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El Consejo de Estado en Pleno, para dar cumplimiento a lo dis-
puesto en el articulo 20.3 de su Ley Organica, eleva al Gobierno la
presente Memoria del afio 1987.

Consta dicha Memoria de dos partes. En la primera de ellas se
hace una exposicion detallada de las actividades del Consejo du-
rante el afio. En la segunda, se formulan algunas observaciones sobre
el funcionamiento de los servicios publicos, deducidas de los asun-
tos consultados, y se sugieren posibles medidas a adoptar para la
buena marcha de la Administracién Publica.

Figuran, al final, unos anexos relativos a la composicion del Con-
sejo de Estado, a sus presupuestos y a las disposiciones de interés
para este Organo Consultivo publicadas en 1987.






PRIMERA PARTE

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO DE
ESTADO DURANTE EL ANO 1987



. LABOR CONSULTIVA

1. Ndmero de consultas

Durante el afio 1987 tuvieron entrada en el Consejo de Estado
1.330 expedientes.

El nimero de consultas evacuadas a lo largo del afio fue de 1.279,
de las cuales 92 se despacharon en tramite de urgencia.

A requerimiento de la autoridad consultante, 7 expedientes: se
devolvieron a su procedencia sin dictaminar.

2. Clasificacion de los expedientes

Los expedientes se clasifican asi:

2.1. Por su procedencia (1)

Remitente o Ndmero
Ministerios: ‘

Asuntos Exteriores ... ... ... .. oo ce el ce i e e e : 79
T T 2 ] - S S S SN 177
Defensa ... ... ... 103
Economia y Haclenda 83
Interior ... ... ... et e eer e e e e e e e -~ 353
Obras Pubhcas y Urbamsmo 185
Educacién y Ciencia ... ... ... ... .. .o ool i il e e e e v 35
Trabajo v Seguridad Social ... ... ... ... .. .o 22
Industria y Energia ... ... ... e et e e e e e e e e e 16
Agricultura, Pesca y Allmentacmn 16
Administraciones Pablicas ... ... ... .. o o Lo : 35
Transportes, Turismo y Comumcacnones e eee e e e e e - 26
Cultura ... ... ... 13
Sanidad y Consumo cee e 30
Relaciones con las Cortes y Secretarla del Gobterno cer aee eee ' 44
Total por Ministerios ... ... ... ... ... ... 1.217

(1) Expedientes que tuvieron entrada en el afio 1987,
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Remitente ' Namero

Comunidades Autdnomas:
Andalucia ... ... . i e i e e e e e s
Aragln ... ... 0 o el e e e e e e e e
ASTUFIAS ... .o o i e i e e e e e e e e e
Baleares ... ... o o i i e e e e e e
Canarias ... ... ... oo il il et i ed eee e e eee e ae s
Cantabria ... ... .o o e e e eer e e e e e e e e es
Castilla-La Mancha ... ... ... oo oo cee eee e e eee et e e e e
Castilla y LEON ... ... ... o0 oot ol ot v i s e e e e e
Catalufia ... ... ... oo o e
CEXEremadUra .. .ot ee ocee e e e e e e e e e e e
Galicia . e e e e e e e e e e e e el
La RIOja ... .i. o i el i e e e i e e e e e e e
CMadRd L e e e el e e e e e e
Murcia ... ... ... ... .o e
Pajs Vasco ... ... ... ... o .o L.

Valenciana ... ... ... ...

—
N o
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Total Comunidades ...

2.2. Por Secciones encargadas del despacho (2)

Seccion . Nimero

Seccién 1.2

Presidencia ... ... .
Seccion 2.2

Asuntos Exteriores y Justicia ... ... ... ... . L 259
Seccién 3.2

Interior y Administracion Territorial ... ... ... ... .. o 426
Seccion 4.2 ‘

Defensa, Transportes, Turismo y GComunicaciones
Seccién 5.2

Economia y Hacienda ... ... e et et e e e e e e e e 78
Seccidn 6.2

Obras Pablicas y Urbanismo ... ... ... ... .o o oo ol 206
Seccion 7.2 ‘

Educacién y Ciencia, Cultura, Trabajo y Seguridad Social, Sani- - :

dad y CORSUIMO woo oo oo e ee aee it et cee vee ee oae e e e - 107
Seccién 8.2 '

Industria y Energia, Agricultura, Pesca y Alimentacién ... ... ... 30

......... 64

...... TS 109

Total Secciones ... ... ... ... oo v eer ... 1.279

(2) Expedientes dictaminados en el afio 1987.
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2.3. Por materias (3)

Materias Nuimero

Actos administrativos:

Anulacién ... ... . \ 12
Nulidad de plenc derecho
Revision de oficio ... ... ... ... .. . e | 3

A%)

Administracion local:

-
-y

Agrupaciones y Segregaciones ... ... ... ... <o cer een e an eee een
Consorcios y Mancomunidades ... ..

Entidades locales menores ... ... ... ... ... .. .. .
Nulidad de acuerdos ... ... ..o oo cer cr i i e e e e e e "
Régimen local ... ... ... ... ...

Términos municipales ...

Tributos locales ... ... ...

Varios ... ...

e WO W W

Administracion de Justicia ... ... ... .« on e s ad aee en e ans 1
AGHICUIUNA ... oo n i ven e e e e e e e e e e e
Aguas-...

Antenas .
Apellidos ... ... . o e e e e e e e 1
Armas ... ... . oo o

AsOCIaCIONES ... ... ... coh et e v e e e e e
Bancos . . e e

Clenma y Tecnolog[a

Clases Pasivas ... ... ... ... . ...

Comercio Exterior . e

Comunidad Econdémica Europea ......

Competencias ... ... ... ... ... C e e e eas .
Gompetencias Comunidades Autonomas e e e 38
Concesiones administrativas ... ... ... oo o0 o c i el dee s e s .23
Consejo Superior Geografico ... ... ... ... o o SR
CONSUMD oot it cie vt cve ver vee eer eee eer et ees wae ae sna wan san eas 15

MWl TN O =N~ W

N
N B

Contratos administrativeos:

Adjudicacitn ... ... ... o e e e e -3
Indemnizacion ... ... ... ... ... .. .. 18
Modificacion ... ... ... .o oo il i i e e e e e e e 15
RESCISION ... ... e o it st iie ee ee eer are aee e ee e eee s 7
REBSOIUGION ... vev orr ot v oot ce eet e e e e e e e e e 35

{3) Figuran en més de un apartado aquellos expedientes que-encajan en -dife-
rentes voces y abordan diversas cuestiones sobre las gue se ha pronunmado
el dictamen emitido. : »
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Materias Namero

Contratos 1aborales ... ... .. v cer el i e i e e e e e e
Cooperativas ... ... ... .o oo oo

Corredores de Comercm e e e

Créditos extraordinarios vy suplementanos e e
Cuencas hidrograficas ... ... ... ... .o oo e e e e
Dafios y perjuicios ... ... ... .o e e e e e

Deporte ... ... ... ... ...

Deuda publica ... ... ... .. o
Dominio publico ... ... ... ... . .
Educacion ... . ..
Elecciones ... ... . e e e e
Fstatutos de Autonomla ...... er e een e ee e e
Expropiacién forzosa ... ... ... . .o oo e e e
Extradicion. ... ... .

Formacién profesmnal

Fuerzas Armadas ... ... ...

- oas (D

B [y}
2O

BN O WN WO = W

Funcionarios:

Clasificacion ... ... ... cov cer eer e eee een o

Compatibilidades ...

Régimen disciplinario .

Retribuciones ... ...

Seleccion . . .
Situaciones admlmstra’nvas e e e s e e e e e e

FUNGACIONES oo\ o cor oe oot e eoe ie e eee e wea ea ee s e senee
Hidrocarbuzos

by ] WO W W

Impuestos:

Licencia fiscal ... ... I U
Renta Personas FisiCas ... ... cor oo cir cin an inn ven mie minins e e
Sociedades ... ... ... . .

Transmisiones patrimonlales

- = ) -

Indemnizaciones ... ... ... o o e e e e e e e e e 31
Industria y €Nergia ... ... ... oo oo e e e e s e e e s 5

Leyes:

ANTEPIOYECIOS ... oo oo wen ver eon sen een e e mee s s e e e
Textos refundidos ... ..

- W

Libertades pabiicas ... ... ... ... o o o o
Loteria ... S P
Medio ambBIENte ... ... v cer et ee e s e e e e ee aee e e

[=2 B ]
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Materias Nimero

Metrologia ... ... oo oo s e e e e e e e e
MUSEOS .ov cer eer cee eer e e e e e e e et e e e e
Mutualidades ... ... . o e i e e e e e e e e e
Notarias ... .

Patrimonio del Estado

Pesca ... . e e e e e e e e e et dee e e e e e
Prasupuestos ... ... cov o cor cin i e i e e e e e e wee e e
Policia Nacional ... ... ... ... . o o i i i e e e s
Puertos ... ... oo i e e i il il i e e s e e

N = NN N = N =

Recursos administrativos:
Alzada ... ...... e e e e e e e e e
Reposicion ... ... ... oo oo ol e e e e i e e e e
BeviSiON ... ... ot ot i e e i i eie e e e e e e e 63

[y
= =Y

Recursos de inconstitucionalidad ... ... ... ... .. .. o 5
Registros plblicos ... ... ... ... o oL 6
Reglamentos ... ... ... f e ee e e eer eee e e e 59
Responsabilidad patrlmomal del Estado 527
Sanidad ... ... oo o e e e e e e e i e e e e e 15
Santa Sede ... ... oo o e e e e e e e e e e e e 1
Seguridad Social ... ... ... .. e e e e e e e e s 11
Seguros Privados ... ... .. o i il il e e e e e e e e 3
SUDVENCIONES ... ot cir i vir vt et er eee et et e e e e e e
B 12T T o T U
TelecomuniCacionNes ... ... oo cir cer cer cer e e e e e e

[ R

Titulos nobiliarios:

RehabilitaCion ... ... «vv cer e o o i e ie et aie e e e e 35
SUCESION ooo et ot ot e e e e e e e e e e e e e e 20
LY £ 5 Lo 1= T U, 3

Transportes ... ... .o cov oo it e e e e e e e e e e e 1
Trasplantes de Organos ... ... ... ... .o (0 ol G v e e een e el 1
Tratados internacionales ... ... ... 39
Tribunales Economlco—Admlmstratwos e ere ee e e e v e eee aae 2
Universidades ... ... i cir vr vir i e e e e e e e e e e 11
Urbanismo ... oo oo i e i e e et e e e e e e e 24

3. Decisiones recaidas en asuntos dictaminados

El articulo 7.4 del Reglamento Orgénico del Consejo de Estado
dispone que la autoridad consultante comunicara, en el plazo de
guince dias, al Secretario General la adopcion o publicacion de la
resolucion o disposicién general consultada.
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Durante el afo 1987, el Consejo sdlo ha tenido conocimiento de
625 decisiones en expedientes por él dictaminados, bien por su pu-
blicacién en el «Boletin Oficial del Estado», bien por haber sido co-
municadas a la Secretaria General. Las comunicaciones proceden ex-
clusivamente de los Ministerios de Justicia, Interior y Obras Pibli-
cas vy Urbanismo.

Dichas decisiones se adoptaron:

— De acuerdo con el Consejo de Estado ... ... ... ... ... ... 620
— Oido el Consejo de Estado ... ... ... ... ... ... .o oo 3

— Qido el Consejo y de acuerdo con el voto particular
formulado ... ... coo e e e e e e e e e 2
TOTAL ... ... ... ... ... 025

Los asuntos en los que el Gobierno se apartdé del dictamen del
Consejo de Estado fueron el Texto Refundido de Clases Pasivas del
Estado, el Reglamento de Funcionamiento del Consorcio de Compen-
sacién de Seguros, ambos procedentes del Ministerio de Economia
vy Hacienda, y el expediente tramitado por el Ayuntamiento de Plan
(Huesca) para la constitucién de un nuevo municipio mediante se-
gregacién de la entidad local menor de Gistain.

Los asuntos resueltos de acuerdo con el voto particular formula-
do, y apartdndose del dictamen de la mayoria, fueron los expedientes
nimeros 49.220 y 49.283, sobre responsabilidad patrimonial del Es-
tado cuya declaracién se pretendia al amparo del articulo 294 de la
nueva Ley Organica del Poder Judicial. La discrepancia versaba sobre
lo que debe entenderse por «inexistencia de! hecho imputado».

En el «Boletin Oficial del Estado» del dia 2 de julio de 1987 se
publico el Real Decreto 877/1987, de 3 de julio, por el que se aprueba
«0ido el Consejo de Estado» el nuevo Reglamento de maquinas re-
creativas y de azar; pero se trataba de un error, que fue oportuna-
mente corregido.
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4. Reuniones

Los diferentes 6rganos del Consejo han celebrado las siguientes
sesiones: . '

Pleno ... ... ... ... ... ... ... ... 7
Comisién Permanente ... ... ... ... 46
Seccion 1.2 ... ... ... ... ... oo, 34
Seccidn 2.° ... ... .o 3
Seccién 32 ... ... ..o et o 40
Seccion 42 ... ... ... oo e 41
Seccidn 5.2 ... ... ..o e o 44
Seccién 62 ... ... ... L 37
Seccion 72 ... ... ... oo ol s e 0 A2
Seccidn 8.2 ... ... ... .o 22

5. Ponencias especiales

El Presidente, en uso de las atribuciones que le confiere el articu-
lo 119 del Reglamento Orgénico, y de acuerdo con la Comisién Per-
manente, designd ponencias especiales para el despacho de los si-
guientes asuntos:

49.554 —Impugnacién de la orden del Departamento de Agricultu-
ra, Ganaderia y Pesca de la Generalidad de Cataluia, de 24 de abril
de 1986, por la que se regulan, para los barcos de cerco, los cambios
de bases temporales en los puertos del litoral de Cataluna.

49.815 {y otros).—Solicitudes de indemnizacién formuladas por va-
rios funcionarios.

49.895.—Solicitud de indemnizacion por heridas sufridas durante
una actuacion policial.

49.919.—Caducidad de una concesion de explotaciéon de aparca-
mientos vigilados en diferentes aeropuertos. '



49.921.—Recurso de alzada contra resolucién del Presidente del
Instituto de Cooperacién Iberoamericana.

50.465.—Sucesion en titulos nobiliarios.

50.532—Proyecto de Real Decreto sobre regionalizacién de los
Tribunales Econémico-Administrativos, modificacién de las circunstan-
cias que permiten el recurso de alzada ordinario y otras cuestiones.

50.706.—Proyecto de Orden del Ministerio de Sanidad y Consumo
para la coordinacion de actuaciones y control del virus de inmuno-
deficiencia humana en las intervenciones médicas para la donacion
y recepcion de semen.

50.753.—Solicitud de indemnizacion formulada por funcionarios
del Cuerpo Especial de Instituciones Penitenciarias.

50.884.—Resolucién de un contrato de estudic sebhre comerciali-
zacion del sector textil y de la confeccion.

51.051.~—Reclamacion de dafios y perjuicios por los sufridos. por
un funcionario, en accidente de trafico, al desplazarse en comision
de servicio.

6. Mociones

Se han elevado al Gobierno dos mociones.

Una, aprobada por la Comisién Permanente el 19 de febrero de
1987, proponiendo la actualizacién de las disposiciones administrati-
vas que regulan los titulos nobiliarios, cuyo contenido fue sustancial-
mente recogido en un proyecto de Real Decreto dictaminado por este
Consejo el 19 de noviembre de 1987.

Otira, del Pleno, aprobada el 26 de marzo del mismo afio, sobre
la conveniencia de habilitar un procedimiento distinto del que se
viene siguiendo para la suscripcién y financiacién de las aportacio-
nes de Espafia a los organismos econdmicos internacionales.
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7. Votos particulares

Se formularon votos particulares a 21 dictamenes de la Comisién
Permanente y a uno del Pleno.

Como se ha dicho en el apartado nimero 3, en dos casos la re-
solucion recaida fue de acuerdo con el voto particular.

8. Audiencia a los interesados

En el afio 1987, y a peticién de los interesados, se concedieron
42 audiencias con vista del expediente.

1Il. PERSONAL

1. Consejeros

1,1. Ceses

En febrero de 1987 y por haber transcurrido el periodo para el
que fueron nombrados, cesaron como Consejeros Electivos los sefio-
res don Miguel Zufiga Hernandez, don Luis Sénchez Agesta y don
Ramdn Sedé Goémez.

El 3 de diciembre de 1987 don Pedro Lain Entralgo cesd, por re-
nuncia, en el cargo de Director de la Real Academia Espaola de la
Lengua, cargo por razén del cual era Consejero Nato de Estado.

1.2. Nombramientos

Por sendos Reales Decretos de 27 de febrero de 1987, publicados
en el «Boletin Oficial del Estado» del dia siguiente, fueron nombrados
Consejeros Electivos de Estado don Manuel Broseta Pont, don Manuel
Diez de Velasco Vallejo y el Almirante don Angel Liberal Lucini.

Por otro Real Decreto de la misma fecha fue renovado el nom-
bramiento de don Tomas Ramén Fernandez Rodriguez como Consejero
Electivo.
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1.3. Toma de posesion

En sesion del Pleno del Consejo de Estado celebrada el dia 10 de
marzo de 1987, bajo la presidencia de don Tomés de la Quadra-Sal-
cedo, tomaron posesion de sus cargos don Francisco Laporta San
Miguel, como Consejeroc Nato a titulo de Director del Centro de
Estudios Constitucionales, puesto para el que habia sido nombrado
por Real Decreto 2513/1986, de 5 de diciembre, y como Consejeros
Electivos los sefiores don Manuel Broseta Pont, don Manuel Diez de
Velasco Vallejo y don Angel Liberal Lucini.

El acto se celebrd de acuerdo con el ceremonial acostumbrado
'y, después de que los nuevos Consejeros ocuparon sus puestos res-
pectivos en el salén de sesiones, el sefor Presidente del Consejo
de Estado pronuncié el siguiente discurso:

«Excelentisimos e llustrisimos sefiores, sefioras y sefiores:

Tenemos ya entre nosotros y formando parte del Consejo
a los nuevos Consejeros de Estado a cuya toma de posesidn
hemos asistido. Sean mis primeras palabras, en nombre propio
y en nombre de cuantos lo integramos, de-sincera felicitacion
y calurosa bienvenida.

Tengan la seguridad los nuevos incorporados de que encon-
trardn en esta Institucion, no sélo el maximo interés y respeto
por sus aportaciones e intervenciones, sino también la cordiali-
dad y afecto que singularizan este Alto Organismo.

Con su toma de posesion el Consejo de Estado se enriquece
en proporcion a los nuevos méritos, conocimientos y experiencia
de las biografias intensas y ricas de los nuevos Consejeros
de Estado.

La ceremonia permite sin embargo hacer una reflexiéon adi-
cional sobre el significado mismo de la presencia de los Con-
sejeros Electivos, que de forma mayoritaria toman posesion,
al igual que hace poco lo hice con ocasién de la toma de po-
sesién de Consejeros Natos; al hacerlo asi no pretendo sino
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esforzarme en profundizar en el conocimiento de esta Institu-
cién al hilo de su propio devenir, al hilo de su pulso diario.

Junto a los Consejeros Natos nuestra Ley Orgénica confi-
gura la existencia de los Consejeros Electivos. Junto a los
Consejeros Natos, digo, y no frente a ellos, porque hablo en
términos institucionales y no en los términos puramente espa-
ciales a que de forma mas inmediata nos llevan, enganosamen-
te, los sentidos, a la vista de la respectiva ubicacién en esta
Sala.

Junto a ellos, pero con una significacién diferente, pues si
los Natos pertenecen al Consejo por razén del cargo publico
que desempefian, los Electivos son llamados desde la Sociedad,
desde el desempefio de tareas profesionales, investigadoras,
empresariales o, si se quiere, desde actividades privadas; cier-
tamente que en todos deben existir requisitos que ponen de
relieve -una exigente experiencia en cuestiones atinentes a la
cosa publica; sea en el campo de la Universidad, de la Justicia,
de la Diplomacia o de la Politica. Pero ese no es mas que el
presupuesto que permite removerlos e inquietarlos en sus
privadas tareas para continuar pidiéndoles su colaboracion en
las tareas publicas, de la Polis, de la Politica en el sentido
mas noble y universal del término.

En definitiva los Consejeros Electivos, aunque desde una
especial cualificacién para la "res-publica”, parecen simbolizar
la incorporacion a las tareas consultivas del Estado de eso que
se llama Sociedad, aunque no sin cierta ambigiiedad, pues no
hay Sociedad sin Estado, en algunas de sus formas, como tam-
poco hay Estado legitimo sin derechos y libertades.

Ahora bien, esa incorporacién, en que me he permitido
subrayar la dimension social, no busca la presencia de una
Sociedad dividida en sus multiples intereses o perspectivas, a
veces contradictorios, aunque siempre legitimos y necesarios,
sino el servicio a una idea global, a un interés superior inte-
grador de todos los demas, el servicio a una Constitucion ex-
presion de un Estado que da acogida a miltiples valores e inte-
reses que deben ser articulados entre si.
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Cuando se actia de tal forma, cuando en cada juicio y de-
cisién se toman en cuenta las exigencias del conjunto, cuando
se ponderan todos los valores e intereses en presencia, nuestra
actividad deja de ser una actividad sectorial, parcial, intere-
sada aunque siempre legitima, para configurarse, en el sentido
mas alto de la palabra, en una actividad politica, en cuanto
mira al interés de la Ciudad, de la cosa publica; en nuestro
caso, politica de garantia de la Constitucion en la emision de
nuestros juicios de legalidad y oportunidad.

Este modo de actuar debe ser, por otra parte, el propio
de cuantos en cualquier ambito y campo tienen alguna res-
ponsabilidad en la cosa publica y es el aue fortalece al Estado y
a la Sociedad y el que una democracia, toda democracia, nues-
tra misma democracia exige de todos, estén donde estén y
por encima de inevitables diferencias.

A esta tarea y a esa politica de garantia preventiva de la
Constitucién, a través de la funcién consultiva, han sido lla-
mados los tres nuevos Consejeros Electivos y el Director del
Centro de Estudios Constitucionales, como Consejero Nato, que
hoy han tomado posesi6n. |

Ademas de su experiencia anterior o actual en asuntos pu-
blicos aportan un bagaje de conocimientos y experiencias im-
posible de resumir e inestimable para la labor de este Consejo.

Don Manue! Diez de Velasco aportara sin duda sus profun-
dos conocimientos como cultivador apasionado y Catedratico
de Derecho Internacional Publico y Privado de la Universidad
Complutense, tan indispensable en estos momentos de aterri-
zaje en nuestra condicién de miembros del Mercado Comin;
asi como su experiencia en la brillantisima y admirable etapa
fundacional del Tribunal Constitucional, por no citar su con-
dicién de Académico y Director y participe en numerosas re-
vistas. '

‘Don Angel Liberal Lucini en realidad es ya respetado y
querido en esta Casa y su experiencia en estos afos en la
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altura de los puestos que le ha tocado desempefiar, mas una
trayectoria militar y profesional admirable desde su ingreso
en la Escuela Naval Militar hasta su ascenso a Almirante, con
sus diversos e importantes destinos, diversos por su natura-
leza y ubicacién, sus estudios, diplomas y condecoraciones,
constituyen una garantia de ponderacién y realismo en las
tareas del Consejo.

Don Manue! Broseta Pont, con su experiencia en asuntos
de Estado y sus profundos conocimientos como Catedratico de
Derecho Mercantil en la Universidad de Valencia y sus estu-
dios en Francia, Alemania e Italia y en la London School of
Economics, contribuird sin duda brillantemente en el trabajoso
futuro inmediato de nuestra adaptacion a usos y costumbres
mercantiles comunitarios, cuya trascendencia cada dia resulta
mas evidente e insoslayable.

Don Francisco Laporta San Miguel, Director. del Centro de
Estudios Constitucionales y Catedratico de Filosofia del Dere-
cho en la Universidad Complutense, cultivador y especialista
de Teoria del Estado vy Sociologia, ha de -aportar, no sélo sus
conocimientos en tales materias, sino su propia y viva experien-
cia y perspectiva como Director de ese importante Centro de
reflexion, estudio y prospectiva.

Sé que he comprimido, hasta Iimites seguramente no admi-
sibles, sus biografias v sus merecimientos, pero no pretendo
dar a conocer lo que ya es conocido sobradamente por todos
los que integramos esta Casa, ni es posible hacerlo con la
extensién que merecian los nuevos Consejeros. Sé que cuento
por otra parte con su benevolencia.

A don Tomas Ramén Fernandez, que permanece con noso-
tros, no tengo mds que felicitarle y felicitarnos a nosotros por
poder continuar contando con su colaboracion.

No querria terminar mi intervencién sin expresar mi agra-
decimiento y el de todo el Consejo a los Consejeros cuyo
mandato expiré hace unos meses; mi agradecimiento por su
dedicacién, por el interés que mostraron en todo moniento
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por la actividad del Consejo y por su colaboracion en nuestras
tareas. Al pasar por esta Institucién han dejado en ella un re-
cuerdo permanente v es justo rendir aqui el necesario tributo
a los servicios prestados por los Consejeros sefores Sedo,
Sénchez Agesta y Zuhiga.

Concluyo, pues, mi intervencidn como la empecé. Junto a
la solemnidad que este acontecimiento reviste en la vida de
la Institucién camina también la dimension cordial, afectiva vy
humana que se resume en una sencilla palabra: Bienvenidos.»

Terminada la alocucién del sefior Presidente, le fue concedida la
palabra al sefior Diez de Velasco, quien en nombre de los nuevos
Consejeros contestd en estos términos:

«Excelentisimo sefior Presidente del Consejo de Estado. Ex-
celentisimos sefiores Consejeros, seiioras, sefores:

Sean mis primeras palabras para hacer patente, en nombre
propio-y en el de los Consejeros que acaban de tomar posesion,
la emocién que nos embarga por pasar a formar parte como
Consejeros, uno de ellos Nato, y los otros Electivos, de esta
Institucién consultiva, adornada con los adjetivos de suprema
y de centenaria.

Quiero hacer patente también, y desde el inicio, nuestro
agradecimiento a la propuesta realizada por e! Presidente del
Gobierno al Consejo de Ministros, que previamente habia de-
liberado sobre la misma, y a su Majestad el Rey por su Real
Decreto de nombramiento. También a este Consejo por haber
declarado nuestra idoneidad para el cargo.

Como todo nombramiento, supone el otorgamiento de una
confianza que lleva como contrapartida el cumplir con las obli-
gaciones del cargo con dignidad, desvelo por el interés publico
y dedicacién a la tarea encomendada. Todos los que accedemos
hoy a este cargo sabemos por experiencia cuéles son estas
virtudes esenciales aprendidas en profesiones de necesaria y
probada vocacion cuales son la Armada y la Ensefianza Univer-
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sitaria, ademéas de otros cargos que hemos procurado servir
con dedicacién y fidelidad a las tareas libremente asumidas.

La tarea que se nos encomienda no es fécil, fundamental-
mente por su cardcter de centenaria, supremay por la amplitud
de competencias consultivas de este Consejo.

Entramos a formar parte —algunos por primera vez, otros
habiendo desempefiado el cargo anteriormente— de una Insti-
tucién centenaria. La presencia en este salén, encabezéandolo,
del cuadro con la figura de Carlos | de Espaiia, el Emperador de
Occidente, nos dice que a él se remontan en su primera etapa
los antecedentes de este Consejo de Estado, etapa que acaba
con el Decreto de 26 de enero de 1812 por el que se extingue
dicho Cuerpo Consultivo. Estamos en plena Guerra de la In-
dependencia espafiola y los constituyentes reunidos en -Cadiz
habian creado un nuevo Consejo de Estado, del cual somos he-
rederos directos, y que se regulé con rango constitucional al
promulgarse el dia 19 de marzo de 1812 'la Constitucion en
aque!l reducto de la Espafa libre que era la ciudad de Céadiz.
Los articulos 231 a 241 de aquella Constitucion regulan el nuevo
Consejo. ‘

Hoy faltan nueve dias para cumplirse los 175 afios de aque-
ila efemérides y nuevos Consejeros temamos posesion del cargo.

Para Espafia el 19 de marzo de 1812 es una fecha dificil de
borrar. El «antiguo régimen» moria y se pretendia hacer oiro
que contuviera el espiritu de la llustracion. No es de extrafar
por tanto que se exigiera en aquel entonces, iguai que feliz-
mente ahora, que la mayoria de los Consejeros fueran «elegidos
entre los sujetos que més se hayan distinguido por su ilustra-
cién y conocimientos o por sus sefalados servicios en alguno
de los principales ramos de la Administracion y Gobierno del
Estado» (art. 232 de la Constitucién de 1812).

El espiritu de aquella Constitucién, después de tantos avata-
res histéricos, late en la actual Constitucién de 1978, de la que
somos servidores y hemos prometido «guardar y hacer guardar»,
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y en la Ley Orgéanica de! Consejo de Estado que la desarrolla
al senalar entre las categorfas especiales de personas que se
pueden elegir para formar parie de este Consejo a académicos,
profesores, a servidores de la Administracién en sentido amplio
y de su Gobierno.

Desde otro dngulo, como decia antes, la tarea encomendada
no es facil, dado que al Consejo de Estado le corresponde, como
dice textualmente nuestra Constitucion (ari. 107), ser <«el su-
premo 6rganoc consultivo del Gobierno». Ello obliga mucho a las
dos partes: Gobierno y Consejo. No es momento ni lugar para
referirnos al primero, aungue si para recordar la grandeza y
servidumbre de gobernar «un Estado de Derecho».

Por lo que al Consejo-.de Estado se refiere, su alta mision
consultiva no se acaba «al emitir dictamen en cuantos asuntos
sometan a consulta el Gobierno.o sus miembros o las Comuni-
dades Auténomas», sino que comprende también la de «elevar
al Gobierno las propuesias que juzgue oporiunas acerca de
cualquier asunto que la préctica y la experiencia de sus fun-
ciones sugiera» (articulo 20, n° 2 de la Ley Orgéanica 3/1980,
de 22 de abril de 1980).

No podemos olvidar tampoco, dada la estructura de! Estado
de las Autonomias, la importancia que ha adquirido este Con-
sejo al deber ser consultado sobre «el control de funciones
delegadas por el Estado a las Comunidades Auténomas» y res-
pecto de la «impugnacion de las disposiciones y resoluciones
adoptadas por los drganos de las Comunidades Auténomas
ante el Tribunal Constitucional» (art. 22 de la Ley Orgénica
3/1980). La experiencia personal al respecto ha sido para mi
muy valiosa como Magistrado del Tribunal Constitucional du-
rante seis anos.

Las competencias de este Consejo se han ampliado notoria-
mente en especial en el plano internacional, al poner ademés
de las tradicionales «dudas y discrepancias en la interpretacién
de los tratados», todos «los problemas juridicos que suscite la
interpretacién y cumplimiento de los actos y resoluciones ema-
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nadas de Organizaciones internacionales o supranacionales» (ar-
ticulo 21, n° 4 de la Ley 3/1980). Quizd mi deformacién de in-
ternacionalista me haga ver los grandes problemas que el de-
recho comunitario europeo derivado, especialmente las directi-
vas, han planteado y pueden plantear en el futuro no sélo en
el periodo fransitorio en que estamos sino en el de la total
integracidn.

No quiero ni debo extenderme mucho mas. Lo que si qui-
siera dejar resumido es que este Consejo de Estado en Pleno,
reunido para nuestra toma de posesion, sepa que los nuevos
Consejeros tenemos conciencia de que asumimos una tradicion
secular de servicio al Estado, una misién consultiva suprema
al Gobierno y unas obligaciones como Consejeros con plenitud
y conciencia de su real importancia.

Seria ingrato si no recorddramos. en este acto a los que nos
precedieron en nuestras tareas: personalidades dedicadas res-
pectivamente en sus vidas profesionales de forma ejemplar a
la diplomacia, a la milicia v a la catedra. En ellas descollaron
de forma brillante y por ello nos obligan a redoblar nuestros
esfuerzos para sustituirios en este Consejo de Estado con dig-
nidad vy dedicacién.

Finalmente no quiero dejar de referirme a que estamos ca-
balmente conscientes de que, al asumir nuestro nuevo cargo,
servimos o nos convertimos en servidores singulares, a través
del Consejo, del Estado social y democratico de Derecho en
que Espaiia, tal y como dice el articulo 1 de nuestra Constitu-
cion, se ha constituido, Estado, como tal, que propugna como
valores superiores de su ordenamiento juridico «la libertad, la
justicia, la igualdad y el pluralismo politico». Un Estado de De-
recho que, precisamente como tal y por ser tal, ha podido in-
corporarse a la Europa Comunitaria y a la Europa del Consejo
de Europa, lo que cualitativa y cuantitativamente redundara en
mayor trabajo de este Consejo, pero también abre a todos los
espafioles la posibilidad de llegar a ser ciudadanos libres de
una Europa unida.



Con este deseo y el ofrecimiento de nuestro espiritu de
servicio a Espafia, a través de su Consejo de Estado, termino,
Excelentisimos sefiores, sefioras y sefores, estas palabras sin-
ceras, sentidas y agradecidas.

Muchas gracias.»

2. Letrados

2.1. Cambios de situacion

A peticién propia, pasaron a la situacion de excedencia volun-
taria el Letrado Mayor don Alvaro Alonso Castrillo y Romeo (22 de
mayo de 1987} y el Letrado don Francisco Javier Galvez Montes {12
de marzo de 1987).

2.2. Jubilaciones

El 27 de febrero de 1987 pasé a la situacién de jubilado, por
haber cumplido la edad reglamentaria, el Letrado Mayor don Jesds
Florentino Fueyo Alvarez.

Por la misma razon, el 17 de julio de 1987 pasé a la situacién de
jubilado don José Manuel Nufiez Lagos que se hallaba excedente.

