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INTRODUCCION

La presente Memoria del Consejo de Estado, correspondiente al afio 2008, fue

aprobada por el Pleno en sesion celebrada el dia 29 de octubre de 2009.

Se ha elaborado para dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 20.2 de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, segun el cual “el Consejo de Estado en Pleno elevara
anualmente al Gobierno una memoria en la que, con ocasion de exponer la actividad del
Consejo en el periodo anterior, recogera las observaciones sobre el funcionamiento de
los servicios publicos que resulten de los asuntos consultados y las sugerencias de
disposiciones generales y medidas a adoptar para el mejor funcionamiento de la

Administracion™.

Esta Memoria consta de dos partes: en la primera se da cuenta de la organizacion
y de la actividad del Consejo; en la segunda se analizan diversos temas de actualidad
surgidos en el ejercicio de la funcion consultiva durante el afio 2008, que se refieren al
funcionamiento de los servicios pablicos y a la sugerencia de medidas para la mejora de

la Administracion.



PRIMERA PARTE

EL CONSEJO DE ESTADO DURANTE EL ANO 2008



I. COMPOSICION DEL CONSEJO DE ESTADO
(AL 31 DE DICIEMBRE DE 2008)

1. CONSEJO DE ESTADO EN PLENO

PRESIDENTE

Excmo. Sr. Don Francisco Rubio Llorente

CONSEJEROS PERMANENTES

Excmo. Sr. Don Landelino Lavilla Alsina.

Excmo. Sr. Don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.
Excmo. Sr. Don Jeronimo Arozamena Sierra.

Excmo. Sr. Don Antonio Sanchez del Corral y del Rio.
Excmo. Sr. Don José Luis Manzanares Samaniego.
Excmo. Sr. Don Miguel Vizcaino Méarquez.

Excmo. Sr. Don Enrique Alonso Garcia.

SECRETARIO GENERAL

Excmo. Sr. Don José Maria Martin Oviedo.



CONSEJEROS NATOS

Excmo. Sr. Don Victor Garcia de la Concha, Director de la Real Academia
Espariola.

Excmo. Sr. Don Sabino Fernandez Campo, Presidente de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas.

Excmo. Sr. Don Landelino Lavilla Alsina, Presidente de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion’.

Excmo. Sr. Don Marcos Pefia Pinto, Presidente del Consejo Econdmico y Social.
Excmo. Sr. Don Candido Conde-Pumpido Tourdn, Fiscal General del Estado.
Excmo. Sr. Don José Julio Rodriguez Fernandez, Jefe del Estado Mayor de la
Defensa.

Excmo. Sr. Don Carlos Carnicer Diez, Presidente del Consejo General de la
Abogacia.

Excmo. Sr. Don Luis Diez-Picazo y Ponce de Ledn, Presidente de la Seccion
Primera de la Comision General de Codificacion.

Excmo. Sr. Don Joaquin de Fuentes Bardaji, Abogado General del Estado-
Director del Servicio Juridico del Estado.

Excma. Sra. Dofia Paloma Biglino Campos, Directora del Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales.

Excmo. Sr. Don Miguel Ferndndez Ordoriez, Gobernador del Banco de Espafia.

CONSEJEROS ELECTIVOS

Excmo. Sr. Don Pedro Cruz Villalén.

1 El sefior Lavilla Alsina ya forma parte del Consejo de Estado en calidad de
Consejero permanente.
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Excma

. Sra. Dofa Josefina Gomez Mendoza.

. Sra. Dofia Amelia Valcarcel Bernaldo de Quirés.

. Sr. Don Juan José Laborda.

. Sr. Don José Ramdn Recalde Diez.

. Sra. Dofia Amparo Rubiales Torrejon.

. Sra. Dofia Isabel Tocino Biscarolasaga.

2. COMISION PERMANENTE

PRESIDENTE

Excmo. Sr. Don Francisco Rubio Llorente.

CONSEJEROS PERMANENTES

Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.

Excmo.

Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.

Don Landelino Lavilla Alsina.

Don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.
Don Jerénimo Arozamena Sierra.

Don Antonio Sanchez del Corral y del Rio.
Don Jose Luis Manzanares Samaniego.

Don Miguel Vizcaino Marquez.

Don Enrigue Alonso Garcia.

SECRETARIO GENERAL

Excmo. Sr. Don José Maria Martin Oviedo.



3. COMISION DE ESTUDIOS

Presidente: Excmo. Sr. Don Francisco Rubio Llorente.

Consejeros permanentes:

Excmo. Sr. Don Landelino Lavilla Alsina.

Excmo. Sr. Don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.

Consejeros natos:

Excmo. Sr. Don Carlos Carnicer Diez.

Excmo. Sr. Don Joaquin de Fuentes Bardaji.

Consejeros electivos:

Excmo. Sr. Don Pedro Cruz Villalon.

Excmo. Sr. Dofia Amelia Valcarcel Bernaldo de Quirds.

Secretario General:

Excmo. Sr. Don José Maria Martin Oviedo.



4. SECCIONES

Primera

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don Landelino Lavilla Alsina.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Leandro Martinez-Cardos Ruiz.
Letrados:
llma. Sra. Dofia Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos.
llma. Sra. Dofia Aurea Maria Roldan Martin.

Secretaria: Dofia Maria Magdalena de la Morena Agudo y dofia Concepcion Queija
Santos.

Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de la Presidencia del
Gobierno y de los Ministerios de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, Presidencia y
Administraciones Publicas.

Segunda

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria.
Letrados:

IImo. Sr. Don Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer.

IImo. Sr. Don Jesus Avezuela Carcel.

IImo. Sr. Don Lucas Manuel Blanque Rey.

Secretaria: Dofia Maria José Regojo Dans y dofia Asuncion Carmona Carles.



Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Justicia 'y de Trabajo e Inmigracion.

Tercera

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don Jeronimo Arozamena Sierra.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Miguel Herrero Rodriguez de Mifion.
Letrados:

IImo. Sr. Don Victor Pio Torre de Silva 'y Lopez de Letona.

IIma. Sra. Dofia Rosa Maria Collado Martinez.
Secretaria: Dofia Felicita Garcia Gallego y don Santiago Martinez Afiibarro.

Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de los Ministerios del
Interior y de Igualdad.

Cuarta

Consejero Presidente: (Vacante)
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Leopoldo Calvo-Sotelo 1bafiez-Martin.
Letrados:

[Imo. Sr. Don José Maria Jover Gémez-Ferrer.

IlIma. Sra. Dofia Maria José Trillo-Figueroa Molinuevo.

Secretaria: Dofla Elvira Ferndndez Montero y dofia Maria de las Mercedes Gallego
Martinez.
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Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Defensa y de Industria, Turismo y Comercio.

Quinta

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don Antonio Sanchez del Corral y del Rio.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Juan Antonio Ortega y Diaz-Ambrona.
Letrados:

lima. Sra. Dofa Claudia Maria Presedo Rey.

IImo. Sr. Don Pablo Garcia-Manzano Jiménez de Andrade.

Ilma. Sra. Dofia Beatriz Rodriguez Villar.

Secretaria: Dofla Maria del Carmen Sanchez Hernando y dofia Maria Pilar Sanz
Soria.

Le corresponde el despacho de las consultas procedentes del Ministerio de
Economia y Hacienda.

Sexta

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don José Luis Manzanares Samaniego.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Luis Maria Dominguez Rodrigo.
Letrados:

IImo. Sr. Don José Amérigo Alonso.

IIma. Sra. Dofa Pilar Rosa Cuesta de Lofio.
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Secretaria: Dofia Maria del Carmen Almonacid Gonzalez y dofia Rosa Maria Gonzélez
Soto.

Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Fomento y de Vivienda.

Séptima

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don Miguel Vizcaino Méarquez.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don José Antonio Garcia-Trevijano Garnica.
Letrados:

IImo. Sr. Don Javier Pedro Torre de Silva 'y Lopez de Letona.

IImo. Sr. Don José Joaquin Jerez Calderdn.

Secretaria: Dofla Maria Jesus Ramos Rodriguez y dofia Maria Dolores Comas
Blazquez.

Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Educacion, Politica Social y Deporte; de Culturay de Sanidad y Consumo.

Octava

Consejero Presidente: Excmo. Sr. Don Enrique Alonso Garcia.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. Don Francisco Javier Gomez-Acebo Saenz de Heredia.
Letrados:

llmo. Sr. Don Ifiigo Coello de Portugal Martinez del Peral.
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IImo. Sr. Don José Luis Palma Fernandez.
Secretaria: Dofia Mercedes Lahoz Serrano y dofia Maria Rosario Herrero Pérez.

Le corresponde el despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino y de Ciencia e Innovacion.

5. LETRADQOS

Letrados Mayores

Excmo. Sr. Don Miguel Herrero Rodriguez de Mifion.

Excmo. Sr. Don Juan Antonio Ortega y Diaz-Ambrona.

Excmo. Sr. Don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez (1).

Excmo. Sr. Don Federico Trillo-Figueroa y Martinez Conde (1).
Excmo. Sr. Don José Antonio Garcia-Trevijano Garnica.

Excmo. Sr. Don Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria.

Excmo. Sr. Don Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin.

Excmo. Sr. Don Francisco Javier GOmez-Acebo Saénz de Heredia (2).
Excmo. Sr. Don Luis Maria Dominguez Rodrigo (2).

Excmo. Sr. Don Leandro Martinez Cardos (2).

Letrados

IImo. Sr. Don Ignacio Bayon Mariné (4).
[Imo. Sr. Don José Maria Pérez Tremps (4).
llma. Sra. Dofia Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos.

IImo. Sr. Don Ernesto Garcia-Trevijano Garnica (4).



IImo. Sr. Don José Maria Michavila Nufiez (3).

lImo.
limo.
liImo.
lImo.
lImo.
lImo.
lImo.

IImo.

Sr.
Sr.
Sr.

Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.

IIma. Sra

IIma. Sra

IIma. Sra

IImo. Sr. Don Javier Pedro Torre de Silva 'y Lopez de Letona.

Don Ifiigo Coello de Portugal Martinez del Peral.
Don David Vicente Blanquer Criado (4).
Don Victor Pio Torre de Silvay Lépez de Letona.
Don José Maria Jover Gomez-Ferrer.
Don Francisco Javier Goma Lanzon (4).
Don Jose Fernando Merino Merchéan (4).
Don José Luis Palma Fernandez.
Don Alfredo Dagnino Guerra (4).
. Dofia Aurea Maria Roldan Martin .
. Dofia Claudia Maria Presedo Rey.

. Dofia Rosa Maria Collado Martinez.

IImo. Sr. Don Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer.

IIma. Sra. Dofia Ana Isabel Santamaria Dacal (3).

IImo. Sr.

IImo. Sr.

IImo. Sr.

IImo. Sr.

IImo. Sr.

Don José Joaquin Jerez Calderon.

Don Jesus Avezuela Carcel.

Don Pablo Garcia-Manzano Jiménez de Andrade.
Don Lucas Manuel Blanque Rey.

Don Jose Amérigo Alonso.

IIma. Sra. Dofa Pilar Rosa Cuesta de Lofio.

Ilma.Sra. Dofia Beatriz Rodriguez Villar.

IIma. Sra. Dofia Maria José Trillo-Figueroa Molinuevo.

(1) Letrado Mayor en situacion de servicios especiales
(2) Letrado Mayor en comision

(3) En situacion de servicios especiales

(4) En situacion de excedencia voluntaria
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Il. FUNCION CONSULTIVA

I1. A. DICTAMENES

1. Consultas

Durante el afio 2008 tuvieron entrada en el Consejo de Estado 2.232 consultas, de

las que 64 lo fueron con declaracion de urgencia.

Se despacharon 2.314 expedientes, de los cuales 2.191 fueron objeto de dictamen
de fondo. En relacion con estos, se formularon 9 votos particulares en la Comision

Permanente.

El detalle de los expedientes despachados es el siguiente:

DICtAMENES ... 2.191
Peticiones de antecedentes .........cccccoveveeveien venennn 117
Expedientes devueltos a peticion de la

autoridad consultante o por otras causas................... 4
Expedientes anulados por error o por otras causas... 1
Expedientes acumulados...........ccccevvevveivienieinneniennn, 1

Total asuntos despachados:............cccccvervnene. 2.314



2. Clasificaciones de los expedientes

2.1 Por su procedencia

15

Remitente NUmero
MINISTERIOS

Administraciones PUDIICES .........cccccovvveivrnieninieiieeinns 34
Agricultura, Pesca y Alimentacion...........cc.cccceveevrieiieneane. 10
Asuntos Exteriores y de Cooperacion............cccceevvervenenne. 89
Ciencia € INNOVACION.........ccovveernise e 3
(G111 ] - USSR 10
DEefeNSA.....c.viiiiice e 253
Economiay HacCienda........c.ccccovveivveiennvnnsceseeseseeens 135
Educacion y CienCia ........cccceevvveivreiensiiesee e, 7
Educacion, Politica Social y Deporte........cccccceevveevvvennnnn. 14
FOMENTO....cciiicee e 404
lgualdad.........ccooi i 0
Industria, TurisSmMo Y COMEICIO ......ccevvvereerrierieesesieenen, 30
INEEITON o 230
JUSTICIA ..t 464
Medio AMDIENTE........ccoiiieecee s 21
Medio Ambiente y Medio Rural y Marino.................... 78
PreSidenCia.......c.coovieiiiie i 9
Sanidad y CONSUMO......c.eeiiiiiiiiieiee e 189
Trabajo y Asuntos Sociales.........cccoceveiieniinniniiennns 41
Trabajo e INMIgracion ...........cccocveveviveiesiese e 105
VIVIENAA......cooiiiiiie e 10
Total MINIStErioS........cccovevvieiiieecee e, 2.136
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COMUNIDADES AUTONOMAS

PAIS VASCO oottt ee ettt e e e a e e e e e e 1
(OF: 1] v:1 o] { F- VUUERT OO SRR ORRRRR PR 27
Comunidad de Madrid...........ooveveeeeeieeeeeeeeen, 32

Total Comunidades AutONOMaAS: .......cceeeveeeeeerene. 60

CORPORACIONES LOCALES

En este total se incluyen los dictamenes que corresponden a expedientes tramitados
por las Corporaciones Locales, cuyas consultas se solicitan por las Comunidades
Auténomas y cuyo despacho esta atribuido a la Seccion Tercera, salvo que la consulta se
haya formulado a través del Ministerio de Administraciones Publicas, en cuyo caso

corresponde el despacho a la Seccion Primera.

OTROS
Banco de ESPafa........ccccevvvvveenienciesesee e 28
Ciudad Autdnoma de CeULA........ccoveeeeeeeeeeeeee e e e 2
Ciudad Autdnomade Melilla .......ccooeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 6

TOtAl OtFOS: ... 36



2.2. Por las Secciones encargadas del despacho
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Seccion Numero
SECCION PrIMEIA ....vevevvcieicecie e 133
SECCION SEQUNAA .....cveeeeieiceeie et 614
SECCION TEICEIA....cveueeveiieiereciereee et 249
SECCION CUAMA.......ceveeeeieciciee e 286
SECCION QUINTA .....ooveeeericieeee e 167
SECCION SEXLA ....vcvvveeeiecieciceee e 425
SecCiOn SEPLIMA .....cccveieeceece e 242
SECCION OCLAVA ......vecveevicciicce e 116
TOtAl: e 2.232

2.3. Por la naturaleza de su contenido

2.3.1 Disposiciones de caracter general
Tratados, convenios, accion exterior ...........ccocvvevveverennen, 91
Anteproyectosde ley.......coooviiiiiiiiiii 6
Reales Decretos Legislativos.............c.ccoveiiiiinnnnnn. 1
Decretos Legislativos........c.covvv i 1
Reales Decretos - LEYES.......covvvevvereeeieseieseiis e e : 1



REAIES DECIEIOS ....veeeeeeeeiee e eeeee e e e e eeieeeeeeeereeeeseeenns
[T o (=] (0 TR EPPRTR TR

Ordenes MINIStErIalesS ........ccoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeceieee e e

Otras normas reglamentarias”..........cc.cccoevvervrerenen,

Total diSpoSICIONeS:.........c.evvevierianinnnn,

2.3.2 Actos administrativos

CONCESIONES ...veeeviveeieecre ettt
LO0] 11 721 (0 1SS
ReVvision de ofiCI0........cccccecevevevece e,
Recursos de inconstitucionalidad ...............cccccuveneee.
Recursos extraordinarios de revision..............c.ou.......
Reclamacion/responsabilidad ..............ccccccveieeennne.

TItUloS NODIIATIOS. .. ... e e

Cambios de nombres y apellidos..........cccoeevvevevn e enn .

OI0S e nnnnnnnnnnnnnnnnn

TOAl ACTOS .o e e
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140
13
31

288

15
46
139

27
1.638
23

2.191

2.4. Sobre incorporacion o aplicacion de normas de Derecho comunitario

Transposicion de Directivas y de Decisiones marco

35

2 Proyecto de modificacion del catalogo de juegos de la ciudad (Ceuta).

Proyectos de circulares de la CNMV.
Proyecto de circular del Banco de Espafa.



Complemento, desarrollo y aplicacion de Reglamentos........
Cumplimiento, aplicacién de articulos del Tratado, Decisiones
procedimientos de infraccion o sentencias del TICE (que no im-
pliquen mera incorporacion de Directivas).............cccoeeunenn.
Asuntos en los que existia la obligacion de notificacion previa

ala ComisiOn EUrOPea..........vuvieiiei e e e e

f o] 7 | PO REE T TOU RO R TR RTRRR RO

27

11

81
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2.5 Por su importancia o interés doctrinal, merecen destacarse los siguientes

dictamenes:

Proyecto de Real Decreto de reforma del Real Decreto 685/2005, de 10 de

junio, sobre publicidad de resoluciones concursales y por el que se modifica

el vigente Reglamento del Registro Mercantil, aprobado por el Real Decreto

1784/1996, de 19 de julio, en materia de publicidad

resoluciones concursales (num. 2.272/2007).

Proyecto de Real Decreto sobre normas generales de

registral

las

instalacion vy

funcionamiento de las estaciones de inspeccion técnica de vehiculos (ITV)

(ndm. 2.291/2007).

Consulta para determinar los efectos y consecuencias juridicas que, en su

caso, supone la aprobacion del Real Decreto 597/2007, de 4 de mayo,

sobre publicacion de las sanciones por infracciones muy graves en materia

de prevencion de riesgos laborales, en relacién con la aplicabilidad del
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Decreto de la Comunidad de Madrid 3/2007, de 10 de enero, por el que
se regula la publicidad de las sanciones impuestas por infracciones en

materia de prevencion de riesgos laborales. (num. 2.297/2007).

Proyecto de Real Decreto por el que se determinan y clasifican las
especialidades en Ciencias de la Salud y se desarrollan determinados
aspectos del Sistema de Formacion Sanitaria Especializada (ndm.
2.381/2007).

Proyecto de Real Decreto por el que se regulan los Centros de Referencia

Nacional en el ambito de la Formacién Profesional ( num. 2.382/2007).

Proyecto de Decreto por el que se desarrolla la Ley 2/2007, de 27 marzo,
por la que se regula la Garantia del Suministro Eléctrico en la
Comunidad de Madrid (num. 2.387/2007).

Proyecto de Decreto por el que se regulan la autorizacion, la acreditacion,
el registro y la inspeccion de entidades, servicios y centros de servicios

sociales de la Comunidad Autonoma de Cantabria ( num. 2.395/2007).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula el Sistema Arbitral de
Consumo. (ndam. 2.526/2007).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de

Defensa de la Competencia ( num. 12/2008)
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Proyecto de Real Decreto sobre el régimen juridico de las empresas de
servicios de inversion y de las demas entidades que prestan servicios de
inversion ( num. 17/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto del personal
funcionario de la sociedad estatal Correos y Telégrafos, Sociedad Anonima
(num. 19/2008).

Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Union
Europea y los Tratados Constitutivos de la Comunidad Europea, hecho en
Lisboa el 13 de diciembre de 2007 ( num. 24/2008).

Proyecto de Real Decreto de recursos propios de las entidades financieras
(ndm. 25/2008)

Proyecto de Orden sobre operaciones de las instituciones de inversion
colectiva de caracter financiero en instrumentos financieros derivados y
por la que se aclaran determinados conceptos del Reglamento de la Ley
35/2003, de 4 de noviembre, reguladora de las instituciones de inversion
colectiva ( num. 40/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se establece la retribucién de la
actividad de transporte de gas natural para instalaciones con puesta en
servicio a partir del 1 de enero de 2008 ( num. 45/2008).
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Proyecto de Real Decreto por el que se establece el procedimiento de
integracion en la condicion de personal estatutario del personal laboral de
la red hospitalaria ( nam. 59/2008).

Proyecto de Real Decreto de ordenacion del Diario Oficial del Estado
(ndm. 83/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
944/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Plan técnico nacional

de la television digital terrestre (nim. 119/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se establece la retribucién de la
actividad del transporte de energia eléctrica para instalaciones puestas en
servicio a partir del 1 de enero de 2008 ( num. 132/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican determinadas
disposiciones reglamentarias en materia de propiedad industrial ( ndm.
225/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la investigacion de los
accidentes e incidentes maritimos y la Comision Permanente de

Investigacion de Accidentes e Incidentes Maritimos ( nam. 263/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la contratacion excepcional

de profesores colaboradores (ndm. 518/2008).
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Proyecto de Decreto por el que se regula el Registro de Organizaciones
no Gubernamentales de Desarrollo de la Comunidad Autonoma de
Cantabria (nam. 520/2008).

Proyecto de Decreto Legislativo del Gobierno de Cantabria por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley 11/2002, de 23 de diciembre, de
medidas fiscales en materia de tributos cedidos por el Estado ( ndm.
575/2008).

Proyecto de Circular del Banco de Espafia, sobre Determinacion y control

de los recursos propios minimos ( num. 664/2008).

Proyecto de Real Decreto Legislativo por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Suelo (ndm. 906/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la cobertura de la
responsabilidad civil por dafios medioambientales, de acuerdo con lo
previsto en la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nuclear ( ndm.
929/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
equipos a presion y sus instrucciones tecnicas complementarias ( ndam.
930/2008).
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento del seguro
obligatorio de responsabilidad civil en la circulacion de vehiculos a motor
(num. 936/2008).

Anteproyecto de Ley relativa al derecho de participacion en beneficio del
autor de una obra de arte original, por la que se incorpora la Directiva
2001/184/CE, del Parlamento y del Consejo, de 27 de septiembre de 2001
(ndm. 954/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Plan Estadistico
Nacional 2009-2012 ( ndm. 959/2008).

Proyecto de Decreto por el que se regulan las modificaciones puntuales
no sustanciales de Planeamiento Urbanistico de la Comunidad de Madrid
(ndm. 1.021/2008).

Anteproyecto de Ley por el que se suprime el gravamen del impuesto
sobre el patrimonio, se generaliza el sistema de devolucion mensual en el
impuesto sobre el patrimonio, se generaliza el sistema de devolucion
mensual en el impuesto sobre el valor afadido y se introducen otras

modificaciones en la normativa tributaria ( nam. 1.117/2008).

Proyecto de Decreto de Reglamento de asistencia juridica gratuita de la
Comunidad Autonoma de Cantabria ( num. 1.118/2008).
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Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley del Pais Vasco 9/2008, de
27 de junio, de convocatoria y regulacion de una consulta popular al
objeto de recabar la opinién ciudadana en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco sobre la apertura de un proceso de negociacion para alcanzar
la paz y la normalizacién politica, aprobada por el Parlamento Vasco en
el Pleno celebrado el 27 de junio de 2008 ( num. 1.119/2008).

Proyecto de Orden sobre el préstamo de valores de las Instituciones de
Inversion Colectiva (ndm. 1.121/2008).

Orden por la que se establece el procedimiento de comunicacion por las
entidades financieras depositarias de bienes muebles y saldos abandonados
(num. 1.181/2008)

Anteproyecto de Ley de control de precursores de drogas ( nam.
1.182/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de

Centros de Reconocimiento de Conductores ( num. 1.184/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se desarrollan criterios para la
aplicacion de la integracion de las extintas Escalas Masculina y Femenina
del Cuerpo de Ayudantes de Instituciones Penitenciarias en el Cuerpo de

Ayudantes de Instituciones Penitenciarias ( num. 1.224/2008).
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de

Inspeccion Aeronautica (num. 1.290/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
363/1995, de 10 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento sobre
notificacion de sustancias nuevas y clasificacion, envasado y etiquetado de
sustancias peligrosas, con la finalidad de adaptar sus disposiciones al
Reglamento (CE) n° 1907/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo
(nim. 1.291/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula el Registro de
Universidades, Centros y Titulos ( num. 1.331/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la iniciativa de

modernizacion de destinos turisticos maduros ( num. 1.380/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el programa especifico

de empleo para victimas de la violencia de género ( num. 1.393/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
1621/2005, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de proteccion a las familias
numerosas ( nam. 1.397/2008).

Proyecto de modificacion del Reglamento de Régimen Interior de la
Comision Nacional del Mercado de Valores (ndm. 1.479/2008).
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento para la
autorizacién y registro de los productores de semillas y de plantas de
vivero y su inclusion en el Registro Nacional de Productores ( num.
1.480/2008).

Proyecto de Real Decreto de retribucion de la actividad de produccion de
energia eléctrica mediante tecnologia solar fotovoltaica para instalaciones
posteriores a la fecha limite de mantenimiento de la retribucion del Real
Decreto 661/2007, de 25 de mayo, para dicha tecnologia ( nam.
1.507/2008).

Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley
de la Comunidad Autonoma de Andalucia 21/2007, de 18 de diciembre,
de Régimen Juridico y Econdmico de los Puertos de Andalucia ( ndm.
1.509/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
eficiencia energética en instalaciones de alumbrado exterior y sus

Instrucciones técnicas complementarias ( num. 1.523/2008).

Proyecto de Decreto por el que se regula el catdlogo regional de especies
amenazadas de Cantabria ( nam. 1.639/2008)

Proyecto de Real Decreto por el que se crea el sistema de centros de la

defensa para su adscripcion a universidades puablicas ( nam. 1.681/2008).
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Proyecto de Real Decreto por el que se regulan las condiciones para el
acceso a las ensefianzas universitarias oficiales de grado y los
procedimientos de admision a las Universidades puablicas espafiolas ( nam.
1.682/2008).

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 24/1988, de 28 de
julio, del Mercado de Valores, y la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre
disciplina e intervencion de las entidades de crédito, para la reforma del
régimen de participaciones significativas en empresas de servicios de

inversion y en entidades de crédito ( num. 1.694/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla el Real Decreto-Ley
4/2008, de 19 de septiembre, sobre abono acumulado y de forma
anticipada de la prestacion contributiva por desempleo a trabajadores
extranjeros no comunitarios que retornen voluntariamente a sus paises de
origen (nam. 1.696/2008)

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban las normas
complementarias en materia de convocatoria, voto Yy desarrollo del
procedimiento electoral para el Consejo de la Guardia Civil ( num.
1.704/2008).

Proyecto de Real Decreto sobre concesion de la nacionalidad espafiola a
los voluntarios integrantes de las brigadas internacionales en virtud de lo

establecido en el articulo 18 de la Ley 52/2007, de 26 de diciembre, por
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la que se reconocen y amplian derechos y se establecen medidas a favor
de quienes padecieron persecucién o violencia durante la Guerra Civil y
la Dictadura ( num. 1.715/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se definen las condiciones de
formacion para el ejercicio de la docencia en la educacion secundaria
obligatoria, el bachillerato, la formacion profesional y las ensefianzas de
régimen especial, y se establecen las especialidades de los cuerpos

docentes de ensefianza secundaria ( ndm. 1.719/2008).

Anteproyecto de Ley por la que se modifica el texto refundido de la Ley
de Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados, aprobado por Real
Decreto Legislativo 6/2004, de 29 de octubre, en materia de
procedimientos y criterios de evaluacion cautelar de las adquisiciones e
incrementos de participaciones en entidades aseguradoras, y la Ley
26/2006, de 17 de julio, de Mediacion de Seguros y Reaseguros Privados
(ndm. 1.754/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regulan las condiciones y el
procedimiento para el abono de las indemnizaciones reconocidas en la Ley
52/2007, de 26 de septiembre, a favor de personas fallecidas o con
lesiones incapacitantes por su actividad en defensa de la democracia (num.
1.761/2008).

Proyecto de Real Decreto sobre reconocimiento de organizaciones de

productores de frutas y hortalizas (nam. 1.762/2008).
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Proyecto de Real Decreto sobre titularidad compartida en las explotaciones
agrarias (nam. 1.789/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla la Ley del Cine (num.
1.844/2008)

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la edicion electronica del
Boletin Oficial del Registro Mercantil (nam. 1.845/2008)

Anteproyecto de Ley reguladora del derecho de asilo y de la proteccion
subsidiaria ( ndm. 1.870/2008)

Proyecto de Real Decreto sobre medidas urgentes a adoptar en materia
econdmica, fiscal, de empleo y de acceso a la vivienda ( ndm.
1.883/2008).

Proyecto de Orden por la que se aprueba la estructura de los presupuestos
de las Entidades Locales ( num. 1.947/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
desarrollo de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de responsabilidad
medioambiental ( num. 1.976/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se desarrollan determinados aspectos

de la Ley 2/1981, de 25 de marzo, de regulacion del Mercado
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Hipotecario, y otras normas del sistema hipotecario y financiero ( num.
2.007/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula el procedimiento para
aplicar las deducciones correspondientes a la  dispensacion de
medicamentos de uso humano con cargo a las Mutualidades de
funcionarios ( nam. 2.009/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula el procedimiento a seguir
para la restitucién a particulares de documentos incautados con motivo de
la guerra civil ( nim. 2.063/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de
retribuciones del personal de las Fuerzas Armadas, aprobado por el Real
Decreto 1314/2005, de 4 de noviembre, se regula la prima por servicios
prestados por el personal militar de complemento con un compromiso de
larga duracion, y se modifica el Real Decreto 145/1990, de 7 de
septiembre, por el que se crea el servicio de asistencia religiosa en las
Fuerzas Armadas y se dictan normas sobre su funcionamiento (Dictamen
ndam. 2.070/2008).

Proyecto de Circular de la Comisién Nacional del Mercado de Valores
sobre las categorias de instituciones de inversion colectiva en funcién de

su vocacion inversora ( nam. 2.080/2008).
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Proyecto de Decreto sobre los Registros de Actividades e Intereses y el
de Bienes y Derechos Patrimoniales de los miembros del Gobierno y de
los altos cargos y sobre la actuacion de la Inspeccion General en materia
de conflicto de intereses de la Comunidad Autonoma de Cantabria ( ndm.
2.089/2008).

Proyecto de Orden por la que se modifica la Orden EHA/3364/2008, de
21 de noviembre, por la que se desarrolla el articulo 1 del Real Decreto-
ley 7/2008, de 13 de octubre, de Medidas Urgentes en Materia
Econdmico-Financiera en relacion con el plan de Accion Concertada de
los Paises de la Zona Euro (num. 2.165/2008).

3. Decisiones recaidas en asuntos dictaminados

Durante el afio 2008 el Consejo de Estado ha tenido conocimiento de 1.857

resoluciones recaidas en asuntos que le fueron consultados, bien porque se publicaron
en el Boletin Oficial del Estado, bien porque fueron comunicadas a la Secretaria
General a tenor de lo dispuesto en el articulo 7.4 del Reglamento Organico de este

Consejo.

Dichas resoluciones fueron adoptadas:

- De acuerdo con el Consejo de Estado...........ccccceveviveeiineennen, 1.852
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- Oidoel Consejode Estado..........ccoevvevveiinecneinnennnn. 5

- Los asuntos en los que recay6 un “oido” fueron los siguientes:

- Reclamacién de responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado
(num. 1.762/2006).

- Solicitud de cambio de apellidos (nim. 1.973/2007).
- Solicitud de cambio de apellidos (nim. 2.170/2007).

- Proyecto de Real Decreto Legislativo por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (nim. 2.189/2007).2

- Proyecto de Decreto sobre publicacion de las sanciones por infracciones muy

graves en materia de prevencion de riesgos laborales (nim. 1.465/2008)

4. Reuniones

Los diferentes 6rganos del Consejo han celebrado las siguientes reuniones:

PIENO ..o e 6
Comision PErmManente............ccovveervrereresennseeneseeseesenn, 46
Comision de EStUTIOS .......cccccevrrerirnenneeseeses e, 5
SECCION 12 e 42
SECCION 22 e 56

% Féormula inadecuada



Seccién 3?
Seccién 42
Seccion 52
Seccién 62
Seccién 7@

Seccion 82

Turnode guardia..........cooeiiiiii i

5. Ponencias especiales

45
48
40
40
42
44

34

El Presidente del Consejo, en uso de las atribuciones que le confiere el articulo 119

del Reglamento Organico, constituyd una Ponencia especial para el despacho del

siguiente asunto:

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de Centros de

Reconocimiento de Conductores. (nim. 1.184/2008).

6. Votos particulares

En la Comisidén Permanente se emitieron 9 votos particulares, en relacion con los

siguientes asuntos:

- Recurso extraordinario de revision contra resoluciones de la Delegacion del

Gobierno

en la Comunidad Auténoma del

2.290/2007/462/2006).

Vasco

(num.
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Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion (num.
2.578/2007).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento
de la Administracién de Justicia (nm. 64/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 1912/1999,
de 17 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucién de la
Ley 32/1999, de 8 de octubre, de solidaridad con las victimas del terrorismo
(nim. 181/2008/2/2008).

Recurso extraordinario de revision (nim. 183/2008).

Reclamacion de indemnizacién de dafios y perjuicios (num. 574/2008).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion (num.
874/2008).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica la disposicion final unica del
Real Decreto 64/2008, de 25 de enero, por el que se modifica el Reglamento
General de Conductores, aprobado por el Real Decreto 772/1997, de 30 de
mayo (num. 1.378/2008).

Proyecto de Real Decreto sobre las medidas urgentes a adoptar en materia

economica, fiscal, de empleo y de acceso a la vivienda (nim. 1.883/2008).
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11.B) ESTUDIOS E INFORMES

1. Sobre la insercion del Derecho europeo en el ordenamiento espafiol.

El 14 de febrero la Comision de Estudios aprob6 con caracter definitivo el
proyecto de Estudio sobre las cuestiones que, para la Administracion General del
Estado, plantea la insercion del Derecho europeo en nuestro ordenamiento, que habia
sido encargado al Consejo por acuerdo del Gobierno de 23 de febrero del afio anterior.

El Estudio fue enviado al Gobierno por comunicacion del Presidente del 22 de febrero.

2. Sobre la adaptacion del ordenamiento espafiol a la nueva regulacion
internacional y de la Unién Europea sobre la Pesca llegal, No documentada, No

reglamentada (Pesca 1UU).

El Estudio sobre la adaptacion del ordenamiento juridico espariol a las nuevas
exigencias internacionales y de Derecho comunitario europeo relacionadas con la lucha
contra la pesca ilegal, no declarada y no reglamentada, que habia sido solicitado por el
Gobierno el 8 de junio de 2007, ha continuado su preparacién a lo largo del afio 2008.
El 22 de febrero se envid al Gobierno una Nota informativa amplia sobre la situacion
del asunto que ha dado motivo al encargo, acompafiada de la documentacion
pertinente. Durante este aflo los diferentes Letrados que constituyen el Grupo de
Trabajo encargado de la elaboracion del Estudio han asistido y tomado parte en las
negociaciones para la preparacion del proyecto de Reglamento que compete aprobar a

la Comision Europea. Al continuar pendiente la aprobacion del Reglamento
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comunitario y el previsible desarrollo y complemento por normas de Derecho interno

espafiol, el Grupo de Trabajo continda el seguimiento de los trabajos correspondientes.

3. Informe sobre las propuestas de modificacion del régimen electoral

general.

Por acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de junio, a propuesta de la
Vicepresidenta primera del Gobierno y Ministra de la Presidencia, el Gobierno solicito
la elaboracion de un Informe sobre las propuestas de modificacion del régimen
electoral general. Para preparar el informe la Comision de Estudios, en su reunion de 9
de julio y a propuesta del Presidente, acordo la constitucion de un Grupo de Trabajo
dirigido por el Consejero Permanente don Miguel Rodriguez-Pifiero Bravo-Ferrer e
integrado por el Letrado Mayor don Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin y los
Letrados que constituyen en la actualidad el Grupo de Apoyo a la Comision de
Estudios: dofia Claudia Maria Presedo Rey, don Rafael Pablo Jover Gémez-Ferrer, don
José Joaquin Jerez Calderon, don José Amérigo Alonso y don Pablo Garcia-Manzano
Jiménez de Andrade, asistiendo a las reuniones asimismo el Consejero Técnico del
sefior Presidente don Alberto Gil Ibafiez. Dada su reconocida autoridad en las materias
objeto del estudio, se acordo incorporar a la Comision de Estudios, para que participe
en la elaboracion de este informe, a la Consejera y Directora del Centro de Estudios

Politicos y Constitucionales dofia Paloma Biglino Campos.

La Comision de Estudios ha examinado en sucesivas reuniones los borradores y
el anteproyecto del citado informe, que se prevé enviar al Gobierno dentro del mes de
febrero del 20009.
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I1l. PERSONAL

1. Consejeros Permanentes

1.1 Fallecimientos

El dia 24 de marzo fallece en Madrid don Fernando de Mateo Lage, Consejero
Permanente de Estado. Ingreso en la carrera judicial el 19 de octubre de 1955. Por Real
Decreto 541/1991, de 13 de abril, fue nombrado Consejero Permanente de Estado. Tomo
posesion de su cargo en el Pleno celebrado el 25 de abril. Desde su toma de posesion
hasta su fallecimiento desempefié ininterrumpidamente el cargo de Consejero-Presidente
de la Seccion 42 El 23 de julio de 1999 se jubilé en la carrera judicial. Estaba en
posesion de las Grandes Cruces del Mérito Militar, del Mérito Naval y del Merito

Aeronautico.

El dia 20 de abril se retne el Pleno del Consejo para celebrar sesion necrologica
en memoria del sefior De Mateo Lage. Con este motivo el sefior Presidente pronuncia las

siguientes palabras:

“Sefiores Consejeros, sefiores ex Presidentes del Consejo de Estado, sefior
Secretario de Estado, que asiste en representacion del Gobierno de la Nacion,

familiares de don Fernando de Mateo.

El Consejo de Estado se reine hoy en sesion plenaria para solemnizar su adiés al
Consejero Permanente don Fernando de Mateo Lage, Presidente durante diecisiete

afios de la Seccién Cuarta. Un cargo que ejercio de manera ejemplar, sobreponiéndose
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con admirable entereza a las graves mutilaciones ocasionadas por el criminal atentado
del que fue victima. Los asesinos de la banda terrorista lograron mutilar su cuerpo,
pero no doblegar su espiritu, ni debilitarlo, ni apartarlo del servicio al Estado en el que

se mantuvo firme hasta la vispera misma de su muerte.

A la hora de elegir a la persona mas adecuada para hacer el elogio funeral de este
hombre calladamente heroico, su familia coincidio con el criterio del Consejo de
Estado en el nombre de mi ilustre antecesor don Fernando Ledesma Bartret, por su
doble condicion de Magistrado del Tribunal Supremo y de ex Presidente del Consejo
de Estado y sobre todo por su larga y honda relacion personal con el difunto. En
nombre del Consejo de Estado y en el mio propio agradezco sincera y profundamente

la generosidad con la que acepto el encargo.

Muchas gracias también al Secretario de Estado de Relaciones con las Cortes,
don Francisco Caamario, por su presencia en este acto al que asiste en representacion

del Gobierno de la Nacion.

Don Fernando Ledesma tiene la palabra”.

Palabras pronunciadas por don Fernando Ledesma Bartret, Magistrado del

Tribunal Supremo y ex Presidente del Consejo de Estado.

“El 24 de marzo de este afio fallecié en Madrid el Consejero Permanente de Estado,
Excmo. Sr. D. Fernando de Mateo Lage. Lo enterramos al dia siguiente. EI 2 de abril fue
celebrado un solemne funeral en la Iglesia de la Orden Franciscana de la calle Duque de

Sesto de esta Capital. Hoy, el Excmo. Sr. Presidente del Consejo de Estado ha sefialado



40

este dia para que el Pleno del supremo 6rgano consultivo del Gobierno le rinda homenaje
postumo. EIl Presidente me ha hecho el honor, de acuerdo con la familia de Fernando, de
darme la palabra. Dacidn-donacion que agradezco, emocionado y que so6lo puede
explicarse por la vieja, inalterable, leal amistad entre Fernando y el que les habla, con
origen en la pertenencia de ambos a la Carrera Judicial, fortalecida en el curso de la vida
por la coincidencia en muchos de los valores que ordenan nuestras conductas; por mi
permanente vinculo de carifio y admiracion hacia esta noble Institucion que es el Consejo
de Estado y hacia cuantas personas, en sus diferentes niveles y érganos, lo integran, y de
la que tomé posesion como Presidente cabalmente el mismo dia y en la misma ceremonia
en que lo hicieron D. Fernando de Mateo y el también querido e inolvidable Consejero
Permanente y Presidente de la Seccion Octava D. Antonio Pérez Tenessa: Yy, por ultimo,

por la generosidad de los donantes de la palabra.

Con ocasion del fallecimiento (en acto de servicio, iba hacia Zaragoza para impartir
una conferencia a los cadetes de aquella Academia Militar) del General D. Manuel
Gutierrez Mellado, persona entrafiable, querida por la inmensa mayoria de los espafioles,
Vicepresidente del Gobierno en una de las etapas mas trascendentales de nuestra historia,
Consejero Permanente de Estado en el momento de su muerte, con ocasion repito de su
fallecimiento, otra personalidad igualmente inolvidable, asesinada por ETA, D. Francisco
Tomés y Valiente -constructor junto con, entre otros, nuestro Presidente D. Francisco
Rubio y el Consejero Permanente D. Jerobnimo Arozamena, de esa gran clave del Estado
social y democratico de derecho que es el Tribunal Constitucional- leyo ante este mismo
Pleno, refiriéndose al General Gutiérrez Mellado, estas hermosas palabras de Saavedra
Fajardo: “Es comudn a todos la muerte, y solamente se diferencia en el olvido o en la
gloria que deja a la posteridad. EI que muriendo sustituye en la fama su vida, deja de ser,

pero vive”.
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Yo hoy quiero hablar, brevemente, de lo mucho que adn vive y seguird viviendo
entre nosotros el Consejero Permanente Fernando de Mateo. Mas ¢como hacerlo? Hannah
Arendt, con motivo del homenaje rendido a Karl Jaspers, acudio a Ciceron: “In
laudationibus... ad personarum dignitatem omnia referentur”. En los elogios, la Unica
consideracion es la grandeza y la dignidad de las personas a que se refiere. En otras
palabras, un elogio concierne a la dignidad de la persona. Para hacer el de Fernando de
Mateo basta contar su vida, que ustedes conocen. Mas ello no lo hace innecesario. “Decir
en publico -afiade Arendt- lo que muchos reconocen en el espacio de la privacidad, no es
ocioso. EI mero hecho de que algo sea oido por todos confiere a lo dicho un poder

iluminador que confirma su existencia real”.

Fernando nacid el 23 de julio de 1929, en Madrid, se licencio en Derecho y curso
estudios del Doctorado en la Universidad Complutense de Madrid, en la que asimismo

obtuvo la licenciatura en la carrera de Ciencias Politicas.

En octubre de 1955 ingres6 por oposicion en la Carrera Judicial, prestando
servicios en Juzgados de Primera instancia e Instruccion de Andalucia (Linares), Castilla-
La Mancha (Priego de Cuenca), Galicia (Ribadavia) y Madrid (San Martin de
Valdeiglesias). El afio 1962, después de una durisima preparacion, saco las oposiciones a
Magistrado especialista de lo contencioso-administrativo, siendo destinado a la Sala de
ese orden jurisdiccional de la entonces Audiencia Territorial de Caceres, Sala de la que
llegd a ser Presidente. Mas tarde paso a la Sala de la Audiencia Territorial de Madrid y
después a la de la recién creada Audiencia Nacional. Es decir, Fernando formo parte de
una de las dos primeras promociones de Magistrados especialistas de lo contencioso-

administrativo que pronto se hicieron famosas porque fueron las responsables de la
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aplicacion de la nueva Ley de la Jurisdiccion de 1956, cuyo elogio no puede hacerse
dejando fuera a los primeros aplicadores judiciales, entre los que se hallaban Fernando de
Mateo y el Consejero Jerénimo Arozamena. Si, como dice Steiner, maestro es un portador
y un comunicador de verdades que mejoran la vida, un ser inspirado para una vision y una
vocacion que no son en modo alguno corrientes, si ensefiar es poner la mano en lo que
tiene de mas vital un ser humano, aquellos primeros aplicadores judiciales se ganaron a
pulso el titulo de *“maestros”. Fueron capaces de elaborar construcciones juridicas,
principios generales -pese a las dificultades de aquella larga etapa autoritaria de nuestra
historia- que mantienen su vigencia una vez promulgada la Constitucion de 1978. A todos
hoy honro, pero en especial a Fernando de Mateo. Entre esos Jueces especialistas de lo
contencioso-administrativo receptores de tan valioso legado se encuentra en la actualidad

quien lleva el mismo nombre y los apellidos de su padre y de su madre, Marisol.

No fue nada facil poner en marcha la Audiencia Nacional. No habia experiencia de
un Tribunal de esas caracteristicas. Fernando nunca rehus6 lo mas dificil y quiza por ello
solicitd y obtuvo ser nombrado Magistrado de la Sala administrativa de esa Audiencia, a
la que la Ley encomendaba y encomienda el control jurisdiccional de las actuaciones
procedentes de los niveles mas altos de las Administraciones Publicas no reservados al
Tribunal Supremo. Algunos pusieron los cimientos del nuevo edificio, en el que hoy
desarrollan su trabajo mujeres y hombres que asumen responsabilidades de las que
depende la firmeza de nuestra convivencia democratica, y que, recientemente, con
ocasion de la celebracion de un juicio al terrorismo internacional, han mostrado al mundo
una forma de aplicar la ley penal que ha suscitado unanime admiracion. Me importa
destacar este hecho porque a veces sucede que lo méas inmediato, siendo extremadamente
grave y por ello radicalmente rechazable, oculta sin embargo paginas estimulantes de

buena actuacion judicial en las que el Estado de Derecho se manifiesta impoluto. No es
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por tanto improcedente recordar que Fernando de Mateo contribuyd a la fundacion y

puesta en funcionamiento de la Audiencia Nacional.

Después, ya en el afio 1980, fue promovido a la categoria de Magistrado de la Sala
Quinta del Tribunal Supremo. Y al cabo de seis afios, en 1986, fue nombrado Presidente
de la Audiencia Nacional, cargo que compatibilizd con la Presidencia de la Comisién

Nacional de Objecion de Conciencia.

Al frente de dicha Audiencia se encontraba cuando el 27 de febrero de 1990 sufrié
el terrible atentado de ETA que rompid su cuerpo, que no su fortaleza interior, ni su
espiritu, ni su animo. La metralla le amputé dos manos, parte del antebrazo derecho, le
produjo la pérdida de un ojo y multiples lesiones, pero no le sego las ganas de vivir ni su
empefio por seguir “dandose”. Es en este momento cuando creo justo decir que palabras
como nobleza, decencia, honestidad, fortaleza, entrega, dignidad no pueden ser
postergadas, pues son cabalmente las méas necesarias para referirse al servicio publico y a
sus servidores. Todas juntas integran lo que, certeramente, algunos Illaman “la
responsabilidad del ejemplo”. EI ejemplo que Fernando nos dio cuando, tras el atentado
en su propio domicilio, inicia una durisima rehabilitacion que, asistido de la poderosa y
fiel ayuda de su esposa y familia, sacando fuerzas de la flaqueza, le permite en el mes de
julio de ese mismo afio reincorporarse a la presidencia de la Audiencia Nacional para

continuar cumpliendo con sus deberes.

Si una persona que haya vivido en su alma estremecida la violencia de una
ideologia terrorista se mantiene después ejemplarmente integra, -en el seno de este
Consejo ha habido y hay més de un ejemplo- tal proeza, digo bien tal proeza, sélo puede

explicarse porque la dignidad que procede de la condicién humana nunca ha tenido
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limites, porque el impulso ético, la fortaleza de la racionalidad humana, lleva a las

personas a adoptar actitudes heroicas de una inmensa estatura moral.

Ocultando sus dolores, sin queja externa, esforzandose por sacar el maximo
provecho a sus prétesis, regreso, digo, al trabajo. Quien hoy es Presidente de aquel
Tribunal me ha contado la atencion que puso Fernando en garantizar la seguridad del
edificio y la vigilancia diaria de las causas con preso, una de las primeras obligaciones de

todo juez.

