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INTRODUCCION

La presente Memoria del Consgo de Estado, correspondiente a afio
1997, fue aprobada por e Pleno en sesion celebrada € dia 26 de marzo de
1998.

Se ha elaborado para dar cumplimiento a lo dispuesto en € articulo 20.3
de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, segin & cua e Consgo de Estado
debe eevar anualmente al Gobierno una Memoria en la que, ademas de exponer
la actividad del o6rgano consultivo en € periodo anterior, se recogeran las
observaciones sobre e funcionamiento de los servicios publicos que resulten de
los asuntos consultados asi como las sugerencias de disposiciones de carécter
genera y medidas a adoptar para e mejor funcionamiento de la Administracion.

Siguiendo la préctica tradicional, la Memoria consta de dos partes: en la
primera se expone la actividad del Consgjo partiendo de unos datos estadisticos;
en la segunda se formulan sugerencias y se define la posicion del Consgo de
Estado sobre un tema de actualidad que ofrece interés inmediato para la
Administracion.
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SECCIONES

Primera

Consgero Presidente, Excmo. Sr. D. Landdlino LavillaAlsina
Letrado Mayor, Excmo. Sr. D. Jose Solé Armengol
Letrados:
lIma. Sra.Dfia. Guadalupe Herndndez-Gil Alvarez-Cienfuegos.
IIma. Sra. Diia. Aurea Maria Roldan Martin

Secretaria: Dfia. Magdalena de la Morena Agudo y Diia. Concepcion Queija
Santos.

Le corresponde € despacho de las consultas procedentes de Presidencia
del Gobierno, Asuntos Exterioresy Administraciones Publicas.

Segunda

Consgero Presidente, Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Letrado Mayor, Excmo. Sr. D. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria.
Letrados:
[Imo. Sr. D. Javier GomaLanzon
IImo. Sr. D. Rafadl Jover Gomez-Ferrer.
Secretaria: Dila. Maria José Regojo Dansy Diia. Asuncién Carmona Carlés.

Le corresponde & despacho de las consultas procedentes de Justicia,
Trabajoy Asuntos Sociales.



Tercera

Consgjero Presidente: Excmo. Sr. D. Jerénimo Arozamena Sierra
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion.
Letrados:
[Imo. Sr. D. Francisco Javier Gomez-Acebo Saenz de Heredia
[Imo. Sr. D. Luis Maria Dominguez Rodrigo.

Secretaria: Dia. Encarnacion Gutiérrez Guio y Diia. Maria del Carmen
Martinez  Crespo.

Le corresponde & despacho de las consultas procedentes de Interior y
Administracion Local.

Cuarta

Consgero Presidente, Excmo. Sr. D. Fernando de Mateo Lage.
Letrado Mayor, Excmo. Sr. D. Pedro José Sanz Boixareu.
Letrados:
IImo. Sr. D. José Maria Jover GoOmez-Ferrer
[Imo. Sr. D. Javier Torre de Silvay LoOpez de Letona.
Secretaria: Diia. Francisca Duce Gibgjay Diia Elvira Fernandez Montero.

Le corresponde & despacho de las consultas procedentes de Defensa y
Fomento (Secretaria de Estado de Transportesy Comunicaciones).



Quinta

Consgero Presidente, Excmo. Sr. D. Antonio Sanchez del Corral y del Rio

Letrado Mayor, Excmo. Sr. D. Juan Antonio Ortegay Diaz Ambrona.

Letrados:
[Imo. Sr. D. Ifiigo Coello de Portuga y Martinez del Peral
lIma. Sra. Diia. Claudia Maria Presedo Rey.
Scretaria: Dfia. Mariadel Carmen Sanchez Hernando y Dfia. Rosa Sanz Soria

Le corresponde € despacho de las consultas procedentes del Ministerio
de Economiay Hacienda.

Sexta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Jose Luis Manzanares Samaniego.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José Luis Y uste Grijaba.
Letrados: [Imo. Sr. D. José Leandro Martinez-Cardésy Ruiz

[Imo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra.

Scretaria: Dfia. Maria del Carmen Almonacid Gonzalez y Diia. Maria Paz
Hurtado Zorita

Le corresponde € despacho de las consultas procedentes del Ministerio
de Fomento (excepto Transportesy Comunicaciones) y M edio Ambiente.
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Séptima

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Miguel Vizcaino Marquez
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Francisco Javier Galvez Montes
Letrados:
IImo. Sr. D. Ernesto Garcia-Trevijano Garnica
IIma. Sra. Diia. Rosa Collado Martinez

Scretaria: DAia. Ana Maria Afiibarro Diez y Dfia. Maria Jesis Ramos
Rodriguez

Le corresponde e despacho de las consultas procedentes de los
Ministerios de Educacion y Culturay Sanidad y Consumo.

Octava

Consgero Presidente, Excmo. Sr. D. Antonio Pérez-Tenessa Hernandez.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José MariaMartin Oviedo
Letrados.

[Imo. Sr. D. José Fernando Merino Merchan

[Imo. Sr. D. José Luis Palma Ferndndez

Secretaria: Dila. Mercedes Lahoz Serrano y Diia. Esperanza Lahoz Serrano.

Le corresponde e despacho de las consultas procedentes de los
MinisteriosdeIndustriay Energia, Agricultura, Pescay Alimentacion.



PRIMERA PARTE

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO DE
ESTADO DURANTE EL ANO 1997.
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|.LABOR CONSULTIVA

1. Nimero de consultas

Durante € afio 1997 tuvieron entrada en € Consgo de Estado 6.498
expedientes, 1.903 més que en 1996. Lo que supone un aumento del nimero de
consultas, respecto del afo anterior, de més dd 29 % (y mas del 56 % s se

comparacon lacifrade 1995).

Las consultas con declaraciéon de urgencia fueron 166, 6 méas que en

1996. Ello representaun 3,7 % del total (en 1996 fueron urgentesel 3,4 %y en
1995 el 5%).

Se despacharon 6.252 expedientes (1.729 mas que en 1996), de los

cuales 5.680 fueron dictdmenes de fondo (1.610 méas que en 1996). El detalle es

el siguiente:

DICIAMENES ... 5.680
Peticiones de antecedentes..........cccoveeerereerenienns 537
Expedientes devueltos a peticion de la

autoridad consultante o por otras causss............... 24
Expedientesanulados..........cccccceveveeeneniecesssieeenne 6
Expedientes desglosados.........cccoevveervrennenenieneneenn 5
Total asuntos despachos..........cccvveveeererieenen, 6.252

Al comenzar € afio quedaban pendientes del afio anterior 648 asuntos
(aproximadamente un 12,5 %). El 31 de diciembre de 1997 han quedado
pendientes de despacho 888 asuntos (aproximadamente un 14,2%).



2. Clasificacion de los expedientes

2.1. Por su procedencia

REMITENTE.....ceieeeeee e Numero
MINISTERIOS

Administraciones PUDIICas.........ccoeeveenninnccneee, 60
Agricultura, Pescay Alimentacion...........ccceveeevecerereenen, 29
ASUNLOS EXEENTOIES ... 90
DEfENSa s 274
Economiay Hacienda..........c.ccceeeveveiecevceceseec e 707
EducaCion y CUltura..........cccceeeerererenereseesee e, 2.155
FOMENTO ... 526
Industriay ENergia........cccceeeeeveveeieseseieseseee e 20
INEEITON ...t 789
TS (] = SRS 262
Medio AmbBIente...........cccvirrninnereee e 89
PreSidenCian.......ccoeerrenereerre e 26
Sanidad y CONSUMO.......ccceererieerrerieeseseeese e esseseeesseeas 96
Trabgoy ASUNtOS SOCIAIES........ccevvveeererieereseeeee e 315

TOMA e 5.438
COMUNIDADESAUTONOMAS

ANAIUCIE oo 1

N LU= 238

Cantaria .o 18

CagtillarLaMancha........cccoeivrnerneneseiesseese e 1

Castillay LEON......ccoreeeirerieeeseres e 358



14

EXIremMadura .........cceeveereeeeieceece e 228
GaAlICIA e 1
LARIOJA e 1
Madrid e ——————— 130
MUICIA et 35
INF= V2= = SR 2
PaiSVESCO  ..cvciececeece et 21
VaABNCIANA  ..vcecececcceces e 23
TOtAl: s 1.057
OTROS

Banco de ESPana.......cccceevvvreeereneresese e 3
Total: e —————— 6.498
52 de las consultas procedentes de Comunidades Auténomas

corresponden a expedientes municipales

2.2. Por Secciones encargadas del despacho

Seccidn NUmero
SECCION PrIMEI AL ..ot e e e e ee e e et e e e e e e eeeneeeeaeeeennes 171
SECCION SEQUNAAL......cveeeceeieeeee ettt 524
oo e [0) AN K= (0 £ POUTRORUTRT T SRR E SRR URRRRA 895
SECCION CUBIMAL ettt e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeeeeeneeseaneeas 800

SECCION QUINTAL......ceevereeeieeeeeeee et e e e e e se e eseese e saeens 741



SECCION SEXEAL ...veeeeeeee e e e eeeee e e e eeeeeeeeeeeeteeeaeeessaneeesaaseessasseessanesennrees 801
SECCION SAPLIMA .. .viuereeeeeeeeeseeeses et se st see e s 2.395
SECCION OCLAVA ... eeeee e e e e e e e eee e e et e e e eeeeeeereeeeaeeesanes 171

TOTAL 6.498

2.3. Por materiast

MELENIBS s NUmeros
AdMINISraCioN LOCH. ..o 15
ANtEPIOYECtO AELEY ..ot 23
Agricultura, Ganaderiay PesCa........ccccovveererieieresenesieesee e,

APalidOS -

ASIOPOITICO e 57
BanCode ESPaia  .....cccovvvererrieereseesese e 3
Conflictos de atribUCIONES..........covreeerirerereere e

(00091075 [0]=-5 S 19
ContratoS adMINISIIAtiVOS .......ccvveeireriererieesereesie e 71
Créditos extraordinarios y suplementarios...........cccccevveeerereeenenn 23
DEPOME e 6
EAUCECION s 7
EXPropiaCion fOrzOSa........ccuoeeeeeveceseseiesesie s 8
Farmatia e 6
Fuerzasarmadas ... 7

! Se alude Unicanente a materias nuy sefial adas o que han
dado | ugar a nunerosas consultas.
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Materias NUmeros
Hacienda PUbliCa  .......ccooeevcercc e 6
Medio AMDIENLE ... 4
RECUISOS A IEVISION ...ttt 1.029
Recursos deinconstitucionalidad ............ccoeeereiennennencneienenns 8
Reglamentos . 254

GENENAIES o 195

De Comunidades AULONOMES..........ccccveerereerereeerenenenennens 59
ReVISION B OFICIO ..o 191
Responsabilidad patrimonial...........ccoceveeeevereeienereeieseece e 3.669

DOCtiiNagenera .........cccovveeerinnienenesese e 861

ACCIONESTEITONSIBS ... 19

AcCtuaCiones POlICIAlES.......cccveeeveececee e 399

Administracion de JuStiCia .......ccccevvvevrererereeiereseresee s 98

Administracion penitenciaria........coccoveeereverereeereseesennens 20

Anulacion de liquidacionesfiscales.........covvveeeceiieenee 291

CentroS ESCOIAIES.......ccceririeririeerire et 1.717

Centros sanitariosy asistenciales.........ccoovveveveveveeseesnenn, 30

Estado legidador ... 9

FUErZas armadas..........cccovvvrieceninenesee e 202

Procedimiento abreviado...........cooovvreiernennenneesreens 23
Sanidad s 5
Seguridad SOCIAl ..o
TIUIOS NODITAITOS ... 60
TEl@COMUNICACIONES.......cueveeeeteeee ettt enns 12
TraNSPOMES e e 3
TrangposiCioNeS de direCtiVas........ccovveeerereeerereeese e 43
TratadosS iNtENAaCIONAIES ..o 83
Universdades .. 3

UIDANISMO et e e e e e e e e e e e e eeeeaaeeaaa 29
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2.4. Por su interés

Entre los asuntos consultados, merecen destacarse |0s siguientes:

a) Por suinterés general

W Proyecto de Real Decreto por € que se desarrolla parciamente la Ley
17/1994, de 8 de junio, de proteccion y fomento de la Cinematografia.
(Expte. NUm. 4452/96).

B Anteproyecto de Ley Ordenadora de la Inspeccion de Trabgo y
Seguridad Socid. (Expte. NUm. 4375/96).

W Proyecto de Real Decreto por € que se modifican las tablas de
porcentajes de retencidon a cuenta sobre los rendimientos del trabagjo.
(Expte. NUm. 84/97).

B Proyecto de Real Decreto por € gue se aprueba €l Reglamento Técnico
y de Prestacion del Servicio de Telecomunicaciones por satelite y por
el que se incorporan a derecho espariol las especificaciones técnicas
contenidas en la Directiva 95/47/CE, de 24 de octubre, del Parlamento
Europeo y del Consgjo, sobre € uso de normas para la transmision de
sefides de Television. (Expte. NUm. 402/97/4303/96).

B Proyecto de Real Decreto por e que se modifica e Rea Decreto
1812/1994, de 2 de septiembre , por e que se aprueba & Reglamento
Generd de Carreteras. (Expte. NUm. 4535/96).

B Proyecto de Real Decreto por e gque se revisan los limites contables de
los arts. 181 y 190 ddl texto refundido de la Ley de Sociedades
Anonimas, aprobado por Real Decreto-Legidativo 1564/1989, de 22
de diciembre. (Expte. NUm. 983/97).
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B Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba € Reglamento
Organico del Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles
de Espaiia. (Expte. NUm. 4358/96).

B Proyecto de Read Decreto por € que se aprueba € Reglamento de
Ayudas a las Victimas de delitos violentos y contra la libertad sexual.
(Expte. NUm. 175/97).

B Proyecto de Rea Decreto, por € que se aprueba € Reglamento del
Impuesto sobre Sociedades y se modifican otras nhormas tributarias.
(Expte. NUm. 984/97).

B Proyecto de Real Decreto sobre disposiciones minimas en materia de
sefializacion de seguridad y salud en € trabgjo. (Expte. NUm. 977/97).

W Proyecto de Rea Decreto por € que se establecen disposiciones
minimas de seguridad y salud en los lugares de trabgjo. (Expte. NUm.
978/97).

W Proyecto de Real Decreto sobre disposiciones minimas de seguridad y
de sdud relativas a trabgo con equipos que incluyen pantalas de
visuaizacion. (Expte. NUm. 979/97).

B Proyecto de Real Decreto sobre Disposiciones minimas de seguridad y
salud relativas ala manipulacion manual de cargas que entrarie riesgos,
en particular dorso lumbares, para los trabgadores. (Expte. Num.
980/97).

B Proyecto de Rea Decreto por e que se establecen disposiciones

minimas destinadas a mejorar la proteccion en materia de seguridad y
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salud de los trabajadores en las industrias extractivas a cielo abierto.
(Expte. NUm. 577/97).

B Proyecto de Rea Decreto por € que se establece la estructura de los
organos de Gobierno, Administracion y representacion de la
Mutualidad Genera de Funcionarios Civiles ded Estado
(MUFACE).(Expte. NGm. 460/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se creala Comision Naciona de

reproduccion humanaasistida. (Expte. NUm. 981/97)

B Anteproyecto de Ley Organica de Cooperacion Juridica Internacional
en materiapend. (Expte. NUm. 176/97).

B Proyecto de Rea Decreto de Subdelegados del Gobierno y Directores
Insulares de la Administracion General del Estado (Expte. NUm.1784/94)

B Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba & Reglamento de la
Ley 3/1996, de 10 de enero, sobre medidas de control de sustancias
quimicas catalogadas, susceptibles de desvio para la fabricacion de
droga. (Expte. Nam. 1774/97).

B Proyecto de Real Decreto sobre la proteccion de |os trabajadores contra
los riesgos relacionados con la exposicion a agentes cancerigenos
durante € trabajo (Expte. NUm. 1785/97).

M Orden por la que se establecen las condiciones generdes de la
contratacion de transportes de mercancias por carretera. (Expte. Nam.

490/97).

B Proyecto de Rea Decreto que aprueba € Reglamento de Cuerpos y
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Escalas y Especiaidades fundamentales de los Militares de Carrera
(Expte. NUm. 4193/96)

B Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba & Reglamento General
de Adquisiciéon y pérdida de la condicion de militar y de militar de
carreradel Cuerpo de la Guardia Civil y de situaciones administrativas
de dicho personal. (Expte. NUm. 3296/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba e Reglamento General
de Evauaciones, Cladficaciones y Ascensos del persona de la
Guardia Civil. (Expte. NUm. 3418/97)

B Proyecto de Real Decreto por € que se desarrollan las disposiciones
de la Ley Generd Tributaria en materia de infracciones y sanciones
tributarias y fraude de Ley. (Expte. NUm. 4447/96).

B Proyecto de Rea Decreto sobre € régimen juridico de los servicios y
sociedades de tasacion . (Expte. NUm. 356/97).

B Orden Ministerial por & que se regula la informacion que se ha de
presentar por las empresas en suspension de pagos. (Expte. NUm.
1503/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se da nueva redaccion ala Regla
172delalnstruccion paralaaplicacion de lastarifas del impuesto sobre
actividades econdmicas, aprobada por Rea Decreto legidativo
1175/1990, de 28 de diciembre (Expte. Num. 1027/97).

W Proyecto de Read Decreto por € que se modifica € Rea Decreto
204/1996, de 9 de febrero, sobre mejoras estructurales y modernizacion
de las explotaciones agrarias. (Expte. NUm. 1471/97).
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B Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba € Reglamento de
Ayudas y resarcimientos a las victimas de delitos de terrorismo.
(Expte. Num. 3571/97).

B Anteproyecto de Ley sobre medidas extraterritoriales extranjeras que

afecten alos intereses econdmicos espafioles. (Expte. Num. 3707/97).

B Anteproyecto de Ley de gestion de residuos. (Expte. Num. 3547/97).

B Proyecto de Red Decreto de estructura basica de la Oficina Espafiola
de Patentesy Marcas. (Expte. NUm. 2854/97).

W Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba € Reglamento de
Medidas de Seguridad de los ficheros automatizados que contengan
datos de caracter personal. (Expte. NUm. 3692/97).

B Proyecto de Real Decreto sobre productos cosméticos. (Expte. Num.
3253/97).

B Proyecto de Red Decreto por € que se establece una zona de
proteccion pesgueraen € mar Mediterraneo. (Expte. Nam. 4273/97).

B Anteproyecto de Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa (Expte. Num. 1125/97).

B Anteproyecto de Ley Organica de reforma de la Ley Organica del
Poder Judicial. (Expte. NUm. 1125-1/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se regula el acceso mediante redes
de telecomunicacion, a servicio de atencion de llamadas de urgencia, a
través del nimero 112. (Expte. NUm. 1755/97).
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B Anteproyecto de Ley Genera de Telecomunicaciones. (Expte. NUm.
2456/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba e Reglamento General
para € desarrollo y gecucion de la Ley 15/1994, de 3 de junio, por la
que se establece € régimen juridico de la utilizacién confinada,
liberacion voluntaria y comercializacion de organismos modificados
genéticamente, a fin de prevenir los riesgos para la salud humana
(Expte. NUm. 2268/97).

B Proyecto de Read Decreto por € que se aprueban las normas
complementarias del Reglamento para la gecucion de la Ley
Hipotecaria sobre inscripcion en € Registro de la Propiedad de actos
de naturaleza urbanistica. (Expte. Num. 1124/97).