El 30 de septiembre del mismo afio se jubild, también por haber
cumplido la edad reglamentaria, el Letrado Mayor don José Luis
Villar Palasi.

2.3. Ascensos

Al Letrado don José Manuel Romay Beccaria, que se encuentra
en situacién de servicios especiales, le correspondié ascender a Le-
trado Mayor el dia 1 de marzo de 1987.

Durante el afio 1987 ascendieron a Letrado Mayor en comision
don Pedro José Sanz Boixareu, don José Solé Armengol y don Jorge
Rodriguez-Zapata y Pérez.
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3. Interventor Delegado

Don Pablo Quintana Fabrega fue nombrado Interventor Delegado
en el Consejo de Estado, tomando posesidn de su cargo el dia 30 de
abril de 1987.

4. Personal Técnico

El 4 de julio de 1987 se incorporé al Gabinete del Presidente del
Consejo de Estado en calidad de Consejera Técnica, dofa Maria del
Carmen Puig Galindo.

5. Personal Administrativo

5.1. Ceses

Causaron baja, por traslado, dofia Carmen Garrido Nacher, Jefe
de los Servicios Econdmicos, dofa Fe Pilar Martinez Minguito, Jefe
de la Oficina de Secretaria General, y dofia Victoria Alcald Corfijo,
adscrita a la Seccién Quinta.

5.2. Altas

Mediante concurso fue nombrada Jefe de los Servicios Econémi-
cos del Consejo de Estado, con efectividad de 1 de diciembre de

1987, dofa Maria Teresa Moreno Barrios, que desempefaba el puesto
de Habilitada.

Con fecha 19 de octubre de 1987, dofia Cristina Retuerto Buades
se incorpord a los Servicios de Archivo y Biblioteca en calidad de
Documentalista.

6. Personal Laboral

6.1. De Informdtica

El 1 de julio entré a prestai servicio como Jefe de los Servicios
de Informatica, don José Maria Vera Benavent.

El resto del equipo fue contratado, previo concurso, con fecha
1° de octubre de 1987, y esta integrado por dofia Maria José Béjar
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Ochoa, como Analista, don Luis F. Martinez Toribio, como Operador,
y dofia Maria Linar Casillas Marcos, dofia Marta lgarta Loyola y don
Fernando Jiménez Rodriguez, como Auxiliares de Grabacion.

6.2. Subalternos

Con efectividad de 1 de enero de 1987 y previo concurso de
méritos, se incorporaron al Consejo de Estado en calidad de subal-
ternos las seifioritas Emilia Alfaro Cadenas, Gemma Parrado Vidal y
Antonia Sanchez Molina, para prestar servicio de recepcionistas, y
los sefiores don Adolfo Garcia Gutiérrez, don José Maria Jimeno
Mordillo, don Leandro Ruiz Paa, don José Francisco Sanchez Molina
y don Isidoro Crespo Ruiz.

7. Distinciones a miembros del Consejo

La Fundacién DRAGAN de Luxemburgo otorgé a don Luis Diez del
Corral y Pedruzo, Consejero Nato de Estado, la Medalla de Oro al
Mérito Europeo. La entrega tuvo lugar el 14 de noviembre de 1987,

El Teniente General don Gonzalo Puigcerver Roméd, Consejero
Nato de Estado, recibié durante el afio 1987 diversas condecoracio-
nes, entre las que destacan la Gran Cruz de la Orden del Mérito de
la Repuiblica Federal Alemana, la Gran Cruz de la Real Orden de la
Victoria del Reino Unido y la Gran Cruz de la Real y Militar Orden
de San Hermenegildo.

En la Universidad de Géttingen (Alemania Federal) tuvo lugar el
dia 27 de mayo de 1987 la investidura como Doctor «<honoris causa»
del Letrado Mayor don Manuel Alonso Olea. Al acto asistieron el
Presidente del Consejo de Estado, don Tomés de la Quadra-Salcedo,
y varios Letrados.

lll. SERVICIOS
1. -Archivo y Biblioteca
1.1. Archivo

E| archivo ha visto incrementado sus fondos con 1.359 expedien-
tes que, por primera vez, han sido debidamente procesados, antes de
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su depésito definitivo, para facilitar su posterior consulta, No obs-
tante lo complejo del proceso, se han acortado las demoras, alcan-
zandose un alto grado de actualidad informativa.

Un total de 22 investigadores han sido autorizados durante el afio
para hacer uso del fondo documental sobre diversas materias, tales
como:

— Catalogo colectivo de impresos de los siglos XVI al XIX exis-
tentes en las bibliotecas espafiolas.

— Vapores correo a Cuba y Filipinas.
— Politica naval de la época isabelina.
— Suiza vy la guerra civil espaiiola.

— Coleccién de cuadros del Consejo de Estado.

1.2. Biblioteca

El fondo de la Biblioteca se ha incrementado.con la adquisicion
de 975 nuevos titulos.

La coleccién de publicaciones periddicas ha quedado reducida, tras
un . necesario expurgo, a 153 titulos. Esta reestructuracién del fondo
de publicaciones periédicas constituye la primera fase del proceso
de formacién de un catalogo analitico de articulos que, en breve plazo,
se convertird en una base de datos automatizada.

La instalacion en la Biblioteca de un terminal informatico conec-
tado al ordenador del Consejo ha facilitado la automatizacién de di-
versas actividades, tales como el control de pedidos a libreros, y en
un futuro inmediato permitird la mejor gestion de otros servicios,
como los de préstamos, informes documentales especiales y distri-
bucion de las publicaciones propias.

2. Informatica

2.1. Equipo

A partir de febrero se procedié a instalar el equipo contratado con
ETIME para el proceso de datos, que consta actualmente de las si-
guientes unidades:
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— Un ordenador DATA GENERAL MV - 7800, con 6 Mg. de me-
moria central, dotado con un sistema operativo AOS/VS, un paquete
CEO de oficina automatizada y los sistemas de seguimiento de ex-
pedientes, de gestion personal y de gestién de néminas.

— Un subsistema de disco con dos unidades de 602 Mg.

— Un subsistema de cinta magnética de 1.600 b.p.i.

— Dos procesadores de 16 lineas asincronas.

— Seis impresoras, una de ellas laser con capacidad gréfica.

—- Trece pantallas terminales.

2.2. Actividad
La mayor parte del afio se ha dedicado a la formacion del personai.

En el mes de marzo se impartié un curso de CEO al personal
seleccionado de las diferentes dependencias.

A finales de abril, el servicio de Videoescritura comenzé a utili-
zar el ordenador para la grabacion e impresién de los dictdamenes.

En septiembre, quedé integrado el equipo inicial del personal del
area de informatica.

Y en el mes de octubre empezd la carga de la base de datos.

3. Obras e instalaciones

3.1. Obrés

Durante el afic 1987 se llevaron a cabo importantes obras, por
valor de 29.600.000 pesetas, en el edificio que ocupa el Consejo de
Estado.

En la planta baja, las obras tuvieron por objeto la remodelacién
de la porteria, dotdndola de una zona de recepcién y de un espacio
independiente para el retén de la Policia Nacional; el acondiciona-
miento de la sala de conductores y escoltas; la habilitacién de un
-amplio local para el Registro General, con facil acceso desde la calle,
maés las instalaciones sanitarias y ios vestuarios.



En la planta noble se sustituyé el tramo de escalera principal, que
sube hasta la seqgunda planta, por otro méas adecuado al estilo del
inmueble., Como consecuencia de esta obra, hubo que remodelar
completamente el local de la Seccidn Cuarta, restituyéndole el es-
pacio que habia perdido y mejorando su distribucion.

En la planta segunda, sobre unos noventa metros cuadrados de
las antiguas viviendas, se habilitaron cuatro nuevos despachos para
los servicios administrativos. '

Finalmente, en el desvan que hay bajo la cubierta del edificio, se
han instalado unas pasarelas que permitan un facil acceso para la
vigilancia y reparacién de las instalaciones de electricidad, calefac-
cién, aire acondicionado, etc., que se distribuyen por dicho espacio.

3.2. Conservacion

Asimismo, se han realizado diversos trabajos de conservacién del
edificic por importe de 4.600.000 pesetas, tales como: saneamiento
de terrazas y sustitucion de bajantes, pintura total de las galerias
primera, segunda y cuarta de la planta primera y de varias oficinas,
decapado y acristalado del pavimento de terrazo continuo, etc.

También se invirtieron unos 3.500.000 pesetas en el mantenimien-
to de la instalacién eléctrica, equipos de tratamiento de textos, aire
acondicionado y ascensores.

3.3. Muebles
Con destino a las nuevas dependencias se adquirieron muebles
y material de oficina inventariable por valor de unos 12 millones de

pesetas, incluyendo en esta cifra el costo de la restauracion parciai
del mobiliario del salén de sesiones.
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V. VARIOS

1. Actividades externas del Presidente

El 14 de octubre, el Presidente del Consejo de Estado, don Tomas
de la Quadra-Salcedo, fue recibido en audiencia por S. M. El Rey.

El 26 de mayo visité en Hannover al Ministro Regional para las
Relaciones con otros Estados y la Comunidad Europea.

El 17 de diciembre asistié en Paris a la imposicion de las insig-
nias de la Legién de Honor a don Gregorio Peces-Barba Martinez.

A lo largo del afio 1987 don Tomés de la Quadra-Salcedo participo
en diversos actos académicos o culturales, tales como la inauguracion
de las jornadas de estudio sobre el Titulo Preliminar de la Constitu-
cién organizadas por la Direccion General del Servicio Juridico del
Estado; la presentacién del libro «Estudios sobre Derecho de la Co-
munidad de -Madrid»; el seminario sobre reforma de los planes de
estudios universitarios, organizado por la Universidad Menéndez Pe-
layo, de Santander; pronuncié la leccién magistral sobre «Cléusula de
Conciencia», en el Instituto de Derechos Humanos de la Universidad
Complutense. '

2. Visitas al Consejo de Estado

En este afio visitaron el Consejo de Estado, y fueron recibidos
por e! Presidente, los Embajadores de los Estados Unidos de Améri-
ca, de la Unién Soviética y de la Repiblica Popular Hungara, asi
como el nuevo Capitan General de la Primera Region Militar.

También hubo visitas colectivas de profesores y alumnos de di-
versas Facultades universitarias.
3. Homenajes

A principios de enero los miembros de la Comision Permanente
ofrecieron a su Presidente las insignias de la Gran Cruz de Carlos Il
que le habia sido otorgada por Real Decreto de 6 de diciembre
de -1986.
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El dia 7 de mayo, en una ceremonia de caracter privado, el sefior
Presidente hizo entrega a la viuda del que fuera Letrado Mayor de
este Consejo, don Jaime Guasp Delgado, de las insignias de la Gran
Cruz del Mérito Civil que le fue concedida, a titulo p6éstumo, por
Real Decreto de 6 de diciembre de 1986.

La Universidad Complutense ofrecié un homenaje al Profesor Diez
del Corral, Consejero Nato y Letrado Mayor jubilado de este Consejo,
con motivo de la publicacidén del libro «Historia y Pensamiento». El
acto, presidido por el Rector, tuvo lugar el 30 de septiembre
de 1987. '

4. Tribunal de Conflictos

Para dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 40 de la Ley
Organica del Poder Judicial, el Pleno del Consejo de Estado, en sesidén
celebrada el dia 5 de noviembre .de 1987, acordd designar como titu-
lares de! Tribunal de Conflictos, para el préximo periodo, a los Con-
sejeros Permanentes don Gregorio Peces-Barba y del Brio, don Miguel
Vizcaino Marquez vy don Landelino Lavilla Alsina; y como suplentes
a don Jerénimo Arozamena Sierra, don Pelegrin de Benito Serres vy
don Antonio Sanchez del Corral y del Rio.

5. Recopilacién de doctrina legal

En este afio se ha publicado un volumen de la recopilacién de
doctrina legal del Consejo de Estado, correspondiente al curso 1978-
1979.

6. Participacion en Congresos y actividades cientificas

El Consejero Electivo don Manuel Jiménez de Parga intervino,
como Presidente de la Delegacién espaiola, en e! 1l Congreso Mun-
dial de Derecho Constitucional que se inicié en Paris el 31 de agosto.
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Don Manuel Broseta Pont, también Consejero Electivo, asistio
como Presidente de la Asociacidn Espaiiola del Derecho de la Com-

petencia a las reuniones de la Liga Internacional celebradas en Es-
tocolmo y Paris.

El Letrado Mayor don Manuel Alonso Olea, como Vicepresidente
de la Asociacién Internacional de Derecho del Trabajo, participé en
la reunién de su Comité Ejecutivo celebrada en Esmirna el mes de
septiembre de 1987; en diciembre del mismo afio participé en el se-

gundo Congreso Europeo de Relaciones Industriales, celebrado en
Tel Aviv.

Don Jorge Rodriguez-Zapata y Pérez, Letrado Mayor del Consejo de
Estado, asistié en Virginia, en el mes de noviembre, a la celebracion
del 1l Centenario de la Constituciéon Americana y pronuncié una con-
ferencia sobre la Constitucidn Espafola.

Bajo la direccién de don Antonio Ldépez Pina, Consejero Electivo
de Estado, se publicé el libro titulado «Divisién de Poderes e Inter-
pretacion» en el que se recogen colaboraciones de don Tomas de la
Quadra-Salcedo, don Landelino Lavilla, don Manuel Alonso Olea y don
Jorge Rodriguez-Zapata, entre otros.
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SEGUNDA PARTE

OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS






1. Sobre la elaboracién de disposiciones generales

1.1. Reflexiones introductorias

El Consejo de Estado viene dictaminandc, de un modo habitual,
proyectos de normas reglamentarias y, de un modo més esporadico,
anteproyectos de ley y de otras disposiciones con fuerza de ley. En
todo caso, las consultas, sea su caracter preceptivo o potestativo,
se producen en virtud y a tenor de las previsiones incluidas en la
Ley Organica 3/1980, de 22 de abril.

Durante 1987, al igual que en afos anteriores —con reflejo en
algunas de las Memorias a ellos correspondientes—, el Afto Cuerpo
Consultivo ha advertido una notable heterogeneidad en la calidad y
en el propio respaldo documental de los textos que le han sido re-
mitidos. Hay expedientes que pueden considerarse ejemplares, por.
el esmero con que han sido preparados los proyectos y por la sol-
vencia de log estudios previos y de los informes que los acompanan.
Otros, en cambio, acusan insuficiencias y omisiones gque, aun cuando
circunstancialmente sean superables, colocan al Consejo, con alguna
frecuencia, ante perplejidades acerca de los objetivos pretendidos,
de las necesidades o problemas a que se trata de atender y hasta de
la idoneidad y acierto de la norma proyectada.

A estos Ultimos expedientes ataien estas reflexiones, que tanto
pueden ser formuladas con referencia a las prescripciones contenidas
en la Ley de Procedimiento Administrativo, de vigor potenciado por
determinaciones constitucionales, cuanto pueden verse sélidamente
fundamentadas en razones de técnica juridica con decisiva importan-
cia para sustentar la efectividad de cardinales principios proclamados
por la Constitucién (articulo 9.3). Gabe afiadir, ademés, una reflexién
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sobre la naturaleza y utilidad del acto consuitivo, que no debe ser en-
tendido como un tramite, eventualmente y a la par, necesario y eno-
joso, sino como una esencial garantia.

El legislador ha puesto, ciertamente, a disposicién del Consejo
de Estado instrumentos bastantes para cumplir con plenitud su fun-
cion. Es significativo, a este respecto, el articulo 18 de la Ley Organi-
ca 3/1980:

«1—Pueden ser oidos ante el Consejo los directamente
interesados en los asuntos sometidos a consulta. La audiencia
se acordard por el Presidente, a peticion de aquéllos o de
oficio. La audiencia se concederd, en todo caso, cuando en (a
consulta esté directamente interesada, y asi lo manifieste,
una Comunidad Auténoma.

2 —Por conducto del érgano consultanie, o directamente,
pueden ser invitados a informar ante el Consejo, por escrito o
de palabra, los Organismos o personas que tuvieran notoria
competencia técnica en las cuestiones relacionadas con los
asuntos sometidos a consuifta.

3—FEl Consejo, en todo caso, por conducto de su Presidente
y a propuesta del Pleno, Comisién Permanente o Seccion res-
pectiva, puede solicitar del 6rgano consultante que se complete
el expediente con cuantos antecedentes, informes y pruebas
estime necesarios, incluso con el parecer de los Organismos
o personas que tuviesen notoria competencia en las cuestio-
nes relacionadas con los asuntos sometidos a dictamen.»

En aplicacion de estas previsiones legales (y de las concordantes
figuradas en los articulos 125 a 127 del Reglamento aprobado por
Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio), el Consejo de Estado viene
operando: con criterio laxo y abierto, ante las solicitudes de audien-
cia de los directamente interesados; con intencién usualmente pre-
ventiva de vicios en el procedimiento, cuando recaba antecedentes
de! 6rgano consultante; de modo contenido y muy selectivo, en lo
demas.
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Esa autolimitacion consciente se asienta en unas consideraciones
que parece oportuno trasladar al Gobierno en la presente Memoria:

a) Las carencias, en la documentacién incorporada al ex-
pediente, pueden coexistir con la percepcién de un laborioso
proceso que el Consejo de Estado procura no dilatar mas alla
de lo que, segln criterios bien estrictos, resulte indispensable.

b) Las declaraciones de urgencia, hechas por el érgano con-
sultante, aunque no siempre aparezcan debidamente justificadas
—yVy se ha notado en 1987 un mayor y mejor discernimiento que
el qgue motivé observaciones y sugerencias en precedentes
Memorias—, sitian al Alto Cuerpo Consultivo en una posicion
delicada a fin de compaginar el méas correcto ejercicio de su
funcién y una neta sensibilidad a los apremios con que se so-
licita su consulta. Ocioso es decir que esa compaginacion ni
'suele ser facil ni evita siempre una insatisfactoria desazén.

¢) Descansar en la posibilidad de que el Consejo de
Estado asuma, como regla general y por propia iniciativa, la
tarea de desentrafiar los propédsitos y alcance de un proyecto,
a efectos de evacuar su dictamen, supondria una perturba-
cién en el orden logico y cronoldégico de las actuaciones y
una potencial desnaturalizacién de la funcién consultiva, final
y de cierre, que compete a este Consejo en el precedimiento
administrativo, en general, y en el de elaboracién de disposi-
ciones normativas, en particular.

Fn estas circunstancias, la labor consultiva puede acusar la in-
conveniente precariedad de condiciones en que se desarrolla. No es
asi extrano que el Consejo de Estado, en lugar de concentrar su
tiempo y su meditacién en el andlisis de la norma proyectada, con-
tando con el bagaje de datos y antecedentes que deberia ofrecer el
expediente, se vea en la precision de cubrir una primera fase inqui-
sitiva sobre el sentido del proyecto, tantas veces inaprensible en su
escueta parte expositiva.

Por otra parte, si bien la observacién resulta hoy tdpica, el Con-
sejo de Estado ha de hacerse eco de la generalizada conviccidn
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existente acerca de cierto deterioro en la calidad técnica del conjunto
del ordenamiento juridico. La experiencia de este Consejo permite ad-
verar, en un juicio global compatible con muy estimables excepcio-
nes, el razonable fundamento de aquella conviccion.

No es este momento oportuno para discurrir sobre la intima e in-
escindible imbricacién entre el Derecho y el lenguaje, Si lo es, en
cambio, para alertar sobre el debilitamiento del rigor en la produccion
normativa, un rigor que otrora caracterizé la tarea legislativa en Es-
pafia y del que existen paradigméticas muestras ya centenarias. La
observacion se hace con plena conciencia de las diferencias entre
el estilo literario y el propio del Derecho. La precisién distintiva de
éste prescribe, mas que tolera, por ejemplo, el uso reiterado de un
solo significante para un mismo significado, sin postular el recurso
a la sinonimia en la que la univocidad puede diluirse con germinacién
de ulteriores problemas interpretativos. Pero esa dualidad estilistica
no ampara, sino todo lo contrario, cualquier despreocupacion por la
adecuacion del lenguaje dispositivo y por la tersura del estilo con
que se formulan las normas.

La observacion puede y debe hacerse, ademas, desde el punto de
vista de la técnica juridica, cuyas exigencias no siempre lucen debi-
damente atendidas. El Consejo de Estado ha percibido —y no sélo
esporadicamente— un lamativo desnivel entre, de una parte, la
profundidad encomiable con que se disefiaba una innovacion vy, de
otra, los términos, aparentemente rutinarios, con que se abordaba
su articulacion normativa. Ha podido parecer, a veces, que una con-
sideracién instrumental de lo juridico ha situado sus requerimientos
en un plano subordinado vy, junto a la procurada disponibilidad de los
mejores expertos (economistas, ingenieros, analistas...) para prepa-
rar una reforma material, se han reputado bastantes, a efectos de su
instrumentacion juridica, los conocimientos de tales expertos o la
participacién —simultdnea o subsiguiente— de personas ajenas a la
técnica juridica o sin la especializacion necesaria para captar y medir
las complejas incidencias de la innovacién en el conjunto del orde-
namiento juridico.

El Gobierno, al que la presente NMiemoria se eleva, podria devolver
la observacion a este Consejo, sin estridencia, invocando su posi-

— A0 —



cién institucional como supremo 6rgano consuitivo, de cuyo asesora-
miento cabe esperar la subsanacién de deficiencias y la prevencion

de los efectos que pueden seguirse de la norma proyectada y con-
sultada.

Es lo cierto, sin embargo, que el cabal cumplimiento de la funcion
encomendada al Consejo de Estado no se manifiesta en exclusiva ni
se agota en los dictamenes con que corresponde a las solicitudes
de concretas consultas. Al Consejo de Estado compete también ele-
var al Gobierno las propuestas o mociones que considere oportunas
acerca de cualquier asunto cuando la préactica y la experiencia lo
aconsejen, asi como una Memoria anual que recoja observaciones y
sugerencias para el mejor funcionamiento de la Administracién (apar-
tados 2 y 3 del articulo 20 de la Ley Orgénica 3/1980). Quiere ello
decir que, al incorporar ias precedentes consideraciones a la Memoria,
se hace uso de un cauce legai dirigido a propiciar ei mejor aseso-
ramiento al Gobierno.

El recurso a la Memoria no exonera, desde luegs, al Consejo de
un detailado estudio sobre cada proyecto consultado con reflejo de
sus resultados en los dictamenes emitidos, pero es facilmente com-
prensible que la Memoria sea mas adecuada y eficaz para trasladar al
Gobierno lo que son preocupaciones decantadas a partir de una plu-
ralidad de expedientes que, no obstante sus respectivas especiali-
dades, permiten una ponderada generalizacion y revelan tendencias
inconvenientes en el actuar administrativo:

a) Cada una de las consultas denota una tensién cons-
trictiva derivada del contenido y de las caracteristicas del ex-
pediente sobre el que se solicita. De esa tension queda liberado
el Consejo en trance de elevar su Memoria anual, dada la con-

cepcion legal de ésta y el sentido derechamente deducible de
su propia finalidad.

b) Cabe —y no escasean los ejemplos— que el Consejo
de Estado, a la vista de los problemas suscitados-en ua expe-
diente y de su reiteracién o resonancia en otros, se alce oca-
sionalmente sobre las circunstancias del caso concreto y
afronte, con proposito esclarecedor e ilustrativo, cuestiones
en é| implicadas pero que lo trascienden.
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Ocurre, sin embargo, que tal modo de proceder suscita a
veces serias objeciones, porque quiza distorsione la adecuada
construccién vy, por ende, inteligibilidad del dictamen; porque
tal vez comporte contraproducentes e innecesarios compromisos
de criterio y doctrina legal; porque, en fin, pueda perjudicar
el despacho de los expedientes condicionados por la natural
congruencia entre la consulta requerida y el dictamen emitido.

La Memoria no esta afectada por esas objeciones; responde,
antes bien, a una previsién legal para superarlas, satisfaciendo
el ‘integral cumplimiento de la funcién consultiva.

c) Lo dicho en los dos apartados precedentes adquiere
mayor relevancia cuando la consulta se refiere a proyectos
normativos: primero, por la misma heterogeneidad de las mate-
rias sobre las que versan, con la consiguiente dificultad de
incrustar en el dictamen concerniente a cualquiera de ellos
consideraciones que lo sobrepasen, salvo las de alcance maés
formal; segundo, porque cada proyecto, en su singularidad vy a
causa de la diversidad de origen y de términos de la iniciativa,
puede admitir mal una propuesta de reelaboracion global; ter-
cero, en fin, porque la profusién en las declaraciones de urgen-
cia traslada al Organo Consultivo premuras que no favorecen el
sosegado examen y el perfeccionamiento técnico que serian

deseables.

d) El Consejo de Estado, en ciertos supuestos, ha tratado
de recomponer y ajustar el proyecto consultado, haciendo uso
de la facultad de «acompafar a su informe un nuevo texto, en
el que figure integramente redactado el que, a su juicio, deba
aprobarse» (articulo 130.6 del Reglamento aprobado por Real
Decreto 1674/1980, de 18 de julio). Entiende, sin embargo, que
las expectativas sobre el ejercicio de tal facultad no han de
desvirtuar el procedimiento legalmente establecido para ia ela-
boracién de disposiciones generales; tampoco amparan la even-
tual creencia de que la Administracion puede operar desenten-
dida de los aspectos de técnica juridica para deferirlos al Con-
sejo de Estado, cuya funcién dictaminadora es mas fecunda si
se desarrolla sobre proyectos bien perfilados que si se le remi-
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ten proyectos no suficientemente madurados o mal documenta-
dos. Al Consejo de Estado corresponde cerrar, bajo la garantia
de su especializacién y experiencia, un cuidado proceso de
elaboracién de las disposiciones generales; no erigirse en una
especie de gabinete para la formulacion de proyectos que es
funcién propia de la Administracion activa, con independencia
de que el Consejo apligue o no la prevision reglamentaria
antes mencionada,

1.2. Las prescripciones de la Ley de Procedimiento Administrativo

- La vigente Ley de Procedimiento Administrativo regula en el Ca-
pitule Primero de su Titulo V! el «procedimiento para la elaboracion
de disposiciones generales». La regulacion se dirige claramente a
disciplinar, en lo que a la Administracion respecta, el proceso de
produccién normativa, siendo patente la sintonia entre el espiritu
que la inspira y las preocupaciones que han sido expuestas. Resulta
significativo que el articulo 129.1 se refiera tanto a las disposiciones
reglamentarias cuanto a la elaboracion de anteproyectos de Ley como
tase administrativa previa al formal y constitucional ejercicio de la
iniciativa legislativa del Gobierno.

La circunstancia de que el articulo 130.1 exija el informe de la
Secretaria General Técnica, con la consecuencia de que su omision
haya sido jurisprudencialmente —y de modo reiterado— calificada
como un vicio afectante a la validez de la norma reglamentaria, ha
favorecido la tendencia a reputar tal informe como el verdadero e
ineludible requisito prescriptivo de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo, relegando insensiblemente a un plano de orientacién ins-
fructiva, sobre el razonable modo de proceder, otras determinacio-
nes de la Ley y, en especial, las figuradas en su articulo 129

El Consejo de Estado considera urgente estimular la compenetra-
cion de la Administracién con la incontrovertible fuerza normativa
de cuanto la Ley de Procedimiento Administrativo impone al respec-
to. La experiencia consultiva, en 1987 como en afios anteriores, re-
vela la tenuidad de esa compenetracion _en expedientes muy diversos
sobre los que se ha solicitado el dictamen sin otro soporte documen-
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tal que el propio texto proyectado y un informe de la Secretaria Ge-
neral Técnica, limitado en ocasiones a expresar su conformidad, sin
méas o con la aseveracion de que ha participado en el proceso de
elaboracién de la norma. La propia Memoria justificativa del proyecio
es, a veces, un documento convencional que reitera o desarrolla mi-
nimamente la propia parie expositiva del texto sometido a consulta.

Si en un expediente asi compuesto se solicita el dictamen del
Consejo de Estado, las observaciones inicialmente hechas acreditan
su verdadera entidad, en si mismas valoradas y en cuanto reflejo de
un incumplimiento de prescripciones normativas centenidas en la Ley
de Procedimiento Administrativo. Aunque seria inexacto afirmar —o
" sugerir siquiera— que este modo de proceder constituye regla ge-
neral, no es aventurado indicar que la situacién se produce con cieria
reiteracion incompatible, por lo mismo, con lo que pudiera ser una
rigurosa -excepcién. Parece, pues, oportuno incluir este hecho en la
reflexion de conjunto sobre el funcionamiento de la Administracion,
que es, en sintesis expresiva, el objeto de la Memoria anual. Cuanto
seguidamente se dice no impide apuntar ya la eventual insuficiencia
del vigente procedimiento especial para la elaboracién de disposicio-
nes generales, en el que un juicio expreso acerca de la viabilidad
(econdémica, administrativa, secial) de tales disposiciones podria ser
expresivo complemento —incluso con matices superadores— del
que sobre su acierto y oportunidad menciona, en términos de ga-
rantia, el articulo 129 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

Lo primero que ha de decirse, sea una u otra la relevancia que &
su estricto cumplimiento se atribuya en via de revisién jurisdiccional,
es que las previsiones de la Ley de Procedimiento Administrativo
son rigurosamente normativas y, por la fuerza del principio de le-
galidad, de necesaria observancia por la Administracion actuante.
Tales previsiones pueden presuponer —y comportan, sin duda—, por
su propia inspiracion y su tenor literal, margenes para la prudente
apreciacion y la correcta aplicacién notablemente superiores a los
de otro tipo de mandatos, en la misma Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo -¢ en otras piezas del ordenamiento juridico. Ello no
autoriza, sin embargo, para que la Administracién se desentienda de
ellas, cual si fueran meras directrices de gestion sin eficacia pres-
criptiva y subordinadas al «mejor» criterio del drgano actuante en
cada caso.
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Es obvio, por ejemplo, que, en relacién con las disposiciones de-
rogatorias y las tablas de vigencias (sobre las que se incluyeron es-
pecificas observaciones en la Memoria de 1985), la exigencia del
articulo 129.3 de Ia Ley de Procedimiento Administrativo tiene un al-
cance bien diverso segin se trate de una modificacion en un con-
junto normativo preexistente o de una novedad dispositiva que accede
al ordenamiento. Pero ese diverso alcance se deduce de una recta
interpretacién de aquel articulo y no de un arbitrismo en el criterio
aplicado, como podria serlo el que operara por razén del mayor 0
menor grado de complejidad que supusiera el estricto cumplimiento
del articulo 129.3.

a) El procedimiento legal para la elaboracion de disposiciones
generales identifica una primera fase de iniciacién por el Centro
directivo correspondiente, poniendo su acento, no ya en la redaccion
del texto —que l6gicamente ha de tener lugar—, sino en la realiza-
cién de «los estudios e informes previos que garanticen la legali-
dad, acierto y oportunidad» de la norma proyectada.

Son muchos los expedientes en los que, bien por figurar los es-
tudios realizados, bien porque pueden presuponerse o hallan expresa
acogida en una buena Memoria justificativa del proyecto, cabe con-
siderar atendida, sin mayor dificultad, la mencionada exigencia legal
contenida en el articulo 129.1 de ia Ley de Procedimiento Adminis-
trativo.

En algunos expedientes, por el contrario, ni tales estudios apare-
cen ni es facil deducir de la Memoria —que en ocasiones falta—
si han sido efectivamente realizados y cual es su eventual contenido.

En puridad y en cualquier caso, es necesario instalar en el actuar
administrativo el habito de que los referidos estudios han de consti-
tuir base inexcusable de todo proyecto normativo, realzando su es-
pecifica significacién como garantia primaria de que la iniciativa a
adoptar es legal, acertada y oportuna. Y la satisfaccion de esa ga-
rantia demanda la equilibrada ponderacién de los problemas adver-
tidos, de los objetivos pretendidos y del contenido material del pro-
yecto, con examen analitico, si ha lugar, de las formulas técnicas
posibles; todo ello, ademas, completado con el estudio de los térmi-
nos de su insercién en el ordenamiento juridico y de sus efectos
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previsibles queridos o que, por no serio, requieren adoptar praven-
ciones cautelares u obstativas.

A partir de esos estudios puede prepararse con seriedad el texto
normativo —aunque en el curso del procedimiento constituya solo
una primera versién—, asi como la Memoria justificativa de la ini-
ciativa tomada. Ni que decir tiene que la elaboracién de tal Memoria
dista de constituir un tramite rutinario, debiendo cumplir la funcién
expositiva de los criterios y opciones ejercitadas a la vista de los
repetidos estudios previos.

Si la primera fase del procedimiento se cumplimenta en la forma
sefialada, las actuaciones subsiguientes acreditaran, sin duda, una uti-
iidad muy superior a la que puede obtenerse de una posterior ave-
riguacion, mejor o peor orientada, acerca de las motivaciones o
intenciones del proyecto. El recurso a la intuicidn, necesario y arries-
gado cuando se omiten los antecedentes reseiiados, no es el mejor
cimiento para la importante labor de produccién normativa, aunque
pueda tener su lugar, incluso ocupado con brillantez y perspicacia,
en los estudios e informes que coadyuvan a la preparacion de dis-
posiciones generales.

El Consejo de Estado, que a veces y con apremios se ve en la
tesitura de dictaminar proyectos apenas documentados, ha de recor-
dar que los estudios, realizados en escrupuloso cumplimiento del
articulo 129.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo, deben for-
mar parte del expediente y no agotan su virtualidad ilustrando al
6rgano que tenga la iniciativa de la disposicion de que se trate. La
mocién, providencia o propuesta de tal érgano (a que se refiere el
articulo 129.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo) fija el mo-
mento en que se formaliza la iniciativa, pero su indudable importancia
no lo trasmuta en originario del expediente, en el sentido de que
hayan de quedar excluidas de él las actuaciones y estudios que le
sirven de fundamento.