En abril del afio 1991 fue nombrado por el Presidente del Gobierno Consejero
Permanente de Estado, siendo apadrinado por dos ilustrisimos colegas: D. Antonio
Séanchez del Corral y D. Jeronimo Arozamena. Cinco afios trabajamos juntos en esta
Casa. Cinco afios, estoy seguro de que igual acontecid en los posteriores, durante los
que, ya en la Comision Permanente, ya en el Pleno, bien en los asuntos atribuidos a su
Seccion (defensa y telecomunicaciones, entonces), bien en los de otras Secciones, puso
al servicio del Estado su sabiduria, inteligencia, objetividad e imparcialidad. Pasa algo
especial en esta Casa que es buen momento para recordar porque también animo el
trabajo del Consejero De Mateo. Ya sé que no digo nada original. Lo hemos expresado
todos y si asi sucede es porque la reflexion es verdadera. Me refiero a la impregnacion
de prudencia, serenidad, solvencia, proposito de colaboracion con la autoridad
democréaticamente elegida, lealtad que inmediatamente se produce en cuantos resultan
investidos de las competencias y responsabilidades que el cargo de Consejero de Estado
implica. Tomandolo de su paisano el Conde de Aranda, el Consejero Pérez Tenessa, en
el discurso de su toma de posesion, se referia a las sesiones del Pleno y de la Comision
Permanente calificandolas como “crisol donde cualquier expediente se purifica”. Y otro

bastion de esta Casa, el Consejero Lavilla, en el discurso dedicado a la memoria del
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Presidente Ifilgo Cavero con motivo de su fallecimiento, destacaba qué rapidamente
habia asumido “la esencia institucional del Consejo de Estado.” A esa misma asuncion
de la esencia de este Consejo, que mucho tiene que ver con la transparencia, palabra de
resonancias Juanramonianas, de sus protagonistas, queria aludir al referirme al trabajo
del Consejero De Mateo, que siempre concibié su funcién, sus proyectos de dictamen,
como enderezados a proponer a la autoridad consultante aquello que fuera lo maés
conveniente a la justa y legal satisfaccion de los intereses generales. Los intereses
generales, el publico interés, el respeto a la Ley, el perfeccionamiento de la democracia,
la explicacion de las decisiones, la defensa del debil, de los débiles, tales fueron, me
parecen, los objetivos que el Consejero De Mateo tratd siempre de servir. Bien es verdad
que para ello contd con la insuperable colaboracion de los Letrados y de los Consejeros

de esta Casa.

Fernando, Académico correspondiente de la Real Academia de Legislacion y
Jurisprudencia, fue distinguido con las Grandes Cruces de San Raimundo de Pefiafort,
del Mérito Militar con distintivo Blanco, del Mérito Naval, del Mérito Aeronautico y

con la condecoracion de Gran Oficial de la Orden de Africa.

De haber tenido mas tiempo habria dado cuenta de sus publicaciones cientificas en
revistas (sobre todo en las de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente y en la revista La
Ley) y obras colectivas (entre ellas, en el libro homenaje a quien fue Presidente de esta
Casa y también del Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial, don
Antonio Hernandez Gil, y en la obra sobre jurisdiccion contencioso-administrativa
coescrita con los también Magistrados Sainz de Robles y Agundez); de su cultura
cinematografica; de su capacidad de lectura; de su excelente conocimiento de la

geografia y de la historia de Espafia, en particular de la historia militar de Espafia, como
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buen Consejero en el ramo de la Defensa; de su vertiente viajera por todos los
continentes y de su condicion de Magistrado preocupado por la relaciones
internacionales que le llevd a representar al Tribunal Supremo de Espafia en los
Congresos de jurisdicciones contencioso-administrativas de las entonces Comunidades
Europeas, celebrados en Atenas y Lisboa, y en el Congreso de la Asociacion
Internacional de Altas Jurisdicciones Administrativas celebrado en Helsinki. También
me habria gustado referirme a su responsabilidad asociativa como Magistrado impulsor
de la Asociacion Profesional Francisco de Vitoria, para cuyos miembros, aungque no

solo, fue siempre un modélico referente.

Habran advertido muchos de ustedes que en las palabras aqui pronunciadas
subyace un inocultable fondo de amistad. Lo reconozco. Pero reparen en la clase de
amistad que invoco. No es la que se busca con fines utilitarios y de la que se prescinde
tan pronto se ha logrado lo pretendido. Es por el contrario aquella a que se accede -0
mejor aun, que espontaneamente surge- para pensar mejor juntos, para sonreir juntos,
por el placer de la comunicacion que nos mantiene unidos, aquella que Montaigne solo

podia expresar respondiendo: “porque era él, porque era yo”.

Ya acabo, mas no sin cumplir una encomienda. Don Felipe Gonzalez Marquez,
Presidente del Gobierno que refrendo el R.D. 541/1991, de 12 de abril, por el que D.
Fernando de Mateo fue nombrado Consejero Permanente de Estado y Presidente de su
Seccidn Cuarta, enterado de la celebracion de este acto, me ha pedido que exprese, en su
nombre -€l se encuentra hoy en los Estados Unidos de América- su extraordinario respeto
y afecto, su maxima consideracion hacia la ejemplar trayectoria personal, profesional y

civica de un gran servidor del Estado democratico. Dicho queda.
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Descanse en paz el Consejero Permanente de Estado Excmo. Sr. D. Fernando de

Mateo Lage”.

A continuacion, el sefior Presidente dice:

“Aunque en la elocuente oracion funeral que acabamos de escuchar se encuentra ya
implicita esta idea, no quisiera concluir este acto sin subrayar la conveniencia de no verlo
como un hecho aislado, producto de circunstancias ocasionales, por relevantes que éstas

sean.

Es verdad que los hombres pasan y las Instituciones permanecen, pero por €so
mismo, para que su permanencia sea real, las Instituciones no pueden limitarse a tener en
cuenta los precedentes o mantener archivos. Han de tener sobre todo memoria de su
propio pasado. Los hombres que en cada momento del tiempo las ocupamos hemos de
sentirnos unidos emocionalmente con quienes nos precedieron. Sélo asi, sobre el
fundamento de una memoria que no alienta sélo en la inteligencia o la razon, sino también
en los sentimientos, cabe hablar de la Institucion como de una realidad que trasciende de
la simple estructura formal en la que se van insertando a lo largo del tiempo hombres

distintos.

Esta ineludible finalidad del Consejo de Estado a su propia memoria institucional
ha de ser proclamada publicamente a través del anico modo en el que, como alto érgano
del Estado puede hacerlo: con el ritual propio de las ceremonias civiles. Esta ceremonia
funeral con la que el Consejo de Estado quiere honrar la memoria de don Fernando de
Mateo es también una proclamacion del respeto del Consejo a su propia memoria

institucional.
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Quisiera terminar reiterando el pésame en nombre del Consejo y en el mio propio a
la familia de don Fernando de Mateo Lage, cuyo fallecimiento ha significado también una

pérdida dolorosa para quienes formamos parte de esta Institucion”.

2. Consejeros natos

2.1. Nombramientos

Con fecha 10 de mayo se publica el Real Decreto 750/2008, de 9 de mayo, por el
que se nombra nuevamente Fiscal General del Estado a don Candido Conde-Pumpido

Tourdn.

2.1 Tomas de posesion

Por Real Decreto 836/2008, de 16 de mayo se nombra Directora del Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales a dofia Paloma Biglino Campos. El dia 17 de

julio toma posesion de su cargo de Consejera nata.

El sefior Presidente del Consejo da la bienvenida a la sefiora Biglino con las

siguientes palabras:

“El Consejo de Estado recibe hoy, en calidad de Consejera nata, a D? Paloma
Biglino Campos, que desde el pasado 16 de mayo ocupa la Direccion del Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales. Sustituye en ese cargo a D. José Alvarez Junco,

ilustre historiador, cuya innovadora gestion, unanimemente elogiada, ha dado un
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formidable impulso a un organismo que se ha convertido, bajo su direccién, en un "un
centro de alto rendimiento intelectual,... un referente nacional e internacional para
investigadores y profesores de todo el mundo”. A este juicio elogioso de su actuacion,
que la Vicepresidenta Primera del Gobierno y Ministra de la Presidencia hizo
publicamente en el acto de toma de posesion de la nueva Directora, debo afiadir, como
Presidente de este Consejo, que ademas de su participacion en nuestros trabajos como
miembro del Pleno, el profesor Alvarez Junco, en su calidad de Director del Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, ha asegurado la eficaz colaboracion de éste,
siempre que la hemos solicitado al amparo de lo dispuesto en el articulo 119 de nuestro
Reglamento. Buena muestra de esta colaboracidn es el volumen que recoge el Informe
sobre la Reforma Constitucional, acompafiado de los trabajos preparatorios. Un
volumen al que pronto se unira otro con el Informe sobre la relacion entre Derecho

europeo Yy Derecho interno.

Creo interpretar fielmente los sentimientos de todos los presentes al expresar
publicamente nuestro agradecimiento y nuestro afecto al Consejero que hoy cesa. Y
dada la brillantez y la honestidad con la que ha hecho su labor de historiador, sélo nos
cabe desear que en el futuro, en la Universidad y fuera de ella, mantenga esta

trayectoria ejemplar y siga produciendo, como hasta ahora, obras excelentes.

Ayer, al terminar el texto de esta intervencion, recibi una carta de Alvarez Junco
en la que me expresa su pesar por no poder asistir a este acto en razon de compromisos
anteriores y me pide que haga constar su felicitacion a la nueva Consejera 'y transmita

un cordial saludo a todos los miembros del Consejo.
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Paloma Biglino naci6 en Madrid, ciudad en la que cursd sus estudios hasta
obtener en 1977 la licenciatura en Ciencias Politicas por la Universidad Complutense.
Tres afios més tarde completd su periodo de formacién con el titulo de Licenciada en
Derecho por la Universidad de Valladolid, una Universidad en la que ya impartia
clases como profesora ayudante de Derecho Politico desde el mes de octubre de 1977 y

a la que ha seguido vinculada desde entonces sin solucién de continuidad.

En 1986 se doctor6 en Ciencias Politicas con una tesis sobre El socialismo
espafiol y la cuestion agraria (1890-1936), dirigida por el profesor Antonio Elorza, que
fue distinguida con el Premio Extraordinario de Doctorado y publicada ese mismo afo

por el Ministerio de Trabajo.

Desde 1992 es catedratica de Derecho Constitucional de la Universidad de
Valladolid, un puesto que ha ocupado siempre con dedicacion exclusiva y en el que ha
desplegado una intensa actividad. De su compromiso personal con la institucion a la
que servido sin escamotear esfuerzos a lo largo de treinta aflos son buenas muestras su
historial docente e investigador y la asuncion sucesiva de cargos de responsabilidad:
Directora del Instituto de Estudios Europeos, Directora del Departamento de Derecho
Constitucional, miembro de la Comisién de Doctorado y de la Junta de Gobierno y, en
los ultimos cuatro afios, Decana de la Facultad de Derecho. El desempefio de estas
funciones en los érganos de gobierno de la Universidad se ha hecho sin dafio ni merma
de sus obligaciones como docente, ni de sus tareas de investigacion. Prueba de ello son
las seis tesis doctorales dirigidas, la participacion, en algunos casos como investigadora
principal, en numerosos proyectos de investigacion y el reconocimiento de cinco

tramos de investigacion con la correspondiente evaluacion positiva.
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Su labor investigadora ha rendido excelentes frutos. Se ha plasmado en primer
lugar en la publicacion de tres monografias que han tenido un gran impacto en la
doctrina especializada: Los vicios en el procedimiento legislativo (1991), La
publicacion de la ley (1993) y Federalismo de integracion y de devolucion: el debate
sobre la competencia (2007). Por otra parte, ha dirigido o coordinado la edicién de
otros siete libros: Defensor del Pueblo y Comunidades Autonomas (1995), Diccionario
de Términos Comunitarios (1997), Ciudadania y Extranjeria: Derecho Nacional y
Derecho Comparado (1997), La politica europea de las Comunidades Auténomas y su
control parlamentario (2003), Consejos Consultivos y Comunidades Autonomas: la
institucion en Castilla y Leon (2003), Reforma de los Estatutos de Autonomia y

pluralismo territorial (2006) y Nuevas expectativas democraticas y elecciones (2008).

A estas obras hay que afiadir los mas de sesenta trabajos sobre muy diversas
cuestiones publicados en revistas y libros colectivos, y que explican la autoridad que la
comunidad cientifica le reconoce en diversos temas: la iniciativa legislativa popular, el
derecho de participacion politica, las facultades de los parlamentarios, el principio
democratico, el procedimiento electoral, el procedimiento parlamentario, la Union
Europea, el Tribunal y los Consejos de Cuentas, la clausula de supletoriedad, las cuotas
electorales, el principio de competencia, el federalismo, los derechos estatutarios o la

reforma del Senado.

Les ahorro, sefioras y sefiores, la relacion pormenorizada de otros méritos
docentes e investigadores: las innumerables conferencias y cursos impartidos, las 46
ponencias presentadas a Congresos nacionales e internacionales, las estancias en

Universidades extranjeras (una de ellas en la Law School de la Universidad de
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Harvard, como Emile Noél Fellow, en el afio 2002) o los Congresos, Seminarios y

Jornadas que ha organizado.

Si me gustaria destacar dos datos de su biografia académica. En primer lugar, su
experiencia como evaluadora de proyectos de investigacion. La nueva Consejera ha
formado parte de la Comision de Seleccion de Proyectos Nacionales de Investigacion
en el Marco del Plan Nacional de 1+D+1 2004-2007; ha sido evaluadora de la Agencia
Nacional de Evaluacion y Prospectiva y de dos Agencias autondmicas de evaluacién de
la calidad universitaria: las de Andalucia y Baleares; y en diciembre de 2007 fue
designada por el Consejo de Universidades vocal de la Comision Nacional de Ciencias
Juridicas y Sociales para la acreditacion de Catedraticos de Universidad, puesto al que

ha tenido que renunciar al tomar posesion de su actual cargo.

En segundo lugar, quiero resaltar el profundo respeto que inspira su figura entre
sus colegas. En este sentido, resulta reveladora su eleccién como miembro de la Junta
Directiva de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia durante el periodo 2004-
2008. Ha sido también, hasta su reciente nombramiento, directora de la Revista
General de Derecho Constitucional, y es miembro del Consejo de Redaccion de la
Revista Espafiola de Derecho Constitucional y de otros consejos editoriales y

cientificos, nacionales e internacionales.

Al margen de su labor profesional, la profesora Biglino ha sido ademaés vocal de
la Junta Electoral de Castilla y Leon y posteriormente, desde noviembre de 2004 a
mayo de 2008, de la Junta Electoral Central, érgano en el que ha podido aplicar sus
conocimientos como  constitucionalista, participando activamente en sus

deliberaciones.
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El perfil y la trayectoria que acabo de resumir justifican sobradamente su
designacion como Directora del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales y
fundamentan la seguridad que el Consejo tiene en la ayuda que con su presencia en el

ha de recibir. En su nombre le doy la bienvenida.

A la expresion de esta bienvenida institucional debo afadir la satisfaccion
personal que me produce su presencia entre nosotros. Su incorporacion al Consejo nos
permitira continuar dentro de €l la relacion intelectual y profesional que desde hace
muchos afios mantenemos. Una relacion que ha tenido y, espero, seguira teniendo en el
futuro como marco entrafiable, el seminario de profesores de Derecho Constitucional
que gracias al esfuerzo del Profesor Aragon y de la propia Profesora Biglino Campos
me viene permitiendo reunirme con cadencia mas o menos mensual y desde hace ya
veinte afios con mis colegas mas jovenes. Un seminario ademas cuya existencia no ha
requerido hasta el presente mas ayuda que la que le viene de la pasién intelectual y la

vocacion académica de sus miembros

Como Presidente y como amigo, le reitero, Sra. Consejera, mi felicitacion”.

A continuacion, la sefiora Biglino dice:

Sr. Presidente del Consejo de Estado, Sras. y Sres. Consejeros, Sres. ex

Presidentes, sefioras y sefiores:

Constituye para mi un auténtico privilegio tomar posesién como miembro del

Consejo de Estado, por el profundo respeto que siento hacia esta Institucion y hacia las
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personas que la integran. Permitanme que personalice este reconocimiento en la figura
de su Presidente, Francisco Rubio Llorente, cuyo rigor cientifico y dedicacion a lo
publico nos ha servido de ejemplo y estimulo a muchos de los que nos dedicamos a
tareas universitarias. El profesor Rubio conoce, desde hace afios, mi trayectoria
académica. Por eso quiero agradecerle, muy sinceramente, la generosa presentacion

que ha hecho de mi curriculum.

Nuestros constituyentes introdujeron al Consejo de Estado en la Norma
fundamental porque opinaron que era una pieza basica del Estado Social vy
Democréatico de Derecho que proclama su articulo primero. Para mi es un honor
integrarme en un 6rgano que no solo asegura el cumplimiento del principio de
legalidad, sino que también garantiza la posicion juridica de los ciudadanos, al prevenir

el uso arbitrario del poder politico.

Quiero también expresar mi agradecimiento a la Sra. Consejera Amelia
Varcarcel y al Sr. Consejero Pedro Cruz Villalon por su generosidad al aceptar ser mis
padrinos. Su atencion para conmigo es mas de reconocer sSi se tiene en cuenta su

destacada valia académica y su impecable trayectoria profesional.

Me incorporo al Consejo de Estado en mi calidad de Directora del Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales. No soy la primera mujer que dirige el Centro,
porque este honor correspondio a Carmen Iglesias. Pero este hecho constituye un
sintoma de normalidad en la incorporacion de las mujeres a la vida publica. Y me
integro, también, desde el &mbito del Derecho Constitucional. Tampoco esto es una

excepcion, porque en la direccion del Centro me antecedieron constitucionalistas tan
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destacados como Francisco Rubio Llorente, Manuel Aragén o Luis Aguiar. Tengo que
reconocer que estos precedentes constituyen para mi un ejemplo a imitar y espero que

me sirvan de aliento para el ejercicio de las funciones que deberé desempefar.

La relacion entre el Consejo de Estado y el Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales va mas alla de la condicién de Consejero nato del director del Centro.
Desde 2004, la Ley Organica 3/1980 establece un especial vinculo entre dicho organo
constitucional y la institucion que dirijo a la hora de realizar los estudios, informes o
memorias que el Consejo precise. La colaboracién entre ambas instituciones no es,
pues, una novedad, sino que produjo ya sus frutos en la anterior legislatura. Sélo quiero
recordar la destacada tarea desempefiada por el anterior director del Centro, José
Alvarez Junco, en los debates académicos sobre la reforma constitucional que, junto
con el Informe del Consejo de Estado, fueron coeditados por ambas instituciones en
2006.

Son estos precedentes los que aconsejan reflexionar, mas detenidamente, acerca
de algunas de las tareas que pretende realizar el Centro y que pueden resultar de interés

al Consejo de Estado en esta nueva etapa.

Dentro de pocos meses asistiremos al XXX aniversario de la Constitucion.
Desde su entrada en vigor, nuestro sistema juridico ha experimentado importantes
modificaciones que han afectado a todas las instituciones publicas y a sus relaciones

con los ciudadanos. Y estos cambios van a continuar.
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No sabemos, todavia, el alcance que pueden llegar a tener, porque este extremo
depende de la voluntad de las fuerzas politicas que estan en el Parlamento. Aln asi,
nuevamente esta sobre la mesa la reforma de la Constitucion, en asuntos que parecen
mas puntuales que en la anterior legislatura, porque solo afectaria a la sucesion a la

Coronay a la estructura, composicion y funciones del Senado.

Sobre estos temas el Consejo de Estado ya ha tenido oportunidad de informar, en
la ocasion a la que antes hacia referencia. En la actualidad no sabemos si existira el
consenso necesario para que la reforma avance. Tampoco cabe descartar que, en aras
del acuerdo politico o por razones meramente técnicas, el objeto de la reforma se
amplie o modifique. En caso de que la iniciativa progresara, estariamos ante uno de los
supuestos que mayor interés puede revestir para el Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, que debera seguir con atencion el contenido de la modificacion, su
tramite parlamentario y su incidencia en la opinién publica, en caso de que prosperase

y fuera sometida a referéndum.

Se habla, tambien, de modificar nuestro sistema electoral, asunto que tambien
requiere un analisis meditado. El proceso electoral es una pieza muy delicada de
cualquier ordenamiento porque establece las reglas de juego de la alternancia en el
poder. Podra discutirse si la democracia es s6lo forma o, ademas, un sistema de
valores. Pero nadie pone ya en cuestion que la democracia, si no es solo procedimiento

electoral, es, sobre todo, procedimiento electoral.

Cuando hablamos de sistema electoral, utilizamos el término sistema con mayor

propiedad que en otras ocasiones. La Ley Organica de Régimen Electoral General no
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es solo una serie de preceptos recogidos en un mismo texto legal por su unidad
tematica. Junto a las normas constitucionales que se refieren al temay las disposiciones
dictadas en desarrollo de la Ley Organica, constituye un conjunto cuyos elementos se
interrelacionan e interacttan entre si de manera compleja. Al igual que en un puzzle, el
cambio de una de sus piezas puede traer consecuencias imprevistas en todas las demas.
De ahi que su reforma exija una reflexion meditada, en la que el Centro esta dispuesto

a colaborar.

Existe otro nucleo de cuestiones en las que el Consejo de Estado tiene
reconocida competencia y que interesan extraordinariamente al organismo que dirijo.
Todas ellas estan relacionadas con el pluralismo territorial, fendbmeno que ha puesto en
cuestion de manera radical, aunque no dramatica, el monopolio del poder politico que

tradicionalmente ostentaba el Estado.

En primer lugar, y hacia el interior de nuestro ordenamiento, se trata de la
articulacion del Estado con las Comunidades Auténomas que, como consecuencia de la
apertura y flexibilidad del Titulo VIII de la Constitucion, esta experimentado nuevas
transformaciones. Aunque el proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia
todavia no ha concluido, la entrada en vigor de los ya aprobados impulsard la
modificacion del ordenamiento juridico del Estado, conforme a lo que determine la

doctrina del Tribunal Constitucional.

En segundo lugar, y hacia el exterior, se trata de la integracion europea, que esta
a punto de dar un nuevo paso adelante con la ratificacion del Tratado de Lisboa, ya

aprobada en el Senado. Es cierto que dicho texto es menos ambicioso que el proyecto
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de Constitucion Europea en lo que se refiere, precisamente, a la constitucionalizacion
de Europa. Pero introduce cambios que pueden afectar de manera intensa a los
ordenamientos juridicos de los Estados miembros, como sucede cuando atribuye a la

Carta de Derechos Fundamentales el mismo valor juridico que los Tratados.

Los informes y dictamenes del Consejo de Estado sobre estas transformaciones
han tenido fuerte impacto en nuestra doctrina juridica. En ocasiones anteriores, el
Centro ha colaborado para preparar la actividad del Consejo o para darle difusion.
Sirva como ejemplo reciente el Convenio que se acaba de firmar entre ambas
instituciones para la publicacion del Informe del Consejo de Estado sobre la insercion
del Derecho europeo en el ordenamiento espafiol. Es seguro que, en asuntos de tanto

calado, surgiran nuevas oportunidades para seguir cooperando.

Hasta ahora he hecho referencia a lo que podemos hacer desde el Centro. Antes
de finalizar, querria dedicar algunas palabras a como podemos hacerlo. El Centro es de
Estudios Constitucionales, pero no es solo de Estudios Constitucionales. En su
denominacion y objeto de estudio se integra también lo politico. No voy a llevar a cabo
una disertacion sobre la diferencia que existe entre ambos términos, asunto que ya ha

tenido suficientemente entretenida a nuestra doctrina durante décadas.

Solo quiero recordar que el Centro es, en primer lugar, una institucion
pluridisciplinar, porque integra estudios que, aunque son juridicos, estan mas
conectados con otras ramas del Derecho publico, como son el Administrativo o la
Filosofia del Derecho, campo en el que destacaron otros de sus Directores, como

fueron Elias Diaz y Francisco Laporta. Para cumplir con sus tareas, el Centro debe
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servirse, ademas, de estudios de Ciencia politica, Sociologia o Historia constitucional.
Estas otras disciplinas ayudan a comprender nuestro sistema juridico-politico porque el
pasado es, a veces, la clave para entender el presente y el mundo del ser constituye el
supuesto del que parte y sobre el que actua la norma, esto es, el mundo del deber ser.
Creo que otro de los valores que el Centro puede aportar al Consejo de Estado es
precisamente esta vision multidisciplinar, porque completa la perspectiva juridica que

caracteriza a este ultimo organo,

El Centro debe tender, ademés, a la internacionalizacion del saber. El Real
Decreto de 1997, que regula su organizacion y funcionamiento, nos encomienda
mantener especiales relaciones con las instituciones de los paises iberoamericanos.
Pero también nos obliga a dedicar especial atencion a las relaciones de éstos con
Espaia y con Europa. Podemos ser, pues, un lugar de encuentro entre ambos lados del
Atlantico y el puente a través del cual circule el conocimiento entre la Unién Europea y

los paises de América Latina.

El Centro de Estudios Politicos y Constitucionales ha de ser, pues, un
observatorio de lo que acontece en nuestro sistema constitucional, desde el que se
pueden enfocar problemas reales y actuales, utilizando lentes de diferentes origenes y

perspectivas.

No quiero terminar mi intervencion sin expresar, nuevamente, el honor que
supone para mi integrarme en esta destacada institucion. Compartir con ustedes el
cargo e incorporarme a sus deliberaciones es una nueva experiencia que abordaré con

entusiasmo y con dedicacién, aunque también consciente de la nueva responsabilidad.
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Nada méas y muchas gracias por su atencion”.

Por Real Decreto 1249/2008, de 18 de julio, se nombra Jefe del Estado Mayor de
la Defensa al Teniente General del Cuerpo General del Ejército del Aire don José Julio
Rodriguez Fernandez, y el 27 de noviembre toma posesion de su cargo de Consejero

nato en solemne sesion del Pleno.

Las palabras de bienvenida del Presidente fueron las siguientes:

“Excmos. Srs. Presidentes del Consejo de Estado,
Excmas. y Excmos. Srs. Consejeros,
Excmos. e lImos. Letrados del Consejo,

Sefioras, Sefiores.

Una vez mas me cabe el honor de dar la bienvenida en nombre del Consejo de
Estado a un hombre ilustre, que hoy se incorpora a la Institucion. Una incorporacion
demorada —muy a su pesar y, desde luego, para pesar también del Consejo— a causa de
la ingente carga de trabajo que sobre él pesa y que se traduce, entre otras cosas, en la
obligacion de realizar frecuentes y largos viajes para visitar a los numerosos
contingentes de nuestras Fuerzas Armadas que en diversos lugares del mundo ayudan a

mantener la paz o a imponerla.

La relacién entre el Consejo de Estado y las Fuerzas Armadas es antigua y ha
sido siempre util e importante para las dos partes. En razon de las nuevas tareas que
nuestras Fuerzas Armadas desempefian no solo fuera sino también dentro de nuestras

fronteras y a las que acabo de aludir, tal relacion cobra una intensidad adn mayor.
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Seguramente, no es poco lo que el Consejo puede aportar a la solucién de los
problemas juridicos, hasta ahora inéditos, con los que nuestros militares han de
enfrentarse. Pero sobre todo es evidente que, para llevar a cabo su funcion como
supremo organo consultivo del Gobierno y sea cual sea la materia sobre la que ha de
dictaminar o informar, el Consejo de Estado ha de tener en cuenta la cada vez mayor

complejidad derivada de esas tareas.

Del General D. Félix Sanz Roldan, que ahora cede el puesto al nuevo Jefe de
Estado Mayor de la Defensa, todos los que hemos compartido los afios que ha dedicado
al Consejo sabemos bien de la asiduidad y la prudencia con la que particip6 en los
trabajos del Consejo y guardamos muy grato recuerdo de su exquisita cortesia. Por
todo ello, en nombre del Consejo y en el mio propio, le doy las gracias una vez mas y

le deseo el mayor éxito en las importantes tareas que se le han asignado.

Nuestro nuevo compariero, el General D. José Julio Rodriguez Fernandez, toma
hoy posesion de su puesto de Consejero nato en su condicidn de Jefe de Estado Mayor
de la Defensa, cargo para el que fue nombrado el pasado 18 de julio al mismo tiempo
que era promovido a General del Aire del Cuerpo General de las Armas del Ejército

del Aire, el més alto empleo militar por debajo de S. M. El Rey.

El General D. Julio Rodriguez ha llegado a tan alta posicién tras una dilatada y
brillante carrera militar, que inicié como Teniente de Aviacion en julio de 1969 al
completar los estudios en la Academia General del Aire. Como Teniente y Capitan, el
hoy General del Aire presté servicio en las Alas 21 y 11, con base respectivamente en
Moron de la Frontera y Manises, como piloto de caza y ataque. Ascendido a

Comandante en febrero de 1982 fue destinado al Mando del Apoyo Logistico
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(MALOG), realizando el Curso de Estado Mayor en la Escuela Superior del Aire.

En enero de 1986 ocupd su primer destino de Estado Mayor, concretamente en el
Estado Mayor de la Defensa, tras el que se incorporo a la Agencia NETMA, la agencia
de la OTAN responsable de los aviones Eurofigther y Tornado [NATO Eurofighter and
Tornado Management Agency], con sede en Munich, primer destino internacional,

durante el que le llego el ascenso a Teniente Coronel en abril de 1989.

Tras ese periodo fuera de nuestras fronteras, el nuevo Consejero regresd a
Espafia y a destinos que ya le eran familiares, primero al Mando del Apoyo Logistico y
luego, durante casi tres afios, al Ala 31, con base en Zaragoza, en la Unidad de F-18,
reincorporandose de nuevo al MALOG en enero de 1994. En la Direccion de Sistemas
del MALOG se produjo su ascenso a Coronel en agosto de 1996, y no abandoné el
Mando hasta su nombramiento como Jefe del Centro Logistico de Armamento y

Experimentacion en febrero de 1998.

General de Brigada desde 2000, ostento la Jefatura de la Division de Planes del
Estado Mayor del Ejército del Aire, al tiempo que asumia nuevas y mas altas
responsabilidades internacionales a través de la jefatura del Programa NAEW (siglas
del complejo programa NATO Airborne Early Warning [& Control Force]), primero y
desde 2002, del Grupo Nacional y la presidencia del Grupo Multinacional del Proyecto

de Reabastecimiento en VVuelo en el seno de la Alianza Atlantica.

En julio de 2003 retornd otra vez mas al Mando del Apoyo Logistico como
Director de Sistemas y fue ascendido a General de Division. Siendo Director General

de Armamento y Material del Ministerio de Defensa, en octubre de 2006 se produjo su
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ascenso a Teniente General, culminando su promocion profesional al ser nombrado
para el cargo que hoy le trae a este Consejo, que suponia la promocion al Generalato

del Ejército, en su caso, a General del Aire.

Una vida profesional integramente dedicada a las Fuerzas Armadas, larga y
brillante, como antes sefialaba, pero también diversificada, en la que ha asumido
responsabilidades activas en casi todos los ambitos de la Aviacion militar y de la
politica de la Defensa nacional en general, y en la que ha llevado a cabo un permanente
esfuerzo de formacion y actualizacion en areas no menos variadas, muy relevantes para
las tareas que en el Consejo le esperan. Ademas de formacion como piloto de caza y
ataque y de transporte y de la propia del Estado Mayor, el General Rodriguez tiene el
Curso de Altos Estudios de la Defensa, el Diploma de Altos Estudios Internacionales,
el ACE Intelligence (en el Reino Unido) o el Curso de Alta Gestion y Administracion

de Recursos, por solo citar los més significativos.

Termino este breve apunte de su exitosa carrera con la mencion de los honores y
distinciones mas importantes que le han sido acordados: la Gran Cruz del Mérito
Aerondutico, con tres previas cruces de la misma Orden, y la Gran Cruz de la Real y
Militar Orden de San Hermenegildo, de la que también ostenta Placa, Encomienda y

Cruz.

Tan fertil biografia asegura que la presencia del nuevo Consejero y distinguido
militar aportara un enorme refuerzo a la capacidad del Consejo de Estado para trabajar
en las dos direcciones que antes apuntaba. No solo en relacion con los asuntos militares
y los problemas de la defensa nacional sobre los que el Consejo haya de informar, sino

en todos los dictamenes e informes que requieran los conocimientos y perspectivas
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organizativos, logisticos, de planificacion o tecnologicos nacionales e internacionales

que su curriculum acredita.

Pero, sobre todo, en este momento, mi principal deseo es manifestarle la
colaboracion y amistosa colegialidad que todos le ofrecemos y darle la bienvenida no

por protocolaria menos cordial en esta ciertamente historica institucion”.

A continuacion el nuevo Consejero dice:

“Excmo. Sr. Presidente del Consejo de Estado, Excmos. Sefiores y Sefioras

Consejeros, Sras 'y Sres.

Muchas gracias, sefior Presidente por sus amables palabras de presentacion;
muchas gracias también a los excelentisimos sefiores Consejeros que me apadrinan, el
General don Sabino Fernandez Campo y el Fiscal General del Estado don Candido
Conde-Pumpido, por su amabilidad al consentir en acompafiarme y presentarme en esta

ceremonia de toma de posesion.

Y gracias anticipadas también a todos mis comparfieros del Consejo por la ayuda
que estoy seguro me van a prestar. A todos les ofrezco mi amistad personal junto con

todo mi esfuerzo y mi mas fiel, aunque modesta, colaboracion.

Accedo a esta funcién consciente del honor que representa suceder en ella a los
Jefes del Alto Estado Mayor, Presidentes de la Junta de Jefes de Estado Mayor y Jefes

de Estado Mayor de la Defensa que tan meritoriamente me precedieron.
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Soy consciente también de la responsabilidad asumida al formar parte de un
drgano que, desde hace casi quinientos afios, ha ejercido su labor consultiva de manera
auténoma, con objetividad e independencia, siempre al servicio de los intereses
generales de Espafia. Y que hoy en dia continda con el mismo espiritu, velando por la

observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico.

Ese espiritu de servicio a Espafia y a los espafioles es también uno de los
principios basicos de las Fuerzas Armadas. Por eso confio en que la aportacion a este
Consejo de la vision de un militar sea enriquecedora, tanto para los debates que en el

mismo se susciten como para los dictdmenes que de él emanen.

Asimismo, espero en que, desde la optica y responsabilidad de mi cargo, sepa
trasladar con rigor y sin apasionamiento un diagndéstico certero de la situacion de las
Fuerzas Armadas, que permita a este Consejo dictaminar sobre aquella legislacion que

pueda afectar a su actuacion.

Y es que la actuacion de nuestras Fuerzas Armadas, que se enfrenta hoy a
escenarios muy complejos, necesita mas que nunca un apoyo legal efectivo y
actualizado. La globalizacion ha avanzado en ocasiones a mayor velocidad que la
legislacion nacional e internacional. En el ambito de la seguridad nos encontramos con
fendmenos nuevos, como la vulnerabilidad de las redes informaticas o la proliferacion
de armas de destruccion masiva, junto a viejos conocidos que se creian ya olvidados,
como la pirateria o el retorno de la esclavitud que representan las redes de trafico de
seres humanos. Se trata en cualquier caso de situaciones que requieren un claro marco
legal, que en ocasiones no ha tenido tiempo de desarrollarse en su totalidad, y en otras

se derog0 en su dia por considerarse que ya no respondia a la realidad.
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Para los miembros de las Fuerzas Armadas resulta hoy habitual llevar a cabo su
trabajo en el extranjero, encuadrados en fuerzas multinacionales y relacionandose con
gobiernos locales, agencias internacionales, organizaciones no gubernamentales o
compafias privadas de seguridad, por mencionar solo algunos de los actores
habituales. Y dentro del territorio nacional, la colaboracion con las fuerzas y cuerpos
de seguridad del estado, los servicios de proteccion civil y otras instituciones estatales,
se ha convertido ya en rutinaria. Huelga sefialar la importancia de una adecuada

normativa legal para desenvolverse en este entramado de escenarios y relaciones.

Las Fuerzas Armadas estdn actualmente inmersas en un proceso de
transformacion para adaptarse a estos nuevos retos y garantizar el éxito de las misiones
que nos asigne el Gobierno de la Nacion. La Ministra de Defensa expuso las guias para
la transformacion el pasado junio, en su comparecencia ante la Comision de Defensa

del Congreso:

- La profesionalidad, con absoluta igualdad entre todos los miembros de las
Fuerzas Armadas, pues quien se integra en ellas se convierte en soldado, igual en
derechos y deberes a todos los demaés, sujeto a una jerarquia solo por razones de

eficacia, y sin matices derivados del sexo, la raza o la religion.

- La innovacién en la adquisicion, desarrollo y empleo de sus medios materiales,

reto permanente para cualquier fuerza armada en cualquier momento de la Historia.

- La eficacia en su organizacion, que permita obtener el mejor aprovechamiento de

los recursos destinados a la defensa.
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- La proteccion y conservacion del medio ambiente, considerada como una parte

integrante de la seguridad de los ciudadanos.

- Y, por ultimo, la difusion de una cultura de Defensa, que garantice la

identificacion de la sociedad con sus Ejercitos.

Como a los miembros de este Consejo no les es ajeno, uno de los pilares del
proceso de modernizacion al que me vengo refiriendo ha sido la profunda reforma
normativa en materia de Defensa emprendida desde la promulgacién de la
Constitucion. Reforma que comenzé en 1980, con la Ley de Criterios Bésicos de la
Defensa Nacional, y que se mantiene vigente hoy en dia con la aprobacion de
disposiciones legales como la Ley Organica de la Defensa Nacional o las leyes de

Tropa y Marineria o de la Carrera Militar.

La entrada en vigor de nuevas leyes ha puesto de manifiesto la necesidad de
adecuar y actualizar disposiciones vigentes como las Reales Ordenanzas - que
constituyen el cddigo deontoldgico de las Fuerzas Armadas -, el régimen de derechos y
deberes del personal militar o las leyes disciplinarias militares. En todas ellas esta
previsto introducir las modificaciones necesarias para hacerlas méas acordes con la

nueva realidad social.

Pero ademas, como ya he mencionado anteriormente, la complejidad de algunos
de los nuevos escenarios de actuacion de las Fuerzas Armadas hace que proyectos
legales no directamente vinculados a la Defensa puedan tener una gran repercusion en

actividades militares. Sirva como ejemplo el anteproyecto de modificacion del Codigo



68

Penal, en fase de elaboracion, en el que se procede a introducir el delito de pirateria
dentro de los delitos contra la comunidad internacional. Resulta obvia la utilidad que
esta tipificacion podra tener para facilitar las operaciones contra la pirateria que hemos
debido emprender frente a las costas de Somalia. Muy probablemente algunas de estas
disposiciones seran sometidas al examen de este Consejo, quien sabra enriquecerlas

con la precision y buen juicio que le caracterizan.

Para todo ello contad con mi modesta contribucién, y con mi compromiso de
incondicional disponibilidad, en la certeza de que, con vuestra ayuda y comprension,

podré estar a la altura de quien representa ante vosotros a los Ejércitos de Espafa.

Reitero de nuevo mi profundo agradecimiento por haber entrado a formar parte e
tan alta institucion, lo que para mi constituye un inmenso honor.

iMuchas gracias!”.

2.2 Ceses

Por Real Decreto 834/2008, de 16 de mayo, se dispone el cese de don José Alvarez

Junco como Director del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

Por Real Decreto 1248/2008, de 18 de julio, se dispone el cese del General del
Ejército del Cuerpo General de las Armas del Ejército de Tierra don Félix Sanz Roldan

como Jefe del Estado Mayor de la Defensa.
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2.3 Fallecimientos

El dia 3 de mayo fallece don Leopoldo Calvo-Sotelo Bustelo, ex Presidente del
Gobierno, y, en tal condicion, Consejero nato vitalicio de Estado. Por Real Decreto
730/2008, del mismo 3 de mayo, se declara luto oficial desde las O horas del dia 4 de
mayo hasta las 24 horas del dia 6 del mismo mes. En ausencia del sefior Presidente, que
se encontraba fuera de Madrid, asistieron a la capilla ardiente, que se instalé en el salon
de pasos perdidos del Congreso de los Diputados, el Consejero-Presidente de la Seccion
Primera, don Landelino Lavilla Alsina, y el Secretario General, don José Maria Martin
Oviedo. El jueves dia 8 tuvo lugar en la Iglesia Catedral de Santa Maria la Real de la
Almudena un funeral de Estado, que oficio el Cardenal de Madrid don Antonio Maria
Rouco Varela. A dicho acto asistieron el Presidente del Consejo, varios sefiores

Consejeros y el Secretario General.

En la Comision Permanente celebrada el dia 8 de mayo, al iniciarse la sesion, el
sefior Presidente recuerda el fallecimiento de don Leopoldo Calvo-Sotelo Bustelo y cree
interpretar el sentir de todos los miembros de la Comisién Permanente y del resto del
personal del Consejo al expresar el dolor profundo de nuestra Institucién por la
desaparicion de quien fue, para decirlo con las palabras utilizadas por S.M. el Rey, “un
gran espafiol, un gran hombre de Estado, un democrata y una persona muy querida™.
En lo que se refiere al Consejo de Estado, el sefior Presidente subrayo la estrecha
vinculacion del ex Presidente Calvo-Sotelo con la Institucion, ya que fue hijo y padre de

Letrados.
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El dia 22 de mayo el Pleno del Consejo de Estado celebré una solemne sesion
necrolégica. A continuacion se transcriben las palabras pronunciadas por el sefior

Presidente:

“Sres. Consejeros y Letrados.

Queridos miembros de la familia doliente. Muy en especial, querida Pilar.

Seforas y sefores:

Por segunda vez en lo que va de afio se reune el Consejo de Estado en sesion
plenaria para llorar la muerte de uno de sus miembros y honrar solemnemente su
memoria. Hace apenas dos meses rendimos tributo al Consejero permanente D.
Fernando de Mateo Lage. Hoy a D. Leopoldo Calvo-Sotelo, ex Presidente del

Gobierno y, en calidad de tal, Consejero nato con caracter vitalicio.

El 25 de enero del pasado afio, al tomar posesiébn como Consejero, Don
Leopoldo Calvo-Sotelo afirmé que lo hacia con emocion familiar, pues como Letrados
se habian incorporado al Consejo un siglo atras su padre, y hace un cuarto de siglo su
hijo mayor. No eran solo sin embargo estos vinculos existenciales los que le hacian
saludar con alegria la posibilidad que con la reforma de nuestra Ley Organica se
ofrecia a los ex Presidentes del Gobierno de incorporarse al Consejo de Estado;
también y sobre todo la consideracion de que desde el Consejo, con el sosiego y la
discrecion propios de la funcion consultiva, podia continuar sirviendo al Estado, como

ya antes lo habia hecho desde el Gobierno.

Resolvio por eso desde el primer momento aprovechar la oportunidad que la

reforma le deparaba. Asi me lo hizo presente cuando le comuniqué la entrada en vigor
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de la reforma. Pero me dijo entonces tambiéen que, para estar seguro de no incurrir en
incompatibilidad alguna, no queria hacerlo antes de abandonar toda actividad
empresarial, cosa que, en razon de los compromisos ya adquiridos, no podria hacer

sino al cabo de algunos meses.

Fue esta escrupulosa pulcritud de respeto a la ley la que le obligo a postponer
por algin tiempo su incorporacion, que se produjo, como acabo de recordar, hace
apenas afio y medio. Durante este tiempo, la naturaleza de los asuntos tratados en el
Pleno no requirié su contribucion activa a nuestros trabajos. De la puntualidad con que
cumplié siempre sus obligaciones de Consejero es buena prueba, sin embargo, un
hecho al que no puedo aludir sin emocién profunda, como Presidente del Consejo y
como amigo. En respuesta a una carta en la que yo tomaba nota de su excusa por no
haber podido estar presente en nuestra Gltima sesion, Calvo-Sotelo me envid unas
lineas, fechadas el 29 de abril y puestas en el correo al dia siguiente, que llegaron a mis
manos el lunes cinco de mayo, cuando ya su autor no estaba entre nosotros, aunque si
para siempre en nuestra memoria. No se si fue ésta la ultima carta que firmo en su vida;
muchas mas no pudo desgraciadamente firmar. Hubiera otras o no, su existencia es
perdurable testimonio del respeto que Calvo-Sotelo tuvo siempre por nuestra

institucion y de su preocupacién por cumplir sus deberes de Consejero.

D. Leopoldo Calvo-Sotelo Bustelo nacio en Madrid el 14 de abril de 1926,
pero, como es bien sabido, su lugar de unién con la tierra y con el mar fue Ribadeo, en
donde esta la casa solariega de su familia materna. Alli cursd el bachillerato, que
termind después en el Instituto Cervantes de Madrid, lo que le permitia jactarse de
haber estudiado siempre en centros publicos. Alli volvia con toda la frecuencia que le

permitian las muchas y altas responsabilidades que a lo largo de su vida asumio, tanto
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en el terreno de la economia como en el de la politica, campos ambos en los que habian
brillado otros nombres de las dos familias cuyas sangres se mezclaban en sus venas. En
el cuarto estrambote de su Memoria viva de la transicion, en el que, con aguda ironia,
y manifiestamente sin el menor propésito de enmienda, se acusa con indisimulado
orgullo de los defectos que sus criticos le reprochan, dice, con frase que atribuye a otro,
pero que hace suya, que €l era Calvo-Sotelo los lunes, miércoles y viernes; Bustelo los

martes, jueves y sabados, y descansaba los domingos.

Doctor Ingeniero de Caminos, con mas inclinacion hacia el saber matematico
que hacia el puramente técnico, la vida lo llevd pronto hacia el mundo empresarial, en
el que desempefi0 puestos de la maxima importancia y desde el que pasé al de la
politica, en el que tras la muerte de Franco estuvo siempre, hasta que dejo el Gobierno,
muy en primer plano. Fue hombre de poderosa inteligencia y formidable capacidad de
expresion, oral y escrita. Se esforzd, nos dice, por intentar que sus notas y discursos
tuvieran siempre sobriedad y economia, como los desarrollos algebraicos. Y como
resultado de ese empefio, sus textos son siempre precisos y elegantes, muy alejados de
la difusa verborrea sintacticamente atormentada tan frecuente en nuestra vida publica.
Con un talante mas bien seco y un punto distante, irdnico y a veces mordaz, no era para
los mediocres una persona de facil trato. En otro punto del Estrambote antes
mencionado se acusa “de candor, de haber preferido siempre la inteligencia a la lealtad,
de haber(se) dejado seducir por el brillo de los inteligentes, de no cuidar la fidelisima
fidelidad de los fieles”. Quizas en su vida politica esto fuera un lastre; para sus amigos

fue sin duda uno de sus encantos.

La trayectoria politica de Calvo-Sotelo es en todo caso impecable. Mantuvo a

todo lo largo de su vida su fidelidad a un liberalismo conservador que en cierto modo
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le venia de familia, pero que €l actualizo, y que no le impedia, dice, “preferir mas de la
cuenta la mano visible del Estado a la mano invisible de Adam Smith, porque eso era
lo que le pedia el cuerpo cuando empresario, y lo que los empresarios le pedian,

cuando Ministro”.

Fue siempre monarquico, tanto antes como después de la transicion, y sincera,
leal y profundamente democrata. Sobre todo, un patriota, que no dudé nunca en
anteponer el interés de Espafia a cualquier otro. Hombre de Estado, mas que simple
politico, y desde luego mucho méas que hombre de partido, aungue no conviene olvidar
que fue el encargado de organizar la Union de Centro Democratico, cuya posterior

descomposicion no logro sin embargo impedir.

Las sucesivas etapas de su biografia politica estan en la mente de todos y han
sido abundantemente glosadas en la prensa con motivo de su muerte. Se incorporo al
Gobierno de Esparfia por primera vez en el primero de la Monarquia, y fue de los pocos
miembros de éste que pasd, como Ministro de Obras Publicas, al primer Gobierno de
Suarez, con el que se inicia el proceso de la transicion hacia la democracia. Afirmada
ya ésta en las elecciones de 1977, volvié al Gobierno como Ministro para las
Relaciones con las Comunidades Europeas, un cargo desde el que impuls6é con gran
destreza y vision de futuro un proceso de integracion que culminaria felizmente afios
después. En el primer Gobierno constitucional ocupé la Vicepresidencia segunda para
Asuntos Econdmicos. Este era el puesto que ocupaba cuando, con la dimisién de

Suarez, comienza la época mas gloriosa y al mismo tiempo méas dramatica de su vida.

En el libro a que antes he hecho referencia y volveré a hacer después, se contiene

un agudo relato de lo sucedido en los agitados dias que precedieron al 29 de enero de
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1981, cuando se hizo publica la dimision de Suérez, producto, piensa Calvo-Sotelo,
mas que de razones determinadas, de un estado de animo. Fracasados sus intentos por
evitar una decisién que creia equivocada, Calvo-Sotelo acepta la de que sea él el
candidato del partido a la sucesion. Una aceptacion que le obligaba a someterse a un
debate de investidura en el Congreso de los Diputados, el primero realmente de los que

han tenido lugar en la ya no tan corta vida de nuestra democracia.

