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INTRODUCCION

El articulo 20.3 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril,
del Consejo de Estado («Boletin Oficial del Estado» del dia 25)
dispone:

«<E]l Consejo de Estado en Pleno elevara anualmente al Go-
bierno una Memoria en la. que, con ocasion de exponer ia
actividad del Consejo en el periodo anterior, recogera las ob-
servaciones sobre el funcionamiento de los servicios publicos
que resulte de los asuntos consultados y las sugerencias de
disposiciones generales y medidas a adoptar para el mejor
funcionamiento de la Administracién.»

Se deduce de este precepto, reproducido en el articu-
lo 144.1 del Reglamento Organico del Consejo (promulgado
por Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio, «Boletin Oficial
del Estado» de 30 de agosto), que la Memoria debe compren—
der tres grupos distintos de materlas

— La exposiciéon de la actividad del Consejo en el perio-
do anterior.

— Observaciones sobre el funcionamiento de los servi-
cios publicos que resulten de los asuntos consultados.

— Sugerencias de disposiciones generales y medidas a
adoptar para el mejor funcionamiento de la Adminis-
tracion.

Al desarrollo de estos tres temas se dedica, en consecuen-
cia, la presente Memoria.

- El periodo a que se contrae es el transcurrido entre el 15
de septiembre de 1979 y el 31 de diciembre de 1980. Compren-
de mas de un afno porque las Memorias que el Consejo pre-
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paraba anteriormente sobre su actividad se referian —aca-
so como reminiscencia de las funciones jurisdiccionales que
el Consejo asumié durante muchas décadas— al periodo com-
prendido desde el 15 de septiembre de un afioc al 14 de sep-
tiembre del afio siguiente. En la actualidad, computandose
la actividad del Consejo por afos naturales (articulo 144 de
su Reglamento), la presente Memoria debe recoger la activi-
dad del Consejo durante el tiempo transcurrido desde la fe-
cha a que alcanza la anterior Memoria (14 de septiembre
de 1979) hasta el final del aiio natural 1980.

El Consejo de Estado ha de sefialar que ésta es la prime-
ra Memoria redactada en cumplimiento del precepto citado.
El que la misma tenga por destinatario al Gobierno de la
Nacién y el que haya de <«incluir sugerencias de disposicio-
nes generales v medidas a adoptar para el mejor funciona-
miento de la Administracion», son innovaciones importantes
que, unidas a la facultad de elevar mociones y pronunciar
acordadas, confian al Consejo de Estado una importante po-
testad de iniciativa respecto a la buena marcha de la Admi-
nistracién. La novedad de esta funcién y la responsabilidad
que, tanto por exceso como por defecto, implican para el
Consejo, justifican la parquedad con que es ejercida en esta
primera Memoria.



CAPITULO PRIMERO -

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO
EN EL PERIODO ANTERIOR

[. Labor consultiva
A. NUMERO DE EXPEDIENTES

a) Expedientes sometidos a consulta

FEl namero total de expedientes sometidos a dictamen del
Consejo de Estado desde el 15 de septiembre de 1979 al 31 de
diciembre de 1980 fue de 804. De ellos, 633 en el afio natural
de 1980. -

b) Expedientes despachados

En el periodo mencionado se despacharon 761 ex}jﬁedie'n-
tes; fueron dictaminados en cuanto al fondo 652 y se solici-
taron antecedentes en 109 asuntos.

B. CrLASIFICACION DE LOS EXPEDIENTES
Los expedientes sometidos a consulta del Consejo de Es-
tado en dicho periodo se distribuyen del modo siguiente:

a) Por los Departamentos ministeriales de procedencia
(referidos a la organizacién dada. por el Real Decreto de 2
de mayo de 1986, nuimero 792):
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Ministerios

Ingresados
del 15 de sap-
tiembre de 1979
al 31 de diciem-

bre de 1980

Presidencia del Gobierno ... ... ... ... ...

Asuntos Exteriores ... ... .o cv e ver e e e e e see e
JUSHICIB v er cre eer ven ser ern aee mee eee bee ensas wes seeosesoane
Interior ... ..

Adm1n1stra016n Terrltonal

Sanidad y Seguridad Somal

Defensa ... ... e e e eer e e e e e e
Transportes ¥ Comumcacmnes tee vee ee eee eee aee e e e
Econemia. ... .. C ven e vee eee eee are eee aee are wen eas
Hacienda ... ... ... ...
Obras Pubhcas y Urbamsmo
Educacion ... ... e e ere e een e eee aee e e e e e e .
Trabajo ... o vor vee e i en aee
Cultura ... .. e e ene e e aee eee ere e e
Umverrmda,des e Investlga,cmn ...... e eer nee ee ees een e ..
Industria v Energia ... ... ... oo i coh e oen e
Agricultura ... ... oo cer wee vne aen ee aen e e
Comercio vy Turlsmo e ere aee vee s aea eee we aes ees cev eee .

Total ... ... ... ... e ees eae eee aee e

------------

53
12
82
111
65
16
19
35
5
87
197

804

b) Por las Secciones ponentes:

Secciones

Ingresados
del 15 de sep-
tiembre do 1979
al 31 de diciem-

bre de 1280

Seccidn 1.°
Presidencia del GObIerno ... ... ... vov cov cee cir e see eee

Seccion 2.°

Asuntos EXteriores ... ... ... v coe cer ann i e e e e e }
JUSLICES .. vvr er eve wre eee wer wen SR eme wee ers ene eeosreosesoee

1

Seccion 3.2

Interior ... ... e e e eee e e e e e e l
Admlmstrawmn Temtorlal et o eve e aee eee mne eee eee ees
Sanidad y Seguridad Soc1a1

Seccidon 4.2

Defensa ... ... :
Transportes ¥y Comumcacwnes

Seccion 5.°

ECOMOMG .o er ere aee ver see eor ave aee see wor wos wus vav cae eee one
Hacienda ... ..o ceo vcen e ver sne onn et ere e ees eee eee e eee s

53

94

192

54

72



Ingresados
del 15 de sep-
Secciones tiembre de 1979
al 31 de diciem-
bre de 1980
Seccion 6.2 '
Obras Publicas vy Urbanismo ... ... ... oo oo vn vn e e s 197
Seccion 7.%
Fducacion .
Trabajo ... 48
Cultura . . e e
Universidades e Investlgacmn .
Seccion 8°
Industria y Energia ... ... ... .. oo oo e l
Agricultura ... 94
Comercio ¥y Turlsmo
Total ... ... oo e ver e e e e e 804

C. RESOLUCIONES MINISTERIALES RECAIDAS EN ASUNTOS
DICTAMINADOS

Desde el 15 de septiembre de 1979 -al 31 de diciembre de
1980 se han dictado 262 resoluciones ministeriales que resuel-
ven expedientes dictaminados por el Consejo de Estado. De
ellas, unas han sido comunicadas directamente al Alito Cuer-
po Consultivo, de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 7.4 de su Reglamento Organico, y otras, simplemente, se
han publicado en el «Boletin Oficial del Estado».

Dichas resoluciones han sido dictadas:

1. «De acuerdo con el Consejo de Estado» ... ... ... 254
2. Sin hacer referencia al dictamen del Consejo de

Estado ... ... .. oo e 3

3. «Qido el Conse]o de Estado» e 5

Total ... ... 121

Dos observaciones han de hacerse méas adelante [Capitu-
lo tercero, apartado e), numero 1] sobre estos datos.
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D. MOoOCIONES

En la sesién celebrada por la Comisién Permanente el
dia 2 de noviembre de 1979 fue aprobada la siguiente mocion,
dirigida al Ministro de la Presidencia del Gobierno:

«Que se recuerde a las distintas Unidades competentes para
la formulacién de propuestas en relacién con las reclamacio-
nes de dafos y perjuicios dirigidas contra el Estado, en virtud
de los preceptos antes citados, la necesidad de dar cumpli-
miento a lo que al respecto establece el apartado 3 del articu-
lo 134 del Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa, y,
en su virtud, incluir en dichas propuestas, cuando se contenga
en ellas estimacién total o parcial de la reclamacion, la cuan-
tificacion exacta de la indemnizacién a safisfacer.»

E. REUNIONES

Los organos del Consejo han celebrado las siguientes re-
uniones:

— Pleno: 4.
— Comisién Permanente: 64.
— Secciones:

— Seccién 1.%: 23
— Seccién 2.2: 30.
— Seccién 3.%: 31.
— Seccion 4.*: 29.
— Seccion 5.%: 49,
— Seccién 6.*: 53.
— Seccion 7.%: 36.
— Seccién 8.%: 33.

F. PONENCIAS ESPECIALES

Fl seitor Pesidente a. i., con el parecer favorable de la
Comision Permanente, designé las Ponencias especiales si-
guientes, para el despacho de los asuntos que se indica:
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Hacienda -

Fn la sesién celebrada por la Comisién Permanente el
dia 29 de noviembre de 1979 se designdé una Ponencia espe-
cial para el examen del proyecto de Real Decreto sobre el
Reégimen Fiscal de la Inversion Empresarial.

Esta Ponencia especial presenté el oportuno dictamen, que
fue aprobado en la sesion de la Comision Permanente del 17
de diciembre de 1979.

Presidencia

La Ponencia especial constituida por acuerdo de la Comi-
sion Permanente del dia 5 de julio de 1979 emitié el oportuno
dictamen sobre el expediente ntimero 42.302, relativo a «con-
sulta sobre cuales son los preceptos de la Ley de Procedimien-
to Administrativo de 17 de julio de 1958 que deberian ser
modificados de conformidad con lo preceptuado en el articu-
lo 105 de la Constitucion y a la vista de la experiencia en la
aplicacién de dicha Ley por el Alto Cuerpo Consultivo». Este
dictamen fue aprobado por la Comision Permanente en su
reunion del dia 13 de diciembre de 1979.

Interior

En la reurnion de la Comisiéon Permanente del dia 10 de
abril de 1980 el sefior Presidente a. i. designé una Ponencia
especial para la redaccién de un nuevo dictamen sobre el
expediente ntmero 42.524, relativo a reclamacion de dafios
y perjuicios por lesion causada el 28 de abril de 1980, con la
siguiente conclusion:

«Que procede acceder a la reclamacién formulada, en la
cuantia de 321.750 pesetas, vy ordenar la apertura de expe-
diente a......... para el reintegro a la Administracion de la
expresada cantidad.»

(. VoT0S PARTICULARES

A lo largo del periodo que se examina, los sefiores Con-
sejeros que se indica formularon voto particular a los dic-
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tamenes aprobados por la mayoria de la Comisién Perma-
nente y/o del Pleno del Consejo en los siguientes asuntos:

Expediente numero 42.294. Obras Publicas y Urbanismo

Reclamacion de dafios y perjuicios formulada .por la Caja
de Ahorros y Monte de Piedad de Madrid y otras entidades
financieras, al haberse declarado desierto el concurso convo-
cado para el otorgamiento de la concesion de construccion,

conservacion y explotacion de la autopista Madrid-Mora de
Toledo.

Formularon votos particulares los Consejeros sefiores Vi-

llar v Romero y De Benito Serres (Comision Permanente del
dia 7 de febrero de 1980).

Expediente numero 42.334. Interior, Administracion
Territorial y Sanidad y Seguridad Social

Expediente instruido por la Junta Vecinal de Villadangos
del Paramo (Ledn) sobre transaccién a formalizar entre ella
v la Sociedad «Urbanizacion Camino de Santiago, S. A.».

Formulé voto particular el Consejero sentor Rovira, al que
se adhirieron los Consejeros sefiores Sanchez del Corral y
Palomares (Pleno del dia 29 de noviembre de 1979).

Expediente numero 42.360. QObras Publicas v Urbanismo

Reclamacion de dafios y perjuicios formulada por don Die-
go Mesia Pacheco, como consecuencia de lesiones sufridas
por impacto de una piedra. sobre un vehiculo de su propiedad
cuando circulaba por la autopista de peaje A-2, Barcelona-
Tarragona.

Formulé voto particular el Consejero sefior Sanchez del
Corral (Comision Permanente del 8 de noviembre de 1979).

Expediente numero 42.364. Obras Publicas y Urbanismo

Reclamacién de daflos y perjuicios formulada por don José
Antonio Diez Suérez por accidente de circulacién ocurrido
en el kilémetro 11 de la CN-III, de Madrid a Valencia.



Formulé voto particular el Consejero sefior Sanchez del
Corral {Comision Permanente del 8 de noviembre de 1979).

Expediente numero 42.425/42.079. -Transportes
v Comunicaciones

Reclamacioén de dafios y perjuicios producidos en un in-
mueble & consecuencia de obras del ferrocarril de Tabemes
a Gandia (Valencia).

Formularon voto particular los Consejeros sefiores Rovi-
ra Burgada y Sanchez del Corral vy del Rio (Comisién Per-
manente del 28 de febrero de 1980).

Expediente numerc 42.487/41.882. Obras Publicas
v Urbanismo

Adquisicidn por parte de «Ibérpistas, S. A.», de acciones de
otras Sociedades concesionarias de autopistas de peaje.

El Consejero sefior Cortina Mauri formuldé voto particu-
lar al dictamen de la Ponencia Especial (Comisién Perma-
nente del 10 de julio de 1980).

Expediente numero 42.706/42.590. Justicia

Rehabilitacién del Titulo de Principe de San Nicandro, con
Grandeza de Espaiia.

Formulé voto particular el Consejero sefior Villar y Ro-
mero (Comision Permanente del 26 de junio de 1980).

Expediente numero 42.710/42.551. Justicia

Behabilitacion del Titulo de Marqués de Casal de los
Griegos.

Formulé voto particular el Consejero seitor Villar v Ro-
mero, al que se adhirieron los Consejeros sefiores Vizcaino
Marquez y Rovira Burgada (Comisién Permanente del 26 de
junio de 1980).

Expediente numero 42.727. Presidencia

Recurso de alzada extraordinario promovido por la Com-
pania Telefonica Nacional de Espana sobre concesién de au-



torizacion administrativa a «Autopistas Concesionaria Espa-
fiola, S. A. (ACESA)», para la utilizacién de un sistema de co-
municacion en la autopista de peaje Barcelona-La Junguera
v Mongat-Mataro. '

Formulé voto particular el Consejero sefior Sanchez del
Corral (Comisién Permanente del 23 de diciembre de 1980).

Expediente numero 42.867. Presidencia

Recurso de alzada extraordinario promovido por la Com-
paiiia Telefénica Nacional de Espafla contra Orden del Mi-
nisterio de Obras Publicas y Urbanismo de 5 de julio de 1978,
autorizando, con determinadas condiciones, la instalacion de
un cable submarino entre Las Palmas de Gran Canaria (Pla-
yva de Las Canteras) y Cadiz (Conil).

Formuld voto particular el Consejero sefior Sanchez del
Corral (Comisiéon Permanente del 23 de diciembre de 1980).

Expediente niimero 42.982. Hacienda

Proyecto de Decreto legislativo por el que se articula la
Ley 39/1980, de 5 de julio, de Bases sobre Procedimiento Eco-
némico-Administrativo.

Formularon voto particular los Consejeros sefiores Rovi-
ra. Burgada y Villar y Romero (Comision Permanente del 20
de noviembre de 1980).

Expediente numero 42.966. Interior

Expediente instruido a instancia de la <Mutua Madrilefia
de Automoéviles», en virtud de subrogacién de dofia Sofia Do-
minguez Valero, por dafos causados en un vehiculo de su
propiedad y que estima causados por la actuacion de Fuer-
zas de Orden Publico.

Formul6é voto particular el Consejero seilor Sanchez del
Corral (Comision Permanente del 27 de noviembre de 1980).

Expediente nuumero 43.087. Obras Publicas y Urbanismo

Proyecto de Orden ministerial sobre modificacion del sis-
tema de revision de tarifas de peaje de la autopista Villaiba-
Villacastin-Adanero.
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Formul6 voto particular el Consejero sefior Vizcaino (Co-
mision Permanente del 11 de diciembre de 1980).

H. AUDIENCIAS. CONCEDIDAS A LOS INTERESADOS EN EXPEDIENTES
OBJETO DE CONSULTA

El seftor Presidente del Consejo, a propuesta de las Sec-
ciones ponentes, y con el parecer favorable de la Comisién

Permanente, concedié audiencias a las partes interesadas en
48 expedientes.

I. DiSPOSICIONES QUE ESTABLECEN LA AUDIENCIA
pEL CoNSEJO DE ESTADO

Real Decreto de 7 de septiembre de 1979 sobre transfe-
rencia de competencias de la. Administracién del Estado al
Consejo General del Pais Vasco.

Real Decreto de 9 de julio de 1979 relativo a las normas
para el ejercicio de competencias transferidas a la Junta de
Galicia; en el articulo 37 del Beal Decreto de 7 de diciembre
de 1979, referente a la Junta de Canarias, v Real Decreto de
17 de diciembre de 1979, articulo 58, relativo al Consejo Re-
gional de Asturias. .

Real Decreto de 21 de diciembre de 1979, articulo 71, para
la Junta de Extremadura; Real Decreto de 29 de diciembre
de 1979, articulo 31, para la Junta de Comunidades de la
Region Castellano-Manchega; Real Decreto de 29 de febre-
‘ro de 1980, articulo 59, para el Consejo Regional de Murcia.

Por Ley de 10 de marzo de 1980 se aprueba el Estatuto de
los Trabajadores, en cuya disposiciéon final sexta se ‘dispone
que el Ministro de Trabajo sometera a la aprobacién del Go-
bierno, en el plazo de se’s meses, previo dictamen del Conse-
jo de Estado, un nuevo texto refundido de la Ley de Proce-
dimiento Laboral, dictamen que se emiti6 con el nume-
ro 42.658.

Por Real Decreto-ley de 3 de octubre de 1980 se da nueva
redaccion al articule 15 de la Ley de Puertos, de 20 de julio
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de 1968, y se prevé que para la concesion de autonomia a los
puertos que alcancen el adecuado nivel sera preceptivo el
dictamen del Consejo de Estado.

Por Real Decreto de 18 de abril de 1980 se regula la des-
concentracion de funciones en los servicios periféricos del
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, efectuandose, en-
tre otras, en las materias referentes a la interpretacion, modi-
ficacion y resolucion de los contratos cuyos acuerdos requieran
el previo dictamen del Consejo de Estado.

Por Ley de 21 de junio de 1980, disposicion final tercera,
se autoriza al Gobierno para que, previo informe del Consejo
de Estado, apruebe el texto refundido de la Ley sobre Trans-
" misiones Patrimoniales v Actos Juridicos Documentados.

II. Ley y Reglamento organicos del Consejo de Estado

A. Lry oRGiNicA DEL CoNSEJO DE ESTADO

El articulo 107 de la Constituciéon espaiiola establece que
«el Consejo de Estado es el supremo 6rgano consultivo del
Gobierno» y que «una Ley orgénica regulara su composicion
y competencia».