B Anteproyecto de Ley sobre derechos de aprovechamiento por turno de
bienes inmuebles. (Expte. NUm. 1123/97).

B Proyecto de Rea Decreto que introduce determinadas modificaciones
en e Rea Decreto 1624/1992, por € que se aprueba & Reglamento del
IVA, en e Real Decreto 2402/1985, por € que se regula € deber de
expedir y entregar factura que incumbe a los empresarios o
profesionalesy en € Rea Decreto 1401/1990, por & que seregulan las
declaraciones censales que han de presentar a efectos fiscales los
empresarios, los profesionales y otros obligados tributarios. (Expte.
NUm. 2104/97).

B Anteproyecto de Ley por laque seregulan y liberalizan las actividades
destinadas a suministro de energia eléctrica. (Expte. Num. 2738/97).
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B Anteproyecto de Ley de infracciones y sanciones en materia de pesca

maritimay de ordenacion del sector pesguero. (Expte. NUm. 2045/97).

B Anteproyecto de Ley de incorporacion a derecho interno de la
Directiva 96/9/CE del Parlamento europeo y del Consgo de 11 de
marzo de 1996, sobre la proteccién juridica de las bases de datos.
(Expte. NUm. 4307/97).

B Proyecto de Real Decreto sobre deportistas de ato nivel. (Expte. NUm.
4351/97).

B Anteproyecto de Ley de Medidas fiscales, administrativas y del orden
socia (arts. 13 y 65 y disposicion derogatoria Unica, apartado
segundo). (Expte. Num. 4908/97).

B Proyecto de Real Decreto por e que se modifica e Rea Decreto
1317/1989, de 27 de octubre, por € que se establecen las unidades
legales de medida. (Expte. NUm. 4252/97).

B Proyecto de Real Decreto por e que se modifica e Rea Decreto
296/1996, de 23 de febrero, que aprueba € Reglamento Organico de
Médicos Forenses. ( Expte. NUm. 4211/97).

B Tratado de Amsterdam por € que se modifica e Tratado de la Union
europea, los Tratados constitutivos de las Comunidades europeas y
determinados actos conexos, que se firmara en Amsterdam e 2 de
octubre de 1997. (Expte. Num. 5072/97).

B Anteproyecto de Ley de modificacion parcia delaLey 36/1994, de 23
de diciembre, relativa a la restitucion de bienes culturales que hayan

sdido de formailegal del territorio de un Estado miembro de la Unidn
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europea. (Expte. NUm. 5121/97).

B Proyecto de Real Decreto sobre Régimen Juridico de los Notarios y
Registradores de la Propiedad y Mercantiles adscritos a la Direccion
Genera delos Registrosy del Notariado. (Expte. NUm. 4762/97).

B Proyecto de Read Decreto por € que se modifica € Reglamento de
Impuestos Especiales. (Expte. NUm. 4766/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba el Estatuto Genera de
laprofeson de gestor administrativo. (Expte. NUm. 5081/97).

B Anteproyecto de Ley de Cooperacion juridica Internaciona en materia
civil (Expte. NUm. 4810/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se modifican los articulos 5y 66
del Reglamento ddl impuesto sobre la renta de las personas fisicas y
otros preceptos fiscales. (Expte. NUm. 5742/97).

B Anteproyecto de Ley de modificacion de laLey 30/1992, de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun. (Expte. NUm. 5356/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se adaptan alaLey 5/1997, de 24
de marzo, de reforma del texto articulado de la Ley sobre tréafico,
circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial, é Reglamento
genera de circulacion y e Reglamento de procedimiento sancionador
en materia de tréfico. (Expte. NUm. 5710/97).

B Proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba € Reglamento de
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Explosivos. (Expte. NUm. 4886/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se modifican los Reglamentos del
Impuesto sobre la renta de las personas fisicas, del impuesto sobre €
valor anadido y del impuesto general indirecto canario, paraincorporar
determinadas medidas sobre la fiscalidad de las pequeiias y medianas
empresas, asi como los reales Decretos que regulan las declaraciones
censales y € deber de expedir y entregar factura que incumbe a los
empresariosy profesionales. (Expte. NUm. 6097/97).

b) Por su interés doctrinal

B Retirada reserva formulada por Espafia a ratificar € Segundo
Protocolo facultativo del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos destinados a abolir la pena de muerte . (Expte. Num.
318/1997).

B Orden de 9 de febrero de 1996 por la que se desafectan del dominio
publico portuario determinadas parcelas situadas en zona de servicio
del Puerto de Mdlilla. (Expte. Num. 322/1997).

B Recurso de azada interpuesto por D. D. M. y D2 E.C. (Expte. NUm.
2795/1996).

B Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba € Reglamento
Técnico y de prestacion del Servicio de Telecomunicaciones por
satdlite. (Expte. Num. 402/1997 - 4303/1996).

B Anteproyecto de Ley ordenadora de la Inspeccion de Trabgo y
Seguridad Socia. (Expte. NUm. 4375/1996).
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B Convenio relativo a los Derechos Humanos y la Biomedicina (Expte.
NUm. 1466/1997).

B Anteproyecto de Ley Organica de Cooperacion Juridica Internacional
en materia pena (Expte. NUm. 176/1997).

B Anteproyecto de Ley sobre derechos de aprovechamiento por turno de
bienes inmuebles. (Expte. Num. 1123/1997).

B Anteproyecto de ley Organica de Reforma de la Ley Organica del
Poder Judicia (Expte. NUm. 1125-1/1997)

B Anteproyecto de Ley Reguladora de la Jurisdicccion Contencioso-
Administrativa (Expte. Nim. 1125/1997)

B Expediente sobre precio ligantes en obras CN-1V, tramo Ciudad Real-
Bailén (Elsa, S.A.) (Expte. NUm. 560/1997).

B Caducidad concesion otorgada a Minero Metal Urgica Zapata Portman,
SA., ent.m. de Cartagena. (Expte. NUm. 1600/1997).

B Reclamacion dafios formulada por e Ayuntamiento de Madrid (RDP
94.404 y acumulados). (Expte. Num. 358/1997).

B Proyecto Rea Decreto por € que se desarrollan las disposiciones de la
Ley Genera Tributaria en materia de Infraccionesy Sanciones. (Expte.
NUm. 4447/1996)

B Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba € Reglamento
Genera de Conductores. (Expte. NUm. 982/1997).
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B Proyecto Real Decreto por € que se adapta €l R.D. 1647/94, de 20 de
julio, por € que se delimitad servicio telefonico basico, ala prestacion
en competencia de este servicio. (Expte. NUm. 2804/1997).

B Anteproyecto de Ley por laque seregulan y liberalizan las actividades
destinadas a suministro de energia eléctrica. (Expte. Num. 2738/1997).

B Proyecto de Rea Decreto por € que se establecen medidas
liberalizadoras en la comercializacion de carburantes y combustibles
petroliferos. (Expte. NUm. 1809/1997).

B Proyecto de Real Decreto por € que se modificael R.D. 204/96, de 9
de febrero, sobre meoras estructurales y modernizacion de las

explotaciones agrarias. (Expte. Nim. 1471/1997).

B Proyecto Red Decreto por € que se establece provisonalmente la
unidad minima de cultivo de la Region de Murcia. (Expte. NUm.
2.571/1997).

B Anteproyecto de Ley sobre Condiciones Generales de la Contratacion
gue supone la transposicion Directiva 93/13 CEE en contrato con los
consumidores. (Expte. NUm. 3194/1997)

B Expediente de responsabilidad patrimonial promovido por D2 I.V.R.
(Expte. NUm. 4198/1997).

B Proyecto Real Decreto por € que se aprueba € Convenio
Transaccional entre e Estado, la Cga Rurad de Jaén y las Cgas

Ruralesintegrantesdel Consorcio Nacional. (Expte. NUm. 929/1997).

B Anteproyecto de Ley de Residuos. (Expte. Num. 3547/1997).
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B Adecuacion d orden de competencias derivado de la Constitucion y E.
Autonomia de Extremadura, Ley 7/97, de 29 de mayo, de medidas
fiscales sobre laproduccion y transporte de energia, que incidan sobre
el Medio Ambiente. (Expte. NUm. 5154/1997).

B Proyecto Rea Decreto por € que se aprueba € pliego de clausulas
administrativas generales para otorgamiento concesiones areas Servicio
en carreteras estatales. (Expte. Num. 4.302/1997).

B Reclamacion dafios formulada por D2 A.AB. (Expte
NUm.4.638/1997).

B Reclamacion dafios formulada por D. JM.J. (Expte. Num.
4129/1997/758/96).

B Expediente relativo a la anulacion de la Cladsula de Actualizacion de
Precios inserta en € Pliego de Clausulas Administrativas Particulares
del Contrato de Asistencia Técnica. (Expte. Num. 85/1997)

B Proyecto de Real Decreto de organizacién y regulacion del mercado de
produccién de energiaeléctrica. (Expte. NUm. 6.270/1997).

c) Por su interés singular

B Real Decreto por € que se aprueba la reglamentacion técnico-sanitaria
especifica de los productos aimenticios destinados a ser utilizados en
dietas de bgjo valor energético para reducciéon de peso. (Expte. Nam.

2229/97).

B Proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba € Convenio
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Transacciona entre e Estado, la Caja Rura de Jaén y las Cajas Ruraes
integrantes del Consorcio Nacional de Cagas Rurales. (Expte. NUm.
929/97).

B Proyecto de Decreto de la Comunidad Auténoma de Madrid por € que
se modifica € Reglamento de Espectaculos Taurinos populares.
(Expte. NUm. 3969/97).

B Proyecto de Convenio entre € Reino de Espafia y la Republica
Portuguesa para la construccion de un puente internacional sobre € rio
Manzanas entre las localidades de San Martin de Pedrosa (Espaiia) y
Quintanilha (Portugal). (Expte. NUm. 2374/97).

B Proyecto de Convenio entre  Reino de Espafia y la Republica
Portuguesa para la construccion de un puente internacional sobre €l rio
Tamega entre las locdidades de Feces de Abaixo (Espafia) y Vila
Verde da Raia (Portugal). (Expte. NUm. 2390/97).

B Proyecto de Real Decreto por € que se establecen las normas relativas
a la proteccion de los animales durante € transporte. (Expte. Num.
1964/97).

B Reconocimiento de la Universidad Catdlica Santa Teresa de Jesus de
Avila, y de conformidad con € resultado interpretativo que se formule
el articulo 10.1 del acuerdo de 3 de enero de 1979 entre e Estado
espafiol y la Santa Sede, consideracion de acuerdo a la Constitucion y
al resto del ordenamiento juridico de determinadas cuestiones. (Expte.
NUm. 3452/97).

B Proyecto de Convenio entre  Reino de Espafia y la Republica

Portuguesa para la construccion de un puente internacional sobre €l rio
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Mifio entre las localidades de Goyan (Espana) y VilaNova de Cerveira
(Portugal). (Expte. Num. 4855/97).

B Consulta facultativa relativa a la procedencia o no de aplicar € IVA a
la repercusion por @ arrendador (MUFACE) a arrendatario (Estado)
del impuesto sobre bienes inmuebles correspondiente a edificio sito en
lacalle Doctor Arce nim. 16 de Madrid ( Expte. Num. 4339/97).

3. Decisiones recaidas en asuntos dictaminados

Durante € afio 1997, € Consgo de Estado ha tenido noticia de 3.759
decisones recaidas en asuntos que le fueron consultados, bien porque se
publicaron en € Boletin Oficial del Estado, bien porque fueron comunicadas ala
Secretaria Genera a tenor de 1o dispuesto en € articulo 7.4 del Reglamento
Orgéanico de este Consgjo.

Dichas decisiones fueron adoptadas:
- De acuerdo con @ Consgo de Estado.......cocovveevvneecneninneeicnen, 3.722
- Oido @ Consgo de EStado.........ccvvveeeeeciericecececeee e, 37

L os asuntos en los que recayd un "oido" fueron:
2447/94 Solicitud de rehabilitacion del titulo de Vizconde de Caparacena,
afavor deD. Mauricio A. deABy S.

2707/95 Solicitud de rehabilitacion del titulo de Conde de Foncalada, a
favor deD. Maddl P. deA.y N.

215/96 Solicitud de declaracion de nulidad de pleno derecho de
liquidaciones formuladas por D. M. L.L., en su condicién de

representante de laentidad “Daga FIIms, S.A.”
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216/96 Solicitud de declaracion de nulidad de pleno derecho de
liquidaciones formulada por D.M.L.L., en su condicién de representante
delaentidad “PROFILMAR, SA.".

1553/96 Real Decreto 216/1997, de 14 de febrero, por € que se modifica
el Rea Decreto 341/1989, de 7 de abril, sobre e Comité Consultivo de la
Comision Nacional del Mercado de Valores.

1699/96 Recurso ordinario formulado por la representacion de
CUBIERTASyY MZQV, SA.

1982/96 Solicitud de declaracion de nulidad de pleno derecho de
liquidaciones formulada por D.M.L.L., en su condicién de representante
delaentidad “VISION FILMS, SA.".

1983/96 Solicitud de declaracion de nulidad de pleno derecho de
liquidaciones formulada por D.M.L.L., en su condicién de representante
delaentidad “MUNDIAL FILMS, SA.”

1984/96 Solicitud de declaracion de nulidad de pleno derecho de
liquidaciones formulada por D.M.L.L., en su condicién de representante
delaentidad “NUEVA FILMS, SA.”

2414/96 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.
JB.M.

2692/96 Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por

funcionamiento de la Administracion de Justiciaformulada por D. R.E.Q.

3123/96 Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por
D.V.RR.
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3148/96 Decreto 68/96, primera modificacion del Decreto 102/88, de 10
de noviembre, por € que se desarrollan las normas bésicas sobre los

organos rectores de las Cgjas de Ahorros.

3171/96 Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.J.D.F.

3679/96 Decreto por e que se regulan las hojas de reclamaciones de los

consumidoresy usuarios.

3687/97 Decreto por € que se regula la prestacion de servicios a

domicilio alos consumidoresy usuarios.

3959/96 Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por
D.G.LL.N., enrepresentacion de D.V.N.A.

3970/96 Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por
D.JA.D.R.

4432/96 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
D.RA.V.

4571/96 Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.B.P.L.

335/97 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
D.JP.C.

531/97 Recurso de revison interpuesto por € Ayuntamiento de
Cacabelos, contra la Resolucién de la Consgeria de Sanidad y Bienestar
Social, defecha3 dejulio de 1995.



33

880/97 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
D.JA.A., en nombrey representacion de D.A.R.A.

1652/97 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
D.D.-M G.L., en nombrey representacion de D. JA.L.B.

1783/97 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
D.D.M.G.

1789/97 Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.1.-N S de
C.

1821/97 Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.D-
M G.L., en nombrey respresentacion de D.G.U.N.

2381/97/ Reclamacion de responsabilidad patrimonia de la
Administracion formuladapor D.L-M A.R.

2402/97 Rea Decreto 938/1997, de 20 de junio, por € que se completala
regulacion de los requisitos de autorizacion de empresas de seguridad y

los de habilitacion del persona de seguridad privada.

2627/97 Reclamacion de responsabilidad patrimoniad de la
Administracion formulada por D.M.C.G.

2628/97 Reclamacién de responsabilidad patrimoniad de la
Administracion formulada por D.J-L.F.J., en nombre y representacion de
D.JA FF.

2633/97 Reclamacién de responsabilidad patrimoniad de la

Adminigtracion formulada por Pelayo Mutua de Seguros, en nombre y
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representacion de D.I.T.V.

2780/97 Reclamacion de responsabilidad patrimoniad de la
Administracion formulada por D.R-M B.M.

3164/97 Decreto por € gue se regulan los horarios, servicios de urgencia

y vacaciones de | as oficinas de farmacia del Principado de Asturias.

3255/97 Decreto por e que se aprueba el Reglamento de Desarrollo de la
Ley de Atencién Farmacéutica en materia de Oficinas de Farmacia y

Botiquines.

3735/97 Reclamacién de responsabilidad patrimoniad de la
Administracion formuladapor D.M-I P.S.

3736/97 Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por
D.P.C.C.
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4. Reuniones

Los diferentes 6rganos del Consgo han celebrado las siguientes

reuniones:
PlEN0 e 10
ComisiON PErManente.........cccoueveerenerereeieresereseeesesseesennes 44
SECCION 12 e 42
SECCION 22 . 56
SECCION 32 oo 44
SECCION 42 .ot 46
SECCIONS? e 46
SECCION B2 .o 41
SECCION 72 .ot 49
SECCION 82 .o 46

5. Ponencias especiaes

El Presidente del Consgjo, en uso de las atribuciones que le confiere el
articulo 119 del Reglamento Orgéanico, constituyo 4 Ponencias especiales para e

despacho de los siguientes asuntos:

1855/97 Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.A.AA,

contraresolucion de la Delegacion del Gobierno en Extremadura.

3236/97 Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.D.G.C., por los dafios fisicos y moraes que dice haber sufrido a
consecuencia de las lesiones que le fueron producidas por un disparo de
arma de fuego efectuado por un miembro de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado.
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3270/97 Reclamacion de indemnizacién de dafios y perjuicios formulada
por D.JL.P.D.y D.J.Ch.V.

3644/97 Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
en nombre y representacion de la Viuday “DEMAS HEREDEROS’ de
D.F.LL.M.

6. Votos particulares

En la Comision Permanente se formularon 38 votos particulares, en

relacion con los siguientes asuntos:

3739/96/

3900/96

4079/96

4337/96

85/97

Revison de oficio de acto de adjudicacion del Contrato
Adminigtrativo de obras “renovacion de membranas impermeables
en la planta tercera del edificio “A” del Ministerio de Obras
Pdblicas, Transportesy Medio Ambiente.

Recurso Extraordinario de revision interpuesto por D.M-Z R.P., D.
Angd RPy D.M.CF.R.yD. M.G.P.

Revision de oficio del nombramiento de D.C.R.F., como Voca del
Consgo del Fuego, a propuesta de FUCAM, adoptado mediante
acuerdo del Consgo de Gobierno de 26 de abril de 1996.

Resolucion del contrato de obras para la reforma de la instalacion
de climatizacion del edificio destinado a la Direccion General de
Industria, Energiay Minas, adjudicado a la empresa “CRESPO Y
BLANCO,SA”

Anulacion de lacldusula de actualizacion de precios del pliego de

clausulas administrativas particulares del contrato de asistencia



94/97

109/97

175/97

1483/97

1500/97

1516/97

1577/97
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técnica de conservacion integral de varios tramos de carreteras en

laprovinciade Murcia

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.M.C.y D.M-L. G.P.

Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por D.B-

G.F., P.G.F. como consecuencia del accidente sufrido por su hijo.

Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba el Reglamento de
ayudas a las victimas de delitos violentos y contra la libertad

sexudl.

Recurso de revision formulado por D.J.G.G., contra resolucién, de
24 de noviembre de 1994, contra Acuerdo del Servicio de Costas
de Alicante por € que se decidié imponer una sancién y ordenar la
reposicion del area afectada, por haberse construido una pared y un
murete en zona de servidumbre de transito de la playa de Las
Villas.

Modificacion Puntua de las Normas Subsidiarias de Planeamiento

Municipa de Comillas.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.M.R.R., como consecuencia del accidente sufrido por su

hijo.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial, como consecuencia
de la reclamacién presentada por D.JM.C., por € importe de los
gastos de ava bancario presentado en via  econdmico-

administrativa.



1626/97

1773/97

1809/97

3192/97

3236/97

3270/97
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Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.P.L.N. y cinco mas, por los causados por la muerte de
D.L.L.R.,a manos de un excarcelado por extincion de condena (3

votos particul ares)

Consulta sobre aspectos juridicos y de congtitucionalidad del
Decreto por € que se establece la organizacion y funcionamiento
delaComisién Regional de Viviendas, asi como delaLey 8/1996,
de 15 de noviembre, de creacion de la Comisén Regiona de

Viviendas (Son 2 votos particulares)

Proyecto de Red Decreto por € que se establecen medidas
liberalizadoras  en la comercidizacion de carburantes vy

combustibles petroliferos.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por Mutua General de Seguros, SAA., en nombre de su
asegurado,D.A.S.B., por los sufridos en vehiculo al colisionar con
unas cgjas existentes en la calzada de la Autopista A-7, a la atura
del p.k. 234.

Reclamacion de indemnizacion de dafios fisicos y moraes
formulada por D.D.G.C., como consecuencia de las lesiones que le
fueron producidas por un disparo de arma de fuego efectuado por

un  miembro delas Fuerzasy Cuerpos de Seguridad del Estado.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.JL.P.DyD.JChV.
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3551/97

3748/97

3749/97

4077197

4109/97

4638/97
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Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.JFy D.A.T.S, por los dafios y perjuicios originados por €
contagio del virus de inmunodeficiencia humana y posterior
falecimiento de su madre D.F.SA.

Solicitud de cambio de apellidos formulada por D.H-M.A A.

Reclamaciones de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.J.M.B. y otros, en solicitud de abono de intereses de demora
en latramitacion de dos expedientes de fijacion de justo precio ante
el Jurado de Expropiacion Forzosa de Barcelona, en las
expropiaciones de bienes de su propiedad efectuadas en la
localidad de Barbera del Vallés.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.JM.C., en solicitud de abono de intereses de demora en la
tramitacion del expediente de fijacion de justo precio ante € Jurado
de Expropiacion Forzosa de Baleares, en laexpropiacion reaizada

en bienes de su propiedad por € Ayuntamiento de Mahon.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.V.M.O.contra
resolucion de 26 de abril de 1996.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.C.F.M., en caidad de Administrador Unico de la Sociedad
“ESPECTACULOS MAGAORO, S.L.”, en solicitud de abono de
intereses por la demora en la tramitacion de expediente de fijacion
del justo precio expropiatorio ante @ Jurado Provinciad de

Expropiacion Forzosade Barcelona.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada



4639/97

5056/97

5070/97

5176/97
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por D.A.A.B., en solicitud de abono de intereses por demora en la
tramitacion de expediente de fijacion del justo precio ante €l
Jurado Provincia de Expropiacion de Vaencia, en la expropiacion

efectuada en bienes de su propiedad.

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.J.C.B., en representacion de D.I1.C.P., en solicitud de abono
de intereses de demora en latramitacion de expediente de fijacion
del justo precio, ante e Jurado de  Expropiacién Forzosa de

Vaencia

Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por D.M.R.E., y dos més, en solicitud de abono de intereses por
demora en la tramitacion de expediente de fijacion del justo precio
ante el Jurado Provincia de Expropiacion de Cantabria, en la

expropiacion efectuada en bienes de su propiedad.

Proyecto de Read Decreto por € que se regula €

acondicionamiento de granos destinados ala siembra.

Recurso extraordinario de revison interpuesto por D.A.N.Q.,
contra resolucion de la Secretaria General del Ingtituto Nacional
de la Salud, de 2 de enero de 1995, por la que se impuso sancion

disciplinaria por fatagrave
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7. Ponenciade estudios

La Ponencia de Estudios del Consgjo de Estado, constituida con caracter
permanente a finales ddl afio 1996, tiene por objeto la eaboracién de mociones,
informes, proyectos o estudios sobre cuestiones de actualidad que sean de

interés general o que afecten alamismainstitucion.

Esos trabgos se redlizan por propia iniciativa o por encargo del
Presidente del Consgjo de Estado, y de lo que se trata es de dar una soluciéon d
problema planteado, cualquiera que sea su naturaleza (desde confeccionar la
pagina de Internet hasta buscar un remedio a la avalancha de asuntos
insignificantes) o de formar criterio sobre temas (como la manipulacion
genética, e medio ambiente, la incidencia de la implantacion del euro en la
Administracion Publica, etc.) que tarde o temprano van arecalar en el Consgoy
gue requieren una vison conjunta, una reflexion sosegada y un esfuerzo de

documentacion no siempre compatibles con la premura de las consultas.

L os trabgjos de la Ponencia de Estudios, sin ser estrictamente personales,
solo reflgan la opinion de dicha Ponencia y no comprometen el criterio del

Consg o de Estado ni forman parte de su doctrinalegal.
Durante € afio 1997, que es cuando realmente empezd a funcionar, la
Ponencia ha celebrado 11 sesionesy haelaborado |os siguientes estudios:
N° 1 Los expedientes de responsabilidad patrimonial por dafios
causado a los alumnos en |os centros escolares publicos.

NO° 2 El Palacio de los Consgjos.

N° 3 Posicion ingtitucional del Consgjo de Estado.



N° 4

N°5

N° 6

Ne 7

N°8

N°9

N°10

N°11
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Instrucciones sobre la mocion para la reforma de la Ley
30/1992.

Traduccion a inglés de la Ley Organica 3/1980, de 22 de
abril, del Consgo de Estado.

Traduccion a francés de la Ley Organica 3/1980, de 22 de
abril, del Consgo de Estado.

Sobre lareforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun.

Proyecto Genoma Humano.

Sistema de responsabilidad patrimonia  de las

Administraciones Publicas.

Centenarios de Felipe Il (1998) y Carlos V (2000).
(Propuesta n°1)

Derecho comunitario derivado.
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II. PERSONAL

1. Consg er os Permanentes

1.1.- Fallecimientos

El dia 30 de abril faleci6o € Consgero Permanente Excmo. Sr. D.
Gregorio Peces-Barba ddl Brio.

Habia sido nombrado Consgero Electivo de Estado por Real Decreto
2124/1983, de 28 de julio, publicado en € BOE de 9 de agosto del mismo afio,
tomando posesion de su cargo € dia 6 de septiembre de 1983. Nombrado
Consgjero Permanente de Estado por Real Decreto 1847/1984 de 17 de octubre,
tomo posesion de su cargo € dia 8 de noviembre de 1984, permaneciendo como
Consgero Presidente de la Seccion Sexta hasta su falecimiento. Estaba en
posesion de la Gran Cruz de San Raimundo de Pefiafort, Medalla de Oro del
Senado, y Gran Cruz de laOrden de Isabel La Catdlica

La Comision Permanentey € Pleno del Consgjo hicieron constar en Acta
su profundo pesar. Asimismo se celebrd un funeral por su eterno descanso, en la

Iglesia Arzobispa Castrense.

1.2 . Tomade posesion

Para ocupar la presidencia de la Seccion Sexta que dejara vacante € Sr.
Peces-Barba, € dia 4 de diciembre tomd posesion como Consglero Permanente
de Estado & Excmo. Sr. D. Jose Luis Manzanares Samaniego, en solemne
sesion publica presidida por € Excmo. Sr. D. Francisco Alvarez-Cascos,
Vicepresidente Primero del Gobierno, en representacion del Presidente del

Gobierno y con asistencia dela Sra. Ministrade Agricultura.
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En & mismo acto tuvo lugar la toma de posesiéon del Consgero electivo
Excmo. Sr. D. Antonio Fernandez-Galiano Fernandez.

Se abrio € acto con las paabras de bienvenida del Presidente del Consgjo
alos nuevos Consgeros:

"Excmo. Sr. Vicepresidente del Gobierno, Excmo. Sr. Presidente
del Tribuna Supremo, Excma. Sra. Ministra, Autoridades, Sefiores
Consgeros, Seores Rectores y Magistrados, Sefiores Letrados, damas y
caballeros.

Inicio esta intervencion como Presidente de esta histérica
institucion dando las gracias a quien nos preside en nombre del Gobierno

y acuantos asisten a este acto.

Quiero enlapersonadd Sr. Vicepresidente reiterar a Gobiernoy a
su Presidente mi publico agradecimiento por € pleno respeto que vienen
acreditando en cuanto a la independencia de este Consgo, lo que nos
permite desarrollar nuestra actividad con plena colaboracion y servicio a
los intereses del Estado en € marco de la dta funcién consultiva y de
asistencia juridica que nos corresponde por imperativo de la Constitucion

y del Ordenamiento legal al Organo de lafuncidn gecutiva del Estado.

También, una vez més, mi agradecimiento personal a Gobierno

por haberme honrado con la Presidencia de esta prestigiosa institucion.

Dentro de la singular composiciéon del Pleno de este Consgjo, los
Consgeros Permanentes, son nombrados por tiempo indefinido y estan
dotados de un especial estatuto de inamovilidad, 1o que contribuye a su
asegurada y acreditada longevidad, aungue en algunas ocasiones se llega

aproducir unavacante por fallecimiento del Consgero.
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En & mes de abril dltimo fallecié € Consgero D. Gregorio Peces-
Barbay dd Brio, persona a la que se queria mucho en esta Casa, por su
caballerosidad y la afabilidad de su trato y que sirvié durante 13 afios en
el Consgo, como personalmente pude comprobar durante cas un afo,
con gran sentido de servicio, objetividad, dedicacion e independencia,
después de una larga trayectoria vital como prestigioso jurista'y senador
congtituyente, dentro del mantenimiento de unas convicciones
democraticas y socides que mantuvo toda su vida, que le acarrearon
dificultades pero que nunca traducié en su trato amistoso, alin con

cuantos no coincidian en su forma de pensar.

Queda aqui un grato recuerdo del cabalero, jurista y hombre de
bien.

El Consgo de Ministros ha cubierto la vacante producida en la
presidencia de la Seccidn Sexta de nuestro Consgjo, con € nombramiento

deunjuristade unalargay notoriatrayectoriade servicios a Estado.

Don Jose Luis Manzanares Samaniego después de cursar sus
estudios de Derecho, con Premio Extraordinario, se doctoré por la
Universidad de Zaragoza, ampliando estudios en la Universidad Libre de
Berliny en laMax-Plank.

Ha servido en la Carrera Judicia durante cuarenta y tres afos,
accediendo en 1986 ala Sala 22 del Tribuna Supremo, después de haber
pasado por Juzgados, Tribunalesy la Audiencia Nacional.

Como Letrado del Ministerio de Justicia, en cuya funcion le conoci
en 1979, prestd eficaces servicios en € area de Asuntos Pendes y de
Conflictos, asi como en la Direccion de Instituciones Penitenciarias y en

las relaciones juridicas internacionales, por su perfecto dominio de la
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lengua demana, participando en numerosos Seminarios, Encuentros y
Congresos Internacionales y en las Naciones Unidas. Es, ademas
Abogado del Estado.

En 1990 fue elegido por las Cortes Generales miembro del Consgo
General del Poder Judiciad y por sus compaieros del Consgo,
Vicepresidente del 6rgano de gobierno de la Judicatura.

En 1996, se reintegro en la Sala 22 del Tribunal Supremo y hoy
toma posesién como Consgero Permanente-Presidente de la Seccidn
Sexta de este Consgo.

Es autor de 90 articulos, 7 libros, 17 publicaciones colectivasy 4

traducciones de libros juridicos.

Con esta trayectoria vital estoy seguro que contribuira a la megor
calidad juridica de nuestros dictamenes, desempefiando su ata funcidn
con la plena dedicacion, trabg o colegiado, laboriosidad y discreto sentido
de servicio a Estado y ad Orden Congitucional que ha venido
caracterizando la actuacion de los Consgeros Permanentes. Sea
bienvenido a este nuevo cargo, y espero que preste un muy largo servicio
al Estado Espariol desde este Consgjo.

Esdejusticiarecordar que durante los siete meses en que ha estado
vacante la Presidencia de la Seccién Sexta, e Consgjero Permanente de la
Séptima, Don Miguel Vizcaino Mérquez, decano en la funcidn, en que
lleva con gemplar y eficaz dedicacion més de 25 afios, se ha ocupado de
la puntual tramitacion de los dictdmenes y que hoy a dejar de ocuparse
de la Seccion Sexta se la encuentra € nuevo Consgero con los asuntos

despachados a diay sin retraso alguno.
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Le doy publicamente las gracias y dgo constancia que su Seccion

Séptima es la que despacha mayor nimero de dictamenes.

Los Consgjeros electivos paralelamente con los Natos, constituyen
en e Pleno del Consgjo una garantia de calidad para los asuntos que son
de su competencia. Entre ellos hay cinco Catedraticos de Universidad de
especididades juridico administrativos, laboraes, mercantiles e
internacionales, completada con dos ilustres militares, que ocuparon los
mas altos destinos de nuestro Ejército, un prestigioso y laborioso jurista,
procedente de la carrera fiscal y un Embgador con una extraordinaria

carrera de servicios a nuestras rel aciones externas.

Alli también la muerte nos arrebaté a un gran jurista, que después
de una larga carrera judicia, desempefio sus actividades en € Tribunal
Supremo y & Tribunal Constitucional y que alin en € corto espacio de un
ano acreditd con sus aportaciones, la finura y calidad de su andisis
juridico. Queda en nuestras memorias € nombre de D. Eugenio Diaz

Eimil, cuya pérdidalamentaremos unavez mas.

El Consgo de Ministros ha cubierto la vacante del Consgero Sr.

Diaz Eimil nombrando aD. Antonio Fernandez-Galiano.

Doctor en Derecho y Licenciado en Filosofia. Comenzé su larga
trayectoria docente como Catedrdtico de Filosofia en Institutos
Nacionales para acceder a la Cétedra Universitaria de Filosofia Juridica,
cuyas enseflanzas impartio durante mas de cuarenta afos en las
Universidades Complutense, UNED y San Pablo-CEU.

Ha desempefiado funciones de Decano y Vice-rector universitario,
y continlia sus actividades docentes como Catedrético Emérito y Director
del Departamento de Disciplinas Juridicas de la Universidad San Pablo-
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CEU.

Ha sido elegido como Académico de Numero de la Real Academia
de Jurisprudenciay Legidacion, es Voca Permanente de la Comision de
Cadificacion y fue honrado con diversas distinciones académicas y

civiles.

Senador congtituyente, formo parte de la Comision Constituciond
del Senado y continué como senador en laprimeralegidatura Ha  sido
diputado en la Asamblea de Madrid, Subsecretario de Educacion y
Cienciay Presidente de la Pre-autonomia Castellano-manchega. Autor de
ocho libros, numerosos trabgjos, articulos y publicaciones cientificas.

Conozco muy bien a profesor Fernandez-Galiano, pues hemos
colaborado en actividades politicas y docentes y creo que resultara una
buena aportacion de un Filésofo del Derecho, para que los valores y
principios, se combinen con otras aportaciones de orientaciones positivas
del Derecho.

Cuantas veces tengo la oportunidad de intervenir sefialo algunos
aspectos de la caracterizacion de esta Institucion, tan prestigiosa como

desconocida, en cuanto asus funcionesy actuacion, e incluso ubicacion.

El Consgo es significadamente discreto en su actuacion y cuando
genera algunainformacion en los medios de comunicacion suele proceder
de fuentes externas, pues incluso carecemos de funcionario o unidad
organica que tenga atribuida competencias para relacionarse con los
medios de comunicacion. El Consgo de Estado se expresa atraves de sus
dictdmenes de laMemoria que eleva a Gobierno y por la recopilacion de
su Doctrina Legal, que suele ser acogida con gran atencion en Tribunales

y Departamentos Universitarios de Derecho Publico.
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Esta Institucion de complementariedad o de reevancia
constitucional, viene realizando de forma colegiada, con independencia
organica y funcional, como Supremo Organo Consultivo del Gobierno y
de buena parte de las Administraciones Autonomicas, una tarea cada vez
mas creciente de control preventivo, y garantista de observancia del
Ordenamiento Constituciona y Legidativo. Sus dictamenes se extienden,
en algunas ocasiones, a la oportunidad y conveniencia del objeto de la
consulta. Con la mayor objetividad posible resuelve consultas tanto del
Gobierno como de las CC.AA., unas veces obligatorias y en otras
optativas, que alcanzan a aspectos tan diversos como anteproyectos de
leyes 0 proyectos de reglamentos, proyectos de decretos legidativos,
gercicio de funciones delegadas por CC.AA., a gercicio "a posteriori*
de la accion de inconstitucionaidad, ala necesidad de autorizacion previa
de las Cortes para concetar Tratados Internacionaes, habilitar
actuaciones administrativas de revison y de responsabilidad e
indemnizacion, disposiciones que desarrollen Tratados Internacionales o
disposiciones normativas de la Unién Europeg, etc. EI Consgo, ademés,
participa a través de sus Consgeros en € Tribunal de Conflictos

Jurisdiccionales.

Todo elo ha determinado que la laboriosidad del Consgo haya
producido en esta fecha 5.878 dictamenes, |0 que de seguro supondra, que
a final de afo, pasaremos de 6.000, habiendo despachado con caracter

urgente mas de 155, algunos de ellos en menos de cuatro dias.

Ta tarea se fundamenta en la competencia y dedicacion de sus
Consgeros Permanentes y en la extraordinaria preparacion de
excepcional Cuerpo de Letrados, cuya rigurosa seleccidn esta plenamente

prestigiada por sus resultados.

Nuestro Reglamento previene que e Consgjo no tiene vacaciones
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gue detengan € estudio y produccion de dictdmenes, €lo explica que en

1997 se acreciente en mas de un 10% sus trabgj os.

Sin afan de autobombo de méritos o logros, podemos significar
gue & Presupuesto del Consgjo, siguiendo las orientaciones del Gobierno
en los Presupuestos de 1997 y 1998, se ha presentado con un crecimiento

cero.

Expongo nuestra satisfaccion por la forma en que se recoge la
especial funcion consultiva del Consgjo de Estado tanto en la Ley
80/1997 del Gobierno, como en la Ley 52/1997 sobre Asistencia Juridica

a Estado e Instituciones Paliticas, recientemente promulgadas.

Concluyo, Sefior Vicepresdente, reiterando nuestra disposicion
para la mas lea colaboracion consultiva con € Gobierno, que se ha
congtituido por la voluntad democrética ciudadana, en los objetivos de
dcanzar la més perfecta armonizacion de cuanto tenga a bien
consultarnos, con la Congtitucion y sus valores y con e Ordenamiento

Juridico de Espafia.

El Consgo de Estado ha completado hoy su composicion y dlo
contribuira a una mayor eficacia y mas pefecta cadidad de sus
dictdmenes’.

A continuacion € Consgero Sr. Manzanares Samaniego dijo:

"Excelentisimo sefior Vicepresidente del Gobierno, Excelentismo
sefior Presidente del Consgjo de Estado, Excelentisimo sefior Presidente
de Consgo General del Poder Judicid y de Tribuna Supremo,
Excelentisma sefiora Ministra de Agricultura, Excelentismos e

llustrisimos Sefioras y Sefiores, Sefiorasy Sefiores.
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Mis primeras palabras deben ser, y 10 son muy sinceramente, de
agradecimiento. Agradecimiento a Gobierno por haberme nombrado
Consgero permanente del méas ato oOrgano consultivo de Espafia
Agradecimiento a Excelentismo Sefior Vicepresidente del Gobierno, que
ha querido realzar con su presencia lo que este Consgo significa para €
Estado de Derecho. Y agradecimiento a las destacadas personalidades que

robando tiempo a su tiempo nos acomparian en este acto.

Gracias igualmente por las palabras del Excmo. Sr. Presidente de
este Consgo, mi Ministro de Judticia hace ya agunos afios, cuando
ingrese en e Cuerpo de Letrados de dicho Departamento. No ha podido -

0 no ha querido- ocultar su afecto a que correspondo cordia mente.

Gracias a los nuevos compafieros, que tan amablemente me han
acogido. Y en particular a los Excelentismos Sefiores Don Jerénimo
Arozamena Sierray Don Migud Vizcaino Marquez que se han brindado
a gpadrinarme. Gracias alos comparieros del Tribuna Supremo, maestros
en larara mezcla de la comprensiéon y del rigor. Gracias d Embajador de
Alemania, representante de una gran nacion y de una gran cultura (y no
solo juridica). Gracias alos amigos agqui presentes, y gracias alos que por

unau otrarazén no pudieron acompafiarnos hoy.

Quiero anadir unas palabras de especia recuerdo a la persona del
Excmo. Sr. D. Gregorio Peces-Barba del Brio, Consglero Permanente de
Estado y antecesor mio como Presidente de su Seccion 62 durante muchos
anos. El entonces Vicepresidente del Gobierno asistié a su toma de
posesion y trazd su semblanza: "hombre bondadoso, generoso con sus
amigosy con los que le fueron adversos, no por sus condiciones humanas
sino por las circunstancias histéricas, hombre de dilatada y reconocida

experiencia en diversos campos de la orbita juridica, que en su larga
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trayectoria por € mundo del derecho ha desempefiado funciones
judiciales, de asesoramiento juridico como abogado en gercicio,
funciones directivas en corporaciones profesionales y labores legidativas
en su paso por & Senado”. S se me permite la deformacion profesional

como Juez, ténganse tales expresiones por reproducidas.

El Consgo de Estado espariol no es fruto de una novedosa idea
mas 0 menos voluntarista, Sino producto de una evolucion historica que
afecta a toda la estructura del Estado y particularmente a la jurisdiccion
contencioso-administrativa y, en consecuencia, a la propia division de
Poderes.

No hay duda de que nuestro Consgjo de Estado es una institucion
multisecular, segin se lee en la Exposicion de Motivos de la Ley
Organica 3/1980, pero, como ocurre con € nacimiento de algunos rios -
asi con la fuente del rio europeo por excelencia, € Danubio, en la Selva
Negra- se suman en su origen diferentes veneros. De los antecedentes
lganos del Consgo de Cadtilla 'y otros similares se pasd a Consgjo de
Estado, instituido ya con ese nombre por e Emperador Carlos V, o quiza
mas exactamente, por nuestro Rey Carlos |, en € afio 1526. Su retrato,
pintado por Tizziano, preside este salon. Con todo, no seriajusto silenciar
la decisiva influencia que € Consgo de Estado francés, previsto en la
Constitucion gala ddl afo VIII, tuvo en Espafia y en otros paises. La
recepcion de las nuevas concepciones francesas en los ambitos juridico y
politico es uno de los fendbmenos mas importantes en € primer tercio del
siglo XIX, y alcanza, como no podia ser de otraforma, a nuestro Consgjo
de Estado.

Al moddlo napolednico responde € Consgo de Estado que
recogen los articulos 52 a 60 de la Constitucion de Bayona. Lo presidia el

Rey y tenia tanto funciones consultivas como jurisdiccionales en € orden
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contencioso-administrativo. Luego, con la Congtitucion de Cédiz, la
asistencia al Monarca se reduce a la consulta juridica y politica, mientras
que las funciones judiciales se tradadan a los tribunales ordinarios. La
evolucion posterior se centra en buena parte sobre la recuperacion o no de

estajurisdiccion sui generis.

Tras € restablecimiento por Fernando VIl del Consgo de Castilla
y otras instituciones, es preciso llegar a afio 1845 para reencontrar, ahora
con d nombre de Consgo Real, una nueva verséon ded moddo
napolednico. Junto a otras funciones, gercia la justicia "retenida’ en €
area administrativa. Con otras paabras, € Consgo de Estado -segun la
denominacion recobrada en 1858- debia ser oido en laresolucion fina de
toda causa contencioso-administrativa, s bien las correspondientes
propuestas o informes necesitasen la aprobacion del Gobierno para
convertirse en Reaes Decretos Sentencias. Maés tarde, la Ley Organica
del Poder Judicia de 1870, inspirada en los principios de la Revolucion
de 1868, suprimio la jurisdiccion contencioso-administrativa como poco

acorde con ladivision de poderes.

Hubo todavia un regreso de tan discutidas competencias judiciales
al Consgjo de Estado, pero con rgpidas reformas y por poco tiempo. Con
la Restauracion Monérquica se volvio en lineas generaes a la Situacion
anterior a 1868, hasta que la Ley sobre la jurisdiccion contencioso-
adminigtrativa de 1888 optd por un sistema de tribunales mixtos (con
miembros procedentes de las carreras judicial y administrativa). En la
cuspide se hallaba un Tribuna de lo Contencioso-Administrativo que se
integraba con funcion propia y plena independencia en € Consgo de
Estado. Es la Ley de 5 de abril de 1904 la que pone punto -parece que
final- a estos vaivenes y restablece la unidad del Poder Judicia. A partir
de ese momento, € Consgo de Estado se perfila ta y como acaba

proclamando € articulo 107 de la Constitucion de 1978: como supremo
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organo consultivo del Gobierno. El articulo 1.2 de la Ley Organica
3/1980 afiade que "gerce la funcidn consultiva con autonomia organicay
funciona para garantizar su objetividad e independencia de acuerdo con

laConstituciony las Leyes".

Y llegados aqui, conviene hacer tres observaciones. La primera es
que, pese aladiccion litera del repetido articulo 107 de la Congtitucion,
el Consgo de Gobierno es méas hien € supremo érgano consultivo del
Estado, puesto que sus funciones se extienden a las Comunidades
Autonomas. Asi se lee en la Sentencia del Tribuna Congtituciond
59/1990, de 29 de marzo. La segunda consideracion se refiere a esas
objetividad e independencia que conectan con las garantias del Poder
Judicial. No ser4 arriesgado concluir que, por utilizar las palabras del
articulo 117.1 de la Constitucion Espafiola, a propésito del mencionado
Poder, también |os consgeros se hallan " sometidos Unicamente al imperio
de ley". Las garantias para € acierto en las Sentencias bien pueden y
deben tradladarse ala evacuacion de estas consultas en beneficio de lares
publica. Y la observacion dltima consiste en que -pese a lo dicho- algo
judicial conserva e Consgo de Estado y, S se disculpa la expresion
vulgar, a mas dto nivel. Conforme a articulo 38.1 de la Ley Organica
6/1985, del Poder Judicial, los Consgeros Permanentes de este Consgjo
participan con los Magistrados del Tribunal Supremo en la Saa que
dirime los conflictos de jurisdiccion entre los Juzgados o Tribunaesy la

Administracion.

La autoridad intelectua y juridica ded Consgo de Estado es
invocada por algun sector doctrinal para sostener que a traves de su labor
consultiva este Alto drgano desarrolla smultaneamente una funcion de
control normativo, aunque éste sea de modo difuso y previo, a diferencia
de lo que ocurre con la actividad judicial, sempre a posteriori, definitiva

y vinculante.
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Es probable que en lo dicho se vidumbre mi interés por resaltar
aspectos del Consgjo de Estado y de sus funciones en relacion con la
Justicia. Confieso que lo ha habido, pero pienso que se disculpa o explica
por mi trayectoria profesona. Creo que no vengo con las manos
enteramente vacias. Traigo conmigo -por lo que valga- toda unavida, una
yalargavida, dedicada a Derecho. Hace cuarentay tres afios que ingresé
en la Carrera Judicia. He conocido la soledad del Juzgado del pequefio
pueblo, la dificil labor de la Audiencia Naciona y € quehacer
jurisprudencial del Tribunal Supremo, érgano supremo del tercer Poder
del Estado. Y he defendido la independencia de los jueces como
Vicepresidente del Consgjo Genera del Poder Judicia, cuando sellego a
cuestionar la propia legitimidad democrética de aquellos. Cierto es que
durante afios presté servicios como Letrado del Ministerio de Justicia 'y
gque he mantenido muy estrechas relaciones con la Universidad, pero
todas mis actividades pueden reconducirse a un comun denominador: €

estudio y laaplicacion ddl Derecho.

De ahi que mi gproximacion al Consgo de Estado haya sido la que
ha sido y no otra. He buscado como punto de encuentro € idea de la
Justicia mediante la conservacion y @ perfeccionamiento del Estado de
Derecho. No me serd dificil desempefiar la funcion consultiva con
"objetividad e independencia de acuerdo con la Constitucion y las Leyes’,
porque desde tales presupuestos he dictado Sentencias durante varias
décadas.

Las funciones consultivas del Consgjo de Estado y las decisorias
del Poder Judicial coinciden en un mismo vértice: El Estado de Derecho.
Y no se trata Simplemente de pronunciarse sobre la norma futura o acatar
la positiva, sino también de procurar que unas y otras respondan a las

exigencias de la Justicia. La Justicia, escribe San Agustin en su De
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civitate Del (1V.4) hade inspirar los pactos sociales, y en su De Trinitate
(A.X11, C XIll, n.7) ainade que € poder debe servir a la Justicia, como
instrumento suyo, sin anteponerse a ella ni obrar en su lugar. El poder,
afirma, es una de las cosas segundas de la vida, precisamente por ese

deseable seguimiento dey desde la Justicia.

Schiller, € gran dramaturgo aleman, escribe:

"Justiciaesllamado € ingenioso edificio de la
boveda universal, donde € todo sostiene cada una
de sus partes, y cada parte |o sostiene todo, y

donde con la parte se sostiene 0 cae € todo".

A continuacion intervino € Consgero eectivo Sr. Ferndndez-Galiano

Fernandez, cuyo discurso se transcribe en e apartado 3.1.

Por dltimo, y para cerar tan solemne sesion, intervino e Sr.
Vicepresidente Primero del Gobierno, y dijo:
"Sr. Presdente dd Consgo de Estado, Sefiores Consgeros,

Autoridades que nos acompafian en este acto, sefioras'y sefiores.

Con ocasion de la primera vacante de Consgero Permanente que
se cubre desde que asumi la Vicepresidencia Primera del Gobierno, que
ademas coincide con la toma de posesién de un Consgero Electivo,
ambos recientemente nombrados por e Consgjo de Ministros, mucho me
agrada venir a presidir, en nombre del Gobierno, esta sesion del Consgjo
de Estado, ingtitucion de reconocida antigiiedad en la historia juridico-
politica espariola. Una ingtitucion que tiene bien acreditada su capacidad
de bien cumplir con cuanto deviene de su singularidad historica, alavez

que acredita su capacidad para abrirse a las exigencias de una sociedad
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gue renueva sus formasjuridicas y de convivencia de modo incesante.

En este Pleno, en cuyo desarrollo se conservan las tradiciones de la
Casa, deseo poner de manifiesto, la comprobacion desde mi posicion en
el Gobierno que & Consgo de Estado, en € gercicio independiente de su
funcién consultivay actuando con la autonomia organicay funcional, que
establecid la Ley que lo regula, viene prestando a Gobierno de Espariay
a las Indtituciones Autonomicas consultantes, e asesoramiento y
asstencia consultiva necesarios para € megor cumplimiento de las
funciones que la Congtitucion nos tiene atribuidas, acreditando una
especia sensibilidad por la efectividad de los valores y principios

constitucionales.

Como Vicepresidente responsable del Ministerio de la Presidencia,
vengo contrastando la "auctoritas' y diligencia con la que € Consgo de
Estado, evacua un creciente nUmero de consultas que, por determinacion
legal 0 por decision potestativa de las autoridades consultantes, le son
requeridas. De otra parte, animo a Consgo para que, por |os cauces que
preven sus normas organicas haga llegar a Gobierno las iniciativas,
sugerencias u observaciones que se consideren pertinentes, tanto sobre €
funcionamiento de los servicios publicos y las medidas a adoptar para €
megor cumplimiento de las Leyes y la mayor eficacia de la
Adminigtracion, como para lograr la adecuada articulacion entre €

Ordenamiento Juridico Espaiiol y € delaUnion Europea.

Habiéndose producido una vacante de Consgjero Permanente, por
falecimiento del Consgero D. Gregorio Peces-Barba y del Brio que,
cumplié su funcién con gemplar objetividad, dedicacion y servicio a
Estado, € Consgo de Ministros procedié a nombrar como Consgjero
Permanente a magistrado del Tribunal Supremo, D. Jose Luis

Manzanares Samaniego, sobre cuyo brillante curriculum profesiona de
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servicios en @ Ministerio de Justicia, Funcion Judicia, Tribunal Supremo
y Consgo Generd del Poder Judicid y & cumplimiento de las
condiciones de idoneidad, hemos escuchado esta mafiana, anteriores

intervenciones, |o que me impulsaano ser reiterativo.

Para cubrir la vacante de Consgjero Electivo que quedo disponible
por € falecimiento de D. Eugenio Diaz Eimil, gran servidor de la
Funcion Judicial que se incorpor6 a este Consglo, después de una vida
dedicada a la Judicatura, y como magistrado del Tribunal Supremo y del
Tribuna Congtitucional, e Consgo de Ministros considero los relevantes
meéritos del Catedrético, D. Antonio Fernandez Galiano, que después de
una larga carrera docente y de ostentar diversos cargos publicos, viene a

aportar su conocimiento y experiencia a este Consgjo.

Felicito aambos Consgjeros y les deseo toda clase de aciertos en la

funcién consultiva de este Consgjo.

Termino con un afectuoso saludo a todos los componentes de este
Consgo y en nombre del Gobierno les reitero nuestro agradecimiento por
su eficaz colaboracion para € mejor servicio de Espaiia y de su Estado

Social y Democratico de Derecho.
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2. Consgjeros Natos

2.1. Tomade posesion

El dia 24 de julio D. Jesis Cardenal Fernandez, Fisca Genera del
Estado, tomo posesion de su cargo de Consgjero Nato de Estado.
Conta motivo & Sr. Presidente del Consgjo dijo:

"Estatradiciona Institucién constitucional conserva,
afortunadamente, unos usos protocolarios para la toma de posesiéon de
nuevos miembros de su Pleno, en los que se combinan cierta solemnidad

con la elegante sobriedad que le caracteriza.

Se contempl 6 la posibilidad de acumular en un solo acto - como se
ha venido redizando en otras ocasiones - la toma de posesiéon de los
Consgeros que vendrian a cubrir las vacantes existentes, dentro de la
triple composicion del Pleno. Aungue espero gque en breve plazo se
nombre por e Consgjo de Ministros a los sefiores que vengan a cubrir las
dos vacantes de Consgero Permanente y Consgero Electivo,
respectivamente, hemos considerado que no debia producirse una mayor
demora en la toma de posesion del nuevo Consgjero Fiscal Genera del
Estado.

Quiero expresar nuestro agradecimiento a anterior Fiscal, Sr. Ortiz
Urculo, por su colaboracion en este Consgo, y manifestarle que
guardamos un grato recuerdo del tiempo que formé parte del Pleno, como

Consgero nato.

El Consgjo de Ministros nombro € 19 de mayo ultimo como nuevo
Fiscal Genera del Estado a un prestigioso miembro de la carrerafiscal, €
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Excmo. Sr. D. Jestis Cardena Fernandez. El Fiscal General ingresd en la
carrera hace ya cas 40 ainos, castellano de nacimiento, sin embargo ha
desarrollado todos sus destinos en Bilbao; ascendiendo desde Abogado
Fiscal dela Audiencia Provincid, hasta su Ultimo destino como Jefe de la
Fiscaliadd Tribunal de Justicia del pais vasco. Su vocacion como jurista
le llevé a conseguir, ademés, la colacion como Doctor en Derecho y
acceder por concurso oposicion, en la Universidad del Pais Vasco, a una
plaza de Profesor de Derecho Civil, sendo més habitual entre los Fiscales
su propension a Derecho procesal o a Derecho penadl, y desempefi6 esta
funcién docente hasta que tuvo que cesar en € Curso 88-89 con ocasion

de su nuevo destino dentro de laFiscalia.

Su curriculum como jurista es amplio, notorio y prestigioso. Hoy
apadrinado por & Consgero Presidente de la Seccion primera, Sr. Lavilla
Alsina, y por € Consgero Electivo, profesor Martin Mateo, ha tomado
posesion & nuevo Fiscal Genera del Estado, de cuya colaboracion - estoy
seguro - sera un elemento de enriquecimiento de la cdidad de los

dictamenes gque tenga que conocer & Pleno de este Consgjo.

Las funciones que € art. 124 de la Congtitucion atribuye a
Ministerio fiscal, y muy singularmente en cuanto a la defensa de la
legalidad, conectan plenamente con las que dentro de su marco
competencia atribuye la Congtitucion y las Leyes a este Organo supremo

consultivo de la Administracion del Estado.

En esta Ingtitucion son siempre especiadmente bien recibidos
juristas con experiencia, independenciay prestigio; y hoy nos feicitamos,
porque desde ahora colaborara con nosotros quien ocupa € cargo de
maxima relevancia en la ingtitucion del Ministerio fisca y en cuya

persona concurren estas caracteristicas que he sefialado anteriormente.
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Tiene acontinuacién la palabra e nuevo Consgjero nato.”

A continuacion € Sr. Cardena Fernandez, dijo:

“Es para mi un dia, € de hoy, especiamente importante. Como
Fisca Genera del Estado me corresponde tomar posesion del cargo de
Consgjero Nato de esta Alta Institucion, pues asi |o dispone € articulo 8
delaLey Organica 3/1980, de 22 de abril, que rige € Consgo de Estado.

No quisiera perder la oportunidad que este solemne acto me brinda
de evocar lasfiguras de los Excmos. Sres. Ortiz Urculo y Granados Pérez,
gque me han precedido en € cargo, cuya entrega, seriedad y dedicacion

estan fuera de dudas.

Esta Institucion, heredada del Consgjo de Castilla, que adquiere
por vez primera rango constitucional por las Cortes de Cadiz en 1812, se
configura, a tenor dd articulo 107 de la Constitucion, como € supremo

organo consultivo del Gobierno.

El desempefio futuro de la tarea de Consgero, que asumo con
renovada ilusion, congtituye para mi tanto un honor como una enorme
carga de responsabilidad que afronto esperanzado y en € deseo de poder
contribuir, desde mi modesta posicion, a formar € criterio de tan Alto
Organo. La formacion cultural, ética, y juridica de los miembros de esta
Ingtitucidn, a quienes desde ahora muestro mi agradecimiento por su
acogida 'y mi més absoluta disposicion, es, sin duda, una solida garantia
de acierto en & desempefio de tan importante cometido. Compartir la
funcion de dar consgjo junto con personas tan altamente cualificadasy de
tan recta trayectoria congtituye un estimulo, ensanchard mis
conocimientos y mi formacién y, por qué no decirlo, es motivo de

tranquilidad.
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Al reparar internamente en la razén de ser de lallamada que laley
hace a Ministerio Fisca para formar pate de esta Institucion
multisecular, vienen a mi cabeza las misiones que constituciona mente
nos han sido asignadas por la Constitucién y por € Estatuto Orgéanico del
Ministerio Fiscal de 1981, que entiendo explican perfectamente mi

presencia aquii.

Las misiones que nuestra Carta Magna encomienda, en su articulo
124, a Ministerio Publico, a conferirle la defensa de la legalidad, de los
derechos de los ciudadanos y del interés publico tutelado por la Ley,
otorgan pleno sentido a la presencia del Ministerio Pablico en e Consgo
de Estado. El Ministerio Fiscal, desde su papel ingtitucional de guardian
delalegalidad y ddl interés publico, no puede dgjar de hacer oir suvoz en
el méximo 6rgano consultivo del Estado. La lectura del art. 2 de la Ley
Organica del Consgjo de Estado, en € que se atribuye a este Consgo la
funcién de vear por la observancia de la Congtitucion y del resto del
ordenamiento juridico, dgjan ver a las claras la enorme importanciay €
pleno sentido de la presencia de Ministerio Publico en esta Alta

I nstitucion.

Sin embargo, la plurifuncionalidad a la que nuestro sistema
juridico llama a Ministerio Fiscal, esta provocando un desbordamiento
de su imagen tradicional como la de un érgano encadenado a proceso
pena y en cuyo limitado espacio encontraba su natural acomodo. La
sociedad espera mucho del Fiscal y su renovada presencia en ordenes
jurisdiccionales que tradicionalmente le habian resultado genos, impide
una reduccionista vision de aquél como la de un 6rgano limitado a

promover laacusacion publicaen € enjuiciamiento penal.

Ese vertiginoso aumento del espacio funciona reservado d
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Ministerio Fiscal en los distintos érdenes jurisdiccionales - no siempre
acompafado del correlativo incremento en medios e infraestructura - ha
contribuido a dificultar € examen de los rasgos definitorios de la
Ingtitucion. En no pocos casos se pide del Fisca un desdoblamiento de
cometidos. En un primer momento, contribuyendo con su voz a la
formacion de la voluntad de un érgano colegiado como € que hoy me
acoge y, en un segundo momento, interviniendo procesamente en €
orden jurisdicciona [lamado a controlar las decisiones dictadas para la
aplicacion y gecucion de la legdidad administrativa. Esta situacion,
abordada en términos criticos por autorizadas voces de la dogmatica
juridica, no impide que mi incorporacion se verifique, como antes
anticipada, desde la renovada ilusion de quien es llamado a una tarea

apasionante.

Desde hace ya bastantes afios, los Ultimos en la Fiscalia del
Tribuna Superior de Justicia del Pais Vasco, de tan grato recuerdo, he
venido interviniendo en mi condicién de Fiscal en aguellos asuntos,
penales en su mayoria, pero también de los érdenes jurisdiccionales civil,
contencioso-administrativo o laboral, en los que se habia producido una
concreta infraccion del ordenamiento juridico. Se operaba una actuacion
gue podriamos calificar "ex post”, es decir, para restablecer la situacion

quebrada por lavulneracion previa de la norma.

La funcion de esta Institucion, a la que ahora uno mis fuerzas, se
produce "ex ante". Se trata de aconsgjar a Gobierno, a sus miembros o a
las Comunidades Autonomas, en aquellos asuntos que se sometan a su
consideracion. Habra pues de emitir consgjo, buscando que sea prudente,
agudo, (til, sabio y ponderado; consgo que debera formarse ala luz del
respeto a la Congtitucion y a resto del ordenamiento juridico y en la
busqueda de la satisfaccion del interés publico y € respeto alos derechos

de los ciudadanos. No son otras, como antes decia, las funciones de
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Minigterio Fiscal. Sdlo cambia d momento y la forma de cumplir tal

cometido. El norte que guiala actuacion habra de ser e mismo.

Por ello, soy consciente de la asuncion en este acto de un enorme
compromiso que afrontaré con la mayor dedicacion y responsabilidad,
recabando la asistencia de los érganos que integran la Carrera Fiscal, para

dar pleno sentido a mandato que por Ley me ha sido conferido.

Muchas gracias."

3. Consgeros Electivos

3.1 Tomade posesion

Por Real Decreto 91/1997, de 24 de enero, se nombra Consgero Electivo
de Estado a D. José Joaquin Puig de la Belacasa y Urdampilleta, tomando
posesion de su cargo en e Pleno celebrado € dia 27 de febrero siguiente y

siendo recibido por € Sr. Presidente con las siguientes palabras de bienvenida:

"El Consgo de Estado, Ingtitucion gue establece su origen en una
decison de Carlos | de Espafia, hace mas de 450 afios, viene
desarrollando con un protocolo tradiciona los actos de prestacion de
juramento o promesa de nuevos Consgeros y su subsiguiente toma de

posesion.

Hoy bien apadrinado, cumplidas nuestras solemnidades y habiendo
ocupado su escafio € nuevo Consgero, me cabe € honor y gran
satisfaccion de dirigir unas palabras de sautacion y fdicitacion a
Embagjador, Excmo. Sr. D. Jose Joaquin Puig de la Belacasa y
Urdampilleta. Insisto en lo de satisfaccion, no solamente por contar con

un Consgero de tan excepcional trayectoria profesional, sno por la
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profunda amistad, de muchos afios, con € Embgador Puig de la
Bellacasay & conocimiento directo de los muchos méritos que concurren
en su personay, de los grandes servicios que ha prestado al Estado y ala

Corona.

LaLey Organica del Consgo de 22 de abril de 1980, a prever las
condiciones diversas para acceder a cargo de Consgero Electivo de
Estado, incluye en € apartado i) la de "Embgador procedente de la
Carrera Diplomética’, manteniendo una tradicion de la Ingtitucion de
contar, entre sus Consgeros, a miembros relevantes de la Carrera
Diplomética, previson que ya figuraba en la Ley Organica del Consgo
de 1944. Parece oportuno, en esta ocasion, resdtar e buen recuerdo que
dgaron en esta Casa los Consgjeros, tanto Electivos como Permanentes,
procedentes de la Diplomacia profesiona. Citaré, entre otros, a los
Embajadores Marqués de Barzanallana, Conde de Casa Rojas, D. José
Nuiiez Iglesas, D. Antonio Villacieros, que prestd, como e nuevo
Consgero, atos servicios en la Casa de SM. El Rey; D. Pedro Cortina
Mauri, que habia desempefiado ademas, la funcion de Ministro de
Asuntos Exteriores, y d Margués de Santa Cruz, siempre recordado con
gran afecto, que fue Consgero Electivo y luego Permanente y que
falecio desempefiando la Presidencia de la Seccion Segunda de este

Consgjo.

Después de esta significativa procedencia profesional de nuestros
Consgeros, procede recordar que entre los asuntos de naturaleza diversa
gue son de competencia del Consgjo, en su més ata funcion consultiva
del Gobierno, fluyen constantemente consultas sobre materias de Politica
Exterior, de Relaciones Internacionales y de Transposicion de Directivas
de la Union Europea, para o que resulta de gran interés la autorizada
opinion de un Embagador procedente de la Carrera Diplomética,

recordando que, ademas, ya disponemos del €ficiente y docto
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asesoramiento de un Catedrético de Derecho Internacional, con la
categoria cientifica y académica que concurren en € Profesor Diez de

Vel asco.

La decisén dd Consgo de Ministros de nombrar Consgero
Electivo a D. José Joaquin Puig de la Bellacasa, es muy acertada y esta
plenamente justificada s se examina € excepcional curriculum de
servicios prestados en las relaciones exteriores de Esparia, en sus distintos
destinos diplométicos tanto dentro como fuera de Espafia, entre los que,
para no extenderme méas en mi intervencion, destacaré entre |os primeras,
la Direccion General de Cooperacion Técnica Internacional, la Direccion
Genera del Servicio Exterior y la Subsecretaria del Ministerio de
Asuntos Exteriores, colaborando con € entonces Ministro, Orgja Aguirre,

actualmente Comisario europeo.

En cuanto a sarvicios en € exterior, € nuevo Consgero ha
desempefiado con brillantez y €ficacia, después de recorrer diversos
destinos de escalafon, tres Embagadas de primer rango como son la de
"cerca de la Santa Sede”, Reino Unido de la Gran Bretaiia y, la de
Portugal, asi como la de Representante Permanente en € Consgo de la
Unién Europea Occidental, siendo, su udltimo destino en € Ministerio de
Asuntos Exteriores, antes de su jubilacion, e de Presidente de su Consgjo

Superior.

Posee, ademas, numerosas condecoraciones que han venido a

reconocer sus 38 anios de servicios en la diplomacia espariola

Desde nuestra algo adegada juventud, cuando surgié nuestra
amistad, he sido testigo de las convicciones democréticas y monarquicas
del Sr. Puig asi como, cuando aquello apenas se llevaba, sus leatades

hacia quienes han venido personificando la Institucion y por ello me
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parece oportuno resatar, los servicios prestados por e Embgador en la
Secretaria del entonces Principe de Espaia y luego nuestro Rey D. Juan
Carlos, entre 1974 y 1976, y posteriormente, en € desempefio de la
Secretaria Genera de la Casade Su Mgjestad El Rey, entre 1990y 1991.

Termino mi intervencién recogiendo la satisfaccion general de
cuantos componemos esta Ingtitucion por la incorporacion de un nuevo
Consgjero en e que concurren tantos servicios prestados a Estado y ala
Corona, asi como por tener entre nosotros a un cabalero, que ha
conseguido la unanime estima de sus compafieros de profeson y de

cuantos nos honramos con su amistad.

Esta I nstitucion se enriquece con su colaboracion.

Muchas gracias’.

El Sr. Puig de la Bellacasa contestd al Sr. Presidente con € siguiente
discurso:

"No pueden ser mis primeras paabras sino la expresion de un
sentimiento de honor y de agradecimiento. La eleccién que en mi ha
recaido en € seno del Consgjo de Estado, asi como la presencia en este
acto de las personalidades que |o honran, son otros tantos motivos que me
hacen sentirme objeto de una distincion, que sé que me colocan muy por

encimade mis merecimientos.

Ello da necesariamente pie a un sentimiento de gratitud que ha de
inspirar estas palabras, con las que modestamente deseo mostrar mi
respeto a esta Institucion que hoy me acoge y mi reconocimiento a

guienes me han juzgado digno de pertenecer adlla

Es ésta una gratitud que quisiera muy especiamente expresar a
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Sefior Presidente ddl Gobierno.

Deseo también que mi reconocimiento se extienda a Sefior
Presidente del Consgo de Estado por sus generosas paabras y a la
presentacion que en términos tan bondadosos agqui acaba de hacer de mi
persona. En las que se percibe e eco de una verdadera amistad forjada a

través de muchos afios y muchos avatares e ideal es compartidos.

Mi agradecimiento a Landdino Lavilla y a Almirante Angel
Liberal, que han aceptado apadrinarme en este acto; dos personalidades
muy representativas de la Epafia de estos afios y con |os que me une una
vigaamistad.

A estos sentimientos viene a unirse € recuerdo a quienes - amigos,
maestros, colegas - me han precedido en este lugar, de cuya prudencia,
dotes y sabiduria bien quisiera no desmerecer. El honor de la eleccion va
unido al peso de latarea y bueno serd hacer lo dable por no desdecir ni
del uno ni de la otra. Un recuerdo muy especia a Francisco Tomas y
Vdiente, miembro de este Consgjo, gemplo de juristas y de maestros

universitarios, victimade lairracionaidad etarra.

He de decir desde luego que hay un sentimiento que me anima
ahora y que no es sdlo la satisfaccion de verme distinguido, sino la
conviccion de que en mi persona se estima y decora a la profesion a la
gue pertenezco. Porque en muchos ambitos de nuestro mundo de hoy, tan
sacudido por movimientos de inquietud, tan golpeado por flagelos de
infortunio o tan ofendido por gestos de injusticia, los diplomaticos gjercen
la dignisma mision de procurar, por los medios de que disponen, que
prevalezca la sana comprension entre las personas, los pueblos y los

Estados, por encimade laviolenciay & desafuero.
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En efecto la Diplomacia, fautora de proyectos de apaciguamiento,
sigue siendo hoy, como lo fue en otras eras, capaz de brindar consgos de
cordura, de inspirar sentimientos de concordia, de fomentar €
entendimiento, de servir en suma a que las relaciones humanas estén mas
imbuidas de sensatez y de orden que deirritacion y de malevolencia, sean
mas propensas a didogo y a la tolerancia que proclives a la
confrontaciony aladiscordia.

Esatarea de la Diplomacia, en la que, a mi juicio, radica la mayor
parte de la dignidad que la ennoblece, esté bien proxima de los criterios e
ideales que en este lugar se custodian y se aplican. Porque no otra cosa
son, en redidad, la deseada primacia del Derecho en las relaciones
humanas, la blsqueda tenaz de la Justicia, € cultivo de lanorma; es decir,
el expreso reconocimiento - en e que reside la excelencia de la razon
humana - de la supremacia de la recta pauta sobre € desorden, del
predominio del precepto sobre la anarquia, de la prioridad de la
moderacion sobre la imprudencia, de la mesura sobre la desproporcion,

de laecuanimidad sobre el desequilibrio.

Tales son las metas a las que, con la discrecion y € tacto que con
razon tradicionalmente se le atribuyen, se ha aplicado y hade aplicarse la
Diplomacia, s aspira a hacer honor a sus postulados; y ésas son las tareas
en las que, con mayor o menor fortuna, se halla sempre empefiada en €l
escenario internacional. Por eso, habiéndoseme concedido, a lo largo de
mi vida profesiona, € honor de servir leamente tales propésitos, no
puedo ciertamente sentirme geno a los que aqui se abergan y que se

resumen en la conciencia de la preeminencia del Derecho.

El asesoramiento puntual, e dictamen justo, la ordenada consulta,

la neutralidad se halan en la base de los principios que son esencia 'y
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cometido de este Consgo. A @ se confiay de @ se fiala Administracion
del Estado, que busca agui oportuna opinion, razonada salvaguardia,
garantia de juridicidad. Pues bien, a nadie se oculta que € concepto del
informe, no solo sobre la vida politica de |as naciones, sino también sobre
la viabilidad justa de Tratados, convenios y protocolos, cauce por € que
fluye e ordenado discurrir de las relaciones internacionales, es un
cometido habitual de quien manga los instrumentos de la Diplomacia; y
en tal cometido se condensa el responsable quehacer de todo aquél que se
haya propuesto velar por los fundamentos juridicos de la vida ciudadana.
Que s0lo "sobre las piedras de las leyes se funda la verdadera politica’,
dg 0 escrito un gran diplomatico espariol, que se llamd Don Diego de
Saavedra Fgjardo.

Como Embagjador de Espaia me siento plenamente inmerso en los
deberes de esta Casa. Y me siento singularmente satisfecho de que hoy,
en mi persona, se reanude una saludable costumbre: la de abrir las puertas
de este Consgo y asociar a sus trabgjos a la profesion de la Diplomacia
espafiola, como se hizo en otras épocas mediante nombres muy ilustres,
cuya larga lista seria prolijo enumerar aqui, ademas de superfluo, por

hallarse sin duda en la memoria de quienes me escuchan.

Bien quisiera hallarme a la altura de tales nombres del pasado, asi
como de las exigencias que se me hayan de plantear y del honor que
ahora se me confiere. Si mis merecimientos no o alcanzaren, ojala sirvan
a menos las ensefianzas que mi vida a servicio del Estado me han
brindado, en lugares y circunstancias diversas, porque a esa movilidad
impulsa & mismo desarrollo de todo curriculum diplomatico. Muchas de
tales enseflanzas han provenido de la misma excepcionalidad de los
momentos que a los hombres de nuestro tiempo ha tocado vivir o
contemplar. A mi me ha correspondido estar proximo a los sucesos de

nuestra transicion politica o de la inaugurada presencia internaciona de
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Espafia en ambitos como los de la Unidn Europea, laOTAN, laUEO o €
Consgo de Europa. He podido seguir de cerca distintos avatares de la
accion exterior de Espafia, sea en la Administracion Central, como
Director Generad 0 Subsecretario en € Palacio de Santa Cruz, sea en
misiones en € extranjero, donde me cupo representar a Espafia en las
embgjadas cerca de la Santa Sede, 0 en Londres 0 en Lisboa. Me ha sido
dado y - lo estimo como un honor especiaisimo - servir a las directas
ordenes de Su Mgestad € Rey, primero en los afios de la transicion

politica, més tarde como Secretario General de su Casa.

Quigiera interpretar mi eleccion en este Consgo como una
apreciacion de que esa mi trayectoria de trabgo y de servicio continda
Que tras cerca de cuarenta afos de atencion a las tareas del Estado, me es
concedido aplicarme ahora a estos nuevos honrosos menesteres de su alto
servicio; son menesteres en los que e carécter consultivo de su primordial
funcion se funde armoénicamente con la vigilancia del respeto a la
Constitucion y a ordenamiento juridico, con la severa atencion a la

eficaciade la Administraciony al mejor cumplimiento de susfines.

Ese deber consuma gratamente la accion de todo juristay dignifica
la ocupacion de todo ciudadano. A ese deber prometo aplicar mi obra, en
lo que valga. Y en esa promesa quiero condensar mi gratitud por el

honroso privilegio que se me ha conferido.

Muchas gracias.”.

El dia 4 de diciembre tom0 posesion de su cargo € nuevo Consgero
Electivo de Estado, D. Antonio Fernandez-Galiano Fernandez, en cuyo acto
pronuncio € siguiente discurso:

" Nunca pude sospechar - cuando, hace afio y medio, asisti, con €
gozo del amigo, alatoma de posesion del actual Presidente del Consgjo-
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que andando € tiempo habia de volver otra vez a este vigjo y noble
paacio para un acto semeante, pero ahora como protagonista en mi
condicién, junto con José Luis Manzanares, de nuevo Consgero; cargo
con e que me siento honrado, pues no otro sentimiento puede suscitar la
pertenencia a tan ato colegio congtitucional, a que d articulo 107 de
nuestra Ley de Leyes otorga la condicion de "supremo organo consultivo
del Gobierno".

Porque sé gue vengo a una Institucion de abolengo multisecular y
bien ganado prestigio, me preocupa no poco |o que yo pueda hacer para al
menos conservarlo, ya que veo lgos de mis fuerzasy de mis condiciones
la posibilidad de acrecerlo, aungque esfuerzos no he de escatimar para€llo.
Y porque soy consciente del ato honor que se me dispensaa ponerme en
parangdn con los ilustres miembros de esta Corporacion, mis primeras
palabras - no dictadas por una formal cortesia, sSino nacidas de la mas
autentica sinceridad - han de ser de gratitud: a Su Mgestad € Rey,
firmante del Real Decreto de nombramiento, al Consgjo de Ministros, que
lo aprobd, dignamente representado en este acto por € Vicepresidente
primero del Gobierno, y a esta Institucion, cuyos miembros - asi 1o he
comprobado en estos dias - me han acogido con todo afecto y cordialidad;
de modo sefidlado Landedlino Lavillay José Joagquin Puig de la Bellacasa,
gue se han prestado de buen grado a apadrinarme en este acto. Por Ultimo
-last, but not least- de manera especia quiero referirme a nuestro
Presidente, que en las palabras laudatorias que me ha dedicado, |lenas de

cordialidad, ha dgjado traducir €l impulso de generosidad que las anima.

He de confesar que me produce cierto agobio, pensando en mis
futuros quehaceres, verme rodeado de tan insignes jurisperitos,
representantes hoy de una larga tradicién de miembros del Consgjo que
han ido forjando € sdlido prestigio que, con toda judticia, avala los

trabagjos de esta Casa. Y quisiera recordar especiamente a quien me ha
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precedido en € sillon de Consgero dectivo, don Eugenio Diez Eimil,
eminente administrativista que puso su saber a servicio de los cargos
jurisdiccionales que sirvio, como Magistrado del Tribuna Supremo y
después en & Tribunal Constitucional; su fallecimiento, hace unos meses,

privo a Consg o de sus doctas aportaci ones.

Uno de |os aspectos mas gratos de mi entrada en esta Casa ha sido
el reencuentro con no pocos amigos de etapas anteriores de mi vida; en
unos casos, la amistad surgio en la brega politica de aquellos afios en los
que Espafia iniciaba su andadura democrética; en otros, nacié en €
comun gercicio del menester universitario. Pero siempre € inicia
vinculo, s se hace duradero, va arraigando y transformandose en una
relacién cordia y afectiva que en este momento se reaviva al hallarnos de

nuevo en unaactividad compartida. .

La designacion me llega cuando me encuentro en esa etapa de la
vida que, con piadoso eufemismo, se llama “tercera edad’, para evitar
otros términos mas claros y contundentes, estimando, no sé por que, que
el empleo de los mismos entrafia algo oprobioso 0 molesto. Para mi- y
supongo que para cualquiera que esté en esa situacion vital- ha sido una
fortuna que alguien se acuerde de uno y estime que todavia es capaz de
realizar una funcion provechosa; aunque, a decir verdad, alin, gracias a
Dios, no he llegado a ocio pleno, pues nunca dejé mi dedicacion a la
docencia, buscando cauces privados cuando € rigor inflexible de
mandato administrativo me obligd a la jubilacion en la Universidad
publica, anticipada cinco afios en aquel entonces, error que luego se
subsand pero que, mientras estuvo vigente, apartod de la ensefianza a un
grupo numeroso de funcionarios cuando seguramente estaban en €

momento mejor para dar fruto sazonado en € gercicio de su trabgo.
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Por tanto - salvo € periodo en que mi actividad discurrié por los
vericuetos de la politica, etapa que me proporciond experiencias y
ensefianzas muy provechosas - no he hecho otra cosa en mi vida que
estudiar y pensar para luego transmitir a los alumnos € resultado de la
lucubracion, en la préctica de la nobilisima funcion docente, que, como en
alguna ocasion he dicho, es la profesion por antonomasia, ya que quienes

la gjercemos nos denominamos, precisamente, " profesores’.

El objeto de mis cavilacioneshasdo y es el Derecho, ese producto
cultural que hace posible la convivencia ordenada de los hombres y
congtituye un factor basico en e desarrollo histérico de la Humanidad, ya
que solo e Derecho permite distinguir la ciudad de la selva, sustituyendo
el imperio de la pura fuerza bruta por € imperio de laley, que, cuando es
una buena ley, impregna las relaciones entre los particulares y de éstos
con e Estado del vaor de lajusticia, junto con los de libertad e igualdad,
al tiempo que proporciona a ciudadano que acttia dentro del Derecho una

tranquilizadora seguridad.

Pero mi preocupacion por e fenémeno juridico no ha cristalizado
en una atencion a su manifestacion normativa en lo que suele llamarse €
Derecho positivo. Los iusfilésofos somos, ciertamente, juristas, si bien
estudiamos € Derecho desde € plano de abstraccion que caracteriza €
saber filosofico. Dado que la filosofia, segin la genial tesis de Platon,
nace del asombro de los hombres ante 1o que no entienden, se impone
como mision dar explicaciones a las cosas de suerte que aquel pasmo se
transforme en saber y que lo que parecia oscuro dé paso a luminosos
conocimientos. Pero la reflexion filoséfica no atiende a dato concreto ni
se detiene en las singularidades sino que se levanta hasta € plano de los
principios, buscando, en definitiva, la dltima e intima razon de los seresy

Sus actos.
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Por eso, cuando lafilosofiase aplicaalojuridico, las cuestiones
gue le acucian son |os problemas capitales del Derecho, desde la primaria
cuestion ontolégica, intentando penetrar en e ser mismo del Derecho,
hasta |0s no pequerios problemas que suscita su aplicacion, pasando por la
estructura légica de la norma, la razén Ultima del deber ser juridico, €
fundamento de la obligatoriedad de |las leyes y tantos otros, asuntos todos
a los que no da respuesta la ciencia juridica por trascender sus naturales
fronteras. Con ello no quiero decir, por supuesto, que € iusfilésofo sea un
amodo de superjurista; ser filésofo del Derecho o cultivador de laciencia
juridica no son etiquetas que califiquen de modo definitivo y excluyentey
gemplos tenemos muy notables - aqui hay algunos - de autores que,
moviéndose profesonamente en € terreno del Derecho positivo, nos
ofrecen reflexiones acerca del Derecho que nadie duda en cdificarlas
como filosoficas, como, a la inversa, los iusfilésofos trabgjamos en

ocas ones sobre materias propias de la cienciajuridicopositiva

Es decir, no "se es' filésofo del Derecho como s €dlo atribuyera
una competencia exclusiva sobre determinados problemas juridicos y
nadie que no sea @ esté legitimado para ocuparse de los mismos, esa
actitud contradiria la humildad que, desde Socrates, es caracteristica de
todo auténtico filosofo. Lo unico que pretendo sefiadar es que la filosofia
del Derecho - hagada quien la haga, repito - es un saber que esta por
encima de la pura ciencia juridica en cuanto suministra a ésta unos datos
fundantes que, por serlo, son previos atoda reflexion que en ésta se dé en

torno al Derecho.

Al releer lo que he escrito me doy cuenta de que estoy haciendo
una a modo de judtificacion de la filosofia juridica, defendiendo la
legitimidad de su existenciay reclamando para ella un puesto al sol entre

las disciplinas que se ocupan del Derecho. Sin duda me he dgado llevar
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por la costumbre, pues esa es tarea que nos incumbe todos los afios a
quienes nos dedicamos a ese saber, intentando convencer a nuestros
alumnos de que no se trata de una disciplina ornamental, como una

preciosa pero indtil guinda que corona e sabroso pastel de la carrera.

Y no es lo mao que esa tesis anide en los dumnos, a los que
todavia se les puede ensefiar otra cosa. Lo peor es que esa concepcion
desdefiosa para la actitud especulativa se manifiesta también en algunos
gue ya son juristas y que, en su trato con e Derecho, rechazan toda voz
que de @ hable con acento filosofico reputando a la filosofia como un
saber inane y a quienes la cultivan como gente extrafia que se recrea en
discurrir acerca de cosas irreales. A quienes asi piensan se les podia
aplicar la ocurrente frase de William James, cuando decia que para los
positivistas € metafisico es un hombre absurdo semejante a un ciego que,

en un cuarto oscuro, busca un trapo negro que no esta ali.

Mas también es preciso precaverse contra € peligro que acecha d
iusfilésofo de cargar la mano en la dosis de meditacion filosofica al
plantearse € estudio del Derecho, olvidando que éste nace y opera en €
seno de la sociedad, que es una redidad sempre cambiante y que,
ademés, afecta a todos los miembros de la comunidad en su actuar
cotidiano. El Derecho esta en la vidamismay tiene que atender a los mil
casos concretos en que ésta se resuelve; e incurre en grave error quien,
por un prurito de pureza metodolégica, pretende acercarse a la redidad
juridica solo desde la atalaya filosofica. EI Derecho Unicamente se
justifica por su aplicacion a la realidad socid y desentenderse de esa
realidad volviendo la espalda a los datos empiricos que nos proporciona
su aplicacion es congtruir un saber mutilado, por prescindir de la

indefectible dimension social que aqud tiene.

Considero gque una auténtica filosofia juridica debe, si, prestar
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atencién a las cuestiones primarias e intrincadas del Derecho a las que
antes me referi, pero teniendo en cuenta que € objeto sobre @ que
especula no es una idea que habita en los olimpos metafisicos sino algo
quevivey papitaen € ir y venir de las gentes afectando a sus proyectos,

asus intereses eincluso asu existencia

Bien sé que cuanto he dicho no sera novedad en esta Casa, poblada
de juristas eminentes que, por serlo, conocen hasta qué punto es vaiday
provechosa la aportacién de la especulacion tedrica para un mejor
entendimiento del Derecho, a la vez que su consideracion como hecho
socia ayuda a una adecuada aplicacion del mismo. Por eso estoy seguro
de que entre ellos me encontraré comodo y podré colaborar, en lamedida
de mi modesto saber, a laimportante labor del Consgo y ala pulcritud y

altura de sus dictamenes, unanimemente cel ebrados.

Muchas gracias.”

3.2. Falecimientos:

El dia 2 de abril falecié en Madrid, alos 82 afios € Excmo. Sr. D. Luis
Sanchez Agesta fue nombrado Consgero Electivo de Estado por Real Decreto
de la Presidencia del Gobierno de 15 de octubre de 1982, BOE ddl 18, tomando
posesion de su cargo en la sesion del Pleno dd Consgo de 27 de octubre de
1982, permaneciendo en & desempefio de su labor hasta e mes de febrero de
1987.

Posteriormente, € 24 de mayo falecidé € Excmo. Sr. D. Eugenio Diaz
Eimil, gque habia sido nombrado Consgero Electivo por Real Decreto 162/1996,
de 2 de febrero y tomo posesion en la seson del Pleno del Consgo de 29 de
febrero.
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El dia 16 de diciembre fallecio e Excmo. y Honorable sefior D. Emilio
Attard Alonso, que fuera Consgero Electivo y que actuamente presidia €

Consgo Juridico Consultivo dela Comunidad Vaenciana.

4. Letrados

4. 1 Ingreso.

Por resolucion de 7 de febrero de 1997, se nombran Letrados del Consgo
de Estado, a Don Javier Torre de Silvay Lopez de Letonay a Don Rafagl Jover
GoOmez-Ferrer.

El dia 6 de marzo tuvo lugar en € Salon de Sesiones € juramento y

entrega de titulos alos nuevos L etrados.

4.2. Situaciones

El 30 de septiembre, € Letrado D. David Blanquer Criado paso a la
Situacion de excedencia voluntaria

4.3. Fallecimientos

El que fuera Letrado Mayor, Excmo. Sr. D. Federico Silva Muiioz,
falecio en Madrid, € dia 12 de agosto. A lo largo de su dilatada carrera habia
sido Ministro de Obras Publicas, Académico correspondiente de la Rea de
Jurisprudencia y Legidacion y de niumero de la de Artes y Letras de San
Dionisio de Jé&rez de la Frontera. Fue Profesor de Economia Politica de la
Universidad de Madrid y Abogado del Estado, permaneciendo en € Consgo de
Estado hasta su jubilacion
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5. Personal Administrativo

5.1 Altas

D. Manuel Olmo Civanto, de la Escaa Subaterna de OO.AA., tomd
posesi6n como Portero Mayor € 7 de febrero de 1997.

5. 2 Jubilaciones

El dia 1 de febrero se jubilé Dfia. Maria Luisa Saez de la Llave, que
estaba en excedencia voluntaria.

El dia 15 de noviembre se jubilé Diia. Maria Angeles Sena Losada y €

dia 15 de diciembre se jubil6 Dila. Maria del Carmen Sanchez Gamazo

6. Personal Laboral

D2 Linar Caslllas Marcos y D. Fernando Jménez Rodriguez, ambos con
contrato laboral y miembros del Area de Informatica consiguieron superar las
pruebas para la funcionarizacion y acceso a Cuerpo de Técnicos Auxiliares de
Informética de la Administracion del Estado.

El dia 1 defebrero pasd aformar parte del personal eventual como Jefe de
Relaciones Externas, Dfia. Maria José Gonzélez y Vel asco.
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1. SERVICIOS

1. Archivoy Biblioteca

1.1. Archivo

Durante e Ultimo afio han ingresado en € archivo 6.849 expedientes
correspondientes a consultas evacuadas por € Consgo en dicho periodo; esta

cifradobla précticamente € nimero de expedientes ingresados € afio anterior.

En la misma medida en que ha crecido € nimero de consultas, o ha

hecho también la documentacion generada utilizada.

1.2 Biblioteca

El nimero de monografias ingresadas durante el Ultimo afio ha sido de
1.616, lo que supone un incremento de cas un 33% respecto a afo anterior. A
31 de diciembre de 1997 este tipo de fondos alcanza un total de 31.750 titulos,
simultaneamente a su ingreso quedan incorporadas a la base de datos

automatizada“MONQ” que ya contiene mas de 14.328 registros.

L as publicaciones periddicas se mantienen en 205 titulos, cas todos ellos

adquiridos por compra.

Se ha seguido muy de cerca la explotacion de las bases de datos de
legidacion y jurisprudencia adquiridas en afios anteriores; las conclusiones
obtenidas han dado la pauta para renovar |as suscripciones de més utilidad y dar
de bagja aguellas de menor rendimiento, siendo estas Ultimas sustituidas por
nuevas ofertas comercides que, en general, son méas evolucionadas Yy

econdmicas. Estas bases de datos comercidles, en un principio utilizadas
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Unicamente por € persona del Area como instrumento de trabajo, son cada vez
mas familiares para € resto del personal administrativo, que, paulatinamente, se
va acostumbrando a la explotacion de recursos de informacion que, junto a las
bases de datos elaboradas por € Archivo y Biblioteca, tienen permanentemente

asu disposicion através de lared informaticalocal del Consgjo.

En & marco de la faceta activa de todo servicio documental, se llevan a
cabo tareas que suponen una mayor rentabilidad del mantenimiento de un

sistema de informacién; en este sentido, algunas de ellas son:

B Elaboracion periodica de Boletines de Adquisiciones y Sumarios de
Revistes.

W Digtribucion de indices y copias de articulos de los resiimenes de
Prensa Internacional recibidos diariamente de la Secretaria de Estado
parala Comunidad.

B Distribucion diaria de copias de indices del Boletin Oficial del Estado
y de aguellas normas solicitadas por los receptores de dichos indices.

W Elaboracion de perfiles bibliograficos, tanto de carécter esporéadico,
como mantenimiento de “alertas informativas’ permanentes sobre las
novedades bibliograficas de acuerdo con los requerimientos planteados

por los usuarios que [o deseen.

Préstamos:
En e pasado afio e nimero de préstamos de monografias ascendio
a 1100, con lo que este servicio se convierte en uno de los mas utilizados

por los usuarios de Biblioteca

Explotacion de los recursos informativos accesibles por
INTERNET, especidmente los ofrecidos por organismos e instituciones
nacionales y extranjeras (Bases de datos bibliogréficas, catdogos de

bibliotecas, informacion comunitaria, etc.)
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Principales investigaciones redlizadas

B Laaristocraciaen Espaia (1875-1936)

B El Marqués de Prat de Nantouillet.

B CofradiadelaVirgen dd Remedio delaVillade Utie

B Don Pedro Ferndndez Mir6, Consgero de Estado

B El Conde delaRivay Picamoixon

W Contribucion territorial, amillaramientos y catastro (1850-1930)

B Evolucion histérica del “Pase Regio”

B Jerarquia de normas internacionadles en € ordenamiento interno
espafiol

B Demarcacion de Ayuntamientos en la provincia de Barcelona a finales
del siglo XIX y principios del XX.

B Presidentes del Consgjo de Estado (1970-1980).

Estado de los trabgjos del inventario sobre @ fondo antiguo (S. XI1X-Hasta
1939)

Han continuado a lo largo del afio los trabgos de catalogacion de los
expedientes anteriores a 1940 y su incorporacion a la base de datos “ARCH”.
Dado que en su mayoria los documentos son manuscritos y se trata de efectuar
la descripcion o mas exacta posible de su contenido, €l avance del proceso
resultaalgo lento y requiere una dedicacion que no siempre puede darse.

2. Informatica

2.1. Equipo informético

En este gercicio, se ha mantenido la linea de actuacion del pasado afio,
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intentando potenciar en lo posible los e ementos conectados a la red de &rea
local del Consgjo de Estado, incrementando su potencia de procesamiento y su

memoria principal.

A lo largo de este afio se ha conseguido modernizar cierta parte del
parque de ordenadores personales que daban servicio a los diferentes
departamentos del Consgjo . Hasta diciembre de 1997 € sistema informético se
ha encontrado regido por tres servidores con sistemas operativos UNIX, HP-UX
y Windows NT Server. Dependiendo de ellos hay cerca de 90 ordenadores
personales en modo local y algunos mas que esporadicamente redlizan
conexiones externas a través ded RAS (Remote Access Service) del sstema

operativo NT Server.

El trafico por la red ha aumentado de manera considerable en este arfio,
debido sobre todo a las consultas que se redlizan a las Bases de Datos en CD-
ROM, y a aplicaciones instaladas en |os servidores, como son la de consulta del
fondo de dictamenes, registro de expedientes, nébmina, la de gestion de pedidos,
etc. Para solucionar este creciente tréfico, esta previsto a lo largo de 1998
aumentar la velocidad de acceso para ciertos departamentos que son los que
mas requerimientos hacen a traves de la red. Para ello se proporcionara a estos
usuarios una especie de "autopista de alta velocidad" para que ellos puedan ir
por lared de un modo més rapido y a su vez descongestionen € tréfico global de
nuestra instalacion. En términos un poco més técnicos, o que se trata es de
congtruir ramales de la red que en vez de tener una velocidad de 10

Megabits/seg. permitan alcanzar los 100 M egabits/seg.

Entre las adquisiciones realizadas durante este afio podemos destacar las

siguientes:

- Doce nuevas impresoras de tecnologia laser de las marcas Canon y
Hewlett-Packard.
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- Quince nuevos ordenadores personales, de ellos 14 con procesador
Pentium con una velocidad de reloj de 166 MHz, disco duro de 1,2 Gb,
memoria principal de 16 Mb, sistema operativo Windows 3.11 y € otro,
con procesador Pentium 200, con discos de 2 Gb y 32 Mb de memoria
RAM. Dichos ordenadores se han utilizado para eiminar totalmente los

ordenadores tipo 80386, de |os que disponiamos de bastantes unidades.

- Treslicencias de acceso a Internet, (seincluyen los servicios de Correo
Electronico, Navegacion por la Wed, Acceso a grupos de noticias,

Grupos de discusion...)

- Tres mddem para su conexion a otros tantos ordenadores personales
(Seccidon 82 Archivo y Biblioteca e Informética) de modo que pueda
acceder alos servicios de Internet.

- Un nuevo disco de 2 GB para d servidor NCR-3430, que puede

albergar mas informacion parala aplicacion de landmina.

- Oracle 7, base de datos relacional, necesaria por imposicion del
Ministerio de Administraciones Publicas, para poder mantener la

aplicacion de lanéminagenerada por ellos (NEDAES).

- Aplicacion en red de Gestion de Pedidos, GESDAT 11, adquirida a la
empresa DATISA, que permite la elaboracion de los pedidos de material
desde e puesto informaico de cada usuario, con la consiguiente

disminucién del uso del papd.
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2.2. Actividad

Tras la compra de los nuevos quince ordenadores personales se ha
conseguido reemplazar y eiminar los obsoletos equipos que todavia poseian
algunos departamentos (sistemas con procesador 80286 y 80386), la mayoria de
ellos procedentes de los restos de la EXPO'92 de Sevilla, adjudicados a
Consgjo de Estado por la Direccion General de Patrimonio.

A lo largo de este aio se ha intentado migrar a sistema operativo
Windows 95 en la mayoria de PC’s del Consgo, consiguiéndolo con éxito en
cas todos |os equipos existentes, salvo en algunos gque por su poca capacidad de

memoriay disefio antiguo no permitian ampliarlos.

Asi mismo, se ha comenzado allevar a cabo € paso de los procesadores
de textos sobre MS-DOS, utilizados hasta ahora, a procesadores de texto sobre
entorno Windows, habiéndose elegido para €llo € programa Word 7 de
Microsoft, sendo necesario tener que ampliar la memoria de la mayoria de

equipos para poder redlizar tal sustitucion.

Coincidiendo con la aprobacion del Plan de austeridad, se han tomado

varias medidas en lo que afecta ala operativainformatica

. Cambio deletraen los dictamenes del Consgjo de Estado.

. Generacion de plantillas.

. Pedidos de material.
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2.3. Formacion

Se han realizado diversos cursos para el persona destinado en € Areade

Informatica. Entre ellos se destacan |os siguientes:

-Word 7
- Powerpoint 97 (4 personas)
- Microsoft Access 97 (4 personas)

- Internet

También se ha llevado a cabo una labor de formaciéon para todo €
personal del Consgo de Estado. Se han organizado un total de 18 cursos a lo
largo del afio, con una duracion, cada uno de unas dos semanas, en los que se
han impartido las siguientes materias.

- Windows 3.11

- Windows 95

-Word 6y Word 7

- Excel 5.0

- Powerpoint 2.0 y Powerpoint 97.

3. Conservacion, mantenimiento y suministros

3.1 Obras

De acuerdo con lo solicitado por la Direccién General de la Policia,

durante e mes de agosto . Se ha procedido a la nueva ubicacion del Control de

Seguridad de este Consgo.

En € mes de diciembre se ha procedido, también, a completar las
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medidas de seguridad mediante la adquisicién e instalacion de un nuevo Sistema

de Camaras de circuito cerrado de TV, tanto interior como exterior.

Adquisicion e instalacién de un Sistema de proteccion contra € rayo, que

sustituye al anteriormente existente y que habia quedado en desuso.

3.2 Conservacion y Mantenimiento

Destacamos las siguientes actuaciones llevadas a cabo durante € gercicio
de 1997:

Pintura de paramentos verticales y horizontales en diversas dependencias.

Restauracion del tapiz “DOS HOMBRES CON DOS CABALLOS Y
OTRAS DOS FIGURAS’ propiedad del Patrimonio Nacional y en
depdsito en este Consgjo.

Restauracion de 9 cuadros, propiedad de este Consgjo.

3.3 Adquisiciones

Durante este afio se han realizado, entre otras, |as siguientes adquisiciones
con cargo afondos propios:

- Retrato a Oleo del Ex-Presidente de este Consgo, Excmo. Sr. D.

Fernando L edesma Bartret.

- Equipo detector de Rayos-X exploracion scanner, para bultos de
monitor y teclado, con destino a Seguridad, planta bagja.

- Penddn en terciopelo, bordado a dos caras, con € escudo del Consgjo,

con peana de madera, con destino a Saldn de Sesiones.
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- Mobiliario diverso.

Como actuacion especial cabe destacar que a finales de 1997 se ha
procedido a adjudicar por parte de Patrimonio del Estado la obra de iluminacion

de las fachadas exteriores del Consgjo de Estado.
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IV.VARIOS

1. Actividades externasdd Presidente

El dia23 de enero € Presidente asistio a funeral celebrado en El Escorial

por lalnfanta Diia. Cristinade Borbdn y Batemberg.

El dia 14 de febrero asistio , junto con la Comision Permanente, al
homenaje a profesor Tomas y Vaiente, celebrado en El Pardo, y organizado
por e Tribuna Constitucional.

El dia 1 de marzo assid a la Asamblea General dd Indtituto
Internacional Jacques Maritain, en Roma.

El dia 21 de marzo asistié ala entrega de laMedalla de Cagtillay Ledn a
Excmo. Sr. D. Adolfo Suarez en la Iglesia de Nuestra Sefiora del Prado de
Valladolid.

El dia 17 de abril intervino en Tribuna de la Escuela Diplomética dentro

del Curso de Comunidades Europesas.
Pronuncié la Conferencia en @ Ingituto Cervantes de Paris. “La
vertebracion de Espania ante € proceso de la Unificacion Europed’, € dia 23 de

abril.

El dia 28 de abril pronuncio la Conferencia en € Club Siglo XXI: “La
Unidn Europeay las transformaciones del Estado”.

El dia 9 de mayo participd en las Jornadas organizadas por la Facultad de



90

Ciencias Juridicas de la Administracion, en laUniversidad San Pablo: “La
participacion de los Parlamentos nacionales en la elaboracion y control del

Derecho Comunitario”

El 13 de mayo presentd, junto con D. Manuel Jiménez de Pargay D. Ralll
del Pozo, € libro de Justino Sinovay Javier Tusdll: “Lacrisis de la Democracia

en Espana’.

Asitié también € dia 23 de mayo a almuerzo celebrado en € Palacio de

laMoncloa, en honor del Principe heredero de Marruecos.

Diserto , en @ marco de las XIX Jornadas de Estudio de la Direccion
Generd del Servicio Juridico dd Estado “La Alta Funcién Consultiva: Consgjo
de Estado y Organos Consultivos semejantes de las Comunidades Autonomeas;

perspectiva actua y de futuro”, quetuvieron lugar €l 26 dejunio.

El 27 de junio pronuncié la conferencia en la Escuela de Periodismo
UEM/EL PAIS: “El Consgjo de Estado y la Seguridad Juridica’.

El dia 26 de julio clausuré @ Curso de la 1X Promocion de ingreso en €
Cuerpo Nacional de Palicia, categoria de Inspectores. Leccion de Clausura: “La

integracion europea en materiade Justiciay Asuntos de Interior”.

El 29 dejulio € Presidente del Consgjo fue recibido en audiencia por €
Presidente del Gobierno.

En los Cursos de Verano de El Escorial, dentro del Curso “Las nuevas
penas ante la Congtitucién de 1978”, Conferencia: “El nuevo sistema de penas
en e Cdbdigo Pena de 1995". A continuacion, Mesa Redonda: “Propuestas
legidativas’ quetuvo lugar e 29 de agosto.
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El dia 18 de octubre en San Lorenzo de El Escoria, Fundacion

Humanismo y Democracia, Seminario Internacional : “La sociedad de la

informacion del afio 2030 y e futuro del empleo”, pronuncié la Conferencia
“Libertad y Eticaen lanueva Sociedad de la Informacion”.

En e Teatro Campoamor de Oviedo, € 24 de octubre asistié como jurado

del Premio de Ciencias Juridicas y Sociaes a acto de entrega de los Premios .
Principe de Asturias de 1997.

El dia 6 de noviembre participd como miembro de la Comision
organizadora del Homengje a AlcalaZamora.

Asistio a IV Congreso de Educacion y Gestion en Valladolid,

pronunciando la Leccion inaugural: “La calidad educativa como politica del
Estado”, € dia 13 de noviembre.

El dia 20 de noviembre asistié ala Jornada de Clausura dd ciclo sobre la
CIG y & Tratado de Amsterdam en e Casno de Madrid: “Parlamentos
Nacionalesy Parlamento Europeo: ni dilemas, ni facilidades’.

En la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense , € dia 26 de

noviembre hablé sobre “Ladefensa en € proceso de Unificacion Europea’.

El dia 28 de noviembre asistio ala Mesa Redonda en € Departamento de
Derecho Eclesiastico de la Universidad Complutense, sobre constitucion de
Universidades “ concordatorias’ y su puesta en funcionamiento.

El dia 3 de diciembre en & INAP presidié al Seminario sobre e Tratado
de Amsterdam: Lucesy sombras sobre |os avances politicos de Amsterdam”.
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2. Relacionesinstitucionales

El dia 14 de marzo visitaron la sede del Consgo los aumnos de la
licenciatura en Derecho admitidos a Curso de Practica Juridica, Curso
Académico 1996-1997, de laFundacion Universitaria San Pablo CEU.

En la sede dd llustre Colegio de Abogados de Madrid, & dia 3 de abril,
se celebré un homengje ala memoria del maestro del Derecho D. Jaime Guasp,
con motivo de la publicacion por la Editorial Civitas de los libros Estudios
Juridicos y Concepto y Método de Derecho Procesal, dicho acto estaba
patrocinado por el Consgo de Estado, la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutensey € llustre Colegio de Abogados de Madrid.

El dia 17 de abril vistaron la sede de este Consgo un grupo de
doctorandos de |la Facultad de Ciencias Politicas de la Universidad de Lund,
grupo encabezado por dos destacados catedraticos suecos y cinco profesores.
Posteriormente & Sr. Embajador de Suecia dio las gracias a nuestro Presidente,

por |as atenciones recibidas.

El dia 24 de abril serecibié lavisitade Presidente dd Consgjo de Estado
egipcio acompariado del Embajador de este pais acreditado en Espania.

El dia 13 de mayo un grupo de nacionalidad bielorrusa visité € Consgjo,

participantes todos ellos de un programa de la Union Europea.

El dia 23 del mismo mes visitaron esta Casa los alumnos del primer curso

de Derecho Romano de la Facultad de Derecho de la Complutense.

En & mes de junio los Letrados, jubilados, Excmos. Sres. D. Eduardo
Garcia de Enterria, D. Manud Alonso Olea y D. Jose Luis Villar Palasi,
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celebraron sus bodas de oro con € Consgo de Estado.

El 13 dejunio visité e Consgo € Arzobispo de Granada.

El 24 de junio & Embagjador de Francia, D. Patrick Leclercq, visito esta

Casa

El dia 25 de junio una Delegacion de la Comision Constituciona 'y
Juridicadel Senado del Parlamento Checo visito € Consgo.

El dia27 dejunio e Presidente del Consgjo visitd lasede ddl CESID.

El dia 11 dejulio la Letrada Diia. Aurea Maria Roldan Martin, acompafié
a los aumnos del Curso de Doctorado de la Universidad Complutense que

vigtaron la Casa.

Como ya viene siendo tradiciona, € dia 23 de julio visité  Consgo la
XXXII1 Promocién de los Administradores Civiles del Estado.

Del 29 a 30 de julio, y bajo la direccion de nuestro Presidente, Excmo.
Sr. D. Ifigo Cavero Lataillade, tuvieron lugar en San Lorenzo de El Escoria los
encuentros bajo € titulo "La profesionalizacion de las fuerzas armadas’. Dichos
encuentros fueron organizados por € Ministerio de Defensa con la colaboracion
del Consgo de Estado. El Sr. Cavero Lataillade abrid dichos encuentros y los
clausuré € Sr. Ministro de Defensa. En €los intervinieron, ademés de
Presidente, los Consgeros D. Santiago Valderas Cariestro, y D. Angdl Libera
Lucini y e Letrado Mayor D. Miguel Herrero y Rodriguez de Mifion.

El Presidente de la Diputacion de Burgos, D. Vicente Orba visitd la sede

del Consgo, € dia 10 de septiembre.
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El dia 16 de octubre se recibié la visita de Consgo Consultivo de La

Rigja

El dia 11 de noviembre vistaron € Consgo € Presdente, €
Vicepresidente y varios Vocales dd Consgo Genera del Poder Judicial, que

fueron recibidos por la Comision Permanente.

3. Tribunal de Conflictos

Conforme a lo previsto en € articulo 40 de la Ley Organica del Poder
Judicia, e Pleno del Consgo de Estado, en sesidn celebrada € dia 16 de
octubre de 1997, acordd nombrar para que formen parte del Tribuna de
Conflictos Jurisdiccionales durante € afio 1998 a los siguientes Consgjeros
Permanentes. Como Vocales titulares D. Antonio Sanchez del Corra y del Rio,
D. Miguel Vizcaino Méaquez y D. Antonio Péez-Tenessa Hernandez,
designando como suplentes a D. Landelino Lavilla Alsnay a D. Migue

Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.

4. Honoresy Digtinciones

El dia 18 de febrero se celebrd en esta sede € acto de entrega de la Gran
Cruz de la Orden de San Raimundo de Penafort, ala sefiora viuda del que fuera
Letrado Mayor, Excmo. Sr. D. José Suay Milio.

El dia 25 de abril fue investido Doctor Honoris Causa por la Universidad
de Ledn, d Excmo. Sr. D. Manuel Alonso Olea, Letrado Mayor hasta su
jubilacion.

Por Real Decreto 1029/1997, de 20 de junio, se concede la Gran Cruz de

|aOrden Civil de Alfonso X & Sabio adon Fernando Lézaro Carreter.
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El Consgero Permanente, Excmo. Sr. D. Landdino Lavilla Alsina fue
elegido Académico de NUmero de la Rea Academia de Jurisprudencia y
Legidacion.

El 15 de julio se concede la Cruz de Caballero de la Orden del Mérito
Civil aD. Gabrid Gonzélez del Barrio, Conductor del PMM, con motivo de su
jubilacion.

El 24-9-97 se le concede e Lazo de Dama de la Orden del Mérito Civil a
Diia. M2 Angeles Sena Losada del Cuerpo General Auxiliar, con motivo de su
jubilacion.

Por Real Decreto 1845/1997, de 5 de diciembre, se concede la Gran Cruz
de la Orden de San Raimundo de Pefiafort a Consgero Permanente Excmo. Sr.
D. Migud Vizcaino Méarquez.

En esamismafecha, y por Real Decreto 1867/1997, se concede la Orden
del Mérito Condtitucional al Consgero Permanente Excmo. Sr. D. Jerdnimo
Arozamena Sierra.

El dia 15 de diciembre e Consgero Electivo Excmo. Sr. D. Manue Diez
de Véasco fue investido doctor honoris causa por la Universdad de Granada,
en representacion del Consgo acompariaron al nuevo doctor en este acto los

Letrados D. José L uis PAma Fernandez y Diia. Aurea Maria Roldan Martin.

El mismo dia, en Madrid, € Consgero Permanente Excmo. Sr. D.
Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, en la sede del Tribunal Constituciona
presentd el nimero especial que "Relaciones Laborales’ dedico alamemoriade

D. Francisco Tomésy Valiente, haciendo entrega de la obraa su viuda e hijos.

Por Real Decreto 1881/1997, de 12 de diciembre, se nombrd Director
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general de Conservacion de la Naturaleza a D. Enrique Alonso Garcia, Letrado

en Situacion de excedencia voluntaria

El 15 de diciembre, con motivo de su jubilacion, se concede € Lazo de
Dama de la Orden del Méito Civil a D2 M2 del Carmen Sanchez Gamazo,

perteneciente d Cuerpo General Auxiliar.

El Real Decreto 2002/1997, de 19 de diciembre, concedio la Medalla de
Oro a Méito en d Trabgo, d Excmo. Sr. D. Manud Alonso Olea, Letrado
Mayor jubilado.



SEGUNDA PARTE

LA ELABORACIONDE LASLEYESY EL CONSEJO DE ESTADO

97



98

LA ELABORACIONDE LASLEYESY EL CONSEJO DE ESTADO .

El Consgo de Estado, como supremo organo consultivo del Gobierno,
carece, por naturaleza, de relacion alguna directa con las Cortes, a diferencia
de otros 6rganos constitucionales auxiliares como el Tribuna de Cuentas o €l
Defensor del Pueblo. Ello no excluye, sin embargo, una posible intervencion
del mismo en el proceso de elaboracion legidativa, pues su interlocutor es el
Gobierno, pero a éste le corresponde un papel importante en € procedimiento
legidativo, como cualificado titular y mas usual gerciente de la potestad de
iniciativa

El Consgjo de Estado puede, y, en ciertos casos, debe ser consultado en
el gercicio por el Gobierno de su competencia constitucional de iniciativa de
las leyes. En tales casos, el Consgo de Estado gerce una funcion en la
elaboracion de los textos legales que ha sido calificada como de
“paralegisiativa’’.

El alcance de esta funcion en nuestro sistema constitucional merece

algunas consideraciones y a ellas se dedican las siguientes paginas.

2 \Vid. GAUDEMET, Y. “La Constitution et la fonction |egislative du
Conseil d Etat, en “Etudes J. Foyer”, Paris, 1997, pag. 62 y ss.
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1.- Lacompetencia “paralegidativa’ en e modelo francés de Consgjo de
Estado.

1.1.- El Conseil d’ Etat napolednico.

La competencia consultiva en materia legislativa aparece como
componente natural de las atribuciones del modelo de Conseil d Etat
napolednico. Con diversos cambios, reflejo de los avatares de la historia
constitucional y politica francesa, se ha mantenido y es un elemento

caracteristico del denominado modelo francés de Conseil d’ Etat®.

La Constitucion francesa del afio VI disponia que € Consgjo habia de
ser consultado sobre todo proyecto de ley o reglamento de la Administracion
Pablica, cumpliendo en tal sentido una funcién complementaria al Senado en
el control por € legidativo de la Constitucion y del sistema politico que la
misma disefiaba. En concreto, e art. 52 de esa Constitucion encargaba a
Conseil d'Etat “bajo la direccion de los Consules’ redactar los proyectos de
ley y los reglamentos de la Administracion Publica. Esa competencia del
Consell d'Etat napoleonico en e Consulado y €l Primer Imperio era un
instrumento al servicio de la preeminencia de Napoledn sobre el Ejecutivo y
sobre las Asambleas Legidativas, a ser los Consgeros de Estado los
encargados de redactar y defender los proyectos ante el Cuerpo legidativo,

que no podia formular por si mismo proposiciones de ley”.

% parado¢jicamente el nodel o napol eéni co francés ha teni do enornes
dificultades de adaptarse a | os nodel os normativos preval entes en Europa,
por ello, en puridad, es un nobdel o “desvi ado” respecto a éstos, aunque
haya deveni do un punto de referencia para | os otros Consejos por haberl os
precedi do en su configuraci 6n noderna y por haber sentando unos
princi pi os béasi cos de organi zaci 6n sobre | os que se han construido | os
otros Consej os de Estado que, no obstante, no han seguido fielnente ese
nodel o que es “unico”. Cfr. WRIGHT,V. “Conseil d Etat e Consiglio di

Stato: le radici storiche della loro diversita, en "Il Consiglio di Stato
in Francia e in Italia” (dir. Y. MENY), Bolonia, 1994, pag. 45.
* Sobre el Consejo de Estado en |a Constituci6n francesa del afio VII1 y

su inspiraci 6n en SYEYES, vid. QUADRA-SALCEDO, T. “El Consejo de Estado
en las Constituciones de Cadiz y Bayona”, DA 244-245, 1996, pag. 28 y ss.
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El Conseil d Etat francés cont6 asi, desde su inicio, con una seccion o
Comision de Legislacion, En su primer reglamento reguld la forma de
conocimiento de las proposiciones de ley elaboradas por los Ministros que
una vez aceptadas por los Consules se enviaban al Conseil d'Etat para la
redaccion por éste del proyecto’. La intervencion del 6rgano consultivo era
obligatoria, pero su opinidn no era vinculante ni para el Gobierno, ni para e
Parlamento. Desde su origen, el Consgjo de Estado franceés haintervenido asi
en e procedimiento legislativo colaborando con el Gobierno en la redaccion
de los proyectos de ley®. La funcién consultiva no se limitaba a opinar sobre
el proyecto de ley elaborado por el Gobierno; incluyé la posibilidad de

proponer su propio texto alternativo’.

La consulta en materia legidativa ha pervivido desde entonces; solo ha
variado en su obligatoriedad y en su relevancia de acuerdo a los avatares
sufridos por € propio érgano consultivo con la evolucion del sistema politico

francés’,

Bao la Primera Restauracion se mantuvo la competencia del Consell
d Etat para examinar |os proyectos de ley. En la Segunda Restauracion (1815-
1830) este Consgjo perdié mucha importancia y los escasos proyectos de
leyes de la época raramente le fueron consultados, a no existir ya exigencia
constitucional, aunque los Consgeros de Estado colaboraran en la
elaboracion de las leyes més importantes. De hecho en 1824 |a Comisién de

L egislacion se suprimio, integrandose en la del Contencioso.

Tras la Revolucion de 1830, la consulta de los proyectos de ley siguio

siendo facultativa, pero e Gobierno sometié mas frecuentemente al Consell

® Redactar y proponer las leyes al cuerpo legislativo parece ser la

funci 6n fundanental originaria del Consejo de Estado Cfr. QUADRA- SALCEDO,
“El Consejo de Estado en | as Constituciones de Cadiz y Bayona”, cit. pag.
40

® Cfr. “Le Conseil d' Etat son histoire a travers |es docurments d’ époque”,
gdi r. FOUGERE) Paris, 1974, pag. 160.
Vid. REINACH J. “Aspects du Conseil d Etat napol éonien” , Et. et Doc.

1950, 4, pag. 128 y ss.
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d Etat proyectos de ley, aunque no los de mayor importancia. La Ordenanza
de 18 de septiembre de 1839 recred, en e Consgjo, un Comité de Legislacion
al que se encomendd ademés la tarea de coordinar las leyes anteriores que
debian mantenerse y determinar, en su caso, las que hacia falta eliminar, con

el fin de su sometimiento alas Camaras.

1.2.- El Conseil d Etat en la segunda mitad del siglo XI1X.

La Revolucion de 1848 restaura el carécter preceptivo del informe por
el Conseil d'Etat de los proyectos de ley, dada la nueva concepcién del
mismo como emanacion de la Asamblea Legisativa. LaLey Organicade 9 de
marzo de 1849 dispensaba al Gobierno de consultar algunos proyectos de ley
de materia financiera, militar o internacional, e imponia a la Asamblea
Nacional devolver a Consgo de Estado los  proyectos de ley
gubernamentales que no hubieran sido objeto de consulta. Ademés,
dictaminaba no solo los proyectos del Gobierno, sino también los de
iniciativa parlamentaria cuando la propia Asamblea o e Gobierno lo
solicitasen. Sin embargo en este Ultimo caso solo emitia un informe mientras
gue en los de iniciativa gubernamental podia también proponer una diversa

redaccion.

La Segunda Repuiblica reforzo el papel “legislativo” del Conseil d Etat

lo que ha permitido conectarlo con latradicion republicana.

Tras el golpe de Estado de 2 de diciembre de 1851, la Constitucion de
1852 resucitdé en buena parte el Conseil d Etat napolednico y mantuvo su
competencia para redactar los proyectos de ley. En 1869 se redujo muy

sensiblemente, en favor de la Camara, su papel en materialegidativa

8 Vid. AUCOC, L. “Le Conseil d Etat avant et depuis 1789”, Paris, 1876.
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A lacaida del Segundo Imperio se cuestioné incluso la subsistencia del
Conseil d"Etat, cuyo funcionamiento se suspendié. Sin embargo, la Ley de 24
de mayo de 1872 lo reorganiza, configurando, con algunas modificaciones
introducidas en 1879, e modelo que perdura hasta 1940: se mantienen las
competencias “legislativas’, pero bajo la forma de consulta potestativa’.
Segulin e art. 8 de dicha Ley, e Conseil d Etat emite dictamen sobre los
proyectos de iniciativa parlamentaria que la Asamblea Nacional le envie o
sobre los proyectos de ley preparados por el Gobierno y que un Decreto
especia ordene someterlos a dictamen de aquél. El uso de esta facultad de

consulta no fue muy frecuente.

La evolucion desde 1879 del Conseil d'Etat republicano se caracteriza
por €l desarrollo de lafuncion jurisdiccional del Consgjo y por la disminucion
progresiva de su funcién “legislativa’ o de consulta de proyectos legislativos.
A la recreada Seccidon legidativa solo se le consultan los proyectos
legidativos relacionados directamente con la actividad administrativa,
teniendo escaso éxito los esfuerzos del propio Consgjo de Estado para
fomentar la participacion del 6rgano en la obralegislativa. Ello contrasta con
la importancia creciente de la intervencion del Consgjo en la elaboracion de
los reglamentos, més acorde con su funcion judicial y que subraya el papel
“administrativo” gque acaba asumiendo € Consegjo de Estado francés, tanto en
su funcion judicial como en su funcién consultiva (que precisamente acabara
denominandose, en contraste con la judicial, como “administrativa’), y
también € aeamiento definitivo del Consgo de Estado del Parlamento,

relacionandose ya solo con €l Gobierno.

°® Cfr. DRAGO, R “La loi du 24 mai 1872” Et. et doc. 1972, pag. 15y ss.;
WRI GHT, V “La reorgani sation du Conseil d Etat en 1872", ibid. pag. 21 y
SS.
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1.3.- El Conseil d Etat hasta 1945

Durante la 111 Republica, el Consegjo conserva en su Estatuto organico
una funcién eventual de participacion en el proceso de elaboracion legislativa,
pero en la realidad esa participacion fue escasa y marginal, y solo fue
consultado respecto a algunas concretas materias en las que su experiencia
podia ser especiamente uGtil. La supreson en 1934 de la Seccion de
legislacion reflejaba esta situacion de escasa actividad del Conseil d Etat en €
campo legidlativo, 10 que no parece preocupar al drgano en cuanto que la
practica de leyes de delegacidn habia incrementado paralelamente su papel en

la elaboracion de normas gubernativas de rango legal.

La situacion cambi6 durante laguerra. La Franciade Vichy y la Francia
libre, por razones muy diversas, van a fortalecer la consulta en materia
legislativa. Bajo € régimen de Vichy™, la Ley de 18 de diciembre de 1940
encomendo al Conseil d Etat participar en la confeccion de las leyes, en las
condiciones fijadas por la (futura) Constitucion, preparar y redactar 10s textos
gue le fueran pedidos y emitir dictamen sobre |os proyectos el aborados por el
Gobierno. Al mismo tiempo, e 6rgano consultivo podia, por su propia
iniciativa, llamar la atencion de los poderes publicos sobre las reformas de
orden legidativo o reglamentario que estimase conformes al interés general.
Entre 1940 y 1944 el Consgjo conocié mas de 150 proyectos de ley, algunos
importantes, asi en materia de nacionalidad, colegios profesionales, funcién
publica, etc. ; elo supuso, sin embargo, solo un reducido porcentaje de las
leyes del periodo, y no se consultaron las leyes més significativas del

régimen ni las de excepcion™,

Por su parte, en la Francia libre se cred una Comision de legislacion,

0 vid. LOCHAK D. “Il Conseil d Etat di Vichy de il Consiglio di Stato
nel periodo fascista”, en “Il Consiglio di Stato in Francia e in Italia”,
cit. pag. 57 y ss. .

1 MASSOT, J., “Le Conseil d Etat”, en “Vichy et les Francais”, Paris,

1992, pag. 312 y ss.
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sustituida luego por un Comité juridico presidido por René CASSIN a gue
correspondia emitir los dictamenes consultivos que venian encomendados
antes de 1940 a Conseil d Etat. Por un breve tiempo coexistiran en 1944 €
Comité Juridico y el Consgjo de Estado, que recupera todas sus funciones
salvo las de carécter legidativo. Laintegracion final del Comité Juridico en €
Consgjo de Estado supondra un notable reforzamiento de las competencias
legislativas de éste™.

1.4.- El Conseil d’ Etat actua

La Ordenanza de 31 de julio de 1945 sobre el “Conseil d Etat” se
refiere a las atribuciones del Consgjo de Estado en materia “legidativa’ y
establece que la deliberacion del Consegjo de Ministros aprobando un proyecto
de ley debe estar precedida de un dictamen del Consgo de Estado. Se
reintroduce el caracter preceptivo de la consulta en materia legislativa,
heredando |as atribuciones del Comité presidido por CASSIN®,

La Consgtitucion francesa de 1946 no decia nada a respecto; sin
embargo, € art. 39 de la Constitucion de 1958, ademas de constitucionalizar
la funcion consultiva del Conseil d'Etat, amplié sus competencias en materia
consultiva y establecioé gque los proyectos de ley se deliberaran en el Consgjo
de Ministros previa consulta a Consgjo de Estado'. Alcanza relevancia
constitucional asi la consulta obligatoria previa de todo proyecto

gubernamental deley.

Esa obligacién, y la competencia correspondiente del Conseil d’ Etat

franceés, incluye todos los proyectos de ley, de iniciativa gubernamental, sin

2 Cfr. ANDRIEUX “Le role consultatif du Conseil d Etat”, en “Livre
jlubi laire du Conseil d Etat”, Paris, 1952.

% “La innovaci6n mis inportante de |la Ordenanza de 31 de julio de 1945
es la concerniente a las atribuciones |egislativas del Consejo de Estado
que a partir de ahora debe ser consultado obligatorianmente sobre todos
| os proyectos de ley de origen gubernanmental” (“Le Conseil d Etat, 1799-
1974” ,cit. pag. 850).
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distinciéon de objeto o de procedimiento, incluso los de caracter urgente
(aunque de €ellos conoce la Comision Permanente, y se ha hecho un uso muy
extensivo de esta declaracion de urgencia). Esa consulta no afecta, sin
embargo, ni a las proposiciones parlamentarias de ley, ni a las enmiendas
introducidas en e procedimiento legidativo, incluso a iniciativa del
Gobierno. Aunque el Conseil d' Etat solicitara al Gobierno en 1991 que le
fueran consultadas las enmiendas gubernamentales cuando su naturaleza lo

justificara®™.

El Consgjo de Estado no solamente da su opinién sobre los proyectos
de ley elaborados por los Ministros sino que puede proponer las
maodificaciones de redaccion que estime necesarias. Ademas preparay redacta
los textos legales que | e sean solicitados por el Gobierno. Por ello, lalabor del
Conseil d'Etat en la preparacion de textos legislativos es bastante
considerable. Suele examinar cada afio més de un centenar de esos

proyectos'®.

1.5.- La consulta legislativa en € Conseil d’ Etat.

El procedimiento de examen del proyecto de ley es igua que el de
cualquier otro texto normativo'’. La consulta se hace por e Ministro
correspondiente que remite a “Royale’ € proyecto de texto, su exposicion
de motivos, los dictimenes del o de los organismos que hayan de ser
consultados, y los nombres y categoria de los funcionarios que habran de
defender € texto ante e Conseil d'Etat.

4 Vid. GAUDEMET, Y. “La Constitution et la fonction legislative du
Conseil d Etat”,cit. pag. 62 y ss.

1> GAUDEMET, Y. “La Constitution et la fonction legislative du Conseil
d Etat”, cit. pag. 64.

® Vid. LONG M “Le Conseil d Etat et la fonction consultative: de la
consultation a la decisi6n”, RFDA, 8, 1992, pag. 788; BERNARD M “Le
renoveau de la fonction consultative sous la V Republique, Et.et Doc.
1994, pag.443 y ss.

17 Sobre “este procediniento consultivo, vid. MASSOT, J. y MARI MBERT, J.
“Le Conseil d Etat”, cit. pag. 62 y ss.; MNY, Y. y GUERAUDIN M
“Consul tatione o codecisione?:. L evoluzione del ruolo consultivo del
Conseil d Etat”, en “Il Consiglio di Stato in Francia e in ltalia “, cit,
pag. 405 y ss.
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El expediente se atribuye a la Seccion correspondiente, designandose
un relator, generamente un Consgero o0 un maitre de requétes, a que
corresponde un primer examen del expediente y del texto a que siguen
reuniones con los funcionarios que representan a los Ministerios
correspondientes, los llamados Comisarios del Gobierno, a los que puede
solicitar los informes pertinentes. El relator discute el proyecto con esos
representantes de la Administracion y puede introducir correcciones en €l
texto o incluso redactar un texto completamente reelaborado. Los Comisarios
del Gobierno pueden manifestar la aceptacion o rechazo de los cambios. En
todo caso e relator redacta su informe genera introductorio con
observaciones a cada uno de los articulos, examinando la problemética que
plantea e proyecto y razonando las posiciones que mantiene. En caso de
desacuerdo con € proyecto del Gobierno, acompaia su propio texto
alternativo, con una nota justificativa. Todo ello ser4 examinado por la

seccion y luego ( salvo casos de urgencia) por € Pleno.

En la Seccion, e ponente presenta un informe general de las razones de
la ley, hace un examen de conjunto del texto y propone ya sea la toma de
consideracion del texto, habitualmente modificado, o su rechazo por razones
de Derecho o de oportunidad. En la discusion general pueden tomar parte los
miembros de la Seccion y los Comisarios del Gobierno; s la propuesta
genera de aceptacion o rechazo presentada por € ponente es discutida, la
discusion termina con unavotacion. Si el texto es rechazado, €l relator debera
redactar una nota explicativa. Si no lo es, tendra lugar € examen del
articulado, defendiendo aquél las modificaciones correspondientes, e
interviniendo los Comisarios del Gobierno, y reaizandose las votaciones
correspondientes articulo por articulo. En los casos en los que la redaccién
propuesta por el Consgo de Estado, diferente de la del Gobierno, no cuente
con €l acuerdo de los Comisarios del Gobierno, el Consgjo debe explicar su

posicion con la forma de una “nota’. Si e texto del relator no se aprobase,
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aunque pueden introducirse cambios en algunos articul os, la Seccion habra de

formular un informe posterior™.

El texto aprobado como proyecto de la Seccion se somete a la
Asamblea Genera o Pleno, en e que se sigue un procedimiento similar
aunque se acenttian los aspectos dialécticos si 1os Comisarios del Gobierno se
oponen al proyecto de la Seccion y defienden €l del Gobierno. El proyecto
puede ser rechazado 0 aceptado en su totalidad, o aceptarse para su exameny
votacion articulo por articulo o puede formularse una contrapropuesta de

texto aternativo.

El Gobierno puede invitar a ponente a participar en una sesion de
trabgjo sobre la redaccidon del texto definitivo, y le corresponde la dltima
decision, sea adoptando el texto inicial, sea aceptando el propuesto por €
Consgo. Setrata de un informe obligatorio pero no vinculante, y del proyecto

unicamente es responsable el propio Gobierno que adopta la decision.

El que la funcion consultiva incluya no solo férmulas criticas sino
formulas aternativas con propuestas de modificaciones o sustituciones en el
texto consultado da un alcance mayor a esa consulta. De hecho “el proyecto
gubernativo no es sino un documento de trabajo, un “first draft” que €
Conseil no dgjara de modificar, enmendar y mejorar. Si en teoria € Consgjo
de Ministros puede reconfirmar €l proyecto inicial, esto constituye una
excepcion. Un proyecto de decreto o de ley no puede pasar indemne del filtro
del Palais Royal”*.

Toda esta actividad de preparacion de los proyectos de ley no tiene

repercusion externa alguna; e dictamen se dirige solo y exclusivamente al

18 GAUDEMET, Y. "Le Conseil constitutionnel et le Conseil d Etat dans le
processus legislatif” en “Conseil constitutionnel et Conseil d Etat,
Paris, 1988, pag. 95.

Y MENY, Y. y GUERAUDIN, M *“Consultatione o codecisione?: L evoluzione
del ruolo consultivo del Conseil d Etat”, cit. pag. 411.
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Gobierno y es, en principio, confidencial, sin que llegue a conocimiento del

Parlamento®.

Se ha planteado cud es el papel que debe corresponder al Consejo de
Estado a este respecto. En lo que se refiere a control “juridico” en sentido
estricto, el Consgo de Estado vela porque el texto proyectado no sea
contrario a la Constitucion, a los principios generales del Derecho ni a las
garantias fundamentales de las libertades publicas; la creacion del Consgo
Congtitucional ha reforzado la funcion del control constitucional del Consgjo
de Estado también en su papel consultivo™. Por otro lado, el Consejo de
Estado puede hacer un examen més de fondo sobre “la adaptacion de sus
decisiones a fin perseguido, a equilibrio de sus disposiciones, a la
armonizacion de éstas con e conjunto del sistema legislativo, eventuamente
a su oportunidad”®. En relacion con esto Gltimo, se trata de evitar, sin
embargo, que el Consgo exprese opciones politicas de partido, que se centre
en una construccion de caracter técnico y juridico, a partir de una decision
adoptada por el Gobierno®.

20 Cfr. STIRN, B. “Le Conseil d Etat. Son réle, sa jurisprudence”, Paris,
1991, pag. 42 GAUDEMET, Y. "Le Conseil constitutionnel et |e Conseil
d Etat dans |e processus legislatif” pag. 96.

2l Cfr. BATAILLER “Le Conseil d Etat juge constitutionnel”, Paris, 1966,
pag. 33 y ss. ; GAUDEMET, Y. "Le Conseil constitutionnel et |e Conseil
d Etat dans le processus legislatif” cit. pag. 86 y ss. i

2 MASPETIOL cit., en MASSOT, J. y MARI MBERT, J. “Le Conseil d Etat”,
Not es e Etudes Docunentaires, nuam 70, 1988, pag. 76.

2 Cfr. BERNARD, M "Le renoveau de la fonction consultive du Conseil
d Etat sus la V Republique”, cit. pag. 451; STIRN, “Le Conseil d Etat”,
cit. pag. 39.
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2.- La consulta legidativa en otros Consejos de Estado.
2.1.- Itdia

En Italia, aparte del precedente napolednico®, e Consiglio di Stato tuvo
en su origen un papel primordial en la elaboracion legisativa. Segun el Edicto
albertino de 1831, a Consgo correspondia “el examen y la discusion de
todas las disposiciones legidlativas’, desarrollando entre esa fechay 1848 un
papel importante en la actividad legidativa, incluida la codificacion de la
época™. Tras el Statuto albertino de 1848, la consulta al Consejo de Estado en
materia legislativa se hace facultativa, posiblemente a consecuencia de la
creacion del Senado del Reino; se reduce la consulta obligatoria a partir de
entonces solo a los reglamentos. La Ley de 1859 encomienda al Consgo
emitir su parecer sobre los proyectos de ley que los Ministros quieran
“interrogarlo”, y también puede formular proyectos de ley que le vengan

encomendados por el Gobierno®.

Esta regla se mantiene a partir de entonces en las sucesivas reformas
que sufre el oOrgano consultivo, que afectan sobre todo a su papel
jurisdiccional®. Incluso el reforzamiento de la funcién consultiva en 1924 no
cambié € caracter facultativo del dictamen del Consgjo de Estado, que
ademas no fue solicitado por el Gobierno de la época, pese alos esfuerzos del
Presidente SANTI ROMANO de afirmar la competencia técnico-juridica del
organo, que le permite, segun &, buscar la “forma juridica més apropiada’ a

los contenidos sustanciales de la norma proyectada, y gercer una funcién de

2 Vid. RAVA, L. “Il Consiglio di Stato nel Regno Italico e |’ opera di
Napoleone 1", en “Il Consiglio di Stato. Studi in occasione del
centenario”, Roma, 1932, |, pag. 165 y ss.

% Cfr. SALATA, F. “Re Carlo Alberto e |'istituzione del Consiglio di
Stato”, en “Il Consiglio di Stato. Studi in occasione del centenario”,
cit. |, pag. 29 y ss.

% Cfr. LANDI, G “Il Consiglio di Stato e i tribunali ammistrativi
regionali (Odinanento, personale, funzione esclusiva), Mlan, 1986;

PEZZANA, A, “Attivita consultiva del Consiglio di Stato e funzione
| egislativa”, en “La funzione consultiva del Consiglio di Stato”, Studi
Landi, MIlan 1985, pag. 108 y ss.

27 Cfr. ROEHRSSEN, G “Sintesi storica della evoluzione del Consiglio di
Stato”, Roma, 1982.
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coordinacion legidativa para garantizar la organicidad y la coherencia interna
del complejo legidativo. Para SANTI ROMANO, e Consgo podia ser un
revisor técnico de las normas legidativas, meorando o superando la escasa
calidad de lasleyes™.

Solo en 1939 se impone la consulta al Consgjo de Estado de las
disposiciones legales que afecten a sus atribuciones, a través de una ley, que

sigue vigente®.

El art. 100 de la vigente Constitucion italiana constitucionaliza la
funