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El Consejo de Estado en Pleno, para dar cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 20.3 de su Ley Orgdnica, eleva al Gobierno

-+ la presente Memoria en la que, por un lado, se hace una exposicion

~ de la actividad del Consejo durante el afio 1985 y, por otro, se
formulan algunas observaciones sobre el funcionamiento de los
_serv101os publicos que resultan de los asuntos consultados y se
~ sugieren posibles medldas a.adoptar para la buena marcha de la
Administracién. '

Hay que dejar constancia fiel e inicial, por su singular relevan(:la
y significacién, de la visita que los Reyes de Espaiia hicieron al
Consejo de Estado el dia 11 de marzo de 1985.

- En la sesion solemne del Pleno, que se celebré con tal motivo
y a la que que asistieron entre otras personalidades el Vicepresi-
dente del Gobierno, don Alfonso Guerra Gonzalez, y los Ministros
de Justicia y de la Presidencia, don Fernando Ledesma Bartret y
don Javier Moscoso del Prado y Muiioz, respectivamente, el
Presidente del Consejo de Estado, don Antomo Hernédndez Gil,
- pronuncio el siguiente discurso:

«Majestades:

Como quedard perpetuado en la inscripcion que dentro de
unos momentos vais a descubrir, el Consejo de Estado Os
rinde homenaje por habernos dispensado el honor y la
satisfaccion de visitarnos hoy, 11 de marzo de 1985, fecha
también grabada en la piedra que rememora el extraordinario
acontencimiento.

Manifestacion de. este homenaje y prueba de nuestra
fidelidad y admiracion es asimismo conceder a Vuestra
Majestad el Rey la medalla que es simbolo del Consejo, segiin
acuerdo adoptado por el Pleno, como lo acredita el acta con
cuya lectura y aprobacion ha comenzado esta sesion solemne.
El Consejo de Estado aparece vinculado desde sus origenes a.
la historia de la Monarquia espafiola. Y ello incluso en lo
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material pues, albergado el Consejo durante tiempo en el
Palacio Real, sigue estando cerca de él, en -el bello oeste
madrilerio. Su fundacion en 1526 es obra del Rey Carlos I
como recuerda el cuadro que preside este salon, si bien hay
precedentes en el siglo x1v y ya muy sefialados en la etapa
posterior de los Reyes Catdlicos. La estructura polisinodial
erigida en sistema de la organizacion politica determind el
nacimiento de este y otros Consejos, como el Consejo Real, el
de Castilla, el de Indias y tantos mds; todos cumplieron
importantes - misiones en la afirmacion de Espafia como
nacion soberana con grandes proyecciones en la construccion
del mundo moderno; pero el Consejo de Estado ha tenido
ademds el merecimiento historico de su perduracion.

El giro profundo en la conformacion del orden social de los
pueblos que significé el paso del antiguo régimen al Estado
Constitucional, lejos de suponer el olvido o el decaimiento de
este Organismo, hizo que recibiera un nuevo impulso con el
que adquirio definitivo arraigo. La primera y mds esperanza-
dora de las Constituciones espariolas del siglo X1X, la de 1812,
contiene ung regulacion detallada de su composicion y funcio-
nes. La vigente Constitucion de 1978 que, como la de Cddiz,
~alienta un caudal de ilusiones que felizmente estd realizdn-
dose, también es comparable a aquélla en este punto por
- cuanto hace expreso reconocimiento del Consejo de Estado
como supremo dérgano consultivo del Gobierno.

Majestades:

Aungue la identidad del nombre no quiere deczr plena
identidad del organo, si hay una idea esencial que, con
diversas versiones normativas, identifica claramente g nuestra
institucion. Esta idea es la importancia concedida al didlogo
y, dentro de él, al parecer colegiado, plural por tanto y por

.- consiguiente colectivo, como criterio de prudencia para ponde-

rar las decisiones.
- El Estado social y democratzco de Derecho constituido en
Espariia bajo la forma politica de la Monarquia parlamentaria
es un sistema de limites y de equilibrio en-el ejercicio del poder
con las miras puestas en los altos valores que son la libertad,
la justicia y la igualdad.

La division de los poderes, el comuin origen de todos ellos
en la voluntad del pueblo y la colocacion en la cispide de una
instancia arbitral y moderadora, ejemplarmente encarnada y



realizada por Vuestra Majestad, simbolo de unidad y perma-
nencia, es la gran estructura de un noble ideal que, garanti-
zando la participacion ciudadana en los asuntos piiblicos y en
el respeto a los derechos y libertades fundamentales, deja fuera
de lugar a los enemigos de la convivencia humana y civili-
zada, que son la violencia, el personalismo y el arbitrio.

Una pieza de seguridad y control, al servicio de ese ideal,
es el Consejo de Estado, celoso valedor de la observancia de la
Constitucion, custodio de la legalidad del acto administrativo

y del ejercicio de la potestad reglamentaria, con el fin de.
- garantizar unas justas relaciones entre la Administracion y los
administrados, asi como la actuacion, conforme a Derecho, del
Gobierno de la Nacion y de los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Auténomas. Carece el Consejo de Estado de las
funciones propias de la Administracion activa;-no le incumbe,
‘en consecuencia, la potestad de resolucion; pero en la emision
“de sus dictdmenes, que son preceptivos y a veces habilitantes,
estd investido de una auctoritas de la que queremos ser dignos
servidores, en la medida de nuestras fuerzas, todos los que hoy,
en los distintos cometidos, compartimos la honrosa responsa-
bilidad de pertenecer al Consejo de Estado y llevar a cabo las-
tareas que le corresponden, sin olvidar nunca, en la prdctica,
la objetividad y la independencia encarecidas por la Ley. .
Como testimionio de las actividades del Consejo-guiero antici-
par -a Vuestras Majestades algunos datos estadisticos que
figurardn en la Memoria proxima. Durante el ario 1984 se han
formulado al Consejo 1.256, consultas. Entre los asuntos
dictaminados pueden resaltarse: 15 Anteproyectos de Leyes,
113 Proyectos de Reales Decretos, 75 recursos y cuestiones de
competencia constitucionales, 54 tratados y convenios interna-
cionales, 59 expedientes sobre titulos nobiliarios, 81 dictdme-
nes emitidos a solicitud de las Comunidades Auténomas, y
varios centenares relativos a la responsabilidad patrimonial
del Estado. Las corisultas formuladas con urgencia son en
igual medida atendidas y el conjunto de los asuntos se
despachan, en general, antes de los dos meses.

Muchas gracias, Majestades, por honrarnos con Vuestra
presencia que es, a la par que prueba de afecto, ejemplo del '
cumplimiento del deber y estimulo para quienes nos propone-
- mos cumplirlo, como dice la formula de nuestro juramento,

“con lealtad al Rey’”; lealtad, Majestades, que se aloja en la
intimidad de la conciencia durante el trabajo de cada dia y



-hoy tiene ocasién de expresarse con respetuoso carifio, con
alegria y satisfaccion por teneros con NoSolros.»

El sefior Herndndez Gil 1mpuso la medalla del Consejo a S. M.

el Rey Don Juan ‘Carlos, que pronuncié seguidamente estas
palabras:

«Al recibir vy ostentar ya la medalla del Consejo de Estado,

 que es simbolo de una institucion de hondas raices, tengo la

* confortadora sensacion de que Esparia se halla entregada, con
brios y esperanzas, a la construccion de su destino politico
siguiendo un camino que viene de la hzstorm y va hacia la
historia.

Esta visita al Consejo de Estado sugiere la reflexion de que
hechos de muy diversa naturaleza e importancia identifican
ciertamente el signo de cada circunstancia o etapa. Pero
cuando contemplamos la trayectoria de este Organismo secu-
lar por encima de avatares episodicos, percibimos el hilo
conductor de un inagotable esfuerzo por el bien de la sociedad
y la realizacion del derecho.

 En el Palacio de los Consejos donde nos encontramos tiene
su sede este Alto Cuerpo Consultivo en el que ha germinado y
es hoy fruto sazonado el leal espiritu de servicio a Espana, al
pueblo espariol y a la Monarquia. Un espiritu que el Consejo
de Estado ha acreditado y acredita, armonizando la fidelidad
a si mismo, su adaptacién a los tiempos y su constante
consagracion a la Ley, el Derecho y la Justicia, en cuanto
servidor del interés publico y de las garantias de los czudada—
nos en sus relaciones con la Administracion.

Fueron ayer vuestros predecesores, sois hoy vosotros, serdn
mariana quienes os sucedan. Cambian, ciertamente, las perso-
nas, pero el espiritu y la institucion permanecen.

Reyes de Esparia buscaron y consolidaron la institucionali-
zacion del prudente asesoramiento en el ejercicio de sus
responsabilidades. Hoy;, como Rey de Esparia, quiero procla-
marlo con la plena conciencia de que la fecundidad de la idea
del Consejo de Estado, la tradicion de que es depositario y la
ponderada actualizacion de su doctrina, hacen de él una pieza
cardinal en la articulacion de los Poderes del Estado para
conseguir lo que, segiin vuestra Ley Orgdnica, es esencia de la
funcion consultiva: velar por la observancza de la Constztuczon
y de las leyes.
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Aprecio la altura de miras con que cumplis esa tarea y 0s
estimulo y aliento a perseverar en ella, lo que sin duda
contribuird a la convivencia democrdtica y justa de todos los
esparioles dentro del Estado de Derecho. _

La Reina'y Yo nos alegramos de estar en el Consejo de
Estado. Nos agrada recibir la expresion sincera de vuestros
sentimientos y corresponder- a ellos con la sencilla verdad de
nuestro afecto. “Lealtad al Rey”, ha dicho el Presidente al
finalizar su intervencicn, recordando la formula de vuestro
juramento. Y Yo termino diciéndoos, con palabras esencial-
mente entraiiables para Mi: “sobre todo, Espafia”.»

Levantada la sesion. SS. MM. los Reyes descubrieron una placa
conmemorativa situada sobre la puerta de entrada al Salén de
Sesiones, en la que se lee: ' '

«EN- HOMENAJE A SS. MM. LOS REYES DE
ESPANA DON JUAN CARLOS Y DONA SOFIA
' CON MOTIVO DE SU VISITA AL CONSEJO DE
ESTADO. '
MADRID, XI MARZO MCMLXXXV.»
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L. LABOR CONSULTIVA

1. Nimero de expedlentes

Durante el afio 1985 tuv1eron entrada en el Consejo de Estado
1.402 expedientes, dos de los cuales se devolvieron, sin dictaminar,
al Ministerio de origen a peticion del mismo.

Como al empezar el afio se hallaban pendientes de despacho
. 148 expedientes y al finalizarlo quedaban por despachar 220, el
niimero total de consultas evacuadas.en 1985 asciende a 1.328, de
las que 210 lo fueron en tramite de urgencia.

En comparacion con ¢l afio 1984, se observa un 1ncrememo del
11 por 100 en el numero de consuitas.

2. -Clasificacién de los expedientes

Los expedientes remitidos al Conséjo de Estado en el afio 1985
se clasifican del siguiente modo:

2.1 Por su procedencia

REMITENTE N Niimero
Ministerios: -
Asuntos Exteriores ................... ... ... 76
Justicia ... 68
Defensa .......... .. ... ... .. ... ........ AP : 61
Economia y Hacienda ..................................... 88
Intertor .............. ... ... ... . ...... e 461
Obras Publicas y Urbanismo .............................. - 185
Educacion y Ciencia .................... F TR S .56
Trabajo- y Seguridad Social ..................... e B 37
Industria vy Energia ............ ... .ot 14
Agricultura, Pesca y Alimentacion ......................... 22
Presidencia ............................ e 17.
Transportes, Turismo y Comunicaciones .................. 38
Cualtura ........................ e , 12
Administracién Territorial ....................... e . 29
Sanidad v Consumo ..ot i 7
— 17 —
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REMITENTE

Nimero
Comunidadeé Auténomas: ‘
CANAAlUCIA L. 8
Aragén ... T 7
FASTUTIAS v v v e eee et e e e e e 2
CADATIAS .« o\ v e et e et ettt e n it 5
Castilla-La Mancha ................. ... T R 6
Castilla ¥y LeOn & ..ottt 26
Catalufa ........ R P 23
Extremadura ....... e e e 4
GaliCia ..o e 7
La Rigja ...t e e it iaaaeee e 8
Madnd ................... [ 17
MUICIA « ot R 1
Pais VasCo ...ouvnetniineint e aceaenn et an s 3
ValeNCIana .. ...vvvvee it i S e : 14
005 VS TR PP 1.402
2.2 Por Secciones encargadas del despacho
- SECCION Numero
Secci'éri 18
Presidencia . .....oovvieeriaiiinnn e 119
Seccidon 2.°
Asuntos Exteriores y. Justicia ................ TR 144
Seccion 3.% .
Interior y Administracién Territorial ............ U 574
Seccion 4.° |
Defensa y Transportes, Turismo y Comunicaciones ............ 102
Seccion 5.2 .
Economia y Hacienda ........... ..oy 88
Seccidn 6.% - ‘ '
Obras Piblicas y Urbanismo ......0.....ooceinn. Cees e L 220
Seccidn 7.2 o
Educacién y Ciencia, Cultura, Trabajo y Seguridad Social y .
Sanidad y Consumo ........... TR e e 119
Seccion 8.% _
Industria y Energia y Agricultura, Pescay Alimentacién .:..... 36
1.402




2.3  Por materias

Figuran en mds de un apartado aquellos expedientes en los que
los dictamenes recaidos abordan diversas materias, siempre-que lo
hagan de un modo relevante y no con caracter incidental.

MATERIAS Numero
* Actos administrativos:
Anulaciones .......... ... . ‘ 14
Declaracion de lesividad ....... e e PR 11
‘Nulidades de pleno derecho .......................... P 23
Revisién de oficio ......0 ... ... ... ..o - 15
Administracion local: .
Agrupaciones :................. P hi
Consorcios 'y Mancomunidades ........................... 42
Constitucion Entidades Locales Menores .................. 8
Términos municipales (alteracién) .................. PR ‘ 12
Transacciones .......... e PUDUIIR e 2
CoVarios ...l e e RERPRppY 6
Apellidos (cambio de) .............. e R . .3
Aranceles (de ‘Procuradores) ....................... e |
Concesiones: o .
Caducidad ......................... PR i : 34
Rescate ... . i e 1
Contratos administrativos: o
Interpretaciéon y modificacién ........... T P ‘ 165
Reclamacion dafios ...... e PR : 77
Resolucién .................. FA . 18
Revisién de precios .......... e e 20
Créditos: ‘
Extraordinarios ..., e 9
Suplementarios ... PR Al 3
. Educacion Especial ..., IO 2
Estatuto de los Trabajadores ..............................] SO 1.
Estatutos de Universidades .......... e 18
Fondo. de solidaridad ........................ e e ‘ 1
Funcionarios: ' . ‘
Nulidades ........... e , 5
Régimen disciplinario ..................... e 2
..Fundaciones: |
Creacién ....... e 1
Extincién ..................... P 1
[ §03:107 o F o5 (o)« U 1




MATERIAS

Numero

Modificacién Estatutos
- Modificacién  fines

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
Indemnizaciones
Juntas de Puertos

Leyes:

Anteproyectoé .............................................
Textos refundidos

Monopolio de petréleos: reorganizacion

Partidos Judiciales: segregacion

- Permisos de investigacion

Recursos administrativos:

ALZAAA .o e
Extraordinarios de revisién
Reposicion

Recursos de inconstitucianalidad y conflictos constitucionales ...
Reglamentos ... ...t e

Responsabilidad patrimonial del Estado
Revision de oficio

Titulos nobiliarios

Transacciones

Tratados y Convenios internacionales -

Urbanismo

Varios

— e e B OO

142
235
34
68

35
82
11

3. Decisiones recaidas en asuntos dictaminados

Durante el afio 1985 el Consejo de Estado ha tenido conoci-
miento de 626 decisiones que resuelven expedientes por €l dictami-
nados. Tales decisiones han sido comunicadas a este Alto Cuerpo
Consultivo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7.4 de
su Reglamento Organico, y en su caso publicadas en el «Boletin

Oficial del Estado».
‘Dichas decisiones han sido adoptadas:

De acuerdo con el Consejo de Estado .........oovveiiiiiinns
Oido el Consejo de Estado y de acuerdo con votos particulares.
-Qido el Consejo de Estado ..o,
‘Sin hacer referenc1a al dictamen del ConstG de Estado .....

I 1

i

604
18

626




En cumplimiento del articulo 7.6 del Reglamento Organico de
este Consejo, los Letrados Mayoeres correspondientes informaron
sobre las diferencias de criterio habidas enire los dictdmenes del
Consejo y las decisiones adoptadas «oido el Consejo de Estado».
De los informes elaborados resulta lo siguiente (1)

Expediente nimero 45.951 (dictamen de 16 de febrero de 1984).
«Reclamacion de darios y perjuicios formulada por la Coopera-
tiva de Viviendas Sociales para funcionarios de Bolsa, Ahorro
y Banca, por actuacion urbanistica de COPLACO en el Polzgono
Valverde, CD-2 (Madrzd) »

El dictamen sentaba cuatro conclusiones: 1.* Procede declarar la
responsabilidad patrimonial de lJa Administracion; 2.% ia valoracion
de los dafios y perjuicios deberd determinarse en expedienie
* contradictorio ulterior; 3. el deber de indemnizar corresponde a
COPLACO; 4.2 la competencia para resolver coirresponde, en.este
momento, a la Comunidad Auténoma de Madrid. '

El acuerdo del Consejo de Ministros acepté integramente las
dos primeras conclusiones, relativas al fondo del asunto, y discrepé
del dictamen unicamente en lo referente a ia competencia resoluto-

ria y al deber de indemnizar, atribuyéndolos a la Admlmstracmn
Central y-no a la Comunidad Auténoma.

Expediente niimero 46.140/45.772. «Reclamacion de darios y per-
Juicios formulada por “Plaza del Norte, S. A”, por privacion de
bienes y derechos, a consecuencia de actuaciones urbanisticas
practicadas por COPLACO en relacion con la construccion de la
Czudad Sanitaria de La Paz y los accesos Norte a Madrzd »

En un primer dictamen, de fecha 28 de diciembre de 1983
(nimero 45.772), se sentaba la conclusién de que era procedente
reconocer el derecho a la indemnizacién reclamada, en la cuantia
que resultase de un ulterior expediente contradictorio, en iramite
de ejecucion. Este primer dictamen fue integramente aceptado por
. ¢l Consejo de Ministros.

Hubo, no obstante, un segundo dictamen, de fecha 22 de marzo
de 1984 (numero 46.140), sobre este mismo asunto, que se refiere
especificamente a la determinacién de la entidad publica responsa-
ble de la indemnizacién a pagar a «Plaza Norte, 5. A». Por las
razones que se contenian en el cuerpo del dictamen, el Consejo de

(1) Algunas de las decisiones comunicadas en el aflo 1985 se refieren a dictimenes emitidos
por el Consejo en fechas anteriores.
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Estado entendié que correspondia a la Comunidad Auténoma de
Madrid la competencia para resolver, asi como para tramitar el
expediente contradictorio de valoracion de los dafios y perjuicios -
indemnizables, siendo la propia Comunidad la que debia asumir la
responsabilidad. - ' R

A este aspecto concreto de la competencia y asunciéon de la
consiguiente responsabilidad es al que se refiere la discrepancia que
motiva el «oido». El Consejo™ de Ministros estimé oportuno
declararse competente para la resolucién del asunto, de conformi--
dad, en cuanto al fondo, con lo dictaminado por este Alto Cuerpo\
y atribuir a la Administracién central la responsabilidad cqnsi;\
guiente. : ’

. Expediente niimero 46.942 (dictamen de 25 de octubre de 1984).
: «Proyecto de Real Decreto sobre Departamentos Universitarios»

(la decision se adoptd de acuerdo con el voto particular formu-
lado). | C '

La discrepancia con el dictamen de la mayoria se refiere solo a
* uno de los articulos del proyecto de disposicion, dinico afectado por
el voto particular; dicho precepto planteaba el problema de- la
posible disociacion entre los departamentos universitarios y las
areas de conocimiento. ' ’ :

Expediente niimero 47.045 (dictamen de 29 de noviembre de 1984).
«Rehabilitacion del titulo de Marqués de Villarica de Salcedo.»

La Comision Permanente dictaminé que, en el estado actual del
expediente, no procedia la rehabilitacion del mencionado titulo.
Razonaba, en apoyo de tal conclusion, que no era posible tener por
suficientemente acreditada la exactitud del enlace genealogico del
peticionario con el fundador. . . -

La discrepancia no puede hallarse sino en que se considerara
justificado el enlace genealégico, -tal vez en virtud de nuevos
.documentos aportados con posterioridad. '

Expediente niimero 47.169 (dictamen de 26 de diciembre de 1984).

 «Real Decreto por el que se desarrolla la disposicion transitoria
de la Ley 46/1983, de 26 de diciembre, reguladora del tercer
canal de la television catalana, y se concede su gestion directa
a la Generalidad -de Catalufia.» :

El dictamen de este Consejo de Estado razonaba ampliamente
la procedencia de que el Real Decreto no integrara en-su contenido
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las normas reglamentarias relativas a las Comisiones  Mixtas
previstas en la Disposicion transitoria de la Ley 46/1983 de 26 de
diciembre, y el acto administrativo de concesion a la Comunidad
Auténoma de Catalufia de la gestion directa del Tercer Canal,
atendida su diferente naturaleza juridica. El Consejo de Ministros
se aparté de este criterio, aunque aceptd las demas sugerencias que
se hacian en el méncionado dictamen.

Expedzente numero 47.261 (dictamen de 17 de enero de 1985).
«Proyecto de Real Decreto sobre organizacion y funcionamiento
del Fondo de Garantia Salarial.»

En el dictamen aprobado por la Comisién Permanente se

formularon numerosas observaciones -hasta veintiocho-, la gran

mayoria de las cuales, precisamente las mds . importantes, se

tuvieron en cuenta en el Decreto aprobado. Otras, en cambio, no

~ se tuvieron en cuenta, de lo que resultan las s1gu1entes dlscrepan-
cias entre el dictamen y el Real Decreto publicado:

1.2 Se objetaba el articulo 18 del proyecto, hoy 17 del Real o

“Decreto, y se propuso que, en lugar de referirse a «indemnizaciones
normales o reducidas», se utilizara la formula legal contenida en el |

~articulo 51.10 de la Estatuto de los Trabajadores, «exoneracion. o
reduccién de indemnizaciones». Se opté por mantener la formula
del proyecto. '

22 Se sefialaba en el dlctamen que el Real Decreto no debia
fijar plazo de prescnpcmn para el cumphmlento de decisiones
judiciales, pues ya venia establecido por el Estatuto de los Trabaja-
dores. El Real Decreto, como lo hacia el proyecto incluyo
expresamente el plazo de prescripcion.

32 Se objet6 asimismo lo anémalo que resultaba desestimar
las solicitudes de prestacmnes aun mediando resolucién judicial,
cuando, segun el Fondo, se-acreditara «una apariencia de estado
legal de insolvencia». La observacién del dictamen, no atendida, se
fundaba en que la declaracion de insolvencia estaria normalmente
contenida en una resolucién judicial, por lo que no podria quedar .

~ sin efecto en virtud de un acto administrativo que. declarara que la
insolvencia habia sido buscada fraudulentamente de proposito.

42 Finalmente, observé el dictamen, en relacién con el actual
“articulo 32, numero 4, del Real Decreto, que se deberia hacer
referencia al articulo 39 de la Ley General Presupuestaria respecto
de ias transacciones que pudiera realizar el Fondo en cuanto al pago

_ de las cantidades de las que resultara acreedor por subrogac1on En



el texto definitivamente aprobado aparece un nuevo parrafo segin
el cual los acuerdos «habran de observar el procedimiento legal-
mente establecido para las tramsacciones si en dicho acuerdo
existen clausulas que configuren el mismo como una transaccion y
no como un simpie aplazamiento de pago», con lo que puede
entenderse que, en su espiritu al menos, la observacion fue
aceptada. :

Se insiste, sin embargo, en que el Real Decreto acogid las
observaciones mas importanies del dictamen, que concernian a la
imposibilidad de que se hicieran en €l regulaciones sustantivas en
cuanto a las prestaciones o a las actuaciones procesales judiciales.

Expediente nimero 47.263 (dictamen de 14 de febrero de 1985).
«Proyecto de Real Decreto sobre Cooperativas de Seguros.»

" Bl diciamen hizo siete observaciones al proyecto de Real
Decreto, que fueron aceptadas, salvo la relativa al articulo 2.° Se
decia en ésta que, respecto de las Cooperativas que habian de
inscribirse en los regisiros de las Comunidades- Auténomas, la
mencion debia reproducir lo previsio en la Ley 33/1984,de 2 de
agosto, sobre la ordenacién de los seguros privados (cooperativas
«cuya dimensién social, ambito de operacion y localizaecion de
riesgos se limitie al territorio de las Comunidades»), en vez de la
férmula utilizada por el Proyecto («que dependan de las Comuni-
dades Auténomas que hubieran asumido la competencia registral y
el ambito de las cooperativas no supere el territorio de la

Comunidad»). ' '

Expediente niimero 47.302 (dictamen de 31 de enero de 1985).
«Proyecio de Real Decreto por el que se desarrolla la Ley
31/1984, de 2 de agosto, de proteccion de desempleo.»

En el dictamen se¢ formularon hasta cuarenta observaciones
sobre articulos determinados del proyecto, una parte impottante de
las cuales han sido tenidas en cuenta en la redaccion definitiva del
Real Decreto promulgado. Otras, en cambio, han dejado de
tomarse eil consideracion y ésias son las que justifican formalmente
que se resolviera «oido el Consejo de Estado».

Las diferencias de criterio mas importantes son las siguientes:

1.2 Se objetaba al articulo 3.2 del proyecto que se-compitaran
como periodos «de ocupacidén cotizada» los de cierre patronal o



huelgas legales, por entender que ello contradecia el articulo 6.3 del
Real Decreto-ley 17/1977, sobre suspension de la obligacion de
cotizar durante la huelga legal; aunque modificada la redaccién, el
articulo 33 del proyecto mantenia la asimilacién a cotizaciones
efectivas de los tiempos de cierre patronal o huelgas legales, si bien
ahora solo para determinar el periodo minimo de ciento ochenta
- dias.

22 Se apuntaba que el articulo 5 del proyecto era innecesario,
por ser una reproduccion virtual de la Ley que desarrollaba. Se
mantuvo, sin embargo, el precepto con la ad1c1on de un inciso
relativo a los casos de fuerza mayor.

32 Se objetaba la redaccion del articulo 5, nimero 5, del
proyecto en cuanto a la forma de la audiencia del interesado en
caso de suspension o extincion de la prestacién, proponiéndose otra
mas flexible y ajustada a la Ley. El Real Decreto ma1t1ene Ia
misma formulacién del proyecto.

42 ASII’IIISI’IIO se observaba, en cuanto al articulo 8, nimero 2,
de! proyecto, que constituia una reiteracion incompleta y perturba-
dora al no ser su redaccién exactamente igual a la de la Ley. La
observacién ha sido realmente aceptada, aunque no en sus térmi-
nos estrictos. -

5% Objecion similar —esto es, redaccién distinta al precepto
. correlativo de la Ley- se hacia respecto del articulo 9.°, apartado 3,
del proyecto. 8¢ mantuvo la redaccién del proyecto.

6.2 Se proponia la adicién al articulo 12 de los supuestos de
remision de la pena; no se introdujo esta adicién en el texto final.

7.2 La objecion al articulo 14, sobre opcion del trabajador a
agotar una prestacion anterior no consumada, no ha sido aceptada;
se trataba en realidad de una cuestién terminologica. .

8.2 Se sefalaba, sobre la redacciéon del articulo 18 y en
sustancia, que la ley exigia exclusivamente la dependencia econé-
mica, no la convivencia. El Real Decreto promulgado insiste en la

convivencia,-si bien se suaviza la redaccion al decirse en el parra-
fo 3, de acuerdo con lo dictaminado, que la convivencia no es

'necesaria «cuando exista obligacion de alimentos en virtud de
convenio o resolucion judiciab». .

9.2 Respecto del articulo 30 del proyecto, se ‘decia en el
dictamen que dejaba de fijar las condiciones en que se produciria
la exclusion del derecho a la prestaciéon y, con mads severidad, que
establecia una exclusién, como efecto necesario e inmediato de
determinadas faltas. No se ha atendido esta observacion.-



Expedzente ntimero 47.323 (d:ctamen de 21 de febrero de 1985).
- «Rehabilitacion del titulo de Vizconde de Monserrat.»

" En este expediente la cuestion se centraba en determinar si el
acto que realizé en escritura publica de 4 de enero de 1891 la titular
de dos dignidades nobiliarias fue una cesién o una distribucion. De
tal calificaciéon dependia la determinacién del beneﬁ<:1ado por la
rehabilitacién disputada por dos solicitantes.

La Diputacién Permanente de la Grandeza de Espafia estimé
que concurria cesion, sin creacién, por tanto, de linea nueva.
También la Seccién de Titulos del Ministerio de J usticia opiné que.
la cesion que en su dia favorecio a la tltima poseedora de la merced

no tuvo caracter distributivo.

' El Consejo de Estado sostuvo el criterio de la distribucion,
puesto que, aun no existiendo en el Acta de 1891 «aclaracién
alguna que permita interpretar debidamente la voluntad de la

cedente y -calificar el acto en relacion con cualquiera de las dos =

: ﬁguras mencionadas», en el extracto de notas del antiguo Ministe-
rio de Gracia y Justicia, correspondiente a la aprobacion real de la
cesi6n, la Administracién habia consignado de un mode expreso
que lo que ilevé a cabo la titular en favor de su hija no fue una
cesion pura y simple —que no podia perjudicar el derecho del hijo
varén-, sino una distribucién de titulos entre hijos, reservandose el
. principal para el hijo varén.

Todo indica que, al decidirse la rehabilitacién en favor del
solicitante opuesto al que propuso-el Alto Cuerpo, se ha segmdo en
el Real Decreto el criterio de la cesion.

Expediente mimero 47.389 (dictamen de 1 de abril de 1985).
«Proyecto de Real Decreto por el que se implanta la proteccion
por despido a los socios trabajadores de Cooperativas de Trabajo
asoczadas »

) El reparo mas importante que en el dictamen- se hacia al

proyecto de Real Decreto se referia a su articulo 6.° , que pretendia

" la extensién del seguro de desempleo a «las personas asimiladas a

trabajadores por cuenta ajena», objetando que la regulacion proyec-

tada tenia un contenido escaso e insuficiente para disciplinar con

certeza juridica la proteccion pretendida. Esta fundamental obje-

‘cién-ha sido atendida v el articulo 6.° ha desaparecido del Decreto
publicado. |

La razén del «oido» es dificil de precisar, especialmente porque

el Real Decreto difiere de su proyecto en extremos que el dictamen
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. del Consejo de Estado no habia conocido. Debe haber habido una
" reconsideracién general de proyecto por el Ministro o por el
Consejo de Ministros tras el dictamen del Consejo de Estado.

La parte no aceptada del dictamen, diluida en aquella reconside-
‘racion general, se referia bdsicamente a que existian tipos de
- extincion de la relacién cooperativa, que parecia debieran estar
cubiertos y a los que el Decreto no-atendia. .

En suma, ¢l Real Decreto ha acortado considerablemente la
proteccion proyectada y esto se ha reflejado tanto en sus partes
nuevas como en las discrepancias que motivaron el «oido».

- Expediente nimero 47.577/47.264 (dictamen de 10 de octubre de
- 1985). «Proyecto de Real Decreto deintegracion en la Seguridad
Social de ‘las. entidades que actian como sustitutorias de
aquélla.» : '

La observacién principal que se hacia en el dictamen sobre
el proyecto de Decreto se referia a su fundamentacion. El proyecto
aparecia fundado en la disposicién transitoria 6., nimero 7, de la
Ley General de la Seguridad Social, y en la disposicion
adicional 5.2 de la Ley 44/1983, de 23 de diciembre, de Présupues-
tos para 1984. Y el dictamen indicaba, en cuanto a la Ley de
Presupuestos, que era dudoso que no hubiera caducado la habilita- .
cién en ella concedida y no reiterada por 1a Ley de Presupuestos
para 1985; aparte de que posteriormerte se publicé la Ley 33/1984, -
de 2 de agosto, sobre ordenacién del Seguro privado, cuya disposi-
cién final 2.* contenia normas muy concretas precisamente sobre
«aquellas entidades que:-realicen actividades u otorguen prestacio-
. nes ademas de las sustitutorias de la Seguridad Social», caso que era
y es —como sin ir mds lejos demuestra la propia denominacion del
Real Decreto- el de las entidades a que se refiere la Ley de
Seguridad Social, disposicién transitoria 6.2, nimero 7. :

El Real Decreto promulgado acepta la objecion relativa a la Ley
de Presupuestos para 1984, habiendo desaparecido en el -texto
. promulgado las menciones que se hacian de ella. Rechaza, sin
embargo, implicitamente las objeciones relativas a la vigencia de la
disposici6n transitoria 6.%, nimero 7, de la Ley de Seguridad Social,
"y sigue amparando en ella la bhabilitacién del Gobierno para
ordenar la integracion. -

Es claro que esta discrepancia jus:ifica formalmente ¢l «oido»,
aunque otras varias observaciones han sido tenidas en cuenta
mediante la supresién de los textos objetados, en particular los
nimeros 2 y 3 de la disposicion final 1.° o
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~ Se debe también sefialar que la relacién de entidades sustituto-
rias que figura en el Decreto (disposicién final 1.%) es distinta de la
que contenia el proyecto, consistiendo la discrepancia en la
aparicién del «Personal del Sevicio de Vigilancia Aduanera» y en
la desaparicion de la-«Institucion Telefonica de Prevision» sobre la
cual (antecedente 4.° del dictamen) se solicit6 la audiencia en el
- expediente por cerca de mil mutualistas de la Institucién, por las
Centrales Sindicales implantadas en la misma y por su Presidente;
audiencias concedidas a estos utimos y a numerosos mutualistas.
También se suprime de la lista la Mutualidad de Empleados de
Notarias, respecto de la cual el dictamen habia sefialado que era
“dudoso que, aun en el supuesto de que se admitiera su vigencia;
estuviera comprendida en la habilitacion de la Ley de Presupuestos
para 1984.

Expediente nimero 47.615 (dictamen de 13 de Junio de 1985).
«Proyecto de Real Decreto sobre anticipacion de la edad d
jubilacion como medida de fomento del empleo.» :

Aparte de otras observaciones menores, en general atendidas, se
hacia una objecion de legalidad al proyecto consistente en que
determinadas bonificaciones de cuotas de seguridad social, que se
preveian, carecian de cobertura legal en los términos amplios en
que.se concebian. ' :

El Consejo de Ministros no acept6 dicha observacion y aprobé
el Real Decreto como habia sido proyectado.

Expediente niimero 47.685 (dictamen de 6 de mayo de 1985).
«Proyecto de Real Decreto sobre incompatibilidades del personal
al servicio de la Administracion del Estado, de la Seguridad
Social y de los Entes, Organismos y Empresas de ellas depen
dientes» (la decision se adopté de acuerdo con un voto
particular). S

~ La conclusion del dictamen aprobado por la mayoria de la
Comisién Permanente decia que, «en virtud de lo que consta en el
cuerpo de este informe, no procede la elevacion del presente
proyecto de Real Decreto al Consejo de Ministros».-Consideraba el
Consejo que el expediente debia ser completado antes del estudio
de fondo del proyecto. | -

El mero hecho de que fuera elevado al Consejo de Ministros y
aprobado por éste un Real Decreto, que coincidia en parte con el
informado, indicaba ya el apartamiento respecto del criterio
mayoritario del Consejo de Estado.



La conclusién del voto particular decia que:

1° «El proyecto de Real Decreto sometido a consulta se
muestia correctamente elaborado tanto en su tramitacion como en
su contenido sustantivo.»

10 «Puede ser elevado a la aprobacion del Consejo de
 Ministros, una vez considerada la sugerencia que en el cuerpo del
presente escrito se formula.»

En todo caso, el Real Decreto introdujo algunas variaciones
concretas respecto del proyecto sometido a consulta:

1.2 Tanto en el preambulo como en el articulo 1.° del Real
Decreto se hizo la indicacién expresa de que éste no se refiere al
personal de las Fuerzas Armadas. |

2.2 Respecto de la compatibilidad con actividades publicas, el
Real Decreto incorporé un articulo 3.° nuevo, reproduccién virtual
del articulo 4.° de la Ley, a la que se remite en parte, para recoger
expresamente la posibilidad de la autorizacién de compatibilidad
en la esfera docente entre profesor universitario asociado y otro
puesto publico. ' |

3.* Respecto de la compatibilidad de actividades privadas, la
modificacién que parece esencial es la del articulo 11.4 del Decreto,
‘en comparacién con el articulo 10.3 del proyecto; en éste, la
incompatibilidad. de los Jefes de Unidades de Recursos y Cuerpos
de Letrados, era, sin mds, «con el ejercicio de la Abogacia»; en el
Real Decreto la formulacién es «con el ejercicio de-la Abogacia en
defensa de intereses privados o publicos frente a la Administracién
del Estado.o de la Seguridad Social o en asuntos que se relacionan
con las competencias del ‘Departamento, Organismo, Ente o
Empresa en que presten sus serviciosy».