En desarrollo y cumplimiento de tal precepto se ha dic-
tado la Ley orgénica 3/1980, de 22 de abril, en cuya prepara-
cién intervino el Consejo de Estado. En efecto, una Ponencia
especial presidide por don Luis Jordana de Pozas, Consejero
Permanente de Estado, e integrada por Consejeros y Letra-
dos del Alto Cuerpo, elaboré un anteproyecto de Ley organi-
ca que, como mocioén, fue aprobado por la Comisién Perma-
nente del Consejo y elevado al Gobierno.

El proyecto de Ley, remitido a las Camaras en septiembre
de 1979, coincidia en lo esencial con la mocién elaborada por
el Alto Cuerpo Consultivo, tanto por lo que respecta a la com-
posicion -del érgano como & sus competencias, debiéndose des-
tacar, no obstante, respecto de las Ultimas, la supresion de
la intervencién preceptiva del Consejo en la actividad prelegis-
lativa, dél Gobierno, que la mocion del Alto Cuerpo habia
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incluido segtin los precedentes de los Derechos francés, bel-
ga v de nuestra II Republica. Las modificaciones introduci-
das en el «iter parlamentario» por ambos Cuerpos colegisla-
dores no han alterado sustancialmente el proyecto originario.

La nueva Ley reguladora del Consejo de Estado ha reci-
bido, como todas las anteriores, desde la de 6 de julio de 1845,
el calificativo de organica. Pero en esta ocasién tal nombre
no tiene sélo el significado de nuestra tradicién constitucio-
nal decimonénica, recogida aun en el Diccionario de la Real
Academia Espafiola, de ley «que inmediatamente se derlva
de la Constitucion del Estado y contribuye a su mas perfecta
ejecucion y observancia», sino el que corresponde a la nueva
categoria de fuentes del Derecho, cuyo ambito propio se en-

cuentra delimitado en el articulo 81 y concordantes de la
Constitucién.

Y al separar, como la estructura de la nueva Ley organi-
ca impone, la composicion del Consejo de las competencias
que se le atribuyen, es preciso —respecto de la composicién—
subrayar una de las innovaciones de la nueva regulacion,
que radica precisamente en el desarrollo de la situacion cons-
titucional del Consejo de Estado en el entramado organico
que contempla la Constitucién espanola.

Las disposiciones generales, con las que se abre el T1tu-
lo I de la nueva Ley orgéanica, delimitan el Consejo de Estado
como oOrgano de relevancia constitucional —por estar previs-
to en la norma fundamental— que asume la funcién consul-
tiva de un érgano constitucional en sentido estricto, esto es, el
Gobierno.

El articulo 1.1 reproduce en sus propios términos la de-
finicién contenida en el articulo 107 de la Constitucién, insu-
perablemente exacta y concisa, en cuanto declara el caracter
organico del Consejo, su funcion cerca del Gobierno y su ca-
tegoria suprema, que ha de entenderse respecto de los demas
6rganos de funcién analoga.

Puntualiza este articulo en su punto 3 la sede del Alto
Cuerpo, que no es otra que el tradicional «Palacio de los Con-
sejos», en Madrid, -donde siempre estuvo desde que abando-
né el Palacio Real.
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Se atribuye, en efecto, al Consejo de Estado la funcién
consultiva (articulo 2.2 y se subraya su autonomia organica
y funcional y su independencia (articulo 1.2) en el gjercicio
de tal funcion. Tales rasgos, que se concretan en la fijacion
por Ley de su sede (articulo 1.3); en la autonomia presu-
puestaria (articulo 26); en la necesidad de darle audiencia
para toda dlsposmlon normativa (articulo 21.6) o asunto (ar-
ticulo 22.18) que afecte a su organizacion, competencia y
funcionamiento o, en fin, en su participaciéon esencial me-
diante propuesta en la potestad reglamentaria del Gobierno
cuando se ejercita sobre el propio Consejo (disposicién final
tercera), completan la figura constitucional del Alto Cuerpo
como 6rgano que no es constitucional en sentido estricto, pero
si goza de un ambito inderogable de independencia y auto-
nomia que le garantiza un lugar propio en la constelacion de
organos que prevé la Constitucién. Por ello ostenta un ambi-
to propio de potestades en paridad con los érganos a los que
sirve de asesor. '

La situaciéon descrita no es una innovacion en nuestro or-
denamlento Asi lo demuestran preceptos tradicionales, como
los relativos a dictdmenes de idoneidad, que han sido relega-
dos al Reglamento organico, o inamovilidad de los Conseje-
ros Permanentes (articulo 11.1 de la Ley organica) o garan-
tias para el cese de los Consejeros Permanentes o Electivos
(articulo 11.3), pero si es la primera vez que, en forma cotre-
rente v ordenada, se recogen todas estas caracteristicas en
forma expresa en el articulado de una Ley organica del Con-
sejo, lo que debe ser destacado.

La composicion del Consejo mantiene su estructura tradi-
cional, consistente en la existencia del Pleno y de la Comision
Permanente, como érganos de consulta, y de las Secciones
con su especifica mision de preparar el trabajo en aque-
llos, previéndose la posibilidad de que éstas puedan actuar
como 6rganos externos tal como ha establecido el articu-
lo 139 del Reglamento organico. Se ha respetado segun la
ensefianza. del Derecho comparado, que confirma nuestro
Derecho historico, la organizacion que tan buenos resultados
ha producido y que aparece cCOmo consustancial al caracter
mismo de un Consejo de Estado.
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De acuerdo asimismo con la tradicién, el Pleno del Conse-
jo queda compuesto por tres categorias de Consejeros: Per-
manentes, Natos y Flectivos, mas el Presidente y el Secretario
general, pero se han modificado sustancialmente las ca-
tegorias basicas que determinan o permiten la eleccion de
Consejeros. A este respecto hay que subrayar el estableci-
miento de categorias, rigurosa, frente a los criterios que pre-
sidieron la, Ley anterior de 25 de noviembre de 1944. Y por
lo que hace al Presidente, queda configurado como persona
de confianza del Gobierno, con la exigencia de ser jurista de
reconocido prestigio y experiencia en asuntos de Estado (ar-
ticulo 6.1).

Respecto de las competencias, su ampliacién fluye de los
articulos 21 y 22 de la Ley orgéanica, gue, frente a la legali-
dad hasta entonces vigente, exigen el dictamen preceptivo
del Consejo, entre otros asuntos:

1. Pleno: Anteproyectos de Leyes que han de dictarse en
gjecucion, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios
o acuerdos internacionales; problemas juridicos que susciten
la interpretacion o cumplimiento de los actos y resoluciones
emanadas de organizaciones internacionales o supranaciona-
les; reclamaciones que se formalicen como consecuencia de
la proteccidén diplomatica y las cuestiones de Estado que re-
vistan el caracter de :controversia juridica internacional (nu-
meros 2, 4 y 5 del articulo 21), y asuntos de Estado a los que
el Gobierno reconozca especial trascendencia o repercusmn
(nuimero 9 idem). - -

2. Comision Permanente: En todos los tratados o conve-
nios internacionales sobre la necesidad de autorizaciéon de
las Cortes Generales con caracter previo a la prestacion del
consentimiento del Estado; disposiciones reglamentarias que
se dicten en ejecucién, cumplimiento y desarrollo de trata-
dos, convenios ¢ acuerdos internacionales (ntmeros 1 v 2 del
articulo 22); anteproyectos de Ley organica de transferencia
o delegacion de competencias estatales a las Comunidades
Auténomas; control del ejercicio de funciones delegadas por
el Estado a dichas Comunidades; impugnacion de las dispo-
siciones y resoluciones adoptadas por los 6rganos de las Co-
munidades Autéonomas ante el Tribunal Constitucional mu-
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meros 4, 5 y 6 idem); recursos administrativos de revision
y algunos especiales de stiplica o alzada (numeros 8 y 9 idem).
Por tanto, esta a,mphacmn de competen01as del Consejo se
manifiesta especialmente én tres grandes grupos de mate-
rias: asuntos internacionales, de Comunidades Auténomas y
sobre recursos administrativos. '

Tanta o mayor importancia gue las anteriores innovacio-
nes las tienen las relativas al contenido de los dictamenes
del Cuerpo Consultivo, a los principios en que han de inspi-
rarse los mismos y aspectos que pueden o deben abarcar: en
el ejercicio de la funcion consultiva velars el Consejo por la
observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento
juridico (articulo 2.1 de la Ley); apreciard la legalidad vy,
en su caso, la constitucionalidad de los proyectos de dispo-
siciones generales, tratados y actos administrativos someti-
dos a su consulta (Reglamento, articulo 2.2), y valorara
los aspectos de oportunidad y conveniencia cuando lo exija
la indole del asunto o lo solicite expresamente la autoridad
consultante, asi como la mayor eficacia de la Administracién
en el cumplimiento de sus fines (Ley, articulo 2.1; Regla-
mento, articulo 2.3). A ello debe afiadirse que «cuando el
Consejo aprecie la necesidad de apercibimiento, correcciéon
disciplinaria o incoacién de expediente de responsabilidad
por culpa contra alguin funcionario, lo haréd constar mediante
acordada, en forma separada del cuerpo del dictamen, a fin
de que se sigan las actuaciones correspondientes».

Unidas estas competencias y facultades a las que ya tenia
sobre dictamen de Decretos legislativos, Reglamentos gene-
rales para la ejecucion de las leyes (a la que se ahaden tam-
bién- «disposiciones de caracter general que se dicten en eje-
cucién de las leyes», asi como las modificaciones de unos y
otras ~—articulo 22.3 Ley—), reclamaciones que por indemniza-
cion de dafios v perjuicios se formulen a la Administracion
del Estado, cuestiones de competencia y conflictos jurisdic-
cionales, contratos y concesiones administrativas, créditos ex-
traordinarios v suplementos de crédito, etc.; unidas también
a su facultad de elevar mociones al Gobierno y al nuevo ca-
ricter de estar Memoria anual, yva no de indole meramente
interna, sino dirigida también al Gobierno y en la que, con
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ocasion de exponer su actividad en el periodo anterior, «re-
cogera las observaciones sobre el funcionamiento de los servi-
cios publicos que resulten de los asuntos consultados y las
sugerencias de disposiciones generales vy medidas a adoptar
para el mejor funcionamiento de lg Administracion» (articu-
lo 20.3 Ley); no cabe duda que el Consejo de Estado se per-
fila y recibe el tratamiento de una institucién fundamental
del Estado. No se identifica con el resto de la Administracion,
sino gue encarna una instancia autonoma en lo organico y
en lo funcional, que desarrolla su cometido sin otro parame-
tro de actuacidén que la Constitucién v la legalidad, abstrac-
cién hecha de la concreta opcion politica que dirija el Eje-
cutivo en cada momento. '

Cabe subrayar asimismo la nueva regulacion que ha me-
recido la urgencia de los dictidmenes (articulo 19), estable-
ciéndose el plazo perentorio de quince dias para su despacho,
sin perjuicio de que el Gobierno o su Presidente puedan fijar
otro inferior, con la consecuencia de que si éste fuese infe-
rior a diez dias la consulta sea despachada por la Comision
Permanente, aun siendo competencia del Pleno. La potestad
que se atribuye al Gobierno o a su Presidente de fijar espe-
cificamente el plazo para la emisién de la. consulta, sin pre-
cedentes en nuestro Derecho o en el comparado, potencian
la utilidad del Consejo para los organos de la, Administracién
activa. Sin embargo, es de esperar que tal potestad sélo se
ejercite en supuestos de extrema, gravedad, en pro de la serie-
dad tradicional de los dictamenes del Alto Cuerpo. Desde 1la
entrada en vigor de la nueva Ley, son numerosos los expedien-
tes urgentes que han sido despachados por el Consejo en plazo
no superior a una semana.

Por ultimo, es importante destacar que el Consejo emitira
dictamen a peticién de los Presidentes de las Comunidades
Auténomas Y no sélo con caracter potestativo, como se pre-
veia en el proyecto de Ley, sino también con caracter precep-
tivo en los mismos casos que se sefialan en la Ley para el
Estado, cuando las Comunidades hayan asumido las compe-
tencias correspondientes (articulo 23).

La independencia del Consejo de Estado, que garantiza,
la Ley orgéanica como ya se ha expresado, hace que esta in-
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tervencién en las competencias propias de las Comunidades
Auténomas no menoscabe la autonomia que a éstas corres-
ponda La innovacién que representa el inciso final del pre-
cepto convierte al Consejo en o6rgano de Estado (articu-
lo 21.1 Ley) v no solo en ente auxiliar del Gobierno Central.
Fl articulo 107 de la Constitucién, que subraya el caracter
de «supremo organo consultivo del Gobierno» del Consejo
de Estado, no impide el que éste, para evitar vacios en el
ordenamiento, siga informando en aquellos procedimientos
que han previsto legalmente su intervencion, aunque las com-
petencias se hayan trasvasado del Gobierno central a los Or-
ganos correlativos de las Comunidades, de acuerdo con la
nueva forma de Estado que prevé la Constitucion.

B. REGLAMENTO ORGANICO DEL CoNsSEJo DE ESTADO

El anteproyecto de Reglamento orgéanico del Consejo de
Estado fue elaborado por la misma Ponencia especial que pre-
pard el anteproyecto de Ley organica, siendo aprobado por
ja Comision Permanente como propuesta al Gobierno, en cum-
plimiento de lo establecido en la disposicion final tercera de
la Ley organica del Alto Cuerpo a los pocos dias de la entra-
da en vigor de la misma. El Gobierno, con algunas modifica-
ciones, aprob6 la propuesta por Real Decreto de 18 de julio
de 1980.

El nuevo Reglamento desarrolla la Ley orgénica del Alto
Cuerpo. Por lo que respecta a su situacion constitucional,
prescribe que el Consejo «no esta integrado en ninguno de
los Departamentos ministeriales» (articulo 1.3), recogiendo su
precedencia y tratamiento tradicionales (articulo 1.4). Atri-
buye, aun con las limitaciones obligadas, al Presidente del
Consejo las atribuciones propias de los Ministros (articulo 17).

En lo deméas, el nuevo Reglamento se inspira en los ante-
riores del Alto Cuerpo Consultivo, cuyo acierto es avalado
por el multisecular buen funcionamiento de la Institucion.

Ha de destacarse la prevision de Ponencias especiales per-
manentes (articulo 120 Reglamento) para la elaboracion de
Doctrina legal v Memoria, asi como las de Presupuestos y
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Biblioteca, que potenciaran el funcionamiento interno del
Consejo.

Y, finalmente, ha de subrayarse la regulacién que el ar-
ticulo 130.4 hace de las <«acordadas», empleadas antes tan
solo en los dictamenes sobre conflictos jurisdiccionales y am-
pliadas hoy a toda clase de asuntos.

Dadas las fechas de promulgacién de la Ley y Reglamen-
to orgénicos, es aln pronto para mostrar en esta Memoria
la labor del Cuerpo Consultivo sobre los aspectos destacados
y menos aun para hacer cualquier clase de balance. Pero es
consciente el mismo de la que le incumbe como intérprete y
defensor de la Constitucion, del ordenamiento juridico en ge-
neral, de la objetividad de la Administracién y de la pureza
del procedimiento administrativo.

1. Movimiento de altos cargos
A. PRESIDENTE

“En la sesion celebrada por la Comisién Permanente el dia,
9 de octubre de 1980 se dio cuenta de que en el «Boletin Ofi-
cial del Estado» del mismo dia ¢ se publicaba el Real Decreto
2027/1980, de 3 de octubre, por el que se nombraba Presiden-
te del Consejo de Estado a don Antonio Jiménez Blanco.

Toma de posesion

En la sesion plenaria que celebrd el dia 22 de octubre de
1980 este Alto Cuerpo Consultivo, en su sede de la calle Ma-
yor, tomo ‘posesion de la presidencia del Consejo de Estado
don Antonio Jiménez Blanco, siendo sus padrinos los Conse-
jeros Permanentes sefiores don José Fernandez Villaverde,
Marqués de Santa Cruz, v don Antonio Sanchez del Corral
y del Rio.

- . El nuevo Presidente del Consejo de’ Estado pronuncio el
siguiente discurso:

«Excelentisimo sefior Vicepresidente del Gobierno; exce-
lentisimos sefiores Presidentes del Congreso de los Diputados
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y del Senado; excelentisimos sefiores Ministros; excelentisimos
e ilustrisimos sefiores Consejeros y Letrados del Consejo de
Estado; sefioras y sefiores:

Creo que tienen que comprender todos los presentes la pro-
funda emocién que siento al tomar posesién de la presidencia
del Consejo de Estado. Abrumado por la historia v la realidad
viva del 6rgano que empiezo a presidir hoy, es 16gico también
que perdonen que un cumulo de recuerdos personales y de una
vida dedicada al Derecho en su mayor parte se agrupen en mi
espiritu y colaboren a esta emocién. Que empieza por expresar
mi agradecimiento al Consejo de Ministros que me designé
para este cargo. A su Presidente, que refrendd el Real Decre-

to de mi nombramiento, y a Su Majestad el Rey, que se dignd
firmarlo.

Y que continGia por hacer constar —como ya se ha dicho
desde las méas altas instancias del Gobierno— el profundo agra-
decimiento de todos.

Y hoy especialmente el mio, en cuanto Presidente del Con-
sejo de Estado, al excelentisimo sefior don Luis Jordana de
Pozas, Presidente ad interim de este Consejo durante muchos
afios, y en este wltimo y decisivo periodo de la transicion,
durante afio y medio. Sus servicios a este Consejo y en él a
Espafia, desde su enorme capacidad personal, no se pagan con
palabras. Pero, al menos, quiero que en este mi primer acto
de presidencia quede constancia de que hombres como €l son
los que han hecho y hacen posible que nuestra Pafria atraviese
los periodos dificiles con la fortuna de estar asistidos por hom-
bres que, como €l, han sabido aunar con los mas altos cono-
cimientos juridicos la virtud del Consejo.

En ocasiones como ésta y en casos de quien, como yo, accede
desde fuera a esta Casa, la tentacién normal es intentar bos-
quejar su historia. Voy a tratar de vencer, al menos parcial-
mente, esta tentacion. |

Decir si debo que la vida del Consejo de Estado ha corrido
paralela a la historia de Espaiia y, dentro de ella, ha sufrido
sus vicisitudes; ha resistido, y ha sido ejemplo siempre de
bien hacer y de defensa de una funcién clave del Estado.

Aun cuando sé que en esta materia no siempre las pala-
bras, las denominaciones, se corresponden con los actuales
contenidos, si quiero destacar hoy —cuando dos de los Con-
sejeros Natos que han tomado posesidon de sus cargos y yo
mismo somos de Granada y viejos amigos, los sefiores Garcia-
Valdecasas vy Murillo— que el Consejo de Estado aparece de
alguna manera con tal nombre, sin olvidar sus rancios prece-
dentes, en los albores del siglo xvi, cuando se hizo patente la
gran tarea historica de institucionalizar la joven monarquia de
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Carlos I. Y fue precisamente en Granada, el 1 de julio de 1528,
donde el Emperador "ordend” —dice Martin de Salinas— el
Consejo de Estado”. Coincidiendo con el cronista Sandoval en
que tal 'ordenacidén’ consistidé en organizar definitivamente
el Consejo con personajes espafioles,

En este momento histérico en que vivimos la nueva es-
tructuraciéon del Estado, en ella, el asentamiento del Consejo,
que aparece como organc de rango constitucional en la Cons-
titucién de 1978, con la que tanto fuvo que ver, y con tanto
tino, el Consejero Nato que hoy también ha tomado posesion,
Presidente de las Cortes de la transicidn, excelentisimo sefior
don Antonio Hernandez Gil, es la tarea que aparece como pri-

maria en esta vieja y viva Casa, que tanto ha sabido de ava-
tares y estabilidad.