Un recto entendimiente de fa Ley de Procedimiento Administrati-
vo v la sinceridad y transparencia en el actuar de la Administracion
postulan, sin controversia, la incorporacién al expediente de todos
sus antecedentes, de forma que la subsiguiente tramitacion de la
iniciativa permita, a quienes participan en ella, un completo conoci-
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miento de los criterios, posibilidades analizadas y hasta vacilaciones
o discrepancias reflejadas en la documentacién. Sélo asi se cumpli-
ran con provecho los designios legales perseguidos al disciplinar la
actividad administrativa en el procedimiento de elaboracion de dis-
posiciones generales. Las ulteriores fases de tramitacion, a que se
aludira seguidamente, pueden desplegar entonces su mayor eficacia
en beneficio del ordenamiento juridico en su conjunto.

b) El texto normativo promovido por quien tenga la iniciativa de
la disposicién pasa, a continuacion, por los tramites pertinentes: in-
formacion publica, audiencia de los interesados (directamente o a
través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley,
segtn dice el articulo 105 de la Constitucién), informes y dictamenes.

Es importante resaltar que en esta fase de procedimienio, si se
pretende la auténtica satisfaccién de los objetivos legales y se
asume la necesidad de asegurar el mejor sistema de produccion
normativa, los trdmites no pueden limitarse a la evacuacién del in-
forme preceptivo de la Secretaria General Técnica y del dictamen
del Consejo de Estado. Debe operarse con una amplitud de miras tal
que se procure la manifestacion de cuantos puntos de vista puedan

ayudar a la formacién de un juicio certero acerca de la norma
proyectada.

La participacién por via de informe, o presencia en cemisiones
existentes o constituidas «ad hoc», de los érganos cuyas competen-
cias hayan de resultar afectadas o cuyos criterios tengan especial
cualificacién es de singular interés para la comprensién de la norma
proyectada y percepcién de los problemas que la misma puede sol-
ventar o generar. A ello atiende el articulo 129.2 de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo, que enuncia «los dictdmenes y consultas
evacuados, las observaciones y enmiendas que se formulen y cuantos
datos y documentos ofrezcan interés para conocer e! proceso de ela-
boracién de la norma o puedan facilitar su interpretacion».

El articulo 129.2, al expresar que todo lo actuado «se conservarg,
junto con la mocién, providencia o propuesta de quien tenga la inicia-
tiva de la disposicion de que se trate», parece, ciertamente, subrayar
la preocupacién del legislador por facilitar en cualquier momento el
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conocimiento de los antecedentes de la nueva norma. Pero esa preo-
cupacion, reflejada en la obligacién de «conservar», no puede oscu-
recer la necesidad, presupuesta y subyacente, de que aquellas actua-
ciones —cuyo reflejo documental hay que conservar— se produzcan
en efecto y se vayan sucesivamente integrando en el expediente,
de forma que jalonen el natural proceso de elaboracién del proyecto.

Y es consecuencia obligada recordar:

— Que quien hubiera tomado la iniciativa de la disposicion

o lleve la direccion de su proceso de elaboracién debe enjuiciar
cuantos reparos, observaciones o sugerencias hubieran sido
 hechos, con una exposicion suficiente de las razones por las
que se toman en consideracién, se aceptan o se rechazan. Las
sucesivas versiones que el texto proyectado reciba en coheren-
cia con tal exposicién deben asimismo figurar en el expediente.

— Que, fundadas las reflexiones que se vienen haciendo en
la atencién a la adecuada técnica juridica del proyecto norma-
tivo, éste deheria ser siempre objeto de informe por parte de
la asesoria juridica.

— El texto decantado a través de las actuaciones sefialadas
es, con todos sus antecedentes, el que ha de ser remitido al
Consejo de Estado, con objeto de que la funcién consultiva,
externa a la Administracion activa, se traduzca en el mejor
asesoramiento final. Ese asesoramiento dificilmente serd el
mejor de los posibles si el expediente remitido al Alto Cuerpo
Consultivo no ofrece con.claridad los elementos de juicio ne-
cesarios, como acontece cuando se solicita su dictamen sobre
un proyecto dispositivo sin trasladarle toda la documentacion
expresiva del fundamento de la iniciativa y de las incidencias de
su tramitacion.

c) Ha de hacerse especial hincapié en lo que concierne a la
participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién
de las disposiciones de caracter general; participacion que tiene
hoy directo amparo constitucional.



La interpretacién del articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento
Administrativo habia dado lugar a una vacilante jurisprudencia del
Tribunal Supremo respecto a los efectos derivados del incumpli-
miento del tramite de audiencia a las Entidades representativas o
de defensa de intereses de caracter general o corporativos afec-
tados por la disposicion. En efecto, aparte de que segun ha sefialado
el Tribunal Supremo reiteradamente la referencia a la «Organizacion
Sindical» contenida en el citado precepto debe entenderse hecha a
las asociaciones sindicales nacidas al amparo de la Ley 19/1977,
de 1 de abril, la jurisprudencia no es unanime respecto al caracter
discrecional o preceptivo del citado tramite de audiencia. Las dis-
crepancias derivan, como se dice, de los propios términos del ar-
ticulo 130.4, ya que, mientras la expresién <la indole de la disposi-
cién lo aconseje» parece indicar el cardcter discrecional del tramite,
los incisos «siempre que sea posible» o «salvo cuando se opongan
a ello razones de interés publico debidamente consignadas en el
anteproyecto» inducen a pensar que se trata de un tramite de pre-
ceptiva observancia.

Las posiciones adoptadas por el Tribunal Supremo son principal-
mente las siguientes:

— Estimar que la audiencia tiene siempre un caracter discrecio-
nal, fundado en criterios de oportunidad y posibilidad y sin que su
omision produzca efecto anulatorio alguno. En este sentido se ma-
nifiesta, por ejemplo, la Sentencia de 6 de mayo de 1986, en la que
se recoge numerosa jurisprudencia coincidente.

— Entender que la discrecionalidad, reconocida al Organismo
que lleve la iniciativa del proyecto, cede cuando se acredita que
puede afectar gravemente a intereses generales o corporativos, siem-
pre que sea posible la realizacion del tramite y que no se opongan
a ello razones de interés publico debidamente consignadas en el an-
teproyecto. El efecto de su omisidn, en tal caso, es la nulidad de
la disposicién (Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de marzo de
1986).

— Por ultimo, se ha ido afianzando la tesis de que el trdmite
de audiencia previsto en el articulo 1304 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo es de caracter preceptivo y no discrecional,
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aunque, como sefiala la Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de di-
ciembre de 1986, su exigibilidad esta en relacion con varios con-
ceptos juridicos indeterminados que operan positiva o negativamen-
te: es preceptivo el informe cuando se trata de disposiciones que
«afectan» seriamente a los intereses de los administrados, a me-
nos que el tramite no resulte «posible» o se opongan a ello «razo-
nes de interés publico» debidamente consignadas. Este caracter pre-
ceptivo del trémite —afirma la citada Sentencia— se corrobora con
la finalidad del procedimiento para la elaboracién de disposiciones
generales, que consiste en garantizar «la legalidad, acierto y opor-
tunidad» de aquéllas. En este mismc sentido, el principio de inter-
pretacién de todo el ordenamiento juridico conforme a la Constitu-
ci6n {articulo 5 de la Ley Orgénica del Poder Judicial) respalda ese
cardcter preceptivo, pues, de acuerdo con el articulo 9.2 de la Cons-
titucion, se aspira a obtener una intensa «participacion» ciudadana
y, concretamente, el articulo 105, apartado a), prevé la audiencia de
los interesados, directamente o a través de las organizaciones o
asociaciones reconocidas por lz Ley, en el procedimiento de elabo-
racion de las disposiciones administrativas que les afecten, convir-
tiéndose en una «exigencia».

El Tribuna! Constitucional, en su Sentencia 61/1985, de 3 de mayo,
indicé que la audiencia de los ciudadanos prevista en el articulo 105,
apartado a), de la Constitucion configura un caso de participacion
funcional en la elaboracion de disposiciones de cardcter general,
directamente 0 mediante organizaciones de representacion de inte-
reses, a las que, aun participando en el procedimiento, no se les
asigna el caracter de «interesados», en el sentido de partes proce-
dimentales necesarias. '

La prescripcién contenida en el articulo 105, apartado a), de la
Constitucién se refleja, no sélo en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, sino también en normas emanadas del legislador. En este
sentido, es especialmente significativa, por la amplitud de! ambito
a que alcanza, la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la De-
fensa de los Consumidores y Usuarios, cuyo capitulo VI regula, en-
tre otros, el derecho de participacion de los ciudadanos en el pro-
cedimiento de elaboracién de disposiciones de -cardcter general.
Asi, en su articulo 22.1 establece que las Asociaciones de Consu-
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midores y Usuarios serdn oidas, en consulta, en el procedimiento
de elaboracion de disposiciones de caracter general relativas a ma-
terias que les afecten directamente. En el apartado 2 del propio ar-

ticulo dispone que serd preceptiva su audiencia en los siguientes
Casos:

1.°) Reglamentos de aplicacion de esta Ley.

2°) Reglamentaciones sobre productos o servicios de uso
Yy consumo.

3.°} Ordenacién del mercado interior y disciplina del mer-
cado.

4.°) Precios y tarifas de servicios, en cuanto afecten direc-
tamenie a los consumidores o usuarios, y se encuentren le-
galmente sujetos a control de las Administraciones Publicas.

5°) Condiciones generales de los contratos de empresas
que prestan servicios publicos en régimen de monopolio.

6.°) En los casos en que una Ley asi lo establezca.

E!l apartado 3 del articulo 22, finalmente, previene que las Aso-
ciaciones Empresariales también seran oidas en consulta en el pro-
cedimiento de elaboracion de las disposiciones de cardcter general
relativas a materias que les afecten directamente, siendo precep-
tiva su audiencia en los supuestos contenidos en los parrafos 1.°),
2.°), 3°) v 6°) del apartado 2, antes enunciados.

Se observa, por tanto, la importancia dada por el legislador a la
participacién de las Asociaciones de Consumidores y Usuarios, asi
como de las Ascciaciones Empresariales, declarando preceptivo el
tramite de audiencia en determinados casos, lo que no tiene por
qué excluirlo en otros, si bien sometido entonces a los términos
del articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento Administrativo.

d) De modo particular debe observarse que la consideracion
de los efectos econémicos de un proyecto no siempre aparece ex-
plicita en el expediente remitido al Consejo de Estado, pese a su
importancia para valorar el acierto y oportunidad del proyecte con-
sultado.
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Cabe invocar, a tal respecto y por su evidente expresividad, el
articulo 3 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que, en rela-
cion con la creacién de cualquier drgano administrativo y junto a la
exigencia de que se determine el Departamento al que se adscribe
y la prohibicién de que se creen «nuevos drganos gque supongan
duplicacion de otros ya existentes, si al propio tiempo no se suprime
o restringe la competencia de éstos», impone:

«2. En fodo caso, serd requisito previo el estudio econdmi-
co del coste de su funcionamiento y del rendimiento o utilidad
de sus servicios. Dicho estudio deberd acompanar al proyecto
de disposicion por la que deba crearse el nuevo 6rganos.

Parece haber una conciencia generalizada acerca de la oportu-
nidad de ajustar los 6rganos administrativos de forma que se evite
la duplicidad e interferencia de sus funciones. Previsiones reitera-
das en sucesivas Leyes de Presupuestos se hacen eco de esa con-
ciencia al autorizar al Gobierno para revisar y, en su caso, suprinmir
o modificar drganos existentes. Los sanos criterios de] articulo 3
de la Ley de Procedimiento Administrativo —bien que referidos
directamente a ordenar el proceso de creacidn de nuevos Grganos—
son también buena guia para abordar la reconsideracién de la situa-
cién actual. No es dificil percibir razones estrictamente juridicas;
son, desde luego, patentes los postulados de racionalidad en la
organizacién burocratica y de eficacia en la actuacién administra-
tiva que fundan la observacion asi expresada.

1.3. Exigencias del principio de seguridad juridica

Cuanto ha quedado expuesto, a partir de un recordatorio de las
previsiones de la Ley de Procedimiento Administrativo, acredita su
mayor entidad cuando, trascendiendo los aspectos de la técnica ju-
ridica, se desvela y subraya su Ultima significacién. Esta radica en
que la bondad del ordenamiento, a la que sirven aquellas previsio-
nes, estd sustantivamente orientada a facilitar la efectividad de prin-
cipios cardinales, garantizados hoy por la Constitucién y entre los
que se halla el de seguridad juridica {articulo 9.3).

Una esmerada atencion al procesoc de elaboracion de las dispo-
siciones a insertar en el ordenamiento juridico, procurando su mayor
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nivel técnico, no tiene como meta la satisfaccion de preocupaciones
estéticas o de afanes perfeccionistas, sino el logro de claridad
y rigor en las normas, como condiciones indispensables, entre otras,
para hacer real la seguridad juridica.

La necesidad social de profesionales especializados en la téc-
nica juridica ni se limita a la fase de interpretacién y aplicacién dei
ordenamiento, sino que se manifiesta también en el propio proceso
de produccién normativa, ni puede, por si y aun adecuadamente cu-
bierta, superar los acentuados perfiles de ficcion que, dada la
compleja realidad del Derecho positivo, tiene la severa proclamacion
de que «la ignorancia de las leyes no excusa de su cumplimiento»
(articulo 6.1 del Cédigo civil).

El alumbramiento de una norma juridica elaborada con descuido
o subordinada a una mal entendida eficacia puede poner en riesgo
la seguridad juridica y hasta esa propia eficacia pretendida y tantas
veces frustrada por una ilegalidad declarada o por una falta compro-
bada de acierto y oportunidad en las disposiciones generales. La
afirmacion de que toda norma es susceptible de mejoramiento y
ajuste y el dato de que, aun nacida con vocacién de vigencia inde-
finida, esta afectada siempre por la posibilidad de derogacion, re-
forma o sustitucién, no contrarrestan los efectos regresivos que se

siguen de una excesiva inestabilidad del ordenamiento o de su pér-
dida de catidad.

En definitiva, las reflexiones que preceden —distanciadas en este
momento de las determinaciones establecidas para la elaboracion
de disposiciones generales y que ponen en juego el principio cons-
titucional de legalidad— se sitdan en un plano que trata de reivin-
dicar el profundo sentido del Derecho y de sus valores frente a
una concepcién meramente instrumental de ese Derecho, como ofer-
ta, sin cortapisas, de las vias para hacer operantes e imperativas
opciones politicas o como campo que admite cualquier tipo de en-
sayo y experimentacion.

Aun en-al supuesto de normas innovadoras o experimentales
—necesarias o admisibles— el Derecho tiene su cchorte de valores
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y requerimientos que han de estar presentes en cualquier actividad
normativa. Si desde un punto de vista primario y formal ha podido
identificarse, como «su derecho», el conjunto de reglas —incluso
«barbaras» segtn los vigentes criterios definidores de «io juridi-
co»— de cualquier comunidad, hoy el Derecho —el propio del Es-
tado social y democratico de Derecho— reivindica una sustancia
axioldgica, erigida en referencia para enjuiciar -las normas que se
pretende integrar en el ordenamiento juridico.

Los valores y los principios, acogidos en la Constitucion, sdlo
pueden resultar atendidos si se mantiene una clara servidumbre @
ellos en el sistema de produccién normativa.

Asi. en relacién con las clausulas derogatorias y las tablas de
vigencias, se advertia en la Memoria de 1985 lo siguiente:

«La conviccion de que el olvido o incumplimiento del articu-
lo 129.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo permitia con-
figurar tan sélo una mera irregularidad, pero no un vicio de
legitimidad afectante a la validez o eficacia de las normas pro-
mulgadas, atribuy6 a aquel precepto, sin dificultad, el alcance
de una orientacion, cuyo buen sentido nadie ha cuestionado,
pero cuyas exigencias en términos juridicos sélo ocasional-
mente se han satisfechos.

Aunque en aquella Memoria ya se subrayaba el significado del
mencionado precepto, «de modo que se atiendan las més elementales
exigencias de claridad en la determinacion del alcance de cada nueva
disposicién promulgada», se argumentaba principalmente desde el
punto de vista de la buena técnica normativa. En la presente Memoria
se trata de realzar esa deseable claridad como condicién necesaria
para la plena efectividad de! principio de seguridad juridica (en el
aspecto de seguridad-certidumbre) que garantiza la Constitucion se-
gtn los términos de su articulo 9.3.

Claro ha de resultar, desde luego, que la cita, a titulo de ejemplo,
del articulo 129.3 carece de intencién limitativa respecto del vigoroso
principio de seguridad juridica que despliega sus condicionamientos
sobre el total contenido de la norma alumbrada y también sobre su
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proceso de elaboracion. A nadie se oculta gue un buen sistema de
produccién normativa propicia la garantia de seguridad juridica, tanto
como la debilita un modo de proceder en el que no lleguen a madu-
rar los criterios y convicciones acerca de la legalidad, acierto y
oportunidad de la norma proyectada.

El Consejo de Estado considera de capital importancia que la Ad-
ministracién activa acredite su nitida identificacién con lo expuesto.
La complejidad creciente del ordenamiento juridico demanda una
decidida mejora del sistema de produccion de normas, siendo es-
pecialmente necesario, a tal efecto, cumplimentar con rigor lo esta-
blecido en los articulos 129 y siguientes de la Ley de Procedimiento
Administrativo, de la misma forma que parece sumamente conve-
niente generalizar la aplicacion de lo que, en relacion con su ambito
propio, dispone el artfculo 16 de la Ley General Tributaria, a cuyo
tenor «toda modificacién de leyes o reglamentos tributarios conten-
dra una redaccion completa de las normas afectadas».

No pueden dejar de mencionarse, a este respecto, las serias con-
traindicaciones que supone el abandono —y aun la excesiva flexibi-
lizacion— de los principios que, en buena técnica, fijan el contenido
y el alcance temporal de las leyes anuales de Presupuestos. Sobre
ellas alerté el Consejo de Estado en su Memoria del pasado afio 1986.
Hoy s6lo queda comprobar la consumacion de ese abandono, a la
vista del Preambulo de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988, que invoca la doctrina
concretada en la Sentencia del Tribunal Gonstitucional de 21 de mayo
de 1987. Incluso a la vista de esa Sentencia, parecen excesivas las
conclusiones que se extraen de la misma.

En cualquier caso, bueno seria reflexionar acerca de si, en el
estado actual de! ordenamiento, no convendria incitar la recuperacion
actualizada del espiritu que alenté el movimiento codificador hace
més de un siglo y cuyo fruto fue, junto a los grandes Cadigos, una
ordenacién normativa de bondad acreditada por la vigencia cente-
naria de algunas de sus piezas mds caracteristicas. La tarea es de
gran alcance, pero merecedora, a juicio del Consejo de Estado, de
crear ya el clima favorable -para acometer la armonizacion y simpli-
ficacion clarificadoras del ordenamiento juridico.
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14. Consideracién especial de las consultas al Consejo de Estado

Fn relacion con la intervencion final del Consejo de Estado al dic-
taminar sobre los proyectos reglamentarios y aunque se haya podido
advertir una sensible atencién a las observaciones y sugerencias
hechas en precedentes Memorias, ni la situacién alcanzada es sa-
tisfactoria ni deja de ser susceptible de mejora sin dificultad. Por
ello, teniendo presente el planteamiento general hecho en los prece-
dentes apartados, parece suficiente y necesario, a titulo de recapitu-
lacién, reiterar manifestaciones elevadas al Gobierno en las Memorias
correspondientes a anos anteriores.

a) Conforme a la Ley Orgénica 3/1980, de 22 de abril, es pre-
ceptivo el dictamen de! Consejo de Estado sobre «las disposiciones
reglamentarias que se dicten en ejecucién, cumplimiento y desarrollo
de tratados, convenios o acuerdos internacionales» f{articulos 22.2)
y sobre los «reglamentos o disposiciones generales que se dicten
en ejecucién de las Leyes, asi como sus modificaciones» (art. 22.3).

La creciente intensidad de la funcién consultiva cumplida al am-
paro de tales prescripciones viene acentuando —y de ello se han
hecho eco las Memorias de afios anteriores— la preocupacién del
Consejo de Estado por los escollos con que suele enfrentarse para
prestar el asesoramiento que la ley previene y el Gobierno recaba.

Como antes se ha dicho, en algunos expedientes la limitada do-
cumentacion remitida al Consejo de Estado no desvela con claridad
los problemas a que se prétende subvenir ni los elementos justifi-
cantes de la iniciativa y de las soluciones proyectadas.

Fn tales circunstancias, el Consejo de Estado, prendido entre la
precariedad de los elementos de juicio que se le ofrecen y la peren-
toriedad con que ha de evacuar su dictamen, puede sentirse cons-
trefido en el cumplimiento de su funcién, lo que se traduce tanto en
una implicita contencién, a efectos de penetrar en la entrafia misma
del proyecto y de valorar su alcance, cuanto en la eventual y expli-
cita formulacion de consideraciones o expresiones cautelares que no
hacen sino reflejar Ta clara conciencia de los condicienamientos con
gue el dictamen es emitido.



La elevacién al Gobierno de la Memoria anual brinda la oportuni-
dad para que el Consejo de Estado reitere su preocupacion y sugiera
que se impartan las instrucciones precisas a fin de que acompafie
a la consulta la «documentacion necesaria» (articulo 123 del Regla-
mento aprobado por Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio) que,
naturalmente, y tratdndose de disposiciones de cardcter general,
deberd ser la que acredite el cumplimiento de las normas que regu-
lan la elaboracién de los correspondientes proyectos (articulos 129
y 130 de la Ley de Procedimiento Administrativo).

No es, ni mucho menos, inusual que tal documentaciéon figure en
el expediente remitido al Consejo de Estado, acompainada de una
Memoria que, siendo siempre Gtil y conveniente, resulta a veces
ejemplar en cuanto 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 observacién formulada se refiere a aquellos
casos en los que no se facilitan al Consejo de Estado los antece-
dentes mencionados en el articulo 129.2. Podria pensarse que se
sustantiva la obligacién de «conservar» como una exigencia que es-
tuviera desconectada del proceso de formacion del expediente, cuan-
do lo correcto es integrar en éste —y remitir, por tanto, al Consejo
de Estado— todos los antecedentes vy, entre ellos, los que expresa-
mente enuncia &l articulo 129 de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo.

No es necesario insistir en la importancia que tienen la observa-
cién hecha vy la consiguiente sugerencia para asegurar el mejor cum-
plimiento de la labor consultiva del Consejo de Estado que, en tltima.
instancia, no supone sino la disponibilidad por el Gobierno del mejor
asesoramiento posible.

b) Ya en la Memoria de 1983 se decia:

«Es importante para la cabal virtualidad de la relacién acto
consultivo-acto decisorio que se haga un uso muy ponderado de
las declaraciones de urgencia, a cuyo efecto convendria: a) que
se limite a aquellas consultas en las que sea estrictamente ne-
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cesario; b) que, en su caso, se module discrecionalmente el
plazo entre el ordinario de dos meses y los quince dias en que
debe ser evacuada la consulta urgente; ¢) que se restrinja al
maximo la declaracién de urgencia excepcional (con plazo in-
ferior a quince dias)}, teniendo, ademas, en cuenta que tal decla-
racion so6lo puede hacerse por el Gobierno de la Nacidn y su
Presidente; d} que, en los supuestos de urgencia —y por evi-
dente congruencia con ella—, se extreme el celo para que el
requerimiento de consulta se haga con remision de todos los
antecedentes y documentos necesarios».

La experiencia consultiva de 1987 permite, en términos generales,
apreciar la atencién del Gobierno a las observaciones y sugerencias
formuladas por el Consejo en anteriores Memorias, Ello no obstante,
se han dado algunos casos en los que la urgencia ha resultado nega-
-tivamente afectada por la falta de documentos 0 antecedentes pre-
cisos para emitir dictamen y se mantiene, con cierta generalidad,
hasta semejar una clausula de estilo, la declaracion de urgencia res-
pecto de consultas sobre proyectos normativos. A este Ultimo ex-
tremo. se refieren las reflexiones que siguen 'y que reproducen las
ya elevadas al Gobierno.

1° No obstante la caracterizacién unitaria de los actos consui-
tivos «in genere», es evidente la posibilidad teérica de describir y
la facilidad préactica de identificar diversos tipos, atendiendo a unos
u otros criterios de especificacidn. Por lo que aqui importa y en ia
experiencia del Consejo de Estado, la homogeneidad formal de los
dictamenes, como instrumentos de su funcién consultiva y expresion
motivada de su parecer sobre un determinado asunto, no puede oscu-
recer siquiera la percepcién de que el proceso a ellos conducente
es muy distinto, en sus exigencias de estudio, reflexion, debate y
aprobacién, segin sean la naturaleza vy circunstancias del asunto
consultado.

No se trata ahora de destacar Ia diversidad que, cualesquiera que
sean su relevancia y su traduccion en términos de tiempo necesario,
opera en el plano mas secundario del grado de complejidad o en el
mas trascendente de la doctrina a elaborar. Se trata de sehalar una
diferencia cualitativa que singuiariza los dictdmenes sobre proyectos
de disposiciones generales, en cuanto la funcion consultiva, nece-
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sariamente dirigida a velar por la observancia de la Constitucion vy
del resto del ordenamiento juridico, se incardina en el propio pro-
ceso de produccion normativa.

Resultaria sin duda ocioso, por la misma obviedad de la distin-
cion, buscar y exponer los argumentos conducentes a la conclusién
de que, pese a la idéntica naturaleza de la funcién consultiva, no
es lo mismo emitir dictamen «de lege data» sobre una cuestion, por
complicada que resulte, que hacerlo sobre un proyecto de disposi-
cion, por simple que sea. En este dltimo caso, la solvencia y fecun-
didad de la consulta y, por ende, su utilidad misma para el Gobierno
obligan a sopesar muy cuidadosamente las razones de urgencia, de
modo que su indiscriminada apreciacién no frustre la esencia de Ia
funcién consultiva ni sacrifique, en aras de la eficacia, siempre en-
comiable, aunque no siempre justamente medida, la plenitud de las
darantias necesarias para asegurar la bondad de la norma proyectada.

El dictamen serio y profundo sobre una nueva disposicién re-
quiere su estudio y valoracién, no sélo en si misma, ni tan siquiera
en conexion directa y exclusiva con la norma de rango superior a
cuyo desarrollo atiende, sino como pieza llamada a insertarse en un
complejo ordenamiento, de forma que pueda alcanzar sus propios
objetivos sin desconocer valores y principios superiores, ni quedar
desencajada en el conjunto, ni resultar abocada a la inoperancia o
la ineficacia, precisamente por la premura impuesta al servicio de
una pretendida eficacia.

2° Es claro que la funcién consultiva mas formal y solemne,
residenciada en un érgano colegiado y externo a los centros de ges-
tién y decisién politica o administrativa, hace visible, en la Admi-
nistracion continental, una superior instancia de garantia. Respetar
la esencia de la Institucion es tanto como respetar la esencia de la
garantia. Y las caracteristicas propias de un drgano colegiado, cuyas
seculares normas de funcionamiento han acreditado su aptitud, pue-
den deteriorarse si, al amparo de una excepcién, se propende a ge-
neralizar el dictamen de los asuntos en tramite de urgencia.

Cualquier expediente sobre el que se solicita consulta es objeto,
primero, de estudio por el Letrado ponente; su anteprovecto de dic-
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tamen es examinado y debatido en el seno de la Seccién competenie,
para ser sometido después a deliberacion en la Comisién Permanen-
te y, en su caso y momento, en el Pleno; tales y sucesivas fases
requieren una previa distribucién de los textos entre guienes forman
parte de cada uno de los 6rganos colegiados gue intervienen; en e!
desarrollo del proceso, el proyecto de dictamen es aprobado, modi-
ficado, rechazado o devuelto para un mayor estudio; la decision puede
adoptarse por mayoria, con posibilidad de que se formulen votos
particulares para cuya presentacion hay que respetar un plazo...
Todo ello evidencia que la distorsion impuesta por el plazo de quince
dias es superable en cuanto se mantiene su cardcter excepcional,
pero resulta de dificil, si no imposible, asimilacion cuando la decla-
racién de urgencia se generaliza y, mas aun, cuando esa generaliza-
cién afecta a los proyectos normativos respecto de los que ya se
ha encarecido antes la especial necesidad de reposada meditacion
que exigen.

3° Seria ingenuo desconocer la fertilidad normativa que acredi-
tan los modernos poderes publicos, requeridos, en unas ocasiones,
por las exigencias de renovacion del ordenamiento y desbordados,
en otras, por la multiplicacion de los problemas que han de afrontar,
incluso cuando formulan reflexivos propésitos y realizan esfuerzos
para controlar o reducir ese agobiante dinamismo legislador.

En estas condiciones, para que el conjunto de normas alcance sus
objetivos primarios de ordenacion y conformacién, de prevencion y-
resolucién de conflictos, conjurando los riesgos de introducir fac-
" tores de perturbacion, es obligado apurar el celo en el proceso de
elaboracién del proyecto al servicio de los valores superiores y afi-
nando las exigencias de la mejor técnica normativa.

El consejo de Estado rechaza, naturalmente, innecesarias dila-
ciones en las que puedan diluirse los objetivos pretendidos; pero
considera que, si deben evitarse las demoras, incluso inspiradas en
la voluntad de perfeccién, deben también sosegarse las premuras,
incluso inspiradas en loables propésitos de eficacia, cuando son ger-
men de contraindicaciones. Y esas contraindicaciones flegan a ha-
cerse especialmente agudas en caso de que la norma no alcance en
su mismo proceso de nacimiento el grado de maduracién indispen-
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sable para asegurar su correccion juridica, su bondad técnica y su

idoneidad para la armdnica consecuciéon de los objetivos que pre-
tende.

Es necesario decir que el Consejo de Estado, si bien formula con
firmeza y conviccidon las anteriores consideraciones y las observa-
ciones que de ellas se siguen, trata de cumplir el plazo que imponen
las declaraciones de urgencia. No serfa, sin embargo, legitimo que,
al reiterar el Consejo de Estado su preocupacion, no afadiera la
paladina confesién de que, en ciertos supuestos, emite su dictamen
con la insatisfaccién de no haber ilegado a ofrecer al Gobierno, en
tiempo y forma, el mas completo asesoramiento, precisamente por
tener que forzar su propio funcionamiento con demasiada frecuen-
cia. Entiende el Consejo de Estado, segin un juicio que podria ser
sostenido en relacién con una gran parte de las disposiciones ge-
nerales dictaminadas en tramite de urgencia, que una prudente apre-
ciacién por la autoridad consultante de las sugerencias ya elevadas
al Gobierno, y que ahora se reiteran, habria de permitir un mejor
ensamblaje de su dictamen y de las necesidades que justifican las
iniciativas del Gobierno, a los efectos comunes de la funcién con-
sultiva y la funcion decisoria. Asi, si la declaracion de urgencia,
cuando fuera pertinente y no concurrieran razones excepcionales de
perentoriedad, se hiciera fijando el plazo de un mes, ni habria lugar
a retrasos fuera de razén, ni el Consejo de Estado se veria apre-
miado en términos que afectaran a su propio funcionamiento v, lo
que es mas grave, a la seguridad vy suficiencia del estudio realizado
y del dictamen emitido. La celeridad que impone el plazo de un mes
seria ordinariamente compatible con las caracieristicas propias de
la funcidn consultiva, en general, v del sistema de actuacién cole-
giada del Consejo de Estado, en particular; la generalizacion del
plazo de quince dias, en cambio, puede dislocar aquella funcion y el
sistema cblegiado de desempeiiarla.

2. Sobre los Decretos Legislativos

2.1. Reflexién constitucional

Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa de! Estado
(articulo 66.2 de la Constitucidn}, pudiendo delegarla en el Gobierno
por explicita habilitacién constitucional y en los estrictos términos



impuestos por los articulos 82 a 85 de la Gonstitucion. Las disposi-
ciones del Gobierno que contengan legislacién delegada reciben el
titulo de Decretos Legislativos (articulo 85). La delegacion no puede
referirse a materias que, conforme al articulo 81, son propias de
ley organica (articulo 82.1), lo que ampara directamente la prevision
del articulo 28.2 de la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, a cuyo
tenor el Tribunal Constitucional podra declarar inconstitucionales
«por infraccién del articulo 81 de la Constitucién» los preceptos de
un Decreto Legislativo que «hubieran regulado materias reservadas
a Ley Orgénica. o impliquen modificacién o derogaciéon de una Ley
aprobada con tal cardcter, cualquiera que sea su contenido».

Segtin el articulo 82.3, «la delegacién legislativa habrd de otor-
garse al Gobierno de forma expresa para materia concreta y con fi-
jacion de! plazo para su ejercicio»; «la delegacién se agota por el
uso que de ella haga el Gobierno mediante la publicacion de la nor-
ma correspondiente»; «no podra entenderse cencedida de modo im--
plicito o por tiempo indeterminado»; «tampoco podrd permitir la
subdelegacién a autoridades distintas -del propio Gobierno».

La delegacién legislativa habréd de otorgarse al -Gobierno «me-
diante una iey de bases cuando su objeto sea la formacion de textcs
articulados o por una ley ordinaria cuando se trate de refundir varios
textos legales en uno solo» (articulo 82.2). «<Las leyes de bases de-
limitaran con precision el objeto y alcance de la delegacion legisla-
tiva y los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicio»
(articulo 82.4). «La autorizacion para refundir textos legales deter-
minara el ambito normativo a que se refiere el contenido de la de-
legacion, especificando si se circunscribe a la mera formulacion de
un texto tnico o si se incluye la de regularizar, aclarar y armonizar
los textos legales que han de ser refundidos» (articulo 82.5).

Estas taxativas prescripciones derivan de una correcta concep-
cién del sistema parlamentario que, al fundarse en la atribucidn de
la potestad legislativa a las Cortes Generales en cuanto representa-
cion del pueblo espafol en el que reside la soberania nacional y dei
que emanan los poderes del Estado {articulos 1.2 y 66.1), s6lo admite
el ejercicio de tal potestad por el Gobierno en casos de cualificada
excepcion (articulo 86) o de especialidad singularizada por la media-
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cién de una expresa delegacion de las propias Cortes rigurosamente
ajustada a la Constitucion (artfculos 82 a 85). |

Excluidas, como se ha dicho, las materias que la Constitucion
erige en objeto propio de las leyes organicas (articulo 81, segun re-
mision del articulo 82), las normas dictadas por el Gobierno con
fuerza de ley y en virtud de delegacion de las Cortes Generales se
proyectan légicamente sobre el &mbito material de la reserva de ley,
ya resulte ésta de especificas determinaciones constitucionales, ya
sea consecuente a las exigencias del principio de jerarquia norma-
tiva {articulo 9.3). Por tanto, la delegacién legislativa comporta ras-
gos distintivos que, en lo sustantivo y en lo formal, permiten su
identificacion diferenciada de la mera habilitacién de la potestad nor-
mativa propia del Gobierno, la potestad reglamentaria {articulo 97),
y acotan los términos en que tal habilitacién, como después se dira,
puede conferirse a través de técnicas deslegalizadoras. La potestad
reglamentaria se manifiesta en normas de rango jerarquico subor-
dinado a la ley y la deslegalizacion supone una ampliacién del ambito
al que, respetando la reserva material de ley, pueden extenderse las
decisiones normativas gubernamentales de cardcter reglamentario.
La delegacién legislativa, en cambio, presupone, por la propia fuerza
del producto normativo nacido del uso de la potestad delegada, la
intangibilidad, desde luego, de la reserva material de ley vy la inalte-
racion, también, del alcance mismo de la jerarquia normativa, esta-
blecida en el momento de la delegacidn.

Lo que antecede no ha de ser entendido, sin embargo, con una
rigidez tal que excluya la razonable posibilidad de que las técnicas
de delegacion [egislativa y deslegalizacion puedan combinarse de
modo armdnico. Presupuesta una situacidén «de lege data», la inter-
posicién de una ley de bases y la consiguiente fijacién de los prin-
cipios y criterios que ha de seguir el Gobierno en el ejercicio de la
delegacion legislativa (artfculo 82.4) pueden traducirse en un texto
articulado en el que concretos extremos de la regulacién, aunque
figurados en el texto legal preexistente y de cuya sustitucién se
trata, queden deferidos a la potestad reglamentaria, como comple-
mentos necesarios para la efectividad y cumplimiento de la ley y ex-
ternos al nicleo esencial de lo reservado a ella. En tal caso, parece
claro que ei resultado final seria una produccién normativa que pon-
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dria en juego sucesivo la facultad del Gobierno para dictar una dis-
posicion con rango de ley (en virtud de una delegacion legislativa)
y para ejercitar su potestad reglamentaria sobre aspectos regulados
hasta entonces por ley (en virtud de una deslegalizacion).

Es claro que la sujecién de todos los poderes pidblicos a la Cons-
titucién y al resto del ordenamiento juridico (articulo 9.1) y la ga-
rantia constitucional de los principios de legalidad y jerarquia nor-
mativa (articulo 9.3) comportan la sujecién de los Decretos Legisla-
tivos al control jurisdiccional, como da por supuesto el articulo 82.6
al disponer que, «sin perjuicio de la competencia propia de los Tri-
bunales, las leyes de delegacion podran establecer en cada caso
férmulas adicionales de control».

El articulo 161.1.a) de la Constitucién previene que el Tribunal
Constitucional es competente para conocer del recurso de incons-
titucionalidad contra leyes y, también, contra «disposiciones norma-
tivas con fuerza de ley», enire las que estan comprendidos los
Decretos Legislatives; la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre,
contiene normas concordantes con aquel precepto constitucional.
En via de revisién jurisdiccional de los actos y disposiciones ema-
nados de la Administracién, la jurisprudencia contencioso-adminis-
trativa ha venido, por su parte, atribuyendo rango meramente regla-
mentario a aquellas normas que, aun dictadas formalmente en uso
de una delegacién legislativa, excedian los términos de la misma.

En cualquier caso, los efectos del control jurisdiccional, a que se
refiere el articulo 826 de la Constitucién al salvaguardar «la com-
petencia propia de los Tribunales», se insertan sin mayor problema
en el ordenamiento juridico por la fuerza ejecutiva del fallo amparada
por la de la ley reguladora del orden jurisdiccional.

Procede ahora reflexionar acerca de los efectos del control adi-
cional que, segun el articulo 82.8, puede ser establecido en cada
caso por las leyes de delegacion; cuestion importante, en si misma,
y con reflejo sobre el ejercicio de la funcién consultiva en relacion
con las disposiciones reglamentarias. que sean proyectadas en eje-
cucién, cumplimiento y desarrollo de los Decretos Legislativos.
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Dicha cuestién ha aflorado concretamente en el afio 1987 al apro-
barse y publicarse en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales»
el «Dictamen de la Comision Mixta para las Comunidades Europeas
relativo a los Reales Decretos lLegislativos promulgados al amparo
de la Ley 47/1985, de 27 de diciembre, de Bases de delegacién
al Gobierno para la aplicacion del Derecho de las Comunidades
Europeas». En tal dictamen, que lieva fecha de 5 de mayo de 1987,
tras estimar la Comisién que «la adicion introducida en el articulo 3.°
(del Real Decreto Legislativo 1300/1986, de 28 de junio) constituye
una extralimitacion de la delegacién legislativa recibida de las Cor-
tes Generales», se concluye que «procede recomendar la supresion
de plano de! inciso final aiadido al punto 2 del articulo 3.° del Texto
Refundido de 1° de agosto de 1985, en el sentido de permitir que
sean socios de las sociedades de agencia o correduria de seguros
las personas juridicas que carezcan de la condicién de mediador de
seguros privados, adicién ésta que no responde, en absoluto, a las
exigencias del Derecho comunitario, puesto que se trata de una
cuestion que las Directivas ni siquiera mencionan».

2.2. Control parlamentario

La norma constitucional, segun la cual «las leyes de delegacidn
podrén establecer en cada caso férmulas adicionales de control», su-
pone una prevision abierta, no sélo en cuanto a que tales formulas
pueden o no establecerse, sino también en cuanto a sus caracteris-
ticas y modalidades. Sin embargo, no parece aventurado pensar que
‘el control impuesto por las Cortes Generales al delegar su potestad
legislativa serd, usualmente vy de modo natural, un control parla-
mentario, es decir, ejercido por las propias Cortes delegantes.

A este respecto, el articulo 153 del Reglamento del Congreso de
los Diputados regula la forma de proceder cuando «las leyes de de-
legacion establecieren que el control adicional de la legislacion de-
legada se realice por el Congreso de los Diputades»; regulacion que,
l6gicamente, ha de ser entendida como supletoria de la concreta
formula de control que, aun ejercido éste por el Congreso, pueda ser
expresamente impuesta en la ley de delegacion.
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Pero el problema que importa ahora no es el de la fijacién de la
forma del control parlamentario sino el de los efectos que de él se
siguen; problema que tiene sustantividad propia, aunque su solucion
pueda en ocasiones extraerse, con naturalidad, de la férmula de
control establecida por la ley delegante. No asi de la prevision sub-
sidiaria del Reglamento del Congreso de los Diputados, cefiida al
modo de proceder y con expresa apelacién a la ley de delegacion
en lo que concierne a los efectos juridicos del control (articulo 153.5).

Ninguna duda cabe de que el Congreso entendid con exquisito
rigor el alcance de la potestad autonormativa que le atribuye el ar-
ticulo 72.1-de la Constitucién, al limitarla al procedimiento parla-
mentario de contro! —siempre subordinado a la férmula que, confor-
me al articulo 82.6 de la Constitucién, pudiera establecer la ley
delegante— y absteniéndose de hacer un pronunciamiento suscep-
tible de proyeccién externa sobre el ordenamiento juridico, como lo
seria la determinacién de los efectos que en Derecho se siguieran
del control establecido. Tales efectos pueden ser fijados en fa ley
de delegacién, que manifiesta el ejercicio de la potestad normativa
de las Cortes, pero no en los reglamentos parlamentarios que, por
su propia naturaleza, se refieren a la organizacion y funcionamiento
de las Camaras, respetando la Constitucién a la que todos los pode-
res plblicos estan sujetos {principio de constitucionalidad procla-
mado por el articulo 9.1). Por ello, el Reglamento del Congreso de
los Diputados, al regular el control parlamentario sobre los Decretos
Legislativos, se limita a prevenir que «los efectos juridicos del con-
trol seran los previstos en la ley de delegacion» (articulo 153.5).

Parece evidente que la privacion de eficacia —por suspension o
incluso derogacién— de alguna disposicion contenida en un Decreto
L egislativo no puede ser consecuencia inmediata del pronunciamien-
to que, en ejercicio de una funcion de control, realicen las Cortes
Generales, si tal efecto no tuviera mas amparo juridico formal que
el contenido en los reglamentos parlamentarios.

En el caso, por ejemplo, de los Decretos-leyes el pronunciamien-
to del Congreso de los Diputados sobre su convalidacion o deroga-



cion trasciende al ordenamiento juridico, mediante su publicacién en
el_ «Boletin Oficial del Estado», por la fuerza normativa del articulo 86
de la Constitucion, no por la de las disposiciones que, respecto del
procedimiento parlamentario para hacer aquel pronunciamiento, se

contienen en el articulo 151 del Reglamento del Congreso de los
Diputados.

De la misma forma, los efectos juridicos del control parlamenta-
rio de los Decretos Legislativos no podran ser otros que los expre-
samente prevenidos en la ley de delegacién a la que, segin el articu-
io 82.6 de la Constitucion, corresponde establecer en cada caso
férmulas adicionales de control. La interposicién al respecto de una
prevision en el reglamento parlamentario seria un notorio exceso
sin virtualidad propia para producir, por si y sobre el ordenamiento,
efectos juridicos derivados del control ejercitado. Si la ley de dele-
gacidon contuviera, en hip6tesis, la prescripcién de que quedaran en
suspenso o tendran rango meramente reglamentario (con la conse-
cuente y posible calificacion de su validez en consideracion a tal
rango} aquellos preceptos que, en el ejercicio de su funcién de con-
trol, las Cortes consideraran exorbitantes sobre la delegacion legis-
fativa, la publicacion del pronunciamiento parfamentario en el «Bo-
fetin Oficial del Estado» constituiria el eslabén necesario para que
operaran los efectos juridicos previstos en la ley de delegacion, por
la fuerza normativa de ésta, constitucionalmente respaldada, y no,
desde luego, por la fuerza propia del acto de control.

El silencio de la ley de delegacion sobre férmulas adicionales

de control deja, naturalmente, el Decreto Legislativo sujeto sélo al

control jurisdiccional, sin perjuicio, claro estd, de que las Camaras
puedan ejercitar las iniciativas legislativas o politicas que conside-
ren oportunas, a través de los diversos cauces parlamentarios, para
expresar su criterio respecto del uso de la delegacién legislativa
realizado por el Gobierno, con los efectos propios del tipo de ini-
ciativa elegido y de la naturaleza del pronunciamiento parlamentario
a que se llegue.

La incorporacion a la ley de delegacion de una férmula adicional
de control parlamentario, sin determinar sus especificos efectos ju-
ridicos, supone solamente que el pronunciamiento de las Cortes o
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de una de sus Camaras acerca de la correccion con que el Gobierno
ha hecho uso de la delegacién legislativa puede situar a éste en la
posicién politica de ejercitar una iniciativa legislativa o puede fun-
dar s6lidamente la puesta en marcha de cualquiera de las iniciativas
parlamentarias a que se alude en el pérrafo precedente.

Lo que en forma alguna cabe entender —salvo que otra cosa re-
sulte explicitamente de la ley de delegaciéon— es que el Gobierno,
a la vista del resultado del control parlamentario, haya de volver
sobre el uso verificado de la delegacion, pues ésta caduca al trans-
currir el plazo por el que se hubiera hecho la delegacién y se agota
«por e! uso que de ella haga el Gobierno mediante la publicacion de
la norma correspondiente». Seria perfectamente concebible que la
ley de delegacion habilitara al Gobierno para ajustar el Decreto lLe-
gislativo dictado a los pronunciamientos parlamentarios que se si-
guieran de! control establecido por la propia ley; pero ello reque-
riria una determinacién expresa sujeta a plazo y susceptible de
encaje formal en las prescripciones que los -articulos 82 a 85 de la
Constitucion contienen, de modo que quedara inequivocamente am-
parada por la propia delegacion legislativa. No es admisible, por lo
mismo, que la mera incorporacién de una férmula de control parla-
mentario implique, sin més, la habilitacién al Gobierno (o la obli-
gacion del mismo) para modificar una norma con rango de ley sus-
traida ya a su disponibilidad por imperio de la Constitucion y a ia
vista de los términos en que la delegacion hubiera sido hecha.

En resumen, pues, y como bien previene el articulo 153 del Re-
glamento del Congreso de los Diputados, el eventual control parla-
mentario establecido por una ley de delegacion al Gobierno de la
potestad legislativa no produce efectos juridicos directos sobre el
ordenamiento, sino en virtud de disposicion concreta incluida en la
propia ley de delegacion y, por supuesto, respetando los condiciona-
mientos constitucionales. Los términos de la ley de delegacién, sin
embargo, pueden ser en si mismos expresivos de la voluntad de las
Cortes Generales, contraria -a asociar tales efectos juridicos direc-
tos al control parlamentario establecido. Asi acontece con la Ley
47/1985, de 27 de diciembre, en relacién con la cual ha surgido la
oportunidad de las precedentes observaciones. Vale la pena hacer, al
respecto, alguna reflexion adicional.



2.3. Consideracion especial de la Ley 47/1985, de 27 de diciembre

La Ley 47/1985, de 27 de diciembre, es primaria y materialmente,
segln los propios términos de su rdbrica identificadora, una ley de
bases de delegacién al Gobierno para la aplicacién del Derecho de
las Comunidades Europeas.

Asi resulta del contenido de sus tres primeros articulos:

a) Aparece manifiesta la voluntad de las Cortes Generales
de delegar en el Gobierno su potestad legislativa, a fin de
adecuar determinadas normas con rango de ley al ordenamien-
to juridico comunitario, en la medida en que resulten afectadas
por el mismo (articulo primero).

b) La Ley no estd técnicamente construida al modo usual
de las leyes de bases; la singularidad con que se hace la de-
legacion, justificada por su finalidad, radica en la fijacion ge-
nérica de las bases («a cuyo objeto, alcance, principios vy
criterios debera cehirse el Gobierno en la elaboraciéon de los
correspondientes Decretos Legislativos») por remisién a las
directivas y demés normas de Derecho comunitario cuya apli-
cacion exija la promulgacién de normas internas con rango de
Ley (articulo segundo].

¢) De confermidad con la exigencia del articulo 82.3 de la
Constitucion, la ley fija en seis meses el plazo para el uso
por el Gobierno de la potestad delegada (articulo tercero].

Los articulos cuarto y quinto contienen disposiciones directamen-
te vinculadas a la delegacidn legislativa, cuales son la necesidad del
dictamen preceptivo del Consejo de Estado sobre los proyectos de
Decretos Legislativos que hayan de aprobarse por el Gobierno (ar-
ticulo cuarto, concordante con el 21.1 de la Ley Orgéanica 3/1980, de
22 de abril, del Consejo de Estado) y la indicacion de que la Comisidn
Mixta parlamentaria, a que se refiere el articulo quinto, «conocera
tras de su publicacidn, a los efectos del articulo 82.6 de la Consti-
tucion Espaiiola, de los Decretos Legislativos emitidos en aplicagion
del Derecho derivade comunitario» (parrafo a) del apartado 3). Pero
inciuyen también previsiones que desbordan el alcance estricto de
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la delegacion legislativa, como el dictamen previo preceptivo del
Consejo de Estado sobre cuantas disposiciones reglamentarias se
dicten en ejecucién, cumplimiento o desarroilo de la normativa co-
munitaria europea, de conformidad con los términos establecidos en
su Ley Orgénica, y los fines atribuidos a la Comisién Mixta y dedu-
cibles de los parrafos b), ¢} y d) del apartado 3 del articulo quinto
de la Ley.

No parece aventurado, pues, afirmar que, no obstante la entidad
realzada de la Ley en cuanto delegacion de la potestad legislativa,
el instrumento legal acredita una consideracién global del legistador
respecto del proceso de adaptacién del ordenamiento juridico espa-
fol al Derecho comunitario europeo; proceso en el que tiene capital
relieve la delegacion legislativa pero que no se agota en ella. De
esta suerte, la Ley 47/1985, de 27 de diciembre, comporta obliga-
ciones y despliega efectos no limitados a la delegacion legislativa
ni sujetos, por ende, al plazo de vigencia de tal delegacion.

En lo que hace a la Comisién Mixta del Congreso de los Diputa-
dos y del Senado (denominada Comisién Mixta para las Comunidades
Europeas), el articulo quinto de la Ley 47/1985 permite configurarla
como una especie de Comision de seguimiento a la que las Cortes
Generales confieren una efectiva funcion de control de los Decretos
Legislativos (como resulta de la expresa invocacion del articulo 82.6
de la Constitucién), pero a la que designan también como receptora
de la informacién a facilitar por el Gobierno con objeto de «seguir»
los términos en que se desarrolla la integracién de Espafia en la
GComunidad Econémica Europea: objeto no expresado en el articulo
quinto pero obviamente implicito en la propia concepcion legal de
la Comision.

El ejercicio por la Comisién Mixta de sus funciones se traduce,
a tenor del apartado 4 del articulo quinto, en el traslado de las con-
clusiones que elabore a las correspondientes Comisiones de cada
Camara, que fueren competentes por razon de la materia, y en la
elevacién a ambas Camaras (parece que debe entenderse a sus
respectivos Plenos), al comienzo de cada periodo de sesiones, de
un informe sobre las actuaciones realizadas en el periodo inmediato
anterior.
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No se determina, pues, que las conclusiones a que llegue la
Comision Mixta produzcan por si efectos juridicos directos. Y no
debe inducir a error que en relacién con los Decretos Legislativos la
actuacién de la Comisién esté concebida «a los efectos del articu-
lo 82.6 de la Constitucién», pues ello no supone sino su calificacion
como férmula adicional de control {adicional respecto del de carac-
ter jurisdiccional), pero sin que de los términos en que la Ley define
esa féormula puedan extraerse otras consecuencias inmediatas del
control que los mencionados traslados de conclusiones e informes
periodicos. Serd, pues, s6lo de modo mediato cémo, a partir de tales
conclusiones e informes y utilizando las pertinentes iniciativas par-
lamentarias, las Cortes Generales alcanzaran los efectos dltimos que
puedan pretendérse, bien de caracter especificamente juridico {ini-
ciativa legislativa), bien de carécter propiamente politicoe (preguntas,
interpelaciones, mociones de cualquier clase o proposiciones no de
ley y propuestas de resolucion).

Asi ha entendido su funcién la. Comisién Mixta, segin puede de-
ducirse del mencionado dictamen relativo a los Reales Decretos
Legislativos promulgados al amparc de la Ley 47/1985, de 27 de di-
ciembre. La Comision, en tal dictamen, «estima» que la adicién
introducida en el articulo 3.° del Real Decreto Legislativo 1300/1986,
de 28 de junio, «constituye una extralimitacion de la delegacion le-
gislativa recibida de las Cortes Generales»; pero, al formalizar su
conclusién, se limita a «<recomendar» la supresion de plano del inciso
final afadido al punto 2 del articulo 3.° del texto refundido de 1.° de
agosto de 1985. Las Comisiones legislativas del Congreso y del Se-
nado competentes por razén de la materia son las destinatarias
jormales de la recomendacion, en cuanto contenido de las conclusio-
nes que legalmente deben serles trasladadas. Ninguna duda cabe.
sin embargo, que una recomendacién de tal clase, asentada en la
deteccién de un vicio de legitimidad de la norma susceptible de ser
apreciado en via de control jurisdiccional, supone un lamamiento a
fos titulares de la potestad de iniciativa legislativa {singularmente
al Gobierno y las propias Camaras), por si, a través de su ejercicio,
procede corregir el desajuste advertido, bien llegando a la supresion
del exceso apreciado en el uso de la delegacion, bien subsanando
tal -exceso. En uno y otro caso se requiere norma con rango formal
de ley, que exprese directamente la voluntad legislativa de las Cor-
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tes y elimine o mantenga en el ordenamiento la previsién normativa
inicialmente carente, a juicio de la Comisién Mixta, de la necesaria
cobertura en la ley de delegacion.

Lo que importa, en todo caso, es subrayar, para precisar la posi-
cion del Gobierno (al que se eleva la presente Memoria), lo siguiente:

a) La Ley 47/1985, de 27 de diciembre, contiene disposicio-
nes que, material y temporalmente, superan el dmbito estricto

de la delegacidon legislativa que constituye objeto primario de
dicha Ley.

'b) A la Comisién Mixta para las Comunidades Europeas se
encomendd una funcién expresamente calificada como «férmula
adicional de control» sobre el uso por el Gobierno de la dele-
gacion legislativa, segin los términos del articulo 82.6 de la
Constitucion.

¢} Lla ley de delegacion no atribuye efectos juridicos di-
rectos a ese control {articulo 153.5 de!l Reglamento del Con-
greso de los Diputados), en el sentido de que las conclusiones
alcanzadas trasciendan por si al ordenamiento juridico ni para
subsanar eventuales vicios susceptibles de ser- apreciados en
via de control jurisdiccional ni para desplegar efectos suspen-
sivos, derogatorios o anulatorios de disposiciones contenidas
en los Decretos Legislativos.

d} Asi ha entendido su funcién la propia Comision Mixta
para las Comunidades Europeas, segin se desprende nitida-
mente de su dictamen de 5 de mayo de 1987.

e) A la vista de las conclusiones alcanzadas por la Comi-
sién, cabe ejercitar las iniciativas conducentes a que tales con-
clusiones se materialicen en manifestaciones de las potestades
de las Cortes, con los efectos juridicos o politicos propios de la
naturaleza legislativa o de control de tales potestades.

f) El Gobierno, aun no siendo destinatario formal de aque-
llas conclusiones, puede y debe someterias a examen critico,
con objeto de actuar las iniciativas que, en su caso, estime pro-
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cedentes en aras de la seguridad juridica y en prevencién de
eventuales decisiones jurisdiccionales afectantes al proceso de

adaptacién del ordenamiento interno al Derecho comunitario
europeo.

3. Sobre las deslegalizaciones

3.1. La técnica deslegalizadora

En el cumplimientc de su funcidn consultiva, en 1987 como en
afios anteriores, el Consejo de Estado ha tenido que dictaminar so-
bre proyectos de disposiciones reglamentarias relativos a materias
{0 aspectos parciales de ellas} que hasta entonces se regulaban por
norma .con rango formal de ley. Para la cobertura de tales disposi-
ciones se han venido invocando concretas previsiones legales (en
ocasiones incluidas en las Leyes de Presupuestos) de las que resul-
taba o a las que se atribuia eficacia deslegalizadora, El Consejo de
Estado ha valorado en diversos dictdmenes tales previsiones, a efec-
tos de calificar la existencia misma de la deslegalizacién y colegir,
en su caso, el sentido, alcance y limitaciones con las que debiera
ser entendida.

La funcion propia de la Memoria anual del Consejo de Estado
{articulo 20.3 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril) la convierte
en instrumento apto para elevar al Gobierno algunas reflexiones,
inducidas de consultas evacuadas, pero susceptibles de formulacién
general, abstraccidon hecha de las especificas circunstancias de cada
expediente.

La primera observacion que debe hacerse atafie a los términos
en que se haya manifestado la voluntad de las Cortes Generales: la
voluntad deslegalizadora debe inferirse con claridad de la ley, lo cual
no quiere decir que haya de excusar cualquier esfuerzo interpreta-
tivo. La llamada a la potestad normativa del Gobierno, en términos
de autorizacién habilitante o de mandato prescriptivo, es una desle-
galizacién cuando el uso de aquella potestad, traducido en dispo-
siciones reglamentarias, comporta una degradacion de rango por afec-
tar, en todo o en parte, a materias que venfan reguladas por ley.
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Y esa voluntad deslegalizadora deviene eficaz cuando es explicita y
resulta vélida en tanto en cuanto respeta la reserva material —cons-
titucional— de ley.

Quedan asi apuntados unos rasgos definitorios que revelan otros
tantos presupuestos de la deslegalizacion:

a) La deslegalizacion, atendida la realidad del ordenamien-
to en el momento en que se produce, requiere que la materia
deferida a la potestad reglamentaria del Gobierno estuviera
regulada por norma con rango de ley. Las exigencias del prin-
cipio constitucional de jerarquia normativa determinarian, de
no mediar la deslegalizacién, que sélo por ley pudiera ser
objeto de sustitucién, modificaciéon o derogacion la reguiacion
preexistente. La ley deslegalizadora permite preservar la je-
rarquia normativa en su rigor formal y alterar, a la vez, el
alcance material de sus requerimientos. Por voluntad del le-
gislador lo que estaba hasta entonces reservado a la potestad
legislativa pasa a la disponibilidad de la potestad reglamentaria.
La degradacién en el rango normativo es, por tanto, el efecto
final que el legislador persigue y que se produce por consu-
macién de la deslegalizacién.

b) Esa constriccién de la potestad legislativa, que las
Cortes Generales pueden, por supuesto, dejar sin efecto en
todo o en parte por disposicion legal ulterior, va naturalmente
acompaiiada de una correlativa habilitacién a la potestad regla-
mentaria del Gobierno. Y es una cuestion a valorar en cada
caso los términos mas o menos amplios de esa habilitacion
y el correcto alcance consiguiente de la deslegalizacion..-No es
lo mismo la delacién en blanco al Gobierno de una regulacidn
que la habilitacién al mismo para modificar determinados ex-
tremos de una ley reteniendo bajo el dominio de la potestad
legislativa todo lo demds, bien sea seglin la ordenacion nor-
mativa ya establecida, bien sea con las alteraciones que la
propia ley deslegalizadora introduzca en el ordenamiento. La des-
legalizacion y la degradacién normativa. consiguiente pueden ma-
nifestarse, pues, por simple y directa incidencia en la articula-
cién entre ley y reglamento, ampliando las prescripciones
complementarias que han de ser reglamentariamente incorpo-
radas al ordenamiento juridico.
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¢) La deslegalizacion en cada caso producida tiene los
[imites definidos por los términos en que las Cories Genera-
les hayan manifestado su voluntad. Pero el recurso mismo a
la técnica deslegalizadora, para que pueda ser valido, ha de
respetar en todo caso la reserva constitucional de ley.

A partir de estos criterios basicos se esid ya en condiciones de
desarrollar concretas lineas argumentales que pueden ser ilustrati-
vas en trance de proyectar una disposicion reglamentaria al amparo
de una deslegalizacion.

QOcioso es advertir que cuanto se expone —y asi hay que dedu-
cirlo de los términos en que se hace— no soslaya ni mengua la sig-
nificacion central de la ley y de la potestad legislativa de las Cortes en
nuestro Estado de Derecho; se funda, antes bien, en su vigoroso
reconocimiento y en la serena percepcion de los desfavorables efec-
tos que produciria la inhibicién del legislador democrético en el
pleno ejercicio de aquella potestad.

3.2. Delegacién legislativa y deslegalizacion

La llamada a la potestad normativa del Gobierno es cualitativa-
mente distinta cuando se hace en términos de delegacién y cuando
opera una efectiva deslegalizacion. En virtud de la primera el Go-
bierno queda investido, a modo singular y con sujeci6n a estrictas
condiciones, en cuanto a la forma y plazo, de la potestad legislativa
constitucionalmente .propia de las Cortes Generales (articulo 66.2);
la consecuencia es que las normas alumbradas por el Gobierno, en
uso de la delegacidn, tienen fuerza de ley, sin que el juego consi-
guiente del principio de jerarquia normativa resulte afectado «per
se». En virtud de la segunda el Gobierno ve ampliado el ambito de
su potestad reglamentaria (articulo 97} de acuerdo con la decision
de las Cortes; la consecuencia es que las disposiciones dictadas por
el Gobierno, mediando la deslegalizacién, tienen cardcter y rango
reglamentarios con la correlativa alteracion de la cobertura del prin-
cipic de jerarquia normativa en lo que hace a la materia sobre la
que actia en el ordenamiento juridico la voluntad desiegalizadora
de las- Cortes.

— 75 —



La dualidad dogmatica asi caracterizada no es, sin embargo, su-
ficiente para difuminar la paralela virtualidad de los principios consti-
tucionales (como el de legalidad, a que se refiere el articulo 9.1)
tanto en el supuesto de delegacion legislativa cuanio en el de desle-
galizacion. Tampoco puede erigirse en una compartimentacion de ca-
tegorias obstativas de la concurrente utilizacién de ambas técnicas
por el legislador: asi, aunque aparezca evidente que una norma mera-
mente deslegalizadora no habilita al Gobierno para dictar disposicio-
nes con fuerza de ley, ningln obstaculo sustantivo se percibe para
que una delegacion legislativa en forma comporte efectos deslegali-
zadores amparados por las bases que han de precisar el objeto y al-
cance de la delegacién y los principios y criterios que han de seguirse
en su ejercicio (articulo 82.4 de la Constitucion).

Algunas reflexiones pueden resultar singularmente expresivas
del alcance propio de las observaciones que, en sintesis, se hacen
en los parrafos precedentes; pueden ser, asimismo, utiles en el pro-
ceso de elaboracién de Decretos Legislativos (titulo propic de las
disposiciones del Gobierno que contengan legislacion delegada) vy de
normas reglamentarias consecuentes a una deslegalizacion.

a) Es claro que para poder identificar la existencia de una
delegacion legislativa no basta atender sélo al sentido de la
voluntad manifestada por el legislador. La Constitucion, en
coherencia con la singularidad, bien marcada, de que el Go-
bierno ejercite la potestad legislativa, ha impuesto requisitos
materiales, formales y de plazo que vinculan a las propias Cor-
tes (principio de constitucionalidad del articulo 9.1), con ta!
vigor que su inobservancia conduce a negar la existencia misma
de delegacién legislativa, por patente que, en hipotesis, pueda
resultar la voluntad delegante. La atribucién constitucional de
la potestad legislativa a las Cortes Generales no admite otras
excepciones que las que directamente introduce el propio texto
constitucional al autorizar al Gobierno, en caso de extraordina-
ria y urgente necesidad, para dictar disposiciones legislativas
provisionales que tomardn la forma de Decretos-leyes (articu-
lo 86) y las que se deriven de una delegacion legislativa por
las propias Cortes Generales constitucionalmente regulada por
los articulos 82 a 85. En uno y otro caso la potestad legislativa
del Gobierno sélo existe validamente cuando concurren, sin
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fisuras, los requisitos que los preceptos constitucionales esta-
blecen taxativamente.

b} Ninguna prevision expresa, de analogo porte, contiene
la Constitucion en relacién con las deslegalizaciones, aunque
es obvio que sobre ellas —y, en particular, sobre la inequivoca
voluntad deslegalizadora manifestada en la ley— proyectan sus
condicionamientos los principios constitucionales de legalidad,
jerarquia normativa y seguridad juridica proclamados en el ar-
ticulo 9.3 de la Constitucién. Todo ello ademés de la directa y
hasta definitiva relevancia de la reserva material de ley, que
sera objeto de ulterior consideracién separada.

¢) La diversa atencion que, aparentemente, ha prestado la
Constitucion a la delegacion legislativa —objeto de rigida dis-
ciplina— y a la deslegalizacién respecto de la que han de di-
seharse sus perfiles a través de un proceso interpretativo vivi-
ficado por los principios constitucionales, tiene su razonable
explicacion en la propia articulaciéon primaria de la potestad
legislativa de las Cortes y de la potestad reglamentaria subor-
dinada del Gobierno; pero, a salvo la distinta modulacién del
rigor constitucional, no legitima una relajada valoracién de
aquellos principios en el caso de las deslegalizaciones, ni si-
quiera por el facil y débil argumento de que lo que la Constitu-

cién impone en un supuesto y no en otro implica exoneracion
para éste.

d) Asi, el respeto a la ley deslegalizadora no despliega
sus exigencias en términos materialmente distintos a los que
impone una ley de delegacién legislativa, aunque los requeri-
mientos de ésta tengan una expresién e intensidad en la formu-
lacion constitucional que no se da respecto de la desfega-
lizacién. lLa vigencia y eficacia penetrante de los principios
constitucionales de legalidad y de jerarquia normativa permi-
ten afirmar que ese necesario respeto a la ley, delegante o
deslegalizadora, es rasgo comin al correcto ejercicio por el
Gobierno de la potestad legislativa delegada y de la potestad
reglamentaria habilitada por la deslegalizacion,

e} El texto articulado de una ley de bases ha de atenerse
a éstas con estricta fidelidad sin exceder el objeto vy alcance
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que delimitan la delegacién legislativa y los principios y cri-
terios que han de seguirse en su ejercicio (articulo 82.4 de la
Constitucién). No menos vinculado queda el Gobierno —aunque
puedan ser distintas las técnicas de control y la trascendencia
sobre el ordenamiento de los efectos propios de un eventual
exceso— por los términos en que una ley deslegalizadora pue-
da definir su objeto y alcance o fijar los principios y criterios
con arreglo a los que cabe ejercitar la potestad reglamentaria.
Si las bases de una delegacion legislativa acotan la potestad
legislativa delegada en el Gobierno, las determinaciones pres-
criptivas con que una ley deslegaliza marcan limites a la des-
legalizaciéon y mantienen dichas determinaciones bajo reserva
de ley con las consecuencias que se derivan de los principios
de legalidad y de jerarquia normativa,

Un ejemplo —extraido de la realidad y no meramente hi-
potético— puede resultar significativo. La delegacion legisla-
tiva ha de hacerse necesariamente con fijacion del plazo para
su ejercicio, quedando constitucionalmente proscrita la delega-
cin por tiempo indeterminado. No existe, desde luego, previ-
sion andloga que condicione la expresién de la voluntad des-
legalizadora de las Cortes Generales; pero en el caso de que
la ley deslegalice, con fijacidon de plazo para que el Gobierno
regule reglamentariamente una materia (y asi ocurrié en el
Estatuto de los Trabajadores y en sucesivas [eyes de Presu-
puestos), el transcurso del plazo sin que el Gobierno use la
potestad normativa habilitada comporta la caducidad de la des-
legalizacién.

Las consideraciones expuestas y otras que cabria hacer -—posi-

blemente con mejor criterio selectivo— ilustran sobre los rasgos
que denotan aproximaciones y distanciamientos entre la delegacion
legislativa v la deslegalizacién. En todo caso, tratan de poner de re-
lieve, en directa conexion con los principios de legalidad y de jerar-
quia normativa, el modo ¢c6mo, en trance de elaborar una disposicion
reglamentaria consiguiente a una deslegalizacién, ha de calificarse
la existencia misma de ésta y la valoracion de su objeto y alcance.

Quedan por tratar los que constituyen limites sustantivos a la des-

legalizacidén; limites que, en la tarea interpretativa, se imponen in-
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concusamente repudiando la existencia de una deslegalizacion, aun
que segun algunos criterios hermenéuticos pudiera apreciarse, alli
donde la deslegalizacidn no cabe por la rigidez con la que los expre-
sados principios de legalidad y jerarquia normativa se vuelcan sobre
ambitos materiales reservados a la ley. A la consideracién de tales
limites se dedica el apartado siguiente.

3.3. Limites materiales a la deslegalizacion

Como se ha recordado inicialmente, la Constitucion Espafola ar-
ticula fa funcidon normativa del Estado mediante la atribucién de la
potestad legislativa a las Cortes Generales {articulo 66.2) y de la po-
testad reglamentaria al Gobierno (articulo 87). Sobre esta articulacion
se despliegan exigentemente los principios que enuncia el articulo 9.3
de [a Constitucién, en rigurosa conexién, a estos efectos, con el na-
tural desenvolvimiento de la reserva de ley.

Dicha reserva excluye la potestad reglamentaria para regular, mo-
dificar o dejar sin efecto lo que, en virtud de su naiuraleza o de ex-
plicitas prescripciones constitucionales o de la mera preexistencia
de una ley, esta establecido (0o ha de establecerse) por disposicion
normativa emanada de las Cortes Generales.

La formulacidon descriptiva hecha, en la que subyace la vieja dua-
lidad entre el caracter material y formal de la reserva de ley, muestra
bien a las claras la diversa intensidad de la reserva de ley y el con-
siguiente distinto grado de flexibilidad con el que la potestad regla-
mentaria, terminantemente vedada para contradecir o modificar las
prescripciones de una ley, puede llevar al ordenamiento juridico dis-
posiciones subordinadas a la ley y complementarias para su desarro-
ifo, cumplimiento y ejecucion.

Esa flexibilidad es por lo demas acorde con la distinta significa-
cién —aunque tengan ambitos de convergencia— de dos principios
que separadamente enuncia el articulo 9.3 de la Constitucién: el
principio de legalidad y el principio de jerarquia normativa, y adn
ha de anadirse —como superacién o, quizad con mayor propiedad,
sublimacion del principio de legalidad— el de constitucionalidad que
proclama el articulo 9.1, en cuanto quedan sujetos a la Constitucion
todos los poderes publicos y, por tanto, también las Cortes Gene-
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rales titulares de la potestad legislativa. La ley no lo puede todo y
—frente a antiguos aforismos— el Parlamento, como poder consti-
tuido, ve hoy condicionadas sus potestades, en términos rigurosa-
mente juridicos, por las prescripciones constitucionales que expre-
san la voluntad normativa del poder constituyente. La ordenacion ins-
titucional de un efectivo control de constitucionalidad no es sino
una manifestacién consecuente de esa moderna realidad.

Todo ello se traduce en que, no sblo el ejercicio de la potestad
reglamentaria habilitado por una deslegalizacion queda sometido a
los términos de la ley deslegalizadora, sino que ésta misma tiene
limitada la posibilidad de deslegalizar y el alcance con que lo haga
por las determinaciones de la Constitucién, en general, y de las
reservas constitucionales de ley, en particular.

a) En una primera aproximacion puede afirmarse que el
campo en el que, de un modo natural, opera la técnica des-
legalizadora es el de la llamada reserva formal de ley; es decir,
aquel en el que la necesidad de una ley no deriva de pres-
cripciones por razén de la materia sino de la mera preexistencia
de una ley cuyo contenido excluye o condiciona el ejercicio
de la potestad reglamentaria. Ese ambiic es de acusada exten-
sién en un ordenamiento juridico, como el espanol, en el que
contrasta la frecuente percepcion de insuficiencia de cober-
tura legal para una regulacion reglamentaria que la precisa (y
el Consejo de Estado asi lo ha puesio de relieve en diversos
dictamenes) con cierta hipertrofia en la existencia y contenido
de disciplinas normativas con rango formal de ley.

En el 4mbito considerado, un racional y prudente uso de la
técnica deslegalizadora puede mejorar el orden juridico y su
dinamica adaptacién a las realidades cambiantes. La voluntad
normativa de deslegalizar, manifestada en una disposicion con
fuerza de ley, cubre las exigencias del principio de jerarquia
normativa en que esta reserva de ley se funda; la ponderada
valoracién de los términos y alcance de la deslegalizacion, ins-
trumentada siempre con rigor técnico, permite propiciar una
mejor articulacién de las potestades legislativa y reglamen-
taria al servicio de un buen ordenamiento juridico.
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b) La reserva material de ley no excluye primariamente la
llamada al reglamento, como instrumento complementario y de
desarrollo de la ley, respetando, obviamente, el nicleo indispo-
nible que constituye la razén constitucional de la reserva. En
coherencia con ello, si la ley comprende una regulacién que
pudo deferirse al reglamento, cabe remitirla ulteriormente a la
potestad normativa del Gobierno, mediante la técnica de la des-
legalizacion.

Hay supuestos en que la reserva de ley es tan integral que
la posibilidad misma de un desarrollo reglamentario se halla in-
controvertiblemente proscrita. Nadie piensa, por ejemplo, que

en la regulacién del «ius puniendi» del Estado pueda operarse
" mediante un discernimiento de lo que materialmente haya de
figurar en el Cédigo Penal y lo que cupiera deferir a la potestad
reglamentaria del Gobierno. A nadie se le ha ocurrido, al me-
nos, que el ordenamiento juridico admita un reglamento ejecu-
tivo del Cédigo Penal.

Pero no acontece asi con todas las materias reservadas a
la ley. Resulta evidente, también por ejemplo, qiue la prevision
constitucional, segin la cual «la ley regulara el estatuto de
los funcionarios publicos», no exige que el régimen estatuta-
rio deba agotarse hasta sus Ultimos detailes en un instrumento
normativo con fuerza de ley y con correlativa exclusion de
cualquier margen dispositivo deferible a la potestad reglamen-
taria. La prudencia del legislador, en primera instancia, y el
control de constitucionalidad, como Ultima garantia, valoran el
alcance sustantivo de la reserva de ley y definen desde y hasta
dénde son admisibles los complementos reglamentarios nece-
sarios para el desarrollo, ejecucion y mejor cumplimiento de
lo que la ley ha establecido.

La reserva constitucional de ley no obsta, pues, en términos
generales y rigidos, que actie la potestad reglamentaria de!
Gobierno. Si exige, por el contrario y con rigor, que el nticleo
esencial de la materia objeto de reserva sea objeto de regula-
cién por un instrumento normativo con fuerza de ley, respecto
del que devienen subordinadas y complementarias las dispo-
siciones de caracter reglamentario.
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Ahora bien, es verificable empiricamente, a través de las
correspondientes decisiones jurisdiccionales, que el juicio del
legislador acerca del alcance material de la reserva de ley
puede incurrir en defectos o insuficiencias que se traducen en
habilitaciones ilegitimas de la potestad reglamentaria cuando
a ella se defiere sin la adecuada cobertura legal la regulacion
de aspectos que, segln la recta y autorizada interpretacion de
la Constitucién, debieran figurar integramente o con mayor

grado de precision y desarrollo en la norma con rango formal
de ley.

De la misma manera cabe comprobar que, en multiples
ocasiones, la ley incorpora a su contenido prescripciones que,
“en su detalle, pudieron legitimamente ser remitidas por el le-
gislador a un ulterior desarrollo reglamentario. Al no hacerlo
asi, pudiendo haberlo hecho, la insercién de la ley en el orde-
namiento juridico satisface, desde luego, la reserva material
de ley, pero, en cuanto a su eficacia vinculante de la potestad
reglamentaria, yuxtapone a las exigencias de aquella reserva
material las del principio de jerarquia normativa {reserva formal)
en relacion con lo que el legislador decidié que figurara en la
ley pudiendo haberlo deferido a su desarrolio reglamentario.

Es decir: a) la reserva constitucional de ley no excluye ne-
cesariamente y «per se» la existencia de mérgenes dispositivos
en los que el legislador pueda apelar a la potestad reglamenta-
ria del Gobierno; b) el criterio con el que las Cortes Generales
hagan uso de esos margenes ha de reposar en un juicio sus-
tantivo sobre el alcance de la reserva de ley, juicio natural-
mente sujeto a control de constitucionalidad; ¢) la reserva de
ley sobre una materia no borra, pues, la razonable distincion
entre lo que «materialmente» esta reservado y lo que con la

suficiente cobertura legal puede ser reglamentariamente c¢om-
plementado.

Los criterios expuestos han de estar presentes en el proceso
de elaboracién de disposiciones administrativas, a efectos de
asegurar su legalidad. El Consejo de Estado ha tenido multiples
oportunidades de valorarlos y de extraer las conclusiones que ha

considerado procedentes en el normal desarrollo de su funcion
consultiva.
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Lo que importa ahora, sin embargo, es advertir que, por e
propio y razonable juego de aquellos criterios, la utilizacién poy
el legislador de técnicas deslegalizadoras no resulta por prin-
cipio excluida en el ambito de las materias reservadas a |3
ley, aunque no pueda legitimarse en lo que nuclearmente re-
sulte objeto de reserva. Se opera, por tanto, con una distin-
cién entre materias reservadas a la ley v alcance material de
la reserva de ley. Volviendo al ejemplo antes utilizado de]
estatuto de los funcionarios puablicos, esa distincién obligaria
a afirmar que el régimen estatutario de los funcionarios ha de
estar regulado por ley y a discernir seguidamente el alcance
de esa obligacion a fin de determinar qué -aspectos, por ser
complementarios, pueden ser dejados a la potestad reglamen-
taria y subordinada a la ley.

El juicio del legislador y su voluntad normativa han de ope-
rar, desde luego y bajo la garantia del control de constituciona-
lidad, respetando escrupulosamente los requerimientos de |a
reserva material de ley. Pero, alli donde esos requerimientos
no alcanzan, el legislador puede usar de la flexibilidad nece-
saria para llevar a la ley o remitir a la potestad reglamentarig
del Gobierno determinados aspectos que cierren la cabal orde-
nacion normativa de la materia de que se trate.

Los términos en que, en un momento dado, el legislador
utilice la indicada flexibilidad no tienen eficacia petrificadorg
obstativa de que vuelva posteriormente sobre el juicio y volun-
tad manifestados, bien sea a efectos de extender el contenido
de ia ley o de restringirlo (hay que repetir en relacién con lo ng
alcanzado por la reserva material de ley). Y es esa posibilidad
de restriccion —yvy la correlativa ampliacién de la potestad re-
glamentaria— la que cabe instrumentar técnicamente a través
de una deslegalizacidn.

Existe, pues, un limite sustantive que la potestad reglamen-
taria no puede traspasar ni siquiera por apelacién directa que
a ella haga el legislador. El principio de constitucionalidad, en
relacion con la reserva constitucional de ley, vincula al legis-
lador impidiéndole abdicar del ejercicio de su potestad legis.-
lativa y obliga al Gobierno a no invadir lo que la Constitucién
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ha reservado a la ley. Pero, segun los términos en que se
conciba y ejecute una politica legislativa, cabe que, con respeto
estricto de la reserva, las Cortes Generales dispongan de fle-
xibilidad para decidir el alcance del contenido normativo de
sus leyes haciendo o no necesarios —y en uno u otro grado,
en el primer caso— complementos normativos de caracter re-
glamentario. '

En el mismo y repetido ejemplo del estatuto de los funcio-
narios, es evidente que la fijacion de sus situaciones adminis-
trativas forman parte del régimen estatutario reservado a la ley.
Ninguna objecion sustantiva —acaso si de conveniencia-— me-
receria la decision del legislador conducente a agotar en el
contenido de una norma con rango formal de ley todas las
disposiciones relativas a dichas situaciones sin margen al-
guno para la actuacién de la potestad reglamentaria. Tampoco
es susceptible de tacha de ilegitimidad el modo de proceder
seguido, segin el cual la regulacion de las situaciones ad-
ministrativas de los funcionarios ha cuajado en una ley que
establece su ntcleo sustantivo y satisface la reserva de ley
y en un reglamento complementario de elia. En la hip6tesis
de que las Cortes hubieran operado segin ¢! primer criterio,
lo que pudieron remitir a la potestad reglamentaria del Gobier-
no se hallaria s6lo bajo la reserva de ley asociada a las exi-
gencias de! principio de jerarquia. normativa y setia, por tanto,
susceptible de ulterior decision normativa deslegalizadora adop-
tada por las propias Cortes Generales.

4. Sobre la responsabiiidad patrimonial de la Administracion

Presentacién de reclamaciones y competencia para resolver

Fl articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion

del Estado dispone gque, «cuando la lesién sea consecuencia de he-
chos o de actos administrativos no impugnables en via contenciosa
o, aun siendo impugnables, el perjudicado opte por la via adminis-
trativa, la reclamacion se dirigira al Ministro respectivo, o al Consejo
de Ministros si una ley especial asi lo dispone». El articulo 134 del
‘Reglamento de Expropiacién Forzosa, por su parte, previene que «el
lesionado habra de presentar su reclamacion ... dirigida precisamen-
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te al Ministro (o Presidente de la Corporacion local o Entidad ins-
titucional) bajo cuya dependencia se encuentre el servicio o el fun-
cionario que causare el dafo».

La explicita obligacién de que las pretensiones indemnizatorias
frente a la Administracion del Estado se dirijan «precisamente» al
Ministro {0 al Consejo de Ministros, si una ley especial asi lo dis-
pone) es concordante con la atribucion legal de la competencia para
resolver; competencia no susceptible de delegacién, al ser precep-
tivo el dictamen del Consejo de Estado, como resulta del articulo 22.3
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado.

Son muchos los casos en los que los particulares deducen su
reclamacion mediante escrito que, no sélo presentan, sino que tam-
bién dirigen al 6rgano administrativo a cuya actuacién atribuyen la
produccién del daitio o al drgano de la Administracién periférica
de mas cercana residencia. Cuando tal acontece se incurre en una
irregularidad, v el centro o dependencia a que el escrito hubiere
sido dirigido puede proceder —y lo hace usualmente— con arreglo
al articulo 71 de la Ley de Procedimiento Administrativo, a cuyo
tenor «si el escrito de iniciacién no reuniera los datos que sefiala
el articulo 69 (y entre elios la correcta identificacion del destina-
tario} ... se requerira a quien.lo hubiese firmado para que en un
plazo de diez dias subsane la falta ...»; puede asimismo —y también
es usual que lo haga— subsanar por si la irregularidad dando en
su momento traslado de las actuaciones a los servicios centrales
para que la resolucién sea adoptada por el érgano competente, de
conformidad con los criterios del articulo 8 de la Ley de Procedimien-
to Administrativo y con encomiable atencién a las reglas de eco-
nomia, celeridad y eficacia que postula el articulo 29.

Lo importante es destacar que la irregularidad de que se trata
ni autoriza a la Administracién a desentenderse de la reclamacién
interpuesta ni permite oponer al peticionario que, por haber incu-
rrido en ella, ha quedado perjudicado su derecho a reclamar. Tam-
poco, desde luego, que el centro o dependencia a que se hubiere
dirigido la reclamacién ejercite como propia una competencia reso-
lutoria que no le esta legalmente atribuida.

Acontece, sin embargo, que en no pocas ocasiones el drgano
administrativo designado en el escrito como destinatario de la re-
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clamacién, procede, tras una somera tramitacion, a resolver (nor-
malmente en sentido desestimatorio). La impugnacién de la resolu-
cién asi adoptada suele poner en conocimiento de la Administracion
Central, primero, y del Consejo de Estado, después, el vicio de in-
competencia con que la resolucién se dictd. En tales circunstancias,
unas veces se estima el recurso retrotrayendo las actuaciones al
momento inmediato anterior a la resolucién impugnada, a efectos
de que se dé al expediente la tramitacion legal hasta llegar a su
resolucién por el Ministro titular del Departamento; otras veces, €n
cambio, se yuxtaponen la sustanciacién del recurso y la de la propia
reclamacion indemnizatoria, culmindndose el expediente mediante
una sola orden ministerial que se pronuncia sucesivamente sobre la
estimacion del recurso interpuesto, con anulacién de la resolucién
" viciada, vy sobre la estimacién o no de- la pretensiéon indemnizatoria
deducida por e! reclamante.

El Consejo de Estado ha venido admitiendo e incluso propiciando
esta segunda forma de actuar y considera oportuno sugerir al Go-
bierno que la Administracién activa se atenga a ella cuando se den
aquellas circunstancias.

Esta sugerencia resulta relevante a la vista de que no son, ni
mucho menos, aislados los casos en que se incurre en el mencio-
nado vicio de incompetencia (concurrente, por lo demas, ccn otros,
cual es la omisién del dictamen preceptivo del Consejo de Estado)
y valoradas la economia, celeridad y eficacia, antes aludidas, como
normas rectoras de la actuacién administrativa.

Es claro que ia correccion del modo de proceder sugerido, en
aras de tales normas rectoras, requiere que se llegue a la fase final
resolutoria habiendo dado cabal y conjunto cumplimiento a las nor-
mas de procedimiento legalmente establecidas para resolver, tanto
acerca del recurso interpuesto cuanto acerca de la procedencia o
no de declarar la responsabilidad patrimonial de la Administracion
y de satisfacer, en todo o en parte, la indemnizacion reclamada.

42. Reclamaciones previas al ejercicio de acciones civiles vy la-
borales

En el desempeio de su funcién consultiva, el Consejo de Estado
ha percibido como, a partir de calificaciones no ajustadas del propio
reclamante, las pretensiones indemnizatorias por responsabilidad de
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la Administracién se formulan y se tramitan por cauces de procedi-
miento que no son siempre los legalmente pertinentes, atendida la
verdadera naturaleza (contractual o extracontractual, administrativa
o civil o laboral) de la responsabilidad imputada.

Las desviaciones advertidas, o bien derivan de considerar omni-
comprensivo el alcance del articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado, en correlacién con la vigorosa
proclamacién contenida en el articulo 106.2 de la Constitucion, o bien
son consecuentes a un equivocado entendimiento de lo que ha su-
puesto la incorporacién al ordenamiento juridico del principio de res-
ponsabilidad administrativa por el funcionamiento de los servicios
publicos. La introduccién de este principio no implica la subsuncion
en él de todos los tftulos que amparan una pretensién indemnizato-
ria frente a la Administracién, y, desde luego, de los tituios de De-
recho privado, que comportan, ademas de otro régimen sustantivo,
unas consecuencias jurisdiccionales y procesales que discurren por
vias distintas de las administrativas; la idea de servicio plblico vy la
fundamentacién administrativa o civil de la pretension indemnizatoria
seran las directrices a tomar en consideracion para situar en uno u
otro campo la reclamacién (en esta linea se orienta la jurisprudencia
civil, pudiendo recordarse, con otras, la reciente Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 18 de septiembre de 1987).

En el primer caso. la directa y exclusiva invocacion, conjunta o
no, de los articulos 106 de fa Constitucién, 40 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado y 121 de la Ley de Expropia-
cién Forzosa llega a hacer abstraccion de la eventual existencia de
concretas relaciones juridicas, a cuyos términos hay que estar pri-
mariamente para dilucidar las consecuencias de la responsabilidad
en que hubieran podido incurrir las partes vinculadas por [a relacion
juridica establecida. El tema ha sido objeto de consideracion en
precedentes Memorias, al igual que en multiples dictamenes. No es
necesaria ahora su reiteracion, vista la sensible acogida que, segun
revelan los diversos expedientes, viene teniendo la doctrina legal
de este Consejo de Estado.

En el segundo caso, se presentan formalmente reclamaciones
previas al ejercicio de acciones civiles (usuaimente) o iaborales (oca-
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sionalmente), siendo asi que la pretension indemnizatoria no se funda
en el derecho privado o laboral, sino en el derecho publico adminis-
trativo, prescindiendo en consecuencia de la amplia superacion que,
respecto de las previsiones contenidas en los articulos 1.902 y 1.903
del Cédigo Civil y en relacién con la responsabilidad de la Adminis-
tracién, supuso la introduccién en el ordenamiento juridico del prin-
cipio contenido en el articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa,
primero, y en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado, después, hasta ser consagrado al méximo
rango por el articulo 106.2 de la Constitucion.

Interpuesta la reclamacion en unos u otros términos, no es ex-
trafio que los servicios administrativos den curso a la misma aten-
diendo, sin mas, a la calificacion verificada por el reclamante, aun-
que sea manifiestamente errénea. Y el procedimiento administrati-
vo seguido puede llegar a culminarse con un pronunciamiento final
en el que se consolide el error originario o se funde en él una de-
sestimacién de la pretension.

La posible correccién formal de este modo de proceder no de-
bilita el juicio desfavorable que objetivamente merecen la innecesaria
sobrecarga en las tareas administrativas y las dilaciones en la reso-
fucion de fondo sobre la reclamacién deducida. Maxime cuando en el
marco del procedimiento administrativo, de perfiles acusadamente
antiformalistas, el principio segin el cual «los actos administratives
se producirdn por el 6rgano competente mediante el procedimiento
que, en su caso, estuviere establecido» tiene un contrapunto en la
necesidad de atender a la naturaleza de la pretension mas que a su
identificacién nominal: se trata de la facultad —y obligacién— ad-
ministrativa de recalificar la pretension segln su verdadero caracter;
principio que formula el articulo 114.2 de la Ley de Procedimiento
Administrativo en relacién con los recursos, pero que es susceptible
de generalizacién como informador de la correcta actuacion admi-
nistrativa, segiin ha tenido oportunidad de razonar la doctrina legal
de este Consejo de Estado. No parece que la Administracion pueda
considerarse relevada de hacer una calificacién que, a los solos
efectos de la tramitacion, evite -que, de modo patente, se conduzca
por cauces equivocados una pretension susceptible de dirigirse sin
dificultad por las vias pertinentes. Anteriormente ya se han indicado
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las que se consideran lineas definidoras para un adecuado endere-
zamiento en la sustanciacion de la pretension indemnizatoria.

Urge resaltar que, en muchos expedientes, la sensibilidad de los
Organos instructores o informantes da lugar a una adecuada reorien-
tacion, més o menos tardia, de las actuaciones; y es justo reconocer
el rigor con que, en términos generales, opera la Direccién General
del Servicio Juridico del Estado, a [a que el articulo 140 de la Ley
de Procedimiento Administrativo confia una decisiva funcién respec-
to de las reclamaciones previas al ejercicio de acciones civiles.

Acontece, sin embargo, que, verificada en el expediente la co-
rrecta. calificacién de la pretension indemnizatoria, el modo de pro-
ceder de la Administracion, falto de pautas a que atenerse, resulta
variable y asistemaético, con ciertas contradicciones en la valoracién
y aplicacion del principio de conservacién de las actuaciones dere-

chamente inferible de la Ley de Procedimiento Administrativo (ar-
ticulo 50).

Un ejemplo, extraido de la experiencia de este Consejo, resulta
ilustrativo. Se trata de la consideracion —normalmente por la Direc-
cién General del Servicio Juridico del Estado— de que una reclama-
cion interpuesta como previa al ejercicio de acciones civiles no es
materialmente tal, sino que constituye una reclamacién de indem-
nizacién por responsabilidad administrativa que halla su cobertura
en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado. Ante tal consideraci6n, unas veces se opta por reiniciar
el expediente, requiriendo incluso al interesado para que formule
nuevo escrito de reclamacién al amparo del citado articulo 40 y de-
sarrollando seguidamente y en su integridad el procedimiento a par-
tir de esa nueva reclamacion; otras veces, en cambio, se decide
simplemente remitir lo actuado al Consejo de Estado, sin maés, a los
efectos de su dictamen preceptivo, conforme al articulo 22.13 de la
Ley Organica 3/1980 y al articulo 134.3 del Reglamento de Expropia-
cion Forzosa aprobado por Decreto de 26 de abril de 1957.

En el primer supuesto, con independencia de su correccién formal,
se pueden producir, facilmente, reiteraciones de actividad y docu-
mentacion que se compadecen mal con las normas de economia,



celeridad y eficacia que, como rectoras del actuar administrativo,
proclama el articulo 29 de la Ley de Procedimiento Administrativo
y a las que sirve, desde luego, el principio de conservacién de actua-
ciones, antes aludido.

En el segundo supuesto, es el Consejo de Estado el que, a la
vista de la reconversién del expediente, se ve en la precision de
enjuiciar si el conjunto de actuaciones practicadas satisface las exi-
gencias del procedimiento especifico para declarar o no la respon-
sabilidad patrimonial de la Administracion del Estado. Es claro el
riesgo de que, devuelio el expediente por falta de actuaciones ne-
cesarias, se ocasionen demoras adicionales que pudieron precaverse
si el érgano instructor hubiera interpuesto su ponderado juicic en el
‘momento de decidir aquella reconversién del expediente.

En virtud de todo lo expuesto, las sugerencias a elevar al Go-

bierno pueden quedar expresadas en los siguientes criterios de ac-
tuacion:

a) Las reclamaciones indemnizatorias deben ser objeto de
tramitacién segun su naturaleza y por el procedimiento legal-
mente establecido, con independencia de la calificacion que ie
atribuya el reclamante, siempre que aquella naturaleza resulte
patente del propio escrito de reclamacion.

b) Detiectado un error en el procedimiento seguido, se debe
acordar la reconversion del expediente, conservando las actua-
ciones necesarias o Gtiles en cualquiera de los procedimientos
y formalizando las que, requeridas por el nuevo procedimiento,
no se hubieran cumplimentado.

¢) Sin perjuicio del criterio que la Direccion General del
Servicio Juridico del Estado o este Consejo de Estado sustenten,
al respecto, seglin que el expediente sea de reclamacion previa
o de declaracion de responsabilidad administrativa, el o6rgano
instructor debe interponer su juicio previo sobre si se han cu-
bierto o no las exigencias del procedimiento aplicable, deci-
diendo, en este tltimo caso, la préctica de los tramites necesa-
rios. Todo ello para procurar el mejor cumplimiento de las repe-
tidas normas de economia, celeridad y eficacia, con arreglo a
las que debe producirse la actuacion administrativa.
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4.3. Valoracion de datios y perjuicios

Los expedientes sustanciados con objeto de que se declare la
responsabilidad patrimonial de la Administracion v se satisfaga, en
consecuencia, la correspondiente pretension indemnizatoria llegan,
con frecuencia, a este Consejo de Estado en términos que acusan
una notoria insuficiencia en lo concerniente a la valoracién de los
dafos y perjuicios por los gue se reclama,

Hay casos en los que [os tramites relativos a tal valoracion apa-
recen omitidos, con naturalidad, al orientarse la posicion de los 6r-
ganos instructor e informantes en sentido contrario a la declaracion
de responsabilidad. administrativa por falta de alguno de sus presu-
puestos (carencia de legitimacion del reclamante, ausencia de nexo
de causalidad, extemporaneidad de la reclamacion, por ejemplo); la
eventual discrepancia de este Consejo de Estado funda, en no raras
ocasiones, la conclusién favorable a la declaracién de responsabi-
lidad instada, con remisién a un ulterior expediente centradictorio
para la cuantificacion de la indemnizacién a satisfacer.

Pero se presentan otros casos en los que el defecto de un con-
vincente soporte a la propuesta indemnizatoria es consecuencia di-
recta de una inadecuada tramitacién, por irregular aplicacién de las
normas de procedimiento especificamente aplicables o por desaten-
cion a los principios generales que rigen el actuar administrativo.
En estos casos, las dilaciones a que se puede dar lugar resultan en
si mismas indebidas y de facil prevencion si se observan con rigor
los criterios que a continuacion se exponen.

a) La carga de la prueba corresponde al reclamante, conforme
al articulo 1.214 del Cédigo Civil, cuyo principio aparece correcta-
mente acogido en el articulo 134 del Reglamento de Expropiacién
Forzosa al establecer que «el reclamante habra de especificar en su
escrito las circunstancias en que el dafio se produjo, aportando las
pruebas que considere oportunas para justificar su existencia y va-
foracién».

b) E! propio articulo 134 dispone que «la Seccién que tramite
el asunto pedird los informes y acordard la practica de cuantas prue-
bas estime necesarias para la debida ponderaciéon de lo que se re-
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clame y emitird propuesta ... admitiendo, modificando o rechazando
la reclamacién del particular o su valoracidn, remitiéndose a conti-
nuacién el expediente al Consejo de Estado, que dictaminara ... te-
niendo en cuenta, en lo posible, los criterios de valoracion previstos
en la Ley de Expropiacién Forzosa y este Reglamento».

c) Los procedimientos en materia de expropiacion forzosa son
de los considerados especiales, a efectos del articulo 1 de la Ley
de Procedimiento Administrativo, conforme al Decreto de 10 de oc-
tubre de 1958. Sin embargo, de una parie, la institucién de la respon-
sabilidad extracontractual de la Administracion ha desbordado el
marco de la Ley de Expropiacién Forzosa, a través del articulo 40
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado (y en
la actualidad a partir del articulo 106.2 de la Constitucion); de otra,
el articulo 2 del citado Decreto de 1958 previene la adaptacién de los
procedimientos especiales a las directrices de la Ley de Procedi-
miento Administrativo.

La doble circunstancia apuntada legitima el recurso a determina-
dos principios clave, informadores del actuar administrative, en los
expedientes de reclamacién por dafios y perjuicios deducida ante la
Administracién. En particular, la doctrina del Consejo de Estado ha
venido considerando que, en tales expedientes, debian ser eficiente-
mente insertadas las previsiones de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo en materia de prueba (articulos 88 y siguientes) y de
audiencia del interesado (articulo 91).

d) El juego conjunto de tales previsiones, proyectadas sobre la
tramitacién prevista en el articulo 134 del Reglamento de Expropia-
cién Forzosa, supone que, cuando las alegaciones del reclamante,
por falta de especificacién o insuficiencia probatoria, no sean admi-
tidas por el érgano instructor, debe éste brindar a aquél la oportu-
nidad de fundar en forma su pretensién. Del mismo modo, cuando
de las actuaciones y pruebas practicadas en fase de instruccion
resulten discordancias con los aspectos féacticos —y entre ellos la
realidad y valoracién de los danos— alegados por el reclamante, ha
de abrirse un tramite en que éste pueda exponer sus propias po-
siciones, a la vista de las resultantes de los informes y pruebas a
que se refiere el articulo 134.2 del Reglamento de Expropiacion
Forzosa.



Es clara la diferencia entre el momento y funcién propios de la
apertura de un periodo de prueba (articulo 88 de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo) y los que lo son del tramite de audiencia
al interesado (articulo 91 de la Ley de Procedimiento Administrativo).
Sin embargo y en consonancia con el sentido antiformalista de la
regulacién del procedimiento administrativo, no importa tanto la
formal diferenciacion de ambos tramites cuanto, en atencion a las
caracteristicas propias de cada expediente, la plena satisfaccion de

la finalidad esencial a la que sirven las previsiones legales de que
se trata.

e) Cuanto antecede debe ser tenido especialmente en cuenta
para evitar que, como ocurre en ocasiones, lleguen al Consejo de
Estado expedientes que, tramitados con rigurosa sujecion al articu-
lo 134 del Reglamento de Expropiacidén Forzosa, revelan la simple
existencia de una discordancia sin que se haya dado lugar, como es
propio de un expediente contradictorio, a la posibilidad de que el
reclamante someta a andlisis critico los criterios de contrario, apure
sus oportunidades probatorias, formule alegaciones y defina, en con-
secuencia, su posicién final inmediatamente antes de que sea re-
dactada la propuesta de resolucion (articulo 91 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo).

En tales circunstancias, no es raro que el Consejo de Estado se
vea en la precision de devolver el expediente, con objeto de que sea
completado con las actuaciones precisas para que las exigencias del
procedimiento queden atendidas y para que, en definitiva, su dicta-
men sobre el fondo pueda ser adecuadamente fundamentado.

f) Importa advertir, en cualquier caso y en contra de lo que a
veces se dice en informes o propuestas de resolucion, que la even-
tual incomparecencia o pasividad del interesado no prefigura por si
una presuncion de conformidad y mucho menos de desistimiento o
renuncia en su pretension.

La actitud del reclamante es susceptible de ser enjuiciada, en el
conjunto de las actuaciones obrantes en el expediente, extrayendo
las conclusiones que coherentemente puedan ser deducidas, incluida
la de imputarle un incumplimiento, juridicamente relevante, de su
carga probatoria. Pero son conclusiones subsiguientes al examen y
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valoracion del expediente; no un prius de tales operaciones, suscep-
tible de excusarlas o de amparar, sin mas, aquellas conclusiones.