42 Desaparece €l numero 1 de articulo 11 del proyecto,
conforme al cual la resolucién concediendo o denegando la
compatibilidad para actividades privadas habria de dictarse por el
Ministerio de la Presidencia en el plazo de dos meses desde la

presentacién de la solicitud. - .

5. De extremada importancia, en cuanto a la entrada en vigor .
del. régimen de incompatibilidades o de compatibilidad parcial,
parece ser el nuevo pdrrafo 2 afiadido al® articulo 19 del Real
Decreto (articulo 18 del proyecto). | -

6.* TFinalmente, el reintegro de haberes ordenado por el
articulo 20.2 del Real Decreto se limita ahora expresamente a
quienes no hubieran ejercitado la. opcion en plazo, mientras que en
el proyecto parecia aplicable en todo caso. o
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Expediente niimero 47.783 (dictamen de 23 de mayo de 1985).
«Proyecto de Real Decreto por el que se reglamenta la Ley
4671984, de 26 de diciembre, reguladora de las Instituciones de
Inversion Colectiva.» -

R

Se hicieron en el dictamen 37 propuestas y 23 sugerencias. No
se acogieron cinco propuestas y cinco sugerencias.
" De las cinco propuestas no aceptadas —que son las que motivan
el «oido»— una de ellas (la formulada a la disposicién transitoria -
primera), s6lo. lo ha sido en parte, ya que se opté por suprimir el
texto objetado y sustituirlo por. el correspondiente precepto de la
Ley, lo que equivale a deferir el asunto a los Tribunales.

Las otras propuestas rechazadas son:

Articulo 12.2.b: Se proponia que los gastos de expedicion del
- ‘certificado fueran a cargo del solicitante.

Articulo 50.2: Se proponia la supresion de limite de 100.000
pesetas como inversion minima de los Fondos. .

Articulo -61: Se proponia: que los aranceles aplicables a las -
auditorias obligatorias fueran determinados por el Ministerio de
Economia y Hacienda. ‘ .

Articulo 75.1.¢): Se proponia que se dijera que las provisiones
por depreciacion de valores son deducibles. No se ha aceptado la
propuesta, pero tampoco se ha rechazado, ya que se ha suprimido
el parrafo que decia: «En ningln caso resultardan deducibles las
provisionés dotadas para cubrir la depreciacién de tales valores.»

Expediente niimero 48.048 (dictamen de 12 de noviembre de 1985).
- «Proyecto de Real Decreto por el que se regula la hemodonacidon
y los bancos de sangre.»

Al proyecto de Real Decreto se formularon numerosas observa-
ciones, la mayoria de las cuales se aceptaron en la redaccion del
texto definitivo; algunas, sin embargo, no lo fueron:

No fue aceptada la observacién relativa al articulo 4.° del
proyecto (articulo- 5.° del Real Decreto), proponiendo que se dijera
con claridad que la existencia del registro de donantes constituiria
requisito para la apertura y funcionamiento de los bancos de
sangre, asi como que s¢ regularan directamente en el Real Decreto
las causas de pérdida de la aptitud para la donacion. El Real
Decreto opt6 por deferir esta regulacion a norma.de rango inferior.

Tampoco se aceptd la observacién al articulo 7.° del proyecto -
(art. 8.% 2, del Real Decreto) que trataba de evitar la confusion de



referir el animo de lucro a las instituciones en vez de al ejercicio
de las actividades en relacién con los bancos de sangre.

Finalmente, tampoco merecié aceptacion la observacion que se
hacia al articulo 13 del proyecto [art. 14.2, apartado f), del Real
Decreto] sobre la dificuitad y comiplicacion burocratica de obtener
y conservar las relaciones nominales de médicos.

Por otra parte, el Real Decreto promulgado difiere del que fue
sometido a informe de este Alto Cuerpo, en aspectos. por completo
. independientes de su dictamen. Los articulos 1.° y 2.°, aungue su
contenido aparecia apuntado en el proyecto, pueden tenerse por
virtualmente nuevos; y es completamente nuevo el articulo 21 del
Real Decreto, que enuncia las infracciones posibles y las califica
como faltas leves, graves y muy graves. . ‘

4. Reuniones

Los 6rganos del Consejo han celebrado las siguientes reuniones:

Pleno ....ocvvnirraeronennns e eveereen. 13

Comision Permanente .........c.oovenererreeres 51
Secciones: |
Seccion 1.2 ... PETUIRUI 45
Seceidon 2.* ....... IRUUURURI SUNUUOURIRR .36
QECCION 3.2 oottt 44
Seccion 4.% ... TR 31
QECCION 5.2 oot 50
Seccion 6% ............ BT PSUP 30
SECCION T.2 o oevreeeeee et 56

Seccion 8.2 ....... I T .18

5. Ponencias especiales

E] Presidente, de acuerdo con la Comision Permanente, designd
ponencias gspeciales para el despacho de los siguientes asuntos:

.~ «Proyecto de Real Decreto por el que se establece la cobertura
de la contingencia de desempleo para el personal contratado de
colaboracion temporal en el régimen de Derecho administrativo y

para los funcionarios.de empleo de la Administraciéon Local.»
'~ «Proyecto de Real ‘Decreto por el que se desarrolla la
disposicién adicional novena, apartado 1.4, de la Ley 30/1984, de
2 de agosto, respecto del Cuerpo Superior de Letrados.» .



— «Proyecto de Real Decreto sobre incompatibilidades del
personal al servicio de la Administracién del Estado, de la
Seguridad Social y de los Entes, Organismos y Empresas de ellas

dependlentes »
— «Solicitud de indemnizacién formulada por don José Marti-

nez Balluerca, por destruccién de una motocicleta de su propiedad
_por un grupo de mamfestantes »

-~ «Proyecto de Real Decreto por el que se determinan las
aptitudes psicofisicas que deben poseer los conductores de vehicu-
los y por el que se regulan los (“entros de reconocimiento
destinados a verificarlas.»

— «Provisién de vacantes de Letrados en el Consejo de Estado »

- «Segregacion del niicleo de Salou del término municipal de

Vilaseca y Salou.» o
-~ «Modificacién de los Estatutos de la Mancomunidad ‘de
municipios para el abastecimiento de aguas a la zona de Aljarafe.»

— «Posible constitucion del anejo de Navatrasierra, del Ayunta-
miento de Villar del Pedroso (Céceres), como Entidad Local
Menor.»

6. Votos particulares

Se formularon votos particulares a los dictimenes emitidos en
los expedientes que a continuacion se relacionan: '

Expediente niimeros 46.703/46.083/45.454. Defensa. ,

«Solicitud de indemnizacion formulada por el fallecimiento de
un soldado en acto de servicio.»

Expediénte niimeros 46.790/45.342/44.800. Presidencia.

«Recursos de alzada acumulados en expedientes de indemniza-
cion de dafios y perjuicios con motivo del apresamiento de diversos
pesqueros por la Republica Islimica de Mauritania.»

Expédiente nimero 47.160. Justicia.

«Proyecto de Real Decreto sobre especializacion en Derecho
Foral como mérito preferente para el nombramiento de Notarios
de determinadas Comunidades Auténomas.»



Expediente niimero 47.210. Transportes, Turismo y Comunzca-
ciones.

«Actuaciones incoadas por €l Patronato de Viviendas para la
resolucidn del contrato suscrito con la Empresa “Constructora de
Obras y Pavimentos, Sociedad Anoénima” (COTOS), para la
construccién de 30 viviendas de proteccion oficial y sucursal de
comunicaciones en el poligono “Campoclaro”, de Tarragona.»

Expediente nimero 47. 240 Obras Publicas y Urbanismo.

«Reclamacién de danos y peI‘_]UICIOS por muerte en accidente de
circulacion.»

Expedient‘e niimero 47.685. Presidencia (Ponencia especial).

«Proyecto de Real Decreto sobre 'incompatibilidades del perso-

'nal al servicio de la Administracién del Esiado, de la Seguridad

Social y de los Entes, Organismos y Empresas de ellas dependien-
tes.»

Expediente niimeros 48.253/4 f.890. Asuntos Exteriores (Pleno).

«Peticién de responsabilidad del Estado formulada como conse-
cuencia de presuntas actividades delictivas de la ex Viceconsul
honoraria de Espafia en Sierra Leona.»

Expediente nimeros 48.425/48.008/47.134. Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha (Administracion Territorial).

- «Segregacion de parte del término municipal de Alcolea del
Tajo para su posterior agregacién al de Puente del Arzoblspo
ambos de Ia provmcna de. Toledo.»

7.. Audiencias a los interesados en expedientes objeto de consulta

- El Presidente del Consejo cencedié las siguientes audiencias en
el afio- 1985: | '

~ A peticién de parte interesada: 51.
,— De oficio: 2. |
- Fueron denegadas 71 solicitudes, en la mayoria de los casos
porque los expedientes tenian cardcter de urgencia o porque eran
reproduccién de otras anteriores o por referirse a expedientes ya
despachados.” -
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8.  Nuevas disposiciones que preceptian la audiencia del Conseio
de Estado. |

En 1985 se han publicado las siguientes:

— Ley 7/1985, de 2 de abril («Boletin Oficial del Estado» del 3),
reguladora de las Bases de Régimen Local, que en su ar-
ticulo 13.1 dice lo sig_uiente:

«l. La creacién o supresion de Municipios, asi como la
alteracion de términos municipales, se regulara por la legislacion de
las Comunidades Auténomas sobre régimen local. Requeriran en
todo caso audiencia de los Municipios interesados y dictamen del

Consejo de Estado o del organo consultivo superior de los Consejos

de Gobierno de las Comunidades Auténomas, si existiere. Simulta-

neamente a la peticion de este dictamen s€ dara conocimiento a la
Administracién del Estado.» |

. — Ley 47/1985, de 27 de diciembre («Boletin Oficial del
 Estado» del 30), de Bases de delegacion al Gobierno para la
aplicacion del Derecho ‘de las Comunidades Europeas, cuyo
articulo 4 establece: :

«E] Consejo de Estado dictaminara los proyectos de Decretos
Legislativos que hayan de aprobarse por el Gobierno en ejercicio de
la delegacion que en esia Ley se confiere, asi como cuantas
disposiciones reglamentarias se dicten en ejecucion, cumplimiento

0 desarrollo de la normativa comunitaria europea, de conformidad

con los términos establecidos en su propid Ley Orgéanica.»

9. Disposicioneé de caracter general que afectan al Consejo de
Estado : '

— Ley Orgdnica 171985, de 18 de encro, de incompatibilidades
del personal al servicio del Tribunal Constitucional, Consejo
General del Poder Judicial, componentes del Poder Judicial
y personal al servicio de la Administracion de Justicia,

“Tribunal de Cuentas y Consejo de Estado. |

- Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen
Local, que en su articulo 48 dispone que las consultas que las
entidades locales hagan al Consejo de Estado se cursaran por
el Presidente de cada Comunidad Auténoma a través det
Ministro de Administracién Territorial. '



— Real Decreto 849/1985, de 5.de junio, sobre desarrollo
de la disposicién adicional novena, apartado 1.4, de la
Ley '30/1984, de 2 de agosto, sobre Cuerpo Superior de
Letrados del Estado (correccién de erratas en el «Boletin
oficial del Estado» de 11 de junio de 1985).

— Ley Organica 6/1985, de I de julio, del Poder Judicial, cuyo
articulo 38.1 establece que los conflictos de jurisdiccion entre
los Juzgados o Tribunales y la Administracién seran resueltos
por un drgano colegiado constituido por el Presidente del
Tribunal Supremo, que lo presidird, y por cinco vocales, de
los que tres serdn Consejeros Permanentes de Estado.” .
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. PERSONAL

1. Presidente

1.1 Cese del Preszdente del Consejo de Estada don Antomol
' Herndndez Gil .

En el «Boletin Oficial del Estado» niimero 256, de fecha 25 de
octubre de 1985, se publict el Real Decreto 1952/1985, de 23:de
octubre, por el que cesaba don Antonio Hernandez Gil en el cargo
de Presidente del Consejo de Estado, al propio tiempo que por el
- Real Decreto 1953/1985, de 23 de octubre, publicado en el mismo
Boletin, se le nombraba Presidente del Tribunal Supremo y del
ConseJo General del ‘Poder Judicial.

En la sesion inmediata de la Comisién Permanente, el Conse-
,Jero don Manuel Gutiérrez Mellado, Presidente ad interim, pronun-
ci6 las siguientes plabras a las. que se adhirieron todos los
asistentes: :

«Don Anromo Herndndez Gil deja de ser nuestro Presi-
dente, deja este Consejo de Estado.

- El puesto para el que ha sido designado es el mds alto del
Poder Judicial, con su doble responsabilidad de ostentar la
Presidencia del Tribunal Supremo y la de su Consejo General.

Creo interpretar el sentir de los que pertenecemos a esta
Casa al afirmar que estamos orgullosos de haber sido presidi--
dos por él, que le damos nuestra emocionada; enhorabuena y
que le deseamos de todo corazon el mayor éxito posible en la
nueva, dificil y alta mision que ahora se le encomienda.

Por mi parte quiero solamente subrayar que es mucha mi
admiracion por el insigne jurista Herndndez Gil, maestro de
maestros, pero esta admirdcion .es ain mayor cuando se
contempla su personalidad humana; su hombria de bien, su
honestidad y su saber hacer dentro siempre de la eficacia y de
la templanza.



Nuestra alegria- por su merecido nombramiento se ve
empobrecida porque nos abandona, porque ya nao le veremos
en esta Presidencia; pero su recuerdo ¥ su ejemplo permanece-
rdn en nuestras mentes.

Que Dios proteja szempre_ a nuestro querido amigo; Anto-
nio Herndndez Gil.»

1.2 ‘No'mbramzento y toma de poéeszon de don Tomds de la
" Quadra-Salcedo y Ferndndez del Castzllo cono Presidente del
Consejo de Estado.

En el «Boletin Oficial del Estado» del dia 14 de noviembre de
1985 se publicé el Real Decreto 2114/1985, de 13 de noviembre,
por el que se nombraba Presidente del Consejo de Estado a don
Tomads de la Quadra-Salcedo y Fernandez del Castillo.

- La Comision Permanente, reunida el 14 de noviembre, hizo
constar en acta. su satisfaccién por €l nombramiento.
- Don Tomas de la Quadra-Salcedo y Fernandez del Castilio
tomoé posesion de su cargo en sesion plenaria celebrada el 21 de
noviembre de 1985, acto al que asistieron diversas personalidades,
entre ellas- el Vicepresidente del Gobierno don Alfonso Guerra
‘Gonzilez, que presidié la sesién, don Gregorio Peces-Barba Marti-
nez y don José Federico de Carvajal y Pérez, Presidentes del
Congreso de los Diputados y del Senado, respectivamente, don
Antonio Hernandez Gil, Presidente del Consejo Géneral del Poder
Judicial y del Tribunal Supremo, don Fernando I.edesma Bartret,
Ministro de Justicia, don Javier Moscoso del Prado y Muifloz,
Ministro-de la Presidencia, y los Consejeros y Letrados del Consejo
de Estado. :

El nuevo Presidente fue apadnnado por los Consejeros Perma-
nentes don Gregorio Peces-Barba del Brio y don Landelino Lavilla
Alsina.

En el acto de su toma de posesion, don Tomds de la Quadra-
Salcedo v Ferndndez del Castillo pronuncid el siguiente discurso:

«No puedo sustraerme a la tentacion de empezar mi
discurso dando prioridad, al menos temporal, a cuanto afecta
al sentimiento antes de pasar a lo concerniente a la razon.

El sentimiento es el que se desprende.de la reunion de esta .
Institucion en esta sala en la que se percibe el soplo de.la
historia, representada aqui por el cuadro del Emperador
Carlos V que la preside. El sentimienio es el que se deduce de
la conciencia del prestigio y tradicion de esta Institucion y



también de la plena conciencia de las funciones que a la
misma corresponden en un Estado social y democratico de
Derecho conformado en Monarguia Parlamentaria.
El sentimiento, iluminado por esa conciencia, no puede ser
otro que el de la responsabilidad que en mi recae, como
consecuencia de la.confianza que en mi se deposita. En esta
hora de tomar posesién del cargo de Presidente, ese senti-
miento de responsabilidad toma la forma de una demanda
‘exigente y constante de desemperiar el papel de conformidad
_con los principios y. espiritu que inspiran esta Institucion. El
sentimiento es también de agradecimiento al Gobierno y a su
Presidente -y al Vicepresidente que nos honra con su presen-
cia- por la confianza que me muestra al ejercer las facultades
de nombramiento que le reconoce la Ley Orgdnica del Consejo
de Estado, confianza que me obliga para el futuro y a la que
sabré dar respuesta desde el elemento mds intimo'y esencial de
mi concepcion de jurista, desde el elemento que mds aprecio de
mi carrera universitaria y de mi experiencia forense, de la
Cdtedra y del Foro: la permanente defensa tedrica y prdctica,
desde mis tempranos arios de Universidad, de valores sustan- -
ciales de justicia.y libertad. e
Sentimiento de agradecimiento, también, a mi predecesor
en el cargo que hoy también nos honra con su: presencia, el
excelentisimo sefior don Antonio Herndndez Gil. Agradeci-.
miento por la entrega y la dedicacion a las funciones de esta
~ Institucion. Si él ha sido, por su erudicion, por la importancia
de su obra, por su humanismo, maestro de juristas, serd
también sin duda ejemplo de ciudadanos 'y maestro de
convivencia, por sus dedicaciones politicas desde la democra-
cia y por las importantisimas tareas y responsabilidades que
hoy le toca asumir. . ‘
Dejemos ahora los sentimientos y tomemos el sendero de
la razon, de la reflexion. Reflexion en este caso sobre el
Consejo, que es tanto como decir reflexion sobre el Derecho,
pues su fundamental funcion es velar por la observancia de la
Constitucion y del resto del ordenamiento juridico en el
ejercicio de su funcion consultiva con objetividad e indepen-
dencia. ' - |
 La importancia de esta funcion en nuestra democracia no
tiene posiblemente parangdn con la que pudiera tener en
cualquier época anterior. Ello es asi porque un rasgo peculiar
de nuestra Constitucion es la apertura, desde el propio texto



constitucional, a un mundo de valores sustanciales y princi-
pios rectores que han transformado profundamente muchas
concepciones tradicionales sobre el ordenamiento.

Para empezar se trata de una Constitucion directamente
aplicable que opera, por este solo hecho, una modificacion
trascendental del papel de la ley, que lejos de temer a su
disposicion a la Constitucion queda vinculada y limitada por
el contenido de ésta en el orden material y formal con los-
controles y garantias del Tribunal Constitucional.

Esto supone, especialmente en lo que se refiere a los Valores
constitucionales y dada la caracterizacion del Estado como
Estado Social y Democrdtico, un apertura del ordenamiento a
las exigencias de la realidad. Supone la permeabilidad de la
realidad y ‘el derecho merced al papel de los valores y
principios constitucionales. '

Como el espacio cosmico, también el espacio juridico es
curvo; es curvo en el sentido de que el proceso de desarrolio y

aplicacion de las normas experimenta la atraccion de los

valores y principios que fundamentarn y se reparten por el

-espaciojuridico, por el ordenamiento. No hay asi una perspec-
tiva absoluta e inmutable desde la que pueda contemplarse ese

proceso de una forma rectilinea, sino que ineludiblemente el

“mundo de valores y principios, conectado a las realidades y

situaciones concretas, atrae y modifica las concepciones siste-
mdticas para adaptarlas a las exigencias y objetzvos de los que
son expresion esos valores.

- Esto supone, y es un fenomeno perceptible hoy, que cada
vez mds la interpretacion y aplicacién de la norma se hace a
la vista de unas realidades concretas iluminadas y atraidas por

~esos valores. Supone una cierta relatividad en la tarea del.

operador juridico que no trata tanto de aplicar sistemas sino
de realizar unos valores a veces en tension mutua v que
presentan en cada situacion aspectos, perfiles y perspectivas
diferentes. Por eso su tarea, la tarea del operador, parece mds

.creativa, mds autonoma

Por qué hoy el ordenamiento es asi, es algo que sin duda
tiene que ver con ‘el cardcter de la Constitucion como norma
directamente aplicable; y ello a su vez es consecuencia del
trauma que para el mundo supone la Segunda Guerra Mun-
dial y la utilizacion por el nacionalsocialismao, que la desenca-
dend, de una concepcion de la ley carente de un sistema eficaz
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de limitacicn por los valores constztucronales sobre el sustrato
ae un exacerbado positivismo.

Las fuerzas democrdticas, las distintas clases sociales,
" hubieron de reconocer en la posguerra el cardcter de norma
directamente aplicable a la Constitucion para dar mayor
 estabilidad al contrato social, al pacto constitucional, que ya
- no quedaba entregado a disposicion libre del legislador. El -
riesgo de esta supremacia era la petrificacion, el manteni-

miento del statu quo y de las injusticias; se hizo necesario por
ello establecer e incorporar valores y principios que abriesen la -
norma suprema a la dindmica de la realidad, en el seno de un

Estado, va no abstencionista, sino un Estado Social. Sea como

fuere, hoy la interpretacion y desarrollo del Derecho estd mads

abierta a la exigencia de la realizacion de valores y principios

y debemos felicitarnos por ello.

También debemos, sin embargo, prever los riesgos que de
ello pueden derivarse y el primero seria el de que por mor de
un exceso de subjetivismo, - decisionismo y romanticismo
juridico, el operador juridico tienda a una utilizacion libre de
los principios y valores, a la luz de sus particulares e
individuales concepciones, que sustituyan las concepciones
colectivas; lo que puede ser especialmente grave en una época
en que la ley, expresion de la voluntad colectiva del pueblo,
puede ver desdibujadadas algunas de las notas que.la caracte-
rizaban y entre ellas su cardcter de irresistible. Baste citar
' algunos ejemplos:

- En primer lugar, la mzegraczon en la Comunidad

Economica Europea conlleva la aplicacion directa y preferente
~ de los reglamentos y directivas comunitarias, lo que supone no
‘s6lo la inaplicacion de las leyes anteriores que la contradigan,
sino también de las leyes posteriores que sean contrarias al
derecho comunitario. El aplicador podrd, y aun deberd, dejar
de lado directamente la ley nacional posterior para aplicar la
normativa comunitaria. La ley estatal se ha hecho resistible
por el operador en el contexto comunitario, lo que ha acabado
siendo admitido, aunque no sin resistencias tedricas y prdcti-
cas. :

- En segundo lugar, aunque en forma menos contundente,
por-la presencia del Tribunal Constitucional; el control de la
constitucionalidad por la via de la cuestion o del amparo
coloca al aplicador y al intérprete en situacion de discutir con
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la ley, de polemizar con la ley sobre su ajuste a la Constitu-
cion. - 4
_ Por dltimo, el reparto de competencias legislativas en

" torno a criterios de competencia y ho de jerarquia abre

también la via a la polémica con la ley.

Serialo sélo alguno de los riesgos que pueden atisbarse en
el horizonte que son sin duda la contrapartida al beneficio de
una Constitucion que prevalece de modo efectivo sobre la ley - |
que se abre a la realidad: y lo sefialo para acabar mi
razonamiento en este Consejo de Estado y en la funcion que
tiene en esta hora y en el contexto descrito. ' :

Creo que el Consejo de Estado dentro de su funcion

" consultiva es una de las Instituciones que mejor se adapta a

esos nuevos rasgos del Derecho gue antes he descrito y que
mejor puede evitar los riesgos sefialados. '

Podria parecer una paradoja tratdndose de una I nstitucion

nuilticentenaria; pero esta adaptacion a las necesidades del

presente no es el fruto de una especie de darwinismo social,
sino del vigor y la fuerza de la Constitucion que impregna

 todas las Instituciones y las pone en sintonia con su espiritu y

sus consecuencias y que traspasa también el Consejo de
Estado. | | ‘

No se trata solo de la objetividad e independencia con que
debe cumplir su funcion; ni de la autonomia orgdnica y
funcional de.que goza al servicio de esa idea. Se trata también
del pluralismo enraizado hoy en la entrana misma del Consejo
de Estado; del pluralismo de origenes ideoldgicos y profesiona- -
les de cuantos constituyen el Consejo, que hacen de éste el .
crisol en que se vierten distintas perspectivas y le capacitan en
grado sumo en Su participacion consultiva en la tarea de
desarrollar y aplicar el Derecho, sin caer en el decisionismo,
individualismo o romanticismo juridico: justamente porque en
su seno hoy estd presente el pluralismo, que en su dia se
iniciara con la presencia de un Largo Caballero en las tareas
de esta Casa, representante de un sector de la sociedad hasta
entonces excluido y que-por eso mismo debilitaba el horizonte
de. la restauracion-que no integraba a la totalidad de los
sectores sociales. Hoy el Consejo en virtud de su Ley Orgdnica
permite la integracion de distintas perspectivas ideoldgicas y
profesionales, permite en definitiva sintonizar con la sociedad.
Todos cuantos individualmente entramos por la puerta del



Consejo quedamos impregnados con la idea que lo anima, por

la objetividad e imparcialidad de su funcidn, la funcion a -
desemperiar nos Hhace y nos marca tanto como nosotros
hacémos y desarrollamos la funcion. Ese pluralismo y la
convivencia y cordialidad que deben presidirlo y lo presiden,

“es un valor a defender v a preservar como patrimonio

inapreciable. Desde ahi el Consejo se nos muestra como muy
capacitado para interpretar los valores y principios constitucio-
nales de una forma equilibrada y ponderada sin subjetivismos
y en el respeto a las diferentes orientaciones y opciones
politicas que al Gobierno corresponden dentro de la Constitu-
cién y el ordenamiento juridico.

No seria justo dejar de sefialar que esta adecuaczon del
Consejo a las tareas que le corresponden descansa también en
los prestigiosos Letrados del Consejo y su método de discusion
en Ponencia, Seccicn y Comision de los dictdmenes del
Consejo. ' :

Pues bzen esta vzrtud del plurallsmo como moderador y

equilibrador de una forma mds abierta en la aplicacion y

desarrollo del Derecho, y que.aparece en-el Poder ejecutivo, en
la posicion singular del Consejo de Estado, esta virtud del

~pluralismo la vemos también presente y sin duda por las

mismas razones enlos demds poderes.. En_el legislativo es
consustancial a su existencia, también en el legislador nega-
tivo que es el Tribunal Constitucional aparece y la vemos
también en la cispide del Poder Judicial. Es por tanto un valor
constitucional y una virtud a defender.

Debo terminar. Es mucha la tarea que tenemos por delante;
no sélo la derivada de la funcion consultiva relacionada con
las exigencias de transformacion del ordenamiento que com-
porta la Constitucion por si misma; también la que a partir de
ahora se relaciona con nuestra entrada en la Comunidad
Econdmica Europea y la adaptacion. a esa normativa.

En esta tarea contamos con la preparacion y el prestigio de
cuantos componen-el Consejo y de sus Letrados, contamos
también con el espiritu de pluralismo y convivencia que
animan nuestra Constitucion v nuestra vida publica.

Al tomar posesion como Presidente no pido para mi los
honores anejos al cargo, me pido a mi mismo ser-el primer

servidor de la Institucion, el primer servidor del Estado. .

Muchas gracias.»
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Terminada la intervencién del nuevo Presidente, tomé la
palabra don Alfonso Guerra, Vicepresidente del Gobierno, quien se
expresé en los 51gu1entes términos:

«Cuando van a cumplirse los tres arios desde mi primera
comparecencia ante este Alto Organo Consultivo, me cabe
nuevamente el honor de asistir a un acto de la misma
trascendencia de aquél; el relevo en su Presidencia.

‘En aquella ocasion cesaba como Presidente, a peticion
propia, don Antonio Jiménez Blanco, y le sustituia el Presi-
dente hoy saliente, don Antonio Herndndez Gil, uno de
nuestros mds eminentes juristas, cuya impresionante trayecto-
ria profesional .y humana es innecesario recordar por ser
sobradamente conocida, y de quien tan sélo diré que cabe
.esperar grandes obras en su nueva responsabilidad como

, Presidente del Consejo del Poder Judicial y del Tribunal
Supremo, en la tarea de adaptacion de la Administracion de
Justicia al ambicioso proyecto contenido en la Ley Orgdnica
del Poder Judicial.

En aquella primera comparecencia ante este Organo, tras
la toma de posesion del Gobierno socialista, manifesté la
firme voluntad del Gobierno por culminar el compleje desarro-
llo normativo de la Constitucion, indispensable para ajustar el
ordenamiento juridico a los principios inspiradores de nuestra
suprema Norma. Hoy creo poder afirmar, con legitima satis-
faccion, que en este plazo de tiempo se ha realizado un
esfierzo sin precedentes en el campo del desarrollo normativo _
impuesto por-el ordenamiento constitucional adecuando los
derechos y libertades de los ciudadanos a las previsiones de la
Norma Fundamental. Este esfuerzo se ha plasmado, tanto en
las Leyes promulgadas como en los proyectos que, en la
actualidad, se encuentran en tramitacion parlamentaria, y en
el desarrollo reglamentario de las leyes.

Creo que hoy, ademds de un adecuado marco constituc;’o—‘
nal y de unas libertades arraigadas en nuestra sociedad,
contamos para su fundamentacion con un funcionamiento
regular de las Instituciones. Hoy las Instituciones que confor-
man ese Estado Social y Democrdtico de Derecho que pro-
clama la Constitucion, sea el Tribunal Constitucional, el

~ Consejo General del Poder Judicial, el Defensor del Pueblo, el
Tribunal de Cuentas o el Consejo de Estado, estdn funcio-
nando con notable rendimiento. Esparia ha dado asi un paso .
fundamental en el asentamiento de la democracia.



No obstante, estimo que no podemos caer en autocompla-
cencias. El ordenamiento juridico espadiol tiene ante si el
inmediato desafio que supone la ya inminente integracion en
la Comunidad Europea, cuyo derecho supranacional serd de
aplicacion inmediata en nuestro pais, lo que comporta el
“adecuado instrumento de adaptacion de nuestras normas al
nuevo sistema juridico de esta Institucion para afrontar el
proceso de adaptacion expuesto. En este importante trabajo el
Consejo de Estado serd elemento fundamental.

'Y el Consejo de Estado, como supremo 0rgano consultivo
del Gobierno, deberd abrir vias imaginativas para dar solucion.
a los-problemas que van a plantearse en un futuro inmediato,
constituyéndose en un importante instrumento en la definicion
del Estado y de sus relaciones con otros poderes piiblicos, muy
singularmente en el campo de la consolidacion de la nueva
estructura autonomica del Estado dibujada en la Constitucion
de 1978. . |

De todos modos es conocida la comprobada profesionali-
dad y altura cientifica de Consejeros.y Letrados cuyo futuro
puede verse en el balance, netamente positivo, de los cinco
arios de aplicacion de la Ley reguladora de esta Institucion.
Por ello el Gobierno debe verse asistido en sus preocupaciones
a través de soluciones operativas para su labor. Nadie sabe
mejor que los juristas las dificultades, pero al mismo tiempo
las posibilidades, de instrumentar una accion de Gobierno que
pretende poner al dia sectores del ordenamiento que permane-
cian intocados desde hace casi un siglo. _

La fortuna de las Instituciones estriba en contar para cada
etapa con el hombre idoneo que las impulse y lleve a su seno -
la corriente histdrica de su tiempo.

Por. ello considero que el Consejo de Estado estd hoy de
enhorabuena al contar como Presidente con un hombre que
‘pese a su juventud posee una dilatada experiencia en los
asuntos juridicos y de Gobierno y que hua demostrado, por la
indole de sus actividades y preocupaciones, estar en una
posicion que le permite abordar los problemas de nuestra
sociedad desde la perspectiva de la libertad y de la democracia.
Tanto si repasamos Su trayectoria como profesional de la
abogacia, como su actividad universitaria, se nos muestran los
aspectos fundamentales de sus inguietudes: Los derechos funda-
mentales, las libertades piiblicas, los medios de comunicacion
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de masas y la composicion territorial del modelo de Estado en
nuestra Constitucion.. ' -
Cuenta este Alto Organo Consultivo con un Presidente que
ante el Tribunal de Orden Piblico defendié la libertad de
expresion. de los medios periodisticos, -como el diario
“Madrid”, “Signo”, “Ciervo”, “Cuadernos para el Didlogo” o
“Mundo Social”, con un Presidente que acudio a la Argentina
de 1976 conmocionada por el golpe de Estado, para rendir
informe, en el seno de la Federacion Internacional de Juristas
demdcratas, acerca de las violaciones de derechos humanos y
sobre los desaparecidos. |
En este acto quiero manifestar, finalmente, la satisfaccion
.y el agradecimiento con el que este Gobierno contempla la
labor desarrollada por su mds Alto Organismo Consultivo
prestando su asesoramiento juridico-administrativo.
Dentro del Estado de Derecho en que nuestro texto consti-
tucional enmarca la accion de los poderes publicos, la tarea
reservada al Consejo de Estado cobra un papel destacado entre
los drganos-de relevancia constitucional. El Gobierno confia
plenamente en el desarrollo de su funcidn consultiva y otorga
a sus decisiones el valor propio de la opinidn objetiva e
independiente. ' :
Un acto mds de la confianza que el Gobierno deposita en
el Consejo de Estado es haber atendido la peticion de
concesion de la Gran Cruz de San Raimundo de Pefiafort a
don Federico Rodriguez y Rodriguez, Secretario general del
Consejo hasta hace pogas fechas. Felicito pues al sefior De la
Quadra por el altisimo nivel de competencia que va a
encontrar en la Institucion llamado a presidir y al Consejo de
Estado por los efectos benéficos que sin duda obtendrd de la
labor de su nuevo Presidente.» : '

2. Consejeros permanentes

En la sesion celebrada por la Comision Permanente ¢l dia 19 de
diciembre de 1985, el senor President¢ dio cuenta de que el
Consejero permanente, Presidente de la Seccion 3.7, don José Maria
Villar y Romero, a peticion propia y por motivos de salud, habia
sido relevado temporalmente:de sus funciones al frente de dicha
Seccion 3.2, encomenddndose el despacho de los asuntos de la
misma al Consejero a-quien regiamentariamente le correspondia, es
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. decir, a don Pelegrin de Benito Serres, Consejero-Presidente de la
Seccién 4.2 : | :
 Desde el 25 de octubre de 1985 hasta la toma de posesion del
sefior De la Quadra-Salcedo, desempeilé ad interim la presidencia
~ del Consejo de Estado el sefior Gutiérrez Meilado, Consejero

' permanente titular de la Seccién 1.° .

3. Consejeros natos

3.1 Nombramiento y toma de posesion

Nombrado Presidente de la Real Academia de Ciencias Morales
y Politicas don Luis Diez del Corral y Pedruzo, Letrado Mayor del’

~ Consejo de Estado jubilado, jurd y tom¢ posesion de su cargo de

Consejero nato’ de Estado en la sesion celebrada por el Pleno del
Alto Cuerpo el dia 14 de febrero de 1985.

Con tal motivo, el Presidente del Consejo don Antonio Hernan-
dez Gil pronuncié el siguiente discurso: '

«Ni don Alfonso Garcia Valdecasas se marcha del todo de
' nuestra comparia porque permanece en la nostalgia y en la
estima, ni tampoco don Luis Diez del Corral llega de nuevo
porque nunca se marcho del todo de la Casa a que retorna, en
donde estd inscrita su brillante ejecutoria de Letrado del
Consejo. de Estado. _
Por ello el cambio supone, al mismo tiempo, continuidad.
- Junto a la continuidad v contribuyendo a afirmarla se
aprecia la equivalencia entre uno y otro. La equivalencia es
identidad por razon del cargo, la Presidencia de la Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas, que ha determi- -
nado en ambos su condicion de Consejeros natos. Pero hay, -
asimismo, paridad mds alld de lo institucional..
Sus personalidades son muy definidas y acusadas, si bien
no contrapuestas y menos antagonicas. _
Proceden los dos de esa fuente inagotable de la cultura que
es la meditacion sobre el Derecho. El sefior Garcia Valdecasas
se forjé en el campo del Derecho privado; el sefior Diez del
Corral en el del Derecho publico. Sin embargo, uno y otro han

probado a lo largo de la vida un mds amplio espectro de

inquietudes y actividades. Fieles al espiritu universitario y a
sus ideales se han sentido convocades por los alicientes del
saber proyectado por vocacion universalista hacia la historia,
la filosofia, las ideas politicas y la ética_del comportamiento
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social, para atender también a las incitaciones del arte, la
Jiteratura v el lenguaje. '
De la obra escrita del profesor Garcia Valdecasas quiero
recordar especialmente ese bello libro titulado “El hidalgo y
¢l honor”, que ven el fondo representa una exaltacion
de su amor a Espafia en la figura del hidalgo, sobre la que
formula‘ una teoria no- estrictamente genealdgica de la aristo-
cracia. Porque la herencia es carga; la nobleza, virtud, la
- yirtud se acredita por las obras; y el hidalgo, es, sobre todo,
hijo de sus propias obras. |
 El profesor Diez del Corral es un escritor fecundo- y
riguroso. Hace poco se ha publicado, en edicién muy cuidada
q cargo de Maria del Carmen Iglesias, una antologia de sus
| o  escritos. Entre los libros que ocupan un primer plano figuran
| : . «E] liberalismo doctrinario”, en el que rescata para Espafia su
' ' tradicion liberal; “El rapto de Europa”, a la vez cantc
espiritual 'y construccion erudita del europeismo; y el muy
reciente, “‘Veldzquez, la Monarquia e Italia”, en donde, por los
caminos del arte, penetra el autor en el pensamiento politico,
tema fundamental siempre de sus reflexiones.