La Constitucion espafiola de 1978 se refiere al Consejo de
Estado en dos articulos: el 107, que dice "... El Consejo de Es-
tado es el supremo 6rgano consultivoe del Gobierno. Una Ley
organica regulard su composicion y competencia’, vy el ar-
ticulo 153, en el que, a propésito del control de la actividad
de los 6rganos de las Comunidades auténomas, se requiere
el "previo dictamen” del Consejo de Estado, cuando se trate
del ejercicio de funciones de titularidad estatal que les hayan
sido delegadas. '

Los instrumentos juridicos para aquel asentamiento del
Consejo de Estado en la nueva estructura de éste, estan va
construidos. Tras la Constitucién se aprobd la Ley organica
del Consejo de Estado de 22 de abril de 1980, que en ella se
preveia, y por Real Decreto de 18 de julio de este mismo aiio
se aprobdé su Reglamento orgéanico.

Solo quisiera destacar de la actual situacién constitucio-
nal, legal y reglamentaria del Consejo de Estado algunos
puntos de especial interés:

1. Sutilmente, siguiendo de alguna manera y “mutatis
mutandis”, el papel que histéricamente tuvo en el siglo xvi
el Consejo de Estado-—a partir de 1526—. El Consejo que re-
gula la Ley orgénica no es s6lo asesor del Gobierno de la
Nacion, sino que lo es, ademas, de las Comunidades autdno-
mas (articulo 20 Ley). Y se le atribuyen competencias espe-
cificas en materia de consulta sobre el Gobierno y Adminis-
iracién autonomica, que en algun supuesto pueden alcanzar
un caracter arbitral (articulo 22, 4, 5 y 8). Huelga decir la
importancia que la aplicacion practica de estos preceptos
puede llegar a alcanzar.

9. Se posibilitea, una eficaz intervencion del Consejo, a
quien se acude, sin duda, por el altisimo prestigio de los Con-
sejeros v de los Letrados que han venido integrandolo y lo in-
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tegran y que yo me complazco hoy en resaltar, en orden al
mejor funcionamiento de la Administracién Pablica. Las apor-
taciones que el Consejo de Estado puede hacer en el tema
candente de la reforma de aquélia, dada la experiencia insti-
tucional y personal de esta Casa, son de enorme interés.

3. Aparecen nuevos instrumentos juridicos de actuacion
del Consejo de Estado: hasta la vigente Ley organica, las
actuaciones del Consejo se han formalizado en dictamenes y
mociones. La nueva Ley ha previsto un instrumento que puede
resultar de una gran eficacia: la Memoria anual al Gobierno.
Con anterioridad se venia redactande una Memoria anual,
pero tenia un alcance puramente interno, va que su des-
tinatario era la Comision Permanente del Consejo. Una
laboriosa y cuidada preparacion de la Memoria al Go-
bierno comportaré el mayor influjo y relevancia del Consejo.
Por su trascendencia y significado, la Memoria debe ser una
de las cuestiones a tratar con mayor atencién. El Reglamento
ha previsto un apoyo funcional importante con el estableci-
miento de la Ponencia especial permanente de Memoria., Y,
por otra parte, las mociones o propuestas sobre asuntos con-
crefos estan llamadas a ser un importante medio para el in-
cremento cuantitativo y cualitativo de las actividades del
Consejo.

4. Se reconoce la autonomia orgéanica, funcional y pre-
supuestaria del Consejo de Estado (1.2 y 26 Ley). Los efectos
positivos de la autonomia han sido patentes en el funciona-
miento del Consejo de Estado francés, a partir de la Ley de
24 de mayo de 1872 y del italiano, desde la Ley de 5 de mayo
de 1948. Esta autonomia debera ser palanca de accion para
este importantisimo organo, cuyas posibilidades se multipli-
can desde esta nueva, perspectiva.

Quisiera, en fin, ser recibido como hombre de Derecho.
Siempre que actie como Presidente del Consejo de Estado
actuaréd el hombre de Derecho que siempre fui, Y que, por
ello, se honra hoy de una forma muy especial en presidir
este Consejo de Estado sin otra mira que cumplir exactamente
lo que, en presencia de todos vosotros, he jurado: haberme
leal y fielmente en el desempenio de mi cargo, lealtad al Rey
y guardar y hacer guardar la Constitucidén espafiola, con arre-
glo a la que consultaré en los negocios que me fueren enco-
mendados.

Al llegar aqui se siente la necesidad de glosar los concep-
tos de antigliedad y modernidad, tan vivos hoy en este acto.

El tiempo se cierne sobre esta Institucién, donde una solera
de siglos mantiene viva la pervivencia de una idea que hoy
expresamos como ‘el Estado de Derecho’”. Este es el maximo
organismo consultivo de Espana en cuestiones de Derecho.
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Los avatares de la historia han producido la evolucién légica
en el Consejo, pero la tradicidn, es decir, el legado del pasado,
nos entrega intacta la funcidén ineludible, en todo Estado, de
ser asesorado en materia de Derecho. Lo que el tiempo creo,
el tiempo lo transforma, pero también el tiempo lo transmite
para que se remoce con los nuevos tiempos.

Resulta particularmente interesante esta cita de Quevedo
(en "prematica del tiempo”) donde el tiempo aparece ligado
a esta concepcioén del tiempo, la tradiciéon y la modernidad;
dice asi Quevedo: 'Nos, en tempo, mayor maestro del mundo,
heredero universal de los hombres, sefior de todo, el valenton
de la muerte y de Consejo de Estado, juez de residencia en lo
seglar y eclesigstico, y en todo asistente...” Seguimos, como
el tiempo, asistiendo al Estado, valentones si hace falta, como
decia Quevedo —cuyo Centenario celebramos este afio, jotra
vez el tiempo!—, en la asistencia mas noble a que puede aspi-
rar un jurista, asistencia al Estado de Derecho»,

A continuacion, el Presidente a. i. del Consejo, sefior Jor-
dana de Pozas, dijo las siguientes palabras:

Excelentisimos e ilustrisimos sefiores, sefloras y sefiores:

Es la de hoy una fecha fausta y trascendental en la multi-
secular vida del Consejo de Estado porque marca el comienzo
de una nueva etapa en la que, dentro del marco de la Cons-
titucion, ha de ajustarse .a ila Ley orgénica de 22 de abril ul-
timo y al Reglamento de 18 de julio siguiente. No se trata
solamente de una sustifucién de las normas que 1o rigen, sino
de inspirarle un espiritu acorde con el que anima al Estado
actual.

Justo es, a mi juicio, que en este momento dediquemos un
recuerdo afectuoso y agradecido a los Consejeros que hoy
cesan y al anterior Presidente, don Antonio Maria de Oriol,
que sufrié dignamente un largo cautiverio. .

Me complace extraordinariamente dar la bienvenida a los
Consejeros Natos que acaban de jurar su cargo y que signi-
fican una afortunada innovacidn que asocia al Consejo el
saber de las Reales Academias y de instituciones semejantes
en ciertos aspectos con la nuestra, como son la Comision Ge-
neral de Codificacién y el Ceniro de Estudios Constitucionales.

En nombre del Consejo y en el mio propio saludo respe-
tuosa y cordialmente a nuestro nuevo Presidente. Su desig-
naciéon ha sido un acierto del Gobierno. En efecto, don Antonio
Jiménez Blanco retne en alto grado las cualidades que exige
la Ley orgénica del Consejo en su articulo 6.° Cursd brillan-
temente sus estudios de Derechio en la Universidad de Sevilla,
terminandolos con el Premio Extraordinario de la Licencia-
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tura; lleva mas de veinticinco afios ejerciendo libremente la
profesion de Abogado y goza de un reconocido prestigio en
el Foro de Granada.

Por lo que toca a su experiencia en los asuntos de Estado,
resulta acreditada por su representacion parlamentaria e in-
tensa actividad politica. Elegido Senador por Granada en ju-
nio de 1977 fue Presidente del Grupo Parlamentario de UCD,
miembro de la Comisién Constitucional y de la. Comision mixta
de ambas Camaras, participando activamente en la elabora-
cion de la Constitucion de 1978. En las elecciones legislativas
de marzo de 1979 resulto elegido Diputado, también por Gra-
‘nada. Igualmente fue Presidente por eleccion del Grupo Par-
Jamentario Centrista del Congreso. Ha sido grande la. activi-
dad parlamentaria que desarrollé en una y otra Céamara,
sobrepasando del centenar sus diversas intervenciones.

En el interregno transcurrido entre las dos Presidencias
las actividades del Consejo han sido variadas e intensas. Su
labor consultiva, expresada en cifras, asciende a 867 dictame-
nes discutidos y aprobados en tres sesiones del Pleno y 57
de la Comisién Permanente, pero, de modo simultaneo, ha se-
guido y analizado la marcha de los trabajos constituyentes en
sus multiples fases, al mismo tiempo que una Ponencia de
Consejeros v Letrados procedia a elaborar el anteproyecto de
la futura Ley organica. Pocos dias después de promulgada
la Constitucién dicho anteproyecto era remitido al Gobierno
gue, con algunas acertadas modificaciones, lo presenté a las
Cortes. Tras los consiguientes debates en una y otra Camara,
la. Ley organica, tercera de las aprobadas con este caracter,
erz-promulgada el 22 de abril del presente afio. No esperé el
Consejo a abordar la redaccién del anteproyecto de Regla-
mento cuya propuesta le correspondia segln la Ley, sino que
por los dias en que ésta entré en vigor pudo remitir al Go-
bierno su propuesta de Reglamento.

Examinado por éste, el texto reglamentario se firmé por
Su Majestad el Rey el dia 18 del pasado julio, refrendado por
el Ministro don Rafael Arias-Salgado, gque nos honra con su
presencia en este acto, y publicado seguidamente en el 'Bo-
letin Oficial del Estado” el dia 30 de agosto.

Fl Consejo, después de las disposiciones organicas que lo
regulan, ha quedado reforzado en su composicién, con maxi-
mas garantias de libertad e imparcialidad y con una compe-
tencia, acrecida. También se celebraron oposiciones al pres-
tigiose Cuerpo de Letrados.

Prescindiendo de otras actividades del Consejo, quiero
mencionar las relativas a las relaciones internacionales. El
Consejo hace tiempo que viene concediendo atencion a la exis-
tencia y desenvolvimiento de las instituciones analogas en los
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paises extranjeros. Baste recordar las frecuentes visitas reali-
zadas por Consejeros y Letrados a otros Consejos de Estado,
asi como la concurrencia oficial al 150 aniversario del Consejo
de Estado francés y la publicacién en su Libro Jubilar de mi
estudio sobre "El Consejo de Estado espaiiol y las influencias
francesas en el curso de su evolucién”. Pero en el periodo a
que me estoy refiriendo se han logrado en el presente afio
grandes avances. En efecto, tuvimos la satisfaccién de recibir
en el mes de abril la visita de Mme. Puybasset, Secretaria del
Consejo de Estado francés, con la cual se convinieron modos
de mejorar eficazmente las relacicnes entre ambas institu-
ciones.

La celebracion en Madrid, del 30 de junio al 4 de julio 10l-
timos, del XVIII Congreso Internacional de Ciencias Adminis-
trativas, ofrecié una magnifica ocasion para avanzar en este
camino de las relaciones con los Consejos de Estado y orga-
nismos analogos de los paises extranjeros.

Surgié entonces la idea de institucionalizar en alguna for-
ma esa clase de relaciones y el dia 1 de julio se celebro, bajo
mi presidencia, una sesién a la que asistieron 46 miembros
de los Consejos de Estado y jurisdicciones superiores adminis-
trativas pertenecientes a dieciséis paises de todos los conti-
nentes. En ella se aprobd un informe del Consejero de Estado -
francés, M. Ducamin, que sugiere una accién permanente y
organizada para la reciproca informacién, intercambio Y es-
tudios sobre materias de interés comun. Nuestra Corporacion
sigue con interés y participa en los trabajos conducentes al
establecimiento de un 6rgano permanente que tenga la indi-
cada finalidad.

Al continuar bajo vuestra presidencia las tareas confiadas
a esta Corporacion, me es grato, sefior Presidente, ofreceros
la seguridad de que seréis secundado con entusiasmo por
todos los Consejeros, Letrados y funcionarios que la integran».

- Por ultimo, el Ministro de Estado de la Presidencia, sefior
Arias-Salgado, pronuncié el siguiente discurso:

«Excelentisimos e ilustrisimos sefiores; sefioras y sefores:

La tradiciéon ha sido mas poderosa que las innovaciones
de los distintos regimenes politicos, en relacién con el Consejo
de Estado. No parece un azar que el retrato del Emperador
Carlos presida la solemnidad de esta Sala. Seria pretencioso,
por mi parte, entrar en la polémica acerca de cusles fueran
los origenes remotos del Consejo de Estado. Un ilustre Letrado
del honroso Cuerpo que vertebra esta Casa, fallecido siendo
Presidente de Sala del Tribunal Supremo, don José Maria,
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Cordero Torres, ha dejado un insuperable estudio sobre la
historia del Consejo de Estado.

En todo caso —bien se halle el origen de este Consejo en
los Consejos creados por los Reyes de Castilla Fernando II y
Juan I o en los Consejos de los Austrias (con el Emperador
Carlos aparece un Consejo con el nombre de Consejo de Es-
tado y con funciones politicas)—, lo cierto es que las raices
de esta Institucién se hunden en la tradicién espaiiola, siglos
antes de que el modelo napoledénico de Estado se impusiera
en las naciones europeas.

A lo largo del siglo xix, el Consejo de Estado experimenta
una, tensién en funcion de la ideologia politica dominante. Re-
tiene, pierde o recupera funciones jurisdiccionales, segun los
diferentes avatares politicos. La Ley de 1860 mantiene, en el
Consejo de Estado, funciones jurisdiccionales en materia con-
tencioso-administrativa v lo define, en términos que se repro-
ducen en gran medida en la legislacion actual, como Cuerpc
Supremo Consultivo del Gobierno del Estado en materias de
gobernacién, administracion y contencioso-administrativas.

La revolucién de 1868 priva al Consejo de Estado de toda
funcién jurisdiccional. Veinte afios después la Ley de Santa-
maria de Paredes de 1888 transforma la jurisdiccidén retenida
en jurisdiccién delegada y residencia en esta sede la Sala co-
rrespondiente al enjuiciamiento y fallo de cuestiones conten-
cioso-administrativas. La Ley de 5 de abril de 1904 configura
el perfil de este Consejo con funciones estrictamente consulti-
vas y remite a los Tribunales las de indole jurisdiccional.

La concepcion funcional de la Institucién de la Ley de 1904
se mantiene en el articulo 107 de nuestra Constitucion: el Con-
sejo de Estado es el supremo o6rgano consultivo del Gobierno.
La Constituciéon contuvo el mandato de que una Ley orgéanica
regulara su composicién y competencia. Tal mandato ha sido
cumplido en la Ley orgénica 3/1980, de 22 de abril, cuyo Re-
glamento fue aprobado por Real Decreto de 18 de julio de 1980.

El conjunto normativo —compuesto por la Ley y por el Re-
glamento orgénicos del Consejo de Estado—mno sélo cumple
el expreso mandato constitucional del articulo 107, sino que
se inscribe en el marco disefiado por el articulo 1.° de nuestro
Cédigo fundamental que proclama que Espaia se constituye
en un Estado social y democratico de Derecho. El Consejo de
Estado estsd asi al servicio de tal concepcién del-Estado y es
pieza fundamental para asegurar el principio, que la Consti-
tucion garantiza, de legalidad y de jerarquia normativa. Esta
es, sin duda, la reflexiéon decisiva a la hora de concretar la
situacion historica presente del Consejo de Estado: una ins-
titucién secularmente respetuosa con la tradicion, que encarna
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el mas cabal ejemplo de continuidad de nuestro Estado. La
misma Institucién, sin mengua alguna de sus valores tradicio-
nales, asumira en esta coyuntura la misién que le es propia,
con las innovaciones necesarias para ello, sin renunciar a su
tradicional identidad.

La tension dialéctica entre tradicién y modernidad late —y
aun estd patente—en la elaboracién de la normativa que
acota el ambito organico y funcional del Consejo de Estado
y lo estd también ante la propia Institucién a la hora de orien-

tar su actividad, desde el presente hacia un futuro presidido
por los valores constitucionales.

El enlace con la tradicidn es visible y aun explicito en las
nuevas normas que rigen esta Institucion. Mas no es menos
evidente el vector de modernidad que inspira esas mismas
normas: una modernidad que debe ser concebida en la linea
de lograr que el Consejo sea una de las piezas fundamentales
en que se apoya el Estado de Derecho, al asumir la funcién
de garante permanente de la legalidad en el desarrollo de la
accion de gobierno y administracion.

En esta linea de lanzamiento hacia el inmediato futuro hay
dos aspectos particularmente significativos: de una parte, la
ampliacién de los contornos tradicionales de la competencia
y de la composicion del Alto Cuerpo Consultivo y, de otra, su
concepcion categoérica como Institucion del Estado.

Por lo que concierne al primerc de los dos citados aspectos,
la ampliacién de competencias fluye de los articulos 21 y 22 de
la Ley organica, preceptos que enuncian los asuntos cuya re-
solucién requiere dictamen preceptivo del Consejo. Es asimis-
mo patente el cambio en la composicién de los Consejeros
Natos y en el de las condiciones exigibles para el nombramien-
to de los Consejeros Permanentes. Se ha desbordado el juri-
dicisme, en la concepcién de cudl es la funcién consultiva que
al Consejo de Estado atafie, al pedir de éste que vele por la
observancia de la Constitucidon v del resto del ordenamiento
juridico, valorando los aspectos de oportunidad y conveniencia
cuando lo exijan la indole del asunto, asi como la mayor efica-
cia de la. Administracion en el cumplimiento de sus fines.

Al expresar que el Consejo recibe el tratamiento propio de
una Institucion de Estado, lo que quiero significar es que el
Alto Cuerpo Consultivo no. se identifica con el resto de la Ad-
ministracion. La Administracion Publica sirve con objetividad
los intereses generales y acttia de acuerdo con los principios,
entre otros, de eficacia y jerarquia. El Consejo de Estado encar-
na, en cambio, una instancia auténoma en lo organico v en lo
funcional que desarrolla su mision sin otro parametro de actua-
cion que la Constitucion y la legalidad, abstraccién hecha de
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la concreta opcidén politica que dirija el Ejecutivo en cada
momento.