La renuncia y el desistimiento no se presumen, sino que han de
ser expresos (articulos 96 y siguientes de la Ley de Procedimiento
Administrativo). La no comparecencia o el silencio del reclamante
podran, a la vista del expediente, ser significativos pero no denotan
necesariamente su conformidad: frente al dicho de «quien calla otor-
ga» se erige, con mayor exactitud en Derecho, la susceptibilidad de
valorar y hasta oponer su silencio a quien, «pudiendo y debiendo
hablar», no lo hace.

44. Conservacion de canales y acequias

El Consejo de Estado viene percibiendo, a través de los expe-
dientes que le son remitidos para consulta, la reiteracién con que
se deducen reclamaciones por dafios y perjuicios consecuentes a
desbordamientos o filiraciones de canales y acequias, cuya conser-
vacién se halla a cargo de la Administracion del Estado. Tales dafios
y perjuicios se suelen producir por falta de las necesarias labores
de conservacion y limpieza de los cauces, por deterioro de las obras
de fabrica o por la realizaciéon de mejoras y reparaciones, cuyos co-
rrespondientes proyectos no han precavido sus eventuales efectos
lesivos.

La doctrina legal del Consejo de Estado ha diferenciado aquellos
supuestos en los que la reclamacion operaba en el seno de especifi-
cas relaciones juridicas de cardcter concesional, a cuyos términos
habia que atender primariamente para su sustanciacién y resolucion,
de los supuestos en los que, aun existiendo tal tipo de relaciones,
los dafios y perjuicios ocasionados eran imputables a la actuacion
o pasividad administrativas, sin directa conexién con el contenido
de una relacion preexistente por cuyas estipulaciones estuvieran es-
pecialmente vinculados la Administracién y el reclamante. Tal doc-
trina aparece correctamente acogida en la tramitaciéon de los expe-

dientes, segin la méas reciente experiencia de este Alto Cuerpo
Consultivo.

— 94 —



Por otra parte, en sus sucesivos dictdmenes y con referencia
singularizada a aquellos canales y acequias de cuyo funcionamiento
resultan repetidas consecuencias dafiosas, el Consejo de Estado,
junto a la fundamentacién argumental necesaria para alcanzar las
conclusiones acerca de la procedencia o no de declarar la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracién, ha considerado pertinente
advertir a [a autoridad consultante sobre la necesidad de adoptar las
decisiones oportunas con objeto de evitar la reproduccién —en al-
gunos cauces, llamativa— de los hechos y circunstancias determi-
nantes de la proliferacion de reclamaciones. Tales advertencias no
parecen atendidas, al menos en grado suficiente, si el Consejo de
Estado se atiene a los expedientes que le son remitidos para su
consulta. Parece por ello conveniente elevar al Gobierno, en la pre-
sente Memoria, las reflexiones y sugerencias que a continuacion
se formulan.

a} Debe significarse, en primer lugar, que, en no pocas ocasio-
nes, la imputaciéon de responsabilidad a la Administracion aparece
polemizada u oscurecida por la existencia —acreditada o meramente
alegada— de terceros, normalmente titulares de predios colindantes
con el cauce, cuyos comportamientos, faltos de diligencia o de es-
crupulo, se traducen en vertidos o aterramientos susceptibles de
alterar el normal curso de las aguas y determinar (o contribuir a)
la causacién de los efectos [esivos por los que se reclama.

En tales casos, sin excusar el necesario esfuerzo para captar la
realidad de los hechos acaecidos, la directa relacion entre la situa-
cién probada y el grado de eficiencia en el cumplimiento por la Ad-
ministracién de su funcién de conservar el canal o acequia y en el
ejercicio de su actividad de policia sobre las aguas y sus cauces,
se ha erigido en dato basico para discernir la existencia de nexo de
causalidad a fin de imputar a la Administracién la responsabilidad
frente al tercero reclamante, aun quedando a salvo su derecho a
repetir cerca de quien hubiera incurrido en acciones negligentes
coadyuvantes a la produccion del resultado dafose.

Ante tales situaciones, nada insdlitas, forzoso es encarecer un
celoso ejercicio de las potestades administrativas, de forma que se
prevengan y, en su caso, se repriman con energia aguellas conduc-

— 95 —



tas, cumpliendo asi rigurosamente las funciones que la Administra
cién asume para asegurar el normal curso y utilizacion de las aguas
y corregir desidias y abusos potencialmente lesivos.

b) Ha de resaltarse, en segundo lugar, que en no pocos casos
se ocasionan efectos lesivos imputables a la Administracion porque,
al acometer labores de conservacién o ejecutar obras de reparacion
de canales y acequias, las actuaciones materiales o los propios pro-
yectos a que las obras se ajustan no procuran, con el debido esmero,
la evitacién de efectos indirectos facilmente prevenibles si se hu-
hiera atendido a las caracteristicas y circunstancias geoldgicas y to-
pograficas de los terrenos.

Ocurre asi que el encomiable desvelo por solventar ciertas ano-
malias detectadas parece no prevenir, de forma adecuada, la po-
sible aparicién de otras, consecuentes a la realizacion de obras que
inciden sobre el curso de las aguas, sea éste natural, sea abierto
por las originarias obras de derivacion o encauzamiento.

Los expedientes examinados por el Consejo de Estado revelan la
existencia de algunos casos en que no lucia el necesario nexo de
causalidad entre la accion administrativa vy los dafios argiiidos, junto
a otros en que tal nexo se acreditaba en términos convincentes. No
han faltado, por otra parte, expedientes en los que, por la inter-
posicién de una relacién contractual administrativa para la gjecucion
de las obras proyectadas, se cuestionaba si la responsabilidad debia
ser imputada a la empresa contratista o a la Administracién, de
conformidad con lo previsto en el articulo 134 del Reglamento Gene-
ral de Contratacién del Estado.

Sin perjuicio de las conclusiones alcanzadas en cada dictamen,
vistos vy valorados sus correspondientes datos de hecho, resulta
oportuna, en la presente Memoria, la observacion de que es necesario
estimular y asegurar que las obras, sean de limpieza, de conservacion
o de reparacién y mejora, se conciban y ejecuten cuidando de que
la consecucién del objetivo pretendido no desencadene secuelas
dafiosas que, no siendo queridas pero si previsibles, no han mereci-
do la atencién precisa para preverlas y conjurarlas.



Neo puede olvidarse que los cauces naturales, como los artificia-
les creados por obra del hombre, decantan en el tiempo sus carac-
terfsticas y las condiciones de circulacion de las aguas, de modo
que pueden acusar, en lugares y momentos insospechados, efectos
de manipulaciones y acciones producidas a sensible distancia de
espacio y fiempo.

c) En tercer lugar, por fin, hay que advertir que la mayor parte
de los expedientes de este tipo dictaminados por el Consejo de Es-
tado han venido fundando la razonable conviccién de que los daios
y perjuicios alegados —y producidos a veces periddicamente—
venian siendo consecuentes a un precario y, por lo mismo, inadecua-
do estado de conservacion de las obras de fabrica, siendo su dete-
rioro y degradacion determinanies de filtraciones e inundaciones
lesivas sobre los predios colindantes.

Abstraccion hecha de aquellos supuestos en los que la obliga-
cién de conservar canales y acequias esta directamente atribuida a
terceros (fundamentalmente, comunidades de regantes), los érganocs
instructores e informantes y, por supuesto, este Consejo de Estado
se han visto directamente abocados a considerar a la Administracion
responsable y obligada, por tanto, a resarcir los dafios y perjuicios
causados.

Las propuestas y conclusiones asi alcanzadas han sido ocasio-
nalmente acompariiadas de recomendaciones para que la Administra-
cién abordara en sus mismos origenes el problema poniendo punto
final, mediante la ejecucién de las obras pertinentes, a tan reiteradas
incidencias derivadas del estado de conservacion de determinados
canales y acequias.

Parece, pues, oportuno que el Consejo de Estado, al elevar ob-
servaciones y sugerencias al Gobierno sobre el funcionamiento de
los servicios publicos, se haga eco en la presente Memoria de tales
recomendaciones, instando una minuciosa revision de las obras de
que se trata -—singularmente de aquellas con mayor y contrastada
potencialidad conflictiva— a fin de tomar las decisiones que asegu-
ren su correcta conservacion y eviten dafios y perjuicios a los ad-
ministrados y obligaciones indemnizatorias a cargo de la Adminis-
tracion.

—_— 97 —



E! principio de responsabilidad patrimonial de la Administracién
por los dafios y perjuicios derivados del funcionamiento de los servi-
cios publicos constituye un cierre de justa garantia que preserva la
indemnidad de quienes experimentan sacrificios individualizados que
no tienen la obligacién juridica de soportar. Su eficacia reparadora
y la satisfaccion de las exigencias de justicia no puede, empero,
erigirse en velo que oscurezca o postergue la obligacion primaria
de la Administracion radicada en el presupuesto mismo de la ins-
titucion indemnizatoria; y esa obligacién es procurar que el funcio-
namiento de los servicios publicos, el actuar administrativo en de-
finitiva, no genere dafios y perjuicios a terceros, en la medida que
ello sea posible.

l.a responsabilidad administrativa no tiene como funcidon legiti-
mar la produccion de dafios y -perjuicios, por razén de que éstos se
van a cubrir por la via indemnizatoria; su verdadera funcién es legiti-
mar el resarcimiento cuando el funcionamiento administrativo no ha
podido evitar efectos lesivos o, pudiendo evitartos, nc- lo ha hecho.
Es claro gue en este Ultimo supuesto aparece, a veces con crudeza,
ja desatencién administrativa de sus principales obligaciones, que
en forma alguna resultan enervadas por el hecho de que el orde-
namiento juridico imponga a la Administracién la obligacion de in-
demnizar.

5. Sobre la responsabilidad del Estado-Juez

5.1. Planteamiento general

El articulo 121 de la Constitucion establece que «los dafios causa-
dos por error judicial, asi como los que sean consecuencia del
funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia, dardn de-
recho a una indemnizacion a cargo del Estado, conforme a la ley».

En la Memoria correspondiente al afio 1983, el Consejo de Estado,
fundandose en la experiencia que le suministraban los expedientes
sustanciados en virtud de reclamaciones amparadas en aquel articulo
y considerando que la Constitucién habfa enunciado una norma ju-
ridica vinculanie para los poderes puablicos, incorpord reflexiones y
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sugerencias para darle efectividad, a partir de elementos ofrecidos
por el ordenamiento vigente y en tanto llegara el desarrollo siste-
matico y completo de la prescripcion constitucional.

Existia a la sazén alguna previsién normativa cuyo contenido en-
lazaba ya directamente con el articulo 121 de la Constitucién. Asi lo
hacia constar la Memoria de 1983, al mencionar el articulo 56.3 del
Estatuto de los Trabajadores (Ley 8/1980, de 10 de marzo) y los ar-
ticulos 114 y 115 de la Ley de Procedimiento Laboral (texto refun-
dido aprobado por Real Decreto Legislativo 1568/1980, de 13 de
junio). Pero una regulacién cabal de la cuestién no se produjo hasta
la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, cuyo Libro ilI
contiene un Titulo V (articulos 292 a 297) bajo la rdbrica «de la
responsabilidad patrimonial del Estado por el funcionamiento de la
Administracion de Justicia».

Se advierte, en primer lugar, que, al menos desde el punto de
vista sistematico, la Ley Organica del Poder Judicial acoge, bajo la
identificacion genérica del funcionamiento de la Administracién de
Justicia, los dos supuestos de responsabilidad que el articulo 121
de la Constitucidén enuncia separadamente, el «error judicial» y el
«funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia».

La Memoria de 1983, tras formular como principio de su esfuerzo
interpretativo y de su propuesta integradora la distincion de los dos
supuestos, ya indicaba que tal distincién se hacia «con independen-
cia de que en una interpretacion lata el error judicial pudiera enten-
derse como una especie dentro de! género funcionamiento anormal
de la Administracién de Justicia».

Lo cierto es que la Ley Organica del Poder Judicial articula una
regulacién normativa diferenciada de las reclamaciones por causa
de error y de las amparadas en el anormal funcionamiento de la
Administracion de Justicia, aunque incluya previsiones comunes a
ambos supuestos y sin que la rabrica del Tituto V del Libro Il sea
consecuente a una voluntad de borrar sus respectivos perfiles sino -
mero reflejo de la simplificacién a que fuerza la formulacién de epi-
grafes, de valor siempre relativo, por si y en cuanto susceptibles de
enjuiciamiento critico. Los epigrafes cumplen, en puridad, una fun-
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cién ordenadora y orientativa, a partir de la que ha de apreciarse
su correccién basica, con plena conciencia de que no pueden, por
su propia naturaleza, expresar los criterios y matices con que se
desarrolla la disciplina normativa epigrafiada.

Para ahondar en el estudio de los problemas que plantea la res-
ponsabilidad del Estado-Juez, a [a vista de la regulacion contenida en
la citada Ley Orgéanica y teniendo presente la experiencia consultiva
del afio 1987, habra, pues, que mantener un enfoque que diferencie
cualitativamente el error judicial y el funcionamiento anormal de la
Administracién de Justicia, aunque la eventual responsabilidad pa-
trimonial del Estado, en uno y otro supuesto, aparezca genéricamen-
‘te asociada al «funcionamiento de la Administracion de Justicia».

El punto de partida de las reflexiones que siguen es, en todo
caso, el que resulta de los articulos 293.2 y 294.3 de la Ley Orgénica
de! Poder Judicial, en cuantc encomiendan al Ministerio de Justicia
la tramitacion de las peticiones indemnizatorias por dafos derivados
de error judicial declarado o del anormal funcionamiento de la Ad-
minisiracin de Justicia, asi como (supuesto especifico del articu-
lo 294) de las reclamaciones formuladas por quienes, después de
haber sufrido prisiébn preventiva, sean absueltos por inexistencia
del hecho imputado o por esa misma causa haya sido dictado auto
de sobreseimiento libre. Segin los citados preceptos, dichas peti-
ciones han de sustanciarse con arreglo a las normas reguladoras de

la responsabilidad patrimonial del Estado, lo que implica una re-
" misién a la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado
y a la Ley y Reglamento de Expropiacion Forzosa, con inciusion del
dictamen preceptivo del Consejo de Estado que, por otra parte, re-
sulta del articulo 22.13 de su Ley Organica 3/1980, de 22 de abril.

Desde el primario punto de vista, pues, de la actividad adminis-
trativa a desarrollar y, dentro de ella en particular, de las consultas
al Consejo de Estado, se hacen las observaciones y sugerencias que
siguen. Inevitablemente, sin embargo, habréd que hacer algunas re-
flexiones sobre los propios presupuestos de aquella actividad: la
existencia de un error judicial o de un anormal funcionamiento de
fa Administracién de Justicia.
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5.2. Error judicial

El Consejo de Estado no ha conocido en 1987 de ningdn expedien-
te de peticion de indemnizacién fundada en un error judicial decla-
rado en los términos previstos en el articulo 293.1 de la Ley Organi-
ca del Poder Judicial. Si ha tenido ocasion, no obstante, de consi-
derar incidentalmente el ambito y los problemas propios de dicho
error, a efectos de la responsabilidad patrimonial del Estado, en
cuanto la invocacién o existencia de un error judicial se ha hecho
presente o ha interferido en la calificacion y enjuiciamiento de al-
gunas reclamaciones formalmente amparadas en el anormal funcio-
namiento de la Administracién de Justicia y, con mayor relevancia,
en la irrogacién de perjuicios a quienes, siendo favorecidos por una
sentencia absolutoria o por un auto de sobreseimiento libre, habian
sufrido prisién preventiva. El tema desde estas singulares perspec-
tivas serd objeto de ulteriores consideraciones especiales.

Lo que interesa ahora afirmar es que, a efectos de la sustan-
ciacion del procedimiento administrativo, el reconocimiento expreso,
por decisién judicial, del error, verificado en los términos que regula
el artfculo 293.1 de la Ley Organica del Poder Judicial, se erige en
presupuesto de la peticion indemnizatoria ante el Ministerio de
Justicia.

Asi resulta de. la propia literalidad del articulo 293.2 de la citada
Ley, que, al regular las reclamaciones de indemnizacién, se refiere
al supuesto de error judicial «declarado». Asi resulta también de la
propia significacién de los principios institucionales en juego, que
vedan a la Administracion calificar, por si, como erronec un pro-
nunciamiento jurisdiccional y que sélo la sitGan, por tanto, en la
posicién de actuar cuando se le presenta como dato el reconocimien-
to o declaracion del error por decisién judicial y conforme al indi-
cado articulo 293.1 en la Ley Organica del Poder Judicial.

Verdaderamente relevante es que, segin la Constitucién y la
propia Ley Organica del Poder Judicial, el error de que se trata
identifica al sufrido en un pronunciamiento jurisdiccional, que su
reconocimiento requiere agotar previamente los recursos y remedios
ofrecidos por el ordenamiento y que tal reconocimiento ha de hacerse
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por decision judicial. Y debe sefalarse que, segun el articulo 292.3
de dicha Ley Organica y en concordancia con lo que previene el ar-
ticulo 40.2 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado respecto de la responsabilidad de ésta, «la mera revocacion
o anulacién de las resoluciones judiciales no presupone por si sola
derecho a indemnizacién»; formulacién normativa que cabe comple-
tar afadiendo que la declaracion del error por decisidn judicial cons-
tituye presupuesto inexcusable para fundar la peticién indemnizatoc-
ria dirigida al Ministerio de Justicia, pero tampoco predetermina una
necesaria resolucion estimatoria pues, precisamente a través del
procedimiento administrativo previsto en e! articulo 293.3, se ha de
sustanciar la reclamacién al efecto de fundar la resoluciéon en la
conviccion adquirida, tanto acerca de la legitimacién del reclamante
y temporaneidad de la reclamacién, cuanto sobre la efectividad,
evaluabilidad econémica e individualizacién del dano alegado, con
relacién a una persona o grupo de personas {articulo 292.2), cuanto,
en fin, respecto de la cuantia a que, segln las pruebas aportadas,
deba ascender el importe de la indemnizacion a satisfacer.

Quiere ello decir que el Ministerio de Justicia para tramitar, lo
mismo que este Consejo de Estado en trance de dictaminar y el
titular de aquel Departamento en el momento de resolver, se hallan
formalmente en la misma posicion que ante una reclamacidén ampa-
rada en el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracién del Estado, si bien con la diferencia material de que en este
ultimo caso es objeto del expediente administrativo el discernimien-
to acerca de si ha mediado o no un funcionamiento del servicio pu-
blico al que pueda imputarse el efecto lesivo por el que se reclama,
mientras que en el primero la existencia del error judicial declarado
conforme al articulo 293.1 ha de constituir un dato cierto —no un
supuesto a verificar— para la tramitacion del expediente adminis-
trativo.

Y es importante dejar establecido, a efectos de una plena com-
prensién de cémo juega la responsabilidad del Estado por error ju-
dicial, que, en términos de la Sentencia del Tribunal Supremo de
10 de junio de 1987, «el articulo 121 de la Constitucién, cuyo conte-
nido se desarrolla y regula en el articulo 292 y sucesivos de la Ley
Organica del Poder Judicial de 1 de abril de 1985, confiere accién
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directa al justiciable para reclamar frente al Estade una indemniza-
cién por los dafios causados en cualesquiera bienes o derechos por
error judicial, excluyendo tinicamente los producidos por fuerza mayor
y precisando que, en todo caso, el dafo alegado habra de ser efec-
tivo, evaluable econdémicamente e individualizado con relacidn a una
persona o grupo de personas, concretandose asi su finalidad en el
resarcimiento al ciudadano de los perjuicios causados por actos
erroneos de los 6rganos de la administracion de justicia, atribuyendo
a tal efecto la responsabilidad patrimonial al Estado, sin que ello
obste a la exigencia de responsabilidad individual de jueces y ma-
gistrados»; y afiade la propia Sentencia «que tal medida de resarci-
miento es de cardcter subsidiario, es decir que la existencia del
error no determina por si misma el derecho al resarcimiento, sino
qgue éste estd condicionado a que no haya otro medio para alcanzar
la reparacion del perjuicio, pues no otra es la recta interpretacién
que merece el apartado f) del articulo 293 de la Ley Orgénica del
Poder Judicial al establecer que no procederé la declaracion de error
coritra la resolucién judicial a la que se impute mientras no se hu-
bieren agotado previamente los recursos previstos en el Ordena-
miento, precepto éste que guarda una evidente analogia con el ar-
ticulo 1.906 de la Ley de Enjuiciamiento Civil que, asimismo, dispone
que no podrd entablar el juicic de responsabilidad civil el que no
haya utilizado a su tiempo los recursos legales ¢ no hubiere recla-
mado oportunamente durante el juicio pudiendo hacerlo, de donde
se infiere que el error que puede ser eliminadeo por la via ordinaria
de los recursos no puede dar lugar al derecho indemnizatorio reco-
nocido en el articulo 292 de la precitada Ley Organica si no se hace
uso de aquéllos, configurandose asi el ejercicio de los recursos o
remedios procesales como presupuesto previo a la pretensién in-
demnizatoria cuya falta impide entrar a conocer del tema del error,
debiendo cargar quien no los utiliza a su debido tiempo con las con-
secuencias derivadas de su pasividad».

La reflexion mdas relevante, a extraer de la citada Sentencia, es
que el reconocimiento del error por decisién judicial, con arreglo al
articulo 293 de la Ley Organica del Poder Judicial, no parece enten-
dido por el Tribunal Supremo como consecuente a un mero y cbjeti-
vado enjuiciamiento de la resolucién a que se imputa el error, sino
en directa e inmediata conexion con la finalidad Gitima —fundar una
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pretension indemnizatoria— a que se dirige el ejercicio de la accién
judicial para el reconocimiento del error. De hecho, la repetida
Sentencia es un ejemplo manifiesto de la observacion que acaba de
hacerse. En sus fundamentos juridicos, de los que se han tomado
los parrafos antes transcritos, no niega la existencia de error, sino
que la admite al afirmar que la resolucién judicial examinada, «tras
acoger integramente en su fundamentacién juridica la tesis del
recurrente, lo que acarreaba inexorablemente la estimacion del re-
curso de suplicacion formulado, lo desestima en su parte dispo-
sitiva confirmandoc la resolucion recurrida en plena contradiccion
con sus fundamentos de derecho, cuestion ésta en que se mate-
rializa el error judicial que es base de la accién ejercitada»; afade
que «ciertamente en el supuesto relatado se aprecia con absoluta
claridad la contradiccion existente entre el sentido del fundamen-
to juridico vy el del fallo, poniéndose meridianamente de manifiesto
la- conciencia y voluntad decisoria de revocar la resolucién impug-
nada por estimarla no adecuada en derecho y rompiendo con ello
la indisoluble unidad que debe existir en todo el cuerpo de Ia
sentencia», discordancia entre la voluntad real v la declarada que
evidencia la equivocacion del juzgador al trasladar el resultade de
su juicio al fallo; sin embargo, el Tribunal Supremo deniega la de-
claracién de error judicial pretendida porque, aun absteniéndose de
entrar en el anélisis del alcance y especie de error que pudieran ser
determinantes de la indemnizacidén, la resolucién judicial examinada
es un caso constitutivo del «concepto oscuro a que se alude en los
articulos 188 de la Ley de Procedimiento Laboral, 363 de la de En-
juiciamiento Civil y 267 de fa Ley Organica del Poder Judicial, cuyo
remedio 0 subsanacion pudo y debié pedir por via de aclaracion la
parte agraviada que ha de soportar, al no haberlo hecho, las conse-
cuencias de su pasividad».

Es decir —y se repite, dada su importancia— que el Tribunal
Supremo, ante una accién judicial ejercitada para el reconocimiento
del error, no se limita a comprobar asépticamente si tal error existe,
sino que, poniendo en juego los principios contenidos en los articu-
los 292 y siguientes de la Ley Organica del Poder Judicial y, en par-
ticular, las prescripciones del articulo 293, pondera su decision desde
el punto de vista de la pretensién indemnizatoria para cuyo ejercicio
se recaba la previa declaracién de error judicial.
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No es menos importante recalcar que, segtn se infiere nitida-
mente de la citada Sentencia, la utilizacion de los remedios proce-
sales previstos por el ordenamiento —incluida la peticién de acla-
racion de la Sentencia— adquiere, en cuanto requisito para obtener
la declaracion de error judicial, el caracter de carga que pesa sobre
quien se proponga preservar el derecho a que se estime su preten-
sion indemnizatoria. No otro es el correcto y ajustado sentido de
aquella Sentencia, al oponer al demandante su pasividad y la obliga-
cion juridica de soportar las consecuencias de la misma.

A falta todavia de una experiencia consultiva sobre peticiones
de resarcimiento fundadas en un error judicial declarado conforme al
articulo 293 de la Ley Organica del Poder Judicial, el Consejo de
Estado considera oportuno elevar al Gobierno las precedentes re-
flexiones por la fuerza ilustrativa que tienen a efectos de la mejor
orientacidon de [os expedientes administrativos en los que aquellas
peticiones se sustancien; expedientes que, como se ha dicho, han de
tomar como date la decisién judicial sin abrir controversia sobre
ella, en via administrativa, y cualquiera que sea el criterio que res-
pecto de tal decisidn pueda sustentarse. Asi, por ejemplo y en el
caso de la citada Sentencia, no cabria tramitar la pretensién indem-
nizatoria del eventual reclamante, por falta de su presupuesto —el
error judicial declarado—, aunque la Administracién discrepara, fun-
dada y razonablemente, del pronunciamiento del Tribunal Supremo.

5.3. Consideracion especial de los supuestos de prision preventiva

Nada de particular tiene que la funcién consuliiva aiin no haya
tenido oportunidad de desempefarse en supuestos de error judicial
declarado con arreglo al articulo 293 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial, por cuanto es lo cierto que, como anunciaba la Memoria
de 1983, «el problema real y especifico del error judicial», a efectos
de la responsabilidad del Estado, habia de aparecer fundamentalmen-
te en los «supuestos en que, habiéndose decretado en la fase
sumarial la prision preventiva, se concluye con un auto firme de so-
breseimiento o el proceso termina con sentencia absolutoria tam-
bién firmen».

Esta cuestidn, que se planteaba entonces en términos abstractos,
si ha estado presente en el ejercicio de la funcién consultiva de



este Alto Cuerpo, sobre la base de su especifica acogida juridico-
positiva en el articulo 294.1 de la Ley Organica del Poder Judicial,
con arreglo al cual «tendran derecho a indemnizacion quienes, des-
pués de haber sufrido prisién preventiva, sean absueltos por inexis-
tencia del hecho imputado o por esta misma causa haya sido dictado
auto de sobreseimiento libre, siempre que se le hayan irrogado per-
juicios». El esfuerzo doctrinal realizado por el Consejo de Estado en
esta materia ha girado en torno a la interpretacion del transcrito
precepto que, ya a finales de 1986, dio lugar a dos dictamenes (nu-
meros 49.220 y 49.283/48.961), respecto de los que se formulé voto
particular por dos miembros de la Comisién Permanente.

La posicion del Consejo de Estado —aqui sin discrepancia—
~partia de la consideracién de que el articulo 294 se refiere a un
supuesto especifico de error judicial en cuanto el eventual efecto
lesivo se sigue directamente de una decisién jurisdiccional —la que
hubiera decretado la prisién provisional—, siendo este dato el pri-
mariamente identificador de un posible error judicial, por oposicion
al funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia como
supuesto distinto de responsabilidad patrimonial del Estado.

Tampoco se produjo divergencia en cuanto a que el error judicial
del articulo 294, formalmente evidenciado por la sentencia absolu-
toria o por el auto de sobreseimiento libre, no requeria un previo re-
conocimiento especifico, como en el supuesto genérico del articu-
lo 293, permitiendo la sustanciacién administrativa del expediente
indemnizatorio a partir de cualquiera de las decisiones judiciales
enunciadas disyuntivamente (sentencia absolutoria o auto de sobre-
seimiento libre].

Las posiciones no fueron, sin embargo, uniformes al definir el
alcance del fundamento de la decisiéon de absolucidén o sobreseimien-
to, es decir, al interpretar la «inexistencia del hecho imputado». Y
cabria afadir que los diversos criterios interpretativos derivaban en
puridad de contradictorias concepciones sobre el sentido mismo del
articulo 294 de la Ley Organica de! Poder Judicial en el conjunio de
las previsiones normativas que la misma dedica a la responsabilidad
patrimonial del Estado-Juez. En dltima instancia, admitida la tipifi-
cacion de un supuesto especial de error judicial, la posicién mayori-
taria de la Comision Permanente operé sobre la base de que la regu-
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lacion de tal supuesto (prisién preventiva y ulterior absolucién o
sobreseimiento) se agotaba en el propio articulo 294, mientras que
la posicion minoritaria ponia el acento de la especificidad del articu-
lo citado en la inexistencia del hecho imputado, entendida con estric-
to rigor, y remitia al articulo 293 cualesquiera otros errores con dis-
tinto fundamento.

Lo esencial de la doctrina del Consejo de Estado aparece claro
en el siguiente parrafo:

«En nuestro ordenamiento existen dos instituciones cuya
finalidad es reparar los errores judiciales en materia penal: el
juicio de revision, previsto para aquellos errores que se descu-
bren tras fa emision de una sentencia firme; y el procedimiento
del articulo 294 de la Ley Organica del Poder Judicial, pensado
para errores que se descubren en un momento procesal ante-
rior. Un error judicial se descubre «cuando... sobrevenga el
conocimiento de nuevos hechos o elementos de prueba de tal
naturaleza que evidencien la inocencia del condenado», para
decirlo con las palabras del nimero 4 del articulo 954 de la
Ley de Enjuiciamiento Criminal... A la luz de estas considera-
ciones ha de interpretarse la expresion «inexistencia del hecho
imputado» del articulo 294.1 de la Ley Orgénica del Poder Ju-
dicial. En realidad, cuando se prueba que una persona no come-
ti6 un hecho que se le habia imputado puede hablarse con
propiedad de la inexistencia de ese hecho tal como lo habia
definido la imputacion, es decir, con la persona imputada en el
papel de sujeto de la accién. La mejor doctrina ha acufiado
para estos casos la formula de «inexistencia subjetiva del he-
cho». Cabe concluir que el articulo 294.1 de la Ley Orgénica
del Poder Judicial sera aplicable siempre que se pruebe la
inocencia del imputado que sufrié prision provisional; no bene-
ficiard, en cambio, a aquellos que hubieran sido absueltos por
no haber quedado suficientemente probado que cometieron el
hecho de que se les acusé».

El disentimiento de la posicién minoritaria, en el seno de la Co-
mision Permanente, se fundaba en que el supuesto de «inexistencia
del hecho imputado», a que se refiere el articulo 294 de la Ley Or-
ganica del Poder Judicial, coincide con el que define ia primera causa
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de sobreseimiento libre de las que prevé el articulo 637 de la Ley
de Enjuiciamiento Criminal («inexistencia del hecho que dio lugar a
la iniciacion del procedimiento criminal»} y que no comprende, por
tanto, ni la inexistencia de delito ni la falta de participacion del impu-
tado en el hecho de que se trate, supuestos éstos que constituyen,
respectivamente, la segunda y la tercera causa de sobreseimiento
libre del citado articulo 637 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.
En estos supuestos, segln la interpretacion de que se trata y siempre
que se haya producido un error judicial, los perjudicados podrian ob-
tener reparacion, previa declaracion de dicho error por el Tribunal
Supremo en el procedimiento previsto en el articulo 293 de la Ley
Orgénica del Poder Judicial.

ta divergencia interpretativa en el seno de la Comision Perma-
nente del Consejo de Estado estribaba, por tanto, mas en una cues-
tién de procedimiento que de fondo. O, dicho de forma més anaiitica
y cefiida a los casos planteados, la opinién minoritaria estimaba que
quien hubiera sufrido prisién preventiva sin haber participado en el
hecho imputado no podia obtener reparacién directamente de la Ad-
ministracion al amparo del articulo 294 de la Ley Organica de! Poder
Judicial, como entendia la mayoria, sino que habia de acudir primero
al Tribunal Supremo para que, en su caso, declarara el error judicial
ocurrido, en el modo previsto por el articulo 93 de la propia Ley
Orgéanica del Poder Judicial.

Si se han expuesto con cierto detalle las posiciones sustentadas
en el senc del Consejo de Estado es para ilustrar, en términos ex-
presivos, la naturaleza y alcance de los problemas interpretativos
que suscita la Ley Organica del Poder Judicial, en relacion con la
pretension indemnizatoria de quienes hubieran sufrido prision pre-
ventiva. Problemas que, por lo demds, han tenido en la experiencia
de este Consejo otras manifestaciones bien significativas:

a) En los casos en que el hecho imputado, aun reconocido
como existente, no sea constitutivo de delito, segin la declara-
cién judicial, cabria una interpretacién del articulo 294 en virtud
de la cual el <hecho imputado» se entendiera en tanto en cuanto
fuere delictivo, de suerte que, mediando el formal y firme pro-
nunciamiento jurisdiccional de que tal hecho imputado no cons-
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tituye un ilicito penal, se estaria en el ambito de los supuestos
que el articulo 294 acoge bhajo la expresién «inexistencia del
hecho imputado».

Cabe, por el contrario y aplicando traslativamente los térmi-
nos de la divergencia antes apuntada —incluso con mayor vigor
a favor de los argumentos del voto particular—, considerar
que el articulo 294 se refiere exclusivamente a cuestiones de
hecho (a la inexistencia objetiva del hecho o incluso a la falta
de participacién en él del sujeto imputado). Y la identificacion
de un caso de inexistencia de delito requiere un juicio de valor:
el que realiza el 6rgano juzgador cuando reputa que en los he-
chos declarados probados noe concurren todos los elementos del
tipo delictivo que la acusaciéon imputaba al sujeto; es decir,
cuando declara que no comparte la calificacién de los hechos
formulada provisionalmente por el Juez instructor al dictar los
autos de procesamiento y de prisidn preventiva.

En apoyo de esta ultima posicién se podria apelar razonable-
mente a una experiencia indicativa de que, en la mayoria de los
casos de que se trata, la conducta del sujeto, aunque no tipifi-
cada penalmente segin un impecable juicio técnico, suele pre-
sentar perfiles que la hacen claramente merecedora de reproche
social, obstativo —se dirfa— del otorgamiento de una indem-
nizacién a cargo del Estado.

b) Pueden revelar aspectos polémicos también aqueilos ca-
sos en los que, sin llegar a probarse que el acusado no tuvo
participacion en los hechos que se le imputaban y siendo ra-
cionales los indicios que llevaron a decretar su prision provi-
sional, prima finalmente la presuncién de inocencia como funda-
mento de una decision jurisdiccional absolutoria (asi ocurria,
por ejemplo, en el caso que dio lugar a la instruccion del expe-
diente en el que recayé el dictamen nimero 50.719).

A este respecto, ha de tenerse en cuenta la distincién entre
la prueba de la inocencia y la falta de prueba de la culpabilidad.
Y, en dltima instancia, esa distincion se traduce en efectos cons-
trictivos si se considera que una prueba convincente sobre la
falta de participacién del inicialmente acusado en el hecho
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imputado so6lo suele resultar del descubrimiento del verdadero
culpable que excluya por hip6tesis la intervencion en el delito
de toda otra persona (dictdmenes numeros 49.220 y 49.283/
48.961) o de la prueba acabada de que en el momento de la
comision del delito e! imputado se encontraba en otro lugar
(dictamen ndimero 49.994/49.221).

¢) Existen finalmente casos en los que, no mediando auto
de sohreseimiento, si recae un auto por el que se deja sin efec-
to el procesamiento —y [a prisién preventiva— respecto de un
sujeto a quien inicialmente se hubiera imputado el hecho de-
lictivo. Tal auto puede tener, para el sujeto afectado, la misma
significacién y alcance que el auto de sobreseimiento pero, al
no mediar éste formalmente, se replantea la cuestién de si es
aplicable el articulo 294 o, en virtud de una interpretacion es-
tricta de éste, es necesario instar el previo reconocimiento
del error judicial a través del procedimiento previsto en el ar-
ticulo 293.

Si bien se advierte, el Consejo de Estado ha entendido, sin dis-
crepancia, que, ante situaciones llamativas, como las expuestas «ad
exemplum», el rigor de [a expresion «inexistencia de! hecho imputa-
do» no podia erigirse «per se» en obstaculo insalvable para dar plena
efectividad al derecho indemnizatorio reconocido por el articulo 121
de la Constitucion. En el desempefio de la funcion consultiva se han
marcado; sin embargo, dos posibles lineas de superacion:

a) La que, mayoritariamente, se ha asentado en la admisi-
bilidad de la tramitacion administrativa de la peticién indemni-
zatoria a partir de la sentencia absolutoria o del auto de sobre-
seimiento libre (e incluso del auto que dejara sin efecto el pro-
cesamiento), sin mediar nueva declaracién jurisdiccional reco-
nociendo el error judicial, por considerar que la «inexistencia
del hecho imputado» permite extender la cobertura de la previ-
sién del articulo 294 a casos de inexistencia subjetiva del hecho
imputado (error en la persona, inocencia probada, por ejemplo)
o a casos de inexistencia del hecho imputado en cuanto delic-
tivo (notoria ausencia de reproche penal).

En contraposicién con el criterio que a continuacion se ex-
pondra, el que acaba de ser sintetizado entiende que el articu-
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lo 294 est4 concebido para regular y agotar en sus previsiones
el derecho indemnizatorio por indebida prisidon preventiva, lo
que demanda, por la fuerza del articulo 121 de la Constitucion,
apurar sus posibilidades interpretativas con tres orientaciones
rectoras: 1.°) no todo supuesto de prision preventiva, aun me-
diando ulterior sentencia absoclutoria o auto de sobreseimiento,
permite configurar un error judicial, dada la naturaleza propia
del procesamiento en cuanto fundado en la existencia de indi-
cios racionales de criminalidad; 2.°) la inexistencia del hecho
imputado no ha de entenderse en términos tan rigurosos que
vacien practicamente de contenido el articulo 294; 3.°) no es 16-
gico atribuir al legislador una voluntad que, no obstante la es-
pecifica norma del articulo 294, reconduzca la posibilidad de in-
“demnizacién por prisién preventiva, practicamente en términos
de generalidad, al articulo 293; exigir la declaracién de error ju-
dicial per el Tribunal Supremo, valorados el range de éste, su
sobrecarga de asuntos y la significacion de los autos de proce-
samiento y de prision preventiva, no parece razonable cuando ha
mediado sentencia absolutoria o auto de sobreseimiento que
reponen la situacion a los términos ajustados a Derecho y deben
ofrecer soporte suficiente para sustanciar la procedencia o no
de la pretension indemnizatoria segin los criterios expuestos.

b) La segunda linea, minoritaria, se ha acogido a una inter-
pretacion estricta del articulo 294 para sostener que solamente
en el caso de sentencia absolutoria o auto de sobreseimiento
libre, fundados en la inexistencia del hecho imputado —enten-
dida en sus propios y méas rigurosos términos—, ha querido el
legislador establecer una excepcién a la regla general de que
el error judicial ha de ser declarado por el Tribunal Supremo
para que la Administracidon pueda sustanciar el expediente de
indemnizacion.

Se ha de advertir —aunque sea reiterativo— que en una y otra

linea argumental subyace la conviccién de que se mutilaria la virtua-
lidad propia del articulo 121 de la Constitucién si la Ley Orgénica
del Poder Judicial excluyera de raiz la posibilidad de indemnizacién
por prision preventiva siempre que el hecho, por el que la prisién se
produjo, existiera en su realidad factica y objetiva, prescindiendo
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de la posicion en que respecto de él pudiera estar —incluso con
prueba incontrovertible— quien sufrié tal prisién preventiva.

En estas circunstancias, no resulta inoportuno sugerir al Gobierno
la procedencia de ejercitar una iniciativa normativa que oriente y cla-
rifique las prescripciones de la Ley Orgénica del Poder Judicial. Cabe
pensar, a este respecto y sin perjuicio de cualquier otra idénea, en
la oportunidad que ofrezca [a revision de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal {pronunciamiento necesario y expreso, a este fin, de la
sentencia absolutoria o del auto de sobreseimiento libre]).

5.4. Consideracion especial sobre la advertencia errdnea de los
recursos procedentes en los fallos de las Magistraturas de
Trabajo

El articulo 93 de la Ley de Procedimiento Laboral (texto refun-
dido aprobado por Real Decreto Legislativo 1568/1980, de 13 de junio)
dispone que «en el fallo de la Sentencia debe advertirse a las partes
los recursos que contra ella procedan y plazo para ejercitarlos, asi
como [as consignaciones que fueran necesarias y forma de efec-
tuarlas»,

En el cumplimiento de su funcion consultiva, el Consejo de Estado
ha dictaminado acerca de pretensiones indemnizatorias fundadas en
que la Sentencia de la Magistratura de Trabajo ofrecia el recurso
de suplicacién y el Tribunal Central de Trabajo declaraba, por Auto
ulterior y al conocer de dicho recurso, que el procedente era el de
casacion.

Al dictaminar el primer asunto de esta naturaleza que le fue so-
metido, el Consejo de Estado estimé procedente acceder a la recla-
macion, por funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia,
aceptando la declaracién que, a tal efecto y en tramite de informe,
habia hecho el Consejo General del Poder Judicial, en los siguientes
términos:

«... no parece caber duda de la procedencia de emitir un
informe favorable sobre su admisibilidad y fundamentacién (de
la pretensién indemnizatoria), dado lo andémalo e irregular de la
causa determinante del retraso que se denuncia. En efecto, las
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normas rectoras del proceso laboral imponen al empresario
recurrente el deber de abonar al trabajador recurrido el impor-
te de su salario durante el tiempo de sustanciacion del recurso,
obligacion que debe comprender o extenderse a todo el periodo
de duraciéon normal u ordinaria del mismo, abarcando incluso
las dilaciones debidas a la excesiva acumulacion de asuntos
existentes en el 6rgano «ad quems», por tratarse de un retraso
que afecta a la generalidad de los procesos pendientes y no es
imputable a un comportamiento negligente o defectuoso de
los 6rganos jurisdiccionales. Pero parece incuestionable que
cuando a tal demora normal y ordinaria se agrega otra que tiene
su origen en una andmala e irregular actuacién de la Magis-
tratura recurrida —cual, en efecto, acaece cuando se efectia
una indicacién errénea del recurso procedente contra la sen-
tencia inicial—, no existe base alguna para imputar al empre-
sario la carga de soportar las consecuencias desfavorables de
un retraso que no sélo resulta totalmente ajeno a la actividad
procesal, sino que incluso desborda el mas amplio ambito del
funcionamiento.-ordinario de los 6rganos jurisdiccionales, entra-
fando, antes bien, un supuesto nitido de actuaciéon anormal de
la Administracién de Justicia y, como tal, debe ser declarado
por este Consejo (el General del Poder Judicial) en el tramite
del informe que del mismo se recabanx.

No ha sido éste el criterio ulteriormente sostenido por el Consejo
General del Poder Judicial. Sin duda y no obstante su impecable ar-
gumentacion para prestar soporte a la pretension indemnizatoria, el
citado Consejo se ha visto en la necesidad de perfilar la distincion
entre el error judicial y el funcionamiento anormal de la Adminis-
tracion de Justicia, trasladando al dmbito del primero (y excluyén-
dolo del segundo) la indicacion equivocada de los recursos proce-
dentes, dado que, como al principio se ha sefialado, dicha indicacion
forma parte del fallo, quedando bajo la responsabilidad de un pro-
nunciamiento judicial, en el que primariamente hay que identificar
el eventual error que pudiera existir. No supone elle desconocer el
posible fundamento de la reclamacidn, sino situarla en el ambito de
la disposicién que, a efectos de la tramitacién administrativa de la
peticion indemnizatoria, requiere la previa declaracion «ad hoc» del
error judicial.



Es singularmente ilustrativa la Sentencia del Tribunal Supremo
de 26 de mayo de 1987 que, aun cuando desestima la demanda sobre
declaracion de error judicial, se pronuncia sobre ella —sin cuestio-
nar siquiera su procedencia— aunque la declaracion de error judicial
se pretendia respecto de la Sentencia de una Magistratura de Tra-
bajo, «en su ultima parte, en cuanto advertia que contra la misma
cabia interponer recurso de suplicacién ante el Tribunal Central de
Trabajo, siendo asi que éste resolvid, por Auto..., due el recurso pro-
cedente era el de casacidn».

La citada Sentencia, que presupone la admisibilidad de la preten-
sion desestimada acerca de la declaracién de error judicial, razona
con naturalidad en términos como los siguientes:

«El articulo 293 de la Ley Organica del Poder Judicial, en la
regla a} en su nimero 1, dispone que la accién judicial para e!
reconocimiento del error debera instarse inexcusablemente en
el plazo de tres meses a partir del momento en que pueda
ejercitarse. Plazo que ha de calificarse de caducidad, tanto por
el término —inexcusablemente— que utiliza la ley, como por-
que de esta naturaleza es el fijado para poder iniciar el recurso
de revisién, a cuyas reglas de tramite ha de ajustarse este pro-
ceso —sentencias de 11 de octubre de 1985, de la Sala Primera,
y de 11, 14 y 17 de junio de 1985 de ésta (la Sala Sexta)—».

«... es claro que la accion no se ha planteado dentro de los
tres meses siguientes al en que el error es perceptible, en cuan-
to manifiesto, y subsanable, mediante el recurso de aclaracién
frente a la sentencia que lo contiene (articulo 267 de la Ley
Organica 6/1985). Extremado el inicio del cémputo, en aras del
principio «pro actione», hay que resaltar que tampoco aparece
formulada la pretensién, que ahora se sostiene, dentro de los
tres meses que siguen a la notificacién del Auto, mediante el
cual el Tribunal Central de Trabajo enmendd el error padecido
por el Magistrado de Trabajo...»,

De todo ello se infiere que, en el supuesto especialmente con-
siderado y cualesquiera que fueren los términos en que se fije la
distincién entre el error judicial declarado y el funcionamiento anor-
mal de la Administracién de Justicia a efectos de instar el resarci-
miento, tal distincién no puede descansar en la verificacion «ex post»
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de la via elegida por el interesado. Y es lo cierto, como se advierte,
gue ante andlogos supuestos se ha optado unas veces por solicitar
la declaracidn judicial del error y otras por considerar que se trataba
de un funcionamiento andémalo de la Administracién de Justicia.

Es importante valorar conjuntamente: a) la prescripcién contenida
en el articulo 93 de la Ley de Procedimiento Laboral (la advertencia
de los recursos procedentes debe incluirse en el fallo de la senten-
cial); b) la posicion del Tribunal Supremo ante la pretension de que
se declarara el error judicial de una sentencia que indicé equivoca-
damente el recurso que procedia; y ¢) el reciente criterio del Consejo
General del Poder Judicial que, en informe de 28 de julio de 1987,
sefiala, al considerar el tiempo transcurrido en el tréamite de recurso
de suplicacién ante el Tribunal Central de Trabajo a causa de la de-
cisién de la Magistratura de ofrecer en la Sentencia e! recurso de
suplicacion en vez del de casacién, que esa equivocada indicacion
«no puede ser entendida como constitutiva de funcionamiento anor-
mal de la Administracién de Justicia».

La ponderacién de las razones expuestas y la especifica situacion
en la que se halla la Administracion Publica obviamente condiciona-
da por el imperativo constitucional de la independencia del Poder
Judicial, al punto de no poder invadir ni tan siquiera interferir el
ambito propio de la funcion jurisdiccional, para sustanciar un expe-
diente administrativo, obligan a estar a las consecuencias que se si-
guen de aquellas razones ponderadas.

Conclusién légica es que el Consejo de Estado advierta —sugie-
ra— la procedencia de requerir la previa declaracion judicial de
error, cOMO presupuesto para tramitar una peticion indemnizatoria
en el caso de que se trata.

Ello debe entenderse ~——como en general todo lo que en relacién
con el articulo 121 de la Constitucién viene exponiéndose— sin
perjuicio de manifestar el criterio del Consejo de Estado favorable
a la mayor efectividad de aquel precepto constitucional, cuyo razo-
nable despliegue no debe verse cohibido por constricciones y for-
malismos a los que puede conducir en la préctica la aplicacion de la
Ley Orgénica del Poder Judicial.
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5.5. Funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia

En la Memoria de 1983 se tratd el problema que entonces plan-
teaba la inexistencia de previsién normativa para la tramitacién de
las reclamaciones por funcionamiento anormal de la Administracion
de Justicia. Observaba el Consejo que el principio de independencia
del Poder Judicial, capital en la articulacién institucional de los po-
deres e inspirador del Titulo VI de la Constitucion, impedia que la
Administracién inquiriera v declarara por sus propios medios si se
habia dado o no un caso de anormal funcionamiento de la Adminis-
tracion de Justicia. Por tanto, para ventilar las reclamaciones que se
presentaran en la materia no bastarian las actuaciones propias de
un expediente exclusivamente administrativo. Esta carencia —decia
la Memoria de 1983— solamente puede suplirse engarzando en el
procedimiento un eslabdn judicial, es decir, introduciendo un tramite
que permitiera a la Administracién recibir, desde el ambito del Po-
der Judicial, un pronunciamiento o una definiciéon de los datos de
hecho en que se hubiera manifestado el presunto y alegado funcio-
namiento anormal de la Administracién de Justicia. «<Franqueado este
paso —se afadia—, los demds elementos de la teoria de la respon-
sabilidad del Estado serian valorados por la Administracion. (asi le-
sién resarcible, reiacion de causalidad, cuantia de la indemnizacién)
y el acto que pondria fin al procedimiento seria una resolucién ad-
ministrativa». Concluia la citada Memoria, en este punto, que el oOr-
gano mejor situado y dotado para desempefar esa funcidn de «esla-
bén judicial» era el Consejo General del Poder Judicial.

La Ley Orgéanica del Poder Judicial no consideré necesario intro-
ducir explicitamente ese eslabon en el procedimiento dirigido a la
reparaciéon de los dafios producidos por el funcionamiento anormel
de la Administracion de Justicia (articulo 293.2). Sin embargo, las
exigencias del principio constitucional de independencia del Poder
Judicial siguen intactas y, a su servicio, el Consejo de Estado con-
tinGa sosteniendo: de una parte, que ningln érgano de la Adminis-
tracién Puablica esta habilitado para practicar por si actuaciones ins-
tructoras conducentes a indagar o comprobar el funcionamiento de
fa Justicia con objeto de calificar la existencia o no de anomalfas; de
otra parte, en cambio, que la tramitacion del expediente administra-
tivo requiere que un o6rgano judicial competente (y en teoria no ten-
dria por qué ser necesariamente el Consejo General de! Poder Ju-
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dicial) suministre los datos e informes —y hasta pronunciamientos—
precisos para constituir el soporte del expediente administrativo.
Y ello es asi, de un modo especialmente relevante, cuando la ano-
malia denunciada se sitda en la esfera de la actividad propiamente
jurisdiccional de los Jueces y Tribunales,

Lo cierto, en todo caso, es que en los expedientes de que se trata
viene interviniendo con naturalidad y sin problemas el Consejo Ge-
neral del Poder Judicial que, previas las actuaciones gue estima pro-
cedentes, formula su parecer en tramite de informe. Ninguna duda
cabe que el expediente administrativo se desarrolla asi con un sélido
y solvente punto de partida.

Y no es ocioso recordar que la cobertura legal de la intervencién
del Consejo General del Poder Judicial puede encontrarse en el ar-
ticulo 171 de la Ley Orgénica 6/1985, cuyo apartado 1 declara que «sl
Consejo General del Poder Judicial ejerce la superior inspeccién y
vigilancia sobre todos los Juzgados y Tribunales para la comprobacion
y control del funcionamiento de la Administracion de Justicia», pre-
viendo el apartado 4 que «el Ministerio de Justicia, cuando lo con-
sidere necesario, podra instar del Consejo que ordene la inspeccion
de cualquier Juzgado o Tribunal», en cuyo caso el Consejo notificara
al Ministerio de Justicia la resolucién que adopte y las medidas acor-
dadas.

El Consejo de Estado considera, por las razones expuestas, que
el modo de actuar indicado permite la razonable sustanciacion vy
resolucién administrativas de las peticiones indemnizatorias que se
deducen por presunto funcionamiento anormal de la Administracién
de Justicia. '

5.6. El plazo para reclamar

El articulo 293.2 de la Ley Organica del Poder Judicial (al que se
remite el articulo 294.3) establece que «el derecho a reclamar la in-
demnizacién prescribira al afio, a partir del dia en que pudo ejerci-
tarse». Esta determinacién normativa sugiere las siguientes refle-
xiones, sintéticamente expuestas y en las que se hallan implicitas
otras tantas observaciones y sugerencias a tener en cuenta para sus-
tanciar una peticién indemnizatoria:
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a) El plazo de un afio es de prescripcién y susceptible por tanto
de interrupcion, en los términos en que en Derecho se vinculan efec-
tos interruptivos a determinados actos y circunstancias. La Ley Or-
ganica del Poder Judicial acoge con rigor la posicion, consolidada en
la doctrina y en la jurisprudencia, que, respecto de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion, ha calificado como de prescripcion
el plazo para reclamar, solventando asi la discrepancia entre la
Ley de Expropiacién Forzosa (plazo de prescripcion, segin el articu-
lo 122.2) v la Ley de Régimen Juridico de la Administracion de! Es-
tado {plazo de caducidad, segtn el articulo 40.3).

b) El articulo 121 de la Constitucién generd, de hecho, ciertas
vacilaciones, con claro reflejo jurisprudencial, en cuanto a su efi-
cacia normativa directa e inmediata. El Consejo de Estado, en su
precitada Memoria de 1983, ofrecié un planteamiento con sus conse-
cuentes sugerencias, orientado a respaldar esa efectividad y, cierta-
mente, diversas reclamaciones fueron tramitadas y resueltas aun
antes.de la vigencia de la Ley Orgénica del Poder Judicial. Sin em-
bargo, aquellas vacilaciones y las posiciones claramente contrarias a
la aplicabilidad del articulo 121 de la Constitucion en tanto no me-
diara su desarrollo legislativo han conducido al Consejo de Estado
a sostener la procedencia de fijar la fecha de entrada en vigor de fa
Ley 6/1985 como «dies a quo» para el computo del plazo de un afio
a que se refiere el articulo 293.2 de dicha Ley, cuando se tratara de
reclamaciones por errores o anomalias anteriores a dicha entrada
en vigor. Tal criterio se fundaba, vista la indicada situacion en el
periodo anterior, en la necesidad de dar efectividad al articulo 121
de la Constitucion desde la vigencia de ésta y en la razonable apre-
ciacion de que sélo desde aquella fecha cabia afirmar que el derecho
pudo ejercitarse, sin controversia.

c) El criterio expuesto, en cuanto orientado a asegurar la plena
cobertura indemnizatoria durante el periodo comprendido entre la
entrada en vigor de la Constitucion y la de la Ley 6/1985, Organica
del Poder Judicial, coexiste, por sus propios fundamentos, con el
que niega la posibilidad de aceptar pretensiones indemnizatorias
cuando el error judicial alegado o el funcionamiento anormal denun-
ciado correspondieran al periodo de tiempo preconstitucional, es
decir, antes de la introduccién en el ordenamiento del derecho atri-
buido por el articulo 121 de [a Constitucién. Con ese especifico fun-
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damento y sin invocar el plazo de prescripcion para reclamar ni,
muche menos, valorar las razones en que se basen, deben ser des-
estimadas las pretensiones indemnizatorias indicadas.

Las tres reflexiones hechas estan suscitadas por expedientes
‘concretos sometidos a dictamen de este Consejo de Estado. Parece
oportuno sugerir que se tengan en cuenta al examinar el problema
de la temporaneidad de las reclamaciones en los expedientes admi-
nistrativos en que se sustancien las peticiones indemnizatorias pre-
vistas en la Ley Orgénica del Poder Judicial.

6. Sobre el contrato administrativo de obras

6.1. La licencia de obras

Fl Consejo de Estado viene observando la existencia de numero-
sas controversias entre la Administracion y los contratistas surgidas
en relacién con la licencia de obras. La ausencia de una regulacion
detallada sobre la materia respecto a los contratos administrativos
de obras comporta que, con relativa frecuencia, se produzcan opinio-
nes encontradas entre ambas partes contratantes, especialmente en
lo que se refiere al pago de la tasa devengada por la expedicion de
la licencia.

ta licencia tiene como finalidad comprobar la adecuacion de la
obra proyectada a la planificacidon urbanistica; su obtencion es, por
tanto y ldgicamente, previa a la propia ejecucion de las obras, tal
y como dispone el articulo 178 de la vigente Ley del Suelo.

La practica, al parecer corriente, de solicitar la licencia una vez
perfeccionado el contrato (es decir, producida ya la adjudicacion
definitiva) da lugar a que dificilmente puedan cumplirse los plazos
legales previstos para proceder a la iniciacion de las obras.

En efecto, el articulo 120 del Reglamento General de Contrata-
cién del Estado establece que el contirato de obras, cualquiera que
sea la forma de adjudicacién, se formalizara en todo caso dentro de
los treinta dias siguientes a su aprobacién (adjudicacién definitiva).
Por su parte, el articulo 127 del mismo texto legal dispone que la
comprobacion del replanteo se efectuard dentro del plazo que se
consigne en el contrato, que no podra ser superior a un mes desde
la fecha de su formalizacion.
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Pues bien, tomados en consideracién ambos plazos, la licencia
deberia obtenerse —supuesto que se solicite con posterioridad a la
adjudicacién definitiva— en el plazo maximo de dos meses (en rea-
lidad, de treinta dias mas un mes). Si, ademas, se tiene en cuenia
que no suelen agotarse los plazos maximos prescritos (es muy comin
fijar en el pliego de clausulas administrativas particulares que el acta
de comprobacién de replanieo se realizara dentro del plazo de diez
dias), dificilmente se obtiene la licencia de obras en tiempo que
permita el cumplimiento de las estipulaciones contractuales.

Ante tal situacidn, se procede en muchas ccasiones a la suspen-
sion de la iniciacion de las obras, con los efectos reconocidos por
la legislacion sobre contratos v sin que sea admisible como remedio
—por su patente irregularidad— ni el inicio de las obras sin licencia
ni el retraso de la comprobacion del replanteo.

De ahi que el Consejo de Estado estime preciso llamar la aten-
¢ién sobre la conveniencia —si no la necesidad— de que la Adminis-
tracién contratante, como duefia de la obra, solicite y obtenga la
licencia de obras con anterioridad a ia perfeccion del contrato, con
fo que se evitarén posibles irregularidades, se exciuiran previsibles
indemnizaciones consiguientes a la suspensién de la iniciacion de
las obras y, en definitiva, se tendra certeza sobre la «viabilidad» del
proyecto.

Este modo de proceder no tiene por qué interferir la cuestion que,
en términos conflictivos, suele plantearse entre la Administracién v
el contratista en torno a quién debe pagar la tasa devengada por la
expedicion de la licencia; cuestién que ha de ser resuelta atendien-
do a la interpretacion de la legislacion de Régimen Local y de Con-
tratos del Estado. :

A este efecto, debe tenerse presente que, como ya previera con
anterioridad el Real Decreto 3250/1976, de 30 de diciembre, en su
articulo 10, apartado 5, el vigente Texto Refundido en materia de
Régimen Local, aprobado por Real Decreto lLegislativo 781/1986, de
18 de abril, dispone en su articulo 203.5 que <«en las licencias urba-
nisticas exigidas por el articulo 178 de la Ley del Suelo, serdn sus-
titutos del contribuyente los constructores y contratisias de las
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obras». La Administracion, como duefa de la obra, tiene, pues, la
condicién de contribuyente, si bien el contratista estd obligado al
pago de la licencia de obras como sujeto pasive en concepto de
sustituto del contribuyente.

Las dificultades pueden surgir en trance de determinar quién debe
soportar econdémicamente el importe de la licencia. Y es concluyen-
te, a este respecto, el articulo 68, apartado a) del Reglamento Gene-
ral de Contratacion, en cuanto prevé un porcentaje de aumento sobre
el presupuesto de ejecucién en concepto «de gastos generales de
la empresa, gastos financieros (IVA excluido), tasas de la Adminis-
tracion legalmente establecidas que incidan sobre el costo de las
obras y demds derivados de las obligaciones del contrato».

Dicho porcentaje incluye, como se ve, las «tasas de la Adminis-
tracion legalmente establecidas», no pudiendo desconocerse que.el
otorgamiento de licencias urbanisticas exigidas por el articulo 178
de la Ley del Suelo comporta el pago de tasas por «prestaciones de
servicios y realizacién de actividades», de acuerdo con lo previsto
en el articulo 212, apartado 8, del Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril.

De ahi que pueda decirse que el contratista ya ha visto cubierta
por la Administracién contratante la cantidad correspondiente a la
licencia de obras al quedar fijado el porcentaje previsto en el articu-
lo 68, apartado a), del Reglamento Genera! de Contratacion, tal v
como expresé este Consejo de Estado en su dictamen de 12 de no-
viembre de 1987, recaido en el expediente nimero 51.233.

Se indicé en el citado dictamen que en modo alguno es admisi-
ble una solucién contraria, aunque se argumentara que en el pliego
de cldusulas administrativas particulares no se preveia expresamen-
te que el contratista tuviera que pagar la licencia de obras, pues no
cabe desconocer que dicha previsién resulta innecesaria cuando es
la propia Ley la que establece quién es el obligado a realizar el
efectivo ingreso de la tasa.

En cualquier caso, debe reiterarse que los eventuales perjuicios
para el interés publico, presente en este tipo de contratos, podrian
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evitarse si, como se propone, se solicitara y obtuviera la licencia
de obras por la Administracién contratante previamente a la perfec-
cién del contrato, momento en el que comienzan a correr los cortos
plazos previstos en la legislacién vigente para proceder a la efectiva
iniciacién de las obras.

6.2. La doctrina del riesgo imprevisible

Durante los ultimos afios el Consejo de Estado ha dictaminado
acerca de miiltiples reclamaciones de contratistas de obras que pre-
tendian una compensacién adicional, independiente de la que resul-
tara de aplicar la férmula polinémica de revisién de precios incor-
porada al contrato, a causa de la imprevisible y desproporcionada
subida del precio de determinados productos asfélticos y derivados
del petréleo, traducida en una fuerte elevacion del coste de deter-
minadas unidades de obra y en la consecuente y excesiva onerosi-
dad del cumplimiento contractual en los términos pactados.

El Consejo de Estado consider atendible el planteamiento de
los contratistas a partir de la doctrina del riesgo imprevisible, de la
que se hizo eco la Memoria correspondiente a 1985 y que permitia
acomodar el contrato, en el momento de su ejecucién, a las circuns-
tancias sobrevenidas no previstas por las partes o no previsibles, de
suyo, cuando se establecié el vinculo contractual. Para la aplicacion de
tal doctrina tuvo especial importancia e! hecho de que la Administra-
cién procediera por el Real Decreto 2167/1981, de 20 de agosto, a apro-
bar nuevas férmulas de revisién de precios, con expreso reconocimien-
to de que las hasta entonces vigentes (y aplicables a los contratos en
curso de los reclamantes) habian devenido inadecuadas para la efec-
tiva compensacién de las variaciones en los costos.

A lo largo de 1987 el Consejo de Estado ha ido afinando la ci-
tada doctrina, alertado por la proliferacién de reclamaciones cuyos
datos de hecho acusaban un progresivo distanciamiento de los pre-
supuestos necesarios para aplicarla y demandaban un racional es-
fuerzo de atemperacién para evitar la desnaturalizacion por laxitud
de la propia doctrina.

Parece oportuno, por ello, que la presente Memoria, engarzando
con lo dicho en la de 1985, acoja la evolucidn, reflejada en los su-
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cesivos dictamenes, a efectos de modular con mayor grado de pre-
cisién las sugerencias entonces hechas respecto del modo de tratar
este tipo de reclamaciones.

Sabido es que la doctrina de la relatividad de los contratos de
tracto sucesivo o continuo enraiza en el Derecho romano, a partir de
un texto de Africano, «si eodem statu maneat», que se contiene en
el Digesto, y méas tarde se concret6 en la conocida clausula «rebus
sic stantibus», que fue aceptada por Santo Tomas, por Graciano, por
las Decretales y quedd perfectamente definida por Bartolo y Baldo
en los siguientes términos: «contractus qui habent tractum succes-
sivum et dependentiam de futuro rebus sic stantibus intelligentur».

Esta misma o similar doctrina, si bien fue rechazada por ilustres
juristas de los siglos XVII y XVIil (Grocio, Domat, Pothier), que la
consideraron de base ficticia y contraria al principic de la seguridad
juridica, se ha mantenido hasta nuestros dias, a través de sucesivas
reelaboraciones, entre las que destacan ias teorias de la «presupo-
sicion» de Windscheld y de la «base de negocio» de Oertmann.

En época mas reciente, y en el campo concreto de la contratacion
administrativa, se han construido y se han aplicado otras doctrinas
que amparan conclusiones de sentido analogo, como son las del
«riesgo imprevisible», el «enriquecimiento injusto» y el «factum prin-
cipis». En definitiva, estd generalmente aceptado que, cuando sobre-
vienen circunstancias insélitas, imprevistas por las partes v objeti-
vamente imprevisibles, que alteran sustancialmente el equilibrio eco-
nédmico-financiero establecido, puede ser revisado el contenido de
las prestaciones pactadas para acomodarlo a las nuevas circunsian-
cias, sin que ello suponga la rotura del vinculo contractual.

A tal conclusién conduce la doctrina de la imprevisién, conec-
tada con [a valoracion de la buena fe en el establecimiento del vincu-
lo contractual y la ponderacién del fin como elemento esencial
cualificativo de toda institucion o norma juridica, como ha venido
sosteniendo este Consejo de Estado en sus dictamenes.

Ahora bien, tampoco cabe olvidar que la regla general es la inal-
terabilidad del contrato («contractus lex», articulo 1.091 del Cdédigo
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Civil), de donde deriva el principio del «riesgo y ventura» del con-
tratista. Las excepciones a esta regla general, indispensable para
el mantenimiento de la seguridad juridica, deben pues fundamentarse
en solidas razones, tanto de orden cualitativo (que se trate de situa-
ciones realmente excepcionales e inesperadas), como también de
orden cuantitativo («de minimis non curat praetor»), en el sentido
de que la alteraciéon del equilibrio sinalagmatico establecido rebase
los limites razonables de aleatoriedad que todo contrato de tracto
continuo fleva consigo.

Esta Gltima consideracién ha dado lugar a diversos dictamenes,
cuya conclusién era desfavorable para la pretensién indemnizatoria
de los contratistas, por razén de la escasa cuantia de la incidencia
de la elevacién de precios. invocada sobre la economia general dei
contrato, aungue esa elevacion, en si misma considerada, fuese im-
portante.

La posicién del Consejo de Estado, ya decantada, puede, pues,
resumirse en los siguientes puntos:

1° Es aplicable el principio del «riesgo imprevisible», mas alla
y por encima del «riesgo y ventura» (regla general} y de la propia
clausula de «revision de precios», de base paccionada aunque legal-
mente reglada (Decreto-ley de 4 de febrero de 1964), pero siempre y
cuando los efectos perturbadores del riesgo, no previsto ni previsi-
ble, rebasen una cierta medida que ponga en serio peligro la ecuacion
sinalagmatica pactada.

2.° En consecuencia y una vez demostrada la insuficiencia de la
formula de revision de precios para compensar el desequilibrio
contractual producido por causas imprevisibles, debe accederse a
reconocer el derecho indemnizatorio solicitado.

3° El Consejo de Estado se ha preocupado de subrayar, empero,
que en aquellos casos, de fuerte e imprevista elevacion de precio
pero con escasa incidencia en el presupuesto total del contrato, fal-
taba el requisito necesario —un desequilibrio econémico lo suficien-
temente importante— para relegar las exigencias del principio de
«riesgo y ventura» del contratista.
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Si se observa bien, esta doctrina del Consejo se limita a ajustar
la originaria, sin hacer dejacion de la tesis clasica de Ia imprevision.
El Consejo de Estado ha entendido procedente la estimacion de re-
clamaciones cuando resultaba acreditada la especial elevacién, im-
previsible, del precio de los ligantes y quedaba comprobado que la
férmula polinédmica anterior al Real Decreto 2167/1981 no cumplia
eficazmente su funcién de cobertura: y, por el contrario, ha consi-
derado que debfan desestimarse tales reclamaciones en aquellos
casos que mostraran la ausencia o falta de suficiente entidad del re-
quisito general propio de la doctrina de la imprevisién y relativo a
una notable relevancia de los efectos econémicos sobre el equilibrio
de la relacion contractual establecida.

6.3. La recepcién provisional de las obras

Ei mismo fenémeno aludido en el apartado precedente —la mul-
tiplicacién de reclamaciones— ha obligado al Consejo de Estade a
razonar sobre su extemporaneidad cuando se formulaban tras Ia
extincion en sentido estricto de la relacién contractual, aunque pu-
dieran subsistir determinados efectos consiguientes a la misma. Ello
se ha traducido en una doctrina que subraya la significacién cardinal
de la recepcion provisional de las obras, segin un razonamiento que
seguidamente se sintetiza, a modo de sugerencia ilustrativa a tener
presente por los servicios competentes de la Administracion.

La liquidacién provisional, en el contrato de obras publicas, es el
momento decisivo en el que se evaldan econémicamente las pres-
taciones reciprocas convenidas, que vienen determinadas por las me-
diciones y comprobaciones que se efectian mediante la llamada
«recepcion provisional de las obras», segin se deduce claramente
de los articulos 54 y siguientes de la Ley de Contratos de! Estado
y 169 y siguientes de su Reglamento. Concretamente, el articulo 169
del Reglamento dice: «El contrato de obras concluye normalmente
por el total cumplimiento de las reciprocas obligaciones convenidas
entre la Administracion y el contratista»; y el 170 dice que la recep-
cion provisional de las obras tendrd lugar dentro del mes siguiente
«a su terminacion». Asi pues, el contrato de obras queda concluso
vy consumado, por parte del contratista, en el momente en que termi-
na la realizacién de las obras y, por parte de la Administracién, en
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el momento en que las recibe y asume la contraprestacion de sa-
tisfacer el precio definitivo que corresponda a la obra efectivamente
realizada. Dichos momentos coinciden, respectivamente, con las de-
nominadas «recepcion» y «liquidacién» que se califican como «pro-
visionales», en atencién a que determinados efectos del contrato
se prolongan mas alla de su conclusién y consumacién durante el
[lamado «plazo de garantia».

No debe inducir a confusion el calificativo «provisional» con el
que el legislador adjetiva aquellos actos pues, de suyo, ponen fin
a la relacién sinalagmatica establecida, en cuanto a sus prestaciones
principales. «Provisional», en este y en otros casos similares, no
quiere decir que se trate de un «borrador» o de un simple «antepro-
yecto»; quiere decir, tan sélo, que, aunque la relaciéon haya quedado
conclusa y liquidada, subsisten no obstante determinados efectos
que pueden dar lugar a su revisidon «a posteriori», en el caso de que,
durante el «plazo de garantia», se pongan de manifiesto defectos de
construccién que determinen una responsabilidad para el contratista.
Pero éste es el Unico aspecto en el que puede afirmarse que sub-
siste una relacién contractual entre las partes. En todo lo demas,
con la sola salvedad, pues, de que se aprecien defectos de cons-
truccién durante el plazo de garantia, el contrato ha de considerarse
definitivamente concluido a partir de la recepcion y liquidacién lla-
madas «provisionales».

Ambas partes quedan vinculadas por estos actos en que se culmi-
na la ejecucion del contrato. La Administracién no puede, en la recep-
cion «definitiva», volverse atrés y dar por no recibidas las obras que
acepi6 en la «provisional», a menos que durante el transcurso del
plazo de garantia se hayan puesto de manifiesto defectos ocultos
de construccion; tampoco puede, en la liquidacion «definitiva», cues-
tionar las cifras aprobadas en la «provisional», a menos que se trate
de la simple correccién de errores materiales o de ajustar una cifra
que habia quedado expresamente pendiente de ulteriores compro-
baciones.

Asimismo, por un elemental principio de reciprocidad, tampoco
el contratista puede volverse atras de cuanto aceptd sin reservas
en los actos de recepcion y liquidacion provisionales, que dieron por
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cumplida la relacién contractual, dejando pendiente, Gnica y exclusi-
vamente, las consecuencias de lo que pudiera suceder durante el
«plazo de garantia».

Resulta, pues, evidente que, una vez expirado el plazo de garantia,
si no ha ocurrido nada que altere las circunstancias en que se pro-
dujeron los actos de recepcion y liquidacién provisionales, el con-
tenido de los mismos tiene que ser ratificado, pura y simplemente,
en los subsiguientes actos de recepcién y liquidaciéon definitivas.
Ello significa que estos Gltimos actos en cuanto sean reproduccion
y confirmacién de otros anteriores, consentidos v firmes, no admiten
reclamacién o recurso que no hubiese sido planteado previamente
frente a los precedentes actos que elios se limitan a confirmar y re-
producir.

De todo lo expuesto se deduce que debe considerarse extempors-
nea, por tardia, la reclamacién deducida con posterioridad a la re-
cepcidn y liquidacién provisionales, si éstas fueran aceptadas sin
ninguna reserva y no se impugnaron por el contratista.

7. Sobre los titulos nobiliarios

En ejercicio de la facultad reconocida al Consejo de Estado por
el articulo 20.2 de su Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, fue elevada
al Gobierno una Mocién, de fecha 19 de febrero de 1987, proponiendo
la actualizacion de las disposiciones administrativas que regulan los
titulos del Reino. Al fundarse tal Mocién en la experiencia consul-
tiva de este Consejo y traducirse en observaciones sobre problemas
advertidos y en correlativas sugerencias para solventarlos, parece
l6gico su engarce con la Memoria anual a que se refiere el articu-
lo 20.3 de la citada Ley y resulta natural su incorporacién a ésta,
con objeto de que en el conjunto de las sucesivas Memorias tengan
acogida y reflejo sistematico las reflexiones mas significativas in-
ducidas de la actividad del Consejo de Estado o manifestadas en ella.

La aludida Mocion, aceptada por el Gobierno, dio lugar a un pro-
vecto de Real Decreto sobre el que el Consejo de Estado. emitio
dictamen (ndm. 51.268) el 19 de noviembre de 1987. Las observacio-
nes y sugerencias elevadas al Gobierno son asumidas en la presente
Memoria correspondiente al afio 1987, segln a continuacion se ex-
presa.
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7.1. Planteamiento iniciai

Una revisién de las disposiciones administrativas reguladoras de
los titulos nobiliarios requiere una reflexion de conjunto que oriente
su sentido con criterio sistematico.

Para ello debe partirse: a) del dato inicial de que los titulos del
Reino se incardinan institucionalmente en la potestad de la Corona
contemplada actualmente en el articulo 62, f), «<in fine», de la Cons-
titucién, precepto que encuentra sus precedentes en el articulo 171-7
de la Constitucién de 1812 y demas normas de idéntico sentido
contenidas en las sucesivas Constituciones hasta la de 1876 (articu-
lo 54-8); b) del caracter histérico y tradicional de los expresados tii-
tulos del Reino y de su encaje en la vigente Constitucién, en las
normas de la antigua legislacion histérica (tales come la Ley 2 del
titulo XV de la Partida 2.° y las Leyes 40 a 45 de Toro) y en el articu-
lo 13 de la Ley Desvinculadora de 27 de septiembre/11 de octubre
de 1820, como ha sido reafirmado por la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional de 24 de mayo de 1982.

Junto a dichas normas, el mecanismo de investidura formal del
titulo por la Corona en cada una de sus transmisiones sucesorias
viene regulado por el Real Decreto de 27 de mayo de 1912, disposi-
cién ésta de rango administrativo en la que también se contienen
reglas sobre algunos puntos adicionales, tales como la tramitacion
de los expedientes de creacion de nuevos titulos (articulo 2), la ca-
ducidad de los titulos cuya sucesién no sea solicitada en los plazos
establecidos 0 cuyo impuesto sucesorio no sea satisfecho (articu-
los 6 y 11), la cesién de titulos con consentimiento del llamado pre-
ferente (articulo 12), el ejercicio de la facultad de distribucién (ar-
ticulo 13) v la autorizacién de uso por espaficles de titulos extran-
jeros (articulo 17). Dicho Real Decreto de 27 de mayo de 1912 fue
complementado por el Real Decreto 'de 8 de julio de 1922 y Real
Orden de 21 de octubre de 1922, sobre el procedimiento de rehabili-
tacion de los titulos que hayan incurrido en caducidad; por su parte,
la Real Orden de 26 de octubre de 1922 desarroll6 lo relativo a la
autorizacién de titulos extranjeros prevenida en el citado articulo 17
del Real Decreto de 27 de mayo de 1912. Finalmente, ambos Reales
Decretos citados han sido reformados en puntos concretos por el
Decreto de 4 de junio de 1948 y el Real Decreto de 21 de marzo
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de 1980, disposicién esta UGltima que acometid, aunque en forma muy
parcial, la actualizacién de la regulacién administrativa en materia
de titulos a la vista de los principios juridicos de la Constitucién
de 1978.

Los puntos de dicha regulacién administrativa contenida bésica-
mente en los referidos Reales Decretos de 1912 y 1922 y que resul-
tan mas necasitados de revision, son, de una parte, el sistema de
caducidad y rehabilitacion de titulos y, de otra parte, el principio de
autorizacion de uso por espafioles de titulos extranjeros.

7.2. Caducidad vy rehabilitacion de titulos

Ei sistema de caducidad y rehabilitacién de titulos deriva de dos
principios que son, por un lado, la necesidad de que cada sucesor
en la posesidn de un titulo obtenga personalmente la Real Carta de
investidura como poseedor formal del mismo y, por otro lado, la
exigencia, como requisito previo a la expedicién de dicha Real Carta,
del pago del impuesto sucesorio correspondiente.

Hasta la publicacion del Real Decreto de 28 de diciembre de 1846
los titulos del Reino estaban gravados con los servicios de lanzas y
de media annata, gravamenes fiscales que pesaban sobre el llamado
a la posesién del titulo —frecuentemente unido en la época precons-
titucional a la posesion de un mayorazgo patrimonial— pero que no
constituian un requisito previo formalmente exigido para la expedi-
cién del Real Despacho de investidura del titulo en el nuevo sucesor.

Dicho Real Decreto de 28 de diciembre de 1846 suprimié los re-
feridos servicios de lanzas y de media annata, creando en su lugar
el Impuesto sobre Grandezas y Titulos, Impuesto actualmente sub-
sumido en los epigrafes correspondientes del de Actos Juridicos
Documentados.

El nuevo Impuesto se exigia para cada transmision del titulo como
requisito previo a la obtencién de la Real Carta de sucesion, esta-
bleciéndose al mismo tiempo la supresién del titulo vacante para el
que no se produjeran peticiones de sucesion después de dos publi-
caciones de la vacante en la Gaceta.
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La medida de la supresion de! titulo quedaba paliada con la crea-
cién de la figura extraordinaria de la rehabilitacién, por la que cabia
admitir, por via de gracia y con caracter totalmente discrecional, el
resurgimiento juridico del titulo suprimido mediante la prueba del
parentesco con el linaje titulado y acreditando méritos y servicios
personales del solicitante.

El Real Decreto de 27 de mayo de 1912 sustituyé el sistema de
supresién formal del titulo no solicitado después de dos anuncios
en la Gaceta por el de la caducidad automética después de los tres
periodos, de un afio cada uno, previstos en su articulo 6, mantenién-
dose el sistema de la rehabilitacién que fue regulado detalladamente
por el Real Decreto de 8 de julio de 1922, rehabilitacion cuyo ca-
racter puramente discrecional —y de hecho ejercitado en forma harto
restrictiva— recuerda el articulo 2 del Real Decreto dltimamente
mencionado.

Fn definitiva, el sistema combinado de caducidad tras un perio-
do breve de vacante y de admisibilidad técnica de la rehabilitacion
ha dado lugar a una progresiva contemplacion de ésta como un
mecanismo «normal» y no extraordinario en la vida historica del
titulo y ha producido, en concreto, un notorio debilitamiento del
criterio con que en la practica se aprecian los méritos alegados por
el peticionario de rehabilitacion, méritos que frecuentemente resul-
tan poco mas que simbolicos.

Y asimismo, en esta linea de debilitamiento del caracter extraor-
dinario. de Ia rehabilitacién, se ha producido una rebusca exagerada
en Archivos de antecedentes de titulos sin uso desde varios siglos,
por extincién de los linajes agraciados, y su solicitud de rehabilita-
cion —conseguida en mas de un caso— por personas con enlace
colateral muy remoto y ya sin significacion, en el &mbito de la reali-
dad social usual, con el linaje inicialmente agraciado.

El dltimo grado de desnaturalizacion institucional de la rehabili-
tacion es ya la deteccion de aparentes falsificaciones documentales,
cuya consideracion se hallaba entre los motivos de la Mocidn eleva-
da al Gobierno, propugnando una reforma a fonde del sistema refe-
rido de caducidad y rehabilitacion basada en los siguientes principios:
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a} Ampliaciéon de! plazo de caducidad automatica, que deberia
llevarse a un periodo mas amplio que el actual, habida cuenta de las
mayores dificultades que se introduzcan en lo sucesivo para las reha-
bilitaciones, especialmente después de haber admitido el Tribunal
Supremo, con caracter definitivo y basdndose entre otros en el prin-
cipio constitucional de seguridad juridica, la prescripcion de los titu-
los del Reino.

b) Supresion definitiva de la rehabilitacién de titulos, para los
que haya transcurrido en situacién de caducidad un periodo suficien-
temente amplio, habida cuenta de los efectos definitivos que tendré
dicha caducidad.

¢) Admisidon a tramite, a titulo transitorio y por un periodo no
superior a un afio, de peticiones de rehabilitacion de tituios caducados.

d) Limitacién de las solicitudes de rehabilitacion actualmente
en tramite, y de las que se presenten de acuerdo con el parrafo c)
anterior, a las que cumplan los siguientes requisitos:

1.—Documentacién genealégica basada en Certificaciones
del Registro Civil.

2—~Cuando de acuerdo con la Ley del Registro Civil puedan-
admitirse documentos supletorios, éstos deberan presentarse
necesariamente mediante copias del texto integro compuisadas
judicialmente o bien testimoniadas notarialmente, sin admitirse
“en ningan caso copias meramente legalizadas. '

3—FEn la documentacién genealégica deberan incluirse con:
caracter necesario las partidas de defuncién de cada uno de
los enlaces genealdégicos y los particulares de las testamen- -
tarias de los mismos que acrediten la descendenc:a‘ Dichos -
documentos deberan presentarse también con los rec uusntos_:_'_-
y solemnidades referidos en el ndmero 2, sin adm:tlrse in-
gln caso copias meramente legalizadas. -

4 —Parentesco con el Gltimo poseedor no mas lejano
to grado civil. '
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7.3. Autorizacion de uso por espaiioles de titulos extranjeros

En cuanto a la autorizacion de uso por espaioles de titulos ex-
tranjeros, se ha producido también una desnaturalizacion de su sig-
nificado. En las disposiciones del pasado siglo que la establecian,
actualmente continuadas por el articulo 17 del Real Decreto de 27 de
mayo de 1912, dicha autorizacién provenia —y legalmente sigue
proviniendo— del principio de prohibicién del uso de titulos extran-
jeros por espafoles, salvo la autorizacién expresa de la Corona.

Sin embargo y pese a ser éste el principio legal, la realidad social
ha venido a desvirtuarlo, entendiendo la autorizacién de uso por la
Corona como una corroboracion del titulo extranjero, mediante el
Real Despacho espaiiol, y utilizando socialmente el expresado titulo
autorizado con virtual equivalencia a un titulo del Reino.

Por otra parte, una interpretacién simplista de los términos de la
Real Orden de 26 de octubre de 1922 ha Hevado en la préctica a la
desaparicion del caracter graciable de la autorizacién espafiola (ar-
ticulo 3 de dicha Real Orden), de suerte que a cualquiera que ha
presentado un Real Despacho extranjero de un titulo {y en alguna
ocasion un mero reconocimiento de un titulo extranjero por alguna
Asociacion de genealogistas) se le ha expedido autorizacién espaiiola
de dicho titulo.

De ahi que también esta materia necesite la correspondiente re-
forma profunda, la cual en el criterio de este Consejo de Estado
habria de consistir alternativamente en:

a) La supresion puray simple de todo reconocimiento oficial
espafol para los titulos extranjeros que puedan ostentar ciu-
dadanos espafioles, pasando a ser la relacién entre el ciudadano
espafo! agraciado y el Estado extranjero una relaciéon «entre
terceros» carente de todo significado juridico para Espana.

En tal sentido deberia establecerse simplemente que en el
futuro no se expedirdn autorizaciones de uso en Espafia de
titulos extranjeros.
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b) O bien, si esta medida pareciese excesivamente drasti-
ca, podria mantenerse la autorizacion espafiola para los casos
en que el titulo extranjero tuviese una significacion valiosa para
Espafia, la cual hubiese quedado apreciada como tal en el expe-
diente de autorizacion.

8. Sobre la financiacion de las aportaciones de Espafia a organismos
internacionales

Por las mismas razones expuestas en sintesis al comienzo del
apartado anterior, procede dejar constancia en la presente Memoria
de la Mocién que, con fecha 26 de marzo de 1987, fue elevada al Go-
bierno por el Pleno del Consejo de Estado, formalizando asi la preo-
cupacion, aflorada en debates sobre consultas concretas, acerca de
determinadas cuestiones relativas a las operaciones mencionadas en
el epigrafe.

Diversas Leyes han autorizado la participacién de Espaiia en or-
ganismos econdmicos internacionales (Asociacion Internacional del
Desarrollo, Banco vy Fondo Africano de Desarrollo, Banco Arabigo del
Desarrollo, Fondo de Reinstalacién del Consejo de Europa, Banco
Interamericano, Banco Internacional de Reconstruccién y Desarrollo,
Corporacion Financiera Internacional, Banco Europeo de Inversiones,
Agencia Multilateral de Garantfa de Inversiones, etc.), instrumen-
tando la financiacién de sus aportaciones a través del Banco de Es-
pafia, al que aquellas Leyes autorizan a realizar los abonos corres-
pondientes, con utilizacion frecuente de la férmula «de conformidad
‘con las disposiciones vigentess».

Esta apelacion a las disposiciones vigentes no halla en el orde-
namiento, sin embargo, otro encaje que el proporcionado por la ge-
nérica prevision del pdarrafo primero del articulo 21 del Decreto-ley
de nacionalizacion del Banco de Espaita; previsidon que es una pura
habilitacién legal, desnuda de todo contenido («aparte de lo dispues-
to en el articulo anterior, el Estado sélo podra utilizar los recursos
del Banco para las necesidades publicas por medio de una Ley»). La
doble remisién pone de manifiesto, en realidad, una insuficiencia
normativa.
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En el plano puramente formal es claro que los abonos que el
Banco de Espafia realiza para satisfacer las aportaciones del Estado
a los Organismos econdmicos internacionales cuentan con la cober-
tura que les proporciona la autorizacion contenida en la Ley que
dispone la participacion; pero la citada doble remisién entre normas

de simple habilitacién no aclara el régimen juridico aplicable a estas
operaciones.

Los abonos del Banco emisor no pueden considerarse como una
colocacion de las reservas exteriores ni como la adquisiciéon de un
activo exterior a Jargo plazo, aun sin el caracter de activo de reserva,
ya que, de facto, las contribuciones a este tipo de organismos suelen
tener el cardcter de ayudas al desarrollo, es decir, de puras dona-
ciones. Los activos que las representan no devengan dividendo o
interés alguno ni son enajenables ni pueden servir de garantia o
caucion para operacion crediticia alguna. Sélo una retirada de Es-
pafta de estos Organismos o la disolucidon de los mismos podria tra-

ducirse en una eventual recuperacion de parte o de la totalidad de
los fondos inicialmente aportados.

La laguna existente ofrece obstaculos dificiles de salvar y gene-
ra una situacion atipica.

Desde el punto de vista presupuestario, las aportaciones en cues-
tién parecen corresponder al concepto de gastos del Estado, que,
sin embargo, no se canalizan a través de sus Presupuestos Generales.

Desde el punto de vista financiero, la ausencia de toda califica-
cién, como anticipo o como crédito, de las operaciones que el Banco
emisor se ve obligado a realizar en estos casos oscurece las relacio-
nes entre el Tesoro y el Banco emisor, al situarlas materialmente
fuera del marco legal que disciplina dichas relaciones.

Desde el punto de vista contable, en fin, la falta de califica-
cion priva a las disposiciones de fondos de toda contrapartida, ya
que ésta no puede ser la propia participacion del Banco en los Or-
ganismos internacionales, supuesto que la condicion de miembro de
los mismos corresponde Unica y exclusivamente al Estado. Sobre
ello ha Hamado repetidamente la atencion el Fondo Monetario In-
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ternacional al Banco emisor, lo que hace ain mas aconsejable una
solucién que evite problemas futuros.

La cuantia global a [a que ascienden estas aportaciones ——que
rebasara en una estimacién aproximada la cifra de 38.000 millones
de pesetas con las ampliaciones ya previstas— hace especialmente
urgente la adopcion de una solucién, a cuyo efecto la Mocién del
Consejo de Estado formulé unas conclusiones que la presente Me-
moria acoge como sugerencias al Gobierno:

1) Exigencias de rigor presupuestario y financiero y aun
de transparencia contable aconsejan e! estudio de un proce-
dimiento de -suscripcién y financiacion de las aportaciones de
Espafia a los Organismos econdmicos internacionales de los
qgue forma o pueda formar parte, distinto del que hasta ahora
se viene siguiendo.

2) El procedimiento que pueda utilizarse debera asegurar
el reflejo presupuestario de los gastos inherentes a dichas
aportaciones.

3) Si este procedimiento incluye la financiacién de las
aportaciones asumidas por el Estado a iravés del Banco de
Espafa, la Ley, general o particular, que otorgue la autorizacidn
deberd calificar expresamente las disposiciones de fondos que
se realicen con este fin como crédito del Banco emisor al
Tesoro, concretando al propio tiempo el régimen juridico y eco-
némico que serd aplicable al mismo.
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ANEXOS






[. COMPOSICION DEL CONSEJO DE ESTADG
AL 31 DE DICIEMBRE DE 1987

Presidente

Excelentisimo sefior don Tomas de la Quadra-Salcedo y Fernan-
dez del Castillo.

Consejeros permanentes

Excelentisimo sefior don Manuel Gutiérrez Mellado.
Excelentisimo sefior don José Ferndndez-Villaverde y Roca de To-
gores, Marqués de Santa Cruz.

Excelentisimo sefior don Jerénimo Arozamena Sierra.
Excelentisimo sefior don Pelegrin de Benito Serres.
Excelentisimo sefior don Antonio Sanchez del Corral y del Rio.
Excelentisimo sefor don Gregorio Peces-Barba del Brio.
Excelentisimo sefior don Miguel Vizcaino Méarquez.
Excelentisimo sefior don Landelino Lavilla Alsina.

Secretario General

Excelentisimo sefior don Antonio Pérez-Tenessa Hernandez.

Consejeros natos

Excelentisimo sefior don Luis Diez del Corral y Pedruzo, Presi-
dente de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.
Excelentisimo sefior don Javier Moscoso del Prado y Mufioz,
Fiscal General del Estado,

Excelentisimo senor Teniente General don Gonzalo Puigcerver
‘Roma, Jefe del Estado Mayor de la Defensa.
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Excelentisimo sefior don Antonio Pedrol Rius, Presidente del Con-
sejo General de la Abogacia.

Excelentisimo sefior don Fernando Valdés Dal-Re, Director Gene-
ral del Servicio Juridico del Estado.

Excelentisimo sefior don Francisco Laporta San Miguel, Director
del Centro de Estudios Constitucionales.

Consejeros electivos

Excelentisimo sefior don Ignacio Alfaro Arregui.

Excelentisimo sefior don Tomas Ramén Fernandez Rodriguez.
Excelentisimo sefior don Joan Prats i Catala.

Excelentisimo sefior don Antonio Lopez Pina.

Excelentisimo sefior don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.
Excelentisimo sefior don Josep Andreu i Abelld. '
Excelentisimo sefior don Eduardo Jauralde ‘Morgado.
Excelentisimo sefior don Manuel Broseta Pont.

Excelentisimo sefior don Manue! Diez de Velasco Vallejo.
Excelentisimo sefior don Angel Liberal Lucini.

Letrados mayores

Excelentisimo sefior don Florencio Valenciano Almoifa (1).
Excelentisimo sefior don Eduardo Garcia de Enterria y Martinez
Carande (1).

Excelentisimo sefior don Manuel Alonso Olea.

Excelentisimo sefior don Manuel Delgado-lribarren Negrao.
Excelentisimo sefior don Antonio Carro Martinez (2).
Excelentisimo sefior don Federico Silva Mufioz.

Excelentisimo sefior don Landelino Lavilla Alsina (2).
Excelentisimo sefior don Alvaro Alonso-Castrillo y Romeo, Mar-
qués de Casa-Pizarro (1).

Excelentisimo sefior don José Manuel Romay Beccaria (2).
Excelentisimo senor don José Maria Martin Oviedo (1).
Excelentisimo sefior don José Suay Milio.

Excelentisimo sefior don José Luis Yuste Grijalba.

Letrados

llustrisimo sefior don Pedro José Sanz Boixareu (3).
Excelentisimo sefior don Miguel Herrero y Rodriguez de Mifidn (2).
Excelentisimo sefior don Juan Antonio Ortega y Diaz-Ambrona {2).
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Excelentisimo sefior don Rafael GémezFerrer Morant (1).
Excelentisimo sefior don Ignacio Bayén Mariné (1).
Excelentisimo senor don José Solé Armengol (3).

Excelentisimo senor don Jorge Rodriguez-Zapata y Pérez (3).
llustrisimo sefior don Enrique Alonso Garcia (1).

lHustrisimo sefior don Francisco Javier Galvez Montes (1).
Excelentisimo sefior don José Maria Rodriguez Oliver.
Excelentisimo sefor don Federico Trillo-Figueroa y Martinez Conde.
llustrisimo sefior don José Antonio Garcia-Trevijano y Garnica.
llustrisimo senor don Jaime Aguilar Fernédndez-Hontoria.
Excelentisimo sefior don José Maria Pérez Tremps {2).

llustrisimo sefor don Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin.
llustrisimo sefior don Francisco Javier Gémez-Acebo Séenz de
Heredia.

llustrisimo sefior don Luis Maria Dominguez Rodrigo.

[lustrisimo sefior don José Leandro Martinez Cardds Ruiz.
llustrisima sefiora dofia Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cien-
fuegos.

Ilustrisimo sefior don Ernesto Garcia-Trevijano y Garnica.

{1) En situacion de excedencia voluntaria.
{2) En situacién de servicios especiales.
{3) Letrado mayor en comisidn.
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Il. PRESUPUESTOS DEL CONSEJO DE ESTADO PARA 1987

Seccion 05

Capitulos y articulos ‘

Pesetas
1. GASTOS DE PERSONAL '
10. Altos Cargos ... ... .. e e e e e e 71.667.000
11. Personal eventual de Gabinetes PN 3.599.000
12, FUncionarios ... ... ... cor cir cee cin cn aen ee e e e e 214.923.000
13. Laborales ... ... ... ... o ool e e e 30.792.000
14 Otro personal ... ... ... .. oo e e 1.155.000
15. Incentivos al rendlmiento . 6.976.000
16. Cuotas, Prestaciones y Gastos Somales a cargo del
emplen ... ..o i e i e e e e e e e e 18.109.000
Total Capitulo 1 ... ... ... ... .o o 347.227.000
2. GASTOS EN BIENES CORRIENTES 'Y SERV!CIOS ‘

: 21.7 Reparacion y Conservacion ... ... ... ... ... e 4.301.000
22. Material, Suministro y Ofros ... ... ... ... ... .. . .. 43.011.000
23. Indemnizaciones por razén del servicio ... .. 12.579.000

Total Capitalo 2 ... ... ... ... ... ... .. .. 59.891.000

6. [NVERSIONES REALES
60-65. Proyectos de inversion nueva ... ... 54.000.000
Total Capitulo 6 ... ... ... ... ... .. .. ... Ll 54.000.000
TOTAL CONSOLIDADO ... ... ... ... . oo 461.118.000

I1l. NUEVAS DISPOSICIONES

1. Que prescriben la consulta al Consejo de Estado.

— Ley 6/1987, de 7 de mayo («B.O.E.» del 4 de junio siguiente],
de Patrimonio de la Comunidad de Castilla y Ledn, cuyo articulo 74
dice:

«No se podran hacer transacciones respecto a dichos bienes
y derechos, sino mediante Decreto de la Junta de Castilla. y Ledn,
a propuesta del Consejero de Economia. y Hacienda, prev:a con-
sulta del Consejo de Estado». :

— 142 —



2. BRelativas al Consejo de Estado.

— Resolucion de 12 de enero de 1987, de la Presidencia del Con-
sejo de Estado («B.O.E.» de 24 de marzo), por la que se aprueba la
estructura administrativa del mismo.

— Texto Refundido de Ley de Clases Pasivas del Estado, apro-
bado por Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril («B.O.E.»
de 27 de mayo), cuyo articulo 51.1 dice:

«Los ex Presidentes, Vicepresidentes y Ministros del Gobier-
no de la Nacidén, asi como los ex Presidentes del Congreso de
los Diputados y del Senado, del Tribunal de Cuentas y del
Consejo de Estado que fallecieran o fueran declarados falleci-
dos con posterioridad al 1 de enero de 1986, causardn pen-
siones de viudedad, orfandad y en favor de los padres que se
regularén, salvo lo dispuesto en el siguiente parrafo, por las
normas recogidas en los capitulos primero y tercero y en los
correspondientes articulos del capitulo cuarto de este tftulo.

La base reguladora de estas pensiones sera la fijada al efecto
en la Ley de Presupuestos Generales del Estado en cada ejer-
cicio econémico».

— Ley Organica 2/1987, de 18 de mayo («B.O.E.» de 20 de mayo),
de Conflictos Jurisdiccionales, cuya disposicién adicional segunda
establece:

«Al articulo 12 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril,
del Consejo de Estado se afadird un nuevo parrafo redactado
en jos siguientes términos:

”3. 8in perjuicio de las otras funciones que les encomiende
la presente Ley Organica, tres Consejeros Permanentes desig-
nados para cada afio por el Pleno a propuesta de la Comisidn
Permanente se integraran en el Tribunal de Conflictos previsto
en el articulo 38 de la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio”»,
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PRESENTACION ... ... ... .. .. i

 PRIMERA PARTE: EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO

I NDICE

DE ESTADO DURANTE EL ANO 1987

I. Labor consultiva

1.

S oW

Nimero de consultas ... ... ... ... . ool o o e e e e
Clasificacién de los expedientes ... ... ... ... .o o o e e

2.1. Por su procedencia ... ... ...

22, Por Secciones encargadas del despacho ... ... ... ... ... ... ..
23,0 Por materias ... ... oo cii et e e e e e e e e

Decisiones recaidas en asunlos dictaminados ... ... ... ..
Reuniones ... ... ... o cor oot o e e e e e e e s

Ponencias especiales .

MOCIOIIES .. vr vor e et e e e e e e e e e
Votos particulares ... ... ... .. o o e e e
Audiencias a los interesados ... ... ... ... ... ... ..

II. Personal

1.

3.
4,

Consejeros:

1.1. Ceses ... ... ..

1.2, Nombramientos ... ... ... oo civ vir it e e e e e
1.3. Toma de posesion ... ... ... oo oo o i i e e

Letrados:

2.1. Cambios de situacidn ... ... .. i v e e e e e e e
2.2, Jubllaciomes ... ... ... oo ot el e e e e e e e e
23, ASCEISOS ... ... i s e e e e e e e e e e

Interventor Delegado ... ... ... ... .. ci i v e e e e e e
Personal Técnico ... ... .. o o o s e e e
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5. Personal Administrativo:

B.lo CeSeS ... o e e e e e e e e e e e e
52, AILAS .. .0 oot e e s e e e e e e e e e e e

6. Personal laboral:

6.1. De Informatica ... ... ... ... oo e e

6.2. Subalternos ...

7. Distinciones a miembros del Consejo ... .. i e e e

ITI. Servicios

1v,

1. Archivo y Biblioteca:
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1.2, "BIibHOtECa ... ... r o i e e e e e e e e

to

Informaéatica:

2.1. Equipo ... ... ... ... ... ...

22, Actividad ... ... . oa e e e e e

3. Obras e instalaciones:

31, 0Dras ... oo oo e e i e e e e el
3.2, Conservacion ... ... civ cii cer e e e e e e e e e e s
3.3. Muebles ... ... ... ...

Varios

1. Actividades externas del Presidente ... ... ... ...
Homenajes ... ... ..

Recopilacién de doctrina legal .

I o S

SEGUNDA PARTE: OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS:

1.

Sobre la elaboracion de disposiciones generales:

1.1. Reflexiones introductorias ... ... ...

12, Las prescripciones de la Ley de Procechmlento Adm1n1strat1vo.

1.3, Exigencias del principip de seguridad juridica ... ... .

14. Consideracién especial de las consultas al Consejo de Estado

Sobre los Decretos Legisiativos:

2.1. Reflexidn constitucional ... ... . v o er e e e e e e e

2.2. Conirc! parlamentario ... ...
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