Y singular no sélo por esto. Con frecuencia se ha repetido en la prensa que el
candidato Calvo-Sotelo fue el primero, y hasta ahora Unico, que ha solicitado de los
Diputados la investidura como Presidente del Gobierno sin haberla recibido antes
directamente del voto popular. En cierto sentido asi es, pero esa excepcionalidad so6lo
puede considerarse aberrante 0 penosa si se entiende que nuestra democracia
parlamentaria ha dejado de serlo para convertirse en un sistema de nuevo tipo; lo que
un célebre autor, que fue después Presidente del Tribunal Constitucional de la

Republica Federal Alemana, llamo6 democracia plebiscitaria.

El tema es apasionante, pero aunque no esté fuera de lugar traerlo a colacién en
relacion con la figura de Calvo-Sotelo, no es éste el momento de extenderse sobre él.
En todo caso, el candidato se tomd muy en serio el trdmite y aunque albergara un cierto
escepticismo acerca de la trascendencia de los discursos de investidura, preparé con
extremo cuidado el suyo, que pronuncié en la sesion del 18 de febrero. Pese a la
solidez de su construccion, la brillantez del anélisis que en €l se hacia de la situacion
espafiola y la razonabilidad de las propuestas contenidas en el programa de gobierno,
Calvo-Sotelo no logr6o el apoyo de la mayoria absoluta, requerida para lograr la
investidura en la primera votacion. Fue por eso necesario llevar el asunto a una nueva

sesion, la del siguiente lunes, 23 de febrero. Una triste fecha que ya, por fortuna, no
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ven los esparioles de hoy mas que como la de un ridiculo esperpento; la farsa en la que,
segln un dictum famoso, se transforman, cuando se repiten, los hechos que en su
primera aparicion fueron tragedia. El Gltimo estertor de una Espafia que ya entonces

apenas existia y hoy ya solo existe como recuerdo.

Tal vez se piense que con esa afirmacion caigo en el mismo optimismo que a
Calvo-Sotelo se le reprocho por haber dicho al comienzo de su discurso de investidura
que con la dimision de Suérez terminaba la transicion y estaba hecha la democracia,
aunque restase ain mucho Estado por hacer. No voy a discutir ahora la justicia de esos
reproches, que desde nuestra perspectiva actual no parecen tan fundados en la realidad
como pensaban quienes los formularon, ni tan evidente como ellos creyeron el error de

ese diagnostico.

Nadie ha negado, por el contrario, que fuera el que fuera el grado de
acabamiento de la transicion, Calvo-Sotelo no contribuyese a afirmarla al proponerse
gobernar “en la continuidad, pero ...sin las inercias de la continuacion”, y menos aun
que debamos a su Gobierno la superacion del Gltimo escollo en el que podia tropezar
nuestra democracia y la adopcion de algunas decisiones basicas para la estructuracion
del Estado.

Nadie, sea cual sea su inclinacion politica, cuestiona hoy la importancia decisiva
de su obra de gobierno. En su breve nota necroldgica, Felipe Gonzélez, el mas ilustre
de sus adversarios politicos, que fueron muchos, tanto a su derecha como a su
izquierda, afirmaba recientemente que Calvo-Sotelo fue “un hombre honesto, que miro
mas alla de sus propios intereses, leal a la democracia y comprometido con el futuro de

este pais, que le debe algo, bastante, de lo que hoy es”.
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Los puntos méas importantes de esta aportacion fueron anunciados ya en su
discurso de investidura, aunque uno de ellos, no sé si el mas importante, pero desde
luego el que entonces se presentaba como mas urgente, lo fue después, en el breve
discurso que pronuncié el 25 de febrero, antes de iniciarse la sesion en el que la
recibiria. Una sesion, bueno es recordarlo aqui, que se abrido con otro discurso
Institucional, breve y digno como el de Calvo-Sotelo, del Presidente de la Camara, don

Landelino Lavilla.

Muchos de los Ministros que coadyuvaron con Calvo-Sotelo en la realizacion de
su obra lo habian sido ya en el Gobierno de Suarez. Una decision muy deliberada con
la que el nuevo Presidente quiso, entre otras cosas, subrayar la continuidad de una
legislatura que €l recibio, dice, “mas que viuda, desdefiada”. Rechazo por ello, con
cortesia, pero con firmeza, la oferta de formar un Gobierno de coalicion con el PSOE,
que Felipe Gonzalez le hizo repetidamente, todavia el 25 de febrero, y que muchos
dentro de su propio partido (o ya entonces casi partido) juzgaban conveniente 0
necesaria. Si esta decision fue acertada o no, es pregunta para siempre sin respuesta; de
que no fue irreflexiva ni arbitraria hay buena prueba en las razones con las que Calvo-

Sotelo la explica en su Memoria.

La tarea mas urgente con la que el nuevo Gobierno habia de enfrentarse tras el
23 de febrero era sin duda, para decirlo en palabras del propio Calvo-Sotelo, la de
“acotar los estragos del golpe en el espacio y en el tiempo, juzgar ejemplarmente a los
golpistas; demostrar que la democracia sola se bastaba, sin acudir a situaciones de

excepcion, para volver a la normalidad”.
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El primer paso para alcanzar este objetivo, un paso cuyo significado simbélico y
trascendencia préactica quizas resulte dificil de apreciar para los espafioles de hoy, que
ven al frente del Ministerio de Defensa a una mujer en avanzado estado de gestacion,
fue el de poner ese Ministerio en manos de un civil, decision que cobra un especial
relieve porque por primera vez ningun militar formaba parte del Gobierno. Pero éste
era solo un primer paso preparatorio de los que habian de seguir. Desentrafiar la trama
de la que surgio el disparate y abortar a tiempo otras mas enmarafiadas y mas
peligrosas, como la que al parecer se preparaba para el mes de octubre. Y sobre todo
asegurar el adecuado castigo de los culpables: una tarea que no quedaba cumplida con
la benévola sentencia del Consejo Supremo de Justicia Militar, que Calvo-Sotelo

decidio por eso recurrir ante el Tribunal Supremo, que la corrigid.

Creo que no es exagerado afirmar que con estas decisiones, que tal vez hubiesen
sido peor aceptadas de no venir de él, Calvo-Sotelo dejo definitivamente afirmada la
sujecion de las Fuerzas Armadas al poder politico y abri6 asi el camino para la feliz

evolucion que éstas han experimentado.

En alguna conexion con este proceso de transformacion de lo que entonces se
Ilamaba el poder militar, en las Fuerzas Armadas de un Estado democréatico, aunque
con un significado que va mucho mas alla, se encuentra la decision, tan duramente
combatida entonces por la oposicion, de suscribir el Tratado de Washington para
incorporar Espafia a la OTAN. Con esta incorporacion se ponia término de una vez por
todas al ambiguo espejismo de una Espafia neutral, equidistante entre los dos bloques,
con el que todavia por aquellos afos, apenas una década antes del derrumbamiento de

la URSS, jugaban algunos politicos esparioles.
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Es también su Gobierno el que inicia el camino para hacer realidad la
organizacion territorial del poder, apenas eshozada en la Constitucion. Los Pactos
Autonomicos de 1981, suscritos con el PSOE, hicieron posible la estructuracion de
toda Espafia en Comunidades Auténomas. Es cierto que uno de los productos de esos
Pactos, la célebre LOAPA, sufrié un grave tropiezo con la sentencia del Tribunal
Constitucional, que por cierto, y hasta donde yo sé, no estuvo movida, ni poco ni
mucho, por una supuesta antipatia entre constitucionalistas y administrativistas. Si se
piensa que hubo otras motivaciones, mas alla de las puramente juridicas, habria que
buscarlas en el deseo del Tribunal de afirmar su independencia. En todo caso, el valor
de los Pactos Autondmicos trasciende con mucho del contenido de esta Ley, que por lo
demas venia a coincidir sustancialmente con el de la jurisprudencia que el propio
Tribunal Constitucional habia ido estableciendo por una via mas conforme con la

Constitucion.

Ademas de estos grandes objetivos, el programa de gobierno que Calvo-Sotelo
expuso en su discurso de investidura contenia muchos otros en el &mbito de la politica
econdmica, la politica exterior, la modernizacién del ordenamiento o la seguridad
ciudadana. Muchos de ellos fueron alcanzados y todos perseguidos con empefio. Entre
los alcanzados debe incluirse la aprobacién de la Ley del Divorcio, lograda a costa de

un enorme desgaste politico.

Uno solo de los propositos de Calvo-Sotelo quedo incumplido, muy seguramente
a su pesar. En su discurso de investidura habia dicho, en efecto, al explicar su decision
de formar un Gobierno monocolor con la Unidon de Centro Democratico, que otras
opciones habrian de esperar a 1983 para que, sin incurrir en precipitaciones que no

favorecerian el arraigo de la democracia en Esparia, la voz soberana del pueblo hiciese
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oir su voluntad. El acelerado proceso de descomposicion de su partido le obligé a la

disolucion anticipada en 1982, con el resultado que todos conocen.

A partir de ese momento, Calvo-Sotelo abandona la politica activa. Aungue
conservara hasta 1986 su escafio en el Congreso de los Diputados, al que accedid en
sustitucion de don Landelino Lavilla, y pronunciara discursos importantes en ocasiones
sefialadas, e incluso se incorporara después al Parlamento Europeo, con su salida del
Gobierno se distancia deliberadamente de la accion politica, o que no significa que se

desinteresase de la politica.

De ese distanciamiento deliberado tengo una prueba muy temprana. El dia seis
de diciembre de 1982, cuando saliamos juntos de la recepcion que con ocasion del dia
de la Constitucion habia ofrecido el Presidente del Congreso de los Diputados, le
pregunté que pensaba hacer en adelante. “Volver al piano, me dijo, e intentar recuperar
el habito de lectura”. Lo mismo que dice, aunque sin referirse a la masica, en el
Prologo de los Papeles de un cesante, en donde da algunos detalles sabrosos sobre los
medios de que se valio para recuperar ese habito, tan perdido después de muchos afios
“de no leer otra cosa que recortes de prensa, o resimenes de gabinete”. Una

exageracion, sin duda, pero construida sobre un fondo de verdad.

En esta nueva condicion de “cesante”, Calvo-Sotelo ha sido, a juicio de todos, el
mas discreto de nuestros ex Presidentes y no ciertamente porque hiciera voto de
silencio. Durante los afios que vivié con esta condicién fue Presidente de la Fundacion
Ortega y Gasset y publicé tres libros importantes. Uno de ellos, la Memoria viva de la
transicion, indispensable para el conocimiento de ésta. Otro, los Papeles de un cesante,

al que acabo de hacer referencia, en el que recoge articulos y conferencias sobre
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Europa, Espafia, o personas a las que conoci0 y quiso, o en algun caso, detestd, con
buenas razones para ello. Por Gltimo, unas Pléaticas de familia, que ofrece la ocasion de
ver de cerca una realidad mas frecuentemente negada, o denostada, que conocida: la de
la burguesia ilustrada madrilefia, culta y liberal, aunque impaciente con lo que Calvo-

Sotelo denomina en algun lugar “la grefia jacobina”.

Leopoldo Calvo-Sotelo no renegd nunca de ella, pero sin duda no es solo su
origen social el que hizo de él un hombre admirable. Un espiritu refinado, amante de
las artes, melomano apasionado y cultivado, y provisto del bagaje intelectual que sélo
se alcanza con lecturas que van mucho mas alla de la moda. Interesado por las ciencias,
pero también por la literatura y la filosofia. Un hombre del que, mas alla de las

coincidencias o diferencias politicas, podemos los esparioles sentirnos orgullosos.

Su pérdida, que nos empobrece a todos, ha sido sin duda especialmente dolorosa
para su familia, su viuda, sus hijos y sus nietos, con los que todavia jugaba casi en
visperas de su muerte. A todos ellos nuestro mas sincero pésame; el mio, el personal
de todos los miembros del Consejo de Estado y el institucional del propio Consejo.
Nada podréa consolarlos de este dolor, pero quizas encuentren algan alivio en la famosa
reflexion de las coplas de Jorge Manrique a la muerte de su padre, uno de cuyos versos
utilizaba yo en la ultima carta que le dirigi. “Tu esposo, vuestro padre, vuestro abuelo,
ha muerto, pero sigue viviendo en el recuerdo de una obra excelente, en una vida mas
larga de fama gloriosa” *“y aungue esta vida de honor tampoco es eternal / ni verdadera/

con todo es muy mejor /que la otra temporal/perecedera”.
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3. Consejeros Electivos

3.1 Nombramientos

Por Real Decreto 69/2008, de 25 de enero, se nombra Consejero Electivo de

Estado a don Juan José Laborda.

Por Real Decreto 70/2008, de 25 de enero, se nombra Consejero Electivo de

Estado a don José Ramon Recalde Diez.

Por Real Decreto 71/2008, de 25 de enero, se nombra Consejera Electiva de Estado

a dofla Maria Amparo Rubiales Torrejon.

Por Real Decreto 72/2008, de 25 de enero, se nombra Consejera Electiva de

Estado a dofia Isabel Tocino Biscarolasaga.

El dia 21 de febrero se reune el Pleno para la toma de posesion de los nuevos
Consejeros Electivos de Estado. En esta sesion el sefior Presidente toma la palabra para

hacer la semblanza de los nuevos Consejeros y dice:

“Por razones de afecto personal y de justicia institucional, la bienvenida a los
cuatro nuevos Consejeros debe comenzar con un tributo de gratitud y un afectuoso
recuerdo a quienes los precedieron en el ejercicio del cargo. Los cinco Consejeros
electivos que han cesado en el cargo por la expiracion de sus mandatos lo han

desempefiado con ciencia, talento y prudencia. Han contribuido a llevar a buen término
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las tareas encomendadas al Pleno del Consejo y a mantener en cotas muy altas el

prestigio de este Alto Organo.

Todos ellos han colaborado asiduamente con nuestra institucion, pero como las
actas de nuestras sesiones atestiguan, esta colaboracién ha sido especialmente activa en
el caso de tres de ellos, cuyos nombres querria por eso recordar ahora: D. Manuel Diez
de Velasco, catedratico de Derecho Internacional, magistrado emerito del Tribunal
Constitucional y miembro del Consejo de Estado durante més de veinte afios; D. José
Luis Meilan, catedratico de Derecho Administrativo y Rector de la Universidad de La
Corufia; y D. Rafael Gomez-Ferrer, catedratico de esa misma asignatura y magistrado
emeérito también del Tribunal Constitucional. Creo que son pocas las deliberaciones del
Pleno que no se hayan visto animadas por sus intervenciones, que han enriquecido
nuestros dictamenes. Ademas de participar en el debate de los dictdmenes de
competencia del Pleno, Rafael Gomez-Ferrer ha participado también en la elaboracion
de los estudios e informes preparados por la Comision de Estudios, de la que fue

miembro desde su creacion.

Y ahora ya la expresion de mi alegria personal y de la satisfaccion institucional
por la incorporacion al Consejo de cuatro nuevos miembros, cuya obra pasada permite
augurar la alta calidad de la que dentro de este érgano habran de llevar a cabo. Son
nuestros nuevos comparieros, en efecto, personalidades bien conocidas; dos hombres y
dos mujeres que tienen desde hace afios presencia relevante en nuestra vida pablica y

que han ganado con su esfuerzo el respeto de todos y la admiracion de muchos.

D. Juan José Laborda Martin, bilbaino de origen, tiene una doble licenciatura, la

de Periodismo por la Universidad de Navarra y la de Historia Moderna por la
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Universidad de Valladolid. Como todos los Consejeros y Consejeras que hoy
recibimos, se consagré inicialmente a la docencia universitaria; como todos ellos
también, abandond pronto esta dedicacion o la pospuso a la actividad politica en el
seno de nuestra recobrada democracia. El joven profesor de Historia Moderna del
Colegio Universitario de Burgos pas6 a ser en 1977 Senador por esa provincia, una
condicién que ha mantenido sin interrupcion desde entonces hasta el presente. Y
Senador especialmente distinguido. Durante cuatro legislaturas ha sido portavoz del
Grupo Parlamentario Socialista en la Camara Alta, cuya Comision de Defensa presidid
entre 1986 y 1989. Desde este ultimo afio y hasta 1996, ocupd la Presidencia del
Senado, y desde ella impulsé la reforma del reglamento de la Camara y la creacion de
la Comision General de Comunidades Autonomas, que él mismo ha presidido en esta
ultima legislatura. Entre 1987 y 1989 compatibilizé ademas su trabajo de Senador con
el de Procurador de las Cortes de Castilla y Leon y portavoz del grupo socialista en el

Parlamento regional.

A lo largo de esta brillante trayectoria nuestro nuevo compafero ha recibido
numerosas distinciones, tanto extranjeras como espafiolas, y entre estas ultimas las
Grandes Cruces del Mérito Militar y de Carlos Ill y la Encomienda al Mérito

Constitucional.

Pero ni estas merecidas distinciones, ni la brillante carrera parlamentaria,
reflejan cabalmente la riqueza de una personalidad cuya actividad no se agota en las
tareas especificamente politicas; o que, si se quiere, ha abordado la actividad politica

desde una perspectiva mas ancha y mas alta de lo que es solito entre nosotros.
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Como dice un amigo comun en el prélogo al libro que recoge las espléndidas
colaboraciones que Juan José Laborda publicé semanalmente en el Diario de Burgos
entre 2001 y 2006, Laborda no es un intelectual que ocasionalmente se dedica a la
politica, sino un politico profesional que consigue hacer compatible esta profesion con
su dedicacion a las tareas intelectuales. Fruto de esta dedicacion son sus
investigaciones sobre la historia econémica y social de Vizcaya entre los siglos XVII 'y
XVIII, los trabajos sobre la formacion del Estado en Esparia, en colaboracion con el
profesor Andrés de Blas, y diversos ensayos sobre el Estado de las Autonomias, las
diferencias conceptuales entre nacionalismo y patriotismo y otros temas candentes de

nuestra actualidad.

Pero con ser considerable el valor intrinseco de estos trabajos, o mas valioso de
ellos es la actitud que denotan en su autor. Un hombre convencido de las funestas
consecuencias que entrafia la tendencia hoy dominante a uniformizar el discurso de los
partidos, a desconfiar de las opiniones plurales. Una tendencia que, para decirlo con
sus propias palabras, amenaza con hacer de los partidos leninismos mutantes, en lugar
de instrumentos de una sociedad abierta. La lucha contra esta tendencia es seguramente

indispensable para dignificar el debate pablico.

D2, Isabel Tocino Biscarolasaga nacio en Santander, es Doctora en Derecho por
la Universidad Complutense de Madrid y ha seguido estudios en los Programas de Alta

Direccion de Empresas en el IESE y en la Harvard Business School.

Su dedicacion a la docencia universitaria ha sido intensa y prolongada, pues
durante catorce afios la ha ejercido como Profesora Titular de Derecho Civil en la

Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, en la que fuimos comparieros
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durante buena parte de ellos. Como muchos haciamos, compatibilizé la docencia con
otros trabajos. El suyo en la Asesoria Juridica de la Junta de Energia Nuclear, en razén
del cual fue también miembro del Grupo de Expertos Juridicos Gubernamentales de la
Agencia Europea de la Energia, la llevo a especializarse en los problemas juridicos que
entrafia el uso pacifico de la energia nuclear, que ha estudiado en un bien conocido
libro sobre los Aspectos Legales del Riesgo y Dafio de las Centrales Nucleares y en
numerosos articulos sobre Energia Nuclear y Medio Ambiente y cuestiones relativas a

la Responsabilidad Civil publicados en revistas especializadas nacionales y extranjeras.

En un momento de todavia juvenil madurez, la Profesora Tocino decidid sin
embargo poner entre paréntesis esta brillante carrera profesional para dedicarse
intensamente a la actividad politica en el seno del Partido Popular, del que llego a ser
vicepresidenta. Ha sido Diputada por las circunscripciones de Madrid, Cantabria y
Toledo durante cuatro legislaturas, entre los afios 1986 y 2002, y ha presidido las

Comisiones de Asuntos Europeos y de Asuntos Exteriores del Congreso.

Fue Ministra de Medio Ambiente en el primer Gobierno de José Maria Aznar y

en calidad de tal representd a Espafia en la firma del Protocolo de Kyoto.

Al apartarse del primer plano de la politica, D?. Isabel Tocino ha proyectado sus
muchas capacidades y su inagotable energia en el mundo de la empresa, en el que
también ha alcanzado un lugar destacado. Ha sido Consejera de Banif y Presidenta para
Espafia y Portugal y Vicepresidenta para Europa de Siebel Systems del afio 2002 al
2006. En la actualidad, es Consejera del Grupo Santander, de Climate Change Capital
y de TeleMadrid.
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D? Isabel Tocino es ademas miembro de la Sociedad Internacional de Derecho
Nuclear y de la Sociedad Nuclear Espafiola; vicepresidenta de la Asociacion
Internacional de Mujeres Juristas; ex Presidenta y actualmente Vicepresidenta del
Consejo Federal del Movimiento Europeo y miembro numerario de la Real Academia
de Doctores. Esté en posesion de la Gran Cruz de la Orden de Carlos 111 y de la Cruz

de San Raimundo de Pefiafort.

Su larga y rica experiencia y su alto grado de especializacion en cuestiones de
las que con frecuencia hemos de ocuparnos aqui permiten asegurar, sin temor a
equivocarse, que con la incorporacion de la nueva Consejera este Alto Organo se ve

fortalecido para acometer las tareas que se le encomienden.

Dofia Amparo Rubiales Torrején nacié en Madrid, aungue todos la tenemos por
sevillana. Doctora en Derecho y Profesora Titular de Derecho Administrativo en la
Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla, también dejé la Universidad para
seqguir, ya dentro de la democracia, una larga y brillante carrera politica, que la ha

llevado a ocupar diversos cargos publicos.

El primero de ellos fue el de Concejala en el Ayuntamiento de Sevilla, al que
accedio tras las primeras elecciones municipales, en 1.979, y a través del cual paso a
ocupar la vicepresidencia de la Diputacién Provincial. Fue elegida parlamentaria en
las primeras elecciones al Parlamento de Andalucia, celebradas en 1982, y designada
Consejera de la Presidencia del primer Gobierno andaluz, cargo que desempefio hasta
su nombramiento, en 1983, como Secretaria General para las Relaciones con el

Parlamento.
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En las elecciones de 1986 y 1989 fue elegida Senadora por Sevilla, pero no
agotd su segundo mandato, pues en 1991 renuncid a su escafio para volver al
Ayuntamiento de Sevilla como concejala y portavoz del Grupo Municipal Socialista.
Dos arios despues, en 1993, fue elegida diputada por Sevilla, pero tampoco en esta
ocasién llego a ejercer como tal, pues muy poco después de tomar posesion de su
escafio fue nombrada Delegada del Gobierno en Andalucia, un cargo que ejercié hasta
1996.

A partir de esta ultima fecha, y durante dos legislaturas sucesivas, fue de nuevo
diputada nacional por Sevilla, cargo en el que desplegd una intensa actividad, tanto en
el seno de su propio Grupo Parlamentario, en cuya direccién se integr6 como
Secretaria General Adjunta, como en la Mesa de la Camara, de la que formo parte en

calidad de Vicepresidenta segunda.

Como evidencian los datos que acabo de exponer, la vida politica de la nueva
Consejera se ha desarrollado sobre todo en Andalucia, pero su principal centro de
interes, la finalidad por la que ha luchado sin descanso a todo lo largo de ella, es, por
asi decir, una finalidad de ambito universal, un objetivo que no conoce fronteras, el de
la igualdad entre hombres y mujeres. Una igualdad todavia no plenamente conseguida,
pero a la que en los Gltimos tiempos nos hemos aproximado més de lo que hace poco
cabia imaginar. A este avance ha contribuido poderosamente la nueva Consejera a
través de una accion vigorosa y continuada, plasmada en parte en una larga serie de

publicaciones.

Esta incansable actividad de la gran feminista que hoy se incorpora al Consejo

de Estado ha sido recompensada con premios tales como el Clara Campoamor o el
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“Meridiana” por la Igualdad del Instituto de la Mujer de la Junta de Andalucia. Estos
premios se suman a otras distinciones, entre las que cabe resefiar la de San Raimundo
de Pefafort, la Medalla de Plata de la Guardia Civil, la Medalla al Merito Aeronautico
y la Orden del Merito Civil.

A los méritos que acabo de exponer y que acreditan sobradamente lo que de la
nueva Consejera cabe esperar, hay que afadir que viene al Consejo de Estado bien
preparada para el desempefio de sus funciones, pues durante los tres Gltimos afios ha

sido Consejera del Consejo Consultivo de Andalucia.

D. José Ramén Recalde Diez naci6 en San Sebastian, es doctor en Derecho y ha
dedicado gran parte de su vida a la docencia universitaria y al ejercicio de la abogacia.
Ha sido Catedratico de Sistemas Juridicos en la Facultad de Ciencias Empresariales de
la Universidad de Deusto en San Sebastian, donde sigue ejerciendo su magisterio como
profesor emérito. Fue también Presidente del Instituto Internacional de Sociologia
Juridica de Orfiate. Como reconocimiento de esta labor, la Universidad del Pais Vasco

le concedid en 2003 la Medalla de Oro.

Una labor importante, sin duda, pero eclipsada por la que junto a ella y desde su
temprana juventud, al menos desde 1957, ha desarrollado Recalde para lograr que los

espafoles vivamos en una sociedad libre y hasta donde sea posible igualitaria.

Esta lucha por la libertad comienza naturalmente en la clandestinidad, en el seno
de grupos que combatian a la dictadura y que eran en consecuencia safiudamente
perseguidos por ésta. Victima de esta persecucion, el nuevo Consejero de Estado fue

condenado a una pena de prisién, que cumplio en los afios 1962 y 1963, para volver
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inmediatamente a las andadas. Entonces, como después, Recalde ha demostrado la

firmeza de sus convicciones y la fortaleza de su &nimo para luchar por ellas.

Con la llegada de la democracia, la actividad politica puede desplegarse a plena
luz, en el marco de un partido politico y desde los cargos publicos. Entre los que
nuestro nuevo compariero ha ocupado, cabe destacar los de Director de Derechos
Humanos en el Consejo General Vasco, entre 1976 y 1978, Consejero de Educacion,
Universidades e Investigacion del Gobierno Vasco, entre 1987 a 1991y, por tltimo, el
de Consejero de Justicia desde 1991 hasta 1994.

En el desempefio de estos cargos, en la direccion de las ramas de la
Administracion vasca que le fueron encomendadas, nuestro nuevo colega hizo cuanto
estuvo en su mano para defender su concepcion del Estado de las Autonomias y, muy
en particular, del lugar que dentro del mismo ocupa, o deberia ocupar, el Pais Vasco.
Una concepcion ampliamente expuesta en sus trabajos sobre teoria politica, el
nacionalismo y la organizacion territorial del poder. Entre ellos cabe mencionar, tanto
por su calidad como por el enorme impacto que tuvo, el que lleva por titulo “ La
construccion de las naciones”, La que vio la luz en 1982, como culminacion del
intenso trabajo de investigacion desarrollado en afios anteriores. En 1995 publico
“Crisis y descomposicion de la politica”, una lucida reflexion sobre la legitimacion

racional del poder.

También frente a estas ideas se desencadend la violencia. En este caso, la
violencia asesina de un movimiento totalitario que la utiliza en el vano empefio de

imponer a sangre y fuego sus delirios nacionalistas. El feroz atentado de que Recalde
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fue victima en el afio 2000 hizo mella en su cuerpo, pero no en su espiritu, que siguio

tan firme como antes.

En definitiva, hoy se incorpora al Consejo de Estado un hombre ejemplar, cuya
vida rectilinea ha sido narrada por el mismo con lucidez, sinceridad y elegancia, en un
libro de memorias, “Fe de vida” que, al dejar testimonio de la suya, ejemplifica bien la
evolucion de otras muchas. Las vidas de otros coetaneos suyos cuyo idealismo los
empujd, como a él, hacia el materialismo y que, también como é€l, supieron apartarse a

tiempo de la brutal practica politica de quienes lo enarbolaban como bandera.

No quiero, ni debo, concluir esta breve semblanza de José Ramén Recalde sin
hacer referencia a Maria Teresa Castells, su mujer, la heroica titular de la Libreria
Lagun, tantas veces objeto de ataques terroristas. No es la gran mujer que segun el
estlpido topico se encuentra detras de todo gran hombre, sino una gran mujer que ha

hecho del brazo de un gran hombre el ya largo camino de la vida”.

A continuacion el sefior Presidente concede la palabra al sefior Laborda, que

pronuncia el siguiente discurso:

“Sefor Presidente.

Sefioras Consejeras, sefiores Consejeros, sefioras y sefiores, familiares y amigos:

Comienzo dando las gracias al Gobierno de la Nacion por la confianza que ha

puesto en mi para desempefiar las responsabilidades de Consejero Electivo del Consejo

de Estado. El articulo 107 de la Constitucion define al Consejo como “supremo 6rgano
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consultivo del Gobierno”. Desde comienzos del siglo XVI, en que fue creado, esta
institucion servia para que el poder del Rey pudiese contar con el asesoramiento y el
consejo de personalidades de la politica y, desde el inicio, expertas en Derecho. Unir la
politica y el Derecho, haciendo que la primera quede subordinada al segundo, es la
contribucion secular de este Consejo. Especializado en asuntos que hoy
denominariamos de politica exterior, el Consejo de Estado sirvid para que los designios
del poder estuviesen siempre condicionados y limitados por sus opiniones fundadas en
Derecho. Podria decirse que el Consejo de Estado, durante siglos, ha mantenido un
rasgo de la coman civilizacion europea: que la autocracia moralmente no es aceptable,
y que el Gobierno sometido a las leyes es superior a cualquier otra opcion de mando.
Esta caracteristica explicaria por qué la Constitucion de 1812, la que disponia que la
Nacion estaba “obligada a conservar y proteger por leyes sabias y justas la libertad
civil”, regulase ampliamente este 6rgano: su tradicion de respeto a la ley le permitié
evolucionar perfectamente dentro del Derecho liberal. La Constitucion de 1978 ha
tenido el acierto de mantener constitucionalizado este Consejo, lo que nos asegura
encontrar en él una continuidad histérica que nos remite cronoldgicamente a los
origenes de Espafia, y a que su larga historia esté vinculada al Derecho como garantia

frente a la arbitrariedad.

De manera que pertenecer al supremo organo consultivo del Gobierno es una
tarea que asumo con modestia y con solemnidad, dentro de esa tradicion de servicio al
Estado y al Derecho. Nuestro Tribunal Constitucional ha precisado en su sentencia
56/1990 que el Consejo de Estado, “tiene en realidad el caracter de dérgano consultivo
del Estado con relevancia constitucional al servicio de la concepcién del Estado que la
propia Constitucion establece”. Afirmar que esta responsabilidad es un honor, es

también una manera de expresar el alcance de un compromiso singular, parecido en su



92

intencion, al de aquellos nobles togados que sirvieron a lo largo de los tiempos en esta

institucion.

Despues de una dilatada experiencia parlamentaria como senador por Burgos,
este nombramiento es la culminacién de una vida dedicada a legislar y a representar
democraticamente a los ciudadanos espafioles. Tengo el reto de demostrar que la
decision del Gobierno ha sido acertada al nombrarme. Probablemente me corresponda
a mi subrayar que nosotros, los cuatro nuevos Consejeros, hemos tenido una
importante experiencia con las Camaras parlamentarias, estando en la oposicion, en la
mayoria, o teniendo obligaciones como miembros de diversos gobiernos, que es el caso
de las Consejeras Isabel Tocino y Amparo Rubiales o del Consejero José Ramon
Recalde. Puede que en el inconfundible estilo parlamentario de todos nosotros resida el
acierto del Gobierno al nombrarnos: jNos podemos ir juntos a tomar café!, lo que con
los tiempos que corren debe ser un habito saludable, como tantos que las autoridades

sanitarias nos recuerdan.

Ahora quiero agradecer a las dos personalidades que, como miembros y
comparieros de este Consejo, han aceptado apadrinarme en esta ceremonia. Dofia
Josefina Gémez Mendoza simboliza para mi la vocacion universitaria. Como geografa
e historiadora, su trabajo intelectual siempre ha tenido un compromiso implicito con
los anhelos de una sociedad consciente de su historia, preocupada por sus problemas,
antiguos y recientes, y que se proyecta hacia el porvenir, sabiendo que la técnica y la
politica deberan encontrar limites legales, si queremos mantener sostenible la
Naturaleza. Sus conocimientos profesionales, valiosos para este Consejo, son tambiéen
un aliciente para un recién llegado procedente de la vida parlamentaria y que mucho

mas modestamente ha cultivado el saber historico.
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Tenia un sentido, sentido gozoso ademas, que don Landelino Lavilla fuese mi
padrino en este acto. Cuando se lo propuse, también él se alegré por un significado que
iba més alld de nuestras memorias personales. Durante las Cortes constituyentes, el
entonces ministro de Justicia Landelino Lavilla fue Senador y, como tal, participd en
las importantes sesiones de la Camara Alta, debatiendo y aprobando el dictamen de la
Comision Constitucional. Ocupaba el banco azul cuando yo intervine en defensa del
articulo 38, la libertad de empresa, en discusion con los votos particulares de los
senadores Juan Maria Bandrés, Luis Olarra y Lluis Maria Xirinacs. Tal vez el
Consejero Lavilla no lo recuerde, pero yo lo conservo nitido en mi memoria: me
aplaudié al terminar mi turno. No evoco esta circunstancia para dejar caer que hice
entonces un buen discurso, que lo hice, sino para resaltar una estampa moral de la
época: un ministro expresa cordialmente su acuerdo con lo que un desconocido senador
de la oposicion ha manifestado acerca del proyecto de Constitucion para Espafia. El
consenso que, junto a la palabra liberal, es el otro término universal que hemos
difundido, presupone, también, la negacion de la tesis de Carl Schmitt, segun la cual,
“el enemigo forma parte de la esencia de lo politico”. La concepcién de que en politica
el rival es un enemigo al que hay que eliminar, no es actualmente solo una mera cita
académica. Por eso, quienes conocen de cerca al Consejero Lavilla tienen la alternativa
a la teoria schmittiana: un pensamiento riguroso no se opone al didlogo con quien
sostiene otras ideas; las soluciones con acuerdo son superiores a las ideologicamente
perfectas. A partir de aqui, podria llegar a definir el consenso. Lo que me interesa
ahora es sefialar que esa virtud necesaria a nuestro sistema politico se puede estudiar
en aquel periodo de tiempo que, entre otros, protagonizo don Landelino Lavilla. Como
Presidente del Congreso, su manera de dirigir una Camara parlamentaria ha influido en

los que le sucedieron. Espero que nadie se moleste, pero creo que en el Senado
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aprendimos mejor el estilo Lavilla. Asi, en 1979, formé parte como portavoz de mi
Grupo de una delegacién parlamentaria Congreso-Senado encabezada por el Presidente
Lavilla, y que visitaba las dos Camaras britanicas, por primera vez desde los afios
treinta. El speaker de los Comunes, Mr. George Thomas, un metodista con su
proverbial radicalismo democratico, alabé en la persona del presidente Lavilla que
Espafia hubiese alcanzado la libertad. Era la homologacion de nuestro
parlamentarismo. Al terminar la cena, el speaker Thomas hizo un aparte con Jordi Solé
Tura y conmigo, los dos miembros de la izquierda de la delegacion, y después de
prometernos que iba a pedir bendiciones divinas para nosotros —funcién reglamentaria
que no tenemos los presidentes espafioles- , nos anuncid que por fin visitaria Espafia,

cosa gue sus creencias se lo habian prohibido mientras no fue un Estado democratico.

Para terminar, y dentro de la idea de que la tradicion democratica es
acumulativa, quiero referirme a la tramitacion en el Senado de la Ley organica del
Consejo de Estado de 1980. Las enmiendas del Grupo Socialista del Senado fueron
redactadas por el Senador por Madrid don José Prat Garcia, quien las defendio con
éxito como ponente del proyecto de ley. El senador Prat habia sido Letrado de este
Consejo. Antes fue juridico militar, que colaboré con Azafia en el ministerio de la
Guerra y, siendo diputado socialista por Albacete, desempefido la funcién de
subsecretario de la Presidencia con don Juan Negrin durante la mayor parte de la
guerra civil. Exiliado en Colombia, como profesor de literatura espafiola, mantuvo
relaciones con la intelectualidad hispanoamericana. Con estos sucintos rasgos de la
biografia de un patriota clasico, humanista y socialista, les resultard congruente que
enmendara el proyecto, y que entre otras correcciones lograse que, en lugar de algunos
altos cargos de la Administracion, la Ley incorporase al Consejo de Estado, como

Consejeros natos, al Director de la Real Academia Espafiola, al Presidente de la Junta
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de Jefes del Estado Mayor y al Presidente del Consejo Econdmico y Social. Yo era el
portavoz del Grupo y mi misién consistio en amparar al senador Prat, hasta que sus
deseos se convirtieron en texto del dictamen. Los otros ponentes compaieros del
senador Prat, fueron Justino Azcarate, Julio Nieves, Manuel Villar Arregui y Manuel
del Valle Arévalo. Creo que su recuerdo, el de un parlamentarismo creativo y
emprendedor, enlaza con esa otra caracteristica necesaria, la de un parlamentarismo

que busque el acuerdo, y no al enemigo.

Sefior Presidente, sefioras y sefiores Consejeros, mi experiencia parlamentaria ha
sido considerada por el Presidente del Gobierno util para este Consejo. En todo lo
demas, vengo a aprender, lo cual es muy gratificante. Por eso, mi agradecimiento mas
sincero.

Muchas gracias”.

A continuacion el sefior Presidente concede la palabra al sefior Recalde, que

dice:

“Excmos. e lImos. Sefiores y Sefioras, amigos y amigas, comparieros a quienes a
muchos de los cuales conozco, también, desde hace muchos afios. Quiero comenzar
agradeciendo las abrumadoras palabras que me ha dirigido el Presidente, a quien
agradezco por mi parte y en representacion de mi sociedad de gananciales también y
sirva este agradecimiento para hacerlo extensivo a todo el Consejo de Estado,

dignamente representado por el Presidente.

Entro en este Consejo de la mano de dos padrinos a quienes quiero mostrar mi

particular reconocimiento: Candido Conde Pumpido y José Alvarez Junco. Del primero
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guardo el buen recuerdo de colaboracion en momentos dificiles, cuando ambos, él
desde la judicatura y yo como Consejero de Justicia del Gobierno Vasco, nos
sentiamos comprometidos en la lucha contra ETA y al mismo tiempo responsables en
la exigente tarea de defender el Estado de Derecho. Con el segundo mantengo
reflexiones y trabajos académicos comunes, centrados en la renovacién de los estudios
sobre nacion y nacionalismos, tema al que he prestado atencion desde los afios 60 y al
que él ha contribuido desde parecidas fechas y coronado con un espléndido trabajo

reciente.

Hoy el Consejo de Estado es, como sabemos, un Organo recogido en la
Constitucién, “supremo 6rgano consultivo del Gobierno”. Es asi, hoy, una pieza de
nuestro sistema democrético. Pero si dirigimos nuestra mirada a su historia —la historia
de nuestro Consejo, pero también la historia de la funcion que han desempefiado sus
precedentes y las variantes del sistema de Consejos en Espafia —aparece una voluntad
de afirmar la presencia de los subditos del soberano como moderacién del absolutismo
real. Aunque soOlo fuera por su capacidad de aconsejar las virtudes cardinales:
prudencia, justicia, fortaleza y templanza. Esa capacidad de aconsejar se fue perdiendo
frente a los validos, con los Gltimos Austrias, y frente a los Secretarios de Estado, con

los Borbones. ¢En qué consiste su recuperacion constitucional?

Francisco Tomas y Valiente nos ilustra y nosotros nos ilustramos con él. Por una
parte nos ha ensefiado —como historiador del Derecho- del déficit que supuso el
absolutismo para la capacidad de los reyes de dejarse aconsejar, por otra, como
Presidente del Tribunal Constitucional, es el simbolo del salto democratico, que
definitivamente recupera al Consejo al mismo tiempo que lo limita —o lo ensalza- a la

condicion de aconsejar ya no al monarca, sino al Gobierno democratico. Pero ademas,
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para los demacratas y desde luego para mi que me honro y me lamento, como amigo
de Toméas y Valiente, es el defensor de la prudencia del politico de la justicia del
democrata, de la dignidad mancillada del ciudadano por el asesino de ETA que acabd

con su vida.

Ya estamos asi emplazados. La politica sea el arte de la prudencia y del buen
gobierno, sea la virtud del principe o de la republica, sea el pacto social, sea el camino
hacia la justicia o hacia la democracia o hacia la paz, exige los animos nobles que
acaso esté en nosotros promover o propiciar, aunque apostando siempre por la razon.
Acaso al pensar en las victimas deba reservar mi juicio, también para el martir. Sigo asi
al que ha sido un desconcertante maestro mio, el poeta Holderlin: “ O envia un héroe o

la sabiduria”.

Muchas gracias”.

Es dofia Amparo Rubiales quien a continuacion hace uso de la palabra diciendo:

“Excma. Sefiora Presidenta del Tribunal Constitucional, Excmo. Sr.
Vicepresidente del Tribunal Constitucional, Sefior Presidente del Consejo de Estado,
Excmos. Sefiores ex — Presidentes de esta Institucion, Excmos. Sres. Consejeros,

Excmas. Sefioras Consejeras:

Poder dirigirme en plural a las Consejeras, ademas de a los Consejeros, de esta
mas que relevante Institucion, que, después de, al menos, cuatro siglos y medio de
existencia, comienza a tener Consejeras en su seno, -letradas, como lo son por
oposicion, hay, afortunadamente, mas-, es algo especialmente significativo para quien

les dirige la palabra.
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Comenzare, es evidente, dando las gracias al Gobierno de Espafia que me ha
nombrado para formar parte como Consejera electiva de este Consejo de Estado, vy
reiterarlas, de forma efusiva y especial, a quienes han tenido la amabilidad de actuar
de padrinos en este acto, el Profesor Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer,
Consejero Permanente de esta Institucion, que fue mi profesor en la Facultad de
Derecho de la Universidad de Sevilla, porque don Miguel fue profesor muy joven (no
se crean ustedes otra cosa); Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla de la que
he formado parte, no solo como estudiante, sino también —como ha dicho el Presidente-
como profesora titular de Derecho Administrativo; y a la Consejera Electiva de Estado
dofia Amelia Valcéarcel, Catedratica, maestra del feminismo y del saber, de tantas de
nosotras, y ademas amiga, y por supuesto, al sefior Presidente de esta Institucion, por

las hermosas palabras que ha tenido a bien dirigirme.

Hoy, como les sera facil imaginar a todos los sefiores Consejeros y Consejeras y
a todas las personas aqui presentes, es un dia extraordinariamente feliz para mi, porque
Inicio una nueva etapa en mi vida y, sobre todo, porque paso a formar parte de una
Institucion tan importante como ésta. Porque veran, después de crecer y hacer la
carrera de Derecho, fui, como he dicho, profesora de Derecho Administrativo, tras
hacer una tesis doctoral sobre “La region: historia y actualidad”, alla por el afio 1971,
cuando no habia Constituciéon en Espafia, ni democracia, ni, por lo tanto, realmente,
ordenamiento juridico, a pesar de lo mucho que nos ensefiaron, que no fue poco, y que
nos hizo (a mi al menos) ser conscientes de que el Derecho, como orden de
convivencia, habia sido y podia ser de otra forma, como afortunadamente hoy lo es. Y
en estos afos aprendi lo que era el Consejo de Estado: precisamente en las oposiciones

a profesora adjunta de Universidad -corria el afio 1974, tenia ya una hija, Clara, y
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estaba embarazada de mi segundo hijo, Ramon, las mujeres, ya saben, somos capaces
de hablar también de lo privado, en definitiva era para lo que nos habian educado-, me
tocd desarrollar un tema que venia a decir, al menos eso es lo que hoy recuerdo, algo
asi como: “La teoria del 6rgano. La Administracion consultiva,” y creo que me lo

sabia, al menos les aseguro que saqué muy buena nota.

Nunca imaginé que algun dia pasaria a formar parte de esta Institucion, que
todos, al menos los que estudiabamos Derecho, conociamos por su trayectoria, y que
parecia estar reservada solo a “hombres sabios”, y digo bien lo de hombres, porque
nunca, hasta hace bien poco, habian formado parte como Consejeras, las mujeres;
todavia hoy nos queda la Permanente del Consejo, pero también, estoy segura, de que

Ilegaremos.

Maés tarde la politica activa se cruz6 en mi camino, como les ha contado el
Presidente y a ella le ha dedicado la friolera de 27 afios de actividad; seguramente, las
circunstancias del pais hicieron que asi ocurriera y fueron ellas las que provocaron que
se truncara mi carrera universitaria por esta otra de la politica, algo de lo que les

aseguro nunca me he arrepentido.

También en esta larga etapa supe de lo que hacia el Consejo de Estado a través,
sobre todo, del conocimiento de sus dictdmenes, principalmente en los afios en los que
fui senadora y diputada. Fui ademés portavoz de la Comision de Justicia del grupo
socialista cuando el Consejero Laborda era el Portavoz de este grupo en esta
Institucion, en el Senado, y al ser ponente de muchas e importantes leyes juridicas,
cuando me preparaba los debates, previamente, me leia, como hacian por otra parte el

resto de los ponentes de otros grupos, los dictamenes de este Consejo, largos y
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enjundiosos como corresponde al “supremo érgano consultivo del Gobierno”, segun lo
define el articulo 107 de la Constitucién. Estos dictamenes, les aseguro, que han
contribuido de forma notable a hacer unas buenas leyes al servicio del conjunto de la

sociedad, intentando que ademas tuvieran una buena técnica juridica.

De entre ellos solo quiero subrayar hoy -por mi condicion de feminista irredenta-
uno relativamente reciente: el que se formula con ocasion del anteproyecto de Ley
Orgénica de Igualdad entre Mujeres y Hombres, el 22 de junio de 2006, que mas tarde
se transformaria en la Ley Organica para lgualdad efectiva entre mujeres y hombres
(Ley 3/2007, de 23 de marzo).

Lei este dictamen, cuando se formuld, conozco la ley y sé lo que, recientemente,
el -29 de enero- ha dicho el Tribunal Constitucional sobre la constitucionalidad de la
misma al regular la paridad en las listas electorales y pienso, sinceramente, que las tres
cosas: dictamen, ley y sentencia, tienen un hilo conductor homogéneo que ha hecho
posible el que esta norma sea, ademas de justa y necesaria, plenamente constitucional,
en algo muy importante para la democracia, porque al regular la paridad se estan
reclamando derechos para el conjunto de la sociedad, y quien no lo entienda asi -y

todavia quedan muchos-, no sabe realmente en qué consiste la democracia.

Por otra parte, quiero afiadir que tengo una cierta experiencia, como también ha
resaltado el Presidente, en el funcionamiento de un 6rgano consultivo, porque he
formado parte del Consejo Consultivo de Andalucia durante los casi tres ultimos afos,
y esto me ha permitido reencontrarme con el mundo juridico, que tenia tan abandonado
por la politica, y debatir proyectos de ley del Gobierno andaluz de enorme importancia,

entre ellos y, sin duda, el més significativo, el de la reforma del Estatuto de Autonomia
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de Andalucia. Esto me otorga una cierta experiencia también en este tipo de
instituciones. He tenido la fortuna de formar parte, como electa o por designacién,
segun los casos, de la Administracion municipal, provincial, autonomica y central; he
sido miembro del poder legislativo, y solo me ha faltado el judicial, pero al ser hija de

un juez también siento a este poder del Estado como un poco mio.

Concluyo reiterando mi satisfaccion por tener el honor de pasar a formar parte de
esta centenaria institucion, que también, conservando sus tradiciones, ha tenido que
saber adaptarse a los cambios histéricos de un pais cada vez mejor y mas completo
como es el nuestro - a pesar de sus muchos problemas, que no se me ocultan-, y les
aseguro que contribuiré, modestamente, desde la responsabilidad que en cada momento
se me asigne, a hacerlo -con la ayuda de todos los Consejeros y Consejeras, de los
letrados y letradas y de todo el personal de la casa-, cada dia mejor, ahondando en esa
libertad, igualdad y solidaridad que deben ser la guia de nuestras vidas personales y

profesionales, en la busqueda del bien comun.

En la alegria que me embarga, al estar rodeada, en este acto, de muchos de mis
amores, -mi marido, mis hijas y mis hijos-, -faltan mis nietos, porque son muy
pequefios -, y de muchas de las mujeres de mi vida, que tan importantes son para mi,
quiero recordar a quienes ya no pueden estar: mis padres, que se sentirian hoy muy
satisfechos, especialmente, mi padre, ese juez, como a él le gustaba llamarse -amante
del Derecho y de la Historia-, que se sentiria orgulloso de ver a su hija formar parte de

esta prestigiosa Institucion.

Espero no defraudarles ni a ellos, ni a todos ustedes. Sefior Presidente, sefiores

Consejeros y sefioras Consejeras, desde hoy comparieros y comparieras de trabajo, en
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esta nueva etapa y, estoy segura, que hermosa tarea, en esta casa que, a partir de hoy,
es también un poco mia. Muchas gracias anticipadas por el apoyo que sé que voy a
recibir de todos y todas, y espero saber corresponderles con mi trabajo. Cuente, de

antemano, con toda mi ilusion y afecto. Muchas gracias”.