Excelentisimo sefior Consejero don Luis Diez del Corral y
Pedruzo, bienvenido al nuevo trabajo y a la vieja amistad.
Muchas gracias.» :

A continuacion, el nuevo Consejero nato don Luis Diez del
Corral v Pedruzo contesto con las siguientes palabras:

. «La entrada en esta sala no ha podido menos de produ-
| cirme singulares emociones. Perdida por wmi jubilacion la
\‘. familiaridad en el trato con las cosas que aqui nos rodean,
i destacaba sobre los ‘recuerdos mds recientes, aungue mds
o desvaidos, la fuerte imagen primitiva de la sala tal como la vi
| . en los momentos decisivos de las oposiciones. Decisivos en
I verdad para una existencia todavia juvenil, resultando com-
- ‘ prensible que quede una huella ‘indeleble en el fondo de ld
' memoria, y casi en el secreto motor de los movimientos
, - espontdneos. Pues me he sentido al entrar en este recinto
' tentado de quedarme en su centro, ocupando el lugar del
Secretario General, para recomenzar aquellos ejercicios cele-
- brados en la primavera de 1936. :
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Medio siglo, lapso de tiempo suficiente para que surjan los
Jjuegos de trastrueque, de retorno, casi de reencarnacion de los
viejos, bien sabido es que a medida que avanzamos en la vida
adquiere mds vigor la experiencia de sus etapas iniciales, y
nada wds inicial que la entrada, a través del rito de las
“oposiciones, en la vida profesional al servicio del Estado con
la independencia y la responsabilidad consiguientes.

Permitidme que afiada a estas confesiones personales
respecto al Cuerpo en que he trabajado durante tantos afios,
una cierta loa al mismo. El Consejo-de Estado, por la indole
de los asuntos que a. él llegan'y por la de los dictdmenes que
emite, tiende a hacer a sus Letrados verdaderos jurisconsultos,
en el sentido que se empleaba el término hasta el siglo Xix.
Sentido muy elevado, pues un Leibniz figuraba én la Acade-

. mia de Berlin, que él fundara, no como filésofo, no como
matemdtico, tedlogo o historiador, sino como jurisconsulto.

Este Alto Cuerpo contribuye a dar flexibilidad y madurez

a la mente de quienes a él se dedican por la variedad de los

asuntos que se le pueden presentar y por la intrinseca

" problematicidad del ajuste entre lo normativo y lo real, por la
perentoriedad a veces del despacho del expediente con cardcter

- urgente, que no suelen ser los mds sencillos, por la libertad
rigurosa con que se despachan, y por la sabia dialéctica que
- implica el paso del proyecto de dictamen a través del filtro de
tres generaciones: Letrados, Letrados Mayores y Consejeros.

No es exagerado lo que digo, si se tiene en cuenta que tanto
en el campo- del Derecho administrativo como en el del
Derecho laboral, el procesal, el de propiedades especiales, etc.,
la batuta cientifica ha estado o estd en manos de cultivadores
procedentes de esta casa. : '

Pero no vuelvo a ella como Consejero por haber pertene:
cido al Cuerpo de Letrados, sino como presidente de la Real -
" Academia de Ciencias Morales y Politicas, aungque la experien-
cia me dice que participar en su vida corporativa no implica
olvido de los quehaceres. correspondientes al funcionario del
Consejo de Estado. Hay una seccion en la Academia, la de
Ciencias Politicas y Juridicas, en la que tienen encaje perfecto
las preocupaciones propias del Letrado de este Cuerpo. La
prieba es que hay hoy dia otros cuatro Letrados que son
miembros de dicha Academza y que otros muchos nos han
precedzdo

CONSEJO DE ESTADO.-4



3.2

Esta doble condicion me obliga especialmente al cumpli-
miento del compromiso que acabo de contraer. No es que me
considere mds capacitado o mds competente, sino mds respon-
sable. Hace largos arios que me ha preocupado el valor para
la vida comunitaria de las normas constitucionales, y el mds
voluminoso de mis libros estd dedicado al estudio de la
Monarquia de Esparia en los pensadores politicos euUropeos,
desde Maquiavelo hasta Humboldi. Me atrevo a pensar que tal
dedicacion intelectual es solidaria de la profunda responsabil}-
dad que siento al prestar el juramento de lealtad al Rey y de
respeto y sometimiento a la Constitucion en cuanto se me
consultare. _ : .

La personalidad del Consejero nato que me precedic en
tanto que Presidente de la Real Academia de Ciencias M orales
y Politicas, don Alfonso Garcia Valdecasas y Garcia Valdeca-
sas, la conocéis sobradamente por haber convivido con €l
varios anos. Su finura de andlisis, su consumada formacion de
jurista, la vastedad de sus conocimientos, el acierto y la
rectitud de sus juicios, su justeza en el lenguaje, no necesitan
de comentarios. Me honra con su-amistad desde los tiempos en
que fue Director del Instituto de Estudios Politicos. La

~ explicacion de un Curso que di en él sobre el pensamiento

politico de don Antonio Cdnovas del Castillo fue el arranque

" de un libro, “'El liberalismo doctrinario”, que acaba de reeditar

en su cuarta edicion el Centro de Estudios Constitucionales,
sucesor del Instituto. Antes de publicarse como libro, el trabajo
fue .presentado como- tesis doctoral, de la que fue ponente
Garcia Valdecasas. El fue también uno de los tres firmantes de

'mi candidatura a la Real Academia de Ciencias Morales y

Politicas y el que contesté a mi discurso de ingreso. en la
misma. Durante mds de diez afios he aprendido mucho de su
direccion en las sesiones semanales de la Corporacion. Creo
que tanto la Academia como este Consejo han perdido al ser
yo quien le sustituya.

Muchas gracias.»

Continuacion de don José Luis Gomez-Dégano y Ceballos
Zufiiga como Consejero nato

| Por Real Decreto 850/1985, de 5 de juﬁio, se suprimié la
Direccion General de lo Contencioso del Estado y se cred, en el

Ministerio de Justicia, la- Direccién General del Servicio Juridico
del Estago.

— 50 —



Por Real Decreto 871/1985, de 19 de junio, del Ministerio de
Economia y Hacienda, se dispuso el cese en el cargo de ‘Director
general de lo Contencioso del Estado de don José Luis Gomez-
Déganoy Ceballos-Zumga nombrado Director general del Servicio
Juridico del Estado por Real Decreto 869/1985, de 11 de junio.

A la vista de éstas disposiciones, la Comisiéon Permanente del
Consejo, en su sesién de 19 de junio de 1985, entendid que «sin que |
suponga modificacién real de la Ley Organica del Consejo de
Estado, sino adaptacién de la remision que ésta hace a la Direccion
General de lo Contencioso, es procedente considerar como Conse- -
jero nato de Estado al Director general del Servicio Juridico del
Estado», por cuyo motivo procedia que el sefior Gémez-Dégano
continuara desempefiando su cargo de Consejero nato de Estado.

4. Secrétario general

4.1 Jubilacion )

En la sesién celebrada por la Comision Permanente ¢! dia 3 de
octubre de 1985, vy antes de levantar la sesion, intervino el -
Presidente para manifestar que, como el Secretario general del
Consejo de Estado, don Federico Rodriguez y Rodriguez se
jubilaba el préoximo dia 6 de octubre, y, en consecuencia, era ese dia
3 de octubre, prev1s1blemente la titima reunién de la Comisiéon
Permanente a la que asistiese, el propio seftor Presidente y los
Consejeros permanentes recogiendo también el deseo de los
Letrades, todos amigos personales y conocedores, por tanto, de sus
grandes cualidades de jurista, funcionario, Catedratico de Universi-
dad y autor de obras muy meritorias sobre el pensamiento politico

y soc1a1 acordaban por unanimidad hacer constar en acta:

1.° El eXpreso reconocimiento de la extraordinaria y perseve-
rante labor realizada en este Alto Cuerpo Consultivo por don
Federico Rodriguez y Rodriguez como Letrado y, en los ultimos
_afios, como Secretario general.

2.° El sentimiento de que cese en la funcién y en el cargo que
tan dignamente ha desempenado.

3.° El acuerdo de solicitar para €l la concesion de la Gran Cruz
de San Raimundo de Pefiafort. . o



4.2 Nombramiento y toma de posesion del nuevo Secretario
general - |

Al quedar vacante el cargo de Secretario general, 1a Comisién
Permanente acordé por unanimidad el 10 de octubre de 1985
elevar al Pleno la propuesta de nombramiento para ese cargo a
favor del Letrado Mayor don Antonio Pérez-Tenessa Herndndez,
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 10 de la Ley Orgénica
del Consejo de Estado y 54 de su Reglamento Organico. "

El Pleno acordé por unanimidad aprobar la propuesta de la |
Comisién Permanente en sesion de 17 de octubre de 1985.

En el Pleno celebrado el dia 12 de diciembre de 1985, el
Secretario general en funciones ‘dio lectura al Real Decreto
2156/1985, de 20 de noviembre, publicado en ¢l «Boletin Oficial del
_Estado» del 21 del propio mes de noviembre, por. el que se nombra

Secretario general del Consejo de Estado a don Antonio Pérez-
~ Tenessa Hernandez. . | SR

En relacion con el relevo en la Secrétaria General, el Presidente
dijo en su discurso:

«En primer lugar ha tomado posesion de su cargo el
Secretario general, don Antonio Pérez-Tenessa, que cubre la.
vacante que dejara por jubilacion hace unos meses don
Federico Rodriguez y Rodriguez, ilustre jurista y Catedrdtico
de Universidad que ha consagrado sus ultimos arios a este
Consejo, y que contribuyé también al afianzamiento de
nuestra vida democrdtica. Le sustituye un ilustre letrado bien

* conocido y apreciado; desde luego por cuantos integran esta
Casa y por todos cuantos tienen contacto con ella 'y con el
mundo del Derecho. Antonio Pérez-Tenessa ha tomado hoy
posesion de su cargo de Secretario general después de una vida
dedicada al Consejo de Estado. El supo trascender, desde el
principio, su experiencia cotidiana en el Consejo con la
reflexion juridica e institucional reflejada en obras de enorme
interés y actualidad. Supo, ademds, en su etapa iberoameri-
cana, ejercitar, poner a prueba sus conocimientos juridicos y
‘econdmicos .en la empresa privada. - o

Al felicitarle hoy por su toma de posesion como Secretario
general det Consejo de Estado, creo que debemos felicitarnos
‘por .su nembramiento para cargo tan relevante v, si e
perdemos en las funciones de Letrado Mayor, que tan brillante
y eficientemente desempenaba, le ganamos en cambio para
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funciones mds importantes en las que en todo caso no dejard
de aportar su consejo y experiencia.» .

El nuevo Secretario general se expresd en los siguientes tér-
minos:

«Por segunda vez en la historia, un Antonio Pérez, y
aragonés por mds serias, viene a hacerse cargo de la Secretaria
del Consejo de Estado. Solo que el otro —-el de Felipe II, la
Princesa de Eboli v Lanuza-, lo hizo para ocuparse dé los
asuntos de Flandes y del Norte de Italia, mientras que éste el
‘de ahora, es decir, yo- tendrd que dedicarse a levantar actas
cotejar-dictdmenes y procurar que no falte el recado de escribir
en los pupitres, tareas primordiales de todo Secretario general,

 desde que desaparecié el “despacho a boca” con el Rey. Tal
vez por eso, y por lo que pudiera tener de honrosa jubilacion
anticipada, este cargo no es muy apetecido en esta Casa; sin
embargo, vo lo recibo con sincera gratitud, entre otras razones,
por dquella que da Don Quijote a Sancho en uno de los iltimos

- capitulos de la segunda parte, al decirle: “Bien puede ser que
un caballero sea desamorado, pero no puede ser, hablando en
todo rigor, que sea desagradecido.” Gracias, pues, muchas
gracias a todos cuantos han intervenido en mi designacion, y
ojald sepa yo responder. a esa confianza con la misma
generosidad con que lo hizo mi antecesor, don Federico
Rodriguez. Entre las atribuciones que los sucesivos Reglamen-
tos del Consejo confieren al Secretario general, ha figurado
‘siempre, y aun figura, la de ser Jefe del Cuerpo de Letrados;
pero hoy ese Cuerpo ha dejado de existir; destino fatal e
inevitable de todo cuerpo humano no glorioso excepto el del

. profeta Elias. En una de las Cartas o Relaciones, creo que es
la cuarta, que Herndn Cortés mando a Carlos V, le pedia, por
faver, que no enviase a la nueva Espadia ni Obispos ni

| Letm‘dos y explicaba el porqué. “Pero, como el Obispo de
Burgos -la cita es de Bernal Diaz del Castillo, cap. 172, linea
52— pero, como el Obispo de Burgos, don Juan Rodriguez de
Fonseca que era Presidente del Consejo de Indias, habia
mandado a Pedro de Isasaga y a Juan Lopez de Recalde,
oficiales de la Casa de Contratacion de Sevilla, que todas las
cartas y despachos de Cortés se las mandasen en posta para
saber lo que en ellas iba”, la carta no llegd nunca a manos del
Emperador, y dicen por-alld los mexicanos -;Verdad séfior
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Embajador?- y dicen por alld los mexicanos que... por eso
estaros, como estamos. Aqui, yo por lo menos, ya no voy a
~ tener ese problema. Ni Obispos ni Letrados. Pero aunque ast
- sea, creo que es un deber, por mi parte, dedicar un recuerdo
emotivo al prestigioso Cuerpo de Letrados del Consejo de
Estado que durante tantos afios (por lo menos. desde 1845)
sirvié, con ejemplar lealtad a todos los Gobiernos y del que
salieron figuras tan destacadas como Silvela, Alcald Zamora,
José Prat, Martin Artajo, Jaime Guasp, Navarro Rubio y todos
los que estdn aqui presentes, realidad indiscutible con la que-
hay que contar porque estd ahi y es la médula de esta
Institucion, cualquiera que sea su configuracion administra-
tiva. ‘ : :

En cambio, no hay quien le quite de encima al Secretario
la obligacion de dar fe. Casi nada: dar fe, jcon lo cara que estd
en estos tiempos! He dicho, en otro lugar, y lo repito ahora,
que, a mi juicio, el Consejo de Estado no debe ser un dorgano
de control sino de colaboracion con la Administracion
Publica, en la realizacion de la obra bien hecha; que su mision
no consiste en poner trabas, sino en buscar soluciones-dentrc
del ordenamiento juridico; y que ante el pavoroso fenomeno de
qie todos los dias, excepto los domingos, se publique un
periddico con nuevas disposiciones de todo rango, se hace
indispensable —para no naifragar en ese mare magnum de
boletines oficiales- la existencia de un drgano con la vista
" puesta en los valores y en los principios. Si el Consejo de
Estado se mantiene en esa linea, conservard su bien merecida
credibilidad y yo, como Secretario, podré dar fe. Me encantaria
tocar otros temas relacionados con esta Institucion, pero no se
asusten, sefiores, ya termino. Estoy acostumbrado a hablar en
puiblico y tengo muy presente el consejo de Horacio: “Pleraque

. differat ac praesens in tempus omittat.” S6lo un minuto mds,
para agradecer al sefior Presidente las amables, y bien dichas,
palabras que me ha dedicado. Al General Gutiérrez Mellado,
ilustre militar en este fortin de juristas, el que se haya dignado
*apadrinarme; al Consejero sefior Sdnchez del Corral, las
lecciones de prudencia, jurisprudencia y caballerosidad que ha
sabido darme en estos afios que he trabajado a sus Jrdenes en
la Seccion de Economia y Hacienda, de la que ahora me
despido —él bien lo sabe- con harto pesar; y a todo el personal
del Consejo mi agradecimiento también por su diaria ejempla-
ridad.

C s



Serioras y sefiores, con la venia del serior Presidente me
pongo a disposicion de ustedes en este oficio de Secretario
general del Consejo de Estado.»

5. Tmposicién de la Medalla del Consejo a don José Prat Garcia

" En la Comisién Permanente del 20 de mayo de 1985 se tom¢ -
el acuerdo -ratificado por el Pleno el 17 de junio siguiente~ de
conceder al excelentisimo sefior don José Prat Garcia la Medalla
del Consejo, por concurrir en €} virtudes ciudadanas y méritos
extraordinarios que, unidos a su vinculacién como Letrado al Alto
Cuerpo Consultivo, le hacen digno acreedor a- esta distincion.

En la sesién plenaria del dia 12 de diciembre de 1985, el
Presidente ordend se diera lectura.al acuerdo del Pleno por el que
se otorgaba la Medalla del Consejo al excelentisimo sefior don José
Prat Garcia, efectuado lo cual se procedid, segun el ceremonial, a
la imposicién de la Medalla al sefior Prat, que entré en el salon de
-sesiones acompafiado del Consejero permanente don Pelegrin de
Benito y de la Letrada dofia Guadalupe Herndndéz Gil.

'El Presidente dijo en su discurso: ‘ '

‘«Nos congrega también hoy la imposicion de la Medalla
del ‘Consejo a un espariol ejemplar. Ejemplar por muchas
razones. Ejemplar porque su vida, su exilio, su regreso es en
st mismo un mural, un reflejo de nuestra historia pasada y
reciente, trdgica y alegre.

Ejemplar porque su cardcter, su innata bondad, su con-
ducta, su sentido por la amistad, sean proximos o no en ideas
los que disfrutan de ella, constituye un modelo a seguir o, si se
quiere, una forma convivencial de ser espafiol que resulta de
enorme valor pedagogico. . :

Ejemplar porque su vocacion iberoamericana y la tlusion
y el entusiasmo con que la ucomete concita en nosostros el
sentimiento de la admiracion y de la emulacion en una doble
dimension. En primer lugar, en cuanto poseedor de la eterna
juventud, que algo tiene que ver con la fe, con la confianza en
el hombré y con la entrega a la consecucion de los propios
ideales. En segundo lugar, en cuanto acaba de publicar muy
recientemente, ahora que estamos a un paso de entrar en
Europa, un precioso libro sobre el Nuevo Mundo, que es tanto
como decir sobre nosostros mismos, sobre nuestro yo. -mds
profundo. Su autor nos recuerda quiénes SOmos, cuando



estamos a punto de poner el pie en el estribo del tren europeo,
y nos proporciona la vacuna contra la vordgine europea; nos
previene contra la pérdida de las sefias de identidad, nos hace
recobrar de un golpe la conciencia de nuestras obligaciones y
de nuestras raices y nos da el ultimo y mds reciente ejemplo
y guia de cudl ha de ser nuestro modo de estar, o tal vez de
ser, en Europa, que no puede ir dirigido a encerrarse en ella
sino desde ella, porque es también nuesiro sino y nuestrd
oportunidad historica, abrirngs de nuevo a Iberoamérica 'y al
resto del mundo. Por halago de la fortuna me ha correspondido
a mi cumplimentar un acuerdo del Pleno adoptado por
unanimidad, y a propuesta de la Comision Permanente en su
sesion de 17 de junio de 1985 y bajo la presidencia de don
Antonio Herndndez Gil, a quien las ineludibles obligaciones de
su cargo le han impedido estar hoy presente en este acto, pero |
que en carta personal me ruega transmita al sefior Prat y al
Pleno su profundo pesar por no poder asistir a un acto tan justo
y merecido. Me ha encargado también transmita mi enhora-
buena al propio Secretario general. Al rendirle hoy homenaje
debe-darse por entendido que su vida.es su mejor homenaje.
Discipulo de aquel gran pensador y gran socialista que Jue don |
Fernando de los Rios, sirvié para encauzar su pensamiento
politico cohesionado e inmutable durante toda su vida.
Como Presidente he procedido a la imposicion de la
Medalla; al hacerlo no se me escapaba, ni'a nadie en esta
Casa, una cualidad especifica de don José Prat: la de Letrado
del Consejo de Estado, Cuerpo en que ingreso en 1932. Desde
entonces los avatares de su vida, como Letrado de esta Casa,
tienen mucho que ver con los de Esparia. Pero nadie olvida su
hombria de bien hacia sus comparieros en momentos dificiles
ni los servicios que rindié al Estado y a la Justicia. Nadie
olvida su bondad innata, manifestada en tantas anécdotas,
como la de aquel Tribunal de oposiciones en que tanto le
costaba calificar mal a un opositor, porque habia aspectos
buenos junto a otros confusos en su ejercicio, y planteaba a sus
comparieros de Tribunal la eterna cuestion: “';Quién vigila al
vigilante?”, “;quién custodia al que custodia?”’ Al concederle la
Medalla, el Consejo de Estado, y permitame que lo diga yo que
en aquel momento no formaba parte de esta Institucion,
expresa su Sensibilidad, su apertura a unos valores, a una
trayectoria vital, a .un ejemplo que, iniciado en este Consejo
como Letrado, alcanzo sin embargo una dimension politica,
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social e internacional mucho mds amplia. Con ello el Consejo
se muestra como es y debe ser: plural, abierto e impregnado de
valores humanistas de convivencia y libertad que encuentra
hoy cristalizados en la persona de don José Prat, que siempre
ha sabido aconsejar y para aconsejar ingresé como Letrado del
‘Consejo de Estado. Desde entonces, y fuera ya de esta Casa,’
su consejo sigue siendo para todos los que hemos seguido su
vida y su obra, inapreciable.»

El sefior Prat contest6 en los siguientes términos:

-«Con emocion y gratitud, veladas por el respeto, recibo el
singular honor de vuestra Medalla, que habéis acordado
concederme bajo la presidencia del excelentisimo sefior don
Antonio Herndndez Gil y entregarme hoy por el Presidente,
excelentisimo sefior don Tomds de la Quadra-Salcedo.

La unanimidad de vuestra decision me hace pensar que
vuestra noble y multisecular-tradicion de servicio a Espafia en’
la justicia y en la equidad ha cedido esta vez a la benevolencia,
con singular aplicacion —a tanto alcanza vuestra liberalidad-
de algiin aspecto del inolvidablé articulo 6 de la Constitucion
doceariista; Constitucion, por cierto, que dedicé todo un

capitulo de su titulo 4.° al Consejo de Estado como Institucion |

clave de aquella Monarquia, cifra de los ideales de la Epoca
de las Luces. Virtudes y talentos, sabiduria y servicio publico
eran alli y son la clave de este elevado Cuerpo Consultivo. Es
digno de recuerdo aquel pdrrafo.de su articulo 232, segiin el

- cual “'de los individuos del Consejo de Estado doce a lo menos .-
serdn nacidos en las provincias de Ultramar”.

Designio de amable fortuna me trajo a esta Casa en 1932,
compariero de Oficiales Letrados a los que guardo profundo
afecto y admiracion. Yo procedia del Cuerpo Juridico Militar
y desde luego no podia vanagloriarme de tener como predece-
sor a un Baltasar de Ayala, Auditor de Guerra de Alejandro
Farnesio en Flandes, ni a Serafin Estévanez Calderon, Auditor
del ejército del Norte en la primera guerra civil de nuestro siglo
XIX y maestro del costumbrismo andaluz.. :

Trabajé en esta Casa con Consejeros de buena memoria:

- Demdfilo de Buen, civilista insigne, y Julio de Ramon y Laca,
muy experto en Derecho Militar. Fueron mis Letrados Mayo-
res el admirable jurista y austero politico don José Llado, que "
tanto admiraba su correligionario el Conde de Romanones, y

~ 5T —



don Jaime Goémez Acebo, administrativista y financiero emi-
nente. Episodio curioso que mi indiscrecion no silencia es
haber pronunciado yo el 10 de agosto de 1932, desde el balcon
principal del Consejo, en la calle Mayor, la que es probable-
mente tnica arenga hecha a una manifestacion publica
espontdnea que quizds se haya hecho desde tan austero recinto.
El pronunciamiento de aquella fecha contra la Repiblica
origind la reunidn de pequerios grupos de ciudadanos que
reclamaban izar la bandera nacional en los edificios piblicos.
La nuestra se habia colocado en el balcon, sobre la puerta de
la Capitania General, y claro estd, no la habia en el balcon-del
Consejo. Un poco alarmados, me avisaron los ujieres de los
 gritos de los manifestantes. Los arengué desde el balcon y no
me fue dificil convencerles de la unidad, -por lo menos
arquitectonica, del Palacio de los Consejos y de nuestra leal
adhesion al simbolo nacional, consagrado en la Constitucion
de 1931. Sobra decir mi personal contento porque ocupara la
presidencia de la Republica un antiguo Oficial Letrado, don
-Niceto Alcald Zamora.

Compartia yo con don Julidn Besteiro, Presidente de las
Cortes de 1931, su idea favorable a la existencia del Senado,
con nueva estructura, sin duda. De mi maestro Fernando de
los Rios habia escuchado en Granada su indudable simpatia
por el Senado de la Constitucion de Cdnovas. La de 1931
anunciaba Ley especial de un “Cuerpo Consultivo Supremo de
la Repuiblica en asuntos de Gobierno y Administracion”. No se
hizo tal Ley aunque se prepard un proyecto en 1934.

" Entre arbitrista y sofiador, yo pensaba en un Consejo de
Estado que recogiera en lo posible el significado y funciones del
Senado, que a mi me parecia muy inteligente obra de
Cdnovas del Castillo en la Constitucion de 1876, con curiosa
influencia de mis admirados krausistas. No sé si llegué a
redactar algunas notas de un anteproyecto que no tendria
demasiada fortuna por ser yo entonces Diputado a Cortes en
la oposicion. Avies atrds, como Director de lo Contencioso,
sofiaba en curiosa anticipacion con lo que es ahora Defensor.
- del Pueblo, no sin la sugestion del Justiciazgo de Aragon,
estudiado por el profesor de Zaragoza Andrés Jiménez Soler,
paisano de mi querido compariero Fausto Vicente Gella.
Jiménez Soler quiero recordar que veia el antecedente del
Justicia Mayor en el Juez de las Injusticias de la Cordoba
islamica. En aquellas notas mias atribuia al Fiscal general de
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la Republica y a sus Delegados la mision que cumple ahora
nuestro' admirado don Joaquin Ruiz Jiménez. Sin duda,
Suecia, mds que Cordoba y Zaragoza, inspira a esta nueva y
. generosa Institucion;, aunque en cuanto al amparo tenemos,
ademds del antecedente aragonés, el mds cercano de la
Constitucion de Meéxico. Recuerdo también al Consejo de
Estado, provisionalmente instalado en el precioso Palacio
del Marqués de Dos Aguas en Valencia, 'y presidido
entonces por el ilustre noventaiochista don Pedro Coromi-
nas. No son por cierto estos -mis unicos recuerdos de ‘
tiempos dificiles y dramdticos.

Lo que no me fue posible intentar en las Cortes de la
segunda Repiiblica me ha sido concedido en la modestia mia
en las primeras Cortes ordinarias-de la democracia restaurada
con S. M. el Rey don Juan Carlos. Una de las primeras-Leyes

. Orgdnicas en desarrollo de la Constitucion de 1978 ha sido la
del Consejo de Estado de 22 de abril de 1980.

Trabajé en la Comision Senatorial dictaminadora que
acepté algunas enmiendas de mi grupo, de las que no fui
ajeno, y tuve el honor de defender el dictamen en nombre de
la Comisién que presidia el Senador sefior Lopez Henares,
quien declaré en-el Pleno como la Comisicn por unanimidad
me habia designado para la defensa del dictamen. Lo hice con
mi leal saber y entender, harto escasos. El Senado, con
prdctica unanimidad, apoyo el dictamen, defendido esta vez
por un miembro de la oposicion al Gobierno. Mi discurso el 12
de marzo de 1980 expresaba mi segura esperanzd en la fortuna'
de la nueva Ley. '

Las reformas del Senado en gran parte fueron acogidas por
el Congreso de los Diputados. No se. aceptaron todas. El
Congreso prefirié de hécho aplicar la formula “oido el
Senado” a la que yo preferia “de.acuerdo con el Senado”.

Quiero hacer aqui presente mi descubrimiento colombiano
del Consejo de Estado Espariol al conocer un episodio en la
historia de las relaciones internacionales entre Colombza ¥
Venezuela. ‘

La disolucién de la Gran Colombia en la primera mitad
del siglo x1x dejo problemas de limites fronterizos de muy
largo proceso. Era Regente de Esparia dofia Maria Cristina,
viuda de Alfonso XII. Los gobiernos de Bogotd y Caracas le
encargaron el arbitraje de sus diferencias. Aceptado éste, el
joven y ya eminente don Ramdn Menéndez Pidal viajo por



aquellos paises y ralizd profundos estudios historicos y geogrd-
ficos. El laudo arbitral fue el dictamen del Consejo de Estado
Esparol, aprobado por la Reina. El Presidente de Colombia,
don Carlos Holguin, le envié un hermoso presente:.el Tesoro -
de los Quimbayas, que la Reina entrego al Museo Arqueold-
gico. Espléndida muestra de los grandes orifices prehispdnicos
de Colombia, que hoy guarda el Museo de América de Madrid.
No ha sido ni podia ser ajeno-al Consejo de Estado de
Espafia a la historia y realidad del Nuevo Mundo. Su
-archivo guarda valiosos documentos, sobre todo del siglo XIX,
'y tal vez recuerdos y algunas diferencias con su cercano
Consejo de Indias, de quien fue relator el gran poeta mexicano
don Juan Ruiz de Alarcon y Mendoza.
 En este generoso homenaje que hoy recibo, con mi fervor
 por vuestra tradicion de justicia y equidad, se encuentra mi
. gratitud, por vuestra benevolencia y por mi recéndito privile-
gio de afirmar mi vocacion de aprendiz nada incompatible con
mis arios. Muchas gracias, excelentisimos seriores.» -

6. Letrados

6.1 Cambios de situacion

A peticion propia pasaroa a la situacion de excedencia volunta-
ria el Letrado Mayor don Florencio Valenciano Almoifia y los
Letrados don José Maria Martin Gviedo y don Ignacio Bayon.
Mariné. ,

Al Letrado don Juan Antonio Ortega Diaz-Ambrona se le
concedio el pase a la situacion de servicios especiales, al amparo de
lo dispuesto en la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la
Reforma de la Funcién Piblica. 3

6.2 Ascensos

Don Federico Silva Muifioz fue nombrado Letrado Mayor,
adscrito a la Seccion 3.7, puesto que venia desempefiando en
comision. I : :

Don Alvaro Alonso-Castrilo v Romeo;, Mirqués de Casa
Pizarro, fue nombrado Letrado Mayor-en comision de la Seccion
5.2 en la vacante causada por don Antonio Pérez-Tenessa al ser
nombrado Secretario general. '
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6.3 Reincorporacion

Don Manuel Delgado-Iribarren Negrao se reincorpord al Con-
- sejo de Estado, con fecha 19 de septiembre de 1985, al cesar como
Magistrado del Tribunal Supremo. ' S

" 6.4 ~ Jubilaciones |

Durante el afio 1985 se jubilaron, 'por cumplir la edad reglamen-
taria, los Letrados don Jesis Romeo Gorria, don Manuel Pelaez
Nieto y don Manuel Abaroa y Gofi, que estaba en situacion. de
excedencia voluntaria. A todos ellos, y de un modo especial a los

sefiores Romeo y Peldez, se les agradecieron en su dia los servicios
prestados y su eficaz y brillante dedicacion-al Consejo de Estado.

6.5 Fallecimiento de don Eugenio Vegas Latapié

El 19 de septiembre de 1985 fallecié en Madrid don Eugenio
Vegas Latapié, destacado intelectual, jurista insigne y defensor
infatigable de las mds nobles causas. Pertenecia al Cuerpo de
Leirados del Consejo de Estado, dentro del cual alcanzé el puesto
de Secretario general, que desempefié con ejemplar dedicacion
hasta que se jubild.

7.. Jefe de Gabinete

Al cesar don Antonio Herndndez Gil como Presidente del
Consejo de Estado, cesé el Jefe de su Gabinete, don Ramon Lépez
Vilas; el 21 de noviembre de 1985 fue nombrado para ocupar este
cargo don José Manuel Romero Moreno. o
8. Interventor Delegado-

En 3.0‘ de junio de 1985 se jubilé6 don Andrés Loché Vigil al
cumplir la edad reglamentaria; para sustituirle fue nombrado
Interventor Delegado en este Consejo don Pedro Franco Millan.

9. Cuerpo General Administrativo

En 31 de diciembre de 1985, el Jefe de los Servicios Econémicos
don José Maria Bastidan Mafias cesé en su cargo-al optar per su
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puesto en el Congreso de los Diputados. Fue nombrada para
sustituirle dofia Carmen Garrido Nacher.

Dofia Maria Teresa Moreno Barrios, funcionaria del Cuerpo
General Administrativo, fue nombrada Habilitada del Consejo.

Don Angel Alonso Lipez, que venia desempeiiando las funcio-
nes de Habilitado, fue nombrado Intendente, cargo de nueva
‘creacion, a las ordenes del Secretario general.

En 30 de junio de 1985 se jubildé el Jefe de los Servicios
Administrativos, don Antonio Jerez Pastor, y fue nombrada para
ocupar la vacante dofia Esperanza de Blas y Martin, funcionaria del
Cuerpo General Administrativo.

Para cubrir la vacante causada por dofia Esperanza de Blas fue
nombrada Jefe Administrativo de la Secretaria General doiia
Soledad Carrero Sanz, destinada a este Consejo en comisiéon de
Servicio.

A propuesta del Secretario general fue nombrada Jefe de la
Seccmn de Personal del Consejo dofia Emilia Cadenas Romero y
Jefe del Registro General dofia Maria del Carmen Rodnguez
Manzanedo.

En cumplimiento de lo dispuesto-en la Ley 30/1984, de Z de
agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, se
. jubilaron durante el afio 1985 los siguientes funcionarios del
Cuerpo General Administrativo: Don Eloy Ramos Molinero, don
José Dommguez Callejon, don Antonio Jerez Pastor, don Antonio
~ Blasco Teresa, dofia Maria Luisa Laguardia Martin y dofia Amparo
Montoya Pascual. En su dia, el sefior Presidente dedicé palabras de
elogio a estos funcionarios que durante tantos afios sirvieron al
Consejo de Estado con ejemplar dedicacion.

A lo largo de ‘1985 fueron destinadas al Consejo de Estado, en
comision de servicio de cardcter temporal, las siguientes funciona- .
rias del Cuerpo General Administrativo: Dofia Maria del Carmen
Martinez Crespo, dofia Fe Pilar Martinez Minguito, dofia Marga-
rita Sanchez Antonino y dofia Manuela Ocafia Ibafiez.

Y el 31 de diciembre de 1985 dejé de prestar servicios en el
Consejo, por pase a otro destino, dofia Maria Soledad Carrero
Sanz.

10. Cuerpo General Auxiliar

Durante 1985 se incorporaron al Consejo de Estado, en comi-
sién de servicio, las siguientes funcionarias del Cuerpo General



Auxiliar: Doiia Rosario Ferndndez Jiménez, dofia Maria Luz Gaye
Docasar, dofia Maria Pilar del Saz Moreno, dofia Maria del
- Carmen Ortiz Alvarez, dofia Maria Nieves Ferndndez Torrijos y
dofia Maria de la Concepcién Carrero Sanz.

Pasaron a la situacién de excedencia voluntaria dona Josefa
Rosario Tornel Calderén y dofia Julia Camarero Bravo..

11. Cuerpo General Subaltémo

El 1 de agosto de 1985 se jubilé don Antonio Isidro Garcia, por
cumpir la edad reglamentaria. '

El 11 de septiembre de 1985, y tras larga enfermedad, falleci6
don Fernando Redolat Pérez.

12. Condecoraciones y distinciones a miembros del Consejo

Por Real Decreto 503/1985, del Ministerio de Justicia, fue
concedida1a Gran Cruz de la Orden de-San Raimundo de Pefiafort
. al Consejero Permanente don Landelino Lavilla Alsina. L.a Comi-
sién Permanente, en su reunién del dia 18 de abril, felicité al sefior
Lavilla Alsina por tan merecida distincidon y acordd constase en
acta la satisfaccion del Consejo por dicho motivo.

Fl sefior Presidente informé a la Comision Permanente, en su
reunion del dia 19 de septiembre de 1985, que el Letrado Mayor de
la Seccién 7.2 de este Consejo, don Manuel Alonso Olea, habia sido
nombrado miembro de la Junta Electoral Central, felicitindose a
dicho Letrado por este nombramiento.