Exponentes de esta concepcion son la recepciéon del Consejo
de Estado en el seno de la Constitucién —articulo 107—y, de
modo singular, el principio de autonomia organica y funcional
que enuncia el articulo 1.° de su Ley organica, comoc garan-
tia de objetividad e independencia de juicio.

Quienqgquiera que haya examinado el Reglamento orgénico
gue desarrolla la Ley del Consejo de Estado habra advertido
que se han extraido las consecuencias ultimas de la proclama-

cién legal del principio de autonomia organica y funcional del
Alto Cuerpo.

El significado del Consejo como Institucion de Estado se
manifiesta, asimismo, en la atribucién de funciones respecto
de las Comunidades Auténomas, Esta atribucion juega en dos
vertientes. De una, parte, el dictamen sera preceptivo para las
Comunidades en los mismos casos legalmente previstos para
el Estado, cuando aquéllas hayan asumido las competencias
correspondientes. De otra parte, las Comunidades Auténomas
podran, con caracter facultativo, solicitar el dictamen del Alto
Cuerpo en aquellos asuntos en que lo estimen conveniente.

La Constitucién exige un amplio desarrollo normativo. En-
sanchadas, de una parte, las competencias de este Alto Cuerpo
y multiplicada, de ofra, la necesidad de proveer a la promul-
gacion de nuevas normas para la renovacion de nuestro orde-
namiento juridico, se abre para el Consejo de Estado una ardua
v esperanzadora tarea. :

Estos son los rasgos que definen la singladura de este
Consejo tanto en la perspectiva que para el mismo ha abierto
la. Constitucion, cuanto en la que se origina en las circuns-
tancias actuales. Y no es dificil vaticinar que la doctrina legal
que emane de vuestros dictamenes tendra una doble legitimi-
dad: la razdén de vuestra autoridad y la autoridad de vuestros
rigurosos razonamientos.

Durante la Ultima etapa, que ahora se clausura y cuyo
desenvolvimiento no ha sido precisamente facil, ha estado al
frente de esta Institucion un hombre, por muchos titulos, emi-
nente y ejemplar: Don Luis Jordana de Pozas. Con razdén, él
ensefiaba, desde su Catedra, que Ministro y Administracion
son significanies con una carga seméntica que se remite a
lo: cotidiano, a la dimensidén ordinaria o habitual de la rea-
lidad de cada dia. El, que no ha hecho de la Administracion
activa su vocacioén, ha sido jr*es permanente maestro., Su ma-
gisterio ha sido ya fecundo y ha creado escuela.

El senior Jordana de Pozas sabe muy bien que la perma-
nencia de su obra estd garantizada y que le trascendera a él



mismo, cuya vida seréd siempre para nosotros un ejemplo de
servicios al Estado. En nombre del Gobierno y en el mio pro-
pio quiero transmitirle en este momento, una vez mas, nuestro
mas sincero y profundo agradecimiento.

Con este acto se abre para el Consejo de Estado una nueva
etapa. En vigor ya las normas necesarias para regir su acti-
vidad en el marco supremo de la Constitucion espaiiola, se
hace hoy cargo de la presidencia del Alto Cuerpo don Antonio
Jiménez Blanco, un hombre que en su actuacién publica no

-ha dejado nunca de proyectarse como jurista y de hacer visi-
ble su vocacién por el Derecho, acreditada por muchos afios de
ejercicio profesional lo que es maés significativo. Ha sido pro-
tagonista principal en una de las fases de elaboracidon de nues-
tra. Constitucién. Desde las Cortes Generales, ha dado ejemplo
de cémo la politica en un Estado democratico de Derecho ha
de discurrir, necesaria y permanentemente, por el cauce que
le trazan las leyes, entendidas como expresién de la soberania
popular.

Por ello me honro en asistir a su toma de posesién en la
convicecion, que no es sélo mia sino del Gobierno, de que des-
empefara con pleno acierto la presidencia del Consejo de
Estado en aras siempre del mejor servicio al Alto Cuerpo Con-
sultivo y, consecuentemente, al Estado.»

B. CownseJEros NATOS

Previos los correspondientes dictamenes de idoneidad fa-
vorables, tomaron posesion los siguientes Consejeros Natos:

Don Alfonso Garcia-Valdecasas Garcia-Valdecasas, Presi-
dente de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.
Sesion celebrada por el Consejo en Pleno el dia 22 de octubre
de 1980, por aplicacion del apartado a) del articulo 8.° de la, Ley
organica del Alto Cuerpo Consultivo.

Don ‘Antonio Herndndez Gil, Presidente de la Real Acade-
mia de Jurisprudencia y Legislacion v de la, Comisién General
de Codificacion. Sesién plenaria celebrada por el Consejo el
mismo dia 22 de octubre de 1980, por aplicacion de los apar-

tados a) y f) del articulo 8.° de la Ley orgamca del Alto Cuer—
po Consultivo.

Don Francisco Murillo Ferrol, Director del Centro de Estu-
dios Constitucionales. Sesion celebrada por el Pleno del Conse-
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- jo el dia 22 de octubre de 1980, por aplicacion del apartado hJ

del articulo 8.° de la Ley orgéanica del Alto Cuerpo Consultivo.

Don José Maria Gil-Albert Velarde, Fiscal General del Es-
tado, Sesion celebrada por el Pleno del Consejo el dia 20 de
noviembre de 1980, por aplicacién del apartado ¢) del articu-
lo 8.° de la Ley organica del Alto Cuerpo Consultivo.

Don Antonio Pedrol Rius, Presidente del Consejo General
de la Abogacia. Sesion plenaria celebrada el mismo dia 20 de
noviembre de 1980, por aplicacién del apartado e) del articu-
lo 8.° de la Ley organica del Alto Cuerpo Consultivo.

El sefior Pedrol Rius pronuncié un discurso en el que des-
tacd la trascendencia de que, por primera vez en la Historia
de Espafia, la Abogacia, en cuanto tal, se encuentre represen-
tada en el Pleno del Consejo de Estado. Agradecié en nombre
propio v en el de los demas Consejeros que tomaban posesion
esta distincién y prometié servir con lealtad el cargo de Con-
sejero Nato de Estado que, como representante de toda la
Abogacia de Espana, viene a desempenar.

C. ConseJeros Erectivos pE EsTapo

Por sendos Decretos de la Presidencia del Gobierno de 4
de diciembre de 1980, publicados en el <«Boletin Oficial del
Estado» del dia 10 del mismo mes y aiio, fueron nombrados
Consejeros Electivos de Estado don Jests Maria Viana Santa
Cruz, como comprendido en la categoria a) del articulo 9.° de
la Ley organica del Consejo de Estado; don Carlos Pérez de
Bricio Olariaga y don Carlos Bustelo y, Garcia del Real, como
comprendidos en la categoria e¢) del articulo 9.° de dicha Ley
organica.

Estos tres seflores tomaran posesion de sus cargos en la
primera sesion plenaria que celebre el Consejo en el afio 1981.

IV. Varios

El 15 de junio de 1979, el Consejo de Europa (Direccién de
Asuntos Juridicos) se dirigié al Ministerio de Asuntos Exterio-
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res de Espafia comunicando la celebracién de una sesién de
estudio en el Consejo de Estado francés, que habria de cele-
brarse los dias 5, 6 y 7 de diciembre sobre el tema, «El Consejo
de Estado francés: Jurisdiccién suprema en el orden ju-
ridico».

Tomaron parte en la referida sesién de estudio, en nombre
del Consejo de Estado de Espafia, el Secretario general del
mismo, don Federico Rodriguez, acompaiiado del Letrado de
Secretaria, sefior Alonso Garcia.

La sesion se desarrollé con arreglo al siguiente programa:

5 de diciembre de 1979:

Diez horas. Conferencia de M. Daniel Labetoulle, Letrado
Mayor del Consejo de Estado, sobre «La evolucién de la, ju-
risprudencia del Consejo de Estado en el curso de los tulti-
mos anos».

Catorce horas. Conferencia de M. Bernard Ducamin, Con-
sejero de Estado, anterior Secretario general, socbre «El papel
del Consejo de Estado en sus funciones jurisdiccionaless.

Dieciséis treinta, horas. Conferencia de M. Etienne Burin
des Roziers, Consejero de Estado, sobre <«El papel del Consejo
de Estado en sus funciomes consultivas».

6 de diciembre de 1979:

Diez horas. Conferencia de M. Francois Bernard, Letrado

Mayor, sobre «El Consejo de Estado, gran Cuerpo del Estado
francés».

7 de diciembre de 1979;

Diez horas. Conferencia de M. Jean-Jacques de Bresson,
Consejero de Estado, sobre «El Consejo de Estado francés y
el Derecho europeo»..

Catorce quince horas. Asistencia a la parte publica de la
sesion de la Seccion de lo Contencioso.
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Asistieron, ademéas del Jefe de la Divisién de Derecho Pua-
blico de la Direccién de Asuntos Juridicos del Consejo de Eu-
ropa, representantes de organismos similares al Consejo de
Fstado francés, de Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Re-
publica Federal Alemana, Grecia, Irlanda, Luxemburgo, Paises
Bajos, Portugal, Suecia, Suiza, Turquia, Reino Unido y, como
va se ha indicado, de Espana.

En correspondencia a la invitacion del Consejo de Europa
v a la estancia de los representantes del Consejo de Estado de
Espafia en Paris, se invité a la Secretaria del Consejo de Esta-
do francés, Mme. Michéle Puybasset, a visitar el Consejo de
Estado espafiol. Esta acepté la invitacion y visité el Alto Cuer-
po Consultivo los dias 24 y 25 de abril de 1980.

Del 30 de junio al 4 de julio de 1980, se celebrdé en Madrid
el XVIII Congreso Internacional de Ciencias Administrativas,
en el que se avanzoé notablemente en el camino de las rela-
ciones con los Consejos de Estado y organismos analogos de
paises extranjeros. El dia 1 de julio se celebro, bajo la presi-
dencia del entonces Presidente a. i. del Consejo, sefior Jordana
de Pozas, una reunién a la que asistieron 46 miembros del
Consejo de Estado y jurisdicciones administrativas superiores,
aprobandose un informe del Consejero de Estado francés
M. Ducamin, que sugiere una acciéon permanente y organizada
para la reciproca informacién, intercambio y estudios sobre
materias de interés comun.

Es de destacar la importante labor desarrollada en la Bi-
blioteca, a pesar de los reducidos créditos de que se ha podido
disponer. Se ha adquirido un total de 268 obras con 376 voli-
menes. Se han completado las colecciones de la Revista Gene-
ral de Derecho, Revista de Derecho Procesal v Revista de Ad-

ministracién Local. Se ha encuadernado un total de 560
volumenes. '

'Se ha puesto especial énfasis en completar las colecciones
legislativas impresas, que por los avatares de los ultimos tiem-
pos han quedado descabaladas y faltas en muchos de sus
volumenes.



CAPITULO SEGUNDO

OBSERVACIONES SOBRE EIL FUNCIONAMIENTO
DE LOS SERVICIOS QUE RESULTAN DE LOS ASUNTOS
CONSULTADOS

En el despacho de los expedientes sometidos a su dictamen,
el Consejo de Estado ha formulado diversas observaciones so-
bre la aplicacion e interpretacién de normas, funcionamiento
de los servicios publicos y de la Administracién General.

Las méas importantes, durante el periodo que se comenta,
han sido las siguientes:

A. INTERPRETACION Y APLICACION DE LA CONSTITUCION

Articulo 31. El dictamen numero 42.858, de 12 de septiem-
bre de 1980 (Seccidn 5.”), se refiere a un Proyecto de Decreto
que habria de modificar los tipos impositivos establecidos en
un Decreto-ley anterior, de 25 de febrero de 1977, en uso de la
autorizacion concedida al Gobierno en el propio Decreto-ley,
relativo a la tasa que grava los juegos de suerte, envite o azar.
El asunto planteado obligdé a examinar la eficacia de lo dis-
puesto en el articulo 31.3 de la Constitucion. Dispone dicho
precepto:

«S6lo podran establecerse prestaciones personales o pa.trl—
moniales de caracter publico con arreglo a la Ley.»

Se cuestionaba, pue-s, si la aplicacidon de este ultimo articu-
lo concedia o no la potestad reglamentaria de la Administra-
cion para modificar tipos impositivos.
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En cumplimiento de la autorizacién concedida por el Real
Decreto-ley, el proyecto de Decreto examinado en el dicta-
men 42.858 preveia determinadas elevaciones en los fipos im-
positivos anteriores (20 por 100 frente al 15 por 100 en el bingo,
35 por 100 frente al tipo.variable, entre el 30 y el 50 por 100 en
los casinos de juegol.

Fl Consejo de Estado estima que dejaba de tener validez la

.auto-riza,cic’)n concedida al Poder Ejecutivo en el Decreto-ley

de 25 de febrero de 1977, desde el momento en que entrdé en
vigor la Constitucion. En efecto, la disposicion derogatoria de
ésta establece que:

«Asimismo quedan derogadas cuantas disposiciones se
opongan a lo establecido en esta Constitucion.»

Y el articulo 31 de la misma impide, segiin se ha visto, que
el Gobierno pueda modificar tipos impositivos autorizados, ade-
mas, por un Decreto-ley anterior a la Constitucion. En conse-
cuencia, era improcedente la modificacion de tipos que se pre-
tendia al amparo de una autorizacién que habia de entenderse
caducada,

Frente a esta tesis mayoritaria, se formuldé voto particular
por el Consejero don José Maria Villar Romero que discrepa.
del dictamen aprobado por la mayoria en dos puntos funda-
mentales:

La elevacion de los tipos propuesta se considera ilegal en
cuanto a los casinos de juego, no por aplicacién directa de la
Constitucién, sino por rebasarse la autorizacién otorgada por
el Decreto-ley de 25 de febrero de 1977, al romperse el principio

- de progresividad de la escala.

En cuanto a la elevacion de tipos respecto al juego de bingo,
se entiende, sin embargo, legal porque la derogaciéon de autori-
zaciones anteriores que pretende encontrarse en el texto del
articulo 31 no existe, ya que si bien el establecimiento de tri-
butos, su creaciéon o la imposicidén de exacciones debe hacerse
por Ley, tal prescripcion no significa que deba desaparecer
toda posibilidad de aumento o reducciéon de tipos por el Poder
Ejecutivo en virtud de una autorizacién con fuerza de Ley. La
Constitucién no ha derogado la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado, ni la Ley de Procedimiento Admi-



nistrativo, ni la Ley General Tributaria que no impiden sino
que autorizan la posibilidad de modificacion de tipos mediante
Reglamentos. El articulo 31 de la Constitucién sélo repite el
principio de legalidad en materia tributaria recogido por aque-
llas leyes.

Articulo 97. Dictamen nuimero 42.628, de 17 de abril de 1980
(Seccidn 7.%), que examina un proyecto de Real Decreto sobre
composicion y funcionamiento de los 6rganos del Instituto Na-
cional del Libro Esparfiol. |

No es contrario a la Constitucién declarar que el INLE es
un organismo «de base corporativa», por estar representados
en €l la Administracion Pablica y las Corporaciones profesio-
nales de autores, libreros, distribuidores, etc.; siendo efectiva-
mente una «Corporacién», en el sentido del articulo 35 del Cé-
digo Civil,

Es, en cambio, contrario al articulo 97 de la Constitucién
que en una disposicién que no es sino un Reglamento de la
Ley (Ley 9/1975) se faculte al Ministro para el «desarrollo re-
glamentario», lo que es, segin el indicado precepto constitu-
cional, facultad privativa del Gobierno. Si podria autorizarse
al Ministro para dictar las disposiciones necesarias para la eje-
cucion del proyectado Real Decreto.

Los articulos 82.5, 105, 149, 106.2 y 153.b de la Constitucién
han sido objeto de aplicacion e interpretacién en los dictame-
nes recogidos infra (apartados B, C, E y G siguientes).

B. DECRETO0S LEGISLATIVOS

Dictamen 42481, de 27 de marzo de 1980 (Seccién 5.%).
Examina el problema de la validez temporal de la autoriza-
cion que puede hacer el Poder Legislativo al Ejecutivo para
aprobar un texto refundido. La Ley 6/1979, de 25 de septiem-
bre, modificé el texto refundido del Impuestoc General sobre
Trafico de Empresas, asi como el del Impuesto sobre el Lujo
y el recargo provincial sobre las operaciones sujetas al Impues-
to General sobre el Trafico de Empresas. La disposicién final 1.2
preveia la redaccion de un texto refundido en el plazo de tres
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meses que recogiera la legislacion vigente; el referido plazo
comenzaba a contar desde el dia 1 de octubre de 1979 y ter-
minaba con la finalizacién del afo natural. El expediente
tuvo entrada en el Consejo de Estado con fecha 19 de diciem-
bre, no pudiendo ser evacuado por obvias razones en el li-
mitado plazo de tiempo que quedaba para el vencimiento de
la autorizacién otorgada. El problema. era doble: por un lado
sobre los efectos que produciria en el plazo de fres meses la
apariciéon de una nueva lLey (de 30 de noviembre de 1979)
que modifico la materia que debia ser objeto de refundicidn;
por otro lado, el tema de la posible autorizacion para refun-
dir un texto que se hizo mediante un Decreto-ley de 11 de
enero de 1980. |

Por lo que al primer punto se refiere, la aparicién de la
nueva Ley citada no evita la continuacién del plazo comen-
zado en su momento, va que en otro caso cualquier modifi-
cacién de la materia a refundir implicaria el comienzo de un
nuevo computo de tiempo, con la consiguiente vulneraciéon de
las disposiciones de la Constitucién, que establece que las auto-
rizaciones para aprobar textos articulados o refundidos deben
contener un tiempo maximo de validez, pasado el cual el Go-
bierno pierde automaticamente su potestad para aprobar ese
texto. Como quiera que el plazo de tres meses habia vencido
v dado que la Ley de 30 de noviembre no suponia un nuevo
computo, estimé el Consejo de Estado que el Gobierno ya no
tenia poder para aprobar el texto refundido y que, en su caso,
haria falta una nueva autorizaciéon de las Cortes Generales.

En cuanto al segundo punto, nuestra Constitucion no ad-
mite en sus articulos 82 y siguientes la posibilidad de que me-
diante Decreto-ley se autorice para aprobar Decretos legis-
lativos.

Dictamen 42.982, de 20 de noviembre de 1980 (Seccion 5.°).
Examina el problema de una posible extralimitaciéon por de-
fecto en la redaccion del texto articulado del Procedimiento
para las reclamaciones econdémico-administrativas. La Ley de
Bases 39/1980, de 5 de julio, concedia autorizacién al Gobierno
para que en el plazo de seis meses, a propuesta del Ministro
de Hacienda, publicase un Decreto legislativo que contuviera
el texto articulado gue estructurase los Tribunales y regulara
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el procedimiento de las reclamaciones economico-administra-
tivas, de acuerdo con las bases que a continuacién se recogen.

Surge la cuestion de si el texto del proyecto se acomodaba
fielmente al mandato legislativo o si, por el contrario, la redac-
cion de un texto articulado, que es el que se estudio en el dic-
famen, poco amplio y que dejaba muchas materias para un
posterior Reglamento, incurria en el citado incumplimiento
por defecto, entendiendo que debia haberse regulado todo el
procedimiento en cuestion con fuerza de Ley formal.