A continuacion toma la palabra dofia Isabel Tocino para decir:

“Excma. Sra. Presidenta del Tribunal Constitucional.
Excmo. Sr. Vicepresidente

Excmo. Sr. Presidente del Consejo de Estado
Excmo. Sres. ex Presidentes del Consejo de Estado

Excmos. Sres. Consejeros. Sres. Letrados, Sras. y Sres:

Cuando a una jurista como yo, que ha tratado siempre de servir al Estado, se le
ofrece la oportunidad de participar del “don de consejo”-si se me permite la expresion-,
que nuestra Constitucion reconoce a este Consejo de Estado, como “supremo dérgano
consultivo del Gobierno”, mi primera reaccion fue decirme a mi misma: no cabe mayor
honor, ni mayor responsabilidad. Mi gratitud por ello es mas que obligada. Gracias al
Gobierno por mi designacion. Gracias muy especialmente a quien me propuso, por

confiar en mi, al convocarme para esta relevante tarea.

Y gracias a tan ilustres Consejeros de Estado que me honran con el gran honor

de ser mis padrinos. Padrinos de excepcion, por lo excepcional de sus personalidades.

D. Landelino Lavilla, Consejero Permanente de Estado y Presidente de la Real

Academia de Jurisprudencia y Legislacion en la actualidad, y don Sabino Fernandez
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Campo, Jefe de la Casa de S.M. el Rey durante tantos afios y su Consejero privado
vitalicio. Actualmente, Presidente de la Real Academia de Ciencias Morales y

Politicas.

Ejemplo ambos a seguir, en sus consejos y consensos, logrados siempre en
beneficio de Espafia. Especialmente, en aquellos dificiles momentos en que la historia
les unio desde sus distintas responsabilidades (Presidente de las Cortes Generales don
Landelino, y desde la Casa de S.M., don Sabino), para lograr lo mejor para Espafia: la

consolidacion de nuestra Democracia.

Gracias de corazon a los dos, por vuestra amistad de tantos afios y vuestro apoyo
a mi modesta persona, en un dia para mi tan significado. Y gracias a tan queridos
amigos y antiguos colaboradores, algunos a quienes estoy viendo aqui esta mafiana,
que, dejando vuestros compromisos, siempre muchos y muy densos, habéis tenido la
amabilidad de acompafiarme en este acto institucional, para mi tan importante. Muchas
gracias.

Hablar del Estado en nuestro pais es hablar de democracia, de pluralidad, de
esfuerzo comun y compartido, por parte de una sociedad: la espafiola, que decidid

buscar en el didlogo y en la participacion politica su cauce natural de expresion.

Hablar del Estado y de sus instituciones, entre las que se encuentra este Consejo
de Estado, es referirnos a la proteccion de los derechos y libertades; a la defensa y
seguridad de las personas; a la asistencia que ha de darles una sociedad democratica
avanzada, y a un factor esencial de impulso, de crecimiento y desarrollo del Estado de
las Autonomias “con vision de conjunto”. Pues con esta finalidad se cred el Consejo de

Estado, como reza en sus origenes: para que hubiera alguien que se ocupase, con vision
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de conjunto, de los asuntos que afectaban a todo el Reino y especialmente a la politica

exterior.

Creo en el concepto de Estado, en una Institucion que ha sabido encarnar los
afanes democréaticos y plurales de la sociedad a la que sirve. Y creo que las
Comunidades Auténomas, que son Estado, representan la articulacion territorial de
nuestro proyecto de convivencia, en la mejor atencién a los ciudadanos y en el
conocimiento y respeto de sus peculiaridades identitarias. Pero creo también que la

pérdida de resortes esenciales del Estado debilita a la propia sociedad civil.

De ahi la importancia de un cuerpo de doctrina administrativa, no
necesariamente jurisdiccional, sino consultiva, que permita a los ciudadanos encontrar
en la seguridad juridica un factor esencial de su relacion con las Administraciones

Publicas, que proclama el articulo 103 de nuestra Constitucion.

A este concepto de Estado me remito, y al esfuerzo de una comunidad juridica y
politica que ha tenido en muchos de los integrantes hoy de esta Institucion ejemplos
relevantes, que supieron entender las necesidades de cambio y transformacion politica

que demandaba nuestro pais bajo el permanente impulso de la Corona.

Como funcionaria del Estado, como Diputada a Cortes y como Ministra del
Gobierno de Espafia, he tenido en el Servicio Publico la fuente esencial de mi
dedicacion profesional. Y en mi experiencia de Gobierno supe frecuentemente de la
importancia del Consejo de Estado. Su presencia y actuacién incorporan un elemento
de garantia adicional para los ciudadanos. La funcion consultiva por una parte, pero

también otros cometidos, como los que se derivan de la integracion de tres de sus
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miembros en el Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion, hacen de esta Alta Institucion
una referencia de prestigio y autoridad del lado de la funcion administrativa. Por ello
me siento muy honrada de poder entrar a formar parte de la misma. Me resulta
especialmente gratificante pasar a ser miembro de una institucion que, en su
composicién plural, resume buena parte de lo mejor de nuestro acervo y de nuestra

cultura juridico administrativa.

Me incorporo con el afan de trabajo y responsabilidad con que he afrontado
responsabilidades anteriores. Con la vocacion de servicio que marca mi trayectoria
personal, profesional y politica. Con la intuicion de quien ve y cree que esta Institucion
estd llamada a servir a un proceso de redefinicion del contenido y alcance de las
funciones del Estado. Y estoy dispuesta a contribuir modestamente, en todo lo que esta
Institucion representa: el estudio, el rigor el acierto, la veracidad e imparcialidad de sus
dictamenes y la solidez de sus pronunciamientos, en el informe de la actuacion

administrativa.

Creo, en suma, en el Derecho, en su capacidad ordenadora de las relaciones
sociales, y creo en el papel del Estado. Creo en definitiva en nuestra capacidad para
servir a los ciudadanos desde diferentes ambitos y funciones y creo y deseo contribuir
con mi presencia en esta Alta Institucion a transmitir los principios de servicio al
interés general que me han animado desde siempre. Ayudando a preservar el prestigio
y credibilidad de instituciones que, como ésta, apelan a lo mas noble y leal de la
funcion publica en su permanente defensa de los intereses de los hombres y mujeres

que integran esta vigorosa Nacidn que es Espaia.
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Quiero expresar también en este acto la satisfaccion que me produce servir a
este Consejo en la circunstancia en que la preside un maestro del Derecho
Constitucional como es el Profesor Francisco Rubio Llorente, con quien hace afos
coincidi en mis tareas docentes universitarias. A su pluma, siempre llcida, le debe
mucho, mi reconocimiento como jurista, de la supremacia l6gica de la Constitucion

respecto de todo el ordenamiento juridico.

Termino Sefior Presidente, Sefioras y Sefiores, como no puede ser de otra
manera: reiterando mi agradecimiento y mi leal acatamiento a mis obligaciones de
Consejera de Estado, en los términos establecidos por su Ley Organica y por el
Reglamento que la desarrolla. Con especial recuerdo, de sentido homenaje de gratitud,

por su ya largo e incondicional apoyo, a mi marido y a mis hijos.

Muchas gracias”.

3.2 Ceses

En el Boletin Oficial del Estado del dia 30 de enero se publica el Real Decreto
68/2008, de 25 de enero, por el que se declara el cese de don Juan José Badiola Diez, don
Manuel Diez de Velasco Vallejo, don Rafael Gomez-Ferrer Morant, don José Luis
Meilan Gil y don Juan Ramon Quintas Seoane como Consejeros Electivos de Estado,

por expiraciéon del mandato.

Por escrito de fecha 1 de abril, que tuvo entrada en este Consejo el dia 2 del mismo

mes, don José Bono Martinez manifiesta haber sido elegido Presidente del Congreso de
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los Diputados y en consecuencia debe cesar como Consejero Electivo de Estado. A
efectos de lo dispuesto en el articulo 19.13 del Reglamento Organico de este Consgjo, el
sefior Presidente comunicé a la Vicepresidenta Primera del Gobierno y Ministra de la
Presidencia la renuncia del sefior Bono por escrito de fecha 8 de abril.

4. Letrados

4.1 Nombramientos

D. José Leandro Martinez-Cardds Ruiz fue nombrado Letrado Mayor en comisién

con efectos del dia 12 de septiembre.

D. Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin fue nombrado Letrado Mayor con

efectos del dia 12 de septiembre, cesando como Letrado Mayor en comision.

4.2 Jubilaciones

El Letrado Mayor de la Seccion Primera don José Solé Armengol cesd por

jubilacion forzosa el dia 11 de septiembre.

4.3 Fallecimientos

Al comienzo de la sesion celebrada por la Comision Permanente el dia 10 de abril,

el sefior Presidente da cuenta de que el dia 8 fallecio el que fue Letrado Mayor del
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Consejo don Manuel Peldez Nieto. La Comisién Permanente expresa su condolencia, que

ruega al Secretario General transmita a los familiares.

4.4 Oposiciones

En el Boletin Oficial del Estado de fecha 15 de octubre de 2008 se publica la
Resolucion de 9 de octubre de la Presidencia del Consejo por la que se convoca oposicion

para la provision de dos plazas del Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado.

3. Personal administrativo

3.1 Altas

Dofia Maria Dolores Comas Blazquez, funcionaria del Cuerpo Auxiliar de la
Administracién del Estado, tomo posesidn en comisidn de servicios del puesto de trabajo

de Jefe de Negociado N-18 el dia 1 de marzo.

Don Rafael Mufioz Lépez-Carmona, funcionario del Cuerpo Superior de
Interventores y Auditores del Estado, tom6 posesion como Interventor Delegado del

Ministerio de Economia y Hacienda en el Consejo el dia 9 de julio.

Don Jaime Nicolas Muiiiz, funcionario del Cuerpo Superior de Administradores
Civiles del Estado, tomd posesién como Jefe del Gabinete del Presidente el dia 1 de

octubre.
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Dofia Rosa Maria Misas Merayo, funcionaria del Cuerpo General
Administrativo de la Administracion del Estado, pasé a prestar servicios en la

Intervencion Delegada en el mes de octubre.

3.2 Ceses

Dofia Marta Maria lgartua Loyola, funcionaria de la Escala Auxiliar de

Organismos Autonomos, cesé por excedencia voluntaria el dia 1 de enero.

Don Juan Maria Bilbao Ubillos, funcionario del Cuerpo de Profesores titulares
de Universidad, ceso, a peticion propia, en el puesto de Jefe del Gabinete del Presidente el

dia 30 de septiembre.

3.3 Situaciones

Dofia M# Cruz Sanchez Benito, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de la
Administracion del Estado, tomo posesion por reingreso del puesto de trabajo de Jefe del
Negociado de Ponencia, Doctrina Legal y Memoria el dia 15 de abril, procedente de la

situacion de servicios especiales.

Dofia Felicita Garcia Gallego, funcionaria del Cuerpo General administrativo de
la Administracion del Estado, tomd posesion en adscripcion provisional del puesto de
trabajo de Jefe de la Secretaria del Consejero de la Seccion Tercera, el dia 6 de marzo,
cesando en el desempefio del mismo con el caracter de personal eventual. Por Resolucion

de 15 de abril se resuelve la convocatoria de libre designacion efectuada por Resolucion
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de 5 de marzo, tomando posesion del mismo puesto de trabajo el dia 22 de abril de forma

definitiva.

Dofia Maria Jesis Ramos Rodriguez, funcionaria de la Escala Auxiliar de
Organismos autdnomos, tomo posesion del puesto de trabajo de Jefe de la Secretaria del
Consejero de la Seccion Séptima, por libre designacion, el dia 22 de abril, cesando en el
puesto de trabajo que venia desempefiando de Jefe Adjunto de la Secretaria de la Seccion

Séptima.

Dofia Josefa del Rio Bedmar, funcionaria del Cuerpo General Administrativo de
la Administracion del Estado, tom6 posesion en comision de servicios del puesto de
trabajo de Jefe de Negociado de Registro N-18 el dia 1 de mayo, cesando en su anterior

puesto de trabajo.

Don Gabriel Montafiés Lopez tomo posesion del puesto de trabajo de Técnico

de Sistemas el 24 de junio.

Dofia Maria José de la Cal Araujo tom0O posesion del puesto de trabajo de

Analista Programador el 24 de junio.

Don Jaime Sanchez Revenga fue designado Interventor Delegado Suplente con

fecha 27 de octubre.

Dofia Maria Victoria Soriano Parra, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de

la Administracion del Estado, tomd posesion del puesto de trabajo de Operador de
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consola, por concurso especifico de méritos, el dia 19 de diciembre, cesando en la

comisién de servicios que venia desempefiando en ese mismo puesto.

3.4 Jubilaciones

Don Manuel Olmo Civanto, funcionario de la Escala Subalterna de Organismos
Autonomos a extinguir, ceso por jubilacion forzosa en el puesto de trabajo de Conserje

Mayor el dia 19 de enero.

Dofia Ana Maria Afibarro Diez, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de la
Administracion del Estado, ceso por jubilacion forzosa en el puesto de trabajo de Jefe de

la Secretaria del Consejero de la Seccion Séptima el dia 4 de marzo.

Dofia Maria Angeles Pefiaranda Moreno, funcionaria del Cuerpo General
Auxiliar de la Administracion del Estado, ces6 por jubilaciéon voluntaria en el puesto de

trabajo de Jefe de Negociado el 27 de marzo.

Doiia Isabel Mateo Carballo, funcionaria del Cuerpo General Administrativo de
la Administracion del Estado, en situacion de excedencia voluntaria, ceso por jubilacion

voluntaria el dia 14 de agosto.
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4. Personal laboral

4.1 Situaciones

Dofia Maria Dolores Aguilera Pan tom0 posesion de un puesto de trabajo con
contrato de interinidad, en calidad de Ordenanza, con fecha 15 de febrero, cesando el 14

del mismo mes como Limpiadora, por excedencia.

Don Isidoro Crespo Ruiz tomd posesion del puesto de trabajo de Conserje
Mayor el 1 de junio, por concurso-oposicion de promocion interna, resuelto por
Resolucion de 22 de mayo de la Presidencia del Consejo de Estado, cesando en el puesto

de trabajo de Conserje.

4.2 Convenio colectivo

Una vez finalizada la negociacion del Convenio Colectivo del personal laboral
del Consejo de Estado para los afios 2007-2010, el dia 9 de abril se procedio a la firma del
Acta del citado texto convencional, procediéndose al registro y deposito del mismo en el
Registro Especial de Convenios de la Direccion General de Trabajo de la Consejeria de
Empleo y Mujer de la Comunidad de Madrid, siendo publicado en el Boletin Oficial de la

Comunidad de Madrid el dia 3 de junio.

4.3 Riesgos laborales

Para dar cumplimiento a la normativa sobre riesgos laborales, se contratd con la

empresa Fraternidad-Muprespa como servicio de prevision ajeno el concierto de
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actividades preventivas en sus cuatro ramas: seguridad y salud en el trabajo, higiene

industrial, ergonomia y psicologia aplicada y medicina del trabajo.

IV. SERVICIOS

1. Archivo y Biblioteca

1.1 Introduccién

La actividad del Area en el afio 2008 se ha visto marcada por un hecho que
supone el principio de la adaptacion a las tendencias actuales: la creacion de un fondo
digital, que, conviviendo con otros soportes documentales, facilite la reconversion del
centro de documentacion tradicional en un contenedor de informacion activo e
integrado en las técnicas documentales mas recientes. En este sentido, se deben sefialar

dos lineas de actuacion:

1° Continuacién de la incorporacién de contenidos analiticos en la base de datos
que contiene el catalogo de monografias. En el afio 2006 se contaba con 376 registros
analiticos, en 2007 se afiadieron 541. A lo largo de 2008 se han incorporado 692

registros.

La importancia de estos registros analiticos radica en que permite conocer el
contenido de las monografias con una prolijidad cercana a la que ofrece la consulta
directa del sumario de la obra impresa. Como inconveniente se debe hacer constar que

produce alguna demora en la incorporacion de los registros nuevos a la base de datos,
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habida cuenta de los trabajos previos que facilitan la conversion del soporte impreso al

digital.

2° Creacion de un fondo digital de publicaciones periddicas cuya publicacion
contintia en soporte papel. En el altimo bimestre del afio se ha comenzado el trabajo de
digitalizacion y conversion posterior en documentos en formato PDF de las revistas
que se reciben. En el momento en el que se pueda incorporar a un apartado de la futura
intranet del Consejo de Estado, se facilitara el acceso a las revistas y se explotara su
contenido informativo de un modo mas eficaz. Una vertiente nada desdefiable sera,
ademas, el ahorro de espacio, ya que, al disponer de las publicaciones periddicas en
soporte digital, no serd necesario almacenar los fasciculos en papel en un lugar de

acceso prioritario.

3° Continuacién retrospectiva de la base de datos de dictdmenes. La base de datos
existente tiene una cobertura temporal que arranca de los asuntos despachados en la
Comision Permanente correspondiente al 29 de octubre de 1987. La eleccion de esta
fecha obedece a la circunstancia de que los dictdmenes anteriores se generaron con
diversos sistemas de escritura (tratamiento de textos y mecanograficos) no susceptibles
de ser convertidos al formato que permita su integracion al sistema de blUsqueda en

texto completo.
Tras varias pruebas, se ha llegado a la conclusion de que el modo mas eficaz de
afrontar la incorporacion de la documentacién a una base de datos consiste en los

siguientes procesos:

Escaneado y conservacion del documento en soporte PDF.
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Creacidn de un registro en la base de datos que contenga la informacién suficiente
para identificar el documento y que permita enlazar inmediatamente al contenido in
extenso del documento reproducido por el escéner®. Siguiendo esta linea de actuacion,
se ha efectuado una prueba con treinta dictamenes; los resultados han sido
absolutamente satisfactorios, tanto por la facilidad de recuperacién de la informacion,

como por la legibilidad de los documentos requeridos.
1. 2 Biblioteca

En la Memoria correspondiente al afio 2007 se reestructuré la informacion sobre
el crecimiento de los fondos. Dicha modificacion se apoya mas en la evolucion
cualitativa que en la cuantitativa. La evolucion de las areas de interés bibliografico es

mas perceptible si se observa la informacion contenida en el siguiente cuadro:

4 La reciente implantacién de la aplicaciéon BKM 4.1 en las bases de datos del
Consejo de Estado permite enlazar un registro de la base de datos con cualquier
objeto externo que se le indique, sea texto, imagen, sonido, etc.
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MATERIAS PORCENTAJES

Derecho Administrativo. Administracion Publica 21,18
Derecho Constitucional. Ciencia Politica 19,15
5Derecho Civil 0,43
Derecho del Trabajo, Seguridad Social, Politica Social 5,95
Derecho Penal 5,80
Unidn Europea. Derecho Comunitario 5,56
Administracion de Justicia. Derecho Procesal 5,51
Derecho Mercantil 5,37
Derecho Internacional. Relaciones Internacionales 5,22
Historia. Historia del Derecho 4,06
Hacienda Publica. Derecho Tributario 3,19
Filosofia, Filosofia del Derecho, Teoria del Derecho 2,37
Informatica. Documentacion 1,79
Economia 1,45
Fuerzas Armadas. Derecho Militar. Defensa Nacional 1,26
Derecho Eclesiastico. Confesiones Religiosas 1,21
Varios 0,53
Derecho Nobiliario, Heraldica, Genealogia 0,39
Obras de Consulta 0,39
Miscelanea Juridica 0,19
Derecho Romano 0,00
100,00

Respecto al afio anterior, se observa que las monografias de contenido
relacionadas con el Derecho administrativo y la Administracion Publica han ocupado
el primer lugar, cediendo el grupo de Derecho constitucional y Ciencia Politica; en

cuanto a las demés materias, se observan pocas modificaciones.

El fondo bibliografico moderno se ha visto incrementado en 1.293 titulos (1.355

volumenes), con lo que se alcanza la cifra de 51.355 volumenes.
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La Biblioteca del Cuerpo de Letrados cuenta en la actualidad con 436 titulos.

1.2.1 Publicaciones periodicas

Se mantienen vivos en la actualidad 152 titulos de publicaciones periddicas, de
los cuales 3 corresponden a nuevas suscripciones. Continta la emigracion de titulos de
revistas impresas hacia soporte electronico que, unido al ya mencionado proceso de
digitalizacion, constituird en un plazo de tiempo un nicleo de documentacién digital

que otorgara un valor afiadido a la oferta de informacion del area.

1.2.2 Servicio de préstamo

Se han atendido a lo largo de este ultimo afio mas de 1.250 solicitudes de

préstamo. No se incluyen en esta cifra los préstamos para su utilizacion en Sala.
1.3 Archivo

A lo largo de 2008 se han recibido en el Archivo para su custodia 2.232
expedientes correspondientes a consultas evacuadas por el Consejo durante el mismo
periodo, con lo que el total de expedientes de la Serie Moderna se eleva a 118.596.
1.4 Investigaciones

Como viene siendo habitual, una de las series documentales sobre la que existen

mas peticiones de consulta es la de “Ultramar™. La causa inmediata de esta demanda

ha venido dada por la base de datos “Fondos de Ultramar”, pero se ha constatado que
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el elemento de mayor atractivo para los investigadores es la coleccion documental en
si. Dicho fondo es préacticamente Unico. Aungue muchos de los asuntos tratados no son
de primera linea politica, econdmica o juridica, su exclusividad y coherencia presentan
un magnifico campo de trabajo para los estudiosos de la Administracion ultramarina

espafiola del siglo XIX.

En este afio se ha prestado apoyo a los juristas alemanes que en virtud del
convenio suscrito entre el Consejo de Estado y la Republica Federal Alemana realizan
el periodo de précticas obligatorias (Referendariat) en el Consejo de Estado.También
se han atendido los requerimientos de informacion bibliografica de un alumno del
Master de Derecho Publico Comparado Europeo del Profesor Otto Pfersmann, de la

Universidad Paris I.

Entre los temas sobre los que se ha solicitado informacién documental,

destacamos los siguientes:

- Concesion de terrenos en la Isla de Cuba

- Concesion de Nacionalidad Espafiola 1865-1885

- Autorizacion de Sociedades Anonimas 1848-1868

- Sociedades Anonimas algodoneras en Cuba

- Subastas de terrenos de la Sierra del Arca (Cadiz). 1863

- Situaciones administrativas de Funcionarios en Cuba 1870-1890
- Historia de Laguarres (Huesca)

- Indultos en condenas por homicidio. 1884

- Ministros y Consejeros de Estado

- Abono de expedientes de requisas. 1936-1939
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- Cancilleres Mayores, Tenientes de Canciller y Oficiales. S.XIX
- Sellos Reales y Cancillerias. S. XIX-XX

- El Consejo Real. 1854-1858

- Concesion del titulo de ciudad a Pefiaranda de Bracamonte

- El Consejo de Estado, Organo de Relevancia Constitucional

A solicitud de los investigadores, se han proporcionado copias de los expedientes

personales siguientes:

- Miguel Puche y Bautista. Consejero Real

- José Posada Herrera. Presidente del Consejo de Estado

- Antonio de los Rios Rosas. Consejero Real y Consejero de Estado
- José Prat Garcia. Letrado del Consejo de Estado

- Mariano Gémez Gonzélez. Consejero de Estado

- Antonio Garcia Maurifio. Técnico del Consejo de Estado

Ademaés de todo lo anterior, se han atendido todas aquellas peticiones que se
reciben en el Archivo a través del Area de Gestion y Servicios Generales, a la que se ha

entregado copia de 70 dictdmenes anteriores a 1987.

1.5 Reprografia

Con la facilidad de remitir copias de documentos por correo electronico se ha
intentado reducir el volumen de copias en papel, aungue la repercusion real se podra
ver de un modo nitido en un plazo de uno o dos afos. Esta cuestion tiene mucho que

ver con el esfuerzo de digitalizacion que se ha iniciado este afio, puesto que la
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posibilidad de acceder directamente al documento en pantalla hace pensar que muchos

usuarios no veran necesaria la copia en papel.

2. Informéatica

2.1 Equipo informatico

No ha habido grandes variaciones en el parque informatico del Consejo de
Estado, quedando a final del afilo compuesto por 14 servidores de red, 135 ordenadores
personales y otros casi 30 que se conectan remotamente desde el exterior por medio de
Citrix.

Como todos los afios, se han sustituido parte de los equipos que habia en
funcionamiento (ordenadores personales, impresoras, sistemas de digitalizacion de

imagenes) por otros de mayor capacidad de proceso.

Se han adquirido tres nuevos servidores, todos ellos destinados a dar soporte al
servicio de correo del Consejo de Estado y a la web institucional. Dos de ellos internos
con servidor de correo Exchange Server 2007 y otro externo, que hace de backup y

ademas contiene la nueva web del Consejo.

La infraestructura en lo relativo a comunicaciones consta de tres lineas ADSL de
8Mb en produccion, mas una para pruebas, y dos router CISCO 7100 con balanceo de
cargas, completandose la instalacion con dos ““firewalls™ con el fin de proteger contra

los accesos de intrusos a los servidores del Consejo de Estado.
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Se pueden destacar entre las compras de material informético los siguientes

elementos:

e 5 licencias del producto Abobe Acrobat Standard 8.0.

e 5 licencias de Microsoft Office 2007, con el proposito de probar el producto e ir
sustituyendo al actual Office 2003.

e 2 servidor Dell 1950 para instalar el sistema Exchange Server 2007 y que actlen
como frontend y backend del servicio de correo.

e 1 servidor Dell Poweredge 1430 que soporte la nueva web del Consejo y ademas
sirva de backup de correo.

e 15 ordenadores con procesador Procesador Intel® CoreTM 2 Duo E8200 a 2,66
GHz, FSB a 1.333 MHz, caché de nivel 2 de 6 MB, disco duro de 240 Gb,
memoria principal de 2048 Mb, sistema operativo Windows XP y regrabadora de
DVD, instalando a todos la correspondiente tarjeta para su conexion a la red de
area local, con el software adecuado.

e 5 ordenadores portatiles modelos 810 y 620.

e 3 impresoras Dell 5210dn con una velocidad de impresion aproximada de 52
paginas por minuto.

e 14 impresoras Dell 1710y 1720 con velocidad de 17 p.p.m.

e 1 impresora Canon de inyeccion de tinta de color IP4600.

e 4 escaneres Epson perfection 4490 photo.

e 2 switches inteligentes y antenas wi-fi para la conexion de lineas de datos desde

los rack del centro de procesos de datos a los puestos de usuarios.
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2.2 Actividad

Aprovechando las obras de remodelacién acometidas en la segunda planta del
Palacio de los Consejos, se decidid el cambio de ubicacion del CPD (Centro de Proceso
de Datos) ya que era poco operativa y no permitia mas modificaciones. En esta sala
estaban operativos todos los servidores, cuadros eléctricos, asi como elementos de

comunicacion, tanto internos como externos.

Para ello se acondiciond una nueva sala mas adecuada, con mejores medidas de
seguridad (acceso, fuego, humedad). Hubo que desplazar todos los servidores, cuadros
eléctricos conectados con los SAIl’s , tirar nuevas lineas de comunicacion a dicha sala,
modificar las ubicaciones de las lineas de fibra que nos unian a la red SARA y RICO, a
nuestro troncal de la red de area local, y reemplazar sistemas antiguos de conexion por
otros de moderna tecnologia. La obra de la nueva sala comenzé en julio y la primera
semana de septiembre se realizd el cambio fisico de todos los elementos que dan
servicio a los usuarios (internos y externos), sin repercutir en absoluto en el

funcionamiento del Consejo de Estado.

Se ha consolidado definitivamente la adhesion del Consejo de Estado como area
de conexion de la red SARA (antigua Intranet Administrativa). Se utiliza de manera
asidua para ciertas aplicaciones, como las relacionadas con temas de personal y las de
los servicios econdmicos. Ademas da acceso a los funcionarios que prestan sus
servicios en el Consejo de Estado al portal del funcionario para realizar actividades

diversas, una de las cuales es la consulta de su nomina a través del portal Funciona.
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A través de la red RICO, de la que el Consejo de Estado es otro nodo, se ha
instalado un aplicativo para enviar resoluciones y anuncios al BOE, ya firmados

digitalmente, evitando de ese modo el antiguo procedimiento a través de papel.

La nueva web del Consejo de Estado, con la misma url que la anterior,

www.consejo-estado.es, ha sido renovada por completo y ha quedado totalmente

operativa. Entre sus novedades cabe destacar que se ha intentado abordar el concepto
de accesibilidad para facilitar su utilizacion por parte de personas con ciertos tipos de
discapacidad. También se han incluido las Memorias desde 1980 hasta 2007 y la
doctrina legal desde 2000 a 2005, todas ellas en formato pdf, accesibles y descargables
por la red. En el apartado de Presidencia se pueden encontrar los discursos
pronunciados por los Presidentes del Consejo de Estado desde 1973 con motivo de
tomas de posesion y otros acontecimientos dentro del Consejo. También incorpora la

nueva web una visita virtual por diferentes estancias del Palacio de los Consejos.

Como actividades rutinarias del departamento de Informatica hay que mencionar
la atencidn a los usuarios internos y externos, gestion y mantenimiento de las ADSL
externas, la administracion de la red de area local (generando y gestionando recursos
fisicos y logicos, dando de alta nuevas cuentas y usuarios), mantenimiento de
ordenadores personales y todo tipo de periféricos, soporte de aplicaciones
(modificaciones, cambios de interfaces y lenguajes de programacién, nuevos
desarrollos), realizacion de las propuestas de compra de equipos y software,
elaboracién de las propuestas y los pliegos para los contratos de mantenimiento,
verificacion de la integridad de las diferentes bases de datos y un sinfin de actividades

de atencion directa al usuario. Tampoco se dejan en el olvido las actividades de


http://www.consejo-estado.es/
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administracion de bases de datos, gestion de los sistemas operativos, mantenimiento y
desarrollo de la web institucional, control de la seguridad en los recursos internos, asi
como la mensajeria electronica, control de los accesos a Internet y control de los
servicios de e-mail, labores que contribuyen al correcto funcionamiento de todos los

departamentos.

El ndmero de accesos a través de Internet a la web ha alcanzado la cifra de

140.000, representando una media diaria aproximada de 380 visitas.

Con la adquisicion en 2007 del sistema de gestion documental BKM se acometio
el volcado de todas las bases documentales internas del antiguo sistema BRS al nuevo
BKM. Este sistema aporta la posibilidad de incorporar documentos multimedia a los
tradicionales objetos textuales. Asi es posible incorporar a la base documentos en
formatos como Word, Excel, Pdf, Tiff, AVi, Mov, etc, permitiendo también la
indexacion y posterior busqueda textual de la mayoria de ellos. Asi se han incorporado
a la informacion textual de las bases existentes todos los documentos originales de los
que procedia la informacion, como dictdmenes definitivos en formato Word y actas de
los Plenos, Comision Permanente y Comision de Estudios. El Area de Informatica
continda haciéndose cargo de los mantenimientos diarios de las diferentes bases de
datos, tanto internas como externas. En la base interna se han incluido todos los
dictdimenes aprobados durante el afio 2008, asi como los datos asociados a la
tramitacion de cada expediente que ha ingresado en el Consejo de Estado durante 2008.
La citada base supera los 63.300 registros, gran parte de los cuales incluyen sus
correspondientes dictamenes (aproximadamente unos 59.200, un 93,5% del total) con
su texto integro (desde 1987 hasta 2008), siendo accesibles en modo full text mediante

el software de recuperacion documental BKM.
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La base de datos publica de dictamenes del Consejo de Estado, que se encuentra
instalada en servidores del Boletin Oficial del Estado, oferta su acceso de modo
gratuito y sin restricciones. Todo el mantenimiento y gestion de la citada base corre a
cargo del Consejo de Estado, quedando a cargo del Boletin Oficial del Estado el
sistema de consulta y almacenamiento. A finales de diciembre de 2008 el namero de
dictamenes volcados a la base publica era de 42.300, consiguiendo un incremento
respecto al anterior ejercicio de méas de 5.000 documentos. El niUmero de accesos a la
base publica de dictdimenes durante 2008 ha superado los 800.000, con un ratio que se

aproxima a los 2.200 accesos diarios.

2.3 Formacion

Con objeto de mantener al dia al personal del Consejo de Estado en las
cambiantes tecnologias de la informacion, de modo que le permita aprovechar de un
modo mas eficiente las herramientas informaéticas de que dispone en sus puestos de
trabajo, se suscribié un nuevo acuerdo con el Instituto Nacional de Administracion
Publica para poder realizar la formacion de nuestro personal en materias TIC en las
dependencias del Consejo de Estado. Para ello disponemos de una sala en la que
diverso personal del Area de Informéatica impartio 8 cursos en régimen descentralizado
a 60 personas. Las unidades formativas versaron sobre Bases de datos documentales,
herramientas de disefio (web, gréaficos, fotografico), procesador de textos, hojas de

calculo, bases de datos relacionales, presentaciones profesionales, etc.

Del mismo modo, el propio personal destacado en el Area de Informatica asistio

a diversos cursos, algunos de ellos de los organizados por el INAP y otros contratados
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especificamente con empresas o personal especializado en herramientas de las que se
utilizan a diario (sistemas operativos, servidores de correo, comunicaciones, desarrollo

y programacion).

3. Gestion y Servicios Generales

3.1 Base de dictamenes

La incorporacion de los dictamenes a la base publica mantiene los mismos

criterios que en afnos anteriores. Los criterios son:

a) Una vez aprobado un dictamen relativo a proyecto de norma, con
independencia de su rango, y comprobada la aprobacion de dicho anteproyecto o
proyecto por el Consejo de Ministros, se incorpora de forma inmediata ese dictamen a

la Base.

Para atender a la incorporacion inmediata de los dictamenes relativos a
anteproyectos de ley y proyectos de disposiciones generales, se lleva a cabo una labor
de verificacion de la remision del dictamen a la autoridad consultante, una
comprobacion de las decisiones semanales del Consejo de Ministros y, en los
supuestos de dictamenes relativos a anteproyectos de ley, se comprueba la remisién de

los mismos, ya como proyectos de ley, al Congreso de los Diputados.

Con esta incorporacion inmediata se pretende dar respuesta a las solicitudes que

se reciben para conocer estos dictdmenes, que presentan un claro interés general.
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Se han sumado a este tipo de incorporacion inmediata a la Base los dictamenes
relativos a los recursos de inconstitucionalidad, una vez se realiza la comprobacién de

la aprobacion de la interposicion de éstos por el Consejo de Ministros.

b) Se continta el ritmo de incorporacion combinando la carga de dictamenes
actuales y anteriores al afio en curso, dando preferencia a los dictdamenes del afios en

curso y a los del inmediato anterior.

c) Se mantiene el trabajo de comprobacion en coordinacion con el Area de

Informatica, a fin de eliminar los datos personales de los dictamenes

3. 2 Atencion a consultas de particulares y solicitudes de informacion

Las consultas de particulares solicitando informacion sobre dictamenes y copias
de las mismas han ido en aumento. Se siguen atendiendo las solicitudes que se adecuan
a un determinado procedimiento relativo a la forma y medio utilizado (fax o e-mail) a
fin de mantener un control de quién lo solicita y una precision de la peticién para

iniciar la basqueda.

Los solicitantes son Administraciones publicas (tanto general del Estado como
autonémicas y locales) despachos de abogados, universidades y particulares. La
atencion a las solicitudes de copia de dictamenes exige una labor de bdsqueda, ya que

en ocasiones la consulta es muy general, lo que lleva a un cruce de comunicaciones con
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el peticionario para acotar el objeto. Definido el tipo de dictamen, se procede a

eliminar los datos personales antes de facilitar copia al solicitante.

Se continda facilitando informacion telefénica para el acceso y utilizacion de la

base de dictdmenes a través de la pagina web del Consgjo.

Se lleva un registro interno de las solicitudes, en el que constan la fecha de
entrada de la solicitud, el objeto de la consulta, la fecha de la respuesta, el medio

técnico utilizado y el peticionario.

3. 3 Calificacion del expediente

Diariamente se califican los expedientes que entran en el Consejo, utilizando
unas voces que permiten un indice por materias. Si bien se emplea un nimero de
voces reducidas, es de utilidad para conocer por ambitos materiales la actividad de la
Administracion sobre la que versan los dictdmenes. Con esta calificacion se elaboran

los cuadros estadisticos de dictdmenes por materias para la Memoria anual.

Cuestion aparte resulta el trabajo sobre los dictdmenes relativos a reclamaciones
econdmicas a la Administracion. Habida cuenta de que este tipo de expedientes
constituye el mayor volumen de los remitidos al Consejo para dictaminar, se viene

realizando un estudio estadistico en el que se contiene:

Numero total de dictamenes

Numero de dictamen por la cuantia solicitada por el particular
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Numero de dictamen por la cuantia propuesta por la Administracion

Numero de dictamen por la cuantia estimada por el Consejo de Estado

3.4 Doctrina legal

Se realizan los trabajos de coordinacion entre el Consejero Ponente de Doctrina
legal y las Secciones para la confeccion del volumen anual de la Doctrina del Consejo
de Estado.

Los dictamenes seleccionados se envian a las Secciones para que redacten o den
su conformidad a la nota de doctrina ya redactada y a partir de ahi se elabora lo que

termina siendo el volumen que edita el BOE.

A primeros de 2009 se espera que aparezcan los volimenes correspondientes a
los afios 2006 y 2007.

3.5 Otras funciones

- Coordinacion entre Presidencia y Secretaria general.

- Remision semanal al Area de Informatica de informacion sobre los dictamenes
de interés aprobados en la Comision Permanente para su inclusion en la pagina web del
Consejo a efectos informativos. Asimismo se coordina con Informatica la
comunicacion de otras cuestiones de actualidad o de interés para el Consejo que se

considere oportuno incluir en la pagina web.
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- Elaboracion diaria del recopilatorio de prensa que puede afectar o referirse al
Consejo de Estado o a temas de interés para éste. Atencion a los medios de

comunicacion cuando éstos se dirigen verbal o presencialmente al Consejo.

4. Conservacién, mantenimiento y suministros

4.1 Obras

Durante el ejercicio 2008, en colaboracion con la Direccion General del Patrimonio

del Estado, se han realizado las siguientes actuaciones:

Biblioteca antigua: Durante el ultimo trimestre del afio se ha procedido a la
restauracion de la biblioteca antigua, afectando tanto a las propias librerias como a la
iluminacion de las mismas, actualizacién de las instalaciones eléctricas, sustitucion del

pavimento y pintado de los paramentos.

Obras en la segunda planta: Han sido realizadas en tres fases consecutivas, se ha
procedido a la reforma de las instalaciones de climatizacion, electricidad, telefonia,
sistema contra incendios, pavimentos, etc., de las dependencias de las areas de los

Servicios Administrativos, de los Servicios Economicos y las de Biblioteca y Archivo.
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Con cargo al presupuesto del Consejo de Estado se han realizado las siguientes

actuaciones:

Con objeto de proceder a la adecuacion a la normativa técnica contra incendios, se
ha realizado la aplicacion de pintura ignifuga al resto de la estructura metélica de la

planta bajo cubierta.

Se han realizado trabajos de restauracion y posterior pintado del techo de escayola
del despacho del Secretario General, asi como otras actuaciones de saneamiento y

pintado de paramentos en la escalera principal y el vestibulo de la planta baja.

De forma simultanea y coordinada con las actuaciones realizadas por la Direccion
General de Patrimonio, y una vez concluidas las mismas, durante el mes de noviembre se
realizo la ejecucion del cerramiento del hueco en el forjado en la planta bajo cubierta, tras
el desmontaje de la maquinaria del ascensor nimero dos para ubicar alli las maquinas de

la nueva climatizacion.

Como consecuencia del estado de deterioro de los paramentos verticales y
horizontales de la dependencia de Informacion y Control, se procedio al saneamiento,

regularizacion y posterior pintado de dichos paramentos.

En el mes de agosto se procedio a la instalacion de un nuevo cuadro eléctrico en la

planta segunda, adecuandolo a la normativa eléctrica vigente.
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Durante el mes de noviembre se han realizado las obras y actuaciones necesarias
para la instalacion de un nuevo montalibros que conecte la planta primera con las
dependencias del area de Biblioteca y Archivo, en sustitucion del existente, cumpliendo

la normativa vigente para este tipo de instalaciones.

4.2 Mantenimiento

Con independencia de los contratos de mantenimiento de instalaciones especificas,
durante este ejercicio la empresa adjudicataria Clece, S.A., ha venido desarrollando las
tareas correspondientes al mantenimiento preventivo, correctivo y conductivo de las
instalaciones generales del Consejo de Estado, asi como todas las tareas de

mantenimiento diario que viene realizando por contrato.

A partir del mes de octubre se procedio a la renovacion del contrato de seguridad del
edificio, por un periodo de dos afios, siendo adjudicataria del mismo la empresa

SASEGUR, la cual ya habia venido prestando dicho servicio en el periodo anterior.

Dentro del plan de restauracion de las lamparas existentes en el Consejo de Estado,
durante este ejercicio se ha adjudicado a CLEANER LAMP, S. L. la restauracion de la
lampara de la escalera principal y de la Sala de Letrados de la Seccion Tercera, de la

Biblioteca antigua y las de la Capilla.
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Como continuacion del plan de restauracion de las obras de arte que se encuentran
depositadas en este Consejo de Estado, durante el afio 2008 se restauraron los cuadros de
Alfonso XII, ubicado en la galeria de la Seccidén Séptima, y de Carlos V, en la Sala de
Plenos, restauracion que se llevo a cabo por dofia Isabel Molina Barrero, profesional que

desde 1996 viene realizando la restauracion de cuadros del Consejo.

En el taller de Pepa Garrido se llevé a cabo la limpieza de alfombras ubicadas en el

vestibulo de Presidencia y en el vestibulo de la entrada principal en la primera planta.

4.3 Adquisiciones

Para proceder a la ornamentacioén del despacho del nuevo Consejero de la
Seccion Octava se han adquirido dos cuadros: el denominado “Palacio Real”, obra de
Cristina Bergoglio, y el denominado “Paisaje Revivido 577, obra de Julian Recio,
siendo la empresa suministradora NAVE DE ARTE, S.L.

Se ha procedido también a la ornamentacidn del nuevo despacho de respeto de la
planta segunda, adquiriendo una obra del pintor Pedro Carrasco denominada “Trama

Azul”, con las caracteristicas de técnica mixta sobre lienzo.

Para dar un mejor servicio al personal del Consejo, se han comprado dos nuevas
fuentes de agua fria y caliente, una para la planta primera y la otra en la zona de
Biblioteca, asi como también se han sustituido las fuentes de la sala de café y de la

planta baja debido al grave deterioro de las mismas.
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Continuando con el plan de renovacién del mobiliario de oficina, se han
adquirido muebles para completar las distintas dependencias del Consejo, entre ellas el
despacho de la Jefa de Protocolo y salas del Area de Informéatica. Igualmente se ha

renovado silleria en distintas dependencias.

Para proteccion y seguridad de sistemas informaticos se ha adquirido un armario
ignifugo de seguridad, con un armario metalico para soporte del mismo, adaptado a las
normas técnicas al respecto, que asegure que, tras una exposicion durante 120 minutos
a una temperatura de 1.000° C., el interior del mismo no rebase los 39° C.,
asegurandose asi las perfectas condiciones del material informatico sensible en él

alojado.

V. VARIOS

1. Relaciones institucionales

El dia 23 de enero el Presidente recibe a don Humberto Sierra, Magistrado de la

Corte Constitucional de Colombia.

El dia 8 de febrero en el Consejo se celebr6 una reunién de trabajo con
representantes del Consejo de Estado francés. Esta reunion se inscribe en la linea de las
Jornadas celebradas en Madrid en junio de 1999 y en Paris en octubre de 2003. Por parte

del Consejo de Estado francés asistieron a la reunion los siguientes sefiores: Jean ~ Marc
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Sauve, Vicepresidente, Yves Robineau, Presidente de la Seccion de Interior, Frédéric
Tiberghien, Rapporteur General, Marcel Pochard, Consejero de Estado, responsable de la
Célula de Cooperacion Internacional y Marc Dandelot, Consejero de Estado. Por parte
del Consejo de Estado espafiol tomaron parte en la reunion el Presidente y el Secretario

General.

El dia 18 de febrero el Presidente recibe a don Antonio Hernandez - Gil y Alvarez-

Cienfuegos, Decano del Colegio de Abogados de Madrid.

El dia 25 de febrero tuvo lugar una Jornada sobre la nueva Ley de Contratos del
Sector Pdblico organizada por el Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad
Valenciana. Participaron en la misma el Secretario General, don José Maria Martin
Oviedo, asi como los Letrados dofia Rosa Maria Collado Martinez y don José Amérigo

Alonso.

El dia 27 de febrero tuvo lugar en el Consejo una visita programada por la Escuela
Militar de Estudios Juridicos. A ella asistieron el Director de la Escuela, don Rafael
Matamoros Martinez, y un grupo de Alféreces alumnos, que, como en otras ocasiones,
fueron recibidos por el Letrado don Leandro Martinez Cardos y fueron luego saludados

por el Secretario General.

El dia 7 de marzo visité el Consejo un grupo de alumnos de Master en Estudios
Politicos Aplicados, que fueron recibidos por el Jefe de Gabinete, don Juan Maria Bilbao
Ubillos.
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El dia 21 de abril el Presidente y los Consejeros Permanentes sefiores Lavilla
Alsina, Rodriguez - Pifiero y Bravo-Ferrer, Manzanares Samaniego y Alonso Garcia

visitan el Congreso de los Diputados a invitacion de su Presidente.

El mismo dia visito el Consejo un grupo de colegiales del Real Colegio Mayor de
San Bartolomé y Santiago de Granada, que fueron recibidos por el Consejero Permanente

don Miguel Vizcaino Marquez.

El dia 22 de abril visitd el Consejo un grupo de alumnos de la Universidad
Pontificia de Comillas, Programa de estudios de Derecho Administrativo, siendo
recibidos por las Letradas dofia Rosa Maria Collado Martinez y dofia Beatriz Rodriguez
Villar.

El dia 6 de mayo el Presidente recibe a don Mariano Zabia Lasala, Presidente del

Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid.

El dia 13 de mayo el Presidente asistio, en representacion del Consejo, a los actos
conmemorativos del aniversario de la Comision Juridica Asesora de la Generalidad de

Catalufia, cuyo Presidente agradecio la presencia del Consejo de Estado.

El dia 2 de junio visitd el Consejo un grupo de funcionarios en practicas del
Cuerpo Superior de Letrados de la Administracion de la Seguridad Social, que fueron

recibidos por el Consejero Permanente don José Maria Manzanares Samaniego.

El dia 4 de junio visitd el Consejo una delegacion del Ministerio de Justicia de la

Republica de Vietnam, presidida por su Secretario de Estado, el Dr. Donh Trung Tung.
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Vinieron acompariados por el Director del Instituto de Estudios Juridicos Internacionales,

don Bruno Aguilera.

El dia 16 de junio el Presidente asiste a la Conferencia del Presidente del Gobierno

en el Auditorio del Museo del Prado, organizada por el Real Instituto Elcano.

Durante los dias 26, 27 y 28 de junio se celebraron en Zaragoza las X Jornadas
sobre la Funcion Consultiva, organizadas por el Consejo Juridico Consultivo de Aragon.

A ellas asistieron el Presidente y el Secretario General.

El dia 28 de julio visitd el Consejo un grupo de alumnos y maestros de la
Escuela de Derecho de la Universidad Autonoma del Noreste, procedentes de México,
que fueron atendidos por el Jefe del Gabinete del Presidente, don Juan Maria Bilbao
Ubillos.

El dia 7 de septiembre el Presidente de la Junta de Extremadura impone al

Presidente la Medalla de Extremadura en el Teatro Romano de Mérida.

El dia 12 de octubre el Presidente, varios Consejeros y el Secretario General
asisten en la Plaza de Colon de Madrid al Acto de Homenaje a la Bandera Nacional y
Desfile Militar, y a la posterior recepcion celebrada en el Palacio Real, ofrecida por
SS.MM. Los Reyes.

El 29 de octubre el Presidente del Consejo ofrecid un almuerzo, al que asistieron
la Subsecretaria de Defensa, dofia Maria Victoria San José Villacé, y el Alto

Representante para la Presidencia Espafiola de la Union Europea en Asuntos de
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Defensa, don Félix Sanz Roldan. Por parte del Consejo asistieron los Consejeros
Permanentes don Landelino Lavilla Alsina, don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer, don Antonio Sanchez del Corral y del Rio, el Secretario General, don José
Maria Martin Oviedo, el Letrado Mayor don Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin, el
Jefe de Gabinete del Presidente, don Jaime Nicolds Mufiz, y dofia Carmina Puig

Galindo, Jefa del Area de Gestidn de Servicios Generales.

El dia 3 de noviembre el Presidente del Consejo de Estado ofrecié un almuerzo
al Ministro de Trabajo e Inmigracion, don Celestino Corbacho Chaves, que vino
acompafado por el Subsecretario de su Departamento, don Leandro Gonzélez
Gallardo, asi como por el Secretario General Técnico, don Esteban Rodriguez Vera, y
el Jefe de su Gabinete don Julio Pérez Sanz. Asistieron también el Presidente del
Consejo General de la Abogacia y Consejero Nato de Estado don Carlos Carnicer Diez,
el Magistrado del Tribunal Constitucional don Manuel Aragén Reyes y, por parte del
Consejo, los Consejeros Permanentes don Landelino Lavilla Alsina y don Enrique
Alonso Garcia, el Secretario General, don José Maria Martin Oviedo, y el Jefe de

Gabinete del Presidente, don Jaime Nicolas Mudiz.

El dia 13 de noviembre se presentd en el Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales el libro titulado “El informe del Consejo de Estado sobre la insercion
del Derecho Europeo en el ordenamiento espafiol. Texto del informe, estudios y
ponencias’, que contd con la intervencion del Presidente del Consejo de Estado, entre

otros, y la asistencia de Consejeros, Secretario General y Letrados del Consgjo.
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El dia 24 de noviembre el Presidente recibe a don Carlos Divar Blanco,

Presidente del Consejo General del Poder Judicial y del Tribunal Supremo.

El 3 de diciembre visitdé el Consejo un grupo de alumnos de la Universidad
Pontificia de Comillas, Facultad de Derecho (ICADE), que cursan la asignatura de
“Historia de las Instituciones Politicas y Administrativas”. Fueron recibidos por la

Letrada dofia Beatriz Rodriguez Villar.

El 4 de diciembre el Secretario General, don José Maria Martin Oviedo, asistio a
la reunion de Presidentes de los Consejos Consultivos, que tuvo lugar en Barcelona en
la sede del Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufia. El objeto de la reunién
fue analizar los posibles contenidos de una pagina web comun a todos los Consejos

Consultivos, asi como las formulas juridicas y presupuestos a tal efecto.

El dia 6 de diciembre el Presidente y varios sefiores Consejeros asisten a la
recepcidn que con motivo del Dia de la Constitucion ofrecen SS.MM. Los Reyes en el

Congreso de los Diputados.

El dia 10 el Presidente asiste a la conferencia 30 afios de la Constitucion, que
pronuncia el Presidente del Gobierno don José Luis Rodriguez Zapatero en el Centro

de Estudios Politicos y Constitucionales.
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2. Honores y distinciones

Con fecha 4 de enero le fue concedida la Gran Cruz del Mérito Militar con
distintivo blanco al Presidente del Consejo. Con este motivo, en la sesion celebrada por
la Comision Permanente el dia 10 del mismo mes el Consejero sefior Rodriguez —
Pifiero expresd la satisfaccion de la Comision Permanente por esta distincion, que
honra al Consejo de Estado y constituye un reconocimiento muy merecido a la persona
de don Francisco Rubio Llorente. El dia 11 de febrero en la sede de la Jefatura del
Estado Mayor de la Defensa el Ministro don José Antonio Alonso Suarez le hizo
entrega de la Gran Cruz y al Consejero Permanente don Landelino Lavilla Alsina del
Sable de Oficial. Asistieron a dicho acto los Consejeros Permanentes don Fernando de
Mateo Lage y don Miguel Vizcaino Marquez, asi como el Secretario General, don José

Maria Martin Oviedo.

Por Real Decreto 1074/2008, de 20 de junio, se concede la Gran Cruz del Mérito
Militar con distintivo blanco a don José Maria Martin Oviedo, Secretario General del
Consejo. En la sesion celebrada por la Comision Permanente el dia 25 del mismo mes
el Presidente expresa la satisfaccion de la Comision Permanente por esta distincion. El
dia 25 de septiembre le fue impuesta dicha condecoracion por la Ministra de Defensa,

dofia Carme Chacon Piqueras, en un acto celebrado en la sede del Ministerio.

Por Real Decreto 1214/2008, de 11 de julio, a propuesta del Ministro de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion, se concede la Gran Cruz de la Orden de Isabel la Catdlica

a don Miguel Angel Fernandez Ordofiez, Consejero Nato de Estado.
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En la Comision Permanente del dia 11 de septiembre el Secretario General da
cuenta de que se ha concedido al sefior Presidente la Medalla de Extremadura. Con este
motivo el Consejero Permanente sefior Lavilla Alsina, en nombre de todos los sefiores
Consejeros, propone quede constancia formal en acta de la satisfaccion del Consejo por

la distincidén concedida.

3. Tribunal de Conflictos

Por acuerdo de 28 de noviembre de 2007, del Pleno del Consejo del Poder
Judicial, se determina para el afio 2008 la composicion del Tribunal de Conflictos de
Jurisdiccion, previsto en los articulos 38 y 40 de la Ley Organica del Poder Judicial y 1
de la Ley Organica de Conflictos Jurisdiccionales. Entre dichos miembros se integran
como Vocales titulares los Consejeros don Jeronimo Arozamena Sierra, don Fernando
de Mateo Lage y don Antonio Sanchez del Corral, y como Vocales suplentes don José

Luis Manzanares Samaniego y don Miguel Vizcaino Marquez.

Durante el afio 2008 se dictaron las siguientes sentencias por el Tribunal de

Conflictos:

Sentencia del Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion n° 1/2008, de 17 de junio de
2008 (BOE de 23 de septiembre), recaida en el conflicto de jurisdiccion 1/2008

planteado entre, por un lado, la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso

Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia, con sede en Sevilla, vy,
por otro, el Ayuntamiento de Huelva, en relacion con el Auto de 22 de junio de 2006

dictado en la pieza de medidas cautelares del recurso contencioso-administrativo
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nimero 2708/2003, por el que se declara la nulidad del Decreto de 15 de febrero de
2006, del Vicepresidente del Consejo de Gestion de la Gerencia Municipal de
Urbanismo de Huelva ordenando la paralizacion de unas obras sin licencia. EI Tribunal
de Conflictos de Jurisdiccion declara que el conflicto debe resolverse a favor de la
Seccién Segunda de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Andalucia, por corresponder a la misma, la potestad de ejecutar sus propias
resoluciones cautelares, de modo que la Administracion Local promotora del conflicto
de jurisdiccién no puede atribuirse competencias ejecutorias en materia de disciplina
urbanistica que contradigan o resulten incompatibles con el contenido de la resolucion
judicial que acordd la suspension de la ejecutividad del Acuerdo del Consejo de

Gestion de la Gerencia Municipal de Urbanismo.

Sentencia del Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion n® 2/2008, de 3 de julio de
2008 (BOE de 23 de septiembre), recaida en el conflicto de jurisdiccién 2/2008,

suscitado entre, por un lado, la Delegacion del Gobierno en la Comunidad auténoma

del Pais Vasco y, por otro, el Juzgado de lo Mercantil n° 2 de Bilbao, Seccion 5%, CNA
281/06-N, sobre concurso ordinario de la concursada Modas Borpa,SL. El Tribunal de
Conflictos de Jurisdiccion declara que la interpretacion correcta del articulo 55.1,
parrafo segundo, de la Ley Concursal lleva a que es improcedente que la
Administracion haga traba de bienes integrantes del patrimonio del deudor sin que con
caracter previo exista un pronunciamiento judicial declarando la no afectacién de los
bienes o derechos objeto de apremio a la continuidad de la actividad del deudor y que,
como en el asunto resuelto la Administracion no se ha dirigido al 6rgano judicial y
obtenido de él una declaracion en el sentido expresado, el conflicto ha de ser resuelto a

favor del érgano judicial.
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Sentencia del Tribunal de Conflictos de Jurisdiccién n° 3/2008, de 4 de julio de
2008 (BOE de 23 de septiembre), recaida en el conflicto de jurisdiccion 9/2007,

suscitado entre, por un lado, el Juzgado de lo Mercantil N° 2 de Bilbao, en

Procedimiento Ordinario n® 334/06-N, a instancia de Otsaila XXI, SL y otros sobre
procedimiento concursal, y, por otro, la Delegacién del Gobierno en la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco. El Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion declara que el
hecho de que el Juez del Concurso haya autorizado la ejecucion separada del apremio
de la Tesoreria General de la Seguridad Social no comporta que la ejecucion no se
controle en el seno del proceso jurisdiccional dirigido por el Juez de lo Mercantil antes
de proceder al pago de los créditos concursales, conforme al articulo 154.1. de la Ley
concursal, por lo que en el conflicto la competencia para la resolucion es a favor del
Juzgado de lo Mercantil N° 2 de Bilbao.

4. Disposiciones que afectan al Consejo de Estado.

La Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
el afio 2009, incluye la disposicion adicional sexagésima octava, cuyo texto es el

siguiente:

“Sexagésima octava. Pensiones indemnizatorias de los Consejeros

Permanentes de Estado .

Los Consejeros Permanentes de Estado causaran en su propio favor derecho a la

pension indemnizatoria establecida en la norma primera del numero 5 del articulo

10 de la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, si se declarase su incapacidad permanente
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en los terminos que establece el articulo 32.1 del Reglamento Organico del Consejo de
Estado, aprobado por el Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio. También la causaran
aquellos que renunciaren al cargo cuando lo hubieren desempefiado durante un minimo

de cinco afios y tuvieren al menos ochenta afios de edad”.
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SEGUNDA PARTE: OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS
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l. AUDIENCIA A LA ADMINISTRACION GENERAL EN EL PROCESO
DE ELABORACION DE NORMAS AUTONOMICAS

En la elaboracion de disposiciones de caracter general cabe detectar un cierto
desequilibrio en materia de audiencia entre las que concede la Administracion General
a las Comunidades Auténomas y las de éstas ultimas a la primera. El proposito de los
siguientes parrafos es argumentar la conveniencia y la viabilidad de imponer por Ley
del Estado la obligacion de que las Comunidades Autonomas concedan audiencia a la
Administracion General en el proceso de elaboracion de sus disposiciones de caracter
general que no sean estrictamente auto-organizativas y, de paso, sugerir que la practica
usual de la Administracion General consistente en conceder audiencia a las
Comunidades Autonomas en materias que afecten a sus competencias se generalice,
convirtiéndose en tramite preceptivo. El ambito propio de estas sugerencias parece que

debiera restringirse al ejercicio de competencias compartidas.

Si se prescinde de leyes singulares del Estado cuyo contenido incluye la
obligacién de conceder audiencia a las Comunidades Auténomas en la elaboracion de
sus normas de desarrollo, no existe ninguna Ley de caracter general que imponga la
obligatoriedad de consulta a la Administracion General en iniciativas legislativas de las

Comunidades Autonomas, o a éstas cuando quien legisla es el Estado.

Posiblemente resulte dudoso postular que deba procederse a la audiencia

respectiva con caracter universal, cuando existen &mbitos, como el auto-organizativo,
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que claramente no lo requieren; mas aun, la concesion de audiencia resultaria

contradictoria con las mismas potestades de auto-organizacion gue se ejercen.

Pero si que parece razonable defender la necesaria consulta cuando la
consumacion del proceso normativo requiere la participacién del Estado y de las
Comunidades Auténomas para su pleno desarrollo. Se trata del campo, muy amplio en
si mismo, de la elaboracion de la legislacion basica por el Estado y de su desarrollo y

ejecucion por las Comunidades Auténomas.

Al margen de posibles requerimientos singulares en leyes especificas, no existe
regla general que requiera recabar el parecer de la otra Administracion Publica que es
parte de ese sistema de cooperacion en normativa. Dicho esto, debe constatarse que es
practica usual (aunque no preceptiva) que la Administracion General conceda
audiencia a las Comunidades Autonomas cuando elabora disposiciones de caracter
basico. El fendmeno inverso, por contra, no se suele producir. Y, sin embargo, es facil

percatarse de que puede resultar de maxima utilidad.

Al margen y con independencia de invocacion de principios, como los de lealtad
institucional o cortesia, la posibilidad de que cada Administracion tenga la oportunidad
de oir a la otra, no s6lo permite ponderar puntos de vista e informaciones no tenidas en
cuenta, sino que cabria esperar que la generalizacion de la respectiva audiencia
contribuya a disminuir la litigiosidad entre ambos érdenes politico-administrativos.
Parece dificilmente discutible que la aportacion al, y consiguiente constancia en el,
expediente administrativo de puntos de vista y datos del otro orden institucional, no
solo obliga a tener en cuenta los mismos, sino a justificar la no adopcion de

sugerencias en los puntos que resulten mas controvertidos. A veces, la misma
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dificultad de argumentar el rechazo de sugerencias que parecen razonables y
adecuadas, puede resultar en la introduccidn de matices que, al final, hagan innecesaria

la formalizacién de una disputa.

Entre otros muchos ejemplos que acrediten la utilidad de la generalizacion del
tramite, cabe destacar los supuestos en los que la legislacion de desarrollo de las
Comunidades Autonomas incide en actividades que se financian y/o subvienen en
fondos Estatales o Europeos. Es facil advertir que, en tales casos, la conveniencia de
intercalar el tramite de audiencia a la Administracion General en la elaboracion de
normas autonomicas de desarrollo se convierte en una auténtica necesidad como
medio, posiblemente uno mas pero potencialmente muy importante, de asegurar una

distribucion no discriminatoria en funcién del territorio que recibe la financiacion.

La generalizacion del trAdmite deberia venir impuesta por la Ley del Estado al
amparo del articulo 149.1.18? de la Constitucion. La jurisprudencia constitucional
distingue, al efecto, entre el procedimiento administrativo comun, que considera una
competencia reservada en su integridad al Estado (por ejemplo, la Sentencia del
Tribunal Constitucional 23/1993, de 21 de enero), y el régimen juridico de las
Administraciones Publicas. La intima conexion que tendria ese tramite con el
mecanismo cooperativo que entrafia la elaboracion de la legislacion bésica y su ulterior
desarrollo normativo, parece que ubicaria la introduccion de la reciproca audiencia
postulada en el ambito propio del régimen juridico de las Administraciones Publicas.
En cualquier caso, la distincion entre esos dos &mbitos no deja de tener un halo de
artificialidad, habida cuenta de la mas que estrecha relacion entre el régimen juridico y

el procedimiento de una Administracion Publica cualquiera. Desde este punto de vista,
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el procedimiento administrativo comun también podria caracterizarse como una

competencia basica.

En la medida en que la generalizacion del tramite sea subsumible en el titulo
competencial destacado, pocas dudas caben que, en cuanto férmula para mejor
articular el binomio legislacion béasica / legislacion de desarrollo, con toda naturalidad

formaria parte nuclear de ese procedimiento de colaboracion normativa.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional aporta los suficientes fundamentos
para concluir que la propuesta de generalizar el tramite es, ademéas de préactica,

constitucionalmente viable.

Conviene partir de la determinacion de lo que constituye la esencia de lo basico
como expresion del nicleo material de interés general. En la temprana Sentencia
32/1981, de 28 de julio, sobre las Diputaciones Catalanas el Tribunal Constitucional
establecio que ““por principios basicos y directrices hay que entender los criterios
generales de regulacién de un sector del ordenamiento juridico o de una materia
juridica que deben ser comunes a todo el Estado™, descripcion que se complementa
con “todo aquello que sea preciso para la preservacion de la normativa de una
Institucion considerada como basica” (STC 25/1983, de 7 de abril).

La determinacion de lo basico es competencia del Estado, quien debe
determinar, segun establece la Ultima sentencia citada de 7 de abril de 1983, “... los
objetivos, fines y orientaciones generales exigidos por la unidad del mismo y por la
igualdad esencial de todos sus miembros™, sin perjuicio, claro esta, que el resultado del

ejercicio de tal competencia podra ser revisado por el propio Tribunal Constitucional.
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Entre los elementos que pueden conformar, ya el dmbito del procedimiento
administrativo comun, ya al del régimen juridico de las Administraciones Publicas,
parece que, en cualquiera de ellos, deba caber con naturalidad el establecimiento de
audiencia mutua en un sistema de produccion normativa, en si mismo basado en la
sucesiva intervencion de dos ordenes politico-administrativos distintos, cuya correcta
ejecucion requiera, sin duda alguna, la reciproca cooperacion y puesta en comun de sus
respectivas posiciones aungue éstas sean, y lo seran con frecuencia, discrepantes. La
STC 227/1988, de 29 de noviembre, determina el &mbito de lo comun *... que lleva a
entender que lo que el proceso constitucional ha querido reservar en exclusiva al
Estado es la determinacion de los principios 0 normas que, por un lado, definen la
estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacion de la
actividad juridica de la Administracion y, por otro, prescriben la forma de
elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revision y los medios de

ejecucion de los actos administrativos™.

Ahora bien, una cosa es la conveniencia y conformidad con el sistema
constitucional de competencias de establecer, con el caracter de legislacion basica, la
obligatoriedad de concederse audiencia reciproca por parte de la Administracion
General y de las Comunidades Auténomas en los procesos de colaboracién normativa
en que tipicamente se traduce la implementacién de cualquier competencia bésica, que
es lo que aqui se postula y otra bien distinta (cuya determinacidn no forma parte de este
comentario) es la de los efectos que se puedan hacer derivar de la omision de ese
tramite cuando hubiera sido impuesto por Ley del Estado. Tales efectos serian
distintos en funcion del rango de la norma en proceso de elaboracion en el que el

tramite se inserta. Obviamente no es lo mismo que la omision se produzca en la
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elaboracién de una norma de rango legal, que cuando ocurra en el de una disposicion
reglamentaria. Mientras que, en el primer caso, resulta obvio que la omision no
comunicaria efectos invalidantes a la norma correspondiente, la omision si que
incidiria en el ambito de la validez en el segundo caso. Ello tambien deberia quizas
obviarse ya que la “sancion” de nulidad de la norma reglamentaria por la mera
ausencia del tramite de audiencia podria quizas considerarse una excesiva intromision
en la autonomia institucional de las Comunidades Autonomas, aunque al menos,
deberia plantearse la conveniencia de estudiar seriamente esta posibilidad para despejar

las dudas de la constitucionalidad de semejante medida.

Si en el &mbito de la Union Europea, en relacion con sus Estados miembros que
gozan de mucha méas autonomia —es mas, gozan de soberania plena- este tipo de
normativas no ofrece problemas (por ejemplo en materia de normativa técnica), es muy
cuestionable que en el ambito constitucional interno pudiera argumentarse que
constituye una intromision, maxime cuando se estd sélo hablando de mera audiencia y

la Constitucion impone este tramite para todos los ciudadanos (articulo 105.a).

En conclusion, este Consejo de Estado estima que el Ministerio de Politica
Territorial deberia estudiar a fondo la posibilidad de que, por ley y bajo el titulo
competencial del articulo 149.1.182 de la Constitucion, se regule la obligatoriedad de
que tanto la Administracion General del Estado como las Comunidades Auténomas se
concedan mutua audiencia en los respectivos procedimientos de elaboracion de
disposiciones de caracter general, ante proyectos de leyes y reglamentos, en aquellas
materias en las que su regulacion requiera la aplicacion de procesos de colaboracion
normativa y, en concreto, en los proyectos estatales de legislacion basica y

autonomicos de legislacion en desarrollo o en el marco de dicha legislacion bésica.
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Il.  SOBRE LA DELEGACION DE COMPETENCIAS Y LA DELEGACION
DE FIRMA

1. La delegacion es la transferencia revocable del ejercicio de determinadas
competencias administrativas que, mediante acto administrativo dictado por motivos de
oportunidad, se realiza en favor de oOrganos inferiores por aquél que, habiéndolas
recibido directamente de la norma juridica, estd autorizado para ello (Sentencias del
Tribunal Supremo de 16 de diciembre de 1994, 12 de junio de 1991, 25 de abril de
1984, entre otras).

Puede delegarse el ejercicio de cualquier competencia propia, fuera de los casos

enumerados en el articulo 16.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

La delegacion no requiere la existencia de una relacion de jerarquia entre el
organo delegante y el delegado y es revocable en todo momento (Ley 30/1992, de 26
de noviembre, articulo 16.1 y 6). Debe publicarse en el Boletin Oficial correspondiente
(Ley 30/1992, de 26 de noviembre, articulo 16.3). Las resoluciones que se adopten por
delegacion deben indicar tal circunstancia (Ley 30/1992, de 26 de noviembre, articulo
16.4), so pena de incurrir aquéllas en infraccion del ordenamiento juridico consistente
en irregularidad no invalidante (Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de junio de
1998).

No se precisa la existencia de una relacion de jerarquia directa entre el delegante
y el organo delegado, de tal suerte que es admisible la denominada delegacion per
saltum, en la que un dérgano superior delega en un organo inferior que lo es, a su vez,

de otro inmediatamente inferior (Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de
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Andalucia de 10 de mayo de 2000 y 23 de junio de 1997, entre otras, e implicitamente

en Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de noviembre de 2003).

La delegacion puede hacerse tanto en favor de oOrganos administrativos en

sentido estricto como de unidades administrativas.

Como regla general y salvo autorizacion expresa de una Ley, no pueden
delegarse las competencias que se ejercen por delegacion (Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, articulo 16.5). La exclusion general —que no prohibicion- de subdelegacion
o0 delegacion en cadena (Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de septiembre de 1994)
se basa en la relacion de confianza que justifica la cesion de competencias entre el
organo delegante y el delegado. Se ha sefialado que se trata de una exclusion y no una
prohibicion, de tal suerte que cabe modularla. Dicha modulacion requiere la existencia
de una prevision normativa, aun genérica, bien de rango legal, bien de rango
reglamentario, que habilite para ello. Es dudoso que la prevision autorizante pueda
contenerse en un acto administrativo (se pronuncia en sentido positivo: Sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 4 de diciembre de 2005; sentencia recaida
en relacién con la delegacion de competencias de 23 de marzo de 2001 del Delegado
del Gobierno en Navarra en diversos 6rganos inferiores. en el mismo sentido, dictamen
del Consejo de Estado de 18 de septiembre de 2008 y en sentido negativo, Sentencias
de los Juzgados de lo Contencioso administrativo nimero 19 de los de Madrid, de 11
de julio de 2008 y de Albacete de 13 de marzo de 2007). Y ello porque la exclusién de
la delegacion se basa en razones organizativas que pueden ser modificadas por la

propia Administracion publica.
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Por otra parte, cabe la delegacion en materia sancionadora. Pero, para poder
afirmar que es posible la delegacion de la potestad sancionadora, hay que deslindar el
procedimiento administrativo propiamente dicho de la fase revisora del mismo por

medio de los pertinentes recursos contra la resolucion sancionadora que le ponga fin.

La potestad sancionadora se ejerce en el procedimiento sancionador, con su
tramitacion y hasta que se dicte la resolucion. Al resolverse un recurso de alzada ya no
se ejerce la potestad sancionadora sino una potestad distinta, de caracter meramente

revisor (Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de febrero de 1999).

Conforme a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en su redaccion original,
estaba prohibida expresamente la delegacion del ejercicio de la potestad sancionadora
en favor de organos administrativos distintos de los que la tuvieran expresamente
atribuida. Esta prohibicion afectaba Unicamente al ejercicio de la competencia para
resolver el procedimiento sancionador, esto es, para dictar la resolucion. Era sin
embargo posible la delegacion del ejercicio de la competencia para resolver los
recursos contra dicha sancion originaria, segun declaré el Tribunal Supremo (Sentencia
del Tribunal Supremo de 9 de febrero de 1999).

Tras la reforma operada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, no existe en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, en su redaccion vigente, una prohibicion de delegacion
de la potestad sancionadora. Dicha Ley 4/1999, de 13 de enero, suprimi6 la prohibicion
contenida en el articulo 127.2, admitiéndose en consecuencia la delegacion
implicitamente, al bastar que la competencia para sancionar esté atribuida por norma
legal o reglamentaria. Por ello, en la actualidad, se puede delegar ademéas de la

resolucion de los recursos interpuestos contra las resoluciones sancionadoras, el propio
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ejercicio de la potestad sancionadora, siempre que se respeten las exigencias formales
contenidas en el articulo 13 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (Sentencias del
Tribunal Superior de Justicia de Islas Baleares, de 1 de octubre de 2002, de Galicia de
15 de febrero de 2002, de Catalufia de 14 de junio de 2001, de la Comunidad
Valenciana de 13 de enero de 2000, etc.). Ello, no obstante, puede prohibirse la
delegacion para sancionar si asi se establece en una norma con rango de Ley. A sensu
contrario, las normas sancionadoras, tanto estatales como autonémicas, que careciendo
de rango de ley, mantengan la prohibicidn de delegar en esta materia, deben entenderse

derogadas por aplicacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

2. El examen de la cuestion de si se puede delegar la firma ha de hacerse
igualmente a la luz de la regulacion general y basica contenida en la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comudn. En concreto, a la luz de su articulo 16, que

previene que:

"1. Los titulares de los 6rganos administrativos podran, en materia de su propia
competencia, delegar la firma de sus resoluciones y actos a los titulares de los 6rganos
0 unidades administrativas que de ellos dependan, dentro de los limites sefialados en el
articulo 13.

2. La delegacion de firma no alterara la competencia del organo delegante y
para su validez no sera necesaria su publicacion.

3. En las resoluciones y actos que se firmen por delegacion se hara constar la
autoridad de procedencia.

4. No cabrd la delegacion de firma en las resoluciones de caracter

sancionador."
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La delegacidn de firma no constituye una delegacién en sentido técnico.

A diferencia de lo que ocurre con esta, en la delegacion de firma no hay
transferencia del ejercicio de la competencia. [En tal sentido, el articulo 42 de la Ley
13/1989, de 14 de diciembre, de Catalufia, de la Administracién de la Generalidad
dispone "3. La autorizacion de firma no implica en ningin caso la alteracién de la
competencia”]. Lo unico que se transfiere es la materialidad de la firma, adoptandose la
resolucion en forma verbal por el titular de la competencia. [Asi lo establecia
expresamente el articulo 41 de la antigua Ley de Procedimiento Administrativo que
decia: "1. Los actos administrativos se produciran o consignaran por escrito cuando
su naturaleza o circunstancias no exijan o permitan otra forma mas adecuada de
expresion y constancia. 2. En los casos en que los 6rganos administrativos ejerzan su
competencia en forma verbal, y no se trate de resoluciones, la constancia escrita del
acto, cuando sea necesaria, se efectuara y firmara por el 6rgano inferior que lo reciba
oralmente, expresando en la comunicacion del mismo la autoridad de que procede,
mediante la formula "De orden de...". Si se tratara de resoluciones el titular de la
competencia debera autorizar con su firma una relacion de las que haya dictado en

forma verbal, con expresion de su contenido™].

La resolucion, por tanto, hay que entenderla tomada por éste a todos los efectos.
No supone una alteracion de la titularidad de la competencia, sino sélo que el 6rgano
delegante haya manifestado su voluntad y decidido sobre el fondo del asunto,
limitdndose el delegado a la manifestacion de voluntad del delegante previamente
emitida (Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 6 de noviembre
de 2004, y del Tribunal Superior de Justicia de Murcia de 21 de diciembre de 2007).

De ahi que se haya dicho que la delegacion de firma esta a medio camino de la
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delegacion de competencias y de la mera reproduccién mecénica de la firma del titular

del érgano.

La delegacion de firma constituye el instrumento mediante el cual puede
descargarse al titular de la competencia de la tarea mecéanica de firmar. Se produce
siempre en favor de 6rganos jerarquicamente dependientes. No tiene limites subjetivos,
pudiendo hacerse por cualquier érgano en favor de cualquier otro organo inferior o
unidad administrativa —no calificada formalmente como 6rgano por la ley-. Sus Unicas
limitaciones son objetivas: las que resultan del namero 1, in fine, del articulo 16 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, ("dentro de los limites sefialados en el articulo 13").
Y, en relacion con estas limitaciones objetivas, se ha puesto de manifiesto por la
doctrina y por la jurisprudencia (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia
de 26 de septiembre de 2002 y de Andalucia de 2 de marzo de 2002) que la remision a
los limites sefialados en el articulo 13 que hace el articulo 16 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, debe entenderse a las prohibiciones contenidas en el nimero 2 de este
articulo, quedando fuera de dichas limitaciones el numero 5 ("Salvo autorizacion
expresa de una Ley, no podran delegarse las competencias que se ejerzan por

delegacion™).

En otros téerminos, pese a lo que pudiere deducirse prima facie del tenor del
articulo 16.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, ("Los titulares de los 6rganos
administrativos podran, en materia de su propia competencia, delegar la firma..."), se
puede delegar la firma de competencias que se ejercen por delegacién. Asi lo ha
establecido expresamente la legislacion dictada en desarrollo de la Ley 30/1992 (en tal
sentido, el articulo 31.1 de la Ley 3/2003, de 26 de marzo, de Baleares, de régimen

juridico de la Administracion de las Islas Baleares, que dispone que podra delegarse la
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firma en relacion con las competencias que se ostenten por cualquier titulo), "Los
titulares de los oOrganos administrativos podran delegar, en materias de su
competencia atribuida por cualquier titulo, la firma de las resoluciones y de los actos
administrativos en los titulares de los érganos o de las unidades administrativas que
de ellos dependan..." la jurisprudencia (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia de 3 de marzo de 2002).

En las resoluciones y actos que se firmen por delegacion, se debe hacer constar
tal circunstancia, asi como la autoridad de procedencia —con denominacion de su cargo
0 puesto de trabajo- y el acuerdo, resolucion o disposicion de delegacion de firma (para
la Administracion General del Estado, articulo 4 del Real Decreto 1465/1999, de 17 de

septiembre).

Ante la ausencia de una prevision especifica -y frente a lo que ocurre en el caso
de la Administracion General del Estado por aplicacion de la disposicién adicional
132.3 de la Ley de Organizaciéon y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado-, en la Comunidad de Madrid, no es preciso comunicar al superior jerarquico la

delegacion de firma.

La delegacion de firma admite la subdelegacion. Y ello por cuanto, como se ha
sefialado, los limites a los que hace referencia el nimero 1 del articulo 16 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Comun, son los contenidos en el nimero 2 del articulo 13 del
mismo Cuerpo Legal, excluyéndose el nimero 5 del mismo articulo. Asi lo ha
declarado la jurisprudencia menor (Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-

administrativo de Albacete de 2 de junio de 2003).
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4. Como se ha sefialado, el articulo 16.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
establece que "no cabra la delegacion de firma en las resoluciones de caracter
sancionador"”. Asi lo ha declarado reiteradamente la jurisprudencia (Sentencias del
Tribunal Superior de Justicia de Navarra de 26 de abril de 2001, del Tribunal
Superior de Justicia de Murcia de 10 de marzo de 1999, del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Leon —Valladolid-, de 14 de marzo de 2000).

Procede entonces preguntarse si quedan comprendidas en dicho precepto las
resoluciones dictadas por los érganos administrativos en el ejercicio de las potestades
disciplinarias en materia laboral; es decir, en otros términos, las resoluciones por las

que se imponen sanciones a los trabajadores del organismo.

La potestad disciplinaria que ostenta la Administracion sobre su personal, bien
laboral, bien funcionario, y sobre quienes estan vinculados con ella por una relacién
contractual no tiene carécter sancionador. Al ejercerla, la Administracion no esta
actuando potestades sancionadoras, sino potestades especificas nacidas de una concreta
relacién laboral, funcionarial o contractual. Asi lo ha declarado la doctrina
administrativa (por todos, Dictamenes del Consejo de Estado nuams.. 277/2002 vy
1382/2008), y la jurisprudencia (Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha de 17 de julio de 2007, de Valencia de 2 de enero de 2001, etc.).
Por ello, cuando se ejerce la potestad disciplinaria respecto del personal al servicio de
la Administracion —que comprende tanto el laboral como el funcionario-, las normas
aplicables al procedimiento que han de seguirse para la imposicion del correspondiente
correctivo son las contenidas en su normativa especifica, sin que resulte de aplicacion

el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora,
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aprobado por Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, segun previenen su articulo 1.3,
precepto que dispone que: "Las disposiciones de este Reglamento no son de aplicacion
ni tienen caracter supletorio respecto del ejercicio por las Administraciones publicas
de su potestad disciplinaria respecto del personal a su servicio y de quienes estén
vinculados a ellas por una relacion contractual”, el 127.3 vy la disposicion adicional
octava de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

No siendo pues las sanciones impuestas en un procedimiento disciplinario
laboral sanciones a los efectos del titulo IX ("De la potestad sancionadora™) de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, nada impide que las resoluciones que las impongan sean
suscritas por 6rganos inferiores respecto de quien tiene la competencia mediante la

técnica de la delegacion de firma.

Cabe igualmente plantearse si es posible delegar la firma en el caso de
resoluciones sancionadoras dictadas respecto de personas gque estan vinculadas por una
relacion de supremacia especial distinta de la de servicio o de la contractual. Respecto
de estas, el ejercicio de la potestad disciplinaria sobre ellas constituye una
manifestacion de la potestad sancionadora general (Sentencias del Tribunal
Constitucional 120/1990, de 27 de junio y 132/2001, de 8 de junio y del Tribunal
Supremo de 20 de mayo de 1996, de 27 de septiembre de 2000). En consecuencia, las
resoluciones que imponen sanciones deben considerarse resoluciones sancionadoras a
los efectos del antes citado titulo 1X de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre y, por
ende, no cabe la delegacion de firma respecto de ellas conforme a lo previsto en el

articulo 16.4 del mismo cuerpo legal.
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5. En todo caso, debe sefialarse que es convalidable la delegacion para la firma
de actos dictados en el ejercicio de una competencia cuya delegacién esta prohibida,
segun ha declarado la jurisprudencia (Sentencias del Tribunal Supremo de 3 de mayo
de 2001 y del Tribunal Superior de Justicia de Murcia de 9 de noviembre de 1998) con
base en el articulo 67.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, toda vez que esta
viciada de incompetencia no determinante de nulidad. En consecuencia, cabe que la
firma por delegacion de una resolucion sancionadora sea subsanada mediante la

oportuna convalidacion por parte del superior jerarquico.

En consecuencia, el Consejo de Estado considera conveniente la modificacion
del articulo 16 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun en el sentido de
establecer expresamente que puede delegarse la firma en el caso de ejercicio de

competencias delegadas.
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I11. LOS CONFLICTOS CONSTITUCIONALES Y EL PROCEDIMIENTO DE
ELABORACION DE REGLAMENTOS

Aungue el problema que se suscitara no es solo predicable de los reglamentos es

acaso con motivo de tales normas cuando se manifiesta con mayor intensidad.

Los articulos 63 y siguientes de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
desarrollan el articulo 161.1.c) de la Constitucion y articulan el procedimiento de
conflicto constitucional. Interesa ahora el caso de que una Comunidad Autonoma
discrepe de un reglamento estatal por considerar que el mismo excede el ambito de

competencia del Estado.

Establece a tal efecto dicho articulo 63 que “cuando el érgano ejecutivo superior
de una Comunidad Auténoma considerase que una disposicion, resolucion o acto
emanado de la autoridad de otra Comunidad o del Estado no respeta el orden de
competencias establecido en la Constitucion, en los Estatutos de Autonomia o en las
Leyes correspondientes y siempre que afecte a su propio ambito, requerird a aquella o a
este para que sea derogada la disposicion o anulados la resolucion o el acto en

cuestion.”

Tal requerimiento, para el que la Comunidad Autonoma dispone de dos meses,
debe explicitar “con claridad los preceptos de la disposicion o los puntos concretos de
la resolucion o acto viciados de incompetencia, asi como las disposiciones legales o

constitucionales de las que el vicio resulte.”


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/constitucion.html
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Se trata de un tramite que trata de evitar el planteamiento formal del debate ante
el Tribunal Constitucional, pues el 6rgano requerido debe manifestarse en el plazo de

un mes en el sentido de acoger o rechazar la reclamacion.

Si estima fundado el requerimiento, debera comunicarselo al requirente y al
Gobierno (en el supuesto de que no se trate de una decision propia de éste, en cuyo
caso es obviamente innecesario). La falta de respuesta en el mencionado plazo equivale

a un rechazo del requerimiento.

Rechazado el mismo (o transcurrido un mes desde su planteamiento sin recibirse
respuesta expresa), el érgano requirente dispondra de un mes para plantear el conflicto

ante el Tribunal Constitucional.

El problema estriba en que, pese a que el requerimiento sea atendido, con ello no
desaparece de forma automaética el reglamento (o el acto) que ha originado el conflicto,
sino que el érgano requerido (el competente para dictarlo) debe modificarlos siguiendo
los procedimientos establecidos para ello. Ciertamente no llegara a suscitarse el
conflicto ante el Tribunal Constitucional, pero hay que eliminar del ordenamiento

juridico la norma o acto de que se trate.

La Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional no obliga a que la respuesta a un
requerimiento de incompetencia tenga un determinado contenido, pero es habitual que
las dos Administraciones —requirente y requerida- se pongan de acuerdo y que ya en la

propia comunicacion por la que se acepta el requerimiento se atribuya una nueva
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redaccion concreta para la norma que ha suscitado el conflicto (el preconflicto, podria

decirse).

Si la verdadera desaparicion de la discrepancia solo tiene lugar cuando la norma
0 acto que ha originado la misma es eliminado del ordenamiento juridico, no cabe duda
de que el requerido (en el caso que estamos examinando el Estado) debera aprobar una

nueva decision (en su caso norma) que atienda la pretension del requirente.

La pregunta es si debe o no seguirse —y hasta qué punto- el procedimiento
correspondiente, en particular el de elaboracidn de reglamentos, y qué consecuencias
tendra el que, en su caso, la nueva norma siga sin satisfacer las pretensiones del

requirente.

El Consejo de Estado se ha encontrado en 2008 con un expediente en el que se
propugnaba la elaboracién de una modificacion reglamentaria a fin, precisamente, de
atender un requerimiento de incompetencia suscitado por las Comunidades Autdnomas
Valenciana y de Catalufia, a las que el Gobierno habia respondido aceptando un preciso
nuevo contenido para el reglamento litigioso. Se trataba asi de modificar el articulo
51.2 del Real Decreto 231/2008, de 15 de febrero por el que se regula el sistema

arbitral de consumo.
Dicho articulo establecia que:
“El arbitraje de consumo electrénico se sustanciara, conforme a lo previsto en

esta norma, a través de la aplicacion electronica habilitada por el Ministerio de

Sanidad y Consumo para el Sistema Arbitral de Consumo.
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Las Juntas Arbitrales de Consumo, en los términos que consten en los
respectivos convenios de constitucion, se adscribiran a la administracion del arbitraje
de consumo electrénico incorporandose a la aplicacion prevista en el parrafo

anterior™.

Las seflaladas Comunidades Autonomas requirieron al Estado conforme al
articulo 63 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional por considerar que era suya

la competencia para arbitrar un sistema electronico de arbitraje.

El Estado aceptd dar la siguiente redaccion a dicho articulo, lo que hizo que tales
Comunidades no siguieran el procedimiento de conflicto ante el Tribunal

Constitucional:

“Las Juntas Arbitrales de Consumo en los términos que conste en los
respectivos convenios de constitucion, se podran adscribir voluntariamente a la
administracion del arbitraje electrénico que se sustanciara, conforme a lo previsto en
esta norma, a través de los sistemas electrénicos y aplicaciones tecnoldgicas que
habiliten las respectivas Juntas Arbitrales de Consumo en el ejercicio de sus
competencias. Estos sistemas electronicos y aplicaciones tecnoldgicas deberan
garantizar la compatibilidad y el intercambio de informacion en el seno del Sistema

Arbitral de Consumo.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el parrafo anterior, el Ministerio de Sanidad y

Consumo pondrd a disposicion de las Juntas Arbitrales de Consumo que
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voluntariamente se adscriban a ella una aplicacién electrénica para la gestion del

arbitraje electronico”.

Para reformar el Real Decreto 231/2008 se siguieron los tramites reglamentarios
establecidos en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. Se
emitieron asi los correspondientes informes y se siguieron los oportunos tramites, en
los cuales la conformidad de los informantes fue plena, casi admitiendo que no debia
entrarse en profundidad en el texto de la norma, ni siquiera para propugnar mejoras
técnicas o gramaticales, en la medida en que ello podria generar nuevas discrepancias

con las Comunidades Auténomas que habian formulado el requerimiento.

El Consejo de Estado inform0 al respecto, en sucesivos momentos de
elaboracién de la norma bajo dictdamenes nums. 2149/2008 y 416/2009, en los que
acab0 admitiendo la proyectada reforma pero proponiendo una alteracién -no
sustancial- en la redaccién del precepto a fin de que quedase claro que deberia acabar

implantandose un sistema electronico en todas las Juntas Arbitrales.

Finalmente, de acuerdo con el Consejo de Estado, la observacién que acab6
recogiendo en el preAmbulo, no en el texto, que se considerd practicamente intocable.
Y asi, el Real Decreto 863/2009, de 14 de mayo (BOE del dia 25) recoge la antes
transcrita nueva redaccion para el articulo 51.2 del Real Decreto 231/2008; y dice en su

preambulo que

“Por otra parte, y de conformidad con el articulo 57 del texto refundido de la
Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes

complementarias, la norma pretende ser un instrumento de impulso y fomento del
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arbitraje electrénico, con el fin de asegurar su efectiva implantacién en todas las
juntas arbitrales en breve plazo, para poner a disposicion de los consumidores

mecanismos de resolucion de conflictos mas agiles y eficaces.”

El problema suscitado con motivo de dicho expediente obliga a analizar el
sentido que tienen los conflictos (en especial los que antes se han llamado
“preconflictos”), y hasta qué punto pueden llevar o llevan a orillar el procedimiento de

elaboracién de normas que impone el sefialado articulo 24 de la Ley del Gobierno.

Pues bien, no es pensable que el mecanismo de evitacion del conflicto
constitucional a que se refiere el articulo 63 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional pueda servir para soslayar los obligados tramites que derivan del
mencionado articulo 24 y que en buena parte son a su vez un imperativo constitucional

(sobre todo, articulos 9, 103 y 105 de la Constitucién).

Quiere ello decir que la aceptacion por el Gobierno —o por el o6rgano
correspondiente- de un requerimiento de los previstos en el articulo 63 de la LOTC es
una aceptacion que no tiene valor normativo ni fuerza juridica suficiente como para
considerar expulsada del ordenamiento juridico la norma o acto que ha originado la
discrepancia, y menos para considerar sustituida la misma por aquella que en su caso

hayan incluso acabado conviniendo con detalle el Estado y la Comunidad Autonoma.

De otro modo, ni serviria a su fin el dictamen de este Consejo (en especial
cuando sea preceptivo en relacion a la modificacion normativa que se propugne), ni
serviria en realidad el procedimiento administrativo mismo, procedimiento que tiene el

gran valor de ser el mecanismo a través del cual debe formarse la voluntad de la
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Administracion, voluntad que no puede estar predeterminada por el requerimiento; la
aceptacion misma del requerimiento puede como maximo suponer una intencién cuya
plasmacion en una realidad final dependera justamente del resultado de ese proceso de
formacion de la voluntad. Ahi radica la importancia del procedimiento como medio de
articulacion de las decisiones de los poderes publicos, y que no puede por tanto

desvalorizarse como si se tratase de un simple formalismo.

Claro es que si la aceptacion del requerimiento debe entenderse supeditada a la
decision final (en su caso normativa) que expulse del ordenamiento juridico la norma o
acto que dio lugar a la discrepancia, no cabe duda de que ese condicionamiento tiene

que tener una traduccion procesal en el réegimen mismo del conflicto constitucional.

En efecto, desde el punto de vista procedimental, la aceptacion de un
requerimiento da lugar a que no llegue a suscitarse el conflicto ante el Tribunal

Constitucional, o a que concluya el mismo si es que ya se hubiera iniciado.

Por tanto, si al final, una vez seguido el debido procedimiento, no se ve atendida
definitivamente la pretensién de la Comunidad requirente, no podria oponerse a la
misma extemporaneidad en el formal planteamiento del conflicto ante el Tribunal
Constitucional (aparte, y sin perjuicio, de que siempre pueda esa Comunidad
Auténoma, plantear un conflicto propio contra la nueva norma que presumiblemente
no se corresponda con la respuesta favorable dada al requerimiento remitido hecho en

su dia).
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Exactamente lo mismo sucederia si, aceptado un requerimiento, y comprometido
el Estado a modificar un reglamento, acaba no modificAndolo siquiera, como es

asimismo tedricamente pensable.

La Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa,
contiene un precepto que atiende a un caso en parte similar; se trata del articulo 76, que
permite poner fin a los recursos contencioso-administrativos cuando la Administracion
acoja extrajudicialmente lo que el recurrente pretende; es un caso tipico de pérdida de
objeto del proceso que permite reabrirlo -en el estado de tramitacion en que se archivé
(no ya iniciar otro)- si ese acogimiento extrajudicial de la pretension acabara
desapareciendo (piénsese en que tal acogimiento se anulase a posteriori como

consecuencia, por ejemplo, del recurso de un tercero).

Sin perjuicio de que corresponda al Tribunal Constitucional resolver este tipo de
situaciones conflictuales, y aparte de que siempre seria posible afiadir clarificaciones
normativas al respecto en la Ley Organica del Tribunal Constitucional, lo que quiere
aqui resaltar el Consejo de Estado es que el mecanismo de “preconflicto” que arbitra el
articulo 63 de dicha Ley Organica no supone evitar ni reducir el valor que deben tener
todos y cada uno de los tramites que deben indefectiblemente seguirse a la hora de
elaborar normas (o adoptar decisiones) que sirvan para plasmar la solucion pactada del
conflicto en una realidad juridica. Y, por supuesto, que el Gobierno deba tener en
cuenta alegaciones de otras Comunidades Autonomas o cualquier otros interesados y

contestarles adecuadamente, en su caso, si no fueran tenidas en cuenta.

Si el problema se suscita, a su vez, con normas sometidas a reglas de tramitacion

especiales, por ejemplo, a la Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora de los derechos de
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acceso a la informacion de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, deben seguirse dichos tramites especiales sin que la aceptacion del
requerimiento permita tampoco obviarlos, [cabria excluir el caso en que la cuestion
competencial misma hubiera sido plenamente debatida en el seno del procedimiento de
elaboracién del reglamento originario cuyo texto se pretende modificar como

consecuencia de la aceptacion del requerimiento].

En conclusion, debe tenerse en cuenta por los Ministerios afectados por la
materia y en especial por el Ministerio de Politica Territorial, competente en los
procedimientos relacionados con los conflictos constitucionales de competencias, que
la aceptacion de un requerimiento de incompetencia relacionado con un acto o una
norma no supone sino el compromiso de proceder a introducir las variaciones que
procedan en el ordenamiento o a alterar el acto que haya originado el conflicto,
debiendo seguirse los tramites legalmente previstos hasta operar esa modificacion, no

quedando comprometido su texto por la aceptacién del requerimiento.

IV. LA CARGA DE LA PRUEBA Y LA PRESUNCION EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL.

El procedimiento administrativo tiene una regulacién, contenida de modo
general y con pretension de complitud, en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun. Ello no obsta a que haya ciertas especialidades, de las que son

las méas acusadas las que convienen al procedimiento administrativo sancionador. Pero,
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con independencia de las mismas, las cuestiones que se abordan seguidamente si bien
son relativas en general a todo procedimiento administrativo, se muestran de manera
mas acusada en los procedimientos seguidos en materia de la declaracion de

responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.

El réegimen general de la misma, establecido por el articulo 139 de la Ley
30/1992, anuda la declaracion de responsabilidad a una accion administrativa lesiva del
afectado siempre que éste no tenga el deber juridico de soportar ese efecto. Los
presupuestos de tal declaracién tienen su incidencia en el procedimiento seguido para
la misma, precisamente por su naturaleza, y el examen que se hace de la carga de la
prueba y de la formacién de la presuncion en el seno del procedimiento, atienden
principalmente a esa caracterizacion, aunque, de modo general, pudiera (con ciertas

matizaciones) extenderse la consideracion a todo el procedimiento administrativo.

La doctrina general en materia de carga de la prueba acoge el principio clasico
(plasmado en la regla del articulo 1214 del Codigo Civil, derogado en los términos de
la disposicion derogatoria, apartado dos, punto uno LEC 2000) de que corresponde la
prueba de los hechos a quien ejerce la accion, cuanto la carga de negarlos a quien

opone la excepcion.

Esta regla general se ha venido modulando en la practica administrativa, en
materia de los procedimientos de responsabilidad patrimonial del Estado, de suerte que
aun cuando quien ejerce la accion (el particular que reclama frente al Estado una
indemnizacion por responsabilidad patrimonial) debe probar los hechos (la accidn

administrativa lesiva y el dafio sufrido), también la Administracion ha de facilitar el
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ejercicio de esa accion al menos en la medida en que la accion administrativa le es

propia, y el particular tiene derecho a ser informado de la misma.

En efecto, el articulo 35 de la Ley 30/1992, ha venido a hacer efectivos una serie

de derechos del administrado, y en lo que aqui importa, especialmente tres:

- En su apartado a), el derecho ““a conocer, en cualquier momento, el estado
de la tramitacion de los procedimientos en los que tengan la condicion de

interesados...”

- Y, en su apartado f), el derecho ““a no presentar documentos... que ya se

encuentren en poder de la Administracion actuante”™.

- Al gue hay que afadir, de modo instrumental, el apartado g), el derecho
““a obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos juridicos o
técnicos que las disposiciones vigentes impongan... a las actuaciones o

solicitudes que se propongan realizar”.

La vigencia de esta prevision legal afecta fundamentalmente a la carga de la
prueba en uno de los aspectos mas relevantes de la reclamacion de responsabilidad
patrimonial del Estado, la prueba de la realidad de la accion administrativa lesiva, a

partir de la cual puede imputarse el hecho a la Administracion Publica.

Toda vez que esa accidon no es ajena al particular afectado, éste puede siempre
ejercer su derecho a conocer el estado de tramitacion en que se encuentra, y por tanto

el grado en que se ha ido desenvolviendo, asi como no tiene la obligacién (en realidad
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carga procesal) de aportar prueba documental alguna relativa a la misma, toda vez que

obra en poder de la Administracion actuante.

Si a ello se le afiade el derecho a ser orientado acerca de los requisitos impuestos
para la solicitud que hace (de responsabilidad patrimonial), se llega a una situacion en
la que la Administracion ante la que se presenta la peticion de reclamacion, debe
aportar al expediente, para unirlo al procedimiento administrativo de responsabilidad
patrimonial, toda aquella documentacion relativa a la posible accion lesiva, de la que,

ademas, debe dar audiencia al interesado afectado.

A partir de esta configuracion legal, se llega, en la practica administrativa y
judicial a algunas consecuencias de relevancia, maxime ante la nueva regulacion
procesal, que viene a sancionar algunas reglas clasicas, incluso en las que surgian

discrepancias y dudas para su aplicacion.

El derogado articulo 1214 del Caodigo Civil ha sido sustituido por el articulo 217
LEC, que, salvo en materia de discriminacion por razon de sexo, competencia desleal o

publicidad ilicita, desglosa en dos apartados aquella regla:

“Corresponde al actor y al demandado reconviniente la carga de
probar la certeza de los hechos de los que ordinariamente se desprenda, segun las
normas juridicas a ellos aplicables, el efecto juridico correspondiente a las

pretensiones de la demanda y de la reconvencién’ (apartado dos).

“Incumbe al demandado y al actor reconvenido la carga de probar

los hechos que, conforme a las normas que les sean aplicables, impidan, extingan o
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enerven la eficacia juridica de los hechos a que se refiere el apartado anterior”

(apartado tres).

Ademaés, con caracter general, ahora en las materias dentro del poder de
disposicion de las partes, el acuerdo entre ellas exime de la necesidad de prueba
(articulo 281.3 de la Ley de Enjuiciamiento Civil de 2.000), ni pueden ser objeto de
prueba los hechos de “notoriedad general y absoluta” (articulo 281.4 LEC). Ademas el
objeto de la prueba debe necesariamente “contribuir a esclarecer los hechos
controvertidos” (articulo 283.2 LEC). Y la exigencia del articulo 1214 del Codigo Civil
queda expresada en forma que a la accién ejercida han de acompafarse o los
documentos en que se funde el derecho que se pide, o los medios e instrumentos de
prueba en que se fundamenta la peticion de tutela (articulos 265 y 299 LEC, y los
correlativos 399 y 405 LEC).

A lo anterior se afiade el deber de exhibicion procesal que incumbe a las partes,
que supone la posibilidad de que una parte compela a la otra, siempre que no tenga a su
disposicion los documentos en cuestion y si la contraria, y se refieran al objeto del
proceso, 0 a la eficacia de los medios de prueba, a que los exhiba, aportandolos al
proceso (articulo 328 LEC), que para las entidades “oficiales” (articulo 332 LEC)
supone la imposibilidad de oponerse a ese deber de exhibicion respecto de los
documentos oficiales que obren en sus archivos y dependencias salvo que se trate de
documentacion clasificada como reservada o secreta, cuestion ésta que ha hecho lugar
a una jurisprudencia ad hoc del Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion (véase, por
todas, la Sentencia 12/2007, de 7 de noviembre de 2007 en la que, se decide que
corresponde al juez decidir si se aportan 0 no documentos confidenciales al proceso.

Ello, naturalmente, es bajo su responsabilidad siéndole a él imputables, a efectos
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disciplinarios, las obligaciones de confidencialidad que la Ley haya establecido por las
Administraciones y funcionarios ya que deben los jueces prevenir, diligentemente, que
sean utilizados (-fraude procesal-) para que terceros que no tienen derecho a conocer el
contenido de documentos, acaban conociendo éste indirectamente al ejercer el juez su
competencia prevalente de reclamar documentos, que la Administracién custodia

respetando la confidencialidad para incorporarlos al proceso judicial.

Por ultimo, conforme a la regla del articulo 217.7 LEC, ha de tenerse presente, al
respecto (de la carga de la prueba) “la disponibilidad y facilidad probatoria que

corresponde a cada una de las partes en el litigio™.

La traslacion de esta nueva regulacion al procedimiento administrativo lleva a la
conveniencia de hacer diversas consideraciones al respecto. Debe ante todo dejarse
presente la salvedad de que si bien la regulacion del procedimiento administrativo
encuentra su espejo en el régimen general procesal (que es el civil), la traslacion de las
reglas del mismo no ha de hacerse de modo directo e inmediato (en materia
contencioso administrativa es supletoria la regulacion procesal civil), por cuanto hay
una importante modulacién impuesta por la presencia del interés publico y el deber de
la Administracion de atender al mismo en el ejercicio de sus funciones, asi como por la

vinculacion de éstas a la Ley y al Derecho.

En primer lugar, la regla general, ahora del articulo 217 LEC, sufre una
modulacion muy importante en el procedimiento administrativo. El particular que hace
una reclamacién de responsabilidad patrimonial debe probar los hechos en que funda
su accion, pero esos hechos han de ser probados a la vista precisamente de las normas

aplicables de que se desprende la obligacion de resarcir. En materia de responsabilidad
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patrimonial ello supone una variacion relevante, particularmente cuando la ley

distingue entre funcionamiento normal y anormal del servicio pablico.

Cuando se trata del funcionamiento normal, la prueba cuya carga incumbe al
particular que reclama, habra de versar sobre el efecto lesivo que le ha acaecido
exclusivamente, porque ese funcionamiento normal de la Administracion se presume.

Es decir, le bastara con individualizar el modo de produccion del dafio, y acreditarlo.

Si por el contrario se trata del funcionamiento anormal de la Administracion, le
corresponderia en principio, conforme al régimen general, la prueba del mismo, que es
tanto como decir de la accion lesiva. Sin embargo el deber de la Administracion de
facilitar al particular el conocimiento de la accién administrativa que le afecta, en
unién al deber general de exhibicion procesal, lleva a que sea la propia Administracion
la que debe aportar al procedimiento todos los datos e informaciones relevantes para
valorar ese funcionamiento del servicio publico. No se trata exactamente de una
inversion de la carga de la prueba, como en algunas ocasiones se ha llegado a mantener
por la jurisprudencia de los Juzgados de lo Contencioso Administrativo, sino a la

aplicacion de las normas generales en materia probatoria.

Es decir, iniciado un procedimiento de responsabilidad patrimonial, la
Administracion instructora del mismo, ha de aportar los datos e informacion relativa a
la posible accion administrativa lesiva, cuya valoracion se dilucidard en el seno del
procedimiento y a efectos del mismo. El particular que reclama, ciertamente debera
designar y concretar la accion administrativa a la que pretende imputar el dafio, pero la

prueba completa de la realidad, extension y alcance de esa accion administrativa, en
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general, debe ser facilitada por la Administracion. La carga que incumbe al interesado

es la de concretarla en el efecto lesivo cuyo resarcimiento pide.

En segundo lugar, hay que considerar un aspecto de la posible accion
administrativa. Si ésta genera riesgo, entonces la determinacion de la carga de la
prueba sufre cierta alteracion, conforme a la doctrina jurisprudencial actual. El proceso
de desenvolvimiento de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado ha
ido tendiendo a una ampliacién de su base de aplicacion y de su extension; para ello se
han utilizado diversos argumentos, entre los cuales uno ha sido el del riesgo generado
por la accién administrativa, como lo es también la aplicacion del principio de

solidaridad.

En efecto, la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo viene en los ultimos
afios orientandose a la objetivacion de la responsabilidad extracontractual, entendiendo
que por aplicacion de la teoria del riesgo debe invertirse la carga de la prueba
(sentencias de la Sala Primera de lo Civil, entre otras, de 27 de abril de 1.981, 10 de
mayo de 1.982, o, mas recientes, de 12 de diciembre de 1.997 y 19 de febrero de
1.998). No es sin embargo una inversion probatoria la que significa, sino la
construccion de una presuncion judicial, y debe partirse de la base de que su
elaboracion jurisprudencial parte de la consideracion de la responsabilidad por

accidentes, y en materia del Derecho privado de dafios.

Los Tribunales, a este efecto, valoran la peligrosidad de la accién dafiosa, su
capacidad de creacion de riesgo, y buscan la certeza en la determinacion del hecho
lesivo, eliminando los margenes de duda que suscita todo accidente en principio.

Ciertamente se pondera en estos casos el deber de cuidado que incumbe al causante del
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dafo, aqui la Administracion a que se imputa el acto lesivo, porque de esa valoracion
puede resultar lo que en realidad es una presuncién judicial, trasunto de la regla

conocida en el ordenamiento anglosajon como “res ipsa loquitur”.

Esta regla conduce a una auténtica presuncion judicial, conforme a la cual se
puede considerar que el dafio es imputable a la Administracion actora sin necesidad de
probar la posible negligencia causante del mismo, en la medida en que de haberse
observado la debida diligencia y conforme a las circunstancias en que se ha producido
hubiera sido imposible o muy dificil que se hubiera ocasionado ese dafio. Esta doctrina
se consolida en la jurisprudencia de la Sala Primera de lo Civil del Tribunal Supremo
(sentencias de 9 de diciembre de 1.988 y 15 de junio de 1.999), en casos de

responsabilidad sanitaria y en el ambito del Derecho privado.

En materia administrativa, sin embargo, ha de tratarse de manera mas ajustada a
la realidad juridica de que se trata. El tercero (a efectos de la responsabilidad civil) si
bien si es tal ante la Administracion, tiene también la condicion de interesado, que no
de parte, porque la presencia del interés publico asi lo impone y lo atrae. El deber de
diligencia o cuidado exigible a la accion administrativa, ademas, ha de ajustarse a unos
parametros que son correlato de los medios, materiales y personales, a disposicion de
las Administraciones Publicas. Y, también, el examen de la generacion de riesgo en la
accion administrativa se muestra muy vinculado al de la contemplacion del deber

general de soportar las cargas derivadas de las acciones publicas.

Por ello no es posible efectuar un traslado automatico de la doctrina procesal en

materia civil a la administrativa, pero si debe reflexionarse sobre su alcance, y
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efectuarse una valoracion adecuada de su extension, a fin de adecuar la atribucién de la

carga de la prueba en la regulacién del procedimiento administrativo.

En efecto y ante todo, el riesgo que genera la accion administrativa no coincide
en modo alguno con el que tiene relevancia a efectos privados. Este es singularizado y
se concreta siempre entre las posibles partes y los posibles terceros. En la accion
administrativa, sin embargo, es general, depende de la configuracion de la potestad que
se esta ejerciendo y los terceros son todos los administrados sin distincién en la medida
en que deben soportar las consecuencias de esa accion porque estan, todos, sujetos por

igual a esas medidas.

De otro lado el riesgo a efectos privados puede trasladarse con naturalidad al
ambito del aseguramiento, en tanto que el generado por la accion administrativa no es
asi. Por eso se ha considerado muchas veces, en sede dogmatica, al Estado como una
suerte de asegurador universal. Sin embargo no es legalmente asi, ni el instituto de la
responsabilidad patrimonial del Estado ha de ser utilizado para alcanzar esos efectos, ni
queridos por el legislador, ni econémicamente soportables como carga para el erario
publico. No se olvide que todo el gasto puablico repercute directamente en el

contribuyente.

Aungue a veces se ha dicho que la responsabilidad patrimonial del Estado es una
responsabilidad por riesgo, no es técnicamente asi, ni puede calificarse del mismo
modo que la responsabilidad por riesgo en el Derecho privado. Una de las materias en
que se observa con mayor facilidad esa virtualidad distinta es la de la accion
administrativa en materia de interior, por el uso de las armas. Ciertamente la tenencia y

empleo de las armas genera en si mismo un riesgo, pero éste constituye una carga que
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ha de ser asumida por la poblacién en general, porque el monopolio del uso de la
fuerza se lo reserva el Estado precisamente para la proteccidon de sus ciudadanos. El
bien de la tranquilidad publica (el clasico orden publico) impone a la poblacion la
asuncion del riesgo derivado del necesario servicio publico que constituye el empleo de

las fuerzas de policia, y el uso por las mismas de las armas.

No es pues el mismo riesgo que se advierte en el &mbito del Derecho privado.
Ni por ello es trasladable la doctrina antes expuesta. No seria correcta una inversion de
la carga probatoria en este punto, ni esta autorizada por la Ley, ni a ese resultado
llevaria esa doctrina jurisprudencial (que ademas tiene otro objeto de aplicacion).
Cuestion distinta es que se valore ese riesgo generado por la accion administrativa,
como efectivamente se hace, y por esta razon, en la materia indicada (uso de las
armas), se adoptan una serie de principios y criterios desde el acuerdo del Consejo de
Ministros de 2 de octubre de 1.979, luego incorporados a la regulacion legal. Esos
principios y criterios inciden precisamente en la ponderacion del riesgo y son
empleados en la practica administrativa y la doctrina del Consejo de Estado para el

examen de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en estos casos.

Esa ponderacion conduce, en realidad, como luego se examina, a la construccion
de una suerte de presunciones (iuris tantum), que tienen particular relevancia en la
materia de reclamaciones de responsabilidad patrimonial de las Administraciones

Publicas.

En tercer lugar, ha de tenerse en cuenta el objeto de la prueba que es el de
esclarecer los hechos controvertidos (articulo 283.2 LEC). Para ello debe tenerse en

cuenta que la regulacion que se tiene de la prueba en la Ley 30/1992 atiende a otros
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principios, y que ese esclarecimiento es en realidad un acto de instruccién. Tal y como
dispone el articulo 78.1 de la Ley 30/1992, se trata de un acto dirigido a la finalidad de
la “determinacion, conocimiento y comprobacion” de los datos en virtud de los cuales
deba pronunciarse la resolucion. Aun cuando esta pensando ese precepto en otra
modalidad, cual es la instruccion en los procedimientos dirigidos a hacer efectivos
actos de intervencion administrativa en la esfera de libertad de los particulares, puede y

debe aplicarse en este tipo de procedimientos al efecto expresado.

Asi pues, iniciado el procedimiento de reclamacién de responsabilidad
patrimonial, la Administracién Publica competente, al instruirlo, debera realizar la
practica de las actuaciones dirigidas a esa determinacion, comprobacion y
conocimiento de los datos e informaciones relevantes. No se trata, tampoco, de una
inversion de la carga de la prueba, sino de la aplicacion de un deber general de la
Administracion al instruir el procedimiento. Ese deber comprende el de aportar al
procedimiento todo dato o informacién que esté a disposicion de la propia
Administracion Pablica actuante, por razon del ejercicio de sus funciones, asi como el
de recabar de otra u otras entidades publicas, aquellos que por corresponder a las suyas

tengan igualmente a su disposicion, y puedan ser relevantes para la cuestion suscitada.

Ello es asi porque el deber de veracidad se impone con mayor intensidad a la
Administracion Publica en todo caso. Es impensable que se adopte una resolucién o
decision administrativa de cualquier indole sin haber cuidado por tener a disposicion
del responsable todos los datos e informacion disponible que permite esclarecer de
modo suficiente (para el ejercicio de sus funciones) la realidad y veracidad de los

hechos sobre los que se adoptan. Por eso viene configurado en la Ley 30/1992 como
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una tarea de instruccion, porque es algo previo a la prueba en materia de procedimiento

administrativo.

Cuestion distinta es que en materia de reclamaciones de responsabilidad
patrimonial deba asimismo probarse la realidad del efecto lesivo sufrido por el

particular, lo que le compete al interesado.

Al hacerlo (aportar los datos e informacién disponibles que sean relevantes para
establecer si la accion administrativa puede ser imputada del efecto lesivo en cuestion,
si es idonea para ello y si ha sido cierta y real) ha de tenerse en cuenta asimismo la
circunstancia de que algunos hechos pueden ser, en los términos procesales, de
“notoriedad general y absoluta” (articulo 281.4 LEC), sobre los cuales, por tanto, no ha
de exigirse carga probatoria alguna a quien ejerce la accion. Estos términos denotan un
suceso o circunstancia que en principio ha de resultar ajeno a la accion administrativa,
bien que pueda tener su influencia o relevancia en la cuestién concreta suscitada, y
siendo igualmente posible que a traves del ejercicio de otras funciones publicas por
otras entidades o Administraciones Publicas se pueda llegar al cabal conocimiento de
los mismos, como pudiera ser el caso de lluvias torrenciales, fendmenos catastroficos o
de esta indole. En relacién a los mismos, si bien no puede exigirse la carga de la prueba
al particular que efectla la reclamacion, si es deber de la Administracion Publica que
instruye el procedimiento el recabar los datos e informaciones para acotar en sus

términos el suceso, y verificar enteramente la realidad de los hechos.

En cuarto lugar, ha de ponderarse la “disponibilidad y facilidad probatoria” de
que puede usar el reclamante (articulo 217.7 LEC). Este elemento viene unido al

principio de confianza legitima que suscita toda accion administrativa, y publica en
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general, que es una manifestacion del general de buena fe en Derecho publico. En
muchas de las ocasiones atafie a las relaciones interadministrativas, particularmente
cuando se trata de Administraciones Publicas de distinto ambito territorial o funcional.
Exige asimismo ponderar las circunstancias concretas del reclamante; cuando éste,
como sucede en muchos casos, es menor de edad, ha de tenerse particularmente en
cuenta, como también en otros supuestos legalmente contemplados. Es decir, no solo
ha de valorarse la dificultad objetiva de obtencion del medio de prueba, sino tambien la

subjetiva (conforme a las regulaciones normativas vigentes).

Uno de los supuestos en que mejor se observa la ponderacidén adecuada de este
criterio es el de los supuestos de reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado
por razén del ejercicio de sus competencias en materia de servicio exterior del Estado o
de inmigracion. Cuando el particular afectado se encuentra fuera del territorio nacional
y sus dificultades para acceder al mismo son notables y palmarias, ha de valorarse
especialmente ese elemento. Ello impone un deber adicional a la Administracion,

propiamente para la instruccion del procedimiento.

Se observa de este modo que la regulacion contenida en la Ley 30/1992 no esta
ajustada plenamente a la procesal actualmente vigente, ni es enteramente la maés
adecuada a la practica que se sigue. En materia de responsabilidad patrimonial, con la
cobertura legal actual, que no es solo la Ley 30/1992 sino también la LEC de 2.000,
puede perfectamente acomodarse la prevision reglamentaria existente a esas
exigencias, lo que seria deseable en los distintos aspectos en que se viene suscitando la

cuestion de la responsabilidad patrimonial.
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La Ley 30/1992 dio un paso decisivo para la unificacion de los procedimientos
administrativos. Ello es conveniente y adecuado, pero asimismo lo es contemplar las
especificas exigencias que en cada materia se revelan convenientes para resolver

adecuadamente las incidencias derivadas de la accidon administrativa.

No se plantea, en esa practica, de modo igual, la posible responsabilidad
patrimonial del Estado por razon del funcionamiento del servicio de carreteras, o
sanitario, o policial, o educativo, o cualquier otro. Una forma que pudiera resultar
adecuada para atender a las peculiaridades de cada uno seria la de reglamentar en
forma adecuada la utilizacién de las presunciones en el procedimiento administrativo,
y, ademas, la de disponer, para la instruccion del procedimiento, en cada materia, de

las oportunas ordenes de servicio para su correcto despacho y tramitacion.

El régimen general de las presunciones iuris tantum (de las iuris et de iure, o del
valor especial de certeza de las actuaciones de agentes de la autoridad en las
actuaciones de inspeccion o en el procedimiento administrativo sancionador es otra
cuestion), es el recogido ahora en el articulo 386 LEC, que ha venido a sustituir a las

reglas al respecto que contenia el Cédigo Civil.

La nueva regulacion, bien que establecida fundamentalmente para el proceder

jurisdiccional, requiere lo siguiente:

- El enlace entre el hecho admitido o probado con el presunto debe ser

“preciso y directo” segun las reglas del criterio humano.
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- Toda presuncion debe ir acompafada del razonamiento que ha permitido

hacerla, y llegar a esa conclusion de certeza del hecho presunto.

- Frente a la misma, la parte a quien perjudica debe tener la oportunidad de
probar que o bien no existe el hecho presunto (reputado cierto asi) o que no

existe el enlace por virtud del cual se establecié el mismo.

En materia administrativa son precisas ciertas modulaciones de ese régimen
general, porque, en primer lugar el hecho admitido por la parte (el particular en los
procedimientos de responsabilidad patrimonial) solo puede ser tenido como tal una vez
haya sido verificado por la Administracion Pablica (salvo que suponga una renuncia

expresa o tacita al ejercicio de la accion).

En segundo lugar, el razonamiento que corresponde a la instruccion del
procedimiento administrativo comporta una exigencia de caracter técnico que no rige
para el judicial, ya que la gestion de los servicios publicos de cuyo funcionamiento
puede derivarse 0 no la exigencia de responsabilidad patrimonial, es fundamentalmente
técnica, mas que juridica (en tanto que la actividad judicial es sobre todo y

esencialmente juridica).

Y en tercer lugar la posibilidad conferida al particular de oponerse a la
presuncion requiere de un tramite que actualmente no se da en el procedimiento
administrativo, ya que no es el de audiencia, ni tampoco la fase de alegaciones; la
solucién dada por la préactica es la de elaborar una nueva propuesta de resolucion

confiriendo nuevo tramite de audiencia a la vista del posible hecho presunto.
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Las consideraciones anteriores, de otra parte, se realizan al margen de la
valoracion del derecho constitucional a la presuncion de inocencia y de no quedar en
situacion de indefension, que tienen su virtualidad operativa mas directa e inmediata en
otros procedimientos administrativos, particularmente los sancionadores, aunque no

son ajenas a ninguno de ellos.

Tampoco se trata de valorar aqui la medida en que se inserta en el procedimiento
administrativo la presuncion de certeza (de la accion administrativa), o el
procedimiento, que conocen otros ordenamientos juridicos (el francés es el mas

cercano), de constatacion de los hechos.

Ciertamente en materia de procedimiento administrativo no se ha considerado
hasta ahora conveniente incluir un cuerpo doctrinal completo en materia probatoria,
utilizandose la remision general a los medios de prueba del proceso civil y contencioso
administrativo (sustancialmente coincidentes). Pero deben tenerse en cuenta ciertos

factores que abonan por la conveniencia de introducir algunas especialidades propias:

- De un lado la Administracion Publica tiene el deber de resolver sobre la
base de la veracidad y conocimiento completo de los hechos objeto de la materia

sobre que resuelve.

- Y de otro lado si bien respecto del particular afectado no hay
imparcialidad en la medida en que es la otra parte la propia Administracién
Publica, ésta no es una parte libérrima, sino que estd plenamente vinculada en

toda su actuacion e incluso en sus fines a la Ley y al Derecho.
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- Finalmente el control y revision judicial de la accién administrativa
permite a los afectados disponer plenamente de los medios de prueba que las

leyes procesales confieren frente a dicha accion.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, puede llegarse a la conclusién de que podria
resultar conveniente el establecimiento de una regulacién administrativa en materia de
prueba, particularmente en los procedimientos de responsabilidad patrimonial, lo que
puede hacerse mediante una modificacion del Reglamento vigente, que regula el
procedimiento general del articulo 142.3 de la Ley 30/1992 (aprobado por Real
Decreto 429/1993 de 26 de marzo) y para cuya reflexién se han formulado las

anteriores consideraciones.

En conclusion, seria conveniente modificar el Reglamento de los Procedimientos
de las Administraciones Puablicas en materia de Responsabilidad Patrimonial,
abordando un tratamiento uniforme y completo de la carga de la prueba, asi como del
deber de la Administracion de aportar datos, documentos e informaciones que obren en

su poder.
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V. SOBRE LA DISTINCION ENTRE INADMISION Y DESESTIMACION EN
LOS PROCEDIMIENTOS DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

La distincion entre la inadmisién y la desestimacion tiene caracter procesal y
solo cobra sentido en aquellos procedimientos que constan de dos fases: en la primera,
se procede a enjuiciar si la peticion, reclamacion o demanda, segun la naturaleza del
procedimiento, cumple externamente las formalidades exigidas o si concurren los
presupuestos legalmente establecidos para poder formularse la peticion, reclamacion o
demanda; en la segunda fase, el enjuiciamiento versa sobre los requisitos y condiciones

de fondo, resolviendo sobre la pretension formulada.

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, no prevé con
caracter general la existencia de un procedimiento estructurado en dos fases, una,
orientada en su caso a comprobar la concurrencia de los requisitos formales del
recurso, y otra, encaminada a resolver sobre el fondo. No se contempla pues un
procedimiento articulado en una doble fase en el que sea admisible distinguir entre un
enjuiciamiento previo y un enjuiciamiento de fondo, a concretarse, respectivamente, en
una declaracion de admisibilidad el primero y en una declaracion estimatoria o
desestimatoria, en el caso del segundo. Es mas, la propia ley prevé, para el caso de que
la solicitud no redna los requisitos exigidos, no una declaracion de inadmisibilidad sino
su archivo —como concepto juridico- a consecuencia de “tener por desistido al
peticionario” (articulo 71.1). La existencia de una fase de enjuiciamiento previo
tampoco puede deducirse especificamente de la prevision contenida en el articulo 89.4

de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, que permite a la Administracion inadmitir las
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solicitudes manifiestamente carentes de fundamento, puesto que tal facultad queda
cefiida a los casos patentes de peticiones formuladas sin fundamento alguno y con
manifiesto abuso de derecho o que entrafien fraude de ley, en correspondencia con lo

establecido en el articulo 11.2 de la Ley de Orgéanica del Poder Judicial.

Tampoco en el especifico ambito de los procedimientos en materia de
responsabilidad patrimonial ni la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, ni el Reglamento
dictado en su desarrollo y aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo,

prevén la existencia de dos fases en el sentido indicado.

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, s6lo contempla la existencia de un tramite
de admision especifico en contadas ocasiones: los casos de solicitudes de
reconocimiento de derechos no previstos en el ordenamiento juridico (articulo 89.4), de
revision de oficio de actos nulos de pleno derecho a solicitud de los particulares

(articulo 102.3) y del recurso de revision (articulo 119.1).

Conforme a lo expuesto -y fuera del especifico supuesto de peticiones
formuladas sin ningun fundamento y con abuso del derecho o en fraude de ley-, no
cabe en principio que un procedimiento de responsabilidad patrimonial de la
Administracion concluya con un pronunciamiento de inadmisibilidad, puesto que ni
existe el trdmite que permita adoptarlo ni tal pronunciamiento puede servir de
justificacion a la Administracién para no instruir integramente el procedimiento

debido, que constituye una garantia para el administrado.
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La segunda cuestion que debe analizarse es, como se ha sefialado, la de si la
resolucién que ponga fin a un procedimiento puede, al tiempo, desestimar y no admitir

la pretension indemnizatoria formulada.

En el caso de pretensiones de indemnizacion, aun cuando la reclamacion se
formule en relacion con la actuacion de servicios administrativos de diferente ramo e
incluso con fundamento en distintos bloques normativos, la resolucion debe ser
conjunta, debe dar una respuesta Unica a la pretensién formulada por el solicitante,
valorando las circunstancias de todas las actuaciones administrativas de los varios
ramos. Y ello no sélo por cuanto el sujeto responsable es unico —el Estado- sino
también porque no es dable separar en ambitos distintos lo que, en términos procesales,
se denomina continencia de la causa. La exigencia de mantener ese caracter unitario de
la resolucion —en este caso, si existe 0 no responsabilidad patrimonial- obliga a que la
resolucién que ultime el procedimiento sea coherente en sus propios términos, lo que
no se produce cuando, se pronuncia sobre el fondo —estimando o desestimando- vy, al
tiempo, se declara la improcedencia de entrar en el fondo —la inadmision- de la
pretension formulada. Si una resolucion declara la inadmisibilidad, no puede contener
ningun otro pronunciamiento sobre la conformidad o disconformidad de la pretension
con el ordenamiento juridico. Si una resolucion que ha de pronunciarse sobre la
pretension, ademas de declarar la inadmisibilidad, contuviera una decision sobre el
fondo seria contradictoria y estaria incursa en causa de invalidez, al igual que lo estan
las sentencias de lo contencioso-administrativo que incurren en el mismo vicio como
ha declarado la jurisprudencia desde la ya lejana Sentencia de 16 de diciembre de
1960. Todo ello sin perjuicio de que el pronunciamiento desestimatorio unico pudiera

embeber, en su caso, una causa de inadmisibilidad.
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En conclusion, se sugiere que el Ministerio de la Presidencia estudie posibles
mecanismos para asegurar que, en la tramitacion de procedimientos de responsabilidad
patrimonial se actia con unidad de criterio en la determinacion de los supuestos de

inadmision o desestimacion conforme a lo expuesto en este apartado.
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V1. LA RESPONSABILIDAD DEL CONTRATISTA'Y DEL CONCESIONARIO
FRENTE A LOS TERCEROS EN LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE
ESTADO

El articulo 121.2 de la Ley de Expropiacion Forzosa establecio que “en los
servicios publicos concedidos correra la indemnizacion a cargo del concesionario,
salvo en el caso en que el dafio tenga su origen en alguna clausula impuesta por la
Administracién al concesionario y que sea de ineludible cumplimiento de éste” y el
articulo 123 del mismo cuerpo legal previno que ““cuando se trate de servicios
concedidos, la reclamacion se dirigird a la Administracion que otorgo la concesion en
la forma prevista en el parrafo 2 del articulo 122, la cual resolvera tanto sobre la
procedencia de la indemnizacion como sobre quien deba pagarla, de acuerdo con el
parrafo 2 del articulo 121. Esta resolucion dejara abierta la via contencioso-

administrativa que podra utilizar el particular o el concesionario en su caso™.

En concordancia con estos preceptos, el articulo 134 del Reglamento General de
Contratacion, aprobado por Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, dispuso que
“Seré de cuenta del contratista indemnizar todos los dafios que se causen a terceros
como consecuencia de las operaciones que requiera la ejecucion de las obras. Cuando
tales perjuicios hayan sido ocasionados como consecuencia inmediata y directa de una
orden de la Administracion, sera ésta responsable dentro de los limites sefialados en la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado. También sera responsable
de los dafios que se causen a terceros como consecuencia de los vicios del proyecto.

Las reclamaciones de los terceros se presentaran, en todo caso, en el término de un
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afo, ante el 6rgano de contratacidn, que decidira en el acuerdo que dicte, oido el
contratista, sobre la procedencia de aquéllas, su cuantia y la parte responsable”. Este
ultimo precepto enlazaba directamente con las previsiones contenidas la clausula 19
del Pliego de Condiciones Generales de la Contratacion Administrativa de 13 de marzo

de 1903, que establecia analoga regulacion.

La Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones publicas,
reguld la responsabilidad extracontractual de los contratistas en su articulo 98, que
paso a ser el 97 en el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, y que ha sido
recogida, en casi idénticos términos, en el articulo 198 de la actual Ley 30/2007, de

Contratos del Sector publico.

El articulo 198 de esta ultima disposicion previene que "1.Seré obligacion del
contratista indemnizar todos los dafios y perjuicios que se causen a terceros como
consecuencia de las operaciones que requiera la ejecucion del contrato. 2. Cuando
tales dafios y perjuicios hayan sido ocasionados como consecuencia inmediata y
directa de una orden de la Administracion, sera ésta responsable dentro de los limites
sefialados en las Leyes. También sera la Administracién responsable de los dafios que
se causen a terceros como consecuencia de los vicios del proyecto elaborado por ella
misma en el contrato de obras o en el suministro de fabricacion. 3. Los terceros
podran requerir previamente, dentro del afio siguiente a la produccion del hecho, al
organo de contratacion para que éste, oido el contratista, se pronuncie sobre a cual de
las partes contratantes corresponde la responsabilidad de los dafios. El ejercicio de

esta facultad interrumpe el plazo de prescripcion de la accion. 4. La reclamacion de
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aquéllos se formulard, en todo caso, conforme al procedimiento establecido en la

legislacion aplicable a cada supuesto”.

Al interpretar la legislacion antes mencionada -y ya desde los albores de la
pasada centuria-, el Consejo de Estado ha sostenido siempre el mismo criterio. Los
dafios causados por el contratista a los terceros deben ser reclamados ante la
Administracion, quien deberé pagar en su caso la correspondiente indemnizacion, sin
perjuicio de ejercer la accion de repeticion contra el contratista. En efecto, pese a lo
dispuesto en la Ley de Expropiacion Forzosa y en el articulo 134 del Reglamento
General de Contratacion, el Consejo de Estado ha considerado de manera reiterada que
la indemnizacién debia ser abonada por la Administracion, sin perjuicio de la citada
accion de repeticion. Y es que el Cuerpo Consultivo siempre ha sentado el criterio de
que la Administracion responde frente al tercero que ejercita contra ella un derecho
indemnizatorio si prueba el perjuicio efectivamente sufrido y la relacién causa a efecto
entre las operaciones propias de la ejecucion de la obra publica y el dafio producido por
aplicacion del principio general establecido en el articulo 121 de la Ley de
Expropiacion Forzosa primero, en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado después y, finalmente, en el articulo 139 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre(por todos, Dictamen de 18 de junio de 1970, expediente num.
36.913). El Consejo de Estado siempre ha afirmado que, si este criterio es valido para
el supuesto de servicios concedidos, en que hay una transferencia de la titularidad del
servicio, con mayor razén debe valer en el supuesto de un simple contrato de ejecucion
de obras, en que su titularidad no se transfiere, pues se mantiene plenamente por la
Administracion (Dictamen de 12 de julio de 1973, expediente nim. 38.603) vy, en fin,
siempre ha sostenido que el titulo de responsabilidad patrimonial objetiva de nuestro

ordenamiento juridico no se ve alterado por el hecho de que exista un contratista
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interpuesto para la ejecucion de la obra o para la prestacion del servicio (Dictamenes
51.051, de 29 de septiembre de 1988, 3433/2001, 3235/2002).

La doctrina sentada por el Consejo de Estado no ha variado tras la promulgacion
de la Ley de 13 de mayo de 1995. El entonces articulo 98 de esta disposicion —después
97 del texto refundido de 2000 y actual 198 de la Ley de Contratos del Sector Pablico-
no ha comportado, a juicio del Consejo de Estado, ningin cambio en el régimen
juridico. Frente al tercero dafiado es la Administracion publica quien responde —y no el
contratista- por ser la titular de la actividad que origina el dafio. Todo ello sin perjuicio
de que la Administracién pueda ejercer la accion de repeticion para resarcirse de la
cantidad pagada al lesionado cuando el causante material del dafio sea el contratista y
no haya actuado siguiendo las ordenes de aquella. Y es que, como repiten varios
dictamenes, "no empece la pertinencia de la responsabilidad de la Administracion el
hecho de que el servicio o actividad se haya prestado a través del contratista
interpuesto, ya que el titular de la obra y comitente es siempre la Administracion
publica que en ningin momento deja de ejercer sobre ella sus potestades y de asumir
la responsabilidad de los dafios que su ejecucién pueda causar a terceros. Por lo que
en el caso de que se resuelva indemnizar a la parte reclamante, su abono debera
realizarlo la propia Administracion sin perjuicio de que la misma ejerza, en su caso, la
accion de regreso frente a la empresa contratista” (Dictamenes 3433/2001 y
3235/2002, antes citados).

El Consejo de Estado ha interpretado siempre el ordenamiento aplicable de
manera materialmente garantista para los ciudadanos, facilitando el ejercicio de las
acciones frente a la Administracion tanto en lo tocante a la legitimacion pasiva —sin

poner al lesionado en la tesitura de tener que determinar quién es el responsable del



196

dafo, si el contratista o la Administracion-, en lo referente al bloque normativo
aplicable —Ley 30/1992 o Cddigo Civil- y en lo atinente a los requisitos —aplicando la
doctrina de la responsabilidad objetiva frente a la necesidad de probar la culpa del
contratista en el caso de que éste sea el causante del dafio-. Lo hizo en relacion con la
clausula 19 del Pliego de Condiciones Generales de 13 de marzo de 1903 (Dictamen de
30 de diciembre de 1926) y lo sigue haciendo desde entonces (Dictamen 4007/1996, de
16 de enero de 1997).

El Consejo de Estado no comparte la interpretacion acogida por la Sentencia del
Tribunal Supremo de 24 de mayo de 2007 y derivada de una lectura apresurada del
articulo 98 de la Ley de Contratos de las Administraciones publicas, que lleva a
considerar que el tercero perjudicado tiene que dirigir su accion de responsabilidad
extracontractual contra el contratista cuando el dafio o lesion es consecuencia de las
operaciones propias de la ejecucién del contrato y contra la Administracion cuando el
dafio se produce como consecuencia inmediata y directa de una orden de la
Administracion o de vicios del proyecto. Y ello por cuanto la responsabilidad de los
contratistas y de los concesionarios no puede ser distinta de la consagrada con caracter
general en el articulo 139 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Admitir un régimen
distinto comportaria ademas la sujecion al régimen general de culpa la responsabilidad
de los contratistas y concesionarios. Comportaria una disminucion de las garantias
legales articuladas a favor del administrado y un evidente paso atrds en la evolucién
garantista de nuestro derecho. Y, en fin, quebraria el régimen procesal unificado
establecido en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Pablicas y del Procedimiento Comaun, ratificado por la Ley Organica
del Poder Judicial (articulo 9.4).
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En conclusion, se sugiere que el Ministerio de la Presidencia estudie posibles
mecanismos para asegurar la uniformidad de actuacion de los distintos 6rganos
administrativos de la Administracion General del Estado en la aplicacion de lo
expuesto en las reclamaciones de terceros en supuestos de responsabilidad de

contratistas o concesionarios.
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VIl. SOBRE EL TRAMITE DE AUDIENCIA EN SUPUESTOS DE
CONCURRENCIA DE VARIOS INTERESADOS.

El articulo 84 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, sobre Régimen Juridico
de las Administraciones Pablicas y Procedimiento Administrativo Comun, establece el
clasico principio de audiencia al interesado. Se trata de una regla general que no
excluye ni otros mecanismos de intervencién ciudadana (por ejemplo la audiencia
publica), como tampoco, la aplicacion preferente de otras sobre procedimientos
especiales en los que se contemplan especificamente otras formas de intervencion de
los interesados, por ejemplo los sancionadores, 0, sobre todo, de sistemas de
participacion ciudadana especial, en los que no baste la mera audiencia a que se refiere
la Ley 30/1992; tal es el caso de la regulada en la Ley 27/2006, de 18 de julio,
reguladora de los derechos de acceso a la informacion, de participacion pablica y de

acceso a la justicia en materia de medio ambiente.

El articulo 84 es aplicable por tanto alli donde no exista una forma especial de
articular el trdmite de audiencia a los interesados; dispone tal articulo que una vez
instruido el procedimiento, y antes de elaborarse la propuesta de resolucién, debera

oirse a los interesados por un plazo de al menos diez dias (maximo de quince).

Se trata de un plazo durante el cual los interesados podran analizar el expediente

y formular las alegaciones escritas que tengan por conveniente.

Asi, el articulo 84 dispone que:
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1. Instruidos los procedimientos, e inmediatamente antes de redactar la
propuesta de resolucion, se pondran de manifiesto a los interesados o, en su caso, a
sus representantes, salvo lo que afecte a las informaciones y datos a que se refiere el

articulo 37.5.

2. Los interesados, en un plazo no inferior a diez dias ni superior a quince,

podran alegar y presentar los documentos y justificaciones que estimen pertinentes.”

Ciertamente el procedimiento administrativo es menos exigente desde el punto
de vista formal que los procedimientos judiciales, en los que el momento de
presentacion de alegaciones esta temporalmente tasada, y en los que la aportacién de
pruebas debe tener lugar en el momento preciso, considerandose precluidos los plazos
en los que no se hayan cumplimentado las actuaciones pertinentes (articulo 136 de la
Ley de Enjuiciamiento Civil, supletoria a su vez de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa 29/1998, de 13 de julio tal y como establece la disposicion
final primera de ésta); al mismo tiempo, la aportacion de documentos queda
generalmente constrefiida a los tramites de demanda y contestacion, al no admitirse su
aportacion en otro momento salvo que se trate de documentos nuevos o desconocidos

(articulo 265 de la Ley de Enjuiciamiento Civil).

En cambio, el procedimiento administrativo presenta dos particularidades

diferenciales con los procesos judiciales:

1.- En primer lugar, se pueden aportar en cualquier momento cuantos
documentos se tengan por conveniente, tanto por la Administracion como por los
administrados, documentos que deberan tenerse en cuenta para la resolucion de tales

expedientes. Asi, el articulo 79.1 de la Ley 30/1992 dispone lo siguiente: ““Los
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interesados podran, en cualquier momento del procedimiento anterior al tramite de
audiencia, aducir alegaciones y aportar documentos u otros elementos de juicio. Unos
y otros seran tenidos en cuenta por el oOrgano competente al redactar la

correspondiente propuesta de resolucion.”

El momento final en que pueden aportarse (salvo, hay que entender, que se trata
de documentos nuevos, o datos nuevos, o desconocidos) es precisamente el tramite de
vista y audiencia a los interesados, momento en el que podran éstos presentar

alegaciones escritas y, ademas, aportar cuantos documentos tengan por conveniente.

2.- Y en segundo lugar, el tramite de vista y audiencia es comun a los distintos
interesados, 0 al menos no se trata de tramites sucesivos para cada uno de ellos de
suerte que los ultimos puedan “replicar” a los primeros. No adoptan ciertamente los
interesados en los procedimientos administrativos una posicion equivalente a la

procesal de demandante y demandado.

El articulo 84 de la Ley 30/1992 no presenta asi graves problemas, en particular
cuando solo hay un interesado en el expediente. La cuestion se complica cuando hay
varios, y mas si los mismos defienden intereses contrapuestos. Es el caso, por ejemplo,
de un proceso selectivo o en concurrencia en el que interviene la persona nombrada (o
adjudicataria) y otro aspirante o licitador, o el de un expediente de autorizacién de un

establecimiento en el que algun interesado se oponga.

La contraposicion de intereses es algo normal en los procesos judiciales, y de ahi
que los procedimientos que se siguen en via jurisdiccional estan disefiados de modo

que no se trate desigualmente a los litigantes, o que no se confiera a una parte mas
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posibilidades de defensa que a la otra, lo que se opondria a los articulos 14 y 24 de la
Constitucion. De ahi que cuando se admite un documento presentado fuera del
momento procesal ordinario correspondiente previsto, no se debe resolver el litigio sin
oir a las otras partes sobre ese documento, e incluso sin permitirseles contrarrestar el
mismo. [El articulo 270 de la LEC permite su aportacion si se trata de documentos de
fecha posterior a la demanda o a la contestacion o, en su caso, a la audiencia previa al
juicio, siempre gque no se hubiesen podido confeccionar ni obtener con anterioridad a
dichos momentos procesales; o si se trata de documentos, medios 0 instrumentos
anteriores a la demanda o contestacion o, en su caso, a la audiencia previa al juicio,
cuando la parte que los presente justifigue no haber tenido antes conocimiento de su
existencia; y asimismo si no ha sido posible obtener con anterioridad los documentos,
medios o instrumentos, por causas que no sean imputables a la parte, siempre que haya
hecho oportunamente la designacion o anuncio que previenen los apartados 2 y 1.4° del
articulo 265 de la propia Ley. Por su parte, el articulo 435 permite al drgano

jurisdiccional acordar la practica de diligencias finales de prueba].

Asi se desprende de los articulos 270 y 436 de la LEC, éste previsto para cuando
quien provoca la aportacion de nuevos documentos o datos es el propio 6rgano

jurisdiccional, como diligencia final.

En el caso de los procedimientos administrativos, después del tramite de
audiencia a los interesados no cabe sino redactar la propuesta resolutoria, recabar
después el informe del Servicio Juridico y de la Intervencion, y en su caso pedir
dictamen al Consejo de Estado (Gltimo tramite en los procedimientos, tal y como
establece el articulo 2.2, tercer parrafo, de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del

Consejo de Estado). Quiere ello decir que si se incorporasen nuevos datos o pruebas
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después del tramite de audiencia, deberd repetirse dicho trAmite, y en su caso
redactarse nueva propuesta resolutoria e informes subsiguientes. Es ciertamente
habitual que los expedientes se completen con mas tramites, por ejemplo porque el
Consejo de Estado lo considere asi pertinente en su dictamen final. Esa retramitacion

obligara en general a repetir el tramite de vista y audiencia a los interesados.

La Ley 30/1992 no permite sin embargo solventar el problema procedimental
que se suscita cuando en los expedientes hay varios interesados, en particular, como

antes se adujo, cuando defienden intereses contrapuestos.

El problema estriba en que, como en el tramite final de vista y audiencia los
interesados no solo pueden alegar, sino que pueden asimismo aportar documentos y
pruebas que hasta entonces no obraban en el expediente, y como, ademas, el tramite de
vista y audiencia en el que aportar esos datos es comun a todos los interesados, puede
darse el caso de que parte de los interesados formulen sus alegaciones sin conocerlos y
que, lo que es mas grave, la resolucién final se base en ellos sin haberlos previamente

contrastado con todos.

El derecho a la igualdad de oportunidades resulta ciertamente aplicable a los
procedimientos administrativos; por otra parte, el tramite de audiencia a los interesados
(que, no se pase por alto, es incluso una prevision constitucional -articulo 105 de la
Norma Fundamental-) no deberia convertirse en ficticio a base de permitir que los
expedientes fueran resueltos sin que los distintos afectados por ellos puedan
pronunciarse sobre los hechos, datos, documentos, etc. en los que pueda llegar a
sustentarse la resolucion final, pues en tal caso el tramite de vista y audiencia no se

habria en realidad producido.
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El hecho de que el procedimiento administrativo no aparezca tan formalmente
estructurado como el judicial complica la solucion, pues podria entrarse en una
situacion de espiral si en cada nuevo tramite de vista y audiencia que se otorgara
pudieran los interesados aportar nuevos y nuevos documentos, datos y pruebas que

obligaran a oir a los demas.

Ya antes se apunt6 que la complicacion mayor se produce porque los interesados
en los procedimientos administrativos no adoptan una posicién equivalente a la de
demandante y demandado, cosa que facilitaria la solucion procesal del problema, pues
lo natural es que el demandado pueda alegar después de haberlo hecho el demandante,
e incluso en su caso conociendo la previa alegacion y documentos y datos aportados

por aquel.

Pues bien, cuando se produce una circunstancia de este tipo, el correcto
cumplimiento de la exigencia del trdmite de vista y audiencia exige repetir el tramite al
menos respecto de aquellos interesados que no conocieron los nuevos documentos y
datos cuando cumplimentaron ese trdmite. En efecto, si el articulo 84 contempla un
plazo final para alegar, cuando el expediente estd completamente instruido, la vista
previa a que los interesados tienen derecho no sera completa y correcta ya que en el
momento en que analizan el expediente desconocen —pues aun no ha sido aportado- el

correspondiente documento.

Sera, en cambio, innecesario repetir ese tramite cuando ese nuevo documento, 0
dato que se aporte por alguno de los interesados no vaya a ser tenido en cuenta en la

propuesta ni, sobre todo, lo sea en la resolucion final; [cabe apuntar que el érgano
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jurisdiccional contencioso-administrativo que juzgue la validez de un acto final debera
tener en cuenta esa circunstancia y no considerarla tampoco, salvo que la considere
adecuadamente debatida en la propia sede jurisdiccional —y con logica restriccion-,
pues no dejara de ser un dato sobre el que no se alegd debidamente en el momento
procesal idéneo, que fue el previo a la propuesta de resolucion final, tal y como
establece el articulo 84 de la Ley 30/1992].

Lo dicho resulta del articulo 84 de la Ley 30/1992, que dice lo siguiente en su
apartado tercero: ““Se podra prescindir del tramite de audiencia cuando no figuren en
el procedimiento ni sean tenidos en cuenta en la resolucion otros hechos ni otras
alegaciones y pruebas que las aducidas por el interesado” . Lo mismo viene a
establecer el articulo 112 en cuanto a procedimientos iniciados por recurso
administrativo, y que a tal efecto no considera documentos nuevos a los recursos

mismos, a los informes y a las propuestas.

Puede incluso suceder que un documento no sea esencial para un interesado -
desde el prisma del interés concreto que defiende-, y si lo sea para el otro, lo que acaso
justifique el otorgamiento de tramites sucesivos de vista y audiencia a los distintos

interesados.

En conclusion, se sugiere que el Ministerio de la Presidencia estudie posibles
mecanismos para asegurar que, en la tramitacion de procedimientos administrativos en
los que concurran varios interesados en el tramite de audiencia, los Organos
instructores velen por la igualdad de los interesados en tales procedimientos, de modo
que la propuesta y resolucion final del expediente no se produzca sin que todos ellos

conozcan los documentos aportados por los demas y que vayan a ser tenidos en cuenta
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en dicha resolucion. La forma concreta de operar en cada caso depende del expediente
y circunstancias del mismo, de modo que es posible que haya que repetir el tramite de

vista y audiencia respecto de todos o algunos de esos interesados.



206

VIII. LA DELIMITACION DE MATERIAS ENTRE LEY Y REGLAMENTO
CON ESPECIAL REFERENCIA A LA TRANSPOSICION DE DIRECTIVAS

El problema de la delimitacidn correcta de las materias que deben ser reguladas
en una norma con rango de Ley, frente a las que resulta apropiado 0 méas conveniente
recoger en una norma de inferior rango, de caracter reglamentario, se plantea con gran
frecuencia en los dictdmenes del Consejo. Sobre esta cuestion hay doctrina
sedimentada y bien matizada recogida con frecuencia en las Memorias anuales de este
Consejo. La creciente importancia, en el orden cuantitativo y cualitativo, de las
transposiciones de directivas comunitarias aconseja extender a esta materia algunas

consideraciones al hilo de dictamenes recientes.

La relacion entre Ley y reglamento ya tuvo una formulacion celebre en el
discurso preliminar al Codigo Civil francés: ““Las leyes propiamente dichas - afirmé
Portalis- difieren de los reglamentos. Corresponde a las leyes plantear en cada
materia las reglas fundamentales y determinar las formas esenciales. Los detalles de
ejecucion, las precauciones provisionales o accidentales, los objetos instantaneos o
variables; en una palabra, todas las cosas que reclaman mas bien la vigilancia de la
autoridad que administra que la intervencion del poder que instituye o crea,
corresponden al reglamento. Los reglamentos son actos de magistratura y las leyes
actos de soberania™. Después algunos elementos de la concepcion que veia en estas
palabras el nacimiento de la potestad reglamentaria —bajo la Constitucidén napolednica
de 1799— han sido revisados: se dice, asi, que los objetos variables y precauciones
provisionales (objets variables, précautions provisoires) existian ya como actos

generales en etapas anteriores, pero sin concederles naturaleza normativa; y se afade
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que la mencién de los actos de magistratura (actes de magistrature) es una referencia
implicita a Rousseau, sin que quepa predicar de ellos que sean actos creadores de

reglas en la filosofia revolucionaria.

Haciendo abstraccion de otros precedentes historicos el Consejo de Estado
espafol viene considerando estos problemas de reparto de materias entre la Ley y el
reglamento, con creciente frecuencia en especial desde una Mocion del afio 1969 en la
que se centré en el estudio de los llamados reglamentos ejecutivos de las leyes y
reclamé su examen y dictamen previo preceptivo, segun tradicional precepto de su Ley
Orgéanica, de la anterior y de la hoy vigente. Alli se precisaba que en nuestro
ordenamiento, junto a los reglamentos emanados de la potestad reglamentaria genérica
del Gobierno —que debian, en todo caso, respetar el blogue de legalidad formal
vigente—, se encontraban los propiamente ejecutivos, esto es los “directa y
concretamente ligados a una Ley, a un articulo o articulos de una Ley, 0 a un conjunto
de Leyes, de manera que dicha Ley es completada, desarrollada, pormenorizada,
aplicada, cumplimentada o ejecutada por el Reglamento” (Mocion elevada al
Gobierno, de fecha 22 de mayo de 1969, sobre la consulta al Consejo de Estado de los

Reglamentos ejecutivos de las Leyes, p. 9).

Hoy se ha de partir, como es obvio, de la Constitucion, que atribuye la potestad
legislativa a las Cortes Generales (articulo 66.2) y la reglamentaria al Gobierno
(articulo 97). Sobre esta articulacion de la funcion normativa del Estado —dijo la
Memoria de este Consejo de Estado del afio 1990, p. 62— ““operan exigentemente los
principios que enuncia el articulo 9.3 de la Constitucion [entre ellos el de jerarquia],

en conexion con el de reserva de ley”.
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La citada Memoria distinguia después dos ambitos, partiendo de “la vieja
dualidad entre el caracter material y formal de la reserva de ley”, en los que daba
criterios orientadores de la decisién a adoptar en cuanto a la regulacion de ciertas

materias por la ley, o su remision por el contrario al reglamento:

a) En el campo de la llamada reserva formal de ley (“aquel en el que la
necesidad de una ley no se produce por razén de la materia sino de la vigencia de una
ley cuyo contenido excluye o condiciona el ejercicio de la potestad reglamentaria”),
“contrasta la frecuente percepcion de insuficiencia de cobertura legal para una
regulacion reglamentaria que la precisa (y el Consejo de Estado asi lo ha puesto de
relieve en diversos dictamenes), con cierta hipertrofia en la existencia y contenido de

ordenaciones normativas con rango formal de ley™.

b) En el ambito de la reserva material o constitucional de ley, “el juicio del
legislador y su voluntad normativa, desde luego y bajo la garantia del control de
constitucionalidad, han de respetar los requerimientos” impuestos por dicha reserva.
“Pero, alli, donde esos requerimientos no llegan, el legislador puede disponer de la
discrecionalidad necesaria para llevar a la ley o remitir a la potestad reglamentaria
del Gobierno determinados aspectos concernientes a la materia de que se trate”
(Memoria del Consejo de Estado de 1990, pp. 62-64).

Esas dos diversas exigencias se subrayan aun frecuentemente en los dictamenes
emitidos por el Consejo de Estado: (1) de un lado, que la ley puede, y aun debe en
algunos casos, remitir al reglamento la concrecion de ciertas cuestiones de caracter
marcadamente técnico o que se refieran a detalles de ejecucion; (2) de otro, que tal

remision normativa ha de respetar siempre el principio de reserva de ley, que en ésta
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han de quedar establecidas las lineas principales y que la habilitacion al reglamento no
ha de producirse en blanco sino fijando los criterios orientadores principales. En no
pocas ocasiones la necesidad o conveniencia de incidir sobre uno u otro aspecto viene
dada por la transposicion de normas del Derecho comunitario europeo en normas

estatales con rango de ley.

1. Por lo que se refiere al primer blogue de dictamenes, aquellos que invitan a
deferir a la regulacion reglamentaria el establecimiento de los detalles mas técnicos,
vienen a recoger en general una advertencia que ya hiciera la Memoria del Consejo de
Estado del afio 2004. Aun referida a la normativa sobre contratacion puablica, cabe
extenderla a otros ambitos de la actuacion administrativa: ““existe el riesgo de
legalismo y de reglamentismo, degeneracion del principio de legalidad, que no es su
expresion necesaria, pues el principio de legalidad supone un actuar respetuoso del
ordenamiento juridico, un actuar de la Administracion que sirve los intereses
generales y que armoniza eficacia y agilidad en la realizacion del interés pablico. Por
ello, la legislacion de contratacion administrativa ha de realizar un permanente
esfuerzo por alcanzar un equilibrio entre las necesidades y objetivos publicos que
persigue el contrato y el adecuado marco normativo, un orden juridico que hay que

cumplir y que hay que respetar™ (p. 122).

Justamente en materia de contratacion publica, cabe citar ejemplos —algunos de
ellos recientes— de dictdmenes en este sentido. El dictamen nimero 514/2006, de 25
de mayo, sobre el anteproyecto de Ley de contratos del sector publico, advirtié que “el
éxito en la consecucion de los objetivos proyectados y la estabilidad del sistema que
resulte del anteproyecto estan en funcion, en buena medida, de la capacidad de éste

para construirse de forma sencilla y ordenada. La regulacion de la ley proyectada
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debe partir de normas y principios de aplicacion claros y generales. En la medida de
lo posible, el desarrollo normativo de aspectos tangenciales y de detalle debe deferirse
a la norma reglamentaria”. Sin embargo, quiza a causa del caracter excesivamente
reglamentista de la mencionada ley, el proyecto de real decreto de desarrollo abordo la
regulacion sobre contratacion publica en aspectos muy limitados. El dictamen numero
470/2009, de 23 de abril, ha puesto de relieve lo siguiente a propoésito del caracter

parcial de este reglamento:

“La aprobacion del Real Decreto proyectado, en tanto constituye un desarrollo
parcial de la Ley 30/2007, reabre una situacion de dispersion normativa en la
regulacion reglamentaria de los contratos del sector pdblico y no contribuye a
reforzar la seguridad juridica, al subsistir la vigencia de normas anteriores a la nueva

regulacion legal de la contratacion publica (singularmente, el Reglamento de 2001).

A ello hay que afadir que ese caracter parcial también cabe predicarlo del
modo en que el proyecto aborda la regulacion de algunas materias concretas. En la
version definitiva del proyecto de Real Decreto remitida a este Consejo no se han
incluido finalmente las previsiones relativas a la clasificacion de las empresas
contratistas de obras y a las empresas contratistas de servicios (entre las que cabe
destacar las normas sobre clasificacion en categorias, en grupos y en subgrupos, o las
normas sobre criterios de clasificacion -indice de tecnicidad, indice de mecanizacion,
indice financiero, experiencia constructiva general o en contratos de servicios-) ni
diversas normas sobre procedimiento (por ejemplo, el procedimiento para la
clasificacion). La razon de esta exclusion parecen ser las importantes objeciones que
ha planteado la regulacion proyectada (en particular, entre las entidades

representativas del sector y también en el seno de la Comision Nacional de la
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Competencia), lo que ha llevado al érgano proponente a posponer “su formulacion™ a

un proximo proyecto de desarrollo de otros aspectos de la Ley 30/2007.

Esta circunstancia subraya el caracter fragmentario del proyecto pues quiebra
la unidad, tanto desde el punto de vista de su sede normativa como en cuanto a su
contenido, de la regulacion reglamentaria de la clasificacion de los contratistas, que
no sélo aparece recogida en dos reales decretos distintos, sino que responde a dos
marcos legales diferentes, con los desajustes e incoherencias que ello puede
ocasionar. La regulacion contenida en el Real Decreto proyectado resulta insuficiente

desde el punto de vista material y obstaculiza la aplicacién de la Ley 30/2007.

En este contexto y no solo en atencion a razones de técnica normativa, sino
también de politica normativa, el Consejo de Estado considera necesario que se
proceda, a la mayor brevedad posible, a un desarrollo reglamentario completo, en los
aspectos que asi lo requieran, de la Ley 30/2007; y subraya la conveniencia de que
todo el régimen reglamentario de la contratacion del sector publico se recoja en una

Unica sede normativa™.

No es dificil citar otros ejemplos de textos legislativos que han acusado ese
mismo sesgo reglamentista. En un sector igualmente paradigmatico de la actuacion
administrativa, como el de los bienes publicos, el dictamen nimero 805/2003, de 3 de
abril, al anteproyecto de Ley del Patrimonio de las Administraciones Publicas, lo

expreso en términos contundentes:

“El anteproyecto consultado es un texto minucioso, que, en ocasiones, resulta

prolijo. Regula materias de escasa entidad, mas propias de las disposiciones
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reglamentarias, como por ejemplo las relativas a la formacién, estructura y
organizacion del inventario general de bienes y derechos del Patrimonio del Estado
(articulos 33 a 35); o las estrictamente procedimentales y de atribucion de
competencias a organos de la Administracion General del Estado para el ejercicio de
potestades administrativas como las de deslinde, investigacion, desahucio
administrativo, etc. (por ejemplo, articulos 47, 52, 56, 59, 114, 116, 149).

Esta técnica normativa entra dentro de las distintas opciones de que dispone el
legislador y, en consecuencia, no empece la legitimidad del anteproyecto. Sin
embargo, tal nivel de detalle no parece necesario para dar estricto cumplimiento a la
reserva de ley contenida en el articulo 132 de la Constitucién, y tampoco es
recomendable desde el punto de vista de la seguridad juridica. La minuciosidad de la
regulacion contenida en el anteproyecto podria poner en peligro, en el futuro, su
deseable estabilidad: cuando un cambio en las circunstancias obligue a introducir
modificaciones en determinadas normas procedimentales o en la organizacién interna
de la Administracion, por ejemplo, seria preferible no tener que acometer para ello
una reforma legal, con todo lo que implica. O, por el contrario, el hecho de que
normas de caracter méas reglamentario que legal se encuentren en el texto de la Ley
podria dar lugar a una excesiva rigidez, también indeseable, en la regulacion de

determinadas cuestiones.

Seria preferible, por tanto, que el anteproyecto dejase un mayor margen al

desarrollo reglamentario™.

2. En toda otra serie de casos, el Consejo de Estado ha hecho ciertas

observaciones de signo contrario a las que se acaban de seialar. Principalmente en
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normas derivadas de procesos de transposicion del Derecho comunitario, se ha puesto
de relieve que la ley no debe limitarse a establecer habilitaciones a la norma
reglamentaria (que con no poca frecuencia autoriza, a su vez, a la regulacion de la
materia por orden ministerial o incluso por disposicion emanada de los organismos
supervisores en los ambitos bancario o bursatil). En esta especie de cadena de
habilitaciones normativas, compete al legislador la toma de decisiones en aspectos que,
0 bien quedan cubiertos por la reserva de ley, o bien conviene que se recojan en norma
de tal rango en atencion a la trascendencia de la regulacién o por afectar a zonas que se

estiman de interés general.

Muestra de esta doctrina es, entre otros, el dictamen nimero 1.551/2006, de 14
de septiembre, sobre el anteproyecto de ley de modificacion de la Ley 24/1988, de
28 de julio, del Mercado de Valores, para la modificacion del régimen de las ofertas
publicas de adquisicion y de la transparencia de los emisores. Se hicieron en él
“algunas observaciones en relacion con la técnica que el anteproyecto utiliza en la

division de la materia a regular entre la ley y el reglamento™.

En cuanto a la obligacién de formular oferta publica de adquisicion de valores en
ciertos supuestos (articulo 60 del anteproyecto), respecto a las sociedades que no
tuvieran su domicilio social en Espafia, se disponia que “‘se estara a lo que se
establezca reglamentariamente”. Afirmo el Consejo de Estado: ““Ha sido muy
criticada en el expediente esta ultima remision al reglamento de los supuestos en que,
pese a ser la oferente una sociedad con domicilio social fuera de Espafia, resultaran
aplicables las disposiciones de la Ley del Mercado de Valores. Es este uno de los
supuestos en que, a juicio de este Consejo de Estado, el anteproyecto no acierta en la

delimitacion de la materia legal y la reglamentaria. La determinacion del ambito de
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aplicacién de las previsiones sobre OPAs debe realizarse con mayor detalle en la
propia Ley del Mercado de Valores, respetandose en todo caso las previsiones del
articulo 4 de la Directiva de OPAs (...) Resulta importante que sea la ley, y no una
norma reglamentaria, la que establezca los criterios y ‘puntos de conexiéon’ que

permitiran determinar la ley aplicable y la autoridad supervisora competente”.

Respecto al “amplisimo elenco de habilitaciones reglamentarias para el
desarrollo de lo previsto en el articulo 6” del anteproyecto (régimen de las ofertas
competidoras, reglas y plazos para el computo del porcentaje de votos que brinde el
control de una sociedad, plazo en que debe presentarse la oferta o las reglas sobre su
caducidad, etc.), “el Consejo de Estado entiende que deberia reconsiderarse la
regulacion en la ley de cuestiones relevantes como el plazo maximo de presentacion de
la OPA o las reglas sobre la caducidad de la oferta. Por otra parte, algunas entidades
han subrayado la inconveniencia de que sea el reglamento, y no la ley, el que defina
qué debe entenderse por ‘precio justo’ de la OPA. Indudablemente, dicho precio es un
aspecto importante de la regulacion de las OPAs; sin embargo, ni este hecho ni la
elevacion del rango normativo de otras materias que lleva a cabo el anteproyecto (que
pasa a regular, por ejemplo, las limitaciones a la actividad del drgano de
administracion de la sociedad cuyas acciones sean objeto de la oferta, materia antes
remitida al reglamento) son razones suficientes para hacer indispensable una
regulacion con rango legal. Los apartados 4 y 5 del articulo 5 de la directiva
contienen una definicion muy concreta de ese ‘precio equitativo’, con precisiones mas
propias de una norma reglamentaria que legal, lo que hace aconsejable su
reproduccion a ese nivel normativo. No obstante, dada la importancia que la
regulacion del precio tiene en el marco juridico de las OPAs, seria recomendable que

la Ley del Mercado de Valores incorpore (por ejemplo, al final del apartado 1 del
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articulo 60) la definicion genérica de ese “precio equitativo’ que hace el articulo 5.4
de la directiva en su primer inciso (‘se considerara precio equitativo el precio mas
elevado [...] antes de la oferta’), remitiendo las restantes cuestiones relativas al

mismo a la regulacion reglamentaria”.

Mas recientemente, por Gltimo, se ha reiterado esta doctrina en el dictamen
nimero 119/2009, de 18 de marzo, sobre el anteproyecto de Ley de servicios de
pago. En un primer momento, se recordaron en él las claves de reparto entre ley y

reglamento a proposito de los aspectos generales de transposicion:

“El anteproyecto de Ley que se remite en consulta es el primer paso en el
proceso de incorporacion a nuestro ordenamiento de la Directiva sobre servicios de
pago. Las razones que han llevado al 6rgano encargado de la elaboracion a incluir
determinadas materias en la ley y dejar otras al desarrollo reglamentario se han
hecho explicitas en algunas ocasiones, aunque en otras apenas se han apuntado o se
ha hecho de forma casi tautologica: (...) Se ha de partir en este campo de los
principios que rigen la transposicion de las normas comunitarias a nuestro Derecho
interno, que han sido recogidos por el Consejo de Estado en numerosas ocasiones
(...). Hacen referencia, en lineas generales, a que es el Derecho interno de cada
Estado el que, dentro de los limites del Derecho comunitario, ha de determinar el
organo y el procedimiento para llevar a cabo la aplicacion normativa del Derecho
comunitario; al hecho de que, por ello, la naturaleza y el rango de las normas de
adaptacion o de incorporacion son cuestiones que deben resolverse segun el sistema
interno de fuentes, por lo que sera de acuerdo con este como habra de determinarse,
en cada caso, si la norma interna ha de tener, o no, rango de ley; y por altimo, a que

las directivas no predeterminan por si, ni alteran, la distribucion de competencias
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entre el Estado y las Comunidades Autonomas. A tenor de estas exigencias, resulta
idoneo que la transposicion de la Directiva sobre servicios de pago se lleve a cabo, en
su primer escalon, en una norma con rango de ley que precise las lineas esenciales de
la regulacion, bien por constituir materia reservada a la ley, bien sencillamente para
hacer posible una aplicacién completa y segura de las reglas previstas en la norma

comunitaria cuando venza el plazo previsto para su incorporacion”.

Ya en el extremo concreto de la habilitacion reglamentaria, se dijo que “un
aspecto que merece particular atencion es el del reparto entre la ley y las normas
reglamentarias de diverso rango (real decreto, orden ministerial y circular del Banco
de Espana) que lleva a cabo el anteproyecto de Ley sobre servicios de pago. Con
caracter general, la decision de deferir al reglamento una parte de la regulacion -que
el Derecho comunitario deja a la voluntad de los Estados miembros, seguin se vio- ha
de respetar los limites de las materias reservadas a la ley y debe, ademas, hacerse de
modo que queden definidos claramente en la ley los aspectos principales de tal

regulacion”.

A la luz de tales exigencias, se formularon concretas observaciones a dos
preceptos del anteproyecto (articulos 7.6 y 19), que regulaban respectivamente el
régimen juridico de las entidades de pago y ciertas condiciones de los requisitos de
transparencia e informacion. Por lo que hace a las entidades de pago, se subrayo que el
“establecimiento de limites a las entidades comerciales de las entidades de pago (...)
debe quedar recogido en la ley, por incidir de forma clara en el ejercicio de la libertad
de empresa (articulo 38 de la Constitucion)”. Mientras que la amplia remision al
reglamento (orden ministerial) que se hacia en la segunda de las materias citadas

suscito esta observacion: “debe optarse, en caso de duda y como criterio rector, por la
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transposicion mediante decreto frente a la transposicion mediante orden ministerial™
(en linea con el Informe del Consejo de Estado sobre la insercidn del Derecho europeo
en el ordenamiento espanol [estudio 1/2007, de 14 de febrero de 2008] y el dictamen
del Consejo de Estado 535/92, de 2 de julio).

Finalmente, se preciso lo relativo al juego en esta materia de la habilitacion
normativa al Banco de Espafia y la aptitud de sus normas para completar el proceso
de transposicién. “En el primer aspecto, se ha de recordar que este tipo de
competencia no puede equipararse a la potestad originaria de normacion
reglamentaria del Gobierno, sino que se trata de una competencia de atribucion,
especificamente otorgada en el marco de las funciones de las correspondientes
entidades dotadas de autonomia; en el caso del Banco de Espafia, se concede para el
ejercicio de sus funciones de supervision de "la solvencia, actuacion y cumplimiento de
la normativa especifica de las entidades de crédito™ (articulo 7.6 de la Ley 13/1994, de
1 de junio, de autonomia del Banco de Espafia) [dictamenes 1.912/2007, de 8 de
noviembre y 25/2008, de 7 de febrero]. Por lo que se refiere a la transposicion de
normas comunitarias, puede llevarse a cabo por circulares del Banco de Espafia,
dotadas de fuerza normativa conforme al articulo 3 de la Ley 3/1994, en aspectos de
alto grado de especificacion técnica (dictamen 664/2008, de 8 de mayo, que cita al
respecto diversa jurisprudencia comunitaria). De cualquier modo, cabe traer a
colacion también la reiterada doctrina de este Consejo, segun la cual dicha
habilitacion no debe producirse en blanco, sino que ha de fijar al menos las lineas o
criterios esenciales en la propia norma de autorizacion. En este caso, debiera el
articulo 15.1 del anteproyecto fijar alguna pauta precisa de desarrollo, mas alla de la
genérica referencia a ‘la exigencia de que los criterios de publicidad sean homogéneos

para todas las entidades de pago’”’.
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Esta delicada materia sigue abierta en la perpetua budsqueda de un equilibrio
adecuado entre dos extremos perturbadores: de un lado las leyes con excesos
reglamentistas, que descienden a detalles y pormenores impropios, generan oscuridad y
difuminan, cuando no esconden, el sentido de sus principios inspiradores; de otro, las
leyes que esquivan la regulacién de las materias esenciales y remiten de modo excesivo
a futuras regulaciones reglamentarias, no sélo del Gobierno, sino de los Ministros o
aun de agencias o comisiones especializadas, a las que se denomina con poco rigor
“reguladoras”. Entre esas dos posiciones la tarea del Consejo consiste en acertar con el
equilibrio adecuado para cada materia: introducir en la Ley la regulacion esencial y
mas permanente, protegida muchas veces por la “reserva de ley” y deferir a la potestad

reglamentaria del Gobierno los desarrollos y pormenores mas concretos y cambiantes.

En conclusién, entiende este Consejo de Estado que, en los anteproyectos de
leyes que transponen Directivas comunitarias =y que habilitan, a su vez, al reglamento
del Gobierno, de uno de sus Ministros o de un organismo supervisor—, el Ministerio
de Economia y Hacienda habria de atender una doble cautela, que ha sido
frecuentemente observada por el Consejo de Estado: 1) de un lado, la ley debe remitir a
la norma reglamentaria las cuestiones de caracter marcadamente técnico, evitando un
sesgo reglamentista de aquélla; 2) de otro, tal remision normativa ha de respetar
siempre el principio de reserva de ley, de modo que en ésta queden siempre
establecidas las lineas esenciales y que, en definitiva, la autorizacion al reglamento no

se produzca en blanco sino fijando los criterios orientadores principales.
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IX. LA CADUCIDAD EN EL PROCEDIMIENTO DE RESOLUCION
CONTRACTUAL

En diversas ocasiones se ha venido examinando en los expedientes de resolucién
contractual sometidos a consulta del Consejo de Estado, la cuestion relativa a la posible
aplicacion del instituto de la caducidad por el transcurso del plazo de tres meses de
duracién del procedimiento sin que recayese resolucion. La doctrina aplicada hasta el

presente ha sido la de considerar que ese instituto no es aplicable a estos casos.

Sin embargo, en la practica jurisdiccional se ha consolidado una doctrina que
aplica al procedimiento de resolucion de los contratos administrativos la institucion de
la caducidad en su réegimen general conforme a la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. Dicha
doctrina jurisprudencial se construye fundamentalmente en dos sentencias de la Sala de
lo Contencioso del Tribunal Supremo (seccién 4%), las de 2 de octubre de 2.007
(recurso 7736/2004) y de 13 de marzo de 2.008 (recurso 1366/2005).

Ciertamente la Ley disefia una potestad administrativa de acordar la resolucion
de los contratos a modo de prerrogativa de la Administracion Publica (articulo 194 de
la Ley 30/2007 de Contratos del Sector Publico, coincidente en su redaccion con el
articulo 60 de la anterior Ley de Contratos y articulo 59 de su texto refundido aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2000 de 16 de junio), ““dentro de los limites y con
sujecion a los requisitos y efectos” que dispone la Ley. Y se prevé que se llevara a
término ““siguiendo el procedimiento que en las normas de desarrollo de esta Ley se

establezca™ (articulo 207.1 de la Ley, de tenor sustancialmente parejo al del articulo
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113.1 de la anterior Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, la Ley 13/1995
de 18 de mayo). Esa norma reglamentaria es actualmente el Reglamento General de la
Ley de Contratos, aprobado por Real Decreto 1098/2001 de 12 de octubre, cuyo
articulo 109 establece los “requisitos” (de procedimiento) para acordar la resolucion
(audiencia del contratista, del avalista o asegurador, e informe del Servicio Juridico y

dictamen del Consejo de Estado en su caso).

Nada se dice en el Reglamento acerca de la aplicacion de las normas generales
de la Ley 30/1992, salvo en su disposicion adicional tercera en la que, a los efectos de
la aplicacidn del articulo 42.2 de la Ley 30/1992, se fija la duracién méaxima de algunos
procedimientos en seis meses (no se relaciona el de resolucién contractual, y si, en
cambio, el de la declaracion de prohibicidn de contratar). Es la propia Ley (disposicion
final octava, apartado 1) la que dispone el régimen general de procedimientos (en el
apartado dos de esa misma disposicion se aplica la regla del silencio negativo a los
procedimientos que supongan el ejercicio de una prerrogativa administrativa, cual es el

de resolucion contractual) :

“Los procedimientos regulados en esta Ley se regiran, en primer término, por
los preceptos contenidos en ella y en sus normas de desarrollo, y, subsidiariamente,
por los de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre y normas complementarias™ (en igual

sentido se expresaba la disposicion adicional séptima de la anterior Ley de Contratos).

Es decir, el marco normativo en que se inserta el ejercicio de la prerrogativa
administrativa de acordar la resolucion contractual contempla un régimen propio y
singular de procedimiento, aplicando el general de la Ley 30/1992 de modo

“subsidiario” (se dice).
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La cuestién suscitada por aquella doctrina es la de la aplicacion de la regla del
articulo 44 de la Ley 30/1992, en el apartado dos de su primer parrafo, a los supuestos
de procedimientos de resolucion contractual iniciados de oficio (la doctrina del
Consejo de Estado, como se expuso antes, venia rechazando la aplicacién del instituto
de la caducidad al considerar que se estaba ante un procedimiento especifico,

excluyente por tanto de la aplicacion de la regla general):

“En los procedimientos en los que la Administracion ejercite potestades
sancionadoras o, en general, de intervencion, susceptibles de producir efectos
desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad...” (con los efectos del
articulo 92 de la misma Ley, cuyo apartado final contiene una excepcion a la propia

regla en los casos de resultar afectado el interés general, como luego se examinara)

La doctrina jurisprudencial antes mencionada se funda, en las dos sentencias

expresadas, en las siguientes razones, al abordar esta cuestion.

En primer lugar, y en los términos de la sentencia de 2 de octubre de 2.007, el
Tribunal Supremo rechaza la tesis de instancia de que se esté, mediante el
procedimiento de resolucion contractual, ante una incidencia de la ejecucion del
contrato administrativo. Se considera, asi por el Tribunal Supremo, que se esta ante un
procedimiento auténomo, con sustantividad propia, dada la remision legal a normas de
procedimiento especificas. Y, sin mayor razonamiento, le aplica en consecuencia las
reglas de los articulos 42 y 44 de la Ley 30/1992, pues no habiendo una prevision

especifica de un plazo mayor del general de tres meses para resolver, habra de
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aplicarse éste, y siendo un procedimiento iniciado de oficio, el efecto de la falta de

resolucién en plazo sera la caducidad.

En este caso sin embargo se discutia la validez de una resolucion de igual fecha
que la de resolucion, separada, de proceder a la incautacion de la fianza; el recurrente,
ademas, ejercio su derecho de recurso frente a la Gltima y no frente a la primera. Sin
embargo la Sala considera intimamente conexas ambas cuestiones, y en su fallo estima

el recurso frente a las dos resoluciones, tomandolas como una.

En segundo lugar, la sentencia de 13 de marzo de 2.008, recae en un supuesto en
el que se interpone recurso de casacion por la Abogacia del Estado frente a la sentencia
de instancia que aplicaba la doctrina anterior, fundandose en la doctrina del Consejo de
Estado y en la existencia de una prevision legal de una normativa propia para el

procedimiento de resolucion contractual.

El Tribunal Supremo, en este caso, afiade una consideracion para oponerse a la
supuesta incompatibilidad de la aplicacion del instituto de la caducidad a los
procedimientos de contratacién (el de resolucion en concreto cuando es iniciado de
oficio). Pone de relieve que esa resolucion contractual es urgente, tanto para el interés
general, como para las partes, como para la tramitacion del procedimiento, que es
calificado reglamentariamente como de “preferencia para su despacho” y “de
urgencia”. Con ello estima que la fijacion de un plazo maximo para la resolucion
conviene a la naturaleza del procedimiento de resolucién. Y entiende, acogiendo la
doctrina general de otra sentencia de la Sala, de 19 de julio de 2.004 (recurso
4172/1999) que es de aplicacion la Ley 30/1992 en cuanto norma legal de

procedimiento administrativo. Es decir, considera que si el legislador ha querido que
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estos procedimientos se tramiten con la mayor celeridad, razon por la que se declara su
urgencia y su preferencia para el despacho, debera concluirse que ha de fijarse un
plazo, optando por el general de la Ley 30/1992, de tres meses, Yy, por la aplicacion de

la misma, el instituto de la caducidad de su articulo 44.2.

Las sentencias citadas consolidan por tanto un cuerpo de doctrina jurisprudencial
que hoy viene siendo seguido de modo casi uniforme por los Juzgados y Tribunales
que resuelven los conflictos en materia de resolucion contractual. Es decir, en los casos
de resolucién de un contrato del sector publico, transcurrido el plazo de tres meses sin
acordar la resolucion, se producira la caducidad en los términos y con los efectos de los
articulos 44 y 92 de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones

Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn.

Esta doctrina, sin embargo, no toma en consideracion todas las cuestiones que
inciden en este punto, y puede, en ciertas ocasiones, conducir a serias perturbaciones
del funcionamiento del servicio publico. Cuando la Administracion acuerda la
resolucion del contrato lo hace en ejercicio de una prerrogativa, y siempre por razones
de interés puablico, el de continuar la obra o servicio objeto del contrato que ha sufrido
una grave interrupcion por las razones que han llevado a esa extincion del contrato. Si
bien es cierto que, en general, debe respetarse el plazo maximo fijado, y que en los
casos de resolucion del contrato es urgente que se produzca la terminacion del
procedimiento, también lo es que la aplicacién del instituto de la caducidad conduce al
mantenimiento del vinculo contractual, y que su pervivencia obsta a la nueva
adjudicacion de un contrato por parte de la Administracion Publica de que se trate para

atender a las necesidades del objeto del que quedd resuelto.
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En efecto, en estos supuestos, se da en muchas ocasiones la circunstancia de ser
necesaria la continuacién de la obra (o de la prestacion del servicio). La regla general
aplicable es la del articulo 222.5 de la Ley de Contratos, referido al contrato de obras,
que requiere la concurrencia de razones de urgencia y motivos de seguridad o de evitar
la ruina de las obras. Esta situacion tiene la vocacion de ser transitoria y de corta
duracién, porque la declaracion de resolucién debe producirse con celeridad. Sin
embargo cuando no es asi, y se produce una demora importante, como la que significa
la aplicacion del instituto de la caducidad (resolucion que también es recurrible por
parte del afectado en cuanto a la extension de sus efectos), entonces se llega a una
situacion que se mantiene durante un largo periodo de tiempo, pervivencia que es

contraria al disefio que hace el legislador de la figura y al interés publico.

De otro lado, en la practica administrativa se viene intentando respetar en
general el plazo maximo de tres meses para los supuestos de resolucion contractual.
Sin embargo en determinadas ocasiones, la complejidad técnica del asunto y las
dificultades afiadidas derivadas de la situacion planteada, se dilata mucho mas en el
tiempo. A ello ha de afadirse la conveniencia, precisamente en situaciones mas
complejas, de solicitar dictamen, en el curso del procedimiento, del Consejo de Obras
Publicas, o de mejorar la instruccion precisamente para verificar con mayor exactitud
la situacion creada desde el punto de vista técnico. El plazo de tres meses, en asuntos
asi, no permite calibrar de modo adecuado la realidad de la situacion que da lugar a la
resolucion contractual, y la celeridad impuesta por la aplicacion del instituto de la
caducidad puede llevar a adoptar decisiones que no ponderen adecuadamente la
conveniencia para el interés publico o que no atiendan del modo suficiente a las

cuestiones suscitadas por el propio contratista.
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Por ello es conveniente examinar con mayor profundidad y acotar la doctrina
antes aludida, para lo cual debe ante todo fijarse con mayor precision cuales son los

extremos relevantes.

Ante todo, la potestad de acordar la resolucion del contrato esta configurada por
la Ley como una prerrogativa administrativa, que, en esta materia, supone la
configuracion legal de una situacion de desigualdad contractual (para las partes), que la
Ley contempla por razones siempre de interes publico. El contrato administrativo (o
publico) tiene una diferencia esencial respecto del privado, cual es la incorporacién al
mismo como elemento del contrato del interés publico, a modo de fin del contrato. Asi
al objeto del contrato (fin, obra o servicio a que se refiera) se afiade siempre un fin (el
intereés publico concretamente perseguido con ese fin, obra o servicio). Expresamente
ahora el articulo 22 de la Ley de Contratos impone a las entidades publicas la
contratacion precisamente para el cumplimiento y realizacion de sus “fines
institucionales”, y exige que el objeto sea idoneo para las necesidades, dentro de esos
fines, que hayan de cubrirse. De otro lado y en su aspecto negativo, el régimen de la
autonomia de la voluntad contractual queda limitado al no poder ser contrario ninguno
de los pactos, clausulas y condiciones del contrato al interés pablico (articulo 25.1 de la
Ley de Contratos). La modulacién que ello supone para el vinculo obligacional de las
partes entre si, autoriza la insercion de esta potestad (prerrogativa de la

Administracion), como de otras.

A los efectos de la extincion del contrato, la ponderacion de este elemento (fin
del contrato, que incorpora el interés publico concreto en cada caso) tiene la mayor
relevancia, pues es deber de la Administracion Pablica, en cuanto gestora del interés

general, poner los medios y adoptar las medidas precisas para evitar la frustracion, a
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través de la dindAmica contractual, de ese fin (interés publico en que se haya concretado

ese interés general).

De esta suerte, la prerrogativa administrativa de acordar la resolucion del
contrato no es exactamente una potestad exorbitante (lo que llevaria a una
aproximacién a la figura de la intervencion administrativa), sino el medio natural
disefiado por la ley para hacer efectiva la finalidad del contrato mediante la
preservacion de su elemento final (el interés publico). Es cierto que, desde el punto de
vista de la posicion igual de las partes en el contrato privado, y de la paridad que ello
comporta (salvo que las mismas acepten otra posicion, que también respetara la
igualdad por haber sido asi decidida por ambas), constituye una medida exorbitante, al
generar desigualdad. Pero el contrato administrativo no tiene la misma estructura que
el privado, y a ello responde el disefio legal, que autoriza también el empleo para el
sector publico y las entidades publicas la utilizacion de técnicas privadas, pero que
exige el uso de las publicas cuando asi se preserva mejor el interés general y se hace

efectivo el interés publico perseguido.

Por ello ha de reputarse esta prerrogativa como una potestad conferida a la
Administracion de modo instrumental a la preservacion del fin del contrato.
Precisamente también por ello la Ley modula las causas de resolucion contractual y sus
efectos, y afiade consecuencias ciertamente desfavorables, en los mismos, para el
interesado, cuando son precisas para mantener el respeto obligado a ese interés general
(la declaracién de la prohibicién de contratar no es una medida consecuencia necesaria
de la resolucion, sino solo posible, y modulada sobre la base de una conducta del
interesado que ha de acreditarse en el procedimiento especifico como contraria a los

intereses generales para llevar a esa prohibicion).
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No se esti, pues, ante una figura de “intervencién” administrativa. Esta
institucion se manifiesta en los casos en que, con el amparo de la Ley, la
Administracion Publica ejerce facultades que alteran la regulacion correspondiente al
régimen general de libertad del administrado, es decir, para restringir el alcance del
principio general “favor libertatis” en pro del interés general que siempre ha de presidir
la accion administrativa. La prerrogativa contractual administrativa no es una medida
de intervencion sino una facultad que se inserta plenamente en la relacion juridica de
las partes dentro del contrato publico. La definicion que hace la Ley de la posicion de
la Administracion Publica en esa relacion contractual, al atribuirle dichas prerrogativas,
constituye un elemento esencial de la propia relacion, y es consecuencia necesaria de la

presencia del interés publico incorporado como elemento final al contrato.

Por tanto, a los efectos del articulo 44 de la Ley 30/1992, no es posible calificar
el ejercicio de esta potestad administrativa como una medida de intervencion. Ni
técnicamente podria serlo, porque en tal supuesto, la causa del contrato se veria
alterada, y se relajaria el vinculo de conmutatividad que también es esencial. Téngase
en cuenta que, ademas, el articulo 1 de la vigente Ley de Contratos 30/2007, incorpora
una modulacion significativa a la causa del contrato, reforzando ese sentido en la
medida que la regulacién de la contratacion publica viene dirigida a la “salvaguarda de
la libre competencia”, para seleccionar la oferta econdmicamente méas ventajosa. Si
cupiera una medida asi de intervencién, en sentido propio, se estaria alterando el
régimen causal del contrato, y, ademas, se subvertiria el mecanismo arbitrado por la
Ley para hacer efectiva la libre competencia en la contratacion publica, mecanismo que
es impuesto por las normas de la Union Europea, y tiene, naturalmente, esa primera

finalidad, como ahora recoge el articulo 1 de la Ley.
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A ello de afnadirse que ahora la Ley, al regular la libertad de pactos en la
contratacién publica (articulo 25), suprime el inciso que antes se contenia en la Ley de
Contratos de 1.995 (articulo 5), de “sin perjuicio de las prerrogativas” que ostenta la
Administracion Puablica. Esa supresion en modo alguno supone la ausencia de las
mismas, pero si tiene el cabal sentido de reforzar su significacion en tanto que
insertadas de modo natural en el vinculo contractual para hacer presente y efectivo el

interés publico que ha de satisfacerse con el mismo.

De otro lado, el procedimiento de resolucion contractual es, en efecto, un
procedimiento propio y autonomo. Pero ello en modo alguno significa que se
desvincule el mismo del contrato. Este sigue produciendo sus efectos, y la situacion en
que se debate la posible resolucion, es una incidencia del contrato, que, ademas,
también pervive tras la misma, hasta la liquidacion final de la obra. Es decir, el vinculo
que comporta el contrato administrativo tiene un periodo de cumplimiento y otro de
consumacion mas amplio que el del contrato privado. De hecho incluso los periodos de
garantia son, en el contrato administrativo, propiamente contractuales; en el contrato
privado vienen en general instrumentados a modo de responsabilidad, de suerte que las
obligaciones en este sentido no tienen su fuente en el contrato sino en otra figura
distinta (cual es la que funda la responsabilidad, que se extiende maés alla de la propia

contractual).

Precisamente porque ese procedimiento esta inserto en el periodo de vida del
contrato administrativo, la redaccion reglamentaria para establecer su procedimiento ha
sido de manera habitual, la de fijar los requisitos para poder proceder a la resolucion,

condicionando el ejercicio de la potestad administrativa. Tal es el tenor que
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actualmente tiene el articulo 109 del Reglamento General de Contratacion. Si bien la
Ley habla de un procedimiento, de normas de procedimiento y de desarrollo de la Ley
en materia de procedimiento, no se estd pensando en un procedimiento propio y
separado del contrato. Ahora bien, como el proceder administrativo discurre, para
garantia del administrado y también del interés pablico, con sujecion a unas normas de
procedimiento, siempre se dara éste. Por eso se fundaba la doctrina del Consejo de
Estado en esta materia en que se trataba de un procedimiento especifico, que conforme
a la relacién de especialidad, excluia la aplicacion de las normas generales de
procedimiento. Y por esta misma razén la Ley (disposiciéon final octava ahora) dispone
la aplicacion de la Ley 30/1992 de modo “subsidiario”, término que no es igual que

“supletorio”.

Cuando la Ley quiere que la ejecucion normativa (mediante reglamento) discurra
conforme a las leyes generales o bien no dice nada o lo expresa asi. Sin embargo en
este caso la Ley es clara al distinguir el ambito del poder reglamentario para la
regulacion del procedimiento de resolucidn contractual, al imponer que éste se rija por
las “normas de desarrollo” de la propia Ley de contratos, y solo de modo “subsidiario”
por la Ley 30/1992.

Con todo ello es claro que la aplicacion del instituto de la caducidad a los
procedimientos de resolucion contractual iniciados de oficio no es precisamente la mas
adecuada al espiritu de la Ley, ni a su texto. Como se ha expuesto, la propia redaccion
del articulo 44 de la Ley 30/1992 modula el alcance de esa aplicacion, restringiéndolo
a los procedimientos iniciados de oficio, y exigiendo que, ademas, se trate del ejercicio
de potestades sancionadoras (0, en general, de intervencion), que, finalmente,

produzcan efectos desfavorables o de gravamen para el interesado.



230

Ninguno de esos presupuestos se da en la resolucion del contrato administrativo
que no supone el ejercicio de una potestad sancionadora, porque la eventual sancion se
contempla de modo separado (la posible declaracion de la prohibicion de contratar), y
que, ademas, se trata de una prerrogativa administrativa autbnoma, que la ley no
configura como sancionadora. Entenderlo asi de un modo amplio, desvirtda el sistema
legal, y llegaria al absurdo de considerar también la imposicion de penalidades

contractuales como en ejercicio de la potestad sancionadora.

En el seno del contrato se dan situaciones que tienen cierta similitud con la
figura de la sancion. El caso mas tipico es el de la clausula penal, que es ante todo una
clausula contractual; en la contratacion administrativa, como en la privada de obras y
servicios, la figura més utilizada en ese sentido es la de la “penalidad”, como medio o
instrumento para facilitar frente a la parte incumplidora el logro del cumplimiento

contractual por la parte que desea hacerlo asi.

No se estd, por tanto, ante una posible sancidén, porque prevalece la
consideracion de su naturaleza contractual. No ha de olvidarse que esta potestad
administrativa, ademéas de estar justificada por la estructura tipica del contrato
administrativo, es el correlato en el Derecho publico, de la facultad general reconocida
en el Derecho privado por el articulo 1124 del Cédigo Civil (la exceptio non adimpleti
contractus). Cuando una de las partes no cumple lo pactado, la otra puede o bien exigir
el cumplimiento o bien negar la prestacion que le es debida (de ahi la construccion en
Derecho romano como excepcion), es decir, resolver el contrato. Se trata de una opcion
que responde a la configuracion tipica del vinculo contractual. En el Derecho publico

también, y por eso se ofrece asimismo a ambas partes, en los términos y condiciones
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fijados por la Ley (para hacer presente ese interés general que modula diversamente el

contrato administrativo).

Es decir, la prerrogativa administrativa de acordar la resolucion del contrato no
constituye un supuesto de la potestad sancionadora, sino una manifestacion de uno de
los elementos esenciales de la estructura contractual. De hecho, ademas, la serie de
restricciones que impone la Ley al ejercicio de esta potestad limita la libertad de que
dispondria caso contrario la propia Administracion Pablica para conforme a la regla
general del articulo 1124 del Codigo Civil, resolver el contrato caso de incumplimiento
del contratista. Porque, efectivamente, esa resolucion no puede darse ante todo
incumplimiento, ni siempre, y, ademas, la presencia del interés puablico puede llevar a
que sea mas conveniente la terminacion del objeto contractual. Que la Ley configure
esta facultad de la Administracion, que es una facultad contractual, como una
prerrogativa, tiene ante todo la funcion de limitar esa libertad de la propia
Administracion Publica en tanto que parte contractual, limitacion que se extiende no
solo a la determinacion estricta de los supuestos en que puede darse, sino también a su

modo de ejercicio y a los efectos que produce.

La Ley la califica como prerrogativa precisamente por la consideracion que
impone la presencia del interés publico y para hacer méas patente la sujecion al mismo
en su ejercicio por la Administracion. Pero, técnicamente constituye el correlato en
Derecho Publico de la facultad de resolucién contractual que el articulo 1124 del
Cadigo Civil disefia de modo general para el Derecho privado. Por ello, y como antes
se ha dicho, tampoco constituye una manifestacion de la facultad administrativa de

intervencion en el régimen general de libertad. Es al contrario una restriccion a la en
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otro caso mas libre y autonoma facultad de que gozaria la Administracion Publica,

limitaciones que se imponen precisamente para hacer efectivo ese interés publico.

Y, finalmente, en sentido propio, tampoco constituye un supuesto en que se
produzcan efectos “desfavorables o de gravamen” para las partes. Esta expresion es
tipica del Derecho pudblico y alude a los supuestos en que la situacion general de
libertad de los particulares sufre restricciones y limitaciones en razon de la
intervencion administrativa y mas concretamente cuando se sujeta la accion de los
particulares al requisito de la autorizacion. El cese o terminacién o revocacion de la
misma comporta un efecto desfavorable, o de gravamen, segun los casos. A ello se
alude en la terminologia del articulo 44 de la Ley 30/1992. Pero la potestad de acordar
la resolucion del contrato nada o muy poco tiene que ver con ello, porque sus efectos
son precisamente los efectos naturales deparados para el vinculo contractual por su
estructura legal. Al igual que en el Derecho privado, los efectos derivados del ejercicio
de la facultad del articulo 1124 del Cdodigo Civil, son los propios de las obligaciones y

del vinculo contractual.

En general ciertamente toda situacion en la que una de las partes cese en su
vinculo contractual por razones imputables a su conducta al ejercer la otra parte su
potestad de resolucion, supone un efecto desfavorable. Pero no lo es en el sentido legal.
Una es la consecuencia adversa de las vicisitudes de un contrato y otra bien distinta es
la produccién de ese tipo de efectos, que en el Derecho publico, ademas, acotan el

ambito de ejercicio de la potestad de revision de oficio.

No lo es tampoco en términos econdémicos, porque la consecuencia natural de la

extincion del contrato, es la liquidacidon del mismo, y, conforme a la Ley, ello supone
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para la parte cuyo vinculo contractual es rescindido, una consecuencia econémica que
no es desfavorable, sino que respeta la conmutatividad esencial del contrato en los
términos contemplados por la Ley. No lo es tampoco la incautaciéon de la garantia,
Institucion que, conforme a la doctrina del Consejo de Estado, tiene cierta similitud con
la clausula penal, porque es, como ésta una consecuencia contractual, que respeta ese

equilibrio econémico al que responde estructuralmente.

Si a todo lo anterior se afiade la prevision contenida en el articulo 92.4 de la Ley
30/1992 (““podra no ser aplicable la caducidad en el supuesto de que la cuestion
suscitada afecte al interés general’), se observa mas claramente que la doctrina antes
expuesta no es la mas idonea para resolver esta situacion. La expresion legal,
ciertamente, no estd pensada para supuestos contractuales, como tampoco lo esta para

los mismos el instituto de la caducidad.

El régimen general de la Ley 30/1992 contempla otras situaciones,
fundamentalmente de intervencidon administrativa en la esfera de libertad, y para ellas
si tiene pleno sentido la prevision legal, que pone un limite a la terminacion del
procedimiento por razones de interés general, y que faculta a la propia Administracion
Publica (que lo habria iniciado de oficio) para valorarlo (dicha excepcién) y proseguir

asi el procedimiento.

Pero si se esta ante el caso de aplicar a los contratos administrativos un instituto
que en principio les es naturalmente ajeno, entonces esa prevision de la Ley si cobra
significado. En estas situaciones, de extincion del contrato por resolucion, el interés
general impone ponderar dos medidas que le siguen naturalmente, una relativa a la

continuacion del contrato (si es que no esta plenamente consumado), y la otra, a la
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nueva adjudicacion de otro contrato con el mismo objeto (si se mantiene el interés
publico en la prestacion del servicio o la realizacion de la obra inacabada). Ambas

hacen presente ese interés general a que alude el articulo 92.4 citado.

De todo lo expuesto se deduce que la aplicacion del instituto de la caducidad a
estos procedimientos de resolucion contractual iniciados de oficio ni es conforme al
espiritu de la Ley, ni a su tenor literal, ni respeta adecuadamente la necesaria
ponderacion de los intereses publicos que concurren. La construccion jurisprudencial
de esa doctrina ha atendido sobre todo a dos circunstancias, a la urgencia con que la
propia Ley trata el procedimiento de resolucién contractual, y a la falta del necesario y

completo desarrollo reglamentario de la prevision legal.

La necesidad de cumplir los plazos por parte de las Administraciones Publicas es
evidente, en razén de los principios de seguridad juridica y de eficiencia en la accion
administrativa. La posibilidad, en general, de intervencién de la Administracion
Publica, y las potestades que ostenta en otras situaciones, provocan una falta de certeza
en las mismas, que solo se resuelve al fijarse definitivamente los efectos, y la situacion,
mediante la resolucion administrativa que proceda. ElI cumplimiento eficiente de los
fines que presiden la accion administrativa impone la conveniencia de hacerlo de modo
rapido y eficaz. Por ello la fijacion de plazos es ineludible al regular esa accion

administrativa, y es necesaria.

Hacerlo efectivo sin embargo, requiere del concurso de medios materiales y
personales con que no siempre cuenta la Administracion Publica, y, posiblemente
también, el establecimiento de reglas mas adecuadas para la gestion eficaz de los

mismos. De otro lado el establecimiento de unas normas de procedimiento adecuados



235

al sentido exacto contemplado por la Ley es asimismo necesario. EI Gobierno no solo
estd habilitado para el ejercicio de la potestad reglamentaria, sino que, ademas, debe
ejercerla, maxime cuando la Ley asi lo requiere, como en este caso sucede, o cuando,

como en muchas ocasiones acaece, se fija por la propia Ley un plazo para hacerlo.

Las observaciones que anteceden ponen de relieve la conveniencia de establecer
un marco de procedimiento adecuado que constituya el desarrollo exigido por el
articulo 207.1 de la Ley de Contratos, sustituyendo al articulo 109 del Reglamento
General de la misma. El tenor de este, como antes se ha dicho, viene dado por la
orientacion habida al considerar la resolucion del contrato como una incidencia
contractual que ha de ajustarse a unas reglas de procedimiento, como en general toda

accion administrativa debe hacerlo.

El progreso en la aplicacion del Derecho, la préactica jurisprudencial generada
por la misma, llevan en muchas ocasiones a la conveniencia de efectuar un desarrollo
normativo de la Ley més adecuado, para la mejor gestion de los servicios publicos y el
mayor respeto al interés general que la preside. En este caso se observa dicha

conveniencia.

Asi en vez de fijar exclusivamente (articulo 109 del Reglamento) unos minimos
requisitos para acordar la resolucién del contrato (audiencia del contratista y del
garante, informe juridico en su caso y dictamen del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo correspondiente autonomico también en su caso), convendria establecer

unas reglas mas precisas y acomodadas a la situacion.



236

Normalmente los procedimientos de oficio en esta materia comienzan a peticion
de la direccién de obra al observar que las dificultades y anomalias en su curso
impiden u obstaculizan gravemente el logro de su fin; y la valoracion de ese informe
técnico corresponde al 6érgano encargado de la asistencia juridica en cada caso, lo que
puede hacerse en general con bastante celeridad. Las dificultades surgen al intentar
ponderar adecuadamente las necesidades de continuacion de la obra o de la prestacion

de servicio, o anticipar las consecuencias de la extincion en la liquidacion contractual.

Seria adecuado reflejar reglamentariamente la realidad de esta préactica, y disefiar
unas reglas procedimentales méas &giles (el contratista en estos casos suele estar
plenamente informado de todas las situaciones), asi como recomendar a los distintos
servicios de la Administracion la conveniencia de utilizar el mecanismo de las
instrucciones u ordenes de servicio para dirigir mas adecuadamente la conducta de su

personal.

En el caso del Ministerio de Fomento (y de Vivienda), se cuenta ademas con un
organo técnico especialmente idéneo para valorar esas vicisitudes, asi como las
dificultades que pueden surgir en su ponderacion, que es el Consejo de Obras Publicas.
La adecuada reflexion sobre una norma reglamentaria de esta indole debe contar con

una consulta al mismo.

Finalmente, un desarrollo reglamentario de esta indole, podria igualmente
considerar la conveniencia de establecer también reglas mas precisas para la
continuacion de la obra o de la prestacion del servicio en estos supuestos, pues la

prevision legal ciertamente necesita de un complemento adecuado. En el caso de
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prestacion del servicio es aun mas evidente, si se tiene a la vista la nota clasica y

esencial del servicio publico, de continuidad.

En conclusion, este Consejo de Estado sugiere que es conveniente regular por
norma reglamentaria de desarrollo de la Ley 30/2007, de contratos del Sector Publico
la caducidad del procedimiento de resolucion de los contratos, evitando la aplicacién
automatica del instituto de la caducidad tal y como esta regulada la misma en la Ley
30/1992, de manera que se atienda adecuadamente a los intereses publicos,

especialmente cuando hayan quedado suspendidas o sin terminar.
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X. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION
DEL ESTADO POR LA PRESENCIA DE ANIMALES EN LAS CARRETERAS.

La doctrina consolidada de modo constante en numerosos dictdmenes del
Consejo de Estado atiende al hecho de que la presencia incontrolada de animales en la
via pablica no puede ser considerada como una anomalia en la prestacion del servicio
publico viario; a partir de ese hecho se trataria, por el contrario, de un supuesto que
enervaria la posible relacion de causalidad (respecto del funcionamiento del servicio)
exigible para generar la responsabilidad de la Administracion Publica, maxime cuanto
que el acceso de los animales a la via publica puede reputarse en ocasiones inevitable,
teniendo en cuenta las distintas formas posibles de acceso a la misma, ya que incluso
cuando existe un vallado, cabria dicha irrupcidn a traves de las vias de incorporacion a
la principal, o desde los pasos existentes sobre la carretera, o incluso desde algun
vehiculo. Asi pues, el dafio imputable a la acciéon de los animales en la carretera no
puede ser trasladado a la Administracion Publica responsable del servicio, maxime a la
vista de los criterios generales derivados de la regla especifica del articulo 1905 del

Cadigo Civil y los criterios jurisprudenciales recaidos en su interpretacién y aplicacion.

La mayoria de los asuntos consultados al Consejo de Estado vienen referidos a la
irrupcion de jabalies o corzos; en contadas ocasiones se trata de animales domésticos,
como caballos, perros o vacas. Inicialmente se excluia la posible responsabilidad
patrimonial del Estado cuando no se trataba de vias publicas protegidas con vallado;
posteriormente, al suscitarse asimismo en el caso de las autopistas gestionadas en
régimen de concesion, se razono en el sentido expuesto, de que la presencia de vallado

no permitia imputar la responsabilidad patrimonial al Estado, dadas las diferentes
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formas de acceso y la imposibilidad de evitarlo. Ello ha llevado a que por parte de los
reclamantes se pretenda en algunos casos atraer esa responsabilidad por Ila
circunstancia de estar deteriorado o roto el vallado, y, en los casos en que se ha
suscitado esta cuestion porque los animales en cuestion han penetrado en la via
rompiendo el vallado existente, sin previo deterioro del mismo, esta circunstancia que

no ha sido considerada suficiente para alterar la doctrina expuesta.

En todo caso puede suscitar una cierta perplejidad el hecho de que, una vez
muerto el animal, el dafio ocasionado por su presencia en la carretera no recibe el
tratamiento antes expuesto, sino el que corresponde a la presencia de obstaculos en la
via publica, atendiendo como tal a ponderar la eventual responsabilidad o no en

relacion al deber de mantener la via expedita para la circulacion.

Se trata, pues, entonces, del deber general de la Administracion de carreteras
impuesto por el articulo 16 de la Ley de Carreteras 25/1988 de 29 de julio, en la
medida en que la explotacién de la carretera comprende también su conservacion y
mantenimiento y las actuaciones precisas para su defensa y mejor uso (articulos 15 de

la ley y 48 y 49 del reglamento de carreteras).

La razon del tratamiento diferenciado, un vez muerto el animal, estriba en su
diferente condicion juridica; una vez muerto, los despojos son cosa mueble, mientras
que en tanto mantiene la vida se estd ante un semoviente, respecto de quien es
responsable el poseedor, sea directo (regla del articulo 1905 del Codigo Civil para los
animales domeésticos), o indirecto (regla del articulo 1906 del Codigo Civil para las

heredades de caza, y el articulo 33 de la Ley de Caza de 1970).



240

En todo caso debe tenerse en cuenta que el legislador prohibe la circulacion de
animales por las autovias y autopistas (articulo 50.1 de la Ley de Seguridad Vial),
precepto obviamente dirigido al responsable de los animales, si bien tiene en cuenta en
determinados casos la deambulacion de los mismos, particularmente si entran en la via
para efectuar un giro cruzandola (articulo 23.4 de la misma Ley), dandoles prioridad

frente al conductor.

Muestra de lo expuesto es la doctrina sentada en algunos casos concretos. Asi en
el dictamen 916/2008 se atendio al supuesto de accidente ocasionado por la presencia
de vacas muertas en la calzada, siendo desestimada la reclamacién porque se habia
procedido a la retirada de los despojos en un tiempo razonable (menos de una hora), a
mas de estar identificado el titular de las reses. En otro caso, el examinado en el
dictamen 798/2008, en que se trataba de un caballo, se desestima la reclamacion
porque el servicio de carreteras habia dado aviso al SEPRONA, que intento capturarlo

sin lograrlo antes de que se produjese el accidente.

En realidad la cuestion que debiera examinarse es la de la identificacion del
responsable del animal, ya que es claro que dandose ese supuesto no cabe reclamar la
responsabilidad al Estado. En el caso resuelto por el dictamen 828/2008 se plantea
precisamente esta cuestion dado que el titular del caballo, frente al que se seguia un
proceso civil por parte del reclamante de modo simultaneo a la reclamacion, se allana a

la pretension civil contra él ejercida.

En el estado actual de la cuestion resultaria para el particular mas relevante,
pues, el poner el énfasis en la medida en que por parte de la Administracion Publica

responsable (singularmente cuando se trata de aprovechamientos cinegéticos), se le ha
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facilitado o no el conocimiento de la identidad del titular responsable del animal. En
cualquier caso, es claro que la responsabilidad por dafios causados por fauna cinegética
debe ser intervalorada como un coste mas de los titulares de los cotos cinegéticos
cercanos. Esta implicita en la actualidad la gestion de los cotos el prever que la fauna
cazable de los cotos pueda salirse de su perimetro, atn en caso de vallado siendo I4gico
que el Ordenamiento atribuya los dafios que los mismos puedan causar fuera del coto
casi como una responsabilidad propter rem haya o no sefializacion de aviso que en
ningun caso puede anular esta responsabilidad del titular del coto de caza (mas
adelante se examina la legislacion de caza autondémica y supletoria del Estado, al

respecto).

No es igual, de todos modos, la irrupcion esporéadica de animales en la via
publica que la que tiene lugar de manera recurrente en algunos tramos. Cuando se trata
de ello, la responsabilidad de la Administracion Publica, en su servicio publico de
carreteras, no es solo la de establecer la sefializacion adecuada, advirtiendo de ese
riesgo (la serial P-24), sino de adoptar otras medidas, como la de reducir la velocidad
en ese tramo, o incrementar la iluminacion en el mismo, o establecer vados
(subterraneos por encima del nivel de la carretera) suficientes para el paso de animales.
Estas limitaciones (al trafico) pueden ser establecidas por el Ministerio de Fomento en
tanto que responsable de la via, bien que su vigilancia y disciplina corresponde a la
policia de trafico del Ministerio del Interior (articulo 29 de la Ley de Carreteras,

redactado asi por el articulo 1 del Real Decreto ley 11/2001, de 22 de junio).

El criterio seria pues, precisamente, el establecido por la disposicion adicional 92
de la Ley de Seguridad Vial en la redaccion dada por la Ley 17/2005 de 19 de julio, en

la medida en que pudiera apreciarse una posible responsabilidad de la Administracién
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respecto del estado de la via y su conservacion y sefializacion, si bien debe tenerse en
cuenta que el mantenimiento actualizado de la informacion de trafico para los usuarios
no es competencia de la Administracion de Fomento (carreteras) sino de la policia de
trafico (del Ministerio del Interior), conforme a la redaccion del articulo 29 de la Ley
de Carreteras y ello en cualquier caso no puede considerarse como la Unica causa del

accidente.

Unicamente en un caso se ha estimado que concurria este tipo de circunstancias
y que, en consecuencia, debia darse lugar a la indemnizacion a titulo de
responsabilidad patrimonial del Estado. Se trata del supuesto consultado en el dictamen
837/2008, en la carretera nacional 301, y cercanias de La Roda. Es un punto en que se
habia apreciado anteriormente de manera notoria la presencia de animales sueltos
(Jabalies) en la via publica, por la cercania de cotos de caza, y posiblemente por el
desplazamiento de los mismos a consecuencia de las obras de construccién de dos
tramos de autovia en la zona; se habia llegado incluso al extremo de haber organizado
diversas batidas la propia Administracién. En el caso concreto se puso el énfasis en la
ausencia de la sefializacion de peligro de animales sueltos, si bien la ratio decidendi
estd precisamente en la falta de adopcion de medidas adecuadas de limitacién para la

seguridad del tréfico ante la notoriedad del hecho.

No se trata propiamente de la sefializacidn, porque ésta tiene un régimen mas
especifico, de acuerdo con los criterios sentados por el articulo 57 de la Ley de

Seguridad Vial, habiendo de distinguirse, en general, tres situaciones distintas:
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(@) El supuesto general, correspondiendo al titular de la via la instalacion y
conservacion de la sefalizacion, siendo pues el responsable el Ministerio de

Fomento.

(b) El supuesto de obras, en que la sefializacion compete al organismo
correspondiente que la realiza o al adjudicatario de la obra, siendo pues el

responsable aquel a quien corresponde dicha sefializacion.

(c) Y el supuesto de emergencia o circunstancial, en que por razon de la
variabilidad de las condiciones de trafico haya de sefalizarse de este modo, que es
competencia de la policia de trafico (salvo alguna Comunidad Auténoma, del

Ministerio del Interior).

El criterio para separar una y otra competencias, debe estar en el ndcleo
especifico de la tutela propia que corresponde a cada autoridad y servicio publico. El
organo de trafico (policia de trafico) atiende al control del mismo en evitacion de los
posibles dafios que un volumen considerable de vehiculos pueda causar sin respetar las
reglas establecidas para la circulacion conjunta de todos ellos. El 6rgano de carreteras
debe ejercer su competencia para mantener la seguridad de la via de su titularidad. Si
bien la finalidad de la accion administrativas en uno y otro caso es la misma, la
seguridad de la via publica, el nacleo de esa accion y por tanto el fin en sentido técnico
juridico es distinto, la proteccion demanial en un caso y el control de la circulacion en

otro.

Solo de manera tangencial se ha examinado esa posible concurrencia, al hilo de

reclamaciones suscitadas por guardias civiles en el ejercicio de sus funciones que han
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sufrido accidentes en la via publica, pretendiendo imputar la causa de dichos
accidentes al deterioro de la misma o su falta de conservacion, cuestion ésta que ha

merecido el examen del Consejo de Estado en su Memoria de 2.007.

En cuanto se trata de animales, la cuestion que merece mayor atencion, desde la
perspectiva del servicio publico, es el posible tratamiento del suceso en los casos en
que se aprecia la presencia de un obstaculo en la via pablica, lo que, como se ha
indicado anteriormente, solo se da de modo indiscutible cuando el animal esta muerto o
se trata de sus despojos, o bien cuando la irrupcion de los animales se produce desde
algun vehiculo por fallos en la seguridad de su transporte u otras causas (como sucede

en algunas ocasiones con perros, caballos o vacas).

El cuidado de la via publica exige ciertamente la remocion de los obstaculos en
la misma, lo que corresponde a los servicios de conservacion, sea éste llevado a cabo
directamente por la propia Administracion, a través del servicio de carreteras, o

corresponda al adjudicatario del servicio a traves de la formula contractual escogida.

Ahora bien, con caracter general, debe tenerse en cuenta que la vigilancia y
disciplina en esta materia corresponde a la policia de trafico del Ministerio del Interior,
conforme al articulo 5.i) de la Ley de Seguridad Vial, a salvo las competencias de las
policias locales y autonomicas en su caso. Y, ademas, conforme al articulo 10.3 de la
Ley de Seguridad Vial, corresponde al autor del hecho (que provoca la aparicion del
obstaculo en la via puablica), el deber de removerlo y la adopcion de las medidas
precisas para advertir a los restantes usuarios de la via y para no dificultar la

circulacion .
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Asi pues, la extension en este punto del servicio publico de carreteras se
corresponde con el deber general de mantener expedita la via lo que ha de llevarse a
cabo, en cada caso concreto, en un periodo de tiempo determinado. En efecto no es
posible la remocion inmediata y automatica, en todo caso, de cualquier tipo de
obstaculo en la via publica, ni la regulacion vigente alcanza, de manera alguna, a este
extremo. De lo que se trata es de, en términos razonables, efectuar con los medios
(escasos) disponibles una tarea de vigilancia de la via publica, a fin de advertir la

presencia de obstaculos, en la medida de lo posible, y proceder a su retirada.

Para ello habria de procederse a la fijacion de unos parametros razonables del
deber de cuidado y vigilancia, a la vista tanto de los medios disponibles, cuanto de las
circunstancias concretas en que haya podido producirse la lesion en cuestion,
valorando igualmente, a los efectos de una posible responsabilidad patrimonial del
Estado, la conducta o comportamiento del interesado que reclama, que puede modular

el alcance de la reparacién que en cada caso sea debido.

Son, pues, dos los criterios generales que influyen en la ponderacion de estas
situaciones, el de la inexigibilidad de una conducta distinta, y el de la exigencia de una
diligencia minima en la prestacion del servicio. Ambos, traidos de otras ramas del
ordenamiento juridico, presentan una modulacion peculiar en el Derecho Pablico. El
primero en efecto supone el reconocimiento de la limitacion de medios materiales de
las Administraciones Publicas y la existencia, asi , de una finalidad recortada para la
accion administrativa, que , a salvo cualquier voluntarismo, no puede llegar donde no

alcanza el presupuesto.
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Por ello el establecimiento de una suerte de responsabilidad universal y objetiva
supone el previo reconocimiento de esa imposibilidad material y la seleccidn, solo del
legislador, de subvenir a las necesidades que surgen de la misma. El segundo es un
parametro propio de la accion administrativa, consistente en el nivel de calidad
exigible al servicio publico, que en estos casos solo se hace patente en la medida en
que los pliegos particulares de condiciones para la contratacion del mismo

(conservacion de carreteras) lo actualizan, lo que no es frecuente.

Asi, con carécter general, y ante la presencia de obstaculos en la via publica,
habra de darse aviso al servicio de carreteras por parte de quien lo provoca o causa, 0
por la policia de trafico (a quien corresponde la disciplina y vigilancia del trafico ) y es
a partir del momento en que se ha detectado ese obstaculo, si no lo ha sido antes en el
curso del ejercicio normal del servicio de vigilancia de la via por parte de la
Administracion de carreteras (los trayectos o recorridos por los tramos encomendados
suelen fijarse segun el tipo de via en un ndmero minimo diario en los contratos
correspondientes), en el que se actualiza ese deber general de conservacion y surge la
obligacion de desplazar los medios de que dispone el servicio de carreteras, sea para
dejar la via en condiciones normales, o bien para imponer las limitaciones o
condiciones de uso precisas hasta que asi fuere restablecida la normal situacion de la

via.

Por ello en los expedientes de reclamaciones de responsabilidad patrimonial del
Estado por esta razon, se examina con cuidado el momento en que ha sido detectado el
obstaculo en cuestion, su presencia en la via publica y situacion de riesgo que ella

genera, Y el trayecto que se haya seguido por el servicio de conservacion de carreteras,
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propio o contratado, para el mantenimiento de la via en el tramo afectado, en las fechas

del suceso lesivo.

A los efectos de una eventual responsabilidad patrimonial del Estado habra de
examinarse, por tanto, la actuacién administrativa a partir de ese momento, de
deteccion del obstaculo, y tener a la vista cuales sean los pardmetros exigidos para la
actuacion del servicio de conservacion y vigilancia, determinando las rondas
efectuadas en ese tramo de via y la periodicidad de las mismas. En la préactica se
observa que se siguen ciertas reglas segun el tipo de via publica, el volumen de tréafico
soportado por la misma, y las circunstancias de su trazado (y de la climatologia por
causa del mismo), que van desde la exigencia de realizarse por el servicio un solo
trayecto en el tramo de via encomendado, diariamente, hasta tres, en ambos sentidos,
en las vias de maximo trafico. Asimismo se observa que el nivel de respuesta de los
servicios correspondientes, suele darse en el plazo de una hora, lo que a veces también

se fija contractualmente para el adjudicatario del servicio de conservacion.

No existe sin embargo un criterio definido que permita orientar a los servicios de
la Administracidn a este respecto, y la averiguacion del mismo en realidad obedece al
examen casuistico de los supuestos patologicos, en que se suscita la posible
responsabilidad patrimonial del Estado. El logro de unos ciertos niveles de calidad del
servicio publico, a mas de su financiacion, requeriria el establecimiento de unos
estandares de exigencia en este sentido, como puede hacerse sea por via contractual
(respecto de las contratistas del servicio de conservacion de carreteras con la
Administracion), o por la via de las instrucciones u ordenes de servicio dirigidas a las

propias Demarcaciones de Carreteras del Estado.
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Cuestion distinta, pero muy relacionada, con la antes expuesta, es el caso de los
animales que pueden buscar nido o refugio en la zona de la via pablica, de los que se
han examinado algunos casos en el afio 2008 (referidos a conejos). El examen de los
mismos permite también realizar algunas consideraciones acerca de la posible mejora

del servicio pablico de conservacién de carreteras.

La doctrina seguida por el Consejo de Estado es la de su dictamen 2001/2006 de
26 de octubre. Se trataba del dafio causado a terceros por la proliferacion de conejos en
la zona de dominio publico de la carretera, y se concluyé que solo cabria exigir
indemnizacién caso de haberse impedido al afectado (titular de una explotacion o bien
que sufre ese dafio por la proliferacion de animales) la persecucién de los animales o
bien de no haber tomado el responsable (no la Administracion General del Estado) las
medidas adecuadas para evitar dicha proliferacion. Y todo ello se aprecié de

conformidad con la regla, que se aplico, del articulo 1906 del Cadigo Civil.

Las reglas generales conducen a esta conclusion. En efecto, la titularidad de los
animales corresponde en principio a quien la tenga del coto de caza de que provienen
(articulo 33.1 de la Ley de Caza de 1.970), no cabiendo trasladar la responsabilidad
patrimonial por los dafios por ellos causados a la Administracion del Estado, titular de
la via publica. Y por otro lado, la carretera, como via publica, esté incluida, a efectos
de caza, en la llamada zona de seguridad (articulo 13.2 de la Ley de Caza de 1.970), en
la cual no es posible realizarla sin autorizacion del servicio correspondiente (articulo
20.4 de la Ley de Caza de 1.970), que en la actualidad lo es de las Administraciones
Publicas de las Comunidades Autonomas, siendo igualmente precisa esa autorizacion
para que los propietarios afectados puedan adoptar medidas extraordinarias (de caza)

para proteger sus heredades o cultivos (articulo 33.4 de la Ley de Caza de 1.970).
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En estos casos, y no solo para evitar dafios a terceros sino igualmente para
mantener adecuadamente la via publica, el servicio de carreteras se ve en la necesidad
de recabar la autorizacion de la Administracion Publica competente (la autondmica),
cuando los animales, como ha sucedido en algunas ocasiones, utilizan como refugio los

elementos estructurales de la via publica.

En efecto, el régimen expuesto, es sustancialmente igual en las Comunidades
Autonomas de Castilla y Leon (Ley 4/1996 de 12 de julio), Castilla La Mancha (Ley
2/1993 de 15 de julio), Cantabria (Ley 12/2006 de 17 de julio, cuyo articulo 63.2
extiende a la Administracion autondmica por los dafios ocasionados por las especies
cinegéticas procedentes de sus reservas, cotos, refugios o vedados cuando se prohiba la
actividad cinegética), Asturias (Ley 2/1989 de 6 de junio, cuyo articulo 38 igualmente
proclama esa responsabilidad patrimonial de la Administracion autonémica), La Rioja
(cuya Ley 9/1998 de 2 de julio contempla ademas el ejercicio de la caza por su
personal autonomico especial en evitacion de determinados dafios), Galicia (Ley
4/1997 de 25 de junio, cuyo articulo 23 proclama igual responsabilidad patrimonial de
la Administracion autondmica), Aragon (Ley 5/2002 de 4 de abril, cuyos articulos 71 y
71bis extienden a la Administracion autonomica la responsabilidad por los dafios
ocasionados por las especies cinegéticas), Andalucia (Ley 8/2003 de 28 de octubre),
Comunidad Valenciana (Ley 13/2004 de 27 de diciembre, cuyo articulo 41.3 delimita
algunos supuestos en que puede ser responsable de los dafios la Administracion
autonémica), Islas Baleares (Ley 6/2006 de 12 de abril, cuyo articulo 50.4 hace

responsable en algunos supuestos a la Administracion autonomica).
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En el caso de Navarra, la Ley 17/2005 de 22 de diciembre, en su articulo 86 se
hace responsable a la Administracion autondmica solo de los dafios derivados de la
ordenacion cinegetica, pero se contiene una norma especifica para los dafios causados
por la irrupcion de animales en la via publica, disponiendo al efecto el apartado d) que
el titular de la explotacién de la via sera responsable siempre y cuando el accidente
“esté motivado por la falta de conservacion en relacion con las medidas de proteccion
frente a la invasion por animales de la via, cuyo mantenimiento sea responsabilidad del
titular de la explotacion de la via, o por ausencia de sefializacion adecuada de paso de

fauna cinegética”.

Como se observa, solo en esta Gltima se aborda especificamente la cuestion
desde la perspectiva de la Administracion de carreteras. Y se trata con una amplitud
algo mayor que la derivada de la aplicacion del vigente régimen en la legislacion
estatal. En lo que atafie a la cuestion examinada cabe concluir que en la generalidad de
los casos la responsabilidad del servicio de carreteras se circunscribe a la solicitud de la
autorizacion de la Administracion autonomica en cada caso concreto, no cabiendo

Imputarle por dafios ocasionados por esa proliferacion de animales.

En todo caso podria resultar muy conveniente que se abordase con caracter mas

general el tratamiento normativo que haya de darse a estos supuestos.

En conclusion, dada la diversidad de regimenes normativos en las distintas
Comunidades Auténomas (para sus propias vias publicas), y la variedad de situaciones
que se produce en la practica, este Consejo de Estado estima que el Ministerio de
Fomento en la determinacion de las funciones que realizan los servicios de

conservacion y mantenimiento de carreteras de su competencia, deberia introducir
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reglas mas precisas acerca de las obligaciones que les corresponden en relacion con la
sefializacion de los tramos donde es corriente el cruce de animales y con el
comportamiento en los supuestos donde se haya detectado la presencia de éstos, sea a
través de condiciones contractuales (en los pliegos correspondientes) o bien de 6rdenes
de servicio (en el seno de una instruccion al respecto) sin perjuicio siempre de la
imputacion (principio de la internalizacion de costes) a los titulares de los cotos

cercanos de la responsabilidad de los dafios causados por fauna cinegética.
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XI. CONVENIENCIA DE ELABORAR UNA NORMA QUE HABILITE AL
GOBIERNO PARA EL DESARROLLO DE NORMAS BASICAS DE
BIENESTAR DE ANIMALES DE PRODUCCION

El Consejo de Estado ha detectado los problemas que en la préctica representa
que no exista habilitacion expresa al Gobierno para elaborar disposiciones basicas de
desarrollo de la legislacion bésica existente en la materia, cuando estas normas
reglamentarias son de necesaria promulgacién por constituir  complemento
indispensable de dicha Ley bésica y, por ello mismo, participan del mismo caracter de

basico de la norma con rango de ley que desarrollan.

A pesar de los términos literales del articulo 97 de la Constitucién —aspecto
sobre el que luego se volvera-, la inexistencia de una habilitacidn especifica en la Ley
32/2007, de 7 de noviembre, para el cuidado de los animales, en su explotacion,
transporte, experimentacion y sacrificio, puede introducir un elemento de confusion en
el analisis de dicha cuestion: la existencia de potestad efectiva por parte del Gobierno
para desarrollar la Ley 32/2007 por medio de disposiciones reglamentarias. Las dudas
no derivan solo del caracter de bésica de la legislacion objeto de desarrollo, en la
medida que la doctrina que ha consolidado el Tribunal Constitucional no permite
derivar una interpretacion expansiva del articulo 97 de la Constitucion, que lleve a
concluir que, en todo caso, la ausencia de una remision reglamentaria expresa en una
Ley que participe de la naturaleza de lo béasico queda cubierta por el precepto
constitucional citado y, en consecuencia, habilitado el desarrollo reglamentario al
gobierno. También suscita dudas la impronta misma de la Ley 32/2007, que en parte

sustancial se promulga para cumplir con la obligacion taxativamente establecida por la



253

Union Europea de regular el régimen sancionador aplicable en materia de
cumplimiento de la normativa de bienestar animal, como expresamente resalta la
Exposicion de Motivos de la propia Ley 32/2007. A la vista de la materia, no resulta
claro que, en ausencia de habilitacion especifica de la citada Ley 32/2007 pueda

necesariamente incluirse la posibilidad de desarrollo reglamentario.

El Alto Cuerpo Consultivo habia resaltado la conveniencia de habilitacion legal
expresa en el dictamen del Pleno del Consejo de Estado numero 2135/2006, de 23 de
noviembre, que examind el anteproyecto de ley de la que después seria la Ley 32/2007.
Ello no, obstante, el proyecto remitido por el Gobierno a las Cortes, por olvido, no
incluyo la disposicion cuya introduccion habia recomendado el dictamen. Su ausencia
motivé que numerosas normas basicas de desarrollo de la Ley 32/2007, remitidas al
Consejo de Estado para consulta a lo largo de 2008, se propusiera en el proyecto del
Real Decreto correspondiente remitido a este Consejo, que se configuraran como
normas de desarrollo de otras leyes distintas (tipicamente la Ley 8/2003, de Sanidad
Animal) por contar, éstas si, como habilitacion expresa de potestad reglamentaria
cuando en realidad deberian haber sido normas de desarrollo no de esas otras leyes (por
ejemplo, la citada de Sanidad Animal), sino de desarrollo de la Ley 32/2007, al tratar
materias estrictamente de bienestar animal. Asi, en el dictamen ndmero 2101/2008, de
5 de febrero de 2009, relativo al proyecto de Real Decreto por el que se modifica el
Real Decreto 1559/2005, de 23 de diciembre, sobre condiciones basicas que deben
cumplir los centros de limpieza y desinfeccion de los vehiculos dedicados al transporte
por carretera en el sector ganadero y el Real Decreto 75/2006, de 16 de junio, sobre
autorizacion y registro de transportistas ganaderos de transporte de animales y por el
que se crea el Comité espaiiol de bienestar y proteccion de los animales de produccion,

la Comision Permanente del Consejo de Estado elabord en detalle las razones que
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justificaban insistir sobre el particular. Comenzo destacando que el proyecto de Real
Decreto al que se refiere el dictamen ni siquiera menciona la Ley 32/2007, de 7 de
noviembre, para el cuidado de los animales, en su explotacion, transporte,
experimentacion y sacrificio. Esto, que era posible cuando se dictaron los reales
decretos que ahora se modifican y derogan, dado que datan de 1997, 2005 y 2006, no
resulta acertado en 2009, cuando la referida ley ya esta en vigor. Tiene ésta por objeto
(articulo 1), entre otros, establecer las normas bésicas sobre el transporte de los
animales y sobre el régimen de infracciones y sanciones para garantizar su
cumplimiento. Y, aunque es verdad que expresamente exceptla de su ambito de
aplicacion la caza, la pesca, los espectaculos taurinos, las competiciones deportivas
regladas y la fauna silvestre (incluida la existente en los parques zoologicos, que se
regulan por la Ley 31/2003, de 27 de octubre, de conservacion de la fauna silvestre en
los parques zoologicos), y aunque tambiéen es cierto que no se aplica a los animales de
compariia, no lo es menos que su articulo 5, para los casos en que el transporte de
animales se realice de forma colectiva y con fines econdmicos, ha de aplicarse también
a los perros de rehala, gatos y hurones, a los que se refiere el proyecto sometido a
dictamen. Aunque la rdbrica del mencionado articulo 5 sea “proteccion de los
animales de compafia y domésticos”, y aungue dichos animales sean para la caza, no
dejan de estar en la misma situacion que los demas de su especie y, por tanto, cuando
se transporten en relacion con una actividad economica, se ha de aplicar no solo el
reglamento comunitario sino también la ley espafiola, es decir, la Ley 32/2007,

desarrollada en su detalle por el real decreto que se pretendia aprobar.

Esta modificacion reglamentaria que pretendia el citado proyecto, que luego
llegaria a ser el Real Decreto 363/2009, de 20 de marzo, del mismo titulo que el

proyecto, debia plantearse juridicamente con apoyo expreso no sélo en el Reglamento
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(CE) n°® 1/2005 del Consejo, de 22 de diciembre de 2004, sino también en la Ley
32/2007, de 7 de noviembre, para el cuidado de los animales, en su explotacion,
transporte, experimentacion y sacrificio, que se invoca expresamente en el preambulo
del Real Decreto 363/2009. Desde la promulgacion de ésta ultima, en efecto, ya no
caben reglamentos independientes al haber quedado regulado el transporte de animales
por norma con rango de ley, “hasta el extremo de que la Ley 32/2007 y en concreto sus
articulos 1.a), 5 y 8 que estan dedicados al transporte de animales y que sientan los
principios basicos a los que deberan ajustarse la regulacion estatal y autonémica de
esta materia, fueron incluidos en la misma para que pudieran promulgarse con una
mayor base legal los reglamentos que existian hasta la fecha y que estaban vigentes en
el ordenamiento espafiol y seguian reformandose careciendo de habilitacién legal
para el ejercicio de la potestad reglamentaria (se venia regulando la materia hasta
2007 por reglamento independiente porque tradicionalmente se habia venido haciendo
asi y porque se entendia que las directivas y reglamentos comunitarios cubrian en

gran parte la materia que en nuestro ordenamiento necesitaria de una ley)”.

Con anterioridad a 2007 efectivamente, la materia era objeto de regulacion por
norma reglamentaria sin mas base que el Derecho comunitario europeo. En concreto,
se habian aprobado las siguientes disposiciones: el Real Decreto 1047/1994, de 20 de
mayo, relativo a las normas minimas para la proteccion de terneros, en el Real Decreto
54/1995, de 20 de enero, sobre proteccion de los animales en el momento de su
sacrificio o matanza, o el Real Decreto 1041/1997, de 27 de junio, por el que se
establecen las normas relativas a la proteccion de los animales durante su transporte, el
Real Decreto 348/2000, de 10 de marzo, por el que se incorpora al ordenamiento
juridico la Directiva 98/58/CE, relativa a la proteccion de los animales en las

explotaciones ganaderas, el Real Decreto 3/2002, de 11 de enero, por el que se
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establecen las normas minimas de proteccién de las gallinas ponedoras, el Real
Decreto 1135/2002, de 31 de octubre, relativo a las normas minimas para la proteccion
de cerdos, el Real Decreto 751/2006, de 16 de junio, sobre autorizacion y registro de
transportistas y medios de transporte de animales, por el que se crea el Comite espariol
de bienestar y proteccion de los animales de produccion, y el Real Decreto 1201/2005,
de 10 de octubre, sobre proteccion de los animales utilizados para experimentacion y
otros fines cientificos. Eran todos en origen reglamentos independientes, que
planteaban dudas de legalidad cuando incidian en materias propias del derecho
sancionador sometidos al principio de reserva de ley, no bastando a veces la legislacion
comunitaria para dar cobertura al régimen de infracciones y sanciones y otras
obligaciones. Posteriormente, en cambio, necesariamente tienen que ser reglamentos

ejecutivos de desarrollo de dicha Ley 32/2007.

El hecho de que no se siguiera la recomendacion de este Consejo de Estado en el
citado dictamen del Pleno y se remitiera a las Cortes el proyecto de Ley sin incluir
ninguna disposicién final similar a la sugerida “es la causa de que ahora se generen
estos problemas aunque de ello no se deriva que los reglamentos ejecutivos de
desarrollo de su articulado no sean tal por su propia naturaleza, pese a que no haya
ninguna disposicion final expresa habilitante de la potestad reglamentaria ni del

Gobierno ni de las Comunidades Auténomas”.

Por ello, aunque en materias concretas existia en la propia Ley 32/2007, de 7 de
noviembre, una remisién expresa a la potestad reglamentaria en el articulo 8, (por
ejemplo, en materia de transporte) y aunque no podia dudarse de la genérica facultad
que se contiene en el articulo 97 de la Constitucion conforme al cual el Gobierno

“ejerce la funcidon ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la
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Constitucion y las leyes™, el proceso seria mucho mas natural si, aprovechando
cualquier otra reforma, se afiadiera una habilitacién expresa de potestad reglamentaria
de desarrollo, respectivamente al Gobierno, en materias basicas, y a las Comunidades
Autonomas, en uso de las competencias atribuidas por la propia Ley 32/2007 y los
Estatutos de Autonomia. Lo primero, naturalmente en la medida en que la materia de
legislacion estatal sea basica, como ocurre en este supuesto y como Se venia
recogiendo expresamente en los titulos competenciales que invocaban los reales
decretos citados todos los cuales se promulgaron al amparo del articulo 149.1.13% y
149.162 de la Constitucion.

En conclusion, aunque la promulgacién de disposiciones reglamentarias basicas
en materia de bienestar animal no inciden en ilegalidad, deberia incluirse expresamente
en la Ley 32/2007, de 7 de noviembre, mediante su modificacion, una disposicion que
habilitara expresamente al Gobierno, en el marco de las competencias del Estado, a

dictar reglamentos en desarrollo de la misma con el caracter de legislacién basica.
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XIl. NECESIDAD DE QUE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
CANTABRIA MODIFIQUE LA LEY DE CANTABRIA 6/2002, DE 10 DE
DICIEMBRE, DE REGIMEN JURIDICO DEL GOBIERNO Y DE LA
ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD DE CANTABRIA.

Como es sabido, tras la Constitucion en Septiembre de 2008 del Consejo
Consultivo de la Comunidad de Madrid, sélo queda la Comunidad de Cantabria sin
6rgano consultivo equivalente a lo que para el Gobierno es el Consejo de Estado segun

el articulo 107 de la Constitucion.

Asi pues, con independencia de que los Presidentes de las Comunidades
Autonomas siempre podran seguir solicitando voluntariamente la consulta al Consejo
de Estado en los términos previstos en el parrafo primero del articulo 24 de su Ley
Organica 3/1980 [“Las Comunidades Autonomas podran, por conducto de sus
Presidentes, solicitar dictamen del Consejo de Estado, bien en pleno o en Comision
Permanente, en aquellos asuntos en que, por la especial competencia o experiencia del
mismo, lo estimen conveniente”], y de la pervivencia de supuestos excepcionales en
que el ordenamiento juridico impone a las Comunidades autbnomas preceptivamente
dicha consulta (por ejemplo, separacion de funcionarios de las Comunidades
Autoénomas incorporados a las mismas originariamente a través de los procedimientos
de transferencias de competencias y servicios de la Administracion General del
Estado), el Consejo de Estado actua en su funcién ordinaria de dictamen prevista en el
parrafo segundo del articulo 24 de su Ley Organica [“El dictamen sera preceptivo
para las comunidades autonomas que carezcan de érgano consultivo propio en los
mismos casos previstos por esta Ley Orgéanica para el Estado, cuando hayan asumido

las competencias correspondientes™], en la interpretacion dada a la misma por la
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Sentencia del Tribunal Constitucional 204/1992, de 26 de noviembre, para la
Comunidad Autonoma de Cantabria y para las Ciudades Auténomas de Ceuta y
Melilla. EI resto de las Comunidades Autonomas tienen ya los 6rganos consultivos

equivalentes en el &mbito autonémico.

En relacion con los asuntos objeto de consulta preceptiva de dicha Comunidad
de Cantabria, viene observando el Consejo de Estado que, debido a deficiencias en la
Ley 6/2002, de 10 de diciembre, de Régimen Juridico del Gobierno y de la
Administracion de la Comunidad autonoma de Cantabria, los proyectos de
disposiciones administrativas de caracter general (Decretos y , en su caso, Ordenes)
adolecen en su tramitacion del defecto de que sistematicamente el procedimiento de
elaboracion elude el cumplimiento exigido por el articulo 105.a) de la Constitucion de
la previa audiencia a los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y

asociaciones reconocidas por la Ley.

Efectivamente los articulos 119 a 121 de la citada Ley 6/2002 disponen lo

siguiente:
“Articulo 119. Disposiciones administrativas de caracter general o reglamentos.

1.- La iniciacién del procedimiento de elaboracion de un reglamento se llevara
a cabo por el centro directivo competente mediante la elaboracion del correspondiente

proyecto.

2.- A lo largo del proceso de elaboracién deberan recabarse, ademas de los
informes y dictdmenes preceptivos, cuantos estudios y consultas se estimen

convenientes para garantizar el acierto y la legalidad del texto.
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3.- Los proyectos de disposiciones generales, cuando la ley lo disponga o asi lo
acuerden el Gobierno o Consejero correspondiente, se someteran a informacion
publica. El anuncio de exposicion se publicara en el Boletin Oficial de Cantabria,

indicando el lugar de exhibicién y el plazo que no podra ser inferior a diez dias.
Articulo 120. Decretos del Gobierno.

1.- El procedimiento de elaboracion de los decretos del Gobierno se iniciara en

la Consejeria competente mediante la elaboracion del correspondiente proyecto.

2.- Para la elaboracion de los proyectos de decreto el Centro Directivo
correspondiente recabara los estudios e informes que garanticen la legalidad y
oportunidad de aqueéllos. Dichos proyectos seran remitidos al Secretario General de la

Consejeria correspondiente.

3.- De los proyectos de decreto se dara traslado a los Secretarios Generales de
las demas Consejerias para que formulen observaciones con caracter previo a su
informe por la Direccion General del Servicio Juridico y demas organos consultivos

cuyo dictamen sea preceptivo.
Articulo 121. Ordenes de los Consejeros.

1.- El procedimiento de elaboracion de las ordenes de los Consejeros se iniciara

en la Consejeria competente mediante la elaboracion del correspondiente proyecto.

2.- Para la elaboracion de los proyectos de orden el Centro Directivo
correspondiente recabara los estudios e informes que garanticen la legalidad y

oportunidad de aqueéllos. Dichos proyectos seran remitidos al Secretario General de la
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Consejeria correspondiente, que emitird informe, sin perjuicio del que deba ser

evacuado por los demas 6rganos consultivos cuyo dictamen sea preceptivo.

3.- Cuando las ordenes afecten a las competencias de varias Consejerias sera

preceptivo el informe de todas las Secretarias Generales afectadas por la orden.

4.- Las dérdenes indicadas en el apartado anterior deberan ser informadas por la

Direccion General del Servicio Juridico del Gobierno de Cantabria”.

En la practica ello se traduce en que solo se produce la participacion ciudadana
cuando existe en el ordenamiento autondmico de Cantabria la prevision de consulta a un
“Organo consultivo cuyo dictamen sea preceptivo”. Solo, pues, cuando dichos érganos
consultivos han sido estructurados simultaneamente como ¢rganos de participacion
ciudadana son oidos indirectamente los ciudadanos a través de dicho érgano. Ello implica
que la préctica totalidad de los proyectos de Decretos y Ordenes de la Comunidad de
Cantabria son solo y exclusivamente informados por la Direccion General del Servicio
Juridico y por las Secretarias Generales del resto de las Consejerias, ademas de la

Consejeria proponente de la norma.

El Consejo de Estado viene supliendo esta grave deficiencia del procedimiento de
elaboracion de disposiciones de caracter general de dicha Comunidad autonoma bien
mediante una apelacién directa al articulo 105.a) de la Constitucion [“La ley regulara: a)
La audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y
asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracién de las
disposiciones administrativas que les afecten”]; bien mediante la aplicacion supletoria

del articulo 24 de la Ley 50/1997 de 27 de noviembre, del Gobierno, entendiendo que la
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ausencia de prevision de este trdmite impuesto por la Constitucion no implica sino un
vacio legal de la legislacion autondémica que debe cubrirse mediante la aplicacién
supletoria del derecho estatal prevista en el articulo 149.3 de la legislacion del Estado
[dispone el articulo 24.1.c) de la citada Ley 50/1997 lo siguiente: “c.- Elaborado el texto
de una disposicion que afecte a los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, se
les dara audiencia, durante un plazo razonable y no inferior a quince dias habiles,
directamente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley que
los agrupen o los representen y cuyos fines guarden relacion directa con el objeto de la
disposicion. La decision sobre el procedimiento escogido para dar audiencia a los
ciudadanos afectados sera debidamente motivada en el expediente por el érgano que
acuerde la apertura del tramite de audiencia. Asimismo, y cuando la naturaleza de la
disposicion lo aconseje, sera sometida a informacion publica durante el plazo indicado.
Este tramite podra ser abreviado hasta el minimo de siete dias habiles cuando razones
debidamente motivadas asi lo justifiqguen. Sélo podra omitirse dicho tramite cuando
graves razones de interés publico, que asimismo deberan explicitarse, lo exijan™]; bien
mediante la aplicacion de normas sectoriales cuando las mismas tienen caracter de
legislacion estatal o de legislacion bésica estatal [por ejemplo audiencia a las
organizaciones empresariales y sindicales mas representativas en materia de legislacion
laboral aprobada por el Estado al amparo del articulo 149.1.7%; audiencia a
organizaciones y asociaciones de defensa de conservacion de la naturaleza en materia de
legislacion de medio ambiente aprobada por el Estado aprobada por el articulo 149.1.23%;
audiencia de asociaciones de agricultores o de cofradias de pescadores en cumplimiento
de la legislacion basica econdmico-agricola aprobada por el Estado al amparo del articulo
149.1.132 etc.].
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Ello hace, sin embargo, que sisteméaticamente deban devolverse los expedientes
de elaboracién de disposiciones generales para formular la consulta a las
organizaciones 0 asociaciones interesadas, lo que obliga, ademas, a la Consejeria
proponente, numerosas veces, a cambiar el texto propuesto y, a su vez, debido a ello, a
volverlo a someter a informes de las Consejerias y de la Direccion General del

Servicio Juridico del Gobierno de la Comunidad autbnoma.

Dado que, pese a las numerosas devoluciones de expedientes y a las sistematicas
observaciones al respecto en multiples dictamenes de este Consejo, el procedimiento
de elaboracion de reglamentos de la Comunidad Auténoma de Cantabria sigue
sistematicamente eludiendo este tramite constitucionalmente exigido de participacion
ciudadana, directa o indirecta, debido, al parecer, a que se siguen interpretando
literalmente (y no conforme al articulo 105.a de la Constitucion) los articulos 119 y
siguientes de la Ley 6/2002 de Cantabria que no prevén dicha participacion publica,
este Consejo de Estado se ve obligado a llamar la atencidon de la Presidencia de la
Comunidad Autdénoma acerca de la urgente necesidad de que, para evitar retrasos y
defectos en la tramitacion de los expedientes y defectos esenciales en las propias
normas reglamentarias al trasladarse a las mismas el defecto de tramitacion, se
modifique para el futuro la Seccién Il del Capitulo Il de la citada Ley 6/2002 de 10 de

diciembre.

Ello permitiria prever expresamente en la misma el requisito constitucionalmente
exigido de participacién ciudadana, regulando aspectos tales como el momento en que
debe producirse y su eficacia (obligacién o no de resumirlas y/o de contestarlas
razonablemente en un informe del que quede constancia en el expediente etc.) como el

resto de las cuestiones (criterios de seleccion de las organizaciones representativas de
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los sectores, expedientes que por su urgencia o caracter excepcional pueden eludir este
tramite...) que estan reguladas para la Administracion General del Estado en el citado
articulo 24.1.c) de la Ley 5/1997 del Gobierno y para el resto de las Comunidades
Autonomas en sus leyes o reglamentos equivalentes a lo que para la Comunidad
Auténoma de Cantabria constituye su Ley 6/2002 del régimen juridico de su Gobierno

y de su Administracion.

Por todo ello, este Consejo de Estado sugiere al Excmo. Sr. Presidente de la
Comunidad Auténoma de Cantabria interese del Organo que corresponda de la
Administracion Autondmica la iniciacién del procedimiento de reforma de los articulos
119 y siguientes de la Ley 6/2002, de Cantabria, para regular la participacion publica 'y
audiencia de los sectores interesados en el proceso de elaboracion de disposiciones de

caracter general.
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