El Jefe del Estado Mayor de la Defensa, Almirante don Angel
Liberal Lucini, recibié de manos del Ministro de Defensa coreano,
Yoon Sugn-Ming, la mdxima distincion militar surcoreana, la Gran
Cruz de Tong Gil, el dia 6 de octubre de 1985. Asistieron al acto
" de imposicién de la condecoracién los Jefes del Estado Mayor de
los tres Ejércitos y el Embajador de Espafia acreditado en Seiil, don
Ramiro Pérez Maura.

Por Real Decreto 2200/1985, de 20 de nov1embre se concedio
la Gran Cruz de San Raimundo de Pefiafort a dom Federico
Rodriguez y Rodriguez, que fue Secretarlo general del Consejo de
Estado. '






I VARIOS

1. Recopilacion de Doctrina legal

En 1985 se publicé el tomo de la Recopilacion dé Doctrina legal
del Consejo de Estado correspondiente al afio 1982. :

2. Archivo y _Biblioteca

La actividad de este Servicio se ha centrado en la recepcion,
tratamiento y deposito de los fondos bibliograficos y documentales
que se han ido incorporando a lo largo del afio.

‘En el Archivo, durante ‘el afio 1985, ingresaron y fueron
incorporados 1.284 expedientes.

En la Biblioteca se adquirieron 1.992 volimenes con 1.107
titulos. También se han adquirido 158 publicaciones periddicas
espafiolas y 51 extranjeras. :

Se han publicado regularmente un boletin mensual de sumarios

de las publicaciones periédicas recibidas y los boletines bimestrales
de adquisiciones de libros.

3. Tribunal de oposiciones al Cuerpo Superior de Letrados del
Estado

Por Resolucion de la Secretaria de Estado para la Administracion
de 10 de abril de 1985 («Boletin Oficial del Estado» del dia 11)
se hizo publica la composicién del Tribunal que habria de juzgar
las oposiciones para ingreso en el Cuerpo Superior de Letrados del
Estado. Se designaba como Presidente de dicho Tribunal al del
~ Consejo de Estado, don Antonio Herndndez Gil; como sustituto del
Presidente al Consejero permanente don Miguel Vizcaino Mar-
quez, y como Vocal al Letrado don Jorge Rodriguez-Zapata y
Pérez, posteriormente sustituido por don José Maria Pérez Tremps.
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4. Tribunal de oposiciones a Letrados al servicio del Parlamento
de Navarra ' ‘

A peticién del Presidente del Parlamento de Navarra, el
Presidente ‘del Consejo de Estado, con el parecer favorable de la
Comision Pemanente, designé al Letrado don Federico Trillo-
Figueroa para formar parte del Tribunal que habia de juzgar las
oposiciones a plazas de Letrados al servicio del Parlamento de
.Navarra.’ »

- 5. .Designacion de tres Consejeros.Permanentes de Estado para
formar parte del Organo encargado de la resolucion de conflic-
~ tos de jurisdiccion :

El Secretario general en funciones, en sesion celebrada por la

_ Comisién Permanente el dia 31 de julio de 1985, dio lectura del
oficio del Presidente del Consejo General del Poder Judicial dando
traslado del Acuerdo del Pleno del citado Consejo General de fecha
10 de julio de 1985, interesando del Consejo de Estado la
designacién de los tres Consejeros Permanentes de Estado que
. deben formar parte del Organo colegiado a}l que corresponde
resolver los conflictos de jurisdiccién Que-se planteen entre los
Tribunales y la. Administracién. o

La Comision Permanente acordé proponer al Pleno, que seria
convocado al efecto, la.designacién inicial para formar parte del
Organo colegiado al que se refiere el articulo 38 de la Ley Organica
6/1985, de 1 .ds-julio, del Poder Judicial, de los Consejeros

Permanentes Presidentes de las Secciones 62, 7% y 87 don -

Gregorio Peces-Barba del Brio, don Miguel Vizcaino Marquez y
don Landelino Lavilla Alsina. , . | o

En la sesi6n plenaria del dia 12 de septiembre de 1985 fue
aprobada por unanimidad la propuesta de la Comisién Perma-
nente. :

6. Obras de reforma y acbndicionamiento del edzﬁcz‘oldel. Consejo
de Estado | :

Durante el afio 1985 se realizaron las siguientes obras en el
edificio del Consejo de Estado: -

— Instalacion de la maquinaria-de aire acondicionado para los
despachos de las Secciones 1.% 2% 3.5 4.7 5.2y 6. -esta instalacion,
cuyo costo total fue de 3.671.572 pesetas, esta dotada de bomba de
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" calor para el invierno, lo que permite eliminar en dicha zona el
sistema de calefacciéon por radiadores de agua caliente,

~ Reforma parcial de la planta segunda, consistente en la
habilitacién de dos viviendas. para porteros y de un parte de las
oficinas para 10s servicios administrativos, dejando para el ejercicio
‘siguiente la ejecucion del resto del proyecto y la instalacién del aire
acondicionado en esta zona. El costo total de esta primera fase de
la reforma fue de 24 999.024 pesetas.
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El articulo 20.3 de la Ley Organica del Consejo de Estado 3/1980,
de 22 de abril, establece que el «Consejo de Estado en Pleno
elevard anualmente al Gobierno una Memoria en la que, con
ocasién de exponer la actividad del Consejo en el periodo anterior,
recogera las observaciones sobre €l funcionamiento de los servicios
plblicos que resulten de los asuntos consultados y las sugerencias_
de disposiciones generales vy medidas a adoptar para el mejor
funcionamiento de la Administracion».

- A partir de tal formulacién legal, €l Consejo de Estado ha
venido presentando la segunda parte de su Memoria anual, bajo la
ribrica «observaciones y sugerencias», con una nitida distincion
entre aquéllas y éstas; a distincién se hacia visible en la propia
sistematica utilizada, desarrollando en un. primer apartado las
«observaciones» vy en un segundo apartado las «sugerencias». Sin
embargo, -tras la experiencia de las' Memorias ya elaboradas, el
Consejo de Estado considera que, al proceder asi, se acusan las
contraindicaciones de una servidumbre excesiva respecto del
criterio formal utilizado, forzando innecesariarhente el natural
curso de la exposicién. Como se advertia ya en la Memoria de
1983, no existe una desvinculacién necesaria entre «observaciones»
y «sugerencias», siendo de estricta logica que las «sugerencias»
fluyan al hilo y como consecuencia de las «observacioncs» formula-
.das. ‘ - . '

El Consejo de Estado entiende, por ello, que €l mantenimiento
de la estructura de su Memoria en los términos indicados propicia
reiteraciones, ordenaciones meramente convencionales de las
~ materias, - rupturas artificiosas en el desarrollo normal de la
argumentacién y unjuego de remisiones reciprocas entre uno y otro
apartado. No se favorece asi la claridad de la Memoria ni se
advierte la utilidad de mantener con rigor el criterio smtema‘uzador
inicialmente adoptado.
~ Esta es la razén por la que se formula la presente Memoria
aplicando como criterio primario de sistematizacion el que impo-
nen las materias objeto de consideraciones e incorporando al



desenvolvimiento de las reflexiones correspondientes a cada una de
ellas v segin resulte del propio discurso tanto las observaciones
deducidas de la labor consultiva como las consecuentes sugeren01as
que de ellas se sigan. ‘

Por otra parte, el Consejo de Estado debe advertir que en la
elaboracion de la Memoria correspondiente a 1985 y a efectos de
deteminar las materias objeto de especial consideracion, se ha
actuado con un criterio mas selectivo deducido de la importancia
y actualidad de algunas cuestiones. Tal criterio marca una orienta-
cién relativamente diferenciada, respecto de la.que fue propia de
Memorias anteriores, en las que se' ofrecia una vision mads
‘panoramica, con loglcas e inevitables reflexiones sobre temas
“abordados ya con cierta habitualidad en los dictimenes emitidos y
respecto de los que la doctrina de este Consejo. de Estado se ha ido
‘decantando con mayor profundidad y ha ofrecido, por lo mismo y
probablemente, resultados mds valiosos y progresivos. Asi acon-
tece, por ejemplo, en relacién con la revisién de oficio de
disposiciones y actos administrativos, la responsabilidad, la contra-
tacién o las concesiones administrativas. '

El que la presente Memoria no. se refiera a las materias 01tadas
-y a otras que podrian ser enunciadas— debe ser. ‘entendido como
consecuencia natural del criterio selectivo aplicado, perfectamente
compatible con la expresa reserva de seguir ahondando en la
reflexién sobre aquellos temas en ocasiones -ulteriores.

No es ocioso subrayar, como ya Jo hizo la Memoria de 1983,
que el propésito deliberado de evitar excesos repetitivos en las
sucesivas Memorias no implica considerar que las observaciones y
sugerencias formuladas en afios anteriores hayan perdido necesaria-
mente su vigencia, pues con frecuencia la mantienen mas alla del
periodo temporal a que cada Memoria se refiere.

El Consejo de Estado entiende, por ello, que sus Memorias
anuales deben ser valoradas, con las salvedades y adaptaciones que
el buen sentido dicta, como piezas de un conjunto que quizd
merezca ser presentado como tal, en el futuro, previa una tarea de
refundicién en la que habrin de ser inexcusables los criterios de
armonizacién y actualizacion.
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1. Seobre la aplicacién del Derecho comunitario europeo

[ ]

1.1 La. delegacion legislativa conferida por la Ley 47/1985

En el cumplimiento de su labor consultiva en 1985, el-Consejo
de Estado ‘hubo de plantearse ya problemas concernientes a la
aplicacion en Espafia del derecho de las Comunidades Europeas.
Unas primeras consideraciones, especialmente significativas por
responder a una visién de conjunto y por valorar el mecanismo
legal inicialmente instrumentado, se formularon en el dictamen
48.377, de 5 de noviembre de 1985, emitido sobre el Anteproyecto
de la que llegaria a ser Ley 47/1985, de 27 de diciembre.

En el presente apartado se refleja la esencia de tales considera-
ciones, en la doble perspectiva del derecho comunitario y del
derecho espafiol y en evidente conexion con las reflexiones,
observaciones y sugerencias, cuya fundamentacién y desarrollo
constituye proposito fundamental de esta Memoria.

La integracion en la Comunidad Europea constituye «un hito
historico para el pueblo espafiol» (preambulo de la Ley Orgénica
10/1985, de 2 de agosto) y para la construccién juridico-politica
europea, en cuyo proceso dindmico tiene lugar. La adhesion de
Espana supone la aceptacion ‘del llamado «acervo comunitario»,
integrado desde el punto de vista juridico por los Tratados
constitutivos y los actos dictados en su aplicacién por los drganos
comunitarios ¢ interprétados por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades. Desde el momento de la adhesion, el Estado espaiiol
garantiza la aplicaciéon de todo el dérecho comunitario pues, segun
el articulo 5 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea, «los Estados miembros adoptaran todas las medidas
generzales o particulares apropiadas para asegurar €l cumplimiento
de las ebligaciones derivadas del presente Tratado o resultantes de
las instituciones de la Comunidad» y «facilitaran a esta dltima el



cumplimiento de su misién...». En este sentido el articulo segundo
del Acta relativa a las Condiciones de Adhesion y a las Adaptacio-
nes de los Tratados, que constituye el tercer Anejo dél Tratado de
Adhesién del Reino de Espafia y de la Republica Portuguesa a la
Comunidad Econémica Europea y a la Comunidad Europea de la
Energia Atémica y de la Decisién del Consejo de las Comunidades
Europeas relativa a la adhesion de Espafia a la Comunidad Europea
del Carbon y del Acero establece que «desde el momento de la
adhesion, las disposiciones de los Tratados originarios y de los
actos adoptados por las instituciones de las Comunidades antes de
su adhesion obligardn a los nuevos Estados miembros y serdn
aplicables en dichos Estados en las condiciones previstas en estos
Tratados y en la presente Acta», para cuya aplicacién habra de
tenerse especialmente en cuenta lo dispuesto en los articulos 392 y
siguientes de la citada Acta que regulan la aplicabilidad de los actos
de las instituciones comunitarias. L |

El derecho comunitario, tanto el originario (el «primario»,
seglin la terminologia y la concepcion de un importante sector
doctrinal) como el derivado, no agota la regulacion de las materias
cuya competencia ha sido atribuida a los organos comunitarios,
sino que genera o respeta ambitos en los que se permite la ejecucion
normativa o el desarrollo complementario de sus actos por parte de
los diferentes Estados. Rige entonces el principio de la autonomia
institucional, que ha sido reconocido por el Tribunal de Justicia de
las Comunidades en numerosas ocasiones y que defiere a las.
normas internas de cada Estado la fijacion de los érganos y de los
procedimientos que han de seguirse.

. Se trata de un principio que estd limitado, como ha sefialado el
citado Tribunal, por la exigencia de la uniformidad y de ia primacia
del’ derecho comunitario y que, por lo tanto, tiene un alcance
distinto segin el tipo de norma comunitaria que se pretenda
complementar, siendo la autonomia del estado mas amplia res-
‘pecto del derecho comunitario no directamente aplicable (como
- sucede con las directivas) que respecto del directamente aplicable.
Asi, en relacién con los reglamentos, el Tribunal de Justicia de las
Comunidades ha prohibido la «nacionalizacion» de las normas
contenidas en los mismos y la adopcién de medidas que puedan
obstaculizar su efecto directo, lo que podria ocurrir con la repro-
duccion del texto de los citados reglafhentos por una norma interna -
o.con la toma de decisiones complementarias no estrictamente
indispensables para su aplicacion. En todo caso, como ha seiialado
el Tribunal, las dificultades que eventualmente surjan para la
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efectividad interna de un acto comunitario no permiten al Estado
dispensarse unilateralmente de sus obligaciones. '

Depende, pues, del derecho constitucional propio de cada
Estado y de la materia afectada por el acto comunitario la .
determinacién del o6rgano y del instrumento de aplicacion del
derecho comunitario, si' bien el contenido de la medida de
aplicacién dependera también del t1p0 de acto comunitario a

completar. ‘

' En general, los Estados miembros de las Comunidades Europeas
han preferido la accign del Ejecutivo para realizar la tarea de que
se trata. De las técnicas utilizadas por los Estados comunitarios
(que puden ser compatibles entre si, aunque con un distinto alcance
segun los casos), cabe destacar las siguientes:

a) La directa ‘gjecucién reglamentaria. En aplicacién de
los articulos 21 y 37 de la Constitucion, €l Consejo de Estado
francés declaraba, en un-dictamen de 20 de mayo de 1964, que
«el Gobierno cuando.garantiza:la ejécucion de las disposicio-
nes directamente aplicables de los tratados, asi como de los
reglamentos y decisiones de la CEE, estd en la misma
situacién que cuando aplica una.Ley interna, de lo que resulta
que las medidas de aplicaciéon de los referidos actos son
adoptadas normalmente por via reglamentaria.»

b) Las habilitaciones legislativas al Ejecutivo. Esta téc-
nica ha sido, quizds, la mds utilizada: en ocasiones las
habilitaciones se han conferido expresamente con motivo de
la aplicacién de los propios actos comunitarios, en otras
ocasiones se ha admitido la suficiencia de habilitaciones
contenidas en leyes anteriores o de delegaciones implicitas en
las normas comunitarias. Y existen ejemplos de habilitaciones
tanto genéricas («European Communities Act 1972» inglesa)
como especificas (Ley 10 de noviembre de 1972 de Dina-
marca). : |
¢) La intervencion exclusiva del Legislativo. Ha tenido
-lugar en aquellos .casos en que tal intervencion resultaba
constitucionalmente indispensable.

En nuestro derecho, el articulo 93 de la Constitucidn, tras
establecer que «mediante ley orgdnica se podrd autorizar la
celebracion de tratados por los que se atribuye a una organizacion
o institucién intérnacional el ejercicio de competencias derivadas
de la Constituciény, afirma que «corresponde a las Cortes Genera- .

les o al Gobierno, segiin los casos, la garantia del cumplimiento de
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estos tratados y de las resoluciones emanadas de los organismos
internacionales o supranacionales titulares de la cesion». Este
precepto no discierne cuando ha de ser el Ejecutivo o el Legislativo
el que dicte las normas procedentes, por lo que habra de tenerse en
cuenta el resto de las normas del Texto Fundamental relativas a la
distribucién de competencias entre ambos organos constltu01o~
nales.

La Ley 47/1985 utiliza la técnica de la llamada delegacion
legislativa recepticia para llevar a cabo la adecuacion al derecho
comunitario de la regulacidn interna sobre materias disciplinadas
por Ley. El Gobierno ha devenido asi titular de la potestad de
dictar normas con rango de Ley, con sujecion a los requisitos y
limites que resultan de los articulos 82 a 85 de la Constitucién.

a) La forma de delegacion legislativa realizada por la Ley
47/1985 es Ia de la «ley de bases». Asi resulta del sentido de la
propia delegacion y especificamente del articulo segundo de la
citada Ley, referido a las ¢bases» a que ha de ajustarse el Gobierno
‘en el gjercicio de la habilitacion, aunque aquella denominacién
(«ley de bases»). no aparezca de modo expreso en el texto legal.

La utilizacién de esta técnica para proceder a la adaptacién del
ordenamiento juridico espafiol al derecho comunitario en materias
afectadas por una reserva de Ley, en-general, no sélo estd permitida
- por nuestra Constitucién, sino que ha sido ampliamente aplicada
por otros Estados miembros de las Comunidades Europeas. Ello no
significa que quede excluido el recurso a otros instrumentos
normativos para proceder a la referida adaptacién, como los
Decretos-leyes (regulados por el articulo 86 de la Constitucion y
que, si bien con un alcance y dmbito distinto al de la delegacién
legislativa, también permiten al Gobierno ejercer facultades norma-
tivas en materias reservadas a la Ley) o como las normas
reglamentarias (con sus propias caracteristicas y eficacia).

b) En relacion ch el 2mbito de la delegacién, la Constitucién
exige que se refiera a «materias determinadas» con exclusion de las
que hayan de ser objeto de Ley Organica. ‘

La Ley 47/1985 tiene como finalidad dar cumplimiento a la
obligacion del Estado espafiol de aplicar los Tratados originarios y
los actos .adoptados por las instituciones de las Comunidades
Europeas, impuesta en virtud de su integracién en ellas. No debe
olvidarse que es el propio derechc comunitario el que remite, con
~distintc alcance, su desarrollo al derecho interno, derecho que



habra de respetar el ambito de competencias asumido por las
Comunidades Europeas, mediante la cesién amparada por el
articulo 93 de la Constitucion vy las disposiciones y principios del
derecho comunitario que regulan no sélo los aspectos materiales
que debe desarrollar el Estado, sino también la propia aplicacion de
sus normas. En consecuencia, ¢l Estado no puede interferir o
enervar las competencias correspondientes a las Comunidades
Europeas. (por ejemplo, modificando o alterando el sentido de las
normas comunitarias) ni vulnerar las reglas comunitarias sobre la
aplicacién de sus normas, ya que la competencia estatal en esta
materia es derivada y resulta, por lo tanto, vinculada a lo que.
establezca el derecho comunitario europeo. En este sentido han de -
recordarse los principios de aplicacién del citado derecho, en
general v, de cada tipo de acto comunitario, en particular {por
gjemplo la prohibicion de reproducir los reglamentos a no ser que
se aluda expresamente al origen «europeo» de los mismos).

Como se infiere del articulo primero de la Ley, resultan
afectadas por la delegacién: a) las materias reguladas por las leyes
enunciadas en el anexo, a fin de adecuarias al ordenamiento
juridico comunitario; b) las materias objeto de normas comunita-
rias que exijan un desarrollo por ley y nc se hallen actualmente
reguladas.

Hay, pues, una determinacién material por referencia al ordena-
miento juridico comunitario y al ordenamiento espafiol. Respecto.
del ordenamiento comunitario, la remisién se realiza para precisar
que se trata de materias comprendldas en la potestad normativa de
las Comunidades Europeas (determindndose en €l anexo una serie
de actos comunitarios que definen los aspectos sobre los que opera
la delegacién) vy que requieren para su aplicacion la adaptacion del-
ordenamiento’espafiol. En relacion con éste, la especificacion de las
materias se efectia de distinta forma respecto de los dos supuestos
contemplados por el articulo primero de la Ley, pero partiendo de
una nota comun; la existencia de una reserva de ley o de una
regulacién interna previa con fuerza de ley que precise de una
norma de tal rango para su adaptacion o desarrollo. La apelacion
al Estado miembro por el derecho comunitario, a efectos de dictar
Jas normas que sean necesarias para su aplicacion, vuelve a hacer
efectivo el principio de reserva de ley y el sistema interno de
distribucion de competenmas entre el poder Legislativo y el
Ejecutivo.

La especificacion de las normas de derecho comumtano que
han de adaptarse y que, por lo tanto, también inciden en la



determinacién de la materia afectada por la delegacion se completa
con lo etablecido en el articulo segundo de la Ley, segin el cual
«a los efectos de la aplicacién del articulo precedente tendran la
consideracién de bases, a cuyo objeto, alcance, principios y criterios
deber4 cefiirse el Gobierno en la elaboracion de los correspondien-
tes Decretos Legislativos, las directivas y demads ~normas de
Derecho comunitario cuya aplicacién exija la promulgacién de
normas internas con rango de ley». Aunque este precepto no
excluye ningiin tipo'de disposicién comunitaria, siempre que la
adaptacion requiera una norma con rango de Ley, se refiere de
forma especial a las directivas; la mencion de éstas es la unica que
se¢ hace a un tipo concreto de acto comunitario, lo que supone,
teniendo en cuenta su especial naturaleza, que son las directivas,
- fundamentalmente, las que quedan erigidas en «bases» que han de
desarrollar los Decretos Legislativos dictados en uso de la delega-
cién: como sefiala el articulo 189 del Tratado Constitutivo de la-
Comunidad Econémica Europea (y el articulo 161 del Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea de 1a Energi» Atémica y el
articulo 14 del de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero
relativo a las recomendaciones), «la directiva obligara al Estado
miembro destinatario en cuanto al resultado que debe conseguirse,
dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccién de la
forma y de los medios». Se advierte asi la diversidad de normas
comunitarias y la distinta forma de aplicacion de las mismas
conforme a su propia naturaleza; esa diversidad normativa tras-
ciende, l6gicamente, a los propios términos en que ha de realizarse
la adaptacién al derecho comunitario. Asi respecto del Reglamento
cabe sefialar que, segin el articulo 189 del Tratado Constitutivo de
ja Comunidad Econémica Europea, «tendra un alcance general» y
«sera obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable
en cada Estado miembro». La naturaleza de este tipo de norma
comunitaria hace que normalmente no precise ninguna norma
complementaria de aplicacién, salvo cuando se remita de modo
expreso al Estado la facultad de dictar las normas indispensables
para su ejecucién o resulte incompleto y sea imprescindible su
desarrollo. | . -
Por ultimo, en relacién con las materias objeto de delegacion,
es preciso recordar que la doctrina suele senalar como ambitos de
posible delegacion legislativa, pero que por diversas razones han
sido reguiados directamente mediante Ley, los siguientes:
_ El establecimiento de las infracciones y sanciones que
aseguren, en cada caso, el cumplimiento de las normas



_comunitarias que generalmente se atribuye a los Estados
miembros.
_ La creacién de sistemas nuevos de financiacion o la
aportacion de fondos estatales a la financiacién comunitaria,
en virtud de las reservas tributarias y presupuestarias de Ley.

En todo caso, hay que recordar que constituyé un limite
absoluto a cualquier delegacion. legislativa la necesidad de no
afectar las materias que hayan de ser objeto de Ley Organica.

¢) El articulo 82.3 de la Constitucion exige que la Ley precise
el plazo para el ejercicio de la delegacion, de forma que ésta no
pueda entenderse concedida por tiempo indeterminado. En aplica-
cion de este precepto, la Ley 47/1985 establece un plazo de seis
meses a partir de su entrada en Vigor. Debe tenerse en cuenta que
fuera del limite tempora) establecido por la propia Ley de delega-
cién no cabe hacer uso de la misma; se produce su caducidad,
debiéndose acudir a otros insirumentos normativos internos o
renovar la delegacion para cumplir el articulo segundo del Acta de
Adhesién citado v el articulo 5 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Econémica Europea antes transcrito. '

d) Elarticulo 82.4 de la Constitucién requiere que las leyes de
bases delimiten con precision el objeto y alcance de la delegacién
legislativa y los principios y criterios que han de seguirse en su
gjercicio. En cumplimiento'de dicho precepto, el articulo segundo
de la Ley establece que tendrén la consideracion de bases, a cuyo
«objeto, alcance, principios y criterios debera ceiiirse el Gobierno
en la elaboracion de los cerrespondientes Decretos Legislativos, las
~ directivas y demas normas de Derecho comunitario cuya aplica-
cién exija la promulgacion de normas internas con rango de Ley».

- 'Por consiguiente, la determinacion de las bases no se realiza
directamente sino per relationem, lo que produce la existencia de
dos remisiones en la delegacion: la primera confiere al Gobierno la
potestad normativa en la materia afectada por la misma y la
segunda precisa cudles son las bases que el Gobierno ha de respetar
y desarrollar en el ejercicio de la delegacion.

El reenvio en la fijacion de las bases tiene como objeto «las
directivas y demds normas’ de Derecho comunitario cuya aplica-
" ¢ién exija la promulgacién de normas internas con rango-de Ley»,
normas comunitarias que, como se ha dicho, pueden ser de distinto
tipo {los Tratados, los Reglamentos en los casos en que requieran
alguna forma de desarrollo o las directivas, algunas de las cuales se

mencionan expresamente en el.anexo) y necesitar diferentes formas



de aplicacién, lo que hace que en los Decretos Legislativos quepa
operar con diversas técnicas (reenvios genéricos y especificos,
insercién parcial o total de las normas comunitarias, simple
derogacién de leyes espafiolas, etc.), que siempre habran de
respetar, no solo el contenido material de las normas que hay que
completar, sino también . los principios del derecho comunitario
qgue regulan su aplicacion.

En todo caso, parece correcto admitir, dado el gra.do de detalle
de las directivas, que la fijacion de las bases per relationem,
supone, en principio, la existencia de una habilitacion general al
Ejecutivo para la aplicacién del Derecho comunitario que haya de
hacerse mediante Ley. '

1.2 Caracterizacion del Derecho comunitario

Las primeras dificultades que tuvo la caracterizacién juridica .
propia del Ordenamiento comunitario fueron superadas por una
decidida orientacion jurisprudencial del Tribunal de Justicia de las
' Comunidades y por sucesivas reformas constitucionales de los
Estados miembros, que debilitaron el inicial dualismo en la
concepcion de las relaciones entre el Derecho comunitario y el
nacional (articulos 63,66 vy 67 de la Constitucién holandesa, 49 bis
y 37.2 de la de Luxemburgo, 25 bis de la de Bélgica, 29.4.3 de la
irlandesa, 20 de la danesa, 28.1 de la griega, asi como la reinterpre-
tacion de los articulos 55 de la francesa, 24.1 de la alemana federal,
11 de la italiana, y la propia European Community Act de 1972 del
Reino Unido).

Nuestra Constitucion incluy6, en su articulo 93, una prevision
especifica, en cuya virtud el supuesto quedaba sustraido al ambito
del articulo 95.1 de la Constitucién. Por ello, el legislador se limito,
en la Ley Organica 10/1985, de 2 de agosto, a autorizar la
ratificacion de los Tratados comumtanos que verifican la atribu-
cion de competencias a los 6rganos comunitarios.

De esta suerte se revela la concepcion monista subyacente a la
regulacién constitucional de las relaciones entre los Ordenamientos
comunitario v nacional, con reconocimiento correlativo de la
naturaleza juridica propia de aquél; se acredita igualmente la
diferencia respecto del sistema general de recepcion de los-iratados
internacionales que resulta del articulo 96 y del 10.2 de la
Constitucidon. Las normas juridicas de las Comunidades Europeas
no son, en puridad, ni Derecho internacional ni Derecho nacional:
tanto las dictadas por los érganos comunitarios competentes como
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las que figuran en el Derecho originario, constituyen un Ordena-
miento juridico propio, que, por la adhesién, se aplica en Espaifia.
A través del mecanismo previsto en el articulo 93 de la’
Constitucién no se opera ciertamente una transferencia de compe-
tencias ni una auténtica cesién de soberania. La transferencia seria
insuficiente para fundar el orden comunitario (nemo plus iuris ad
alium transferre potest quam. ipse habet) y comportaria una
subordinacion de las normas comunitarias a las nacionales (res.,
transit cum onere suo); la cesidon de soberania, entendida con
profundidad y rigor, supondria un efecto exorbitante respecto de
‘los propios principios constitucionales. En realidad, la «atribucién»
del gjercicio de competencias ‘a las Instituciones comunitarias, no
es sino la apertura del Ordenamiento juridico espaifiol al comunita-
rio, que ni es extranjero (en el sentido del articulo 13 de la
Constitucién) ni es nacional, y a cuyos productos normativos se
confiere vigencia en Espafa. Su efecto primario es, por tanto, la
ruptura del principio de exclusividad de los poderes publicos
espafioles, con tres consecuencias primordiales que expresan otras
tantas notas deﬁnltorlas

1. -Las normas de la Comunidad Economica Europea han de
_calificarse conformg a su propio ordenamiento juridico, con su
jerarqma intracomunitaria de subordinacién del derecho denvado
al originario (asi lo refleja ¢l articulo 8.° del Acta de Adhesion de
12 de junio de 1985).

2?* La atribucidon se realiza en los términos prev1stos en el
propio ordenamiento comunitario y, en consecuencia, conforme a
lo dispuesto en el Acta de Adhesmn particularmente en sus
articulos 1.° a 9.° ‘

3.2 En modo alguno puede desfigurarse la estructura constitu-
cional basica del Reino de Espafia. :

1.3  Primacia del Derecho comunitario

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (as. Van
Gend en Loos, 26/62, de 5 de febrero de 1963) ha interpretado que
la Comunidad constituye un nuevo ordenamiento juridico «en
. beneficio del cual los Estados han limitadc, aunque sea en materias
restringidas, sus derechos soberanos y cuyos sujetos no son .

- - solamente los Estados miembros, sino también sus nacionales».

De acuerdo con dicha interpretacion, la primacia del Derecho
comunitario, fundada en el propio Ordenamiento, se justifica por
la indole de la'adhesion a esta Organizacién supranacional, ya que

CONSEJO DE ESTADO.-6



el compromiso adquirido por el Estado es definitivo (firme), sin
poder ser unilateralmente alterado, y exige, como base esencial del
orden comunitario, un deber de solidaridad vy lealtad impeditivo de
que la voluntad nacional o estatal condicione el alcance, extension
y eficacia de las reglas juridicas comunitarias.. Dicha primacia se
muestra esencialmente en tres aspectos que s¢ analizan a continua-
cién: la aplicacion directa de las normas comunitarias, su eficacia
también directa y la significacion especial que en este marco

juridico adquieren los derechos fundamentales.

a) La «aplicacion directa» de las normas comunitarias se
asienta en su especifica naturaleza juridica, que excluye la posible
mediacion estatal habilitadora de su recepcion en el Ordenamiento
interno. Asi viene establecido por el articulo 189.2 del Tratado de
Roma respecto del instrumento normativo llamado «Reglamento»,
que «es directamente aplicable en todos los Estados miembros». Al
excluir la intervencion estatal, se pretendg dar vigencia al Derecho
comunitario, conforme a sus propios principios y para lograr su
aplicacién uniforme y simultanea en todo el ambito comunitario,
integrandose por tanto inmediatamente en el sistema juridico
aplicable en cada Estado miembro. o .

Otras categorias normativas, que figuran también en el articulo
189 del Tratado, pueden producir efectos analogos (Sentencia del
Tribunal Comunitario en as. Grad, 9/70, de 6 de octubre de 1970),
pero, respecto de ellas, «se debera considerar, no solamente la
forma del acto en cuestion, sino tambien su contenido, asi como su
funcion dentro del sistema del Tratado» (Sentencia as. Sace, 33/70,
de 17 de diciembre de 1970). :

Es importante advertir que, desde el punto de vista comunita-
rio, la directiva no supone alteracién ni excepcién a la construccion
expuesta, sino exigencia de colaboraci6n en la legislacion comunita-
ria, que los Estados miembros han de prestar con arreglo a las
formas dispuestas por su respectivo Derecho piiblico nacional
(principio de autonomia institucional). La colaboracion estatal es

_necesaria, en ocasiones, para la gjecucion del Reglamento comuni-
tario (Sentencia as. Eridania, 238/78,de 27 de septiembre de 1979);
es necesaria siempre para el cumplimiento de la directiva (art. 189,
apartado tres, del Tratado de Roma). Ello no significa, sin embargo,
que opere la técnica de incorporacién o recepcién del Derecho
comunitario por el interno ni que sea éste el que confiere validez
a aquél; significa propiamente el cumplimiento o ejecucién por
cada Estado de lo pre-dispuesto por el Tratado mismo {Sentencias



del Tribunal recaidas en los as. 167/73, de 4 de abril de 1974, y
109/79, de 6 de mayo de 1980).

En todo caso -y es también importante dejarlo establecido- se
respeta la estructura territorial del Estado y el reparto constitucio-
nal de competencias entre sus diversos entes, porque el acento
cualificativo no estd tanto en que el Estado adquiera obligaciones
y responsabilidades estatales internacionales, cuanto en que asume
la posicién y funciones de 6rgano comunitario —por designio del
propio Derecho de la Comunidad-, sin que sean interferidos los
principios constitucionales que disefian la produccion normativa
interna.

b) La doctrina jurisprudencial comunitaria sobre la «aplica-
cién directa» se orienta primariamente a facilitar el cumplimiento
. del articulo 189, apartado 2, del Tratado de Roma la relativa a la
«eficacia directa» persigue ampardr el «efecto til» de la norma
comunitaria que requiere inexcusabie colaboracion estatal, esto es,
la directiva,.de tal suerte que los particulares, los nacionales de cada
Estado, puedan invocar los preceptos comunitarios ante los pode-
res publicos y exigir la tutela de los derechos ¢ intereses legitimos
que tales preceptos-les atribuyen.

Asi, el Tribunal de Justicia declardé (Sentencia as. Van Duyn,
41/74, de 4 de diciembre de 1974) que «seria incompatible con el
efecto vinculante que el articulo 189 reconoce a la directiva el
excluir por principio que la obligacién impuesta por €sta pueda ser
invocada por personas afectadas», si bien remitia a un examen
particularizado el juicio acerca de «si la naturaleza, la economia y
los términos de la disposicién en cuestion son susceptibles de
generar efectos directos en las relaciones con los Estados miembros
y los particulares»; porque (Sentencia as. Verbond van Nederlands
Ordenmeningen, 51/76, de 1 de febrero de 1977), «en el caso de que
las autoridades comunitarias hayan obligado por via de directiva a
los Estados miembros a adoptar un comportamiento determinado,
el efecto util de tal acto se hallaria debilitado si los particulares no
pudieran hacerlo valer en justicia v si las jurisdicciones nacionales
no pudieran tomarlo en consideracion en cuanto elemento del
Derecho comunitario».

La doctrina del Tribunal de Justicia (Sentencias “as. Ratti,
148/78, de 5 de abril de 1979, y as, Becker, 8/81, de 19 de enero-
de 1982) exige, para reconocer efecto directo a la norma comunita-
ria contenida en una directiva, que concurran los siguienies
‘requisitos:



b}

1° Que el plazo de gjecucién o cumplimiento de la
misma por el Estado miembro haya expirado. .

2° Quela disposicién en cuestion no haya sido ejecutada
por el Estado o, en caso contrario, hubiere sido cumplida
incorrectamente. '

3°  Que la disposicion no deje un sustantivo margen de
discrecionalidad a los Estados miembros para el cumpli-
miento de la obligacion de ejecutar la directiva o, en todo
caso, que el interés invocado atafa al nucleo gsencial del
resultado util perseguido por ésta.

4° Que la disposicion sea clara, precisa y formulada de

manera incondicional.

Ahora bien, el principio de la «eficacia directa», aun habiendo
sido objeto de una especifica constiuccion jurisprudencial en
relacién con las directivas, no concierne solo a éstas, sino que
extiende su cobertura a todas las normas comunitarias, aunque se
ponderen aquellos requisitos segun la calidad y contenido de la
norma..de que s¢ frate. Fl Tribunal ha justificado su doctrina
(Sentencia as. Van Gend en Loos, 26/62, de 5 de febrero de 1963)
- considerando que el Tratado crea 4rganos que «nstitucionalizan |
derechos soberanos  cuyo ejercicio afecta tanto a los Estados
mismbros como .a sus nacionales» v, al ser funcién del Tribunal
asegurar la unidad de interpretacion del Tratado por los 6rganos
jurisdiccionales nacionales, los Estados han reconocido al Derecho
comunitaric «una autoridad susceptible de-ser invocada por sus .
nacionales ante &1s jurisdicciones», por lo que el Derecho comuni-
tario, «independientemente de la legislacion de los Estados miem-
bros, asi como crea obligaciones para los particulares, estd tambien
destinado a engendrar derechos que entran €n su patrimonio
juridico», derechos que «no nacen solamente cuando el Tratado
hace una atribucion explicita a su favor, sino también en razdn de
obligaciones que el Tratado impone de manera bien definida tanto
a los particulares como a los Estados miembros y a las instituciones
comunitarias». Lo :

" En este sentido el efecto directo tiene un. genuino significado
juridico: la vinculacion de-los poderes publices, sujetos a las
normas comunitarias, atribuye una facultad de accion al particular
cuando, conforme al Derecho comunitario, entran en su patrimo-
‘nio derechos o intereses legitimos. Asi resulia de la Sententia
recaida en el as. Simmenthal, 106/77,-de 9 de marzo de 1978, segun
la cual «la aplicabilidad directa significa que las reglas del derecho
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comunitario deben desplegar la plenitud de sus efectos de manera
uniforme en todos los Estados miembros, a partir de su entrada en
vigor v durante toda la duracién de su validez», por lo que estas
disposiciones «son una fuente inmediata de derechos y obligaciones
para todos aquellos a quienes afecten, ya se trate de Estados
miembros o de particulares que son parte en relaciones juridicas
que entran en el ambito del Derecho comunitarion.

La consecuencia, proyectada sobre el Ordenamiento interno, es
la inmediata vinculacidn y eficacia de la norma comunitaria y, en
su caso, la inaplicacién de 12 norma nacional contraria o incompati-
ble. Dice el Tribunal de Justicia (Sentencia citada en el parrafo
precedente): «En virtud del principio de primacia del Derecho
comunitario, las disposiciones del Tratado y los actos de las
" instituciones directamente aplicables tienen por efecto, en sus
relaciones con el derecho interno de los Estados miembros, no sélo
el hacer inaplicable de pleno derecho, por ¢l hecho mismo de su
entrada en vigor, toda disposicion contraria de la legislacién
nacional existente, sino también, en cuanto que aquellas disposicio-
nes v actos forman parte integrante, con rango de prioridad, del
ordenamiento juridico aplicable en el territorio de cada uno de los
Estados miembros; el impedir la adopcién vélida de nuevos actos
legislativos nacionales en la medida en que éstos fueran incompati-
‘bles con normas comunitarias». |

-c) El Derecho comunitario no formula un catalogo expreso y
completo de derechos fundamentales, pero la orientacién jurispru-
dencidl del Tribunal ha introducido los mismos en el acervo
comunitario (Sentencias as. Internationale Handlegesellschaft, de
17 de diciembre de 1970, y Liselotte Hauer, 44/79, de 13 de
diciembre de 1979). «Los derechos fundamentales forman parte
integrante ‘de los principios generales del derecho ... y al asegurar
la proteccion de estos derechos (el Tribunal) esta obligado a
_ inspirarse en las tradiciones constitucionales comunes a los Estados
miembros, de manera que no podrian ser admitidas en la Comuni-
dad medidas incompatibles con los derechos fundamentales reco-
nocidos por las Constituciones de estos Estados... (y) los instrumen-
tos internacionales relativos a la protecciéon de los derechos
. humanos con los que los Estados miembros han cooperado o a los
que se han adherido pueden asimismo proporcionar indicaciones
que conviene tener en cuenta en €l marco del Derecho comunita-
rio». Esta concepcion fue acogida por la declaracién comiiir de la
Asamiblea, Consejo v Comisidon de 5 de abril de 1977, y su eficacia



respecto de los nuevos Estados miembros resulta del articulo 3.3
~ del Acta de Adhesion de Espafia y Portugal.

La cuestién que puede plantearse es la de si operaria la primacia
del derecho comunitario frente a los derechos fundamentales
constitucionalmente garantizados en el supuesto de que mediara
colisién entre ambos. A

Es interesante destacar la respuesta negativa proporcionada por
la Corte de Garantias Constitucionales italiana (Sentencia
* 183/1973, de 17 de diciembre), por entender que un resultado
contrario a tales derechos fundamentales o a los principios institu-
cionales basicos del ordenamiento constitucional seria un limite a
la primacia del Derecho comunitario. En el mismo sentido se
- pronuncié el Tribunal Constitucional Federal aleman (Sentencia de
29 de mayo de 1974, BVerGE 37,271): «En tanto que el proceso de
integracién de la Comunidad no haya alcanzado el estadio en que
. el Derecho comunitario esté dotado también de un catdlogo vigente
de derechos fundamentales establecidos por un Parlamento e igual
. ai de la Ley Fundamental, la consulta presentada por un Tribunal
de la Republica Federal de Alemania ante el Tribunal Constitucio-
nal Federal, después de recaida la decision del Tribunal de Justicia
de las Comunidades contemplada en el articulo 177 del Tratado, es
admisible e indicada si el Tribunal considera el precepto comunita-
rio relevante para su decision en la interpretacion dada por el
Tribunal de Justicia porque y en la medida en que colisiona con
uno de los derechos fundamentales de la Ley Fundamental.»
Aunque la Sentencia de 25 de julio de 1979 (BVerGE 52,187)
parece limitar tal doctrina al Derecho comunitario derivado y la de
23 de junio de 1981 (BVerGE 58,1) limita su alcance 1ltimo, en
cuanto impidiese la opcidn constitucional de cooperacion interna-
cional del articulo 24.1 de su Constitucion, es patente el principio
subyacente de que, en tanto no concluya el proceso de intégracion
europea fundando en la legitimidad democratica una Carta de
derechos fundamentales (como pretende el articulo 4.° del Proyecto
de Tratado de Unién Europea), serd posible, excepcionalmente, la .
prevalencia frente al Derecho comunitario de derechos constitucio-
nales imperativos y, en este sentido, tanto las instancias comunita- -
rias como las nacionales han de buscar la «concordancia de ambos.
ordenamientos juridicos».

Esta posicion es trasladable al Ordenamiento espafiol, dada la
‘doble configuracién, subjetiva e institucional, de los derechos.
fundamentales que, al establecer una vinculacion directa entre los
individuos y el Estado, actuan como «fundamento» de la unidad



politica sin mediacién alguna (Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal de 14 de julio de 1981, FJ 5.°) y, por tanto, limitan, en cuanta
se oponga a ellos, la primacia del Derecho comunitario.

Se pone asi de manifiesto una especial caracteristica del
Derecho comunitario: su insercién en el Ordenamiento interno se
realiza como un todo y en cuanto sistema juridico gobernado por
principios comunitarios (por ejemplo, el de igualdad de trato) y-por
principios comunes (en el sentido de ius commune) a los ordena-
mientos de los Estados miembros, dada la sustancial y objetiva -
identidad de conceptos € instituciones (por ejemplo, seguridad
juridica, contradiccién procesal, proporcionalidad, buena fe, etc.).

La existencia de un jus commune europeo relativo a los
derechos fundamentales no impide la prevalencia, en esta sola.
materia, del ordenamiento interno, ius proprium a tales efectos,
debido a su especial naturaleza (arts. 1 y 10.1 dé nuestra Constitu-
cion) y a la caracteristica del Derecho comunitario, en cuanto.
«derecho vivo», en progresiva expansion y desarrolio y en un
proceso histérico de sucesiva institucionalizacién. Sélo cuando la
Constitucién europea desarrolle un catalogo de derechos funda-
mentales, por exigir la accién de un auténtico poder constituyente,
cedera este ultimo limite estatal a la primacia del Derecho
comunitario. ' o

1.4 La eficacia del acervo comunitario

La adhesion a las Comunidades Europeas comporta, pues, la
insercién de un Ordenamiento juridico integrado, no sélo por los
preceptos expresos en las reglas comunitarias, sino. también por los
principios juridicos sustanciales que las traban arménicamente
(articulos 2.° y 3.° del Acta de Adhesion de Espafia y Portugal, que
reiteran los del Tratado de Adhesion del Reino Unido, Irlanda y
Dinamarca, de 22 de enero de 1972, y de Grecia, de 28 de mayo
de 1979). S , |

La razén se expone con claridad en el dictamen de la Comisién
sobre las solicitudes ‘de adhesion del Reino de Espafa y la
Republica Portuguesa, de 31 de mayo de 1985 (coincidente, por lo
demas, con los dictimenes de 19 de enero de 1972 y 27 de mayo
de 1979, relativos a las dos anteriores ampliaciones):

«Considerando, en particular, que el Ordenamiento juri-
dico establecido por los Tratados constitutivos de las Comu-
nidades se caracteriza -esencialmente por la aplicabilidad
directa de determinadas de sus disposiciones y de determina-



dos actos adoptados por las Instituciones de las Comunidades,
por la primacia del Derecho comunitario sobre aquellas
disposiciones nacionales contrarias al mismo y por la existen-
cia de procedimiento que permiten asegurar la uniformidad
de interpretacién del Derecho comunitario, la adhesion a las
Comunidades implica el reconocimiento de cardcter vincu-
“lante de estas normas cuya observancia es indispensable para
garantizar la eficacia y la unidad del Derecho comunitario.»

- La virtualidad de tales principios es particularmente relevante,
" en cuanto goblernan el Ordenamiento juridico, determindndose su
calificacién y funcién por el propio Derecho comunitario. Asi, por
ejemplo, la cldusula de orden piiblico; que los Tratados incorporan
como prevision de salvaguarda en numerosos preceptos, no ha de-
entenderse en el sentido del articulo 12 del Cédigo Civil, sino en
el que expresa el Tribunal de Justicia (Sentencias en as.. Rutili, de
28 de octubre de 1975, y Bucherau, de 27 de octubre de 1977): «el
recurso por parte de una autoridad nacional a 1a nocién de orden
publico supone, en cualquier caso, la.existencia, aparte -de la
perturbacion del orden social que constituye cualquier infraccién a
la’'ley, de una amenaza real y suficientemente grave que afecta a un
interés fundamental de la sociedad.» - |

Es manmnifiesta la trascendental importancia que tiene la incorpo-
racién al Ordenamiento espafiol de conceptos e instituciones
propias del Derecho comunitario, cuyo estindar define un autén-
tico itus commune europeo. '

A la vista de lo expuesto, es conveniente hacer algunas -
sugerencias en relacion con nuestro Ordenamiento juridico y las
consecuencias que para él se derivan del Derecho comunitario.

1.5 La produccion normativa

La clausula de standstill (articulos 12, 37.2, 53, 62, 71, 76,
etcétera, del Tratado de Roma) denota tanto la caracterizacion
progreswa y dindmica del establecimiento de las libertades comuni-
. tarias, cuanto la necesidad de una reflexiva accién estatal, en el
periodo:transitorio, a fin de ponderar adecuadamente los resultados
de sus decisiones normativas. - |

La funcion del Consejo de Estado adquiere asi un signiﬁcado'

relevante, tanto por el doble juicio que emite en su dictamen
(articulo 2.° de su Ley Orgédnica) como por la colaboracién



institucional y el apoyo asesor que su funcién consultiva supone
para la actuacion del Gobierno (es expresivo a este respecto el art.
4 de la Ley 47/1985, de 27 de diciembre). Y no resulta ocioso
recordar que el Ordenamiento juridico espafiol acusa una compleji-
dad adicional y actual, consecuente al desarrollo simultineo del
procesc de acomodacion a fa nueva distribucién de competencias -
normativas entre el Estado y las Comunidades Auténomas:

a) La aplicacién directa de los reglamentos comunitarios
- supone el reconocimiento del cardcter de que estdn revestidos en el
ordenamiento de origen. Y, al no requerirse mediacion estatal, no
ha lugar a la reproducmon normatlva de los reglamentos, si bien
cabra

1.° Adoptar disposiciones que faciliten su pleno efecto,
pero sin generar dudas dcerca del origen y fundamento de
validez de la norma comunitaria.

- 2.° Dar cumplimiento y ejecucion al reglamento cuando
éste contenga expresa habilitacion’a las autoridades estatales.
En tal supuesto, y precisamente por el cardcter inmediato
derivado del articulo 189.2 del Tratado de Roma, puede
entenderse que el reglamento comunitario cubre, en principio,
la exigencia interna de reserva de ley, de modo- que las
relaciones entre la Instancia comunitaria y el Ejecutivo -
nacional (éstatal o autonémico) operen conforme a un
esquema paralelo al que rige las relaciones entre ley vy
reglamento, particularmente en lo que respecta a la doctrina
del complemento indispensable. Queda, claro est4, a salvo el
caso de que el reglamento contenga, en su habilitacién, una
expresa obligacion estatal que deba ser cumplida segin el
principio de autonomia institucional y la consiguiente distri-
bucién interna de competencias normativas. ,

3.° Reproducir, excepcionalmemte, prescripciones de
reglamentos comunitarios, cuando lo exijan la seguridad y
certeza juridicas, la proteccién de la buena fe de los destinata-
rios 0 la mayor coherencia y mejor comprension del texto (si,
por ejemplo, resultan afectadas normas diversas), siempre que
s¢ deje expresa constancia de la aplicacién directa del Regla-
mento comunitario. |

b) Por lo que al cumplimiento de las d1rect1vas respecia,
procede sefialar: '



1.° Que existe siempre la obligacion estatal de dar cumpli-
miento a las mismas mediante las apropiadas medidas :
internas, conforme al articulo 189 del Tratado, sin que tal
obligacién resuite excluida o enervada por la doctrina juris-
- prudencial del efecto util de la directiva (Sentencia as.
Molkerei Zentralen Westfalen 28/67).

2.° Que la ejecucion se realiza conforme al principio de
autonomia institucional, segiin las formas y el procedimiento
del Derecho nacional, no alterado a este efecto por el
Ordenamiento comunitario.

3° Que la delegacion legislativa realizada por la Ley
47/1985, de 27 de diciembre (sobre la que recay6 el dictamen
nimero 48.377, de 5 de noviembre de 1985), presupone el -
principio de autonomia institucional y queda por elio cefiida
a los limites y condiciones de la figura acogida por el articulo
82 de la Constitucion (art. 1 de la citada Ley). Ha de tenerse
presente, sin embargo‘y en interpretacion del articulo 2.°de la
Ley 47/1985, que el «objeto, alcance, principios y criterios»
han de ser calificados materialmente conforme a los criterios
del Derecho comunitario, segin resulta de la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia, ya que «recurrir a reglas o nociones
juridicas de derecho nacional para la apreciacion de la validez
de los actos adoptados por las Instituciones de la Comunidad
tendria por efecto atentar contra la unidad y eficacia del
derecho comunitario». ' :

4° -Que el problema adicional derivado de la tardia |
publicacién en el idioma oficial espafiol de las normas
comunitarias (publicacion necesaria conforme al reglamento
nim. 1 de Consejo, de 15 de abril de 1958,y al Reglamento
857/1972, de 24 de abril), aunque no obsta la promulgaciéon
de las normas internas de adaptacion ni suspende en puridad
19 obligacion de dar cumplimiento al Ordenamiento comuni-
tario, define una siutacién atipica que, en aras del principio
de seguridad juridica, presta soporte a una cierta tolerancia,
de hecho y temporzl, para posponer la vigencia de la norma ,
durante el «plazo razonable» en que deba haberse realizado la
traduccion. |

¢) Envirtud dela primacia del Derecho comunitario resultan
inaplicables las normas nacionales contrarias a aquél y, desde el
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punto de vista de la seguridad juridica, parece aconsejable derogar
o constatar formalmente la derogacion de las disposiciones internas
correspondientes. '

En el caso de los reglamentos, la inaplicabilidad de las normas
-anteriores deriva de éstos, sin que la pérdida de eficacia quede
deferida a una disposicién interna. Ello no impide, sin embargo,
‘que, conforme al principio del articulo 129.3 de la Ley de
Procedimiento Administrativo, se formulen las tablas de vigencias
que constaten y den publicidad formal y sistematizada al alcance
derogatorio de los Reglamentos comunitarios.

Respecto de las normas comunitarias cuya aplicacién interna
requiere la colaboracién estatal serd precisa la derogacién de. las
normas internas incompatibles o contrarias, respetando el principio
de autonomia institucional ya mencionado y la distribuciéon
consiguiente de las competencias normativas.

- 1.6 Competencia de las Comunidddes Autonomas

La adhesién a las Comunidades Europeas y el articulo 93 de la
Constitucién que le presta cobertura no altera el reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
realizado por la Constitucién y los Estatutos de Autonomia.

El principio ha sido declarado expresamente por el Tribunal de
Justicia de las Comunidades (Sentencia as. 73/81, de 2 de febrero
de 1982): «.. la ejecucién de directivas por medio de -actos
normativos de cardcter regional es admisibie desde el punto de
vista del reparto que se estime oportuno de las competencias
normativas a nivel interno, pero la cuestion es que el Estado
miembro sea cual sea su estructura es responsable ante la Comuni-
dad... y, a pesar de las dificultades particulares de la situacién
institucional o politica de un Estado miembro, los plazos de
ejecucion sefialados por la directiva no son susceptibles de prorroga
y menos aun de derogacién.., a fin de que su ejecucion sea
asegurada de modo uniforme en toda la Comunidad Europea».

No se trastoca, pues, el mecanismo de competencias diseiiado
por la Constitucién. Pero, al abrirse el Ordenamiento juridico
nacional a la vigencia del comunitario, conforme a los propios
términos de éste, tampoco cabe entender diluido el sentido de las
clausulas que hacen al Estado titular y garante de obligaciones. Si
otra fuera la interpretacion, la incidencia del Derecho comunitario
podria atraer hacia el Estado diversas competencias de las Comuni-
dades Auténomas, lo que no resultaria constitucionalmente admisi-
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ble; como no seria correcto mantener, en aplicacion del Derecho
' comunitario, una interpretacion del articulo 149.3 de la Constitu-
cidén que alterase el alcance de la vigencia supletoria del Derecho
estatal respecto del de las Comunidades Autdnomas, porque dicho
precepto no permite invadir la competencia de éstas (Sentencia del
Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de diciembre, FJ 1.°).

Ahora bien, el articulo 93 de la Constitucién atribuye a las-
Cortes Generales o al Gobierno de la Nacion, segin los casos, «la
garantia del cumplimiento» del Ordenamiento comunitario. Y esta
prevision tiene un especifico significado.

El Ordenamiento comunitario, si se considera como derivado
de un instrumento convencional internacional, comporta para el
Estado una obligacién y una responsabilidad, de las que se hacen
eco los Estatutos de Autonomia al imponer a las Comunidades
Auténomas, en las materias de su competencia, la ejecucién de los
instrumentos internacionales [arts. 20.3.1 del Estatuto de Autono-
mia del Pais Vasco, 27.3 del de Catalufia, 23.2 del de Andalucia,
37.2 del de Canarias, 34 del de Castilla-La Mancha, 33.2 del de
Madrid, 12.2.1 del de Murcia y 40.2 del de Aragén; y, «en los

‘términos que establezcan las leyes y las normas reglamentarias que
en desarrollo de su legislacion dicte el Estado», los articulos 12 b)
del de Asturias, 9.1 del de Extremadura, 12.1 del de Baleares v 28.7
del de Castilla y Leén]. En este sentido, y para el cumplimiento de
la obligaciéon internacional, aquellas cldusulas de ejecucion son
«lbgica consecuencia de la organizacion territorial del Estado» y no
pueden, como proclama la Sentencia del Tribunal Constitucional
44/1982, de 8 de julio (FJ 4.°), «poner en peligro la unidad de-
interpretacién que incumbe al Estado como inico responsable
internacionalmente de la ejecucion de los tratados en que es parte»;
segin la Sentencia 57/1982, de 27 de julio (FJ 4.°), son instrumentos
para «facilitar el ejercicio de la obligacién, que no competencia»,
impuesta a la Comunidad Auténoma. Esta perspectiva, la del
cumplimiento de una obligacidon internacional, deja definida, por
tanto, una funcién estatal que el articulo 93 cualifica como de
garantia, precisamente por la competencia exclusiva que el Estado
ostenta en materia de relaciones internacionales (art 149.1.3.%de la
Constitucidn). -

Pero no debe generalizarse esta doctrina, dada la smgularldad
del Derecho comunitario, que ni es propiamente Ordenamiento
internacional ni se rige por ¢l articuio 96 de la Constltu 16n para
su insercion en el Ordenamiento interno.

- 92 —



Asi; pues, ha de entenderse que el Estado garantiza el cumpli-
miento de las obligaciones y normas comunitarias, tanto mediante
su produccion normativa propia cuanto mediante la adecuada
coercion sobre las Comunidades Autdnomas que, en su titularidad
de competencias, estan también obligadas a dicho cumplimiento.’
El mantenimiento del reparto de competencias se deriva de los
articulos 148 y 149 de la Constitucidon, pero se modula por el
principio de autonomia institucional insito en el Ordenamiento
comunitario, juntamente con el principio de unidad estatal en la
responsabilidad comunitaria.

Los mecanismos de que dispone el Estado para hacer efectiva
su garantia son los constitucionalmente previstos; pero, en todo
caso, es patente la importancia y necesidad de una adecuada y
flexible cooperacién entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas, proclamada en materia de relaciones internacionales éxpresa-
mente por el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 154/ 1985, de
12 de noviembre {FJ 5.°). ,

El Consejo de Estado considera que, para lograr la deseable
armonia en la actuacion de los diversos entes territoriales del
Estado, pueden resultar adecuadas las conferencias sectoriales
previstas por el articulo 2.° de la Ley del Proceso Autonémico de
14 de octubre de 1983; v, en cuanto la uniformidad de trato de los
nacionales comunitarios juega como principio basico y fundamen-
tal del Ordenamiento comunitario (Sentencia as. Reyners, 2/1974,
de 21 de julio), subraya la trascendencia del articulo 149.1.1.* de la
. Constitucion, susceptible de amparar una facultad coordinadora
estatal en el seno de dichas conferencias, conforme a la Sentencia
76/1983, de 5 de agosto del Tribunal Constitucional (FJ i4. °)



2. Sobre las leyes _orgénicas'

" De conformidad con el articulo 81.1'de la Constitucién, «son
{eyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamen-
tales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de
Autonomia y el régimen electoral general y las demdas previstas en
la Constitucién». Hay, pues, un dmbito material reservado a las
leyes orgamcas cuya aprobacion, modificacion y derogacién exige
«mayoria absoluta del Congreso en una votac1on final sobre el
conjunto del proyecton. :

La novedad que supuso la introduccion de este tipo de leyes en
nuestro Ordenamiento juridico, aun sin faltar dudas y vacilaciones
iniciales y hasta ciertas incorrecciones acusadas en algunas normas
juridicas, fue recibida y asimilada, en términos generales, con
normalidad. Coadyuvaron a ello eficazmente la ponderacién en el
ejercicio de las iniciativas legislativas y de las competencias
parlamentarias, los analisis de urgencia y las decantaciones subsi-
guientes de la doctrina y, desde luego, las afinadas interpretaciones
del Tribunal Constitucional en el desempefio de su suprema y
definitiva furcién Junsdlccmnal

- Todavia, sin embargo, se advierten algunas desorientaciones,
que el Consejo de Estado ha tenido ocasién de percibir en su labor
consultiva de 1985. La presente observacion —como, por otra parte,
corresponde a las caracteristicas de la Memoria anual- no trata de

reflejar la natural subsistencia de criterios en conflicto, manifesta- -

dos mds en relacion con la necesidad o no de que una determinada
materia sea disciplinada por ley organica que en relacion con la
construccion conceptual y la significacién funcional de esta clase de
leyes; la presente observacién se dirige a aspectos propios de.la
técnica normativa, cuya precisa utilizacion trasciende el simple
prurito profesional del rigor para situarse al servicio de la mayor
clandad certeza y estabilidad del Ordenamiento, esto es, al servicio
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del principio de seguridad juridica que la Constitucién garantiza
conforme a su articulo 9.3. '

En trance de alumbrar una ley que deba ser organica por exigirlo
el objeto cardinal de su regulacién, no parece ya polemizada, en
principio, la posibilidad de que el mismo instrumento normativo
comprenda y discipline materias conexas, aunque €stas no requirie-
ran por si la cobertura de una ley orginica. No obstante las
- contraindicaciones juridico-formales que cabria deducir de este
modo de proceder, resulta conceptualmente correctoc y practica-
mente 0til no llevar a sus consecuencias ultimas una interpretacion
del articilo 81 de la Constituciéon que impusiera, de manera rigida
y necesaria, el acotamiento material realizado por dicho articulo
con el efecto consiguiente de recurrir a una dualidad de instrumen-
tos normativos: de una parte, una ley orgdnica estrictamente
limitada a la materia que le fuere propia segin la Constitucion; de
otra parte, una especie de «ley doméstica», reguladora de las
materias y aspectos conexos, afectados por el principio de reserva
de ley, pero no por la exigencia de que ésta tenga caracter organico.
Una instrumentacién dual asi concebida plantearia no pocos
problemas en el proceso de elaboracién de la disposicién y, con
probabilidad, ofreceria resultados en los que se verian sacrificadas,
en aras de la mds exquisita construccién formal, la claridad juridica
'y hasta la facil inteligibilidad y la eficacia ordenadora de las leyes.

Ahora bien, tras aceptar que una ley organica pueda articularse
expresando con normalidad su contenido y sin forzar, a partir de
excesos disquisitivos, automutilaciones desfiguradoras de la propia
voluntas legis, de su logica dispositixa- o de su sistemadtica ordena-
dora, con subsiguientes efectos negativos para su mejor recepcion,
comprension y aplicacion, ha sido frecuente que la misma norma
verificara una identificacién singularizada de los preceptos en ella
contenidos, seguin les conviniera o no el cardcter orgdnico.

La utilizacion de este recurso técnico, avalada por la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, ha permitido, por supuesto,
cumplimentar con .precision las exigencias positivas del articu-
lo 81.1 de la Constitucidén y ha facilitado, desde luego, l1a flexibili-
dad necesaria para orillar artificios de concepcion o insuficiencias
de formulacién. Pero ha sido, sobre todo, un modo claro y
expeditivo de ajustar a la Constitucion, precaviendo expansiones
indebidas, la real eficacia del grado adicional de rigidez caracteris-
tico ‘de las leyes orgamicas, cuya aprobacidén, modificacidon o
derogacion exige mayoria absoluta del Congreso en una votacidn
final sobre el conjunto del proyecto (art. 81.2 de la Constitucion).

= 95 —



De esta manera surgen las leyes orgdnicas con «incrustaciones»

de ley ordinaria. La calificacién originaria del instrumento norma-
tivo como ley orgdnica se asienta en la valoracion directa y
primaria de la materia que constituye su contenido nuclear; las
previsiones conexas, necesarias para la correccién técnica de la
norma, pero que no requieren per se una ley orginica, quedan
insertas en ésta y, en cuanto forman parte de ella como prescripcio-

nes coherentes para la adecuada expresién y articulacion del

mandato normativo, se someten, en fase de aprobacién, a la
«votacion final sobre el conjuntc del proyecto».

La virtualidad especifica de esas «incrustaciones» en una ley

organica, deducido tal cardcter por el Tribunal Constitucional de .

una interpretacién directa del articulo 81.1 de la Constitucién o

constatado por determinacion expresa de la ley orgdnica en que se .

produce la «incrustacion», se traduce en que su eventual y ulterior
modificacién o derogacién no requlere una ley organica ni, en
consecuencia, se traslada a las previsiones que no son propias de
ley organica la rigidez 'que comporta la exigencia del quorum
cualificado establecido en el articulo 81 2 de la Constitucion.

La utilizacidon de la técnica normativa asi sintetizada -suave-
mente introducida y aceptada sin especiales estridencias- ha

tenidd, sin embargo, un contrapunto en determinadas iniciativas

legislativas que, pareciendo responder a una idéntica o andloga
l6gica de fondo, tienen una significacién cualitativamente distinta,
generan riesgos de perturbacidn y disfuncionalidad y no merecen,
“por tanto, el juicio favorable que, con mds o menos condiciona-
mientos, con decidido apoyo o con tolerantes reservas, ha recaido
en relacién con el supuesto planteado en los parrafos precedentes.
Se trata del caso de una ley no orginica, por razén de la materia
que constituye su objeto principal y directo, y que incorpora alguna
prevision normativa especifica respecto de la que se requiere ley
organica, conforme al articulo 81.1 de la Constitucion. Si se ha
hablado antes de leyes orgdnicas con «incrustaciones» de ley
ordinaria, habria que hablar ahora de leyes ordlnanas con «incrus-
- taciones» de ley organica.

No parece extrafio que la posibilidad haya sido considerada ¢

- incluso valorada positivamente, en cuanto sugiere la existencia de
un mero criterio cuantitativo subyacente (hay «mas» ley organica

que ordinaria o hay «mds» ley ordimaria que organica), sin
relevancia necesaria y definitiva para fundamentar conclusicunes

divergentes respecto de su admisibilidad.
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Sin embargo, los dos supuestos deben ser analizados y enjuicia-
dos a partir de criterios de fondo, en si mismos heterogeneos
extraidos de la Constitucién e inspiradores de un necesario esfuerzo
racionalizador. Tales criterios postulan y acreditan un diverso
enfoque cualitativo —y no meramente cuantitativo- orientado a la
eficaz consecucion de una adecuada ordenacién normativa y de
unas superiores claridad y seguridad juridicas.

- No se pretende en esta Memoria reproducir consideraciones
concretas, que tuvieron su especifica y obligada expresién en
dictamenes ya emitidos y que tendrdn su proyeccién externa a
‘través de la publicacion de la Doctrina Legal del Consejo de Estado.
Lo que se pretende es someter la cuestién a una reflexion de
conjunto, con objeto de elevar al Gobierno ~como es propio de la
Memoria— las observaciones generales deducibles de la labor
consultiva desarrollada y las sugerencias consiguientes que se
estiman idoneas para el mejor ejercicio de las iniciativas
legislativas. ' e

A estos efectos, el Consejo de Estado entiende que la admisibili-
dad -segin la Constitucién y en los términos y con el alcance
sefialados- de que una ley orgdnica incluya la regulacion de
materias conexas al servicio de una mejor formulacién y articula-
-¢i6n de sus previsiones normativas, no puede afirmarse correlativa-
mente en el caso inverso de una ley ordinaria a la que se
pretendiera incorporar alguna disposicidon sobre materia afectada
por la reserva de ley organica. «

Aungque no corresponde al orden de la especifica preocupacion
y competencia del Consejo de Estado, procede subrayar, ante todo,
la complicacion y perplejidad que, en caso contrario, podrian
suscitarse para el adecuado tratamiento parlamentario de la inicia-
tiva legislativa. La capacidad autonormativa de las Camaras y las
atribuciones de sus 6rganos competentes actuarian y alumbrarian,
sin duda, soluciones razonables y adecuadas a la singularidad del
supuesto. Ocurre, sin embargo, que esa dimension parlamentaria
revela la existencia de problemas de fondo de los que tat dimensién
es s6lo un aspecto manifiesto: hay un acusadosdesnivel entre el
plano en que, segiin su naturaleza, se detectan y situan los
problemas y el plano en el que las Camaras pueden dar su respuesta
para solventar su incidencia procedimental en el iter parlamentario.
El tratamiento y tramitacion de la iniciativa en las Cortes es un
aspecto subordinado, aunque resulte importante y hasta primordial
si la hipdtesis se plantea; pero la cuestion primaria y fundamental
afecta al encaje del supuesto en las previsiones constitucionales
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—con ‘prioridad l6gica y cronoldgica respecto de sus consecuencias

en el procedimiento parlamentario- y obliga a asentar su solucién

“en congruencia con las - exigencias del principio de seguridad

~ juridica. | . :

i~ - A partir de los términos literales del articulo 81 de la Constitu-
cién y de la propia concepcién en que se fundan, no cabe, en
principio, que en el ambito de reserva de ley organica se inserten
-enfoque activo- o se reciban -enfoque pasivo- normas que no
sean relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las
libertades publicas, que no aprueben Estatutos de Autonomia o que
no cumplimenten especificas previsiones de la Constitucion. Y el
articulo 81 define el ambito de las leyes organicas, ratione materiae,
con el doble efecto de incluir necesariamente determinadas mate-
rias —efecto positivo~ y de_excluir no menos necesariamente las
demas materias ~efecto negativo-. ; o

“Un grado de ductilidad en la técnica legislativa que, al servicio
de la inteligibilidad y coherencia de un cuerpo normativo, 1ncor-
pore materias conexas con las que son el objeto cardinal de la
regulacién propia de ley organica, no origina especiales perturbacio-
‘nes ni oscurece la inmediata y directa identificacion de la _norma _
como tal ley or 4nica, maxime cuando existen vias para fijar con
claridad el aicance de la rigidez adicional que comporta la exigencia
del quorum cualificado impuesto por el articulo 81.2. de la -
Constitucién. Pero la ley se aprueba en su conjunto como. ley
organica y como tal se incorpora al ordenamiento juridico; nace asi
con sus propias seiias de identidad y en sus disposiciones se hallan
cuantos datos son inherentes a la concepcién del articulo 81 de la
Constitucion y resultan precisos para su correcta interpretacion y
aplicacion. ' .

No puede decirse lo mismo en el caso inverso. Una ley
ordinaria con «ncrustaciones» de ley orginica se incorporaria al
Ordenamiento juridico con su identidad enmascarada. Desde
Juego, y aunque 1a cuestion tendria que ser afrontada y resuelta por
las Cortes Generales, segiin se ha dicho, se suscitaria el delicado
problema de si.gl proyecto de esa ley, que va a nacer como
ordinaria, ha de ser objeto de la votacién final de conjunto prevista
en el articulo 81.2-de la Constitucién o si tal votacién ha de versar -
s6lo sobre la parte del proyecto cuya materia fuera propia de ley
organica. Y, una de dos: o s¢ ftrata de preceptos efectiva e
intimamente conexos, en cuyo ¢aso esa votacion separada revelaria
insostenibles aspectos artificiosos en la propia formacién de la
voluntad del legislador, o la conexién descansa en una simple

e ot % b v o o s £ i T T -

g



«relacién con la materia», sin acreditar las imbricaciones internas,
la reciproca interdependencia vy la trabazon profunda que exige una
verdadera interconexion, en cuyo caso la materia propia de ley
orginica apareceria como una especie de apéndice de la ley
ordinaria, y lo facil y correcto seria el desdoblamiento del proyecto

it e

en dos instrumentos normativos, cada uno con su propio caricter. -
" Fn cualquiera—de 1os §upuestos considerados el problema real,
que se manifiesta a los efectos de la votacién del proyecto, no seria-
otro que el de la valoracién sustantiva de éste desde la perspectiva,
del mejor cumplimiento de la Constitucién y la mayor.claridad. del._.‘ .
ordenamiento.
" Introducidas po.r la Constitucion las leyes organicas, verificada -
a su favor una reserva material, consolidada la esclarecedora
practica de incorporar tales leyes con identidad propia y diferen-
ciada al ordenamiento, es de todo punto inconveniente y desde

;luego desaconsejable ~sin ,r_l,,ecesi.dadﬂ.de_pmfundizar en_el tema

ley ordinaria incorpore, de modo_incidental o part1endo de una_
cahﬁcacmn sustan‘tlva que no trasmenda necesanamente al nucleo

| Ta técnica Jundlca puede, sin duda ofrecer sutlles ¢ imaginati-
vas soluc,lones capaces de preservar las ex1gen01as constitucionales;

riamente su mayor utilidad en construcciones capaces de suscitar
la admiracién de profesionales o iniciados; por el contrario, la -
acrealtan muchas veces -y sobre todo en la fase de produccmn_
fnormatlva— por su capac1dad ordenadora en términos de claridad
que sirvan_con eficacia al principio de seguridad juridica.

Y .l_q_*_g}_zindad y seguridad del Ordenamiento juridico_espaiiol -
—con sus evidentes dspectos de novedad y qomplejidad a partir de
la Constitucién, primero, y de la integracién de las Comunidades .
Europeas, después- demandan, sin lugar a dudas, que se excluya la
posibilidad misma de que existan leyes ordmarlas con «incrustacio-
I}_@_g_glaym,organlca

La técnica juridica se acreditard maés y mejor dando otras
respuestas razonables y eficaces a las eventuales necesidades
inspiradoras de tal tipo de iniciativas legislativas, que arbitrando
soluciones para que esas iniciativas puedan llevarse a efecto en los
© términos inconvenientes que han sido sefialados.




3. Sobre la legislacion basica del Estado

3.1 Caracterizacion genérica

‘Al verificar la Constitucién Espafiola la determinacion de las
competencias que pueden asumir las Comunidades Auténomas y
las que retiene en exclusiva el Estado (arts. 148 y 149, fundamental— '
mente), aparece el concepto de «legislacién basica», con formula-
ciones variadas y con menciones correlativas en los Estatutos de
Autonomia de las distintas Comunidades e incluso en los Reales .
Decretos de transferencias.

Es claro que, no obstante la frecuenté identificacién de la
legislacion de que se trata con el escueto vocablo «bases» («bases
de la ordenacién de crédito, banca y seguros», «bases..., de la
plamﬁcacmn general de la actividad econémica», «bases del

régimen juridico de las Administraciones piiblicas y del reglmen -

estatutario de sus funcionarios...», por ejemplo) no se estd alu-
diendo en forma alguna a lo que la Constitucion llama «ley de
bases» (arts. 82 y 83), como instrumento propio de una delegacion
legislativa. En este dltimo caso, las «bases» han de delimitar con
precision el objeto y alcance, asi como los principios y criterios,
para que el Gobierno, al que se confiere la delegacion, puedd dictar
normas con rango de ley (Decretos legislativos); otra es, en cambio,
la concepcion y otro es, naturalmente, el significado funcional de
la llamada «legislacién basica».

No menos claro parece que ha de disiparse también cualquier
riesgo de confusién con lo que el articulo 150 de la Constitucion
llama. «ley marco», aunque la norma constitucional estereotipe
~ como «bases», junto a los «principios» y «directrices», el «marco»
en el que las Comunidades Autonomas podran dictar normas
legislativas, en materias de competencia estatal, cuando estén
facultadas para ello por las Cortes Generales. El articulo 150 opera
a partir de una previa distribucién de competencias entre el Estado

— 100 —



y las Comunidades Auténomas, al punto que, sobre el presupuesto
de que las competencias ‘afectadas «son del Estado», actia la
posibilidad constitucional de que se faculte a las Comunidades
Auténomas para dictar por si mismas normas legislativas. En
cambio, la «legislacion bdsica», en el sentido estricto y especifico
gue aliora importa, designa un repetido concepto que desenvuele su
-eficacia en y desde el propio proceso de distribucién de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

Debe advertirse, finalmente, que la dualidad subjetiva Estado-
Comunidad Auténoma implica el reconocimiento de una realidad,
desde el punto de vista juridico. formal, aunque no se sitGa al
margen de los fundamentos propios de la técnica organizativa ni
proyecta sus consecuencias mds alld de los efectos derivados de la
aplicacién de tal técnica. «De la organizacién territorial del Estado»
es la rubrica general del Titulo VIII de la Constitucién, lo que, unido
a otras muchas formulaciones constitucionales, conduce a afirmar
la éexistencia de un Estade unitario, como organizacidon juridico-
-politica de Espafia, en el que se mtegran y del que forman parte las
Comunidades Auténomas, sin perjuicio de que el proplo Estado
- —utilizando ahora la denominacién en un sentido anaiogico- sea a
su vez un concreto centro de imputacion de competencias distinto
de las Comunidades Autonomas, entendidas también éstas como
" centros.de imputaciéon de competencias, aunque plenamente inser-
tadas en el complejo organlzatlvo superior que es, en su sentido
primario, el Estado. ' :

Hechas las precisiones que anteceden cabe afirmar que son
susceptibles de una consideracion inicial comin, referible en su
caracterizacion genérica a la que se ha llamado ‘Wlegislacién bésica»,
una pluralidad de supuestos constitucionales, cuyo tenor literal

variable, cuya expresién formal diversa, no pueden oscurecer una-

notoria homogeneidad de significado material en la interpretacion

de su funcién axilar para la determinacion del sentido y el alcance

de las potestades fiormativas que, concurrentes sobre una misma
materia, son deferidas por el bloque de constitucionalidad al Estado
y a las Comunidades Auténomas, respectivamente.

Entre tales supuestos figuran, desde luego, las especificas y
directas atribuciones de competencias al Estado para establecer las
«bases», la «legislacion basica», las «normas bdsicas» sobre deter-
minadas materias e incluso -y aunque en el plano juridico formal
pudiera ser objeto de precisiones diferenciadas— para «la regulacién

~de.las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles...» (art. 149.1.1.%); figuran también aquellos supuestos en
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los que la determinacién y salvedad de la competencia estatal-
resulta indirectamente de la atribucién de competencias a las
Comunidades Auténomas, bien porque la delimitaciéon de éstas se
haga con referencia expresa a la «legislacion basica» del Estado,
Bien porque se utilicen otras dicciones (como, por ejemplo, «de
acuerdo con la ordenacién general de la economia») que, no
obstante la posibilidad de aplicar criterios hermenéuticos condu-
centes a soluciones técnicas distintas, pueden ser congruentemente
asimilados a los anteriores, en una primera aproximacion (asi, en
el ejemplo propuesto, es legitimo entender, aunque quizd no sea
una formula necesaria v excluyente de cualquier otra, que «la
ordenacion. general de la economia» es susceptible de instrumenta-
cién juridica a través, precisamente, de una «legislacion basica»).
~ En todo caso, la «legislacién basica» del Estado introduce en el
Ordenamiento juridico un concepto, primero, y-unas piezas legales,
después, de los que cabe esperar una necesaria eficacia ordenadora,
a los que se encomienda la consecucion del objetivo preservador de
un_minimo' de coherencia y que estin llamados a erigirse en
referencia necesarta que acota y disciplina el egjercicio de las
potestades normativas de las Comunidades Autonomas.

Cuando desde la Constitucién y los Estatutos -de Autonomia
quedan asi distribuidas las competencias normativas, el problema
inmediato que se plantea, con una acusada vertiente técnica, es
cémo elaborar esa «legislacién basica» o fijar su contenido para ¢l -
adecuado cumplimiento de la funcion que se le asigna.

3.2 La primera aproximacion

La «legislacion basica» es tan capital para hacer realidad la
nueva organizacion territorial del Estado que proyectd sus exigen-
cias sobre el proceso mismo conducente al establecimiento de tal
organizacion, sin consentir una especie de eficacia demorada, hasta
la previa fijacion de su sentido y alcance ‘mutativos sobre el
Ordenamiento juridico vigente. Dicho en otras palabras: pudo
pensarse -y casi pretenderse- que la virtualidad funcional de la.
legislacion basica pendia de una inicial manifestaciéon de voluntad
del legislador postconstitucional, a quien corresponderia formular
los nuevos instrumentos legales o discernir los preceptos a los que
conviniera el caracter de «bdsicos», bieir por expresa determinacion
de las nuevas leyes dictadas, bien por referencia a la legislacion
preconstitucional que se mantuviera vigente. A
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Pronto se advirti6 -y fue definitivo el aval del Tribunal
Constitucional- que una ordenada y eficaz actuacién de las
competencias de las Comunidades Auténomas, una vez verificada
su atribucion, exigia la inmediata y correlativa operatividad del
concepto «legislaciéon basica», so pena de distorsionar, en términos
constitucionalmente madmlslbles la delicada fase de articulacion
de la nueva organizacién territorial del Estado.

- El Tribunal Constitucional formulé dos principios fundamenta-
les desde su primera y esclarecedora aproximacion al tema: 1) en
virtud del primero, afirmé la posibilidad abstracta de reconocer y
asignar significacion y contenido a lo que, segin la Constitucion,

. habian de ser las bases o la legislacion basica y, en consecuencia,
“desarrolld la posibilidad concreta, en ausencia de un pronuncia-
miento de_l legislador y aun por referencia a la legislacion preconsti-
tucional, de inferir qué preceptos merecian la consideracién de
bésicos ¥ cudles no a los efectos de que se trata; 2) en virtud del
segundo, reservo a la funcién jurisdiccional del propio Tribunal el
discernimiento final sobre la correspondencia “entre el concepto
constitucional de legislacién bdsica y el resultado ‘de ese proceso
deductivo o de inferencia, a la vez que salvaguardé la competencia
del legislador postconstitucional para verificar la determinacion de
esa legislacion bésica, a través de los instrumentos legales adecua-
dos y naturalmente bajo control de constitucionalidad del propio
Tribunal. Tales principios se formularon sobre el doble presupuesto
~ de que, por una parte, no existia una legislacion respecto de la que
las Cortes hubieran hecho explicito pronunciamiento sobre su
cardcter basico o no y, por-otra parte, era inexcusable dar contenido.
y eficacia a ld «legislacion bésica» para enjuiciar la adecuacién o no -
de las normas del Estado y de las Comunidades Auténomas al
orden de competencias constitucional y estatutariamente fijado.

A partir de este planteamiento pudo progresar con una orienta-
cién certera, minima en ocasiones pero normalmente suficiente, el
nuevo sistema de produccion de normas que, desde la Constitu-
cion, habia sido asumido con plena conciencia de su importante
fuerza innovadora sobre el sistema preexistente. Las apelaciones
genéricas al principio de lealtad. constitucional y los concretos-
pronunciamientos jurisdiccionales facilitaron una progresiva
maduracion que, ain no consumada, ha permitido perfilar, sin -
excesivas estridencias, la identificacién de la titularidad y del
alcance de las potestades normativas.

A partir también de aquel planteamiento, el Estado legislador

- ~0 reglamentador- se sinti6 directamente concernido por la salva-
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guardia que a su favor reconocié el Tribunal Constitucional. Y esa
salvaguardia tenia que ser entendida —como ¢l Consejo de Estado
hubo de advertir en relacidon con la reiterativa utilizacion de las
clausulas «sin perjuicio...» en leyes y reglamentos postconstitucio-
nales- percibiendo en ella una inmediata invitacién, cuando no un
tacito y apremiante requerimiento, para proclamar con rigor y sin
inhibiciones qué preceptos, en trance de incorporarse al Ordena- |
miento juridico, habian de hacerlo con el cardcter de basicos o a
cudles de entre los preceptos preconstitucionales vigentes habia que
reconocer tal carécter.

De esta suerte, la tarea normativa.de estos ultlmos afios ha
alumbrado diversas leves en las que, définido su ambito y
formalizada la disciplina impuesta por la voluntad del legislador, se
incorporaba una prescripcion (normalmente una disposicién adi-
cional) indicando los preceptos que tenian cardcter basico y los que
carecian de éL.

Esta técnica ~trasunto en su orden de la utilizada para indivi-
dualizar los preceptos que, incluidos en una ley organica, no
resultaban afectados por la rigidez del articulo 81.2 de la Constitu-
‘cién a efectos de su derogacion o modificacién- ha cumplido 'y
cumple una funcién de cuyo pragmatismo y utilidad no seria licito
dudar. Si resulta licito, sin embargo, denunciar sus intrinsecas
insuficiencias, evidenciar su limitada eficacia ordenadora y revelar
su escasa ambicidén y su. penuria imaginativa. -

A juicto del Consejo de Estado, la técnica juridica estd en -
- condiciones de ofrecer soluciones de mayor aliento para instrumen-
tar las mutaciones sustantivas que impone nuestra Constitucion y
asentar con superior rigor el nuevo sistema de produccion de
normas.

33 La via iniciada con la Ley Reguladora de las Bases del
' Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abril)

Las precedentes consideraciones son deducibles de la experien-
cia propia de este Consejo de Estado en el desarrollo de su funcion
consultiva, con versiones concretas en dictdmenes emitidos en
1985, en particular al ejercitar su competencia en relacién con la
«impugnacion de las disposiciones... adoptadas por los 6rganos de
las Comunidades Autonomas ante el Tribunal Constitucional»
(articulo 22.6 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril).

Durante el afio 1985, sin embargo, se ha incorporado al
Ordenamiento juridico una Ley (la 7/1985, Reguladora de las Bases
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del Régimen Local) que responde a una concepcion mas aquilatada

‘de lo.que puede suponer la «egislacién basica» y acredita una
concepcidn innovadora del propio instrumento legal, merecedora
de un favorable juicio inicial y de algunas observaciones
ilustrativas. ‘

La valoracién de la Ley 7/ 1985, con ocasion de dictaminar el
texto refundido y los reglamentos a que se refiere su disposicion
final 1.2 corresponders en puridad a la labor consultiva de 1986 y
podra prestar soporte, en su caso, a observaciones y sugerencias en
la Memoria del proximo afio. Pero importa anticipar ya algunas
reflexiones en esta Memoria, pues ademads de tener conexién con
otras manifestaciones de la labor consultiva desarrollada en 1985
-como se ha indicado-, afectan a una cuestién de tdl relevancia que
urge trasladarlas al Gobierno por si-pudieran orientar o resultar
utiles en el ejercicio de las iniciativas legislativas, al servicio de la
mayor claridad del ordenamijento y considerando que este objetivo
en ningin caso debe ser preterido. _

El esfuerzo técnico realizado en la concepcidn e instrumenta-
cion de la mencionada Ley 7/1985 merece ser subrayado, tanto mas
cuanto que, sobre desarrollar el principio constitucional de autono-
mia de los municipios y las provincias (art 137 de la Constitucion),
actia también en la distribucién de competencias entre el -Estado

y las Comunidades Auténomas, acusando un elemento de comple-
| jidad intrinseca cualificado por la .concurrencia inicial vy
convergente de dos enfoques distintos: el que resulta de la prevision
de una legislacién sobre régimen local a la que se encomienda la
determinacion de las funciones transferibles a las Comunidades
Auténomas (art. 148.1.2.* de la Constitucién); el que se deriva de
la referencia constitucional a una legislacion basica respecto de «las
Administraciones publicas» (sefialadamente en el art. 149.1.18.% de
la Constitucién) entre las que estan obviamente comprendidas la
Administracién municipal y la Administraciéon provincial.

. Aunque suponga una digresiéon en este punto, el Consejo de
Estado, consecuente con sus. propias observaciones y-sugerencias
formuladas en las Memorias de afios anteriores, no puede dejar de
advertir una vez mas los efectos negativos que se siguen de no
haber acometido con decisién y de modo sistematico la elaboracién -
de la legislacion basica prevista en el art. 149.1.18.2 de la Constitu-
cion. Los pasos que se han dado han sido rigurosamente limitados
y parciales y parece no percibirse, en toda su dimensioén, la
" importancia que tiene incorporar -cuanto antes al Ordenamiento
juridico, como verdaderas «normas de cabecera», lo que; en los
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‘términos literales del precepto constitucional, han de ser: «Las
bases del reglmen juridico de las Administraciones publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garanti-
zaran a los administrados un tratamiento comun ante ellas; el
procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de.las especiali-
dades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades
Auténomas; legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacion
basica sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema de.
responsabilidad de todas las Administraciones publicas». Un
esfuerzo racionalizador e integrador ha permitido, sin embargo,
suplir la falta de esa legislacién bésica, formulada como tal; pero ni
la situacion actual es la mejor y mas deseable, ni es ocioso destacar
que los problemas subsistentes aparecen agudizados en trance de
verificar la acomodacién del Ordenamiento espafiol al Derecho
comunitario europeo, con especial relevancia y singulares compli-
caciones en materia de contratacién publica.

Hecha la precedente observacion —evidentemente conexa, por lo
demds, con el discurso argumental que se viene siguiendo-, el
Consejo de Estado reitera su juicio positivo respecto del plantea-
miento y orientaciéon de la Ley 7/1985 y entiende que debe
insistirse en ellos, al ejercitar otras iniciativas legislativas, tratando
de madurar su séntjdo. innovador y su ambicién clarificadora, asi
como facilitar la asimilacién y operatividad, con rigor técnico, de
la concepcidn que refleja nuestro texto constitucional.

Hay que destacar, a este respecto, que la Ley 7/1985 no ha
pretendido propiamente formular una nueva regulacién omnicom-
prensiva del régimen local, con enunciacién consiguiente en una
disposicién adicional de los precéptos bdsicos y de los que, por no
serlo, podrian resultar alterados al ejercitar las Comunidades Aut6-
nomas sus facultades dispositivas; la mencionada Ley ha tratado,

- mas bien, de insertar en el Ordenamiento juridico una pieza
llamada a cumplir la funcién constitucional propia de 1a legislacién
basica; y lo ha hecho-expresando, con sensibilidad, su pretension
reformadora del régimen local, a la vista de las normas constitucio-
nales, y su especifica vocacién de figurar en el Ordenamiento con
identidad propia y como referencia comin y necesaria para el’
ejercicio por las Comunidades Autonomas de sus proplas potesta-
des normativas.

‘No es del caso examinar ahora las consecuencias de tal
concepcion, a efectos de definir los términos en que ha de resultar
procedente la' elaboracion del texto refundido .previsto en su
disposicion final 1.* Sin embargo si es esta oportunidad adecuada
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para estimular la prosecucién en la linea legislativa iniciada, -
procurando perfilar y depurar la técnica utilizada y ahondar en la
significacion de la legislacion basica que, rectamente entendida y
adecuadamente utilizada, puede actuar con notoria eficacia al
servicio del buén orden en la produccion normativa y de los
principios de claridad y seguridad juridicas.

No puede dejar de advertirse, finalmente, que lo expuesto ha de
ser entendido y valorado con la importante modulacion que,
- respecto de la forma de producirse’ el derecho estatal, impone la
diversidad entre las Comunidades Auténomas, tanto en lo que
atafie a la titularidad de competencias normativas, cuanto por lo
que hace al dato de si, aun temendola han hecho ya o no efectivo
- €jercicio de ellas.
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4. Secbre las disposiciones derogatorias y las tablas de vigencias

41 La Léy de Procedimiento Administrativo

El articulo 129.3 de la vigente Ley de Procedimiento Adminis-
trativo establece que «no podrd formularse ninguna propuesta de
nueva disposicién sin acompafiar al proyecto la tabla de vigencias
de disposiciones anteriores sobre la misma materia y sin que en la
nueva disposicion se consignen expresamente -las anteriores' que
han de quedar total o parcialmente derogadas»

No es facil encontrar otra prescripcién en nuestro Orcena-
miento Jundlco tan directamente orientada a d1sc1p11nar el proceso
‘de produccién normativa de modo que se atiendan las mds
elementales exigencias de claridad en la determinacién del alcance-
de cada nueva disposicion promulgada. Quizd tan sélo pueda
hallarse una manifestaciéon parangonable del criterio inspirador de
aquel precepto en la Ley General Tributaria, a tenor de cuyo
articulo 16, «toda modificacion de leyes o reglamentos tributarios
contendra una redaccion completa de las normas afectadas».

Si previsiones como las transcritas se justifican por si mismas
y acreditan su coherencia, en buena técnica ordenadora, cuales-
quiera que sean la coyuntura y las circunstancias, su importancia
se ve acrecida cuando la creacion normativa no sélo es amplia -y .
asi ocurre en la actualidad como revela la simple compulsa de
cualquier coleccion legislativa—, sino que es, ademads, profunda en
su alcance e-intensa en su eficacia innovadora -y asi ocurre
también con la actual yuxtaposicién de dos procesos, €l todavia
inacabado de ajuste y desarrollo constitucional y al apenas iniciado
de adaptacion al Derecho Comunitario europeo.

Es, desde luego, positiva la valoracién que merece el articulo
129.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo; y es correlativa-
mente negativa la resistencia genmeralizada y notoria, desde la
propia entrada en vigor de la Ley, a culminar el proceso de
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elaboracion de disposiciones generales concretando con el mayor
rigor posible, a través de su disposicion derogatoria vy de su tabla
de vigencias, su real efecto sobre el conjunto normativo en que la
nueva disposicion general esta llamada a integrarse.

El articulo 129.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo
responde a un designio proscriptivo de las clausulas que proyectan
su eficacia derogatoria, sin mayor especificacién, sobre cuantas
disposiciones de 1gual o inferior rango se opongan a lo establecido
en la nueva disposicion o resulten incompatibles con ella. Sin
embargo, es usual que en las normas promulgadas figuren cldusulas
de ese tenor, lo que muestra la escasa atencion prestada a la Ley de
" Procedimiento- Administrativo, a la vez que revela la frustracién

del objetivo que tal Ley se proponia. :

‘La conviccion de que el olvido o el incumplimiento del articulo
129.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo permitia configu-
rar tan s6lo una mera irregularidad, pero no un vicio de legitimidad
afectante a la validez o eficacia de las normas promulgadas,
atribuyé a aquel precepto, sin dificultad, €l alcance de una
orientacion, cuyo buen sentido nadie ha cuestionado, pero cuyas
- exigencias. en términos _}UI‘ldlCOS s6lo ocasionalmente se han
satisfecho.

En relacion con la elaboracién de anteproyectos de ey, la fuerza
vinculante de la Ley de Procedimiento Administrativo sélo actia
sobre los 6rganos de la Administracion, a quienes corresponde el
estudio y preparacion de las nuevas normas, v respecto del
Gobierno, a quien el legislador puede exigir que cumplimente el
~articulo 129.3 al formalizar su iniciativa legislativa acordando
remitir a las Cortes un proyecto de ley. Pero, tramitado éste por las
Cortes, no cabe, ciertamente, asociar efecto juridico alguno a la
existencia de una infraccidon formal de la ley en el procedimiento
de elaboracidn del anteproyecto, pues, cualquiera que fuere el juicio
técnico que tal infraccion mereciera, faltaria la base juridica
necesaria para calificar una real y definitiva autolimitacion del
legislador ordinario de tal forma que constituyera vicio de legitimi-
dad el incumplimiento por la ley de una norma establecida por otra
~ley: la identidad de rango obstaria la posibilidad misma de suscitar
razonablemente la cuestion, lo que revela las raices de aquella
conviccion general antes advertida.

Podria ser distinto el planteamiento en relacién con las normas
reglamentarias, cuya subordinacion jerarquica a la ley -la Ley de
Procedimiento Administrativo en este caso- permitiria sin duda
confrontar en términos de vulneracién juridica el articulo 129.3 y
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la frecuente y hasta usual practica reglamentaria de prescindir de
las exigencias impuestas por tal precepto. El Consejo de Estado, en
el desarrollo de su labor consultiva —en 1985 como en afios
anteriores—, suele incluir las observaciones pertinentes, haciéndolo
con especial énfasis cuando la inserciéon de la nueva norma
proyectada en el Ordenamiento juridico ha de comportar presumi-
blemente mayores complejidades y problemas en la fijacion.de su
efecto innovador y, por tanto, de su alcance derogatorio. Pero el
Consejo de Estado es consciente de que el paladino incumpli-
miento, en unos casos, o la insuficiente atencion, en otros, respecto
de las exigencias del repetido articulo 129.3, aun fundando una
.observacion de estricta legalidad formal, no define necesariamente -
una objecion de legalidad material capaz de sustantivar un vicio de
legitimidad que irascienda a la propia validez y eficacia de la
norma proyectada. 4

Por ello, los dictimenes del Consejo-de Estado han 31tuado
preferentemente sus reflexiones ilustrativas en relacion con la
mejora de la técnica normativa. La reiteracion de las observaciones
en tales términos, reveladoras con frecuencia de cierta cautela y
contencién, acreditativas también con frecuencia de una real
sensibilidad ante las dificultades y efectos dilatorios que puede
compOrtar el riguroso cumplimiento del articulo 129.3, ha produ-
cido, quizéds, una devaluacién en la apreciacién, por parte del
Gobierno, de los criterios expuestos por el Consejo de Estado.

En consecuencia, el Consejo de Estado considera que la eleva-
cion de su Memoria anual al Gobierno constituye oportunidad
adecuadaz-para recordar, primero, la vigencia del articulo 129.3 de
la Ley de Procedimiento Administrativo; encarecer, después, la
relevancia que tiene y mantiene como ex1geno1a de una buena
técnica normativa; y sugerir, finalmente, que se preste una especial
~ atencion para su cumplimiento por el Gobierno"y por los 6rganos
administrativos a los que corresponde la preparacion y elaboracién
‘de los anteproyectos o que ejercen competencias en el proceso de
tramitacion de los mismos.

4.2 ‘Algunas. técnicas utilizadas
No faltan, en verdad, ejemplos de una correcta valoracion y
satisfaccion de los requerimientos del repetido articulo 129.3. Y

nadie puede dudar del sano efecto clarificador que supone su
-cumphmmnto aunque, como a veces ocurre, la enunciacion de las
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disposiciones derogadas y la formulacion de la tabla de vigencias
no sean tan completas y seguras —en la conviccién o en la duda de
quien materialmente las prepara— que puedan prescindir de una
clausula residual y precautoria referida a «cualesquiera otras
disposiciones de igual o inferior rango».

Es claro que, en la intencion de la Ley de 1958 no parecen tener
cabida tal tipo de cldusulas, pero-no lo es menos que, desde el
punto de vista de la técnica normativa, siempre serd preferible
aquel modo de proceder al que, prescindiendo de todo trabajo
preparatorio, se limite a la formulacwn de una clausula derogatoria
unica y de contenido genérico. . -

Tampoco faltan ejemplos de disposiciones que defieren a otra
ulterior la determinacion concreta de su alcance derogatorio y de la -
tabla de vigencias resultantes. Es, desde Iuego cuestionable la
- correccion juridico-formal de esa delacion que, sin embargo v a
. reserva de las observaciones que después se haran, puede constituir
un mecanismo operativo capaz de conciliar la eventual perentorie-
dad de que el efecto innovador legislativo- se introduzca en el
Ordenamiento y el sosiego que puede requerir la tarea de detectar
y definir con precisién su alcance derogatorio o modificativo ‘sobre
las disposiciones preexistentes. Y resulta curioso, cuando menos,
constatar que la propia Ley de Procedimiento Administrativo, en
la que figura €l precepto sobre el que se fundan estas reflexiones,
utilizé acumulativamente diversas técnicas para dar elia misma
satisfaccion al nuevo principio que introducia en el Ordenamiento:
en su disposicion final 1.* incluia la derogacion expresa de
determinadas disposiciones (apartado- 1), la declaraciéon de que
‘quedaban en vigor ofras -disposiciones tambien expresamente
enunciadas (apartado 2) y la prevision de que el Gobierno, en el
plazo de tres meses, sefialaria cudles eran los procedimientos
especiales que por razéon de su materia habian de continuar .
vigentes (apartado 3, a cuyo amparo se dict6 el Decreto de 10 de
octubre de 1958).

- Una técnica similar habia sido ya utlllzada con anterioridad
incluso a la. propia Ley de Procedimiento Administrativo. Baste
recordar que la Ley de 17 de julio de 1951, sobre el Régimen
Juridico de las Sociedades Anénimas, establecia en su disposicion
adicional que «el Gobierno constituird por decreto una Comisién
mixta de los Ministerios de Justicia, Hacienda e Industria y
Comercio para estudiar y proponer cudles de las disposiciones
vigentes sobre Seociedades Andnimas habran de confinuar en
vigo». Y, de conformidad con ello, se dicto el Deereto de 14 de
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diciembre de 1951, por el que se declaraban vigentes determinadas
disposiciones relativas a las Sociedades anénimas.
Con lo que antecede se quiere significar que la técnica de los
llamados «Decretos de vigencias» tiene antecedentes importantes y
- cualificados. Acerca de su utilizacion por la nueva Ley de Aguas de
2 de agosto de 1985, tuvo ocasion de pronunciarse €l Consejo de
Estado en su dictamen nimero 48.581, de 19 de diciembre de 1985.
Sobre la naturaleza de tales decretos, en general, se hacen precisas
algunas reflexiones adicionales. :

4.3 Los decretos de vigencias

El hecho de que una disposicién formule en términos genéricos
su cldusula derogatoria (respecto de cuantas normas de igual o
“inferior rango se opongan a lo en ella establecido) e incorpore la
prevision de que una norma ulterior del mismo rango concretara
el efecto de tal cldusula mediante la enunciaciéon singularizada de
las dlSpOSlClOIleS afectadas, en términos de derogacién, modifica-
cién o vigencia preservada, no suscita otros problemas que los
deducidos de las consideraciones antes expuestas en relacion con el
juicio técnico que merezca tal modo de proceder Queda_ solven-
tado por principio y en virtud de la naturaleza propia del
mecanismo utilizado lo que podria ser el gran problema juridico.de
fondo, esto es la valoracion, en fase de interpretacién y aplicacion,
del soporte que presta a la nueva norma e} alcance derogatorio real
de la norma en'que se contiene la remision: al ser ambas del mismo
rango, no parece que haya lugar a controversias juridicas sobre los
términos en los que" ]Ja segunda norma haya definido el alcance
- derogatorio de la primera, pues la eficacia normativa de aquélla no
deriva solo de la remision realizada sino de su propia fuerza
Jundlca capaz de prestar cobertura formal suficiente a las declara-
ciones que haga respecto de la derogacién o vigencia de normas
anteriores de igual o inferior rango. :
No se plantea, sin embargo, en los mismos términos el
problema en ¢l caso, por de demas relativamente frecuente, de que
una ley formal encomiende al Gobierno la fijacién por decreto de
la relacion individualizada de disposiciones derogadas y vigentes
" tras la entrada en vigor de la nueva ley. Tal es el caso de la Ley de
Aguas de 2 de agosto de 1985, antes citada.
.Es claro, en primer lugar, que mandatos legales como el
considerado no comportan una delegacién legislativa, pues el
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recurso a esta técnica requeriria acomodarse a lo previsto en los
articulos 82 y siguientes de la Constitucidén, de suerte que la -
disposicion emanada del Gobierno fuera un decreto legislativo
~disposicién con fuerza de ley-. Debe advertirse también que se
opera sobre la base de que el mandato legislativo en cuestién no
tiene per se un alcance deslegalizador, aunque quepa concebir la
existencia de supuestos en que pudiera tenerlo.

Pues bien, hechas las prescripciones anteriores, cuando una ley
defiere al Gobierno la determinacion por decreto de las normas
que resulten concretamente derogadas o vigentes tras la entrada en
vigor de la ley, no atribuye al decreto dictado otro valor ni eficacia
que el que es propio de su rango, de modo que su contenido ni
queda sustraido a una posible controversia ni resulta inmune al
control jurisdiccional, ya que, respecto de las disposiciones con
fueza de ley, no tiene mds eficacia que la meramente declarativa
resultante de constatar el alcance derogatorio de la ley de que trae
causa. Podra el decreto de vigercias asi concebido beneficiarse de
presunciones de legitimidad, como las que genéricamente corres-
ponde a la actuacion de los poderes publicos y la que especifica-
mente es deducible del directo mandato legislativo para que el
Gobierno determine, como intérprete cualificado, la voluntad del
legislador —y hasta con un atisbo de prolongacién de esa misma
. voluntad-; pero lo que no podra afirmarse es la directa y propia
- eficacia normativa del pronunciamiento reglamentario para fijar
incuestionablemente el alcance y la eficacia de la ley en su fuerza
innovadora, derogatona o modificativa de las leyes preexistentes.
El decreto de vigencias podra erigirse asi en un 1til instrumento de
clarificacién; pero no podri superponersé una eficacia normativa
propia, de la que carece, a la que se sigue directamente de la ley que

ordeno la elaboracién del decreto. Un Tribunal que calificara una

eventual extralimitacién del decreto, por estimar que se declard
derogado por la ley un precepto compatlble con ella o que se reputd

vigente un precepto notoriamente incompatible, haria sin duda
aplicacion directa de la ley y de su disposicion derogatoria, cuyo
alcance es susceptible de ser concretado pero no excedido o
limitado por el decreto de vigencias. ‘

Todo ello revela que, no obstante el efectivo reconocimiento de
un cierto grado de utilidad a la técnica de que se trata, no satisface
con plenitud las exigencias inspiradoras del articulo 129.3 de la Ley
de Procedimiento Administrativo. La funcién ordenadora y la
eficacia clarificadora de la técnica prevista e impuesta por la I Ley de
- Precedimiento Admimstratlvo no se alcanzan, pues, con formulas
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suceddneas como las que han sido consideradas en las reflexiones
precedentes. :

Resulta oportuno, por ello, .concluir encareciendo ante el
Gobierno la importancia de incorporar, de modo decidido y firme,
a los habitos propios del sistema de produccion de normas, una
estricta. y plena observancia del articulo 129.3 de la Ley de
Procedimiento Administrativo.
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3. Sebre los plazos para el ejercicio de la ‘potestad reglamentaria.

No.es 1nsolito que las leyes, al remitirse a la potestad del
Gobierno para dictar las disposiciones reglamentarias necesarias
para su desarrollo y ejecucion, lo hagan, no sélo en términos
habilitantes, sino también imperativos e incluso fijando plazos.
concretos dentro de los que dichas- disposiciones han de ser
dictcdas.. .

En el desempefio de su funcién consultiva, con manifestaciones
significativas en el afio 1985, el Consejo de Estado se ha visto en
. la precision de analizar el sentido y el alcance juridico de los plazos
asi fijados. Esa precisién s¢ ha hecho naturalmente insoslayable
cuando ‘a fecha misma en que se solicitaba el dictamen preceptivo
del Consejo de Estado acreditaba por si el incumplimiento consu-
mado del plazo legal o permitia la razonable presuncion, seglin un
previsible calendario, de que el plazo podria resultar incumplido.
Y el Consejo de Estado, en tales supuestos, ha venido argumen-
tando sobre la limitada virtualidad de los citados plazos, segiin -
criterios estrictamente juridicos y desde el concreto punto de vista |
de las subsistencia o el decaimiento en la titularidad gubernamental
de la potestad reglamentaria.
~ El plazo establecido en las delegaciones legislativas es, por su
propia naturaleza y conforme puede inferirse derechamente del
articulo 82 de la Constitucién, un plazo de caducidad cuyo simple
transcurso implica la automadtica cancelacion de la’ delegacion vy,
dejando a salvo la eventualidad de la rehabilitacién o prérroga en
- forma del plazo legal, veda al Gobierno cualquier posibilidad de
hacer uso extempordneo de la delegacion. La pérdida de la potestad
para dictar un decreto legislativo, fuera del plazo establecido, es asi
consecuencia loglca de los propios términos en que el Gobierno
deviene titular excepcional y por especifica delegacion de aquella -
potestad. .
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Este planteamiento no es trasladabile, sin embargo, al caso de la
potestad reglamentaria, cuya titularidad-es conferida al Gobierno
por determinacion del articulo 97 de la Constitucion. Verificado el
necesario acotamiento de esa potestad, a partir sobre todo de los
principios de constitucionalidad, legalidad y jerarquia normativa
(art. 9 de la Constitucion) y conforme a las interpretaciones del
Tribunal Constitucional, ni la exigencia de una habilitacion legal
especifica puede entenderse de modo tan rigido que desvirtie o
vacie la efectividad de la norma constitucional atributiva de la
potestad reglamentaria in genere al Gobierno ni el ejercicio de ésta
requiere la previa determinacion legal del plazo en que deba tener
~ lugar. - -

Cabria decir, en aras de la expresividad, que, frente a la
prohibicién constitucional de que la delegacion legislativa. se
confiera por tiempo indeterminado (art. 82), la regla general €s que
el Gobierno -mantiene por tiempo indefinido la titularidad de la
potestad reglamentaria. Es claro. que esta afirmacion sélo se
confronta con ciertos perfiles problematicos cuando, mediando una
habilitacién legal especifica de la potestad reglamentaria, concurre
la fijacion expresa de un plazo en el que la ley ordena al Gobierno
hacer uso de ella. o

El incumplimiento de tal plazo no priva al Gobierno de su
. potestad reglamentaria ni, salvo que en alglin supuesto excepcional
se deduzca lo contrario de una estricta valoracion de la naturaleza
del plazo establecido en conexion con las caracteristicas de la
habilitacién legal conferida, impide que el Gobierno actie su
- potestad aun transcurrido el repetido plazo.

Si el legislador considera que la coherente comprension de su
mandato normativo, la adecuada consecucion de los objetivos
pretendidos y, en definitiva, la eficaz aplicacién de la ley requieren
el complemento minimo ¢ indispensable .de unas disposiciones
reglamentarias a promulgar por el Gobierno, no hay fundamenta-
cién logica suficiente en Derecho para respaldar una conclusién
adversa al ejercicio de la potestad reglamentaria -siempre en. el
plano jerarquicamente subordinado que le es propio-, tanto para
alumbrar el texto o textos iniciales cuanto para proyectar sobre
ellos aquella misma potestad a los efectos de revisar, modificar €
incluso derogar por reglamento lo que al reglamento fue deferido
por la propia ley. |
~ Lafijacion legal de un plazo testimonia la explicita voluntad del

legislador de que la norma, de cuya reglamentacion se trata, sea
puesta en ejecucion sin dilaciones. Pero si tal fijacidén se propone
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requerir al Gobierno para que, con perentoriedad vy a tal efecto,
ejercite su potestad reglamentaria, supondria un factor final de
contradiccién deducir que, tras concluir el plazo, no procede ya
dictar el reglamento. El apremio que, respecto del Gobierno
destinatario, comporta el plazo marcado por la ley se satisface,:
desde luego, dictando dentro de él las normas reglamentarias
previstas; sin embargo, ante la hipdtesis de un incumplimiento del
plazo, la cuestion se plantea en términos que relativizan la
significacion de aquél, obligando al intérprete a optar entre la
" admisibilidad de un cumplimiento fuera de plazo o la negaciéon
definitiva de la posibilidad de que el reglamento se dicte. Los
principios de legalidad y jerarquia normativa, aun erosionados
inicialmente por incumplimiento del plazo, amparan, sin lugar a
dudas, la interpretacién mads acorde con la voluntad legalmente
manifestada; y corresponde mejor a esa voluntad la promulgacion,
“aun tardia, de la norma reglamentaria que la cancelacion de la
posibilidad misma de que tal norma sea promulgada.

La precedente consideracién y la 10glca juridica en que se funda
unidas a la ponderacién de'la expresa y directa atribucion constitu-
cional de la potestad reglamentaria al Gobierno, avalan en térmi-
nos estrictos de interpretacion juridica la neutralidad del plazo legal
a efectos de la posible identificacién de un vicio de legitimidad en
el ejercicio de la potestad reglamentaria (salvo que -y.no s 0cioso
repetirlo- otra cosa resuite nitidamente de la naturaleza del plazo
y de la habilitacion conferida al Gobierno). '

En definitiva, no son tan distintas, como para conducir a
conclusiones radicalmente contrapuestas, la forma usual de habili-
tar al Gobierno y el modo més excepcional de apelar a la potestad -
reglamentaria con determinacion legal de un plazo. En uno y otro
supuesto, el Gobierno ejerce su potestad con el margen-de decisién
que le es propio; la diferencia se halla en que el juicio de necesidad,
que compete al Gobierno, se ve acotado por la ley en el segundo
supuesto en su dimensién temporal. Pero, de la misma manera que
solo a través de- controles jurisdiccionales © politicos podria
cuestionarse si la valoracién gubernamental de la necesidad fue
adecuada en el fondo y en el tiempo, Unicamentie en términos de
responsabilidad politica cabria atribuir un plus de relevancia, en 1a
revision de aquella valoracion, al palmario incumplimiento del
plazo que la ley hubiera establecido.

Lo que no cabe, en virtud de lo dicho y con la salvedad repetida,
es considerar que el incumplimiento del plazo constituye por si un
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vicio de legitimidad determinante de la invalidez de la norma
reglamentaria dictada.

Esquematizado asi el planteamiento de la cuestion, tal como el
~ Consejo de Estado 1o ha venido formulando desde el punto de vista
-juridico, importa subrayar que quedaria desnaturalizada, sin
embargo, la propia concepcién en que tal planteamiento se funda
si se alcanzara una conclusion conducente a afirmar la indiferencia
o la irrelevancia, a todo evento, de que se respete o no el plazo
fijado por una ley para dictar las normas reglamentarias.

La relativizacién y hasta exclusién de efectos juridicos necesa-
riamente asociados al incumplimiento del plazo no debilita un
adarme -el juicio que merece tal incumplimiento, tanto mds -
negativo cuanto menos entidad tenga, por su gravedad, trascenden-
cia o eficacia justificante, la causa o el motivo de que el plazo no
fuera escrupulosamente respetado. '

Los principios que la Constitucién garantiza (art. 9.3) prestan en
todo caso-firme soporte a esa negativa valoracion. La circunstancia
de. que el despliegue del principio de legalidad no llegue a
sustantivar-un defecto juridico afectante a la validez de la disposi-
ci6n reglamentaria, no anula su vigorosa exigencia para detectar y
extraer las consecuencias que se siguen de la responsabilidad a que,
conforme el propio articulo 9 de la Constitucion, se someten todos
los poderes publicos.

En todo caso, con 1ndependen01a de su alcance politico ﬁnal y
- no obstante las moduladas consecuencias en el plano de la
exigibilidad juridica, es forzoso reconocer que, cuando‘la ley fija un
plazo para que el Gobierno dicte una norma reglamentaria, estd’
acreditando del modo mas expresivo y explicito el alcance de la
voluntad legislativa. en un concreto aspecto de su proyeccién
temporal. Una injustificada desatencién del Gobierno, en relacién
con el plazo fijado por la ley, no tiene sélo la trascendencia
. derivada del formal desajuste entre el mandato legal y la actuacion
del Gobierno destinatario del mismo, sino que tiene tambien la
importancia material revelada por la suspensién, restriccién o
postergacion de los efectos positivamente querldos por el legisla- -
dor. A la pasividad o demora en el ejercmo de la potestad
reglamenteria serian asi referibles consecuencias dificilmente acep-
tables, sin distorsion, en un sistema parlamentario —perspectiva
politica- ¥ notoriamente inconvenientes para el adecuado y cohe-
rente-desenvolvimiento del proceso de produccién normativa y de
* la eficacia ordenadora que cabe esperar de €l -perspectiva juridica.
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6. Sobre los reglame'ntos' parciales

6.1 Fragmentacion de la iniciativa reglamentaria

En el cumplimiento de su funcién de 1985, como en afos
. anteriores, €l Consejo de Estade ha percibido la relativa frecuencia
con la que se producen desarrollos reglamentarlos parmales de una
misma norma legal.

Es claro que las hipotesis 1mag1nables -y, desde luego, las -
realidades constatadas—, son heterogéneas, de suerte que los argu-
mentos a favor de la conveniencia de reglamentar una ley mediante
un texto Unico, ni tienen validez general incondicionada ni
“neutralizan la 16gica juridica que, a veces, puede hacer aconsejable
. —¢ incluso necesario—, ya sea el ejercicio «anticipado» de la potestad
reglamentaria en relacién con extremos concretos de la ley, ya sea
la articulaciéon de varios reglamentos sin que, a causa de la
sustantividad de sus respectivas materias, padezcan o se desdibujen
los elementos de conexién que determinaron su inserciéon en una
sola ley '

Asi, por ejemplo, pueden merecer valoraciones: distintas -y de
hecho la han merecido en los correspondientes dictimenes de este
Conscjo de Estado- la forma en la que se ha procedido al desarrollo
de la Ley organica Reguladora del Derecho a la Educacion o la Ley
de Metrologia o la Ley de Medidas Urgentes para la Reforma de la
Funcién Piblica. Y muy distinta habrd de ser, naturalmente, la
valoracién que merezcan los distintos reglamentos en materia de
Régimen Local, a la vista de la dlSpOSlClOIl final primera de la Ley
numero 7/1985.

Hecha esta salvedad, sobre la que despues se volverd, es
- importante subrayar las razones que militan en pro.de la unidad del
desarrollo reglamentario, tanto desde el punto de vista de la
iniciativa y elaboracion de la disposicion, cuanto desde el punto de
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vista de su incardinacion en el Ordenamiento juridico y de su
interpretacién y aplicacion.

Es punto de partida obligado presuponer que el legislador,
cuando alumbra una nueva ley sobre una determinada materia
(cualquiera de las leyes antes mencionadas puede servir de ejems-
plo), verifica un-acotamiento de su ambito y del alcance de su
voluntad normativa que refleja su concepcién sobre la trabazén
interna y la. conexidn existentes entre' los diversos puntos y
cuestiones a los que se extiende la nueva disciplina legal. Y a ese
presupuesto hay que afiadir otro no menos evidente: al ser la ley
fruto de una sola iniciativa legislativa, expresa criterios congruentes
usualmente manifiestos y, en cualquier caso, de obligada indaga-
cion para el intérprete al que es exigible el entendimiento de la ley
como un todo aimonico.

Excluida, asi y por principio, la arbitrariedad y excluido,
también asi y en términos generales (aun cuando pueda darse en
algunos casos), que el legislador utilice una ley para abordar y
solventar temas ajenos a su contenido propio. (bien que més o
“menos forzadamente relacionables con él, aunque no sean propia-
mente conexos), parece conveniente que la inicial concepcién
unitaria no puede verse difuminada a través de desarrollos regla-
mentarios parciales en los que la sucesion temporal de las iniciati-
vas o la variedad de incidencias en el .proceso de tramitacion de
cada una o las propias exigencias técnicas de autosuficiencia del
respectivo cuerpo reglamentario se traduzcan en vacios o en
reiteraciones, den lugar a. formulaciones distintas -cuando no
contradlctonas— 0 generen perplejidades paralelas a la complejldad
misma que comporta la integracién de distintos textos. Es sin duda
mas dificil que se deslicen distorsiones y desajustes en un regla-
mento Unico y completo que en una pluralidad de reglamentos
parciales, aunque la iniciativa, la tramitacién y la aprobacwn de
eéstos puedan producirse con simultaneidad en el tiempo.

Cabe decir, sin que la afirmacion deba considerarse rigida ni
proceda extraer de ella exigencias indefectibles, que la elaboracién
de un solo reglamento en el que figuren el complemento y el
desarrollo propios de la ley, responde a un buen criterio de técnica
~normativa, ventajoso por su eficacia ordenadora vy aconsejable al

servicio de la seguridad juridica. Tal afirmacién se hace, natural-
mente, en polémica con la eventual y genérica preferencia a favor
de una fragmentacion en el ejercicio de la potestad reglamentaria.
“Es cierto que, en algunos casos, existen razones que postulan y
respaldan la diversidad de textos reglamentarios y .que, ‘en otras



ocasmnes la propia puesta en ejecucién de la ley comporta
requerimientos cuya satisfaccion demanda la existencia de iniciati-
vas reglamentarias sucesivas en el tiempo. Pero lo ‘que se quiere |
destacar, hechas las salvedades del caso, es que un buen sistema de
produccién de normas debe reflejar, como criterio inspirador y
como hébito practico, la tendencia a incorporar al Ordenamiento
juridico, tras la ley reguladora de una determinada materia -~y con
mayor razon si la regulacion pretende ser cabal y sistemdtica—, un
reglamento de ejecucion unico de la misma, en forma que se haga
visible externamente la concepcién global del bloque normativo y
- se asegure internamente la real coherenma de las normas y la
armonia del conjunto.

6.2 Valoracion en el procedimiento de elaboracion de disposicio-
‘nes generales

En una diseccién analitica de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo (arts. 129 y 130), hay que diferenciar y realzar tres aspectos
para ]a adecuada elaboracién de las disposiciones generales: al la
iniciativa, a la que deben acompaifiar los «estudios e informes
previos» que gararticen su «legalidad, acierto y oportunidad», asi
como «los dictdimenes y consultas evacuados, las observaciones y
enmiendas que se formulen y cuaiitos datos y documentos ofrezcan
interés para conocer el proceso de ‘elaboracién de la norma o
puedan facilitar su interpretacién»; b) la participacién de los
interesados, haciendo efectivo un principio elevado hoy a raago
superior por el articulo 105 de la Constitucion; ¢) la especificacion
~de las disposiciones que hayan de quedar total o parcialmente

derogadas y de las que se mantengan vigentes sobre la misma
materia, :

Es claro que, promulgada una nueva ley en la-que se contenga
un mandato de ejecucién habilitante de la potestad reglamentaria,
esta queda vinculada por las que constituyen sus propias 'y
. esenciales caracteristicas, en cuanto subordinada con arreglo a los

principios de constitucionalidad, de legalidad y de jerarquia norma-
- tiva (art. 9 de la Constitucién), y en cuanto limitada a instrumentar
los complementos normativos necesarios para el adecuado cumpli-
miento y la mejor y mas eficaz aplicacién de la norma legal
habilitante.-La coherencia intrinseca presupuesta en la ley, segun
antes se ha indicado, despliega sus naturales exigencias sobre el
desarrollo reglamentario, de modo que la univocidad de conceptos
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'y criterios, asi como la homogeneidad interpretativa, sean predica-
bles del reglamento en si mismo considerado y en relacion con la
ley de cuyo desarrollo se trata. Los reglamentos parciales, fruto de
iniciativas fragmentadas, suponen, desde luego, un- grado de
dispersion normalmente no deseable, pero suponen, sobre todo, un
_ serio riesgo de que se diluya la valoracion del todo y se solapen
disposiciones reglamentarias en las que no resplandezcan con -
nitidez la univocidad y la homogeneidad sefialadas. - |

En todo caso, la pluralidad de procedimientos administrativos,
‘sea simultdnea o sucesiva su tramitacién, no sélo puede propiciar
eventuales discordancias, sino que, con seguridad, multiplica los
estudios y trimites sacrificando los principios de économia Yy
eficacia que deben inspirar toda la actuacién administrativa. Y no
es ocioso advertir, por la notoria cualificacion del riesgo, la
posibilidad de que, en aras del adecuado cierre técnico de cada
texto reglamentario, se reiteren prescripciones, a veces en términos
no coincidentes y con negativos efectos en 1a fase de interpretacion
y aplicacién de las normas. Asi tuvo ocasiéon de apreciario el
Consejo de Estado al dictaminar sucesivamente los proyectos de
reales decretos que, en desarrollo de la Ley 30/1984, habian de
aprobar los reglamentos de situaciones administrativas, de provi-
sién de presupuestos de trabajo y de régimen disciplinario de los
. funcionarios. -

Mayor entidad cabe atribuir a las limitaciones y condiciona-
mientos que pueden seguirse de la parcelacion reglamentaria en
~ relacién con el principio de participacion de los interesados en el
. proceso de elaboracién de las disposiciones generales. El articulo
130 de la Ley de Procedimiento Administrativo fue claramente
concebido para aseguratr que, a través del «azonado informe»
formulado en tramite de audiencia, pudieran ser tenidos en cuenta
los derechos e interéses afectados, facilitando asi una razonable
prevision de los efectos de la.norma proyectada. Ese principio,
ahora de rango constitucional (art. 105), tiene un evidente vigor
expansivo para la efectiva consecucion de una «Administracion
participada». | _

Pues bien, el logro de tan ambicioso objetivo 'y la misma
relevancia funcional del tramite en el procedimiento administra-
tivo pueden resultar ciertamente perturbados por la division de la

iniciativa reglamentaria y la fragmentacion consiguiente de los -

-proyectos en elaboracién: el oscurecimiento de la vision de
conjunto, la real y quiza no patente interdependencia de los textos
parciales, la dificultad de valorar el despliegue normativo total de
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lo que unitariamente fue primero concebido y articulado, la
eventual falta de certeza respecto de la versién del interés publico
asumida segin su propia orientacién por cada texto reglamentario, -
constituyen motivos, entre otros, para una posible frustracion de la
mas profunda significacién del principio de participacién de los
administrados.

Finalmente, el mandato legal del articulo 129.3 de la- Ley de
Procedimiento Administrativo, en relacién con la clausula deroga-
toria y la tabla de vigencias (aspecto que es objeto de reflexiones .
especificas en otro apartado de la presente Memoria),resulta de més
dificil cumplimiento si se instrumentan varios textos reglamenta—
rios para el desarrollo de una misma norma legal que si se prepara
un solo reglamento que, con la ley a la que sirve de desarrollo,
concentre y comprenda en dos cuerpos normativos el nucleo
cardinal de la regulacwn sobre una determinada matena

6.3 Valaracién a efectos de la aplicacion de la ley

La unidad del mandato legal de desarrollo impone que las
disposiciones reglamentarias sean elaboradas, primero, e interpre-
tadas y aplicadas, después, segin criterios uniformes. Es, sin
- embargo, facil, en caso de dictarse varios reglamentos parciales, que
“se acusen desajustes capaces de afectar, incluso, a los pnn(:1p1os de
igualdad y de seguridad juridicas.

Cabe, efectivamente, que los reglamentos correspondientes a las
diversas materias, aun siendo evidente la conexién entre éstas
como acredita concluyentemente su incorporacién a una misma ley
~la ley habilitante—, acojan apreciaciones o reflejen orientaciones
que, legitimas en principio y en relacién con la ley, no sean sin
‘embargo plenamente concordes y armoénicas en todos y cada uno
de los textos reglamentarios. Y cabe, asimismo, que, por exigencias
elementales del rigor técnico con que cada texto ha de ser
elaborado, se haga precisa la inclusidn de preceptos que, aparente-
mente reiterados, acojan versiones d1st1ntas 0 mtroduzcan matices
dlversos en cada reglamento. -

~ Pueden asi propiciarse perplejidades y dificultades, al verificar
la seleccion racional del texto aplicable a un caso determinadd,
llegandose incluso a producir sucesivos actos administrativos
" divergentes en su fundamentacion o en su eficacia resolutoria. Una
adecuada interpretacién ha de superar estos problemas e imponer
referencias rigurosas y uniformes extraidas de la ley, no obstante las
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eventuales variaciones reglamentarias y sin que el dato temporal
tenga que ser necesariamente definitivo para otorgar preferencia a
la norma posterior; primero, porque resulta obligado otorgar
primacia al sentido directamente deducible de la ley; segundo,
porque ¢l factor temporal resulta neutro en el supuesto, nada
extrafio, de que se promulguen simultineamente dos o mas
reglamentos en ejecucion parcial de una misma ley.

En cualquier caso, es evidente que €n ese proceso de decanta-
cion hasta la fijacion definitiva de la interpretacion correcta puede
padecer el principio constitucional de igualdad en la aplicacidén de
la ley, si no quedan suficientemente garantizadas la correccién y
fijeza necesarias respecto de su sentido y alcance. El propio
. principio de seguridad juridica (art. 9.3 de la Constitucién) puede
verse afectado, como secuela de la técnica elegida, por quiebra o
debilitamiento de: @) la certeza que obliga a proporcionar al
administrado la suficiente claridad y precision en el desarrollo de .
la norma legal; b) la autovinculacién de la ‘Administracién, que
proscribe, desde luego, el arbitrismo, pero también la mera versati-
lidad en la determinacion del sentido de la ley de cuyo desarrollo
reglamentario se trate; ¢) la estabilidad, que ha de permitir al
administrado una razonable previsién respecto de la conducta a
~ observar y de los efectos que de ella se sigan.

No parece que los riesgos apuntados sean prevenidos del modo
mas eficaz cuando se promulgan diversos textos reglamentarios en’
desarrollo de un mismo mandato legal. Ni resultan favorecidas la
claridad y la precisién, antes bien se incrementa la complejidad

'para los destinatarios de las normas al tener que recuITir a
disposiciones varias y dispersas; ni se obsta la apertura de lineas
interprétativas en polémica con la univocidad de sentido que debe
deducirse de la ley; ni se propicia una previsién ajustada a la
legalidad en la conducta de los administrados, que pueden mcluso
desconocer, por la entrada en vigor sucesiva de los distintos textos
parciales, la conclusion y sentido final del proceso de desarroilo
reglamentario de la ley. '

6.4 Algunas puntualizaciones necesarias .

El planteamiento hasta aqui expuesto requiere algunas matiza- -
ciones, implicitas en la reserva general inicialmente formulada:

a) La primera se refiere al supuesto en que la propia ley
contiene un disefio.organizativo cuya efectividad aparece como un

— 124 —




prius para la puesta en ejecucion de la ley y para acometer su cabal
desarrollo reglamentario. Tal acontencid, por ejemplo, en los casos
~de la Ley 49/1984, de 26 de diciembre (sobre explotacion unificada
del sistema. eléctrico nacional), v de la Ley 2/1983, de 21 de enero.
(sobre proteccion civil): el Consejo de Estado dictamind sendos
proyectos de Real Decreto relativos a la organizacién y funciones
de la Delegacion del Gobierno en la explotacion del sistema
eléctrico (en relacién con la Ley 49/1984) y de la Comisién
Nacional de Proteccion Civil (en relacién con la Ley 2/1985). En
ambos casos se trataba naturalmente dé una reglamentacion parcial
de la ley, sustantivando y separando el ejercicio de la potestad
teglamentaria a efectos de la creacién del drgano correspondiente,
con deliberada ~si no necesaria— posposicion de la iniciativa
conducente a la elaboracion de un ulterior texto reglamentario
empleto.

Parece evidente que cuando la propia puesta en ejecucion de la
ley presupone la existencia de un nuevo 6rgano al que se enco-
mienda incluso la elaboracion del reglamento de la ley o se le
" atribuye una intervencion preceptiva en el proceso de su elabora-
cién (como acontecia en el supuesto aludido de la Comision
Nacional de Proteccidén Civil), queda perfectamente justificado el
ejercicio «anticipado y parcial» de la potestad reglamentaria No
debe, sin embargo, olvidarse que la técnica expuesta no es la Gnica
a disposicion del leglslador para servir con adecuacién y eficacia al
proposito que la inspira, Cabe asi que la propia ley provea a la
constitucion provisional del érgano que deba preparar el regla-
mento y cabe que.la ley atribuya esa funcién a otro 6rgano
preexistente en el que concurran suficientes rasgos de equivalencia
(en esta ulima forma se procedié respecto de la Comision de .
Coordinacién de la Funcion Puablica, en tanto se llevara a efecto la
constitucion de su proyectado Consejo Superior).

La reconocida justificacion de un desarrollo reglamentario
parcial en ¢l supuesto considerado debe cohonestarse, sin embargo,
con las exigencias derivadas de las reflexiones antes hechas, de

forma que el instrumento reglamentarlo concebido con una
~ finalidad meramente organizativa, no sea articulado con tal laxitud
que, desbordando su propia e inicial concepcitn, prejuzgue o
anticipe regulaciones que deberdn ser objeto del desarrollo norma-
tivo para cuya realizacion se erige precisa y previamente el érgano
competente. Y es que, en general, resulta facil que, al configurar
reglamentariamente el érgano previsto en la ley y, sobre todo, al
fijar las atribuciones que se le confieren, se esté interpretando ya
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el sentido de la norma legal y procediendo, en consecuencia, a un
~ cierto desarrollo reglamentario en exceso sobre lo que estrictamente
requiere el cardcter organizativo del reglamento parcial. Asi pudo
observarse al dictaminar el proyecto del que fue Real Decreto

91/1985, de 23 de enero, sobre creacion de la Sociedad Estatal que

asumio las funciones de explotacion previstas en la Ley 44/1984;
proyecto que, por otra parte y dado el cardcter de la sociedad,.
conforme al articulo 6 de la Ley General Presupuestaria, hubiera
‘podide ser promulgado sin el dictamen préceptivo del Consejo de
~ Estado, caso de haberse limitado a la creacién y organizacion del
tal sociedad, pues no hubiera sido propiamenté un reglamento
gjecutivo de la ley; lo era, sin embargo, y requeria por tanto tal
dictamen en cuanto incorporaba una determinacion y regulacion de
funciones que, a falta del reglamento correspondiente, habian de -
ser directa y necesariamente inferidas de la propia ley

En virtud de lo expuesto, el Consejo de Estado considera que,
‘en caso de ser preciso un previo reglamento parcial y organizativo
para llevar a efecto el uiterior desarrollo reglamentario completo de
una ley, debe ponerse especial cuidado en no exceder su ratio
- justificante; entiende asimismo que, en cualquier caso, no hay que
desdefiar, como posibilidad quizd mds eficaz y adecuada, la -
inclusion en la ley de previsiones transitorias por las que algin
6rgano idéneo preexistente asuma inicialmente las funciones de
que se trate o por las que se procedaa-la constitucién de un 6rgano
provisional que las desempefie, remitiendo al reglamento de
_ejecucion de la ley la regulacion definitiva del érgano correspon-
diente. : '
b) Lasegunda matlzacmn a hacer se reﬁere al supuesto por lo
deimas frecuente, de que una ley contenga, junto a la habilitacion
final y genérica de la potestad reglamentaria (o el explicito mandato
. de dictar el reglamento ejecutivo de la ley), diversas y concretas
remisiones en su articulado a lo que se disponga reglamentarla-
mente.
~ Sin perjuicio de dejar constanc1a de que, en tal supuesto puede
estar plenamente justificada la promulgacion de normas reglamen-
tarias concretas y singulares que respondan a las explicitas remisio-
"nes legales, cuando asi lo requiera la naturaleza de la materia o de
la propia remision (tal seria, por ejemplo, €l caso de materias con
perfiles propios y nitida sustantividad o el de aspectos coyunturales
o afectados por previsibles mutaciones discordantes con la proyec-
tada estabilidad del reglamento general de C_]CC"CJOII de la ley), no
_debe deducirse, como regla, que aquellas rémisiones especificas
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demanden por si necesariamente la elaboracion de. reglamentos
~parciales o legitimen, a todo evento y en buena técnica normativa,
la introduccién de excepciones al deseable y preferible texto
reglamentario general y tinico. Algunas precisiones complementa-

rias y ejemplificadoras pueden resultar expresivas: '

1.2 Cuando la ley se remite a otro bloque normativo
distinto de aquel que la propia ley rige o en el que se inserta,
la disposicién reglamentena que complemente o fije el
alcance de tal remisién ha de limitarse al correcto ajuste entre
ambos conjuntos normativos, respetando el mantenimiento
de la ley en su propio ambito y conjurando el riesgo de

- producir trasvases o interferencias indeseadas. En tal caso,
aunque la ley contenga una apelacion especifica a la potestad
reglamentana no hay por qué considerar necesaria la existen-

. cla de una disposicion administrativa separada si las previ-
siones relativas a los elementos de conexién revelan con mas
rigor 'y coherencia su sentido incorporadas al texto reglamen-
tario unico dictado en ejecucion de la ley. Asi acontece, por
ejemplo, en el caso de que una ley sectorial .apele a la
legislacién 'de expropiacion forzosa con simultdnea habilita-
cién concreta y a ese efecto de la potestad reglamentaria, Ni

* la habilitacién reclama por si un reglamento parcial ni, salvo
que otra cosa se deduzca nitidamente de la ley, corresponde
al reglamento otra funcién que la eventual precisién de los -
términos y forma de la remisién —los elementos de engarce-
sin legitimar inmisiones innovadoras en el bloque normativo
que rige el instituto de la expropiacion forzosa. -

2.2 Cuando la ley contiene previsiones sustraidas a la
p051b111dad de desarrollo reglamentario, bien sea por exigen-
cia del principio constitucional de reserva de ley, bien sea, por
la propia voluntad legislativa de vedar la intervencién admi- -

- nistrativa en ciertos ambitos, es claro que el reglamento a
dictar debera ser parcial, pero no por fragmentacién, sino por

limitacion de la potestad reglamentaria, de suerte que el
consiguiente desarrollo reglamentario parcial no entra en-
colisiéon con las razones que postulan la conveniencia de un
reglamento tnico. ‘Asi, por ejemplo, acontecié en el Real
Decreto 419/1981, de explotaciones familiares agrarias.

3.* Cuando la'ley, que contiene una habilitaciéon genérica
de la potestad reglamentaria, fija su propio 4mbito de forma
que, aun respendiendo a una concepcién y a unos principios
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iniciales uniformes, extiende su disciplina a sectores, materias
o aspectos en los que los criterios, razones y valoracion del -
interés publico son ciertemente diferenciables € incluso dispa-
res, el desarrollo reglamentario a través de instrumentos
normativos parciales puede resultar aconsejable y hasta, en
ocasiones, necesario. Asi acontece, por ejemplo, en relacion
con las cooperativas, dadas las singularidades sustantiivas,
que, respecto de su teglamento general, acusan las cooperati-
vas de crédito (Real Decreto 2860/1978, de 3 de noviembre)
0, mas recientemente, las cooperativas de seguros (Real
Decreto 1034/1985, de 5 de junio).

4* Cuando la ley incide en bloques normativos distintos, -

de forma que su desarrollo reglamentario en determinados
aspectos postule la articulacion de previsiones normativas que
operen desde v en mds de un blogue, puede ser también
deseable y cportuno que existan reglamentos. parciales en los
que figuren tales previsiones. Asi acontece, por ejemplo, en
relacion con la Ley 18/1985, de 1 de julio, que modifica ia de
28 de enero de 1966 sobre régimen financiero de los puertos
espafioles v que fue desarrollada por el Real Decreto
- 2546/1985, de 27 de diciembre, constreiido a la politica
economico-financiera del sistema portuario dependiente de la
Administracién del Estado. '
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7. Sobre el procedimiento de elaboracion de las disposiciones
- ' - reglamentarias

Conforme a la Ley Orginica 3/1980, de 22 de abril, es
preceptivo el dictamen-del Consejo de Estddo sobre «las disposicio-
nes reglamentarias que se dicten en ejecucion, cumplimiento y
desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionaless
(articulo 22.2) y sobre los «reglamentos o disposiciones generales
que se dicten en ejecucion de las Leyes, asi como sus modificacio-
nes» (art. 22.3), - o SR , ;

La creciente intensidad de la funcién consultiva cumplida al
amparo de tales prescripciones viene acentuando -y de ello se han
hecho eco las Memorias de afios anteriores— la preocupacion del
Consejo de Estado por las dificultades con que frecuentemente ha
de enfrentarse para prestar con rigor y seguridad el asesoramiento
que la ley previene y el Gobierno recaba.

Sin perjuicio de la vigencia de las observaciones y sugerencias
formuladas en afios precedentes, importa-advertir-hoy que, en no
pocas ocasiones, la documentaciéon remitida al Consejo de ‘Estado
se limita al proyecto de disposicién consultado y al informe
. preceptivo de la Secretaria General Técnica, sin que se aporten
. otros antecedentes y estudios que permitan detectar con facilidad
los problemas a que se pretende subvenir y valorar con precision
10s criterios y orientaciones que justifican la iniciativa e inspiran las
soluciones proyectadas. o
~ En tales circunstancias ~concyrrentes las mas de las veces con
la deéclaracion de urgencia de la consulta—, el Consejo de Estado,
‘prendido entre la precariedad de los elementos de juicio que se le
ofrecen y la peréntoriedad con que ha de evacuar su dictamen,
experimenta dificultades en el cumplimiento de su funcién, deriva-
das de las insuficiencias materiales y temporales a que ha de
acomodarse y traducidas tanto en una implicita contencion, a
. efectos de peretrar en la entrafia misma del proyecio'y de valorar
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su alcance, cuanto en la ocasional y explicita formulacién de
consideraciones 0 expresiones cautelares que no hacen sino reflejar
la clara conciencia de los condicionamientos con que el dlctamen
es emitido.

La.elevacion al Gobierno de la Memoria anual brinda cauce
idoneo para que el Consejo de Estado exprese su preocupacién y
sugiera que se impartan las instrucciones precisas a fin de que
acompafie a la consulta la «documentacién necesaria» (art. 123 del
Reglamento aprobado por Real Decreto 1674/1980; de 18 de julio)
que, naturalmente, y tratdndose de disposiciones de caracter
general, debera ser la que acredite el cumplimiento cabal de las
normas que regulan la elaboracion de los 'corr'espond_ientcs proyec-
tos (articulos 129 y130 de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo).

Ninguna duda puede caber al Consejo de Estado de que cada
proyecto de disposicion que le.es consultado se halla respaldado
por «estudios ¢ informes previos» realizados para garantizar «la
legalidad, acierto y oportunidad» del mismo, con reflexiva y
ponderada atencidn a sus diversos aspectos técnicos, econdmicos y
juridicos. Y no es, ni mucho menos, insélito. que tales documentos
figuren en el expediente remitidos al Consejo de Estado acompafia-

dos de una Memoria que, siendo siempre {itil y conveniente, resulta
~ a veces ejemplar en cuantc signo visible de un cuidado y acabado
proceso de elaboracién y en cuanto sintesis ilustrativa de los
problemas existentes, las incidencias producidas y los criterios
rectores de las opciones normativas ejercitadas. :

Pero, hecho el reconocimiento que precede, es claro que la
observacion formulada se refiere a aquellos casos ~tampoco inséli-
tos— en los que no se facilitan al Consejo de Estado los «estudios
¢ informes previos» o en que los antecedentes mencionados en el
articulo 129.2 y sin duda «conservados» no aparecen incorporados
al expediente remitido. Podia pensarse que se sustantiva la .obliga-
cién de «conservar» como una exigencia que estuviera desconec-
tada del propio proceso de formacion del expediente, .cuando lo
correcto es integrar en éste —y remitir, por tanto, al Consejo de
Estado~ cuantos antecedentes sean del caso y, entre ellos, los que
expresamente enuncia el articulo 129.2: «la mocién, providencia o
propuesta de quien tenga la iniciativa .de la disposicion», «los
- dictamenes y consultas evacuados», «las observaciones y enmien-
das que se formulen», «cuantos datos o documentos ofrezcan
interés para conocer €l proceso -de elanoracmn de la norma 0
' 'puedan facilitar su 1ntemretac:1on»

— 130 —



No es necesario insistir en la importancia que tienen la
observacion hecha y la consiguiente sugerencia, para asegurar el
mejor cumplimiento de la labor consultiva del Consejo de Estado
que, en ultima instancia, no supone sino la disponibilidad por el
Gobierno del mejor asesoramiento posible.

Quiza cabria sdlo afiadir, en una breve pincelada, la singular
relevancia de la audiencia de los sectores u organizaciones interesa-
das, a efectos del responsable ejercicio de sus respectivas y
sucesivas funciones por el Consejo de Estado al dictaminar y el
Gobierno al resolver. Esa audiencia, prevista ya en el articulo 130
de la Ley de Procedimiento Administrativo, tiene hoy la vigorosa
- entidad que le atribuye el articulo 105 de la Constitucién, a cuyo
tenor: «la ley regulara... la audiencia de los ciudadanos directa-
mente o través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por
la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones
administrativas que les afecten».
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) 8. Sobre los conflictos cons_titucionales

8.1 - Requerimiento previo

El requerimiento previo del Gobierno de la Nacién, conforme
al articulo 62 de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, ha
de especificar con claridad «los preceptos de la disposicion o los
puntos concretos de la resolucion o acto viciados de incompetencia,
asi como las disposiciones legales o constitucionales de las que el
vicio resulte» (art. 63.3). El requerimiento fija los términos de la
litis constitucional, de modo que su alteracién seria una mutatio
libelli vedada, como ha mantenido el Tribunal Constitucional
(Sentencia 116/1984, FJ 3.°): «los motivos de incompetencia
alegados en el escrito de planteamiento deben coincidir, en
sustancia, con los formulados en el requenmlento lo cual resulta
de particular relevancia».

Este alcance del requenm1ent0 de mcompeten(:la en cuanto
delimita el del conflicto mismo entre el Estado y ta-Comunidad
Auténoma, acredita la importancia de formularlo con rigor y
precision. ' | - :

- No debe olvidarse, por ello, que es elemento esencial la
reivindicacién de competencia que efectia el Estado, no ya con una
invocacion in abstracto por referencia a las disposiciones constitu- .
cionales y estatutarias que necesariamente han de figurar en el
~ escrito de requerimiento (art. 63.3 de la Ley Organica del Tribunal -
Constitucional), sino con una  determinacién in concreto del
ambito, extension y objeto de las funciones y potestades estatales
atribuidas o preservadas por la competencia reivindicada. Como ha
dicho el Tribunal Constitucional, en Sentencia 53/1984 (FJ 4.°), «es .
ficticio romper la unidad del requerimiento, constrifiéndolo a una
parte del Decreto... y dejando fuera del debate lo.que en la
consideracion de la reivindicacién competencial es un -aspecto
inescindible de la potestad..». '



Estima por tanto el Consejo de Estado que seria sumamente
conveniente y evitaria ulteriores riesgos procesales que el escrito de
requerimiento contuviera la identificacion precisa y el desarrollo
suficiente de la competencia estatal recabada o afectada. Y parece
importante subrayar esta ultima disyuncién, puesto que no es
indispensable, al plantear el conflicto, recabar la competencia
ejercida, sino que basta, como sefiala el Tribunal Constitucional -
(Sentencia 11/1984, FJ 2.9), con que la disposicién, resoluciéon o
acto no respete el orden dé competencias derivado de la Constitu-
cion, el Estatuto de Autonomia o la Ley Orgénica correspondiente.

Por otra parte, el requerimiento supone una actuacién que’
puede conducir a la satisfaccion juridica extraprocesal de la
pretension constitucional y que, en.todo caso, abre un proceso de
~ comunicacion reciproca entre las partes implicadas en el conflicto
en cuyo curso se expresan las correspondientes” alegaciones que
fundamentan sus respectivas posiciones. A partir de esas alegacio-
nes -y de ahi la importancia de su cuidadosa formulacién- se
concretan o precisan los términos de la ulterior contienda procesal,
no obstante el cardcter indisponible de las competencias constltu-
clonales.

Y, aunque no quepa la invocacién en el proceso constitucional
de 1a doctrina venire contra propio factum nemo tenetur (Sentencia
del Tribunal Constitucional 11/1984, FJ 1.°), tienen indudable
relevancia las posiciones definidas y defendidas por las partes, dada
su condicién de actores y 6rganos constitucionales con ambito
legitimo de interpretacién constitucional (bien que estd no sea
suprema) en el orden de sus competencias. En consecuencia, alguna
vinculacién es deducible de la actuacién 'y alegacmnes de las partes,
incluso en esta fase previa al proceso constitucional —el requeri-
miento-, como expresivamente subraya el Tribunal Constitucional
(Sentencia 52/1983, FJ 6.°), pues «si bien ni siquiera una concor-
dancia de pareceres podria condicionar la solucién que el Tribunal
dé al problema, importa relevantemente parar la atencién en el
sentido de las opiniones de las partes implicadas en el presente
conflicto constitucional pesitivo de competencia». -

El Consejo de Estado llama la atencidn, por todo ello, acerca del
31gn1ﬁcado que tiene la relacién entre las partes en la fase abierta
por el requerimiento, a la vez que sugiere el positivo sentido que
precisamente en esa fase previa al proceso constitucional, pero en
cierto modo prefiguradora del mismo, podria adquirir la previsién
del articulo 18.1, apartado final de la Ley Orgédnica del Consejo de
Estado, a cuyo tenor, «la audiencia se concederd, en todo caso,
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cuando en la consulta esté¢ directamente interesada, y asi 1o
manifieste, una Comunidad Autonoman». |

8.2 Procedimiento de impughacio’n

Fl Consejo de Estado, al cumplir su funcién consultiva, ha
podido apreciar que, en lineas generales, el Gobierno suele aplicar
los siguientes criterios:

1.° Si se trata de impugnar una disposicién con rango de
ley de una Comunidad Auténoma, se interpone recurso de
inconstitucionalidad.

2.° Si, por el contrario, €l objeto de la impugnacion no es
una norma con rango -de ley, sino inferior, se formaliza el
conflicto de competencias ante el Tribunal Constitucional.

Ha de observarse que la utilizacién de uno u otro procedi-
miento, recurso -de inconstitucionalidad o conflicto constitucional,
no depende tanto ni necesariamente de la norma o acto afectado,
cuanto -de la naturaleza propia de la pretensién procesal. |

Mediante el recurso de inconstitucionalidad se pretende un
pronunciamiento del Tribunal sobre si una ley, disposicion norma-
tiva o acto con fuerza de ley (art. 31 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional) se ajusta o no a la Constitucién, sin
excluir las normas que afectan a la delimitacion de las competen-
cias. En cambio, el conflicto tiene por objeto discernir si una
disposicion, resolucién o acto emanado de un 6rgano excede su
propic ambito competencial o0 invade el de otro, bien entendido
que cuando la competencia ha sido atribuida por norma con rango
de ley habra de seguirse la tramitacion establecida por el articulo
67 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.
~ Por tanto, ha de utilizarse una u otra via atendiendo a su
finalidad propia y no solamente al rango de la norma afectada por
la pretensién. A este respecto, resuita ilustrativo sefialar que las -
reglas de los articulos 63 y 64 de la Ley Orgéanica del Tribunal
Constitucional definen un conflicto de competencias y no un
conflicto sobre leyes, de lo que se deducen limites (como subraya
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional contenida en. su
Sentencia 49/1984, FF.JJ 1.° y 2.°): a) no cabe llevar al proceso.de
conflicto las discrepancias con fondo competencial dirigidas contra
leyes, siendo aplicable, en su caso, el citado articulo 67 de la Ley
Orgénica del - Tribunal Constitucional; b) tampoco es posible
utilizar el recurso de inconstitucionalidad con la finalidad de
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‘obtener declaraciones preventivas o previsoras ante lesiones com-
petenciales que, eventualmente, pudieran seguirse de los términos
en que se aplicara la ley impugnada, _

En todo caso, es preciso recordar que la eleccién de la via
procesal mas adecuada se facilita grandemente si se pondera la
disponibilidad de otros mecanismos que resultarian posiblemente
oportunos 'y convenientes en determinados supuestos. Asi: g) la
impugnacion ante la Jurisdiccion contencioso-administrativa res-
pecto de los actos de la administracién auténoma y sus normas
reglamentarias, de acuerdo con el articulo 153.¢) de la Constitucion;
b) la impugnacién prevista en el articulo 161.2 de la Constitucién,
respecto de las disposiciones y resoluciones emanadas de cualquier
organo de las Comunidades Auténomas (art. 76 de la Ley Organica
~ del Tribunal Constitucional), que es via procesal idonea para hacer
valer la pretension de inconstitucionalidad contra normas de rango
inferior a la ley. Es claro que parece en especial procedente la
primera via indicada, cuando el fundamento de la impugnacién
afecta esencialmente a la insuficiencia del rango normativo o
denuncia vicios de ilegalidad.

8.3 Eficacia de las Sentencias del Tribunal Constitucional

Observa el Consejo de Estado que en numerosas ocasiones se
plantea conflicto constitucional cuando ya ha recaido Sentencia del
Tribunal Constitucional sobre otro conflicto con el que el nuevo
guarda analogia e incluso total similitud.

Ha de tenerse en cuenta, a tal respecto, que la decisiéon del
Tribunal Constitucional no pone fin unicamente a la concreta
controversia que enjuicia, sino que, ademads, tiene una importante
proyeccion extensiva.: |

Del articulo 164 de la Constitucién y de la propia jurisprudencia
del Tribunal Constitucional hay que inferir algunos rasgos y efectos
esenciaies y propios de las Sentencias de dicho Tribunal;

1.° Las sentencias tienen el valor de cosa juzgada, que
-veda la admisién a trdmite ‘de una pretensiéon procesal
constitucional sobre igual materia (Sentencias del Tribunal
Constitucional 41 y 51/1983, de 18 de mayo v. 14 de junio, FJ
1.° de cada una de ellas).
2.° Contra las Sentencias del Tribunal no cabe recurso
alguno. ‘ -
3.° Tienen plenos efectos, frente.a todos, aquellas senten-
cias «que declaren la inconstitucionalidad de una ley o de una
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norma con fuerza de ley y todas las que no se limiten a la
estimacion subjetiva de un derecho». Esta eficacia erga omnes
reconocida por la Sentencia 150/1985, de 5 de noviembre (FJ
2.9), manifiesta su alcance inmediato en la extension subjetiva
del efecto.de cosa juzgada, a la vez que respalda una-
_proyeccién mediata derivada de considerar la doctrina funda-
mental del fallo como sancionadora de la «paz juridica» en
supuestos idénticos sucesivamente sometidos a consideracion
del Alto Tribunal, salvo que medie cambio de criterio del
mismo (Sentencia 72/1985, de 13 de junio, FJ unico).
~ 4° Las sentencias vineulan a los poderes publicos en ¢l
sentido adicional que deriva de ser el Tribunal «supremo
intérprete de la Constitucional» (art. 1.° de su Ley Orgénica
2/1979, de 3 de octubre), de modo que la interpretacién por
€l realizada es la definitoria del precepto constitucional y
' Justamente en los términos de esa interpretaciéon actia el
principio dé¢ sometimiento a la Constitucién (art. 9.1).

Este ultimo efecto tiene especial significacion en relacién con los
conflictos constitucionales porque, una vez declarada por el Tribu-
nal Constitucional la titularidad de una competencia controvertida,
procede, en supuestos sustancialmente idénticos, extraer la corres-
pondiente consecuencia. del fallo jurisdiccional ya dictado. Con-
forme al articulo 66 de la Ley Orginica del Tribunal
Constitucional, «la sentencia declararé la titularidad de la compe-
tencia controvertida» vy, fijado su alcance, toda diferencia, formali-
~zada en via de conflicto y sobre la misma competencia, queda vacia
de contenido y desaparece. Asi lo prociama el Tribunal Constitu- -
cional en su Sentencia 110/1983, de 29 de noviembre (FJ 2.°):

«El ejercicio de una competencia por el Estado o por las
Comunidades Auténomas puede traducirse en una pluralidad
de actuaciones concretas, cuya legitimidad o ilegitimidad, a
los efectos que tratamos, dependera de si efectivamente quien
las lleva a cabo es el titular de esa competencia. De esta suerte,
una vez declarada por el Tribunal tal titularidad, desaparece
la controversia a ella relativa y, como consecuencia, la
controversia respecto de la legitimidad competencial de las
disposiciones dictadas 0.que puedan dictarse en su €jercicio.
Por ello, si se hubieran planteado diversos conflictos en -
relacién con disposiciones o actos dictados con ocasion del
gjercicio de una misma competencia cuya titularidad se
discute, la fijacién de la titularidad en la resolucién de uno de
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estos conflictos representa la desaparicién sobrevenida de la
controversia competencial en los demds casos planteados
sobre idéntico tema entre los mismos sujetos, pues la eficacia
de las sentencias del Tribunal Constitucional resolutorias de
conflictos de competencias se extiende, mas alla del caso
concreto planteado, a todos aquellos en que se hubiera
planteado 1dent1ca diferencia sobre el orden competencial.»

Parece que la eficacia de la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal asi perfilada permitiria, sin perjuicio de la decisién en su caso
adoptada acerca de la formalizacion de otro conflicto, solicitar del
Tribunal Constitucional la extension del fallo anterior al supuesto
sustancialmente igual producido posteriormente, quedando a la
~valoracién y discrecién del Tribunal la posible solucién rapida del
eventual nuevo conflicto por este cauce. |



9. Sobre la autonomia de las Universidades

Durante el afio 1985 el Consejo de Estado ha desarrollado una
accion consultiva intensa en materia de régimen juridico universi-
tario, a través de los dictimenes emitidos en los expedientes
relativos tanto a los reglamentos dictados por el Gobierno en -
desarrollo y ejecucién de la Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto,
de Reforma Universitaria (LRU), como a aquellos estatutos
_ elaborados y propuestos por los Claustros constituyentes de las
Universidades y consultados con ocasion del tramite de su necesa-
ria aprobacién por el Gobierno. del Estado 0 el de la correspon-
diente Comunidad Auténoma.

El ejercicio de esa funcién consultiva ha supuesto, con cardcter
general —y no podria haber sido de otra forma-, la fijacion de-
criterios interpretativos de la Ley de Reforma Universitaria y del
alcance de la autonomia reconocida a las Universidades por la
Constitucion en su articulo 27.10. No procede formular ahora una
sintesis de aquellos criterios interpretativos, cuanto. destacar algu-
nos aspectos respecto de los cuales este Cuerpo Consultivo ha
observado que las disposiciones proyectadas no contenian un grado
de certeza; de exactitud o de precision suficientes para perfilar el
régimen juridico de las Universidades y el alcance de su autono-
mia. ; | |

La primera dimensién de la autonomia universitaria se mani-
fiesta en la elaboracion y propuesta por las Universidades de sus
propios estatutos. Desde el dictamen 47.609, de 18 de abril de 1985,
el Consejo de Estado formulé consideraciones capitales sobre la
naturaleza especifica de los Estatutos universitarios y sobre la
posicién que, como normas, tienen en €l conjunto del ordena-
miento juridico. Estas consideraciones se han reiterado, préctica-
mente en sus propios términos, en las sucesivas consultas relativas
a los distintos proyectos de estatutos. :

_ Un problema bdsico, planteado con ocasion de decidir el
Gobierno del Estado o el Consejo de Gobierno de la Comunidad
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Autonoma acerca de la aprobacion de los Estatutos de las UmverSk_
dades, consistia en ‘determinar el tratamiento mds adecuado
procedente respecto de aquellos contenidos de los Estatutos que no

~se acomodaban a la legalidad universitaria, partiendo -de dos ..

posibilidades: o bien la correccién de oficio de los Estatutos por el
propio 6rgano competente para su homologacion o bien la devolu-
cion al Claustro universitario eon indicacién de las correcciones

. necesarias para ajustar el proyecto a la legalidad esperando que

dicho drgano produjera en su «caso tales correcciones. -Estas dos

- posibilidades fueron valoradas en estrecha relacién con el j juego del

principio de silencio positivo que establece el apartado 2 del
articulo 12 de la Ley de Reforma Universitaria y con las facultades
que la disposicion transitoria segunda, apartado 3, de la propia Ley
confiere al Consejo de Gobierno de la Comumdad Auténoma o, en

. su caso, al Gobierno de la Nacién para promulgar unos Estatutos

provisionales en sustitucion de la iniciativa de la Universidad.

El Consejo de Estado, apurando las posibilidades interpretativas
de la Ley, hizo la sugerencia de operar segin una distincién
fundamental: por una parte, aquellas previsiones estatutarias no

‘ajustadas a la legalidad y cuya correccién no implicara sustituir

propiamente la voluntad normativa umversnana al requerir sélo
ajustes reglados o rectificaciones predeterminadas por la legislacion
aplicable; por otra parte, aquellas previsiones cuyo acomodo a la

 legalidad podia hacerse con términos de opcién o con margenes de

discrecionalidad, lo que imponia el necesario respeto a la autono-
mia normativa de la Universidad. Esta distincion -y sus naturales

- consecuencias se fundaban en la propia Ley de Reforma Universi-

taria, que no contiene una regulaciéon explicita del modo de
proceder en estos casos, pero se.ofrecia también como la via mas
adecuada para propiciar la consumacién, con fidelidad al espiritu

.de la Ley y con eficacia practica, de la fase de elaboracién y

aprobacion inicial de los Estatutos de las distintas Universidades.
Todo ello, ponderando los diversos aspectos, tales como la indole
de los 6rganos universitarios competentes para producir los estatu-
tos —Claustros- y las dificultades de caracter funcional que en
muchos casos presentaba el desarrollo de su labor.

En la-misma linea, ¢l Consejo de Estado, también a partir del
primero de los dictimenes emitidos en esta materia (ndm. 47.609)

postuld una interpretacién flexible y iitil de la disposicion transito-

ria segunda, apartado 3, para que el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma o, en su caso, el Gobierno pudieran
promulgar normas estatutarias provisionales de caracter parcial y
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no solo estatutos provisionales completos a los que prima facie
parecia referirse el tenor literal de dicha disposicién.

- Con independencia de la valoracién que pudiera realizarse del
proceso inicial de consolidacién de la autonomia universitaria
—pricticamente ya consumado en lo que a los Estatutos se refiere—,
es de sefialar la oportunidad de que el régimen juridico universita-
rio contenga reglas precisas que den solucidn explicita a los
poblemas de procedimiento y que fijen las pautas de actuacion
adecuadas en la permanente tension entre el principio de autono-
mia y €l de control a ejercer, segin los casos, por la Administracién
del Estado o por la Administracion Autonomica.

La Ley de Reforma Universitaria contiene disposiciones cuya
interpretacion ha suscitado dudas y controversias sobre €l alcance -
" de la autonomia de las Universidades respecto de un conjunto de
extremos que conectan con su caracter de Administraciones Publi- .
cas y con el régimen juridico que como tales les corresponda.

El analisis de estos aspectos impone un planteamiento inicial
comun a todos ellos consecuente con la transformacién de las
Universidades, {ras el reconocimiento constitucional de su autono-
mia (art. 27.10 de la Constltucmn) en directa contraposicién con
el sistema inmediato anterior basado en la consideracion de
aquéllas como organismos autéonomos a los que era aplicable la Ley
de Entidades Estatales Auténomas (LEEA) de 26 de dlclembre de
1958. La regulacidn de la autonomia universitaria que la nueva Ley
establece ha resultado en ocasiones insuficiente para esclarecer con
certeza y fijar con precision las potestades atribuidas a las Universi-
dades, lo que ha exigido dilucidar dudas y despejar incognitas
mediante una ponderada interpretaciéon que simultineamente valo-
rara y tuviera en consideracién las exigencias materiales inherentes
a la autonomia y las disposiciones que regulan el régimen juridico
de las entidades estatales autonomas. En cualquier caso, el Consejo

. de Estado, como expreso desde los primeros dictienes emitidos
sobre este tema, ha considerado que, en principio, las leyes
preconstitucionales no pueden considerarse de aplicacion sistema-
tica a las Universidades y que las reglas que en ellas y en otras
disposiciones generales del ordenamiento juridico se contienen

~respecto de -entidades calificadas como «autonémas» deben ser

aplicadas s6lo en cuanto sean compatibles con las prevalentes y

especificas exigencias de la autonomia universitaria. Todo ello,
naturalmente, referido a las cuestiones sobre las que, por no ser la

Ley de Reforma Universitaria suficientemente definitoria y esclare-
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cedora, sea preciso deducir las guias mads coherentes para la
adecuada interpretacion y aplicacién del ordenamiento.

Asi, por ejemplo, se han suscitado problemas importantes y
delicados respecto de determinados puntos que conciernen a la
capacidad juridica de las Universidades como entes auténomos,
Tales puntos sustancialmente son los siguientes:

a) En el dmbito procesal, se ha podido cuestionar si las
Universidades ostentan capacidad y consiguientemente legiti-
macion, en su caso, para impugnar en via administrativa y
contencioso-administrativa normas o actos producidos por la
Administraciéon competente para su control: Administracién
del Estado o Administracién de las Comunidades Auténo-
mas. A partir del articulo 28.4 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, parece consolidado el criterio
jurisprudencial de que los organismos auténomos no pueden
interponer recurso contencioso en los términos y supuestos
indicados; sin embargo, dificilmente cabe mantener este
criterio con relacién a las Universidades si se entiende, como
ha considerado el Consejo de Estado, que la posibilidad de
deducir aquellos recursos resulta coherente a los efectos de
breservar la autonomia que constitucionalmente se le reco-
noce. En cualquier caso, la posicion que se sostenga al
respecto ha de hallar su apoyo en una construccion deducida
de la propia Constitucién, sin que baste el fundamento aislado
e inmediato de ningin precepto legal en el que pueda subyacer
cualquier principio de contradiccién con aquélla.

&) Enlo que se refiere a la capacidad autoorganizativa de
las Universidades, el apartado 2 del articulo 3.° de la Ley de
Reforma Universitaria enumera un conjunto de competencias
que son expresion de su autonomia, incluyendo concreta-
mente [letra g)] la creacién de estructuras especificas que
actaen como soporte de la investigacion y la docencia. Pero
otros preceptos de la propia Ley, fundamentalmente los
articulos 8.° y 11.°, establecen reglas relativas a la creacién de
determinados drganos universitarios o centros docentes y
configuran actuaciones de control por parte de la Administra-
ci0n correspondiente o atribuyen la competencia al Consejo
Social de la Universidad. No parece, pues, que el despliegue
normativo sea suficiente para definir con rigor la capacidad
autoorganizativa de las Universidades, mdxime en relacion
con eventuales estructuras —segiin la nomenclatura del refe-
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rido articulo 3.°.2 g)— que supongan la creacion de instrumen-

‘tos dotados de personalidad juridica, como pueden ser
sociedades de caracter mercantil o fundaciones de indole
cultural u otro tipo de entidades conocidas en el sistema
administrativo espanol fuese pubhco o privado su caracter
- juridico.

El Consejo de Estado, en el dictamen 47.412, de 12 de
marzo de 1985 (que no versaba sobre proyecto alguno de
estatuto universitario, sino sobre un expediente para el
reconocimiento, clasificacién e inscripcion de una fundacién),

- sefialaba que la utilizacién por las Universidades de formulas
y técnicas de organlzacmn propias del derecho privado —aun
suponiendo la creaciéon de personas juridicas—- no estaba
impedida en el ordenamiento espaiol. Pero este criterio se

* deriva inmediatamente del-propésito decidido y confesado de
dotar de contenido efectivo el principio de autonomia; no de
la aplicacién directa e indubitada de una concreta norma o
disposicion legal que lo proclame y que establezca el régimen
juridico positivo sobre competencia, procedlmlemo y control,

~ en su caso necesario, para acordar la creacion o supresion de

. tales personas juridicas privadas.

¢) En el 4mbito patrimonial también se han suscitado
parecidos problemas interpretativos con relacion al alcance de
las atribuciones de las Universidades respecto de los actos de
disposicién sobre sus bienes (art. 53 de la Ley de Reforma
_Universitaria), Los dictimenes 47. 609, de 18 de abril de 1985,

y 47.779, de 16 de mayo del mismo afio, analizaron ssta
.materia sefialando la necesidad de que legalmente quede
determinado si las Universidades ostentan competencia para
desafectar bienes de dominio publico y enajenar bienes
patrimoniales, a la vista de que las disposiciones generales
contenidas al respecto en la Ley de Patrimonio del Estado,
fundamentalmente, no pueden hoy por hoy conducir a una
solucion positiva y dado que ni el citado articulo 53 de la Ley
de Reforma Universitaria, ni la definicion general de la
autonomia universitaria permiten extraer conclusiones segu-
ras e incontrovertibles. '

Procede ahora insistir en las observaciones contenidas en
aquellos y en otros dictdmenes con ellos coincidentes, en el sentido
de que es necesaric introducir en el ordenamiento espaiiol reglas
suficientes en las matenas apuntadas. Pero ¢llo sin perjuicio de
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considerar que, para una modificacién o complemento de la

especifica legislacién universitaria, podria ser una ocasién idénea la
de las normas previstas en el articulo 149.1.18 de la Constitucion,

‘reguladoras de las bases del régimen juridico de las Administracio-

nes Publicas, en las cuales quiza cupiera contemplar las singularida-

des del perfil juridico de las Universidades piblicas en tanto que

Administraciones con unas sefias de identidad diferenciadas.
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10. Scobre la potestad sancionadora de lIa Administracién-

10.1 Planteamiento inicial

En la organizacion juridico-politica de la convivencia, el princi-
pio -general en virtud del cual «los ciudadanos y los poderes
piiblicos estdn sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento
juridico» (art. 9.1 de la Constitucién) comporta la exigencia de
garantias, controles y potestades de represiéon que amparen los
derechos y libertades reconocidos .en las leyes y permitan el
mantenimiento del orden necesario para su normal y pacifico
ejerciclo. |

A tal efecto, la Administracién se halla investida de una
potestad sancionadora que, en su versiéon primaria, es manifesta-
cidon de su posicién de supremacia general respecto de los adminis-
trados y que coexiste con la que especifica y legalmente tiene
atribuida en el seno de concretas relaciones juridicas y, de modo
particular, en lo cue una doctrina reciente denomina «el circulo
interior del Estado» donde opera lo que suele llamarse, con
propiedad, «potestad disciplinaria».

La potestad sancionadora de la Administracién, en ejercicio de
" su funcién de policia —-segiin la tipologia clasica de las actividades
administrativas—, supone que a ella corresponde la calificacion de
la infraccién —aunque la tipificacion venga realizada por la ley~ vy
la determinacién e imposicion de la sancion correspond1ente ~que
no se encomienda al Poder Judicial-.

Sobre unos mismos hechos o conductas podrd producirse, sin
duda, la inicial concurrencia de esa potestad admuinistrativa y del .
ius puniendi del Estado, cuya configuraciéon y aplicacién es esen-
cialmente distinta, al atribuirse la calificacién y represion a los
Jueces y Tribunales integrantes del Poder Judicial con sujecion a la
Ley Penal. Pero, dada la diferencia de sus respectivos-ambitos, ello
no impide la subsistencia constitucional de la potestad administra-
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tiva sancionadora, bien que sometida a criterios estrictos y con
claras limitaciones. %

Asi lo reconoce el Tribunal Constitucional, que en Sentencia
77/1983 (FJ 2.° argumenta: «En un sistema en que rigiera de
manera estricta y sin fisuras la divisién de los poderes del Estado,
la potestad sancionadora deberia constituir un monopolio judicial
y no podria estar nunca en manos de la Administracién, pero un
sistema semejante no ha funcionado -nunca histéricamente y es
licito dudar que fuera incluso viable por razones... (como) la
conveniencia - de no recargar en exceso las actividades. de la
Administracién de Justicia como consecuencia de ilicitos de menor
gravedad, la conveniencia de dotar. de una mayor eficacia al
aparato represivo en- relaciéon con este tipo de ilicitos y la
conveniencia de una mayor inmediacién de la autoridad adminis-
trativa respecto de los hechos sancionados. Siguiendo esta linea,
nuestra Constitucién no ha excluido la existencia de una potestad
sancionadora de la Administracidn, sino que, lejos de ello, la ha
admitido en el articulo 25.3, aunque, como es obvio, sometiéndola
a las necesarias cautelas, que preserven y garanticen los derechos de
los ciudadanos». :

Efectivamente, la Constitucién reconoce la titularidad adminis-
trativa de una potestad sancionadora, cuyos limites resultan: @) de
su propia configuracion institucional, al quedar sujeta al principio
de legalidad (art. ‘25 de la Constitucién); 5) de la estructura -
constitucional de poderes que determina la subordinacion de los
actos de la Administracién a la autoridad judicial; ¢) de la necesaria
y racional eleccion al fijar su ambito y alcance, en relacién con el
que corresponde al ius puniendi del Estado.

10.2. Limites institucionales

Como afirma el Tribunal Constitucional en la citada Sentencia
77/1983 (FJ 3.9): «existen... unos limites de la potestad sanciona- -
dora de la Administraciéon, que de manera directa se encuentran
contemplados por el articulo 25 de la Constitucién y que dimanan .
del principio de legalidad de las infracciones y de las sanciones.
Estos limites, contemplados desde el punto de vista de los
ciudadanos, se transforman en derechos subjetivos de ellos y
consisten en no sufrir sanciones, sino en los casos legaimente
prevenidos, y de autoridades que legalmente puedan imponerlasy.

La configuracién de la potestad sancionadora de la Administra-
ci6n responde a las siguientes exigencias, que han de ser respetadas.
para que el gjercicio de tal potestad sea legitimo:
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a) La previa tipificacién de las conductas que constitu-
yan infracciones susceptibles de sancién administrativa. El
articulo 25.1 de la Constitucidn extiende a este ambitc el
principio cldsico de legalidad penal. En su virtud sera precisa
tanto la existencia de cobertura legal suficiente (aunque puede

* deferirse a disposiciones reglamentarias el desarrollo de aspec-
tos y la fijacion normativa de complementos indispensables),
cuanto la garantia de la seguridad juridica que impone la
necesidad de que el administrado tenga certeza sobre las
consecuencias de sus acciones. A esa certeza sirve, desde
luego, la prohibicién de que las disposiciones sancionadoras

no favorables sean retroactivas (art. 9.3 de la Constitucion).

b) La proscripcidén constitucional de que la Administra-
cién civil imponga sanciones que, directa o subsidiariamente,
impliquen privacién de libertad (art. 25.3), en coherencia con
los principios y garantias que respecto de la libertad personal,
constitucionaliza el articulo 17.

¢} Lasujecién del procedimiento sancionador a un cabal
_respeto del derecho de defensa proclamado por el articulo 24
de la Constitucion. El Tribunal Constitucional (Sentencia de
8 de junio de 1981, FJ 2.°) afirma que la «nterpretacion
finalista de la Norma Fundamental..., lleva a la idea de que
los principios esenciales reflejados en el articulo 24 de la
Constitucidon en materia-de procedimiento han de ser aplica-
bles a la actividad sancionadora de la Administracion en la
medida necesaria para preservar los valores esenciales que se -
encuentran en la base del precepto y la seguridad juridica que
garantiza ‘el articulo 9.., con el alcance que requiere la
finalidad que justifica la prevision constitucional». No es sino
una consecuencia de la misma naturaleza de los derechos
fundamentales y de su vigorosa eficacia constrictiva sobre la
accion de los poderes publicos.

“Los hrmtes expuestos aparecen ngurosamente formulados por el
Tribunal Constitucional en la Sentencia 77/1983 (FT 3.%:

«a) La legalidad, que determina la necesaria cobel“tura de
la potestad sancionadora en una norma de rango legal, con la
consecuencia del cardcter excepcional que los poderes sancio-
natorios en manos de la Administracién presentan.

b) La interdiccion de las penas de privacién de libertad,

‘a las que no puede llegarse de modo directo o 1nd1r\,ct0 a
partir de las 1nfracc:1ones sancionadoras. _
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c) El respeto de los derechos de defensa, reconoc1dos en
el articulo 24 de la Constitucion, que son de aplicacion a los

procedimientos que la Administracion siga para 1np031c1on de
sanciones.»

Todo ello significa la insercién institucional de la potestad
sancionadora de la Administracion en la mas amplia esfera del
poder punitivo del Estado, con el consig‘uiente sometimiento de
aquélla a principios JuI‘IdICOS parejos a los que inspiran y rigen el
Ordenamiento penal. :

10.3 Limites estructumles

La prevalencia de la garantia judicial, que establece el articulo .
24.1 de la Constitucién, y el cardcter del Poder Judicial, conforme
al articulo 117 de la Constitucién, determina, ademads, como limite
a la potestad sancionadora, el que la Sentencia 77/1983, del
Tribunal Constitucional, describe como «subordinacién a la autori-
. dad judicial»; el Tribunal desarrolia (FJ 3.°) este pronunciamiento:

“«La subordinacién de los actos de la Administracion de
imposicién de sanciones a ia autoridad judicial exige que la
colisién entre una actuacién jurisdiccional y una actuacién
administrativa haya de resolverse en favor de la primera. De
esta premisa son consecuencias necesarias las siguientes:

a) el necesario control, a posteriori, por la autoridad
judicial de los actos admlmstratwos medlante el oportuno
"TeCurso;

b) la‘imposibilidad de que los organos dela Administra—
cién lleven a cabo actuaciones o procedimientos sancionado-
res en aquellos casos en que los hechos puedan ser constituti- -
vos de delito o falta segin el Codigo Penal o las leyes penales
especiales, mientras la autoridad penal no se haya
pronunciado sobre ellos; y ' :

¢) lanecesidad de respetar la cosa juzgada; ésta ““despliega

- un efecto positivo, . de - manera que lo declarado por
sentencia firme constituye la verdad juridica, y un efecto
negativo que determina la imposibilidad de que se produzca.
un nuevo pronunciamiento sobre el tema’.» ,

El primer extremo viene directamente 1mpuesto por el articulo

24.1 de la Constitucion, cuyo contenido esencial en todo caso ha de
preservarse (art. 53.1 de la Constitucion); los dos siguientes son
expresion y desarrollo del principio #on bis in idem;, que se analiza
separadamente a continuacion. |
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10.4  Principio non bis in idem

a) Tanto la pena como la sancién se proponen proteger
determinados bienes juridicos. Corresponde al legislador determi-
nar las conductas que, por ser atentatorias a dichos bienes, resultan
merecedoras de un reproche social de entidad suficiente para
justificar la aplicacién de medidas represivas; y corresponde al
legislador optar por la tipificacion de tales conductas como figuras
penales o como infracciones administrativas. Es ilustrativo, a este’
respecto, el articulo 45.3 de la Constitucién, a cuyo tenor «para
quiengs violen lo dispuesto en el apartado anterior (el 2 del propio
articulo 45), en los términos que la ley fije, se estableceran
sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la
obligacién de reparar el dafio causado».

Para realizar aquella opcién, el legislador ha de operar necesa-

namente inspirandose en los 31gulentes Criterios:

1.°- La igualdad ante la Ley (art. 14.de la Const1tuc1on) que
exige una racional correlaciéon entre la homogeneidad de las
conductas reprobadas y su tratamiento legal, y excluye, en_conse-
cuencia, cualquier arbitrariedad en la determinacién de si procede
' impener penas o sanciones administrativas. _
'2.° La proporcionalidad, -en atencion al bien juridico tutelado
y a la gravedad de la infraccion, teniendo en cuenta que las penas
privativas de libertad han de orientarse hacia la reeducacién y
reinsercién social del penado (art. 25.2 de la Constituci6n).
3.° La subsidiariedad, que condiciona la procedencia del
reproche penal a que la eficacia de ]a represion necesaria s6lo pueda
alcanzarse con tal tipo de conminacién. Baste considerar la
relevancia —casi como prototipo- de la privacion de libertad, entre
las diversas clases de penas, y la garantia institucional que protege
a la libertad personal y postula el mantenimiento de su intangibili-
dad siempre que el bien en conflicto no exija lo contrario.

- La atribucion al legislador de la competencia para efectuar una
eleccién racional entre sanciones penales y administrativas pro-
yecta efectos limitativos sobre la potestad sancionadora de la
Administraciéon, cuya -actuaciéon queda subordinada u obstada
cuando se trate de conductas que hayan sido tipificadas como
delito o falta penal. Asi, el articulo 112 de la reciente Ley de Aguas,
de 2 de agosto de 1985, dispone: «En los supuestos en que las
~ infracciones pudieran ser constitutivas de delito o falta, la Adminis-
traciéon pasara el tanto de culpa a la jurisdiccidon competente y se
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abstendrd de proseguir el procedimiento sancionador mientras la
autoridad judicial no se haya pronunciado. La sancién de la
autoridad judicial excluira la imposicion de multa administrativa.
De no haberse estimado la existencia de delito o falta, la Adminis-
tracién podra continuar el expediente sancionador en base a los
hechos que los Tribunales hayan considerado probados».

Esta orientacion legislativa constituye un firme paso para asentar
el . principio non bis in idem, que, aun sin haberse
constitucionalizado, ha sido reconocido por la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. En cualquier caso, seria deseable la
extension de esta técnica y es obligado recordar la conveniencia de
elaborar unas normas generales de Derecho sancionador adminis-
trativo a incluir en el texto relativo al procedimiento administra-
tivo comun a todas las Administraciones Piblicas, exigido por el
articulo 149.1.18.% de la Constitucién. De su importancia es
muestra el mandato contenido en el articulo 45 de la Constitucion,
antes citado, en cuanto se dirige a todos los Poderes piblicos y
también, por "consiguiente, a los de las Comunidades
Autonomas que tengan competenc1as en materia de proteccion del
medio ambiente.

b) El principio non bis in idem, que proyecta su eficacia
genérica en todo el ambito de posible concurrencia entre sanciones
penales y administrativas, opera especificamente en el supuesto de
que recaiga pronunciamiento _]L'ldlClal en relaciéon con una conducta
sobre la que, en principio, cupiera el C]f:l"ClClO de la potestad
sancionadora.

El caracter vinculante de la sentencia penal resulta, como
~proclama la Sentencia del Tribunal Constitucional 62/1984 (FJ
2.%), y ya habia declarado el Tribunal Supremo (Sentencia de 20 de
octubre de 1983, reiterada por la de 18 de junio de 1984), de la
«inmposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una
duahdad de procedimientos por los mismos hechos, estos hechos
existan para un érgano estatal Yy no existan para otrom.

En todo caso, y en virtud de la unidad subyacente de las
. funciones que cumplen el ius puniendi estatal y la potestad
sancionadora de la Administracidn, el instituto de la cosa juzgada
supone: 1) que la posibilidad de imponer una sancién administra-
tiva resulte impedida -0 cuando menos condicionada- una vez
producida la condena penal; 2) que no quepa tramitar siquiera un
expediente sancionador por hechos declarados no existentes en via
penal; 3) gque la Administraciéon haya de aceptar, sin poderlo
contradecir, el relato factico que figure en la resolucién judicial.
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La vinculacién al pronunciamiento de la jurisdiccién penal
revela que, desde la perspectiva constitucional, la fijacién de los
hechos en el proceso judicial ofrece mayores garantias para la
libertad, razén que justifica la consiguiente posicion subordinada
de la potestad administrativa y explica, asimismo, la decidida
prioridad a favor de la jurisdiccién cuando, para la correccién o
represion de determinadas conductas, pudiera seguirse, alternativa- -
“mente, la via penal o la administrativa,

Asi lo declara el Tribunal Consmucmnal en la Sentencia
77/1983 (FJ 4.°): El principio non bis in idem «determina una
interdiccion de la duplicidad de sanciones, administrativas y
penales, respecto de unos mismos hechos, pero conduce también a
la imposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una
dualidad de procedimientos, y en cada uno de ellos ha de
producirse un enjuiciamiento y una cahﬁcacmn de unos mismos
hechos, el enjuiciamiento vy la calificacién que en el plano juridico
'puedan producirse, .se hagan con independencia si resultan de la
aplicaciéon de normativas diferentes, pero que no pueda ocurrir lo
mismo en lo que se refiere a la apreciacion de los hechos, pues es
claro que unos mismos hechos no pueden existir y dejar de existir
para los 6rganos del Estado.. Consecuencia de ello es que la
- Administracién no puede actuar mientas no lo hayan hecho los
Tribunales y deba en todo caso respetar, cuando actae a posteriori,
el planteamiento factico que aquéllos hayan realizado, pues en otro
caso se produce un ejercicio del poder punitivo que traspasa los
limites del articulo 25 de la Constitucidon y viola el derecho del -
ciudadano a.ser sancionado sélo en las condiciones esta!;..udas por
dicho precepto».

Esta preferencia temporal de la autoridad judicial tiene una
importante consecuencia, pues durante la tramitacion del procedi-
miento criminal habrd de interrumpirse el administrativo, y la
autoridad judicial serd la competente para adoptar cuantas medldas
Cautelales estime precisas.

¢) - Sin embargo, el principio non bis in idem carece de una
eficacia ilimitada, al estar asociado a una- real identidad de
fundamento en las potestades sancionadora y punitiva. Cuando esa
identidad no se da cesan o se modulan sus_ex1gen01a3*pf'op1as Y asi
puede suceder: -

1.° Cuando se trate de sanciones no administrativ.‘.a‘-sr,- sino
privadas. El Tribunal Constitucional, en Sentencia 69/1983
(FJ 4.°) proclama que «el ambito del articulo 25.1 de la
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Constitucion se reduce a la imposicién de condenas penales o
de sanciones administrativas y no puede extenderse a aguellas
sanciones que en virtud del ordenamiento privado puedan ser.
adoptadas por quien esté legitimado para ello, supuesto en
que la correccién. del exceso o del incumplimiento estd
amparada por la norma ordinaria, pero no por la constitucio-
nal». ' ‘
2.° Cuando existan relaciones especiales de poder, de
~modo que la ratio de la sujecion impida la extension del
postulado de igualdad ante la Ley. Asi acontece respecto de la
potestad disciplinaria de la Administracién, de ‘que es tipica
la ejercida por ésta sobre sus funcionarios. En este sentido
declara la Sentencia del Tribunal Constitucional 50/1983 (FJ
1.°), que no es aplicable este principio (non bis in idem)
porque «no se produce... la sancion como consecuencia de
‘una conducta que en cualquier ciudadano resultaria exigible,
sino como resultado de la conducta exigible de quienes por
estar facultados para el ejercicio de poderes piiblicos al obrar
como autoridades o agentes de la autoridad se encuentran en
una relacion de dependencia especial respecto de la Adminis-
tracibn o vinculados a ella a través de relaciones que
pertenecen a lo que una doctrina reciente denomina el circulo
interior del Estado. '
3.°. Cuando el ilicito que fundamente la accién represiva -
- sea diferente, supuesto.en que la calificacion de las conductas
podra ser diversa y en principio non bis in idem soblo
proyectara su eftcacia al vedar que unos mismos hechos
sucesiva o simultineamente existan y dejen de existir para los
Organos del Estado (Sentencia del Tribunal Constitucional
159/1985, FJ 3.9). '
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