El Consejo de Estado estimd que no se producia tal incum-
plimiento, ya que la citada Ley 39/1980 debia apreciarse con-
juntamente con una anterior, la L‘ey 34/1980; en esta ultima
se hablaba de que el Gobierno aprobaria un Reglamento de
las reclamaciones econémico-administrativas, Reglamento que,
si bien la posterior Ley parece sustituir por un Decreto
legislativo, éste no tiene por qué ser texto tnico, sino que
las cuestiones menos importantes deben dejarse para un. pos-
terior texto reglamentario. Esto ya supone de por si un avan-
ce respecto a la legislacion anterior, ya que histéricamente
esta materia venia siendo desarrollada Uinicamente por Regla-
mentos.

También tiene importancia la afirmacién que se hace res-
pecto a la trascendencia que tienen para la redaccion de un
texto articulado, no solamente las bases estrictas, sino la le-
gislacion que, con posterioridad a ésta, incida en la materia
objeto de articulacién. Esta ultima debe introducirse en el
proyecto de Decreto legislativo, siempre que la rigida redac-
cién de las bases no lo impida como era el supuesto en es-
tudio.

Merece destacarse, finalmente, una cuestion de importancia
para la debida interpretacion del articulo 82.5 de la Consti-
tucion, vy que dispone que las Cortes podran establecer, en
materia de Decretos legislativos, formas adicionales de con-
trol. El texto refundido a que se hace referencia preveia un
control adicional del Poder Legislativo al establecer que el
Gobierno remitiria el texto integro del Decreto legislativo y
mediante los tramites parlamentarios correspondientes se con-
validaria el mismo. Pero ello, tras la publicacion del texto de-
bidamente aprobado por el Gobierno.



Ha de interpretarse, pues, si esa publicacién previa a la
convalidacién supone la entrada en vigor del Decreto legis-
lativo o, por el contrario, debe esperarse a la misma para la
citada entrada en vigor. |

El Consejo de Estado estima que la reserva de las Cortes
de una posterior convalidacion no impide que el texto entre
en vigor, ya que la Ley de Bases preveia la publicacién y el
Consejo estima que la citada publicacién «no tendria sentido
sin lda subsiguiente entrada en vigor».

Se formularon dos votos particulares al dictamen, de los
Consejeros Permanentes sefiores Rovira Burgada y Villar Ro-
mero. Los mismos se referian, no a las objeciones que se
hacian al articulado en concreto, sino sélo al punto central del
debido cumplimiento del mandato que el Poder Legislativo
hizo al Ejecutivo cuando aprobé la Ley de Bases, que es la
39/1980 y no la 34/1980, por lo que ésta estaba realmente de-
rogada por aquélla. Refiriéndose la Ley 39/1980 a un texto
articulado que contuviera la estructura de los tribunales, asi
como la regulacion del procedimiento de las reclamaciones eco-
némico-adminstrativas, no cabe un deslinde entre materias o
aspectos que deben corresponder al texto reglamentario y
aquellas otras que deben contenerse en el Decreto legislativo; !
por ello, debia aprobarse un Gnico texto articulado que con-
tuviera todo lo que la Ley de Bases, no solo permite, sino
que obliga a regular. Apoya tal argumentacion, ademés de
razones de tipo histérico-legislativo, el hecho de que la Ley
citada se refiere directamente a dos materias que si deben de-
jarse para regulacion en un Reglamento, lo que «a sensu con-
trario» significa que la aprobacién de un texto articulado par-
cial supone incumplimiento por defecto de la habilitacién
legislativa y el Consejo de Estado no puede dejar de resefiar.

C. CoMUNIDADES AUTONOMAS

Aunque en esta materia no se han producido todavia con-
sultas sobre los casos previstos en el articulo 153-b) de la
Constiuciéon y apartados 3, 4 y 5 del articulo 22 de la Ley or-
ganica del Consejo de Estado, ya se han despachado consultas
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de alguna Comunidad Auténoma y de Juntas Preautondémicas
sobre materias traspasadas por la Administracion Central del
Estado en que era y es preceptiva la audiencia del Supremo
Organo Consultivo, y ha sido necesario mantener en alguna
ocasion que, conforme a los respectivos Decretos de Preauto-
nomia, las consultas de la Junta en cuestion debian dirigirse
al Consejo de Estado a través del Ministerio correspondiente.

Como ejemplo de devolucién de expediente para su debida
remision por el 6rgano competente, cabe citar el dictamen nu-
mero 43.039 (Seccion 3.°}, de 4 de diciembre de 1980. En el
mismo se aduce, frente a la argumentacion que da el ente
preautonémico de que la Ley organica del Consejo de Estado
permite la consulta directa y que ello debia extenderse a los
entes preautonémicos 5, por razones de economia procesal, que
la norma aplicable es el Decreto de 26 de enero de 1979, que
exige la remision a través del Ministerio respectivo. El hecho
de que se hayan transferido competencias en cuanto al fondo,
no afecta la del Ministerio que corresponda en cuanto a la
ordenacion del tramite, puesto que ésta ha sido expresamente
retenida en la situacion preautonodmica.

D. Céoico Civin

Dictamen 42.743, de 3 de julio de 1980 (Seccion 7.°). Pro-
- puesta de extincidn de la Fundaciéon <«Patronato Cliptoteca
Monjo».

Al no prever los Estatutos fundacionales el destino del pa-
trimonio, si la. Fundacion se extingue, la voluntad fundacio-
nal se identifica con la perpetuacion del objeto v finalidad de
la Fundacion; y como ésta fue la conservacion y exposicién
de los objetos relacionados con la obra artistica del fundador,
dicha finalidad, al extinguirse la Fundacion, puede cumplirse
mediante la cesién de aquéllos a una Fundacion publica a
constituir por la Diputaciéon Provincial de Barcelona; lo que
constituye un destino conforme con la Ley (art. 39 del Codigo
Civil, que alude <«a la realizacién de fines andlogos») y cohe-
rente con la voluntad del fundador. No es preciso, por lo
demas, proceder a una <«venta liquidatoria» de los bienes.
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E. RErForMA DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LA

DE PROCEDIMIENTO EN LAS RECLAMACIONES ECONOMICO-ADMINIS-
TRATIVAS

Dictamen 43.302, de 13 de diciembre de 1979 (Seccion 1.°
Ponencia especial), sobre modificacion de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo de 17 de julio de 1958.

Estudia el expediente el procedimiento administrativo des-
de la doble perspectiva de la incidencia que ha tenido la Cons-
titucion sobre la Ley vigente, as{ como los cambios que se
creen necesarios desde el punto de vista técnico-juridico.

En el primer sentido se llega a las siguientes conclusiones:

- Que el articulo 105 de la Constitucién no impone sus-
tituir la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de
julio de 1958 por otra nueva.

— Ha de modificarse el articulo 1 de la. Ley de 1958 para
establecer la aplicacién general de la misma a las Co-
munidades Auténomas, asi como a entes locales y Cor-
poraciones y personas juridicas sometidas a la tutela
del Estado, Comunidades Auténomas o entidades loca-
les, sin perjuicio de especialidades que puedan existir
para Comunidades Auténomas gue asuman competen-
cias en materia de procedimiento administrativo en el
marco del articulo 149 de la Constituciéon o que se deri-
ven de necesidades de su organizacién propia. Cuando
éstas lo sean en Comunidades que s6lo asuman com-

s petencias del articulo 148 de la Constitucion, la especia-

lidad deberéd establecerse por Ley del Estado. Para las

i que asuman las del articulo 149 bastara que lo regule

o | una Ley de la Comunidad a que se refiera. Siempre sal-

| vando el principio de legalidad que establece la Cons-

titucion en su articulo 105.

— Declarar derogados los procedimientos especiales que

no tengan un apoyo o regulacion por Ley formal o dis-
: posicion de igual rango.

— Nueva redaccién a los articulos 91.1, para dar mayor
claridad al principio de audiencia en el sentido de que
debera darse vista del expediente integro; 136.3, sobre
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audiencia en el procedimiento sancionador, v 130.4, so-
bre audiencia a representaciones de intereses colecti-
vos en todo procedimiento de elaboracién de disposi-
ciones de caracter general.

Por razones técnico-juridicas se aconseja la modificacion
de los articulos 79.3, sobre notificacicnes en el sentido de que
la, peticién por el interesado de una notificacién en regla no
supone darse por notificado.

46.2, sobre aplicacién a actos que deban publicarse de los
mismos principios que para las notificaciones.
94, para eliminar cualquier forma de paso de tiempo a

efectos de recurso cuando hay silencio administrativo hasta
tanto la. Administracién no resuelva expresamente.

110.bis, estableciendo la necesidad de dictamen del Consejo
de Estado para revisién de actos que no sean declarativos de
derechos.

98.3, para eliminar la posibilidad de revision de actos por
la Administracion por el procedimiento de recurso cuando el
interesado desiste del mismo.

116.3, aumentando las posibilidades de suspension de la
ejecucion de actos recurridos. En el mismo sentido, anadién-
dose un nuevo articulo 110 ter, para dar la posibilidad de
suspension de actos con caracter previo a su revisién de ofi-
cio posterior. : , :

‘Modificar los articulos 113.1 y 126 de la Ley, contemplando
una regulacion completa del recurso de reposicion, que al
mismo tiempo se trae a este. texto legislativo, y suprimién-
dose especialidades en materia de legitimaciéon en reclama-
ciones de disposiciones de carécter general al suprimirse como

uno de los supuestos en que son excepcion a la n'ecesida'd, del
recurso de reposicion.

Todo ello dard lugar a las modificaciones o derogaciones
corrgspondientes de la Ley de 27 de diciembre de 1956 de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Dictamen 42982, de 4 de diciembre de 1980 (Seccién 5.%).
Procedimiento en las reclamaciones economico-administrati-
vas., - | '
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Se destaca la importancia del nuevo texto, ya que supone
una elevacion de esta materia en el rango de la escala de
normas al romperse el principio clasico de desarrollo unica-
mente reglamentario, sin que ello suponga que toda esta
materia vaya a dejarse al Decreto legislativo, sino que, por el
contrario, se prevé un ulterior desarrollo reglamentario, aun-
que ello con dos votos particulares, a que ya se hizo referen-
cia anteriormente.

La reforma es calificada como acentuadamente progresiva
en el doble sentido de agilizar el procedimiento y de asegurar
las garantias del administrado. En este sentido merece ser
destacada la indlusién entre los actos impugnables de las
liquidaciones practicadas por los propios contribuyentes, la
introduccion del silencio administrativo, ampliaciéon de las
reclamaciones, etc. En general, la adecuacion del nuevo texto
a la Ley de Procedimiento Administrativo; en este ultimo sen-
tido el dictamen del Consejo de Estado hace algunas obser-
vaciones.

Hubo dos votos particulares a este dictamen cuyo principal
contenidoc yva se ha tratado anteriormente. Uno de ellos, sin
embargo, hace referencia ademas a ciertas modificaciones que
deberia sufrir el texto para su debida adecuacién a la citada
Ley de Procedimiento Administrativo y que no se recogen en
el dictamen de la mayoria.

F. REGLAMENTOS Y DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS

El Consejo de Estado ha tenido oportunidad de examinar
numerosos proyectos de Reglamento en virtud de lo estable-
cido en su Ley organica de 22 de abril de 1980. Algunos son
de especial importancia: Reglamento de Contribucién sobre la
Renta de las Personas Fisicas (dictamen numero 42.582, de
13 de marzo de 1980, Seccion 5.°); proyecto de Reglamento del
Cuerpo de Inspectores Financieros y Tributarios del Estado
(dictamen numero 42.902, de 11 de diciembre de 1980, Sec-
cién 5.%); proyecto de Reglamento de la Ley de Impuestos Es-
peciales (dictamen numero 42.576, de 14 de julio de 1980, Sec-
cion 5.%).

Destacan el dictamen numero 42.486, de 24 de enero de
1980, relativo al proyecto de Decreto sobre extraccién y tras-
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plante de érganos (Seccidén 3.); el numero 42.963, de 30 de
octubre de 1980 (Seccidon 7.°), proyecto de Decreto sobre Clubs
y Federaciones Deportivas; el nuimero 42.909, de 25 de sep-
tiembre de 1980 (Seccién 7.°), proyecto de Real Decreto sobre
Régimen Disciplinario Deportivo; el numero 42.658, de 14 de
muayo de 1980, proyecto de Real Decreto sobre el texto refun-
dido de Procedimiento Laboral; el numero 42.741, de 26 de
junio de 1980, proyecto de Real Decreto por el que se estable-
cenn las normas de actuacién del Fondo de Garantia Sala-
nial (Seccion 7.%); dictamen niimero 42.936, de 9 de octubre
de 1980, proyecto de Real Decreto sobre aplicacion del Estatuto
de los Trabajadores en materia de contratacién temporal (Sec-
cion 7.%); dictamen numero 42.855, de 4 de diciembre de 1980,
sobre anteproyecto de Decreto por el que se reglamenta la
organizacion y funcionamiento del Registro de Entidades Re-
ligiosas. También el dictamen numero 42.519, de 24 de enero
de 1980, sobre ordenacion de la actividad pesquera nacional;
dictamen niimero 42.534, de 31 de enero de 1980 (Seccidn 1.%),
anteproyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Regla-
mento para ejecucion de la Ley 28/1968, de 6 de abril, sobre
Costas.

El dictamen numero 42.982, de 27 de noviembre de 1980,
ya aludido, tratd el problema de una posible extralimitacion
del Consejo de Ministros en la aprobacién del Decreto legis-
lativo relativo a Procedimiento Econdmice-Administrativo.

De todos los dictamenes emitidos en este periodo sobre Re-
glamentos puede extraerse una doctrina general en el siguien-
te sentido:

1. Elaboracion. Se ha repetido en muchos dictamenes la
necesidad de observar el procedimiento previsto en los ar-
ticulos 129 v 130 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
En concreto, incluir las memorias juridica y econdémica co-
rrespondientes, asi como el informe de la Secretaria General
Técnica del Departamento correspondiente.

Ademas, en el expediente que se remite al Consejo deben
recogerse todos los informes que haya podido haber de enti-
dades o interesados en general y que puedan ayudar a una
mejor valoracion de la cuestion en conjunto. Otra cosa es
enviarlo incompleto, v esa practica debe evitarse. -
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2. Estructura y ordenamiento. Este debe ser 16gico y sis-
tematico vy guardando relacion, dentro de lo posible, con la
estructura misma de la Ley que se desarrolla.

Asimismo deberan evitarse términos gramaticales que pue-
dan inducir a confusién, no solo del estudio aislado del Regla-
“mento, sino de su comparacién con la Ley. Por ello, en la
medida de lo posible, debera utilizarse la misma terminologia
de la disposicién desarrollada.

También se recomienda la redaccién del texto reglamenta-
rio, de modo que contenga en su articulado el texto legal que
- se desarrolla, asi como el puramente reglamentario, aungue
evitando que puedan producirse confusiones sobre la norma
a, que pertenece cada texto. Un ejemplo clarc existe en el Re-
~slamento General de Contratacion del Estado de 1975. Ello
tiene importancia porque permite encontrar toda la regula-
cién en un solo texto.

3. Contenido. Debe recordarse gque en toda’ aprobacién
de Reglamentos debe preceder si se dicta «de acuerdo» u
«oido» el Consejo de Estado, segin la nueva férmula que re-
coge el articulo 2.6 de la Ley 3/1980, de 22 de abril, organica
del mismo. Ello debe hacerse siempre, sin que existan razones
para que asi no se haga.

En cuanto al problema de vacatio legis del Reglamento que
se apruebe, se recuerda la no conveniencia de la entrada en
vigor sin ella, es decir, antes de pasar los veinte dias desde
su publicacién, al menos cuando la norma puede introducir
calificaciones no recogidas en la legislacién existente hasta
ese momento.

Dentro del tema del contenido de las normas reglamenta-
rias, se ha recordado la importancia de la conveniencia u
oportunidad del momento en que se dicte, ¥ no s6lo de la le-
galidad.

Por lo que a ésta se refiere, se recuerda que debe siempre
someterse a normas de superior rango y en concreto a la Ley
que desarrolla. La desviacién de la misma puede producirse
de varias formas: tanto por extralimitacion como por supre-
siéon en el texto de temas que deberian recogerse, porque lo
contrario haria pensar en su no existencia o en su exclusion,



En otras palabras, que el sometimiento debe serlo tanto de
forma directa como indirecta, ya que de esas dos formas pue-
de apartarse de la norma de mayor rango. Es decir, que el
texto reglamentario debe ser completo.

Debe someterse también a los Convenios internacionales
vigentes en Espafia.

En este tema también ha estudiado el Consejo de Estado 1a
posible extralimitacién del Poder ejecutivo por regulacion,
mediante un Reglamento de una materia para la que sea ne-
cesaria una disposicién de mayor rango. La Administracién
no requiere en su actuacion reglamentaria ninguna habilita-
cion legal; esta idea se interpreta cada vez con mayor exten-
sion, de forma que se produce un apartamiento cada vez ma-
vor de la Ley en sentido formal. Sin embargo, ello no debe
llevar a excesos. En efecto, sin necesidad de habilitacién es-
pecial, la Administracion puede proceder a una regulacion
de una actividad que realizan los particulares, pero la limi-
tacion de la libertad individual requiere una habilitacion di-
recta. El problema se planteo, por ejemplo, en el citado dicta-
men numero 42.519, en que se procede a una, regulacion de la -
actividad pesquera nacional con base en una, habilitacion ge-
nerica otorgada por la Ley de 23 de diciembre de 1961, de
Renovacién y Proteccion de la Flota Pesquera. En virtud de
ello, el proyecto de Real Decreto se refiere, en una parte de su
articulado, a la llamada <licencia de pesca» vy al «permiso
temporal de pesca». Ello es una actividad limitativa de la
libertad al romper con el principio, precisamente de libertad,
existente hasta, el momento. El Consejo estimé que la norma
reglamentaria seria suficiente si en el mismo texto se proce-
diese a regular los requisitos para su obtencidn, reunidos los
cuales, los particulares tendrian derecho a su obtencién, ya
que ello seria una légica regulacién de una actividad que la
requiere; sin embargo, el texto se limitaba a establecer esa
licencia o permiso sin mayor regulacién, con lo que se esta,
no regulando una materia por razones de policia, sino convir-
tiendo una actividad libre en concesional, para lo que no
existe apoyc legal suficiente en la Ley de 1961. Para la, apro-
bacion del Reglamento se haria necesaria una regulacion de
las licencias y permisos,
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También dentro del tema de la legalidad de los Reglamen-
tos se ha recogido el dictamen nimero 42.982 sobre habilita-
cién o no para dictar un Reglamento en materia de procedi-
miento econémico-administrativo.

(G. RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION

Han sido numerosos (méas de un centenar) los dictdmenes
emitidos por el Consejo de Estado en el periodo de referencia
acerca de las indemnizaciones a cargo de la Administracion
del Estado, derivadas de lo previsto en el articulo 106.2 de la
Constitucién, asi como de los articulos 40 de la Ley de Régi-
men Juridico de la Administracién del Estado y 120 a 123 de
la Ley de Expropiacién Forzosa de 1954, y 133 a 139 de su
Reglamento de 1957. |

Entre ellos destacan los siguientes:

Numero 42.817, de 27 de noviembre de 1980, en el que se
estudi6 la posible compatibilidad entre la indemnizacién pa-
gada ya por el seguro obligatorio de un vehiculo de la Guar-
dia Civil de Trafico como consecuencia de un atropello, v la
indemnizacién por dafios mayores ocasionados por el mismo
atropello y cuya prueba se pretende en el escrito de peticion
del interesado. El Consejo estima la compatibilidad, siempre
que esos mayores dafios se prueben, aun después de una sen-
tencia penal que condena a la cantidad que en su momento
hizo efectiva el Seguro Obligatorio de Responsabilidad Civil.

En cuanto a la legislacion aplicable al Estado en estos ac-
cidentes, son claros los términos del articulo 1.° del texto re-
fundido de la Ley del Automévil de 21 de marzo de 1968, fi-
jando la obligacién de indemnizar, siempre que el accidente
que produce el dafo no sea debido Gnicamente & culpa o ne-
gligencia del perjudicado o a fuerza mayor extrafa a la con-
duccion del vehiculo o a su funcionamiento.

El dictamen numero 42.810, de 6 de noviembre de 1980, se
refiere a un problema de legitimacién para reclamar indem-
nizacién por dafios y perjuicios cuando los mismos derivan
de la muerte de una persona. '

La cantidad que se pague por este conceptoc nunca pasa
a formar parte de la herencia del finado, sino que engrosa di-
rectamente el patrimonio del perjudicado por la citada muer-
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te, estando legitimado para reclamar por tal concepto cual-
quier persona que demuestre que se le ha producido un perjui-
cio, no entendiéndose que existe éste cuando los reclamantes
sélo actuan por ser herederos de la persona. fallecida, sin
demostrarse, por tanto, la existencia de dependencia econé-
inica o de ofro tipo o dafic moral. Por tanto, asi como podria,
haber personas legitimadas que no tuvieran relacion alguna
de parentesco, no es demostracién suficiente de perjuicio la
simple invocacién de ser heredero del causante

El dictamen niimero 42.363, de 24 de enero de 1980, informa,
a favor de una indemnizacién por dagios producidos en la espo-
sa del conductor de un camién, que fallecié cuando circulaba,
por determinada carretera al caerle encima grandes piedras
procedentes de un desprendimiento, v ello a causa de las he-
ladas que habian tenido lugar por la noche. El Consejo de
Estado estim¢ la existencia de responsabilidad de la Adminis-
tracién por no adoptar las debidas medidas de seguridad para
evitar estos sucesos, no entendiéndose, por consiguiente, que
existiera un supuesto de fuerza mayor que eximiera de res-
ponsabilidad a la Administracién.

En lo referente a la evaluacién de datos, se reafirma la
doctrina sentada por la jurisprudencia ¥y el mismo Consejo
de Estado, en el sentido de que no existe un criterio exacto
para ello, sino que deben tenerse en cuenta una sexie de va-
riados factores de todo tipo y entre los que tiene mayor rele-
vancia la diferencia entre el sueldo que percibia el fallecido v
la pension de viudedad que pasaria a obtener en el futuro la
perjudicada viuda.

El dictamen numero 42.359, de 13 de diciembre de 1979,
también trata de un caso de responsabilidad, en este caso de
un concesionario que debia realizar determinadas obras en la
calzada de una calle, 1o que supondria un perjuicio pars los
explotadores de locales comerciales existentes en la citada
calle, debido a la dificultad para cruzar, asi como para acce-
der a los mismos.

Se estimé en este supuesto la e‘xisten‘cia de responsabili-
dad que debia sufragar el concesionario y cuya tasacién cuan-
titativa se dejaba a un expediente contradictorio por los per-
judicados.
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El dictamen en cuestion aiade que este tipo de obligaciones
constituyen deudas de valor, debiendo por ello compensarse
con arreglo a la subida del indice de la vida desde el mismo
momento en que se produjo el dafo.

El dictamen numero 42.964, de 30 de octubre de 1980, estudia
una posible repercusion de una Compaiia aseguradora frente
al Estado, Compafia que sufragé una cantidad a su propio
asegurado, quien sufrié un accidente cuyo culpable fue el
conductor de una ambulancia del Ejército. Debiendo ser ese
conductor quien debe costear los gastos que por sentencia se
fijaron, v siendo el mismo insolvente, debe accederse a la recla-
macién de indemnizacion contra el Estado y a favor de la
Compailia aseguradora, ya que, & tenor del articulo 206 del
Codigo de Justicia Militar, se establece la responsabilidad sub-
sidiaria del Ejército cuando la responsabilidad civil no pudie-
ra hacerse efectiva por insolvencia del culpable, en este caso
ol soldado conductor de la ambulancia.

Sin embargo, la responsabilidad no solo surgiria por esa
via, sino por el perjudicado; en el presente supuesto el con-
ductor del vehiculo contrario puede actuar directamente con-
tra la Administracion amparado en un funcionamiento anor-
mal de los servicios publicos. El contenido de la relacién de
seguro que pueda tener concertada el perjudicado reclamante
es ajeno al sistema de responsabilidad administrativa, que ope-
ra independientemente. Otra cosa es que, en virtud de aquel
contenido, la indemnizacion administrativa haya de tener por
destinatario final a persona distinta del propio perjudicado.
Este mismo criterio es continuamente mantenido por el Con-
sejo de Estado.

Por tanto, cabe reclamacion directa por el perjudicado y
cabe también accién de repeticion del asegurador del perju-
dicado que con caracter previo ha efectuado el pago. La Ad-
ministracién debe responder, no solo por ser responsable sub-
sidiaria a tenor del Codigo de Justicia Militar, sino por fun-
cionamiento anormal de sus servicios.

Finalmente se reitera la doctrina, ya constante del mismo,
en el sentido de que el computo inicial del plazo de un afo no
puede identificarse con el momento en que se produjo el
evento lesivo o que, al menos, no tiene que ser necesariamente
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asi. Ademas, el plazo es de prescripcion. Es el dia en que ter-
minan las actuaciones judiciales cuando comienza, el computo
del plazo y no el de la colisién de los vehiculos.

El dictamen numero 42.524, de 24 de abril de 1980, establece
que existe responsabilidad de la Administracion por dafios
producidos al dispararse el arma que portaba un Guardia ci-
vil. Sus actos se declararon como constitutivos de un delito de
imprudencia temeraria. En el dictamen se establece:

— Que no hay rompimiento del nexo causal por el hecho
de que, en el momento del accidente, el Guardia civil
se encontrase saludando a unos amigos, entre los que
se encontraba el perjudicado. Ello no supone una actua-
cion fuera de la relaciéon de servicio, ya que el agente
iba vestido de uniforme y efectuando servicio de armas.
Su actividad no rompié esa relacién porgue ninguna ac-
tividad suya supuso quebrantamiento o incumplimiento
de las consignas o deberes que tal servicio lleva con-
sigo.

— S06lo deben indemnizarse aquellos danos y perjuicios
que se demuestren.

— No exime de responsabilidad civil la existencia de un
indulto. Este so6lo se refiere a la esfera penal.

— Queda libre a la Administraciéon la accién de repercu-
sién contra el agente culpable.

Es importante el dictamen numero 42.294, de 22 de febrero
de 1980, aprobado por mayoria con dos votos particulares. Se
trata de un supuesto de responsabilidad como consecuencia
de culpa in contrahendo de la Administracion al declarar de-
sierto un concurso para la concesion de determinada auto-
pista.

En primer término, se niega como doctrina general dentro
de la contratacion administrativa la existencia de culpa in
contrahendo de la. Administracién. Su existencia debe valo-
rarse en cada caso, pero, al menos cuando se trata de licita-
cion publica, es dificil su admisién por el hecho precisamente
de que es necesario seguir una serie de tramites que traen con-
sigo necesariamente unos gastos para el oferente que posible-
mente no sea después adjudicatario.

En el presente supuesto se declaré desierto el concurso, lo
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que parece dar méas motivos a la posible existencia de responsa-
bilidad. Sin embargo, el concurso supone siempre la posibili-
dad de valorar la oferta que se estime més conveniente, sin
que tenga que ser necesariamente la mejor oferta economica.
Por ello, cabe la posibilidad de declarar desierto el concurso,
sin que ello origine lesién alguna a los oferentes. Esa posibi-
lidad esta ademas expresamente adniitida para las concesio-
nes de autopistas de la. Ley de 1972. °

Fn cuanto a la oferta mas conveniente, s6lo cuando se ad-
judique el concurso llegaré a conocerse, sin que tenga valor
la existencia de informes internos de organos sobre una de-
terminada. Ello sélo tiene efectos internos para la Adminis-
tracion, sin que tenga que ver con la resolucién final.

Carece ademas de valor que existiera una comunicacion
extraoficial al oferente reclamante en el sentido de que su
oferta iba a ser admitida, lo que origino, por la confianza de-
positada por el mismo, la asuncién de una serie de gastos
como son la contratacion de personal, etc.

El primero de los dos votos particulares estima que debe
haber indemnizacién debido al funcionamientc de los servi-
cios publicos. En efecto, en 1976 tienen lugar las ofertas para
la adjudicacion de la concesion, y la Administracion, no s6lo
estimé idénea la formulada por las entidades que ahora re-
claman, sino que llegé a ser definitivamente admitida y cali-
ficada por la Comisién nombrada al efecto como la mas con-
veniente para la misma, lo que dio lugar a la preparacién del
correspondiente Decreto para su aprobacion por el Consejo de
Ministros en octubre de 1975. Siendo cierta la forma irregular
en que los interesados han tenido conocimiento de estas cosas,
también lo es que la Administracién no lo ha negado, la cual,
ademas, no se pronunci6 al respecto hasta pasados dos anos
desde las ofertas declarando desierto el concurso.

La moderna tendencia legislativa debe obligar a interpre-
tar admitiendo la existencia de culpa in contrahendo, también
en la contratacion administrativa. En el presente supuesto se
dan una serie de circunstancias que demuestran la real mues-
tra de confianza depositada por el oferente reclamante.

Ademaés, la. Administracién no puede utilizar la técnica legal
de declarar desierto un concurso dos afios después de la ofer-
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ta v habiendo comunicado al mismo que iba a ser adjudica-
-tario, Io que hace pensar en una desviacion de poder que daria
lugar a responsabilidad por funcionamiento anormal de los
servicios publicos.

Asi pues, tanto por esto como por la confianza depositada
v teniendo en cuenta en general las circunstancias del caso,
debe indemnizarse al oferente, aunque no por todos los gas-
tos que tuvo para realizar la oferta, ni siguiera todos los que
reclama, sino que la Administracion debers valorar los que
realmente sean. consecuencia directa de su actividad.

El segundo voto particular estima que debe indemnizarse,
no porque se haya producido una desviacién de poder ni por-
que se haya depositado confianza en una posible adjudicacidn,
sino porque la declaracién de concurso desierto se basa en
razones de interés general, ajenas, por tanto, al propio con-
curso, a la propia licitacién. De ello se deduce que la indem-
nizacion debe limitarse a los gastos producidos por el proyecto,
asi como gastos bancarios de la fianza, que son los derivados
directamente del concurso, pero no a los de contratacion de
personal ni otros que se basan en razones subjetivas, de con-
fianza, y, por tanto, irrelevantes. La declaracion de desierto
no daréd derecho a indemnizacién alguna cuando sea debido
a que ninguna oferta interese porque su proyecto no sea con-
vincente, o porque no se demuestre claramente la solvencia
del posible adjudicatario 0, en general, por cualquier razoén de-
rivada del concurso; sin embargo, si hay derecho a la indem-
nizacién en la cantidad fijada cuando esa declaracién se sale
de razones puramente concursales, como son las de interés
general, en el presente caso, lo que no conlleva que exista des-
viacién de poder por ello.

En el resto se muestra conforme con la argumentacion del
dictamen de la mayoria. En base a los argumentos esgrimidos
por el interesadc no puede prosperar una reclamacion de da-
nos y perjuicios. Sin embargo, es el argumento aqui adop-
tado, v que nadie tiene en cuenta, el que sirve de titulo legiti-
mario para que exista derecho a indemnizacion. No se trata,
en sentido estricto, de una declaracién de.desierto de un con-
curso, 1o que no daria derecho a indemmnizacion alguna, sino
de una especie de rescate previo con base en razones de inte-
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rés general (una medida expropiatorial), lo que por esa via
da derecho a ser pagado por la Administracion en los gastos
efectuados para adjudicacién del concurso y s6lo en ellos.

El dictamen ntumero 43.067, de 11 de diciembre de 1980,
examina una resolucion de contrato de obras, con pérdida de
fianza e indemnizacion de dafos y perjuicios a la Adminis-
tracion.

Se razona en el dictamen que el retraso en la recepcién
definitiva —formalizada dos afios después de la provisional,
en que no se indicaba existiesen deficiencias de construccién—
ni subsana los defectos de la obra ni evita que dicha recep-
cién haya de producirse; y de este hecho sélo cabe deducir
responsabilidades por incumplimiento del plazo de recepcién,
que en este caso no han sido reclamadas. La responsabilidad
del contratista no se extingue hasta la recepcidén definitiva
(art. 174 del Reglamento de Contratacion).

El Consejo, a través de sus dictdmenes en general y de su
mocién numero 74, de 2 de noviembre de 1979, ha ido fijando
criterio vy sentando doctrina acerca de una serie de puntos,
entre los que destacan:

a) Insistencia en el caracter objetivo de la responsabili-
dad de la Administracion, con total independencia de que
exista. 0 no culpa o negligencia por parte del agente.

b) Necesidad de que el nexo causal entre el funcionamien-
to del servicio publico y la produccién del dafio no aparezca
interferido, provocado o desviado por la accién o conducta del
reclamante o de terceros. En aquel caso no habria lugar a
ninguna indemnizaciéon. En éste, el dafc podra exigirlo del
tercero por la via del articulo 1.902 y siguientes del Cdédigo Ci-
vil, 0, en su caso, ademas de al Estado, al funcionario culpa-
ble, segtn el articulo 42 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado v normas concordantes.

¢) Necesidad de que el daiio sea efectivo, evaluable eco-
némicamente e individualizado.

d) Legitimacién, por via de subrogacién, para que las
Compaiiias de Seguros que, en virtud de podliza o contrato,
hayan satisfecho la indemnizacion a los respectivos asegura-
dos puedan repetir contra la Administracion, al amparo de
los preceptos legales antes citados.



e} Por aplicacién de los principios ¥y normas de la Ley de
Procedimiento Administrativo sobre prueba, obligacion de la
Administracion de practicarla, incluso de oficio, para depurar
los hechos, precisar sus circunstancias, nexo causal, etc., como
efectos de la existencia de los dafios, su determinacion Y
tasacion.

f) Obligaciéon de dar audiencia al interesado, antes de
remitir el expediente al informe de este Consej'o, tanto en el
caso de nuevas actuaciones, prictica de pruebas, etc., como
en el supuesto de que la Administracion proponga una indem-
nizacion de cuantia inferior a la solicitada por el reclamante.

9) Indemnizacion no sélo de los dafios materiales, sino
también de los morales sufridos, en su caso, ya por la victima
de ellos, ya por sus mas proéximos parientes, especialmente
{para éstos) si hubiese fallecido el damnificado.

h) Fijacion de la cuantia de la indemnizacién atendiendo,
en especial si se trata de dafos personales (muerte o lesiones),
a las circunstancias de la persona dafiada o sus parientes, si-
tuacién econémica de aquélla o éstos, aportacion de ingresos
0 cargas para la comunidad familiar de que formase parte.
En general, se tienen en cuenta las circunstancias especificas
de cada caso. Y, como minimo, estas indemnizaciones por lesio-
nes, invalidez o muerte, no deben ser inferiores a las previstas
por la Seguridad Social o accidentes del trabajo.

H. SOBRE NULIDAD DE PLENO DERECHO O ANULABILIDAD DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS

El dictamen numero 42461, de 31 de enero de 1980, repite
la doctrina ya mantenida por el Consejo de Estado en el sen-
tido de que no debe confundirse ilegalidad con imposibilidad
a efectos de revision de oficio de un acto administrativo. No
es imposible un acto que otorga determinados derechos a unos
funcionarios que no cumplian el supuesto de hecho necesario
para su obtencion; ello sélo supone la existencia de un acto
ilegal, pero no imposible. |

Sin embargo, aunque la no apreciacién daria derecho a la
Administraciéon para revisar su acto con base a ser el mismo
arrulable, para ello son necesarios dos requisitos que exige el
articulo 110.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo, a
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saber: que no hayan transcurrido cuatro anos desde gue se
adopté vy que infrinja manifiestamente la Ley. En el presente
supuesto se cumplia el primero de ellos, pero no el segundo,
va que existia tan so6lo incumplimiento de una disposicion de
rango reglamentario.

No siendo posible la revisién de oficio con base en el ar-
ticulo 109 ni en el 110 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, la Administracion s6lo puede revisar su acto por la
via que la misma legislaciéon establece: la declaracién de lesi-
vidad v su posterior impugnaciéon ante la Jurisdiccion Con-
tencioso - Administrativa con la disminucién de potestades
consiguientes para el ente autor del acto y cuya razon de ser
es la excepcionalidad de la revisién de oficio.

Finalmente, se recuerda la necesidad de que en todo expe-
diente de revisién de oficio se dé audiencia al interesado.

El' dictamen numero 42.368/42.272, de 29 de noviembre de
1979, se refiere a una revision de oficio de un acuerdo muni-
cipal por el que se facultaba al Alcalde-presidente para ena-
jenar a. CAMPSA determinados bienes inmuebles, entre ellos
un matadero municipal, siempre previa la preceptiva auto-
rizacién del entonces Ministerio de la Gobernacion, como tuvo
lugar.

El Ayuntamiento pretende revisar de oficio su acuerdo
por ser nulo de pleno derecho al prescindir total y absoluta-
mente del procedimiento legalmente establecido. Sin embar-
go, el Consejo no estima en el mismo que se produzca el
pretendido vicio. :

Otra, cosa es la posible invalidez del acto mismo de ena-
jenacién, ya que debe hacerse mediante subasta publica, me-
canismo que sélo en determinados casos serd no aplicable,
casos que no tienen lugar en el supuesto presente, aunque asi
haya querido interpretarse. Sin embargo, esa cuestion pierde
interés, va que lo que en el expediente se pretende es la re-
vision de oficio del acuerdo del Ayuntamiento para enajenar
y no del acto mismo de enajenacion, acto no administrativo
segin una sentencia pronunciada con anterioridad.

Sélo cabria revisién por ilegalidad manifiesta o reclama-
cion en via contencioso-administrativa tras la declaracion de
lesividad del acto con base en una ilegalidad no susceptible
de dar lugar a revisién de oficio, ya que se enajend un bien
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de dominio publico que no habia sido previamente desafec-
tado segun es necesario, habiendo pasado ya diecinueve afios
desde la enajenacion sin que el matadero alli existente se
haya trasladado. Sin embargo, el Consejo de Estado no entra
yva en profundidad en este tema porque en todo caso habrian
pasado los plazos que tiene la Administracién, bien para re-
visar de oficio sus actos segln el articulo 110.2 de la Ley de
Procedimiento Administrativo, bien para declararlos lesivos a
los intereses publicos.

El dictamen numero 42.859, de 27 de noviembre de 1980,
establece lo siguiente en cuanto a la revision de oficio de los
actos administrativos:

— Tal potestad puede ser utilizada en cualquier momento
siempre dentro de lo establecido en la Ley de Procedi-
miento Administrativo, de forma que no se pierde por
el hecho de que, tras ser declarado lesive el acto, haya
transcurrido el plazo para recurririo en via contencioso-
administrativa.

— So6lo pueden revisarse de oficio actos declarativos de
derechos. Los demés no requieren el cumplimiento de
los términos establecidos en la Ley de Procedimiento
Administrativo.

— Unicamente pueden revisarse los actos administrativos
auténomos y no los de ejecucion o los de tramite. Aqué-
llos quedan subSumidos en la posible revision del acto
que ejecutan, y éstos, por su propia naturaleza. Ello,
como regla general y dentro de la situacion en que se
estudia, en la que se revisa un acto de la Alcaldia de
determinado Ayuntamiento que parece otorgar una con-
cesion, tras otro anterior acto del Pleno en el que se
preveia esa concesién para que se estudiase técnica-
mente y volviera a manos del mismo para esa adjudi-
cacion. Si el acto de la Alcaldia se considera de tramite,
no puede revisarse de oficio, ya que, como en principio
no es él el que adjudica, basta parar el procedimiento
sin que se adquiera derecho alguno a ser concesionaria
ninguna persona.

— No debe confundirse imposibilidad con ilegalidad de un .
acto.

— 59 —



— El acto del Alcalde que adjudica la concesién es revi-
sable de oficio por incurrir en el supuesto previsto en
el articulo 47.1, a), de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, a tenor de que, como el Pleno habia previsto,
debia ser él quien lo hiciera. No siendo el acto que se
revisa, de ejecucion del Pleno, al exceder del mismo, es
nulo de pleno derecho, seglin el articulo citado.

El dictamen numero 42.466, de 27 de marzo de 1980, estu-
dia la posible revision de oficio de un acto (por el que se
ascendia a determinado Capitan de Infanteria de Marina) por
ser manifiestamente ilegal al no haber realizado el mismo
los cursos de ascenso. El Consejo de Estado dijo que la infrac-
cién manifiesta existe cuando se deduce, pura y simplemente,
de la confrontacion del acto administrativo con el precepto
legal aplicable, sin que ademaéas pueda tener amparo o cober-
tura legal en otro precepto de la misma o distinta disposicion
legal que se dice haber sido infringida. No hay tal infraccion
manifiesta cuando para llegar a la misma es necesario acudir
a una interpretaciéon compleja, cuando caben varias interpre-
taciones razonables, o cuando existe un modo establecido de
interpretar la norma, bien por la jurisdiccion, bien por la pro-
pia Administracion.

No cabe la revision cuando la propia norma en la que
pretende ampararse la ilegalidad prevé alguna posibilidad
de solucionar la situacién sin merma de los derechos del in-
teresado, que si quedarian afectados en caso de que llegara
a revisarse; mas aun cuando, estando la. Administracion obli-
gada a convocar a los interesados para que realicen los cur-
sos de ascenso, no convocé al Capitan, que no los realizé, y a
quien después se ascendid por la resolucién que ahora se
pretende revisar. Toda esta interpretaciéon debe ponerse en
conexion con el articulo 112 de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, precepto que no debe olvidarse por su importancia.

Por todo ello, el Consejo de Estado dictaminé en contra de
la, revision de oficio para que se solucionase la situaciéon sin
merma, de derechos, manteniendo al interesado en su nueva
situacion.

El dictamen numero 42.451/42.240, de 24 de enero de 1980,
se refiere también a revisién de oficio de un acto administra-
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tivo de un .organismo auténomo. El Consejo de Estado dicta-
miné a favor, ya que no se habian cumplido las normas exis-
tentes para formacion de voluntad de los érganos colegiados.

Sin embargo, lo destacable del dictamen es lo siguiente:

- Pueden revisarse solamente actos administrativos exis-
tentes, aunque no sean eficaces todavia por falta de
notificaciéon u otra razdn.

— Que, como viene estableciéndose por este Alto Cuerpo,
es competente para revisar de oficio los actos adminis-
trativos de un organismo auténomo el Ministro corres-
pondiente, salvo los casos en que tal potestad quede
reservada al Gobierno, a tenor todo ello de lo estable-
cido en el articulo 14.1 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado y articulos 1.° v 20 de
la Ley orgéanica de este Consejo de Estado, de 1945
(ain no se habia aprobado la Ley organica de abril
de 1980).

Esta materia tiene ya una larga tradicion en el Consejo, de-
rivada de las numerosas consultas que se le han formulado
desde que entraron en wigor la Ley de Régimen Juridico de
la Administracién del Estado de 1957 y la Ley de Procedimien-
to Administrativo de 17 de julio de 1958.

De un modo general, conviene destacar que el Consejo:

a) Acorde con la jurisprudencia del Tribunal Supremo
(Salas de lo Contencioso), ha sostenido siempre que cuando
por un particular interesado se dirija a la Administracién pe-
ticién fundada de anulacion, debe incoar el oportuno expe-
diente; b) que, a pesar de que el articulo 109, con el empleo
del verbo «podré», parece facultar discrecionalmente a la Ad-
ministraciéon para declarar o no la nulidad absoluta de sus
actos y disposiciones declarativos de derechos, cuando éncidan
en alguno de los supuestos del articulo 47 de la propia Ley de
Procedimiento Administrativo esta realmente obligada a ha-
cerlo si existe o se descubre el vicio; ¢) que los varios supues-
tos del articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo,
como la frase «infracciéon manifiesta de Ley» del articu-
lo 110 id., son de interpretacién estricta, pues asi lo predican
sus propios términos: «6rgano manifiestamente incompeten-
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te», actos «cuyo contenido sea imposible» (imposibilidad fisica
y no meramente juridica), «prescindiendo total vy absoluta-
mente del procedimiento legalmente establecido» o de las «re-
glas esenciales», etc.; dJ) finalmente, que en estos expedientes
de anulacién debe darse audiencia a todos los interesados en
el acto o su nulidad o afectados por ésta.

I. CONTRATACION ADMINISTRATIVA

Dictamen 42.528, de 20 de marzo de 1950.

Subraya este dictamen la debida diferenciacién entre re-
formados de proyectos de obras y las denominadas obras
accesorias o complementarias. Los «reformados» se refieren
a la modificacion de un contrato que la Administracion pue-
de (en aplicacion del ius variandi que le asiste) introducir.
La «obra accesoria y complementaria» supone siempre una
obra nueva, independiente y completa.

De ahi se deduce una distinta tramitacion, régimen eco-
némico-administrativo, etc.

En ocasiones pueden plantearse dudas sobre si se estéd ante
uno u otro supuesto; sin embargo, aunque un reformado pue-
de suponer nuevas unidades de obra y, en general, tener im-
portancia respecto a la misma por suponer variaciones de
importancia, s6lo se estara ante una obra complementaria v,
por lo tanto, diversa cuando la modificacién suponga una obra
distinta, independiente, completa a tenor del articulo 21 de la
Ley de Contratos del Estado. En este caso, debera procederse
a un expediente de contratacién nuevo, ya que de una obra
distinta se frata, aunque no obstante la Ley permite un rom-
pimiento del principio de licitacion publica al prever una po-
sible adjudicacion a quien era contratista de la obra principal.
Por ello, desde el punto de vista practico-juridico, son distin-
tos los conceptos de obra complementaria y reformados a una
obra anterior.

También dentro del concepto de contratacion administra-
tiva merece mencionarse el dictamen numero 42.560/42.446,
de 17 de abril de 1980. Se refiere a una modificacion contrac-
tual que tiene apoyo en la Ley de Contratos del Estado por
haber surgido «necesidades nuevas o causas técnicas impre-
vistas al tiempo de elaborarse el proyecto».
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En este sentido se proponia una doble modificacién con-
tractual:

— Abonos al contratista por surgir dificultades para la
realizacion exacta de las obras, lo que hacia necesario
un gasto adicional a cargo del mismo.

— Abonos en concepto de gastos de conservacién extra-
ordinarios de la obra anteriores a la recepcidén provi-
sional, para el caso de que, aunque no se habia previsto
la, existencia de recepciones provisionales, las mismas
pudieran efectuarse, y ello porque si la Administracién
no lo hiciera provocaria un gasto imprevisto para el
contratista.

Es aqui donde el dictamen tiene mayor trascendencia. El
Consejo de Estado entiende que en este supuesto existe
apoyo legal suficiente para aprobarse una modificacién del
pliego de cldusulas administrativas particulares, en el sentido
de que la, Administracion abonaria los citados gastos si no
efectiia las recepciones provisionales susceptibles de ser he-
chas por estar terminados ciertos tramos de obra.

Apoya esto, ademas, que en el presente supuesto habian
surgido circunstancias nuevas que retrasaron extraordina-
riamente la fecha en que debian haberse finalizado las obras,
y ello sin culpa del contratista ni circunstancias que el mismo
debia haber soportado, lo que originé la primera modificacién
contractual a que se ha hecho referencia.

Por esto se considera con suficiente apoyo legal la modifi-
cacién contractual que se pretende.

Dictamen 42.756, de 25 de octubre de 1980. Resolucion del
contrato de obras del complejo polideportivo de V.

El preceptivo tramite de audiencia al contratista no puede
entenderse suplido por un requerimiento notarial, con aper-
cibimiento de resolucién del contrato. Precisa la manifestacion
del expediente, inmediatamente antes de redactar la propues-
ta de resolucion, para que en el plazo legal (articulo 91 de la
Ley de Procedimiento Administrativo) los interesadocs aleguen

vy presenten los documentos y justificaciones que estimen
precisos. : - : :



J. ASUNTOS SINGULARES DE ESPECIAL IMPORTANCIA

Dentro del periodo a que se refiere esta Memoria debe
hacerse mencion del dictamen niimero 42.417, de 6 de diciem-

bre de 1979, sobre las tarifas de la Compania Telefénica Na-
cional ‘de Espaiia.

El tema planteado es el siguiente:

En 1969 se autorizé por la Administracion Central a la
CTNE la reestructuracion del sistema para la aplicacién de
las tarifas telefonicas; se preveia un establecimiento gradual
en las diversas areas urbanas espafolas de zonas de tarifica-
cion de extension no inferior a 10 kilémetros cuadrados, den-
tro de las cuales los abonados satisfarian un paso de contador
por la llamada local, dos pasos con las zonas limitrofes y
tres pasos con las siguientes, v asi sucesivamente.

Diez afos después, es decir, en 1979, se autorizé a la Com-
pafiia para elevar las tarifas de conformidad con un estudio
emitido por la Junta Superior de Precios. En esa autorizacién
se especifica una subida de 1,57 pesetas por paso, mantenién-
dose las actuales frecuencias y duraciones de los pasos de
contador.

Habiendo terminado después de esa fecha los trabajos téc-

nicos necesarios a que se referia la autorizaciéon de 1969, la

CTNE implanta, a partir de 1 de agosto de 1979, la tarificacion
de dos pasos de contador cada tres minutos en la comumica-
cién en zonas urbanas.

La CTNE alega la legalidad de tal medida, ya que la misma
tiene apoyo juridico independiente de la subida de tarifas
de 1979, a tenor de que el doble paso de contador tenia su
apoyo en la autorizaciéon que se hizo en 1969. Se suscita, por
tanto, el tema de la legalidad de la subida de pasos de con-
tador.

El Consejo de Estado considera:

1. Que la CTNE es concesionaria relacionada con el Fg-
tado por un Contrato de 1946 (aprobado por Decreto de 31 de
octubre), en el que se otorgan potestades de inspeccion al De-
legado del Gobierno en la Compafiia y en el que se establece
la aprobacion de tarifas por el Gobierno (aunque de hecho se
hace por la Comisién Delegada para Asuntos Econémicos por
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delegacién de aguél) conforme al principio de equidad tanto
para el publico como para no frenar el desarrollo telefénico.
Asimismo, la Administracién Central tiene que reconocer los
“derechos otorgados a la Compafiia por el Contrato; pero la
concrecion de los mismos puede realizarse de formas diversas
v no puede afirmarse con caracter general que una vez con-
cretada una modalidad se convierta en un derecho adquirido
por la CTNE e inmutable para el Estado.

La legislacion vigente sobre 6rgano competente para apro-
bar tarifas esta constituida por el Decreto de 7 de diciembre
de 1978, en el que se establece como competente al Gobierno,
aunque, como se ha dicho, se ejerce por delegacion.

2. Desde 1966, el servicio de teléfonos esta sometido a ré-
gimen de precios autorizados (antes precios maximos).

3. La CTNE estd sometida a una doble relacion de suje-
cion al Estado: por su relacion contractual y por su someti-
miento al sistema de precios autorizados, sin que lo uno
excluya lo otro.

El problema se centra en definitiva en la compatibilidad
o no del Acuerdo de 11 de septiembre de 1969 con la Orden
de 2 de julio de 1979 vy a los que ya se ha hecho referencia.

El Consejo de Estado estima que es cierto que el primero
de ellog autorizé una nueva zonificacion y, por tanto, una
nueva tarifacién mediante diversos sistemas de paso de con-
tador en cuanto a zonas urbanas, que es el problema susci-
tado; sin embargo, ello no supone la no aplicacién de la le-
gislacion vigente sobre precios y a tenor de la cual se autorizo
la elevacion de tarifas por la Orden de 1979. Por ésta se auto-
rizé una elevacion de los precios aplicables a cada paso de
contador, pero no un aumento de pasos. Es cierto que esto
parecia autorizado ya en 1969; sin embargo, su aplicaciéon su-
pondria una doble elevacién de tarifa que, de ser conocida
por la Administracién, ésta no hubiese autorizado.

La entrada en funcionamiento de las nuevas zonas de ta-
rifacion obliga, en cuanto a la tarifa aplicable, a su someti-
miento a la legislacién vigente en el momento de su puesta
en funcionamiento. Por tanto, las dos disposiciones aludidas
no son compatibles en cuanto a su aplicacion directa e in-
discriminada, sino que la primera queda supeditada a la se-
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gunda. Ademas de ello, la Orden de 1979 excluye expresa-
mente todo aumento en el nlimero de pasps de contador. Un
aumento de ese ntimero debe ser siempre considerado como
un aumento de tarifas, aunque ello no se lleve a efecto me-
diante la directa elevacidén del precio de cada paso, v requie-
re por ello ser autorizada como toda elevacién de tarifas
formal.

Por otro lado y de forma independiente, aunque con im-
portancia en este supuesto y en todos los que puedan plan-
tearse, la Administracion debe siempre cumplir su Contrato
con la CTNE vy, en concreto, en cuanto a la elevaciéon de tari-
fas si es que el mismo fija topes autorizables u otra cuestidon
de importancia.

Toda nueva subida requiere autorizacién en la forma indi-
cada, no quedando vedada en ningin momento una posible
elevacion de ingresos con cargo a la zona urbana, bien me-
diante nuevos sistemas de tarifas por elevacion directa del
precio, bien mediante elevaciéon indirecta del mismo al ele-
varse el numero de pasos del contador. Pero ello siempre re-
queriria nueva autorizacién en los términos vistos.

El dictamen ntimero 42.376, de 11 de octubre de 1979, sobre
adquisicién de bienes inmuebles por extranjeros y espaiioles
nacionalizados en las Plazas espanolas de Soberania en el
Norte de Africa, plantea si es legal, por tener apoyo suficiente
en tal sentido, la posibilidad de modificar la disposicion final
primera del Reglamento de ejecucion de la Ley 8/1975, por lo
que se refiere a la autorizaciéon que debe otorgar en estos
casos el Consejo de Minisiros.

La modificacién que se propone lleva consigo una nueva
redaccion exigiéndose por ella la autorizacion indicada para
adquisiciones de este tipo, sea quien sea el adquirente, in-
cluyendo por tanto a todos los espafioles. Tal medida es legal
por tener su apoyo en la Ley 8/1975, a tenor de la cual ya se
establecié la autorizacién prevista en el Reglamento vigente.
Ahora no se hace mas que una modificacién al mismo exten-
diendo los supuestos en que la misma se exige, teniendo ello
el mismo apoyo legal que entonces tuvo la aprobacion del
Reglamento.

El dictamen numero 41.939/41.651, de 29 de marzo de 1979,
se refiere al procedimiento de revision de tarifas de peaje de

— 66 —



la autopista Bilbao-Behobia, establecido en el contrato suscri-
to el dia 6 de junio de 1988 por «Europistas, Concesionaria Fs-
panola, 5. A.». En el expediente se suscito el problema entre el
Estado y la concesionaria en cuanto a:

— Si debe o no revisarse la tarifa de peaje por aumento
en los gastos de personal administrativo,

— Si ocurre igual con los gastos financieros.

— Indice de revisién de precios aplicable a las modificacio-
nes que puedan darse.

El Consejo de Estado estimo, como ha hecho ya en numero-
sos dictamenes, que es el pliego de condiciones especifico de

la autopista el que prevalece sobre cualquier otra norma que
pueda alegarse de caracter general.

Visto esto, del citado pliego no se deduce la posibilidad de
revision de tarifas por aumento de gastos de personal admi-
nistrativo ni financieros.

En cuanto a los indices de revisién aplicables, el pliego con-
tiene reglas concretas y claras. Por ello, debe ser esa regla
la aplicable, sin que quepa la aplicacién de costes reales, que
solo seria viable si a ellos remitiera el citado pliego, que con-
trariamente recoge una regla propia y distinta.
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CAPITULO TERCERO

- SUGERENCIAS DE DISPOSICIONES GENERALES
Y MEDIDAS A ADOPTAR PARA EL MEJOR
FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION

Se exponen a continuacion algunas sugerencias sobre el
funcionamiento de la Administracion que, a juicio del Conse-

jo, por reiteracion o importancia, deben ser recogidas en este
documento.

A. MINISTERIO DE ADMINISTRACION TERRITORIAL

Se ha advertido con frecuencia que al remitir al Consejo
expedientes sobre propuestas de nulidad de actos administra-
tivos de Corporaciones Locales u otros sobre proyectos de
transacciones de derechos de tales Corporaciones, los Servicios
de dicho Ministerio se limitan al envio de las actuaciones co-
rrespondientes, pero sin informe ni propuesta algunos a pesar
de que el Consejo ha insistido en la conveniencia de verificarlo

v ha sefialado que ello en modo alguno atenta a la autonomia
municipal.

B. MINISTERIO DEL INTERIOR

Respecto a las reclamaciones al Ministerio del Interior, al
amparo del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado, derivadas de actuaciones de las
Fuerzas de Orden publico, no siempre en los expedientes se
agotan los medios probatorios por parte de la Administracion
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para cerciorarse de la comision de los hechos, sus circunstan-
cias, etc.; ni tampoco se concede vista y audiencia al intere-
sado, conforme al articulo 91 de la Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo, en casos en que al menos seria conveniente, por
haber tenido lugar nuevas actuaciones, proponerse una re-

duccion de la cantidad solicitada por el recla,mante de la in-
demnizacidén, etc.

C. MinNisTERIO DE COMERCIO Y TURISMO

Al examinar los expedientes relativos a los contratos de
importacion celebrados por la Comisaria General de Abaste-
cimientos y Transportes, se vienen observando una serie de
defectos en la contratacién y en la tramitaciéon de los expe-

dientes por incumplimiento de contrato, que se resumen a
continuacién.

1. Organo competente para contratar: Es tradicional en
el Ministerio de Comercio delegar las facultades de contrata-
cion en la Subsecretaria del Departamento. Sin embargo, solo
en algunos expedientes consta la autorizacion del Subsecreta-
rio, siendc de hecho el 6rgano de contratacion la Direccion Ge-
neral de Politica Arancelaria e Importacién, cuya resolucion
es la que figura en la clausula de antecedentes de estos con-
tratos, v es la que se considera como adjudicacion definitiva.
Dicho érgano no tiene atribuida facultad para contratar. Debe,
por tanto, figurar en todos los expedientes la autorizacion del
Subsecretario de Comercio. Por otra parte, cuando los contra-
tos son de cuantia superior a cien millones de pesetas (supuesto
totalmente normal en la contrataciéon de la CAT) el contrato
debe ser autorizado por el Consejo de Ministros (art. 8 LCE).
Tradicionalmente, se ha recurrido a considerar estos contratos
como urgentes; al tener este caracter urgente, se entendia
gue justificaba el fraccionamiento de los contratos en dos o
mas documentos, eludiéndose asi la autorlzamon del Consejo
de Ministros.

Pues bien, como pusieron de relieve numerosos informes
de la Asesoria Juridica del Departamento, asi como diversos
dictamenes de este Consejo (por todos, véanse expedientes
numeros 42.453 y 42452, ambos de fecha 10 de abril), tal ac-
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tuacién puede suponer un fraude a la Ley y un supuesto de
anulabilidad de estos contratos (art. 48 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo, por remision del art. 44 del Reglamento
General de Contratacion del Estado). Ante esta situacion, sélo
caben dos posibilidades: 1) o bien recurrir por sistema a la
tramitacion de los expedientes de contrataciéon en la forma
indicada en los articulos 26 6 27 de la Ley de Contratos del
Estado lel dltimo por remisién directa de la disposicién fi-
nal 23 b), id., y del articulo 391 del Reglamento General de
Contratacién del Estadol, debiendo darse cuenta al Consejo
de Ministros con posterioridad a la celebracion de los contra-
tos; 2) o bien deslegalizar o modificar para supuestos concre-
tos la Ley de Contratos del Estado, de tal forma que, al tratarse
de contratos de adquisicién de bienes con el propdsito de devol-
verlos al trafico juridico patrimonial de acuerdo con los fines
peculiares del organismo, se introduzca por norma de rango
legal una especialidad pars la CAT, basada en la urgencia
permanente de sus contratos de importacion, que este Consejo
en ningan caso discute. Mientras la Ley de Contratos del Es-
tado no se modifique, deben seguirse, sin embargo, todos sus
tramites y, sobre todo, su atribucién de competencias.

2. Control por tercero arbitrador. Como es sabido, el con-
frol de la calidad de la mercancia suele referirse al arbitrio
de un tercero, normalmente el SOIVRE. Sin embargo, la CAT
suele cometer dos tipos de irregularidades que pueden causar
un daiio irreparable a la Administracion. El primero de ellos
consiste en cambiar unilateralmente al tercero arbitrador de
la cantidad o calidad recibida. Cuando llegan el buque al puer-
to 0 los camiones TIR a las Aduanas, el Comisario general
simplemente da una orden para que, en vez del SOIVRE, haga
inspeccion otra empresa privada (SUPERVISE, S. A., por
ejemplo). Ello, hasta ahora, no ha motivado perjuicio porque,
‘en los casos concretos en que se ha producido, la empresa
suministradora lo ha aceptado, produciéndose asi una novacién
parcial del contrato, pero puede ser causa de enormes perjui-
cios en el futuro porque todo cambio del tercero arbitrador
tiene que ser bilateral, es decir, aprobado previamente por
ambas partes contratantes. Debe, por tanto, evitarse este tipo
de actuaciones.
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En segundo lugar, esté el hecho de que el SOIVRE incurre,
en la inspeccion, frecuentemente (dictdmenes nums. 42.260
y 42.261, ambos de fecha 12 de julio de 1979, por ejemplo), en
el error de tomar las muestras para la inspeccién del conjunto
de las partidas de varias empresas. En esos casos no puede
imputarse la responsabilidad del demérito a las empresas su-
ministradoras al no quedar probado que las muestras proven-
gan de las partidas suministradas por ellas. La responsabilidad
a veces no es tanto del SOIVRE como de la propia CAT, que,
segun el clausulado del contrato, es la que se hace cargo de
la descarga.

3. Modificaciones del contrato. Otra practica irregular
bastante corriente en la CAT es la de modificar el clausulado
del contrato cuando ya se han cumplido las prestaciones, tanto
de la CAT como de la empresa suministradora, mediante clau-
sulas adicionales.

Dichas clausulas adicionales suelen referirse a dos tipos de
madterias:

1> Las referentes a la calidad mediante la modificacion
de los porcentajes alegando «errores mecanograficos». Muchas
veces (dictdmenes nums. 42.518 y 42.617, de 7 de febrero y 24
de abril de 1980, respectivamente, por ejemplo) no se trata de
tales «errores mecanograficos», sino de errores en la mani-
festaciéon de voluntad del contratista que establece en la ofer-
ta y ratifica en la formalizacién del contrato. No pueden
variarse tales condiciones sino en un momento previo a la con-
sumacion del contrato (entrega de la mercancia, y no cuando
los certificados de calidad ponen de manifiesto el demérito) y
siempre que la nueva calidad se ajuste a las bases establecidas
por la CAT.

2. Referentes a la fecha de llegada: no pueden tampoco
modificarse cuando el transporte de las mercancias ya ha co-
menzado, ni cuando la fecha estaba indicada en las bases del
CONCcurso.

4, La mal llamada «penalizacion por incumplimiento». Si
se siguiera la literalidad de los articulos 115 y 119 de la Ley
de Contratos del Estado y de la clausula relativa a la garan-
tia, bastaria el incumplimiento de cualquier condicién refe-
rente a la calidad y caracteristicas para que el contratista
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perdiera toda la confianza. Como el incumplimiento sélo es
parcial, se modera la pena, al amparo del articulo 1.154 del
Codigo Civil, dejando reducida la pérdida de la fianza a una
cantidad equivalente al doble del importe del demérito. De
acuerdo con esta doctrina, ya reiterada, debe corregirse la
fundamentacién de las resoluciones administrativas, sustitu-
yéndose la expresiéon «penalizacion por demérito» por la de
«indemnizacion de danos y perjuicios» y sustituyendo igual-
mente las expresiones «penalizacién por incumplimiento» y
«orden de la Superionidad de 29 de octubre de 1973» {(que
figura en los célculos de penalizaciones) por la. de «moderacion
de la pérdida de la fianza», sustitucién que viene recomendan-
do el Consejo de Estado desde hace ya tiempo.

5. Formalizacion de los contratos. Todas las adjudicacio-
nes de estos contratos suelen obligar a ambas partes contra-
tantes a formalizar los contratos en un plazo de cinco dias.
Este plazo es sistematicamente incumplido. En muchisimos
casos se formalizan los contratos con posterioridad a la entre-
ga de la mercancia. Es obvio que debe procurarse en todo caso
una mayor rapidez en la formalizacion de estos contratos, so-
bre todo cuando en la adjudicacién figura el plazo, incumplido,
de cinco dias para proceder a aguélla.

D, MiINISTERIO DE HACIENDA

La inflacion es un tema de siempre, que exige, por tanto,
un estudio general sobre sus repercusiones en los patrimonios,
en los que produce el efecto de un impuesto laminar que redu-
ce la capacidad del contribuyente en la misma medida en que
se deprecia el valor de la moneda. o

Pero aparte de esta disminuciéon gue produce en la capaci-
dad adquisitiva de todos los contribuyentes, produce asimis-
mo claras injusticias en el tratamiento fiscal de los incremen-
tos de patrimonio, si no se operan las correcciones necesarias.
Y este es el problema al que especialmente ha de referirse el
Consejo de Estado, atento tan sélo, por tanto, a los perjuicios
que se pueden causar al ciudadano por incumplimiento de las
exigencias naturales de la justicia.

Entrando en la incidencia de la inflacién sobre las rentas
v patrimonios personales, es evidente que por este motivo se



ven obligadas a someterse al impuesto unas rentas decrecien-
tes en términos reales, por cuyo motivo, si no se operan las
debidas correciones, se produce por el Estado no solamente la
percepcion normal del impuesto, sino, ademas, una absorcion
del patrimonio del contribuyente, que en modo alguno respon-
de a razones de estricta justicia.

FEstudios realizados sobre la incidencia de la inflacién en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con indepen-
dencia de los fallos concretos que hayan podido advertirse en
la gestion fiscal del Impuesto, sefialan con caracter general
los siguientes efectos: en primer lugar, es en el ambito de la
imposicién sobre la renta donde se manifiestan mas gravemen-
te los efectos negativos derivados del proceso inflacionista. En
segundo lugar, dado el caracter escalonado de las tarifas, la
inflacion repercute de modo diferente sobre los contribuyentes,
con incidencia mas gravosa respecto a los que se encuentran
en los tramos inferiores. Quiérase o no, la inflaciéon produce
efectos claramente regresivos.

Como yva adveriia el Consejo de Estado en su dictamen
sobre el anteproyecto de Reglamento del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, las Sociedades han conseguido
una serie de posibilidades legales a través de la regulariza-
cién o actualizacion de balances, que vienen a paliar, al me-
nos, muchas de las perjudiciales consecuencias de la inflacién.
En cambio, no se ha extendido del mismo modo esta posibili-
dad que hace relacion a las personas fisicas.

Porque, en definitiva, lo que el Consejo de Estado invocaba,
en nombre de la justicia, era que se ajustasen los valores a la
realidad, es decir, que el gravamen se aplicase sobre auténti-
cas plusvalias y no respecto a incrementos puramente nomina-
les, aparentes o ficticios, producidos por la inflaciéon.

En concreto, la correccidon consistiria en establecer «valores
reales», «valores efectivos», «valores de mercado», que refle-
jasen la autenticidad de las plusvalias computadas de un modo
real, en lugar de aplicar sin modificacion alguna un valor no-
minal que naturalmente supone una degradacion grave de su
cuantia monetaria. \

Este principioc de justicia econdmica y tributaria aparece,
a juicio del Consejo, claramente proclamado en la Constitu-
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cion —articulos 9, 14, 31 y 33— y se halla asimismo establecido
en el articulo tercero de la Ley General Tributaria, aun vigen-
te, de 28 de diciembre de 1963.

El Consejo comprueba que estos criterios han sido acogidos
en la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1981.

F. DE CARACTER GENERAL

1. Comunicacion de resoluciones recaidas. Se ha hecho
notar, en el Capitulo primero, letra C (<Resoluciones ministe-
riales recaidas en asuntos dictaminados»), la gran diferencia
existente entre el nimero de consultas resueltas por el Conse-
jo—652— v el de aguellas de las que conoce la resolucién que
finalmente ha recaido sobre el asunto consultado: 262. Esta
disparidad implica el incumplimiento por parte de la autori-
dad consultante del articulo 7.4 del Reglamento del Consejo,
segun el cual «la autoridad consultante comunicara en el pla-
zo de quince dias la adopcion o publicacion de la resolucion
o disposicion general consultada». No se trata de un mero for-
mulismo; en virtud de lo gue se indica a continuacién, el cum-
plimiento de éste precepto permite al Consejo profundizar en
su doctrina.

Fn efecto, la segunda observacion se refiere al tratamiento
que el propio Consejo da, también por imperativo reglamenta-
rio (art. 7.6) a los dictamenes resueltos por la autoridad con-
sultante «oido el Consejo de Estado», Dispone dicho texto que
«e] Secretario general comunicara al Letrado Mayor de 1a Sec-
. ¢cién que hubiera examinado el asunto las resoluciones o dis-
posiciones adoptadas “oido el Consejo de Estado”, para que
elabore un informe escrito, en el que se especifiquen las dife-
rencias de criterio entre el dictamen y la resolucidén ¢ dispo-
sicién definitiva. El Letrado Mayor dara cuenta de su informe
a la Comisién Permanente, la cual acordara lo pertinentie».

Ello quiere decir que, en estos casos, se produce un dicta-
men (que, como cualquier otro, ha de ser sometido a la Comi-
sién Permanente) sobre el dictamen inicial, con la importante
consecuencia de corregir, matizar o mantener la doctrina de
éste.
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El cumplimiento del articulo 7.4 del Reglamento haria posi-
ble, ademas, conocer la suerte corrida por los votos particu-
lares. Ha de pensarse que cuando un dictamen mayoritario
es acompafiado por algln voto particular se trata de un asun-
to susceptible de enfoques muy diferentes. Conocer la decisién
final de la autoridad consultante seria para el Consejo un
nuevo y valioso elemento de juicio.

2. Declaraciones de urgencia. El Consejo ha despachado,
en el periodo a que se refiere esta Memoria, 59 expedientes con
el caracter de «urgentes». Pero en muchos de ellos ha observado
cierta demora en su tramitacion. Asi, en casos en los que el
Consejo de Ministros dispuso la remisién urgente al Consejo,
a pesar de ello se ha demorado por mas tiempo del debido el
cumplimiento de tal remision, como se desprende de la cons-
tancia de las fechas de declaracién de urgencia por el Consejo
de Ministros y de salida del expediente del Ministerio corres-
pondiente.

‘Por eso, estima el Consejo que seria conveniente adoptar
en tales expedientes urgentes alguna sefial exterior y suficien-
temente llamativa de su caracter, como pudiera ser una eti-
gueta roja con la palabra «Urgente», o alguna cinta con esas
caracteristicas, que asegurasen la debida celeridad especial y
prioridad en su despacho. Una simple Orden comunicada po-
dria. ser suficiente para implantar esta medida.

3. Régimen Local. Al examinar este Alto Cuerpo los expe-
dientes en que ha tenido que aplicar la legislacion en mafteria
de Régimen Local, observa que existe cierta confusién en la
misma, derivada, de una parte, de las modificaciones introdu-
cidas a lo largo de los ultimos afos, con el fin de adecuarla,
en la medida de lo posible, a las nuevas Leyes basicas de la
Nacioén; y, de otro lado, al tener que acomodarla a la legisla-
cion promulgada en materia de entes autonomicos. La urgen-
cia, en unos casos, de la promulgacion de esas normas, y su
complejo entramado, en ofros, son causa, sin duda, de tal
confusion.

Por otra parte, de ello derivan serias dudas sobre la vigen-
cia de ciertos preceptos, la aplicabilidad de otros, yv también
sobre la interpretacion sistematica de los subsistentes en rela-

— 75 —



cidn con los que pueden estar derogados o no resultar apli-
cables. '

Por consiguiente, es muy de desear que se acelere la pre-
paraciéon de las disposiciones pertinentes para regular de una
manera general, clara y uniforme, las diferentes normas que
componen la legislacién en materia de Entidades locales me-
nores, Ayuntamientos y Diputaciones.

4. Deslinde de competencias entre la Administracion y el
Poder Judicial. En varios expedientes de cambios de apellidos,
se observa que su actual regulacién legal y reglamentaria
ofrece una interferencia discutible én el orden de los princi-
pios v de la practica, de autoridades judiciales y administra-
tivas. |

Aunque no es de la competencia de este Consejo, se presen-
tan agui casos semejantes a los de los «recursos administrati-
vos» contra las calificaciones de los Registradores de la Pro-
piedad, recursos que, siendo resueltos primeramente por el
Presidente de la Audiencia, son susceptibles, después, de una
resolucion postrera por un érgano de naturaleza tan diversa
como es la Direccién General de los Registros. En los expe-
dientes de cambios de apellidos, esta interferencia se produce,
asimismo, por cuanto que, incoado y tramitado el expediente
por o6rganos judiciales, es después resuelto méas adelante por
la misma autoridad administrativa.

Este planteamiento hibrido, no parece que resulte hoy acon-
sejable. Pues si ya era inconveniente bajo el réegimen de la
antigua unidad de poder y coordinacion de funciones, su des-
ajuste resalta mucho méas en el sistema actual de nitida sepa-
racion de poderes, tan radical y vigorosamente implantada por
la Constitucion. Parece prefefible, pues, o bien configurar es-
tas actuaciones totalmente como judiciales, v. gr., todas ellas
como actuaciones de jurisdiccion voluntaria, o totalmente admi-
nistrativas con infervenciéon desde el principo hasta el fin de
autoridades de esta clase.

5. Técnica reglamentaria. En el campo del Derecho Admi-
nistrativo se produce un fendmeno muy conocido e intensifi-
cado ultimamente por razones obvias, que es el rapido cambio
de las normag reglamentarias y de caracter general, que unas
veces se concreta en su sustitucidon total, v que otras se limita
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a modificaciones de preceptos concretos de las mismas, que se
derogan en parte, en parte se modifican y, en definitiva, puede
originar una situacién juridica un tanto indefinida y nada
concreta. |

En consecuencia, se sugiere gue en el proyecto de Ley de
Procedimiento Administrativo y dentro del Capitulo dedicado
a <Procedimiento para la elaboracion de disposiciones de ca-
racter general», se incluya un articulo de tenor similar al
siguiente, relativamente parecido al articulo 16 de la Ley Ge-
neral Tributaria:

«Toda modificacion de Reglamento habra de referirse a los
preceptos concretos del texto vigente que queden afectados,
puntualizando el articulo o articulos y, en su caso, el numero
de él, que se deroga. Si se modificaren o sustituyeren, se reco-
gera el nuevo texto completo, incluida la mencion de las uni-
dades de referencia gque corresponda.

Si esto no fuere posible, se derogara el Reglamento integro
y se sustituira, en su caso, por oiro nuevo.»

Congruentemente con esta propuesta, el texto gque se su-
giere —supuesto que no hubiera de introducirse ninguna otra
modificacion en la Ley vigente de Procedimiento Administra-
tivo— debers constituir el articulo 130 bis del texto actual.



En estos términos el Consejo de Estado en Pleno, en su
sesion del dia 15 de enero de 1981, ha aprobado la presente
Memoria, que eleva al Gobierno en cumplimiento de lo dis-
puesto en el articulo 20.3 de su Ley orgénica.

Madrid, Palacio de los Consejos, a quince de enero de mil
novecientos ochenta y une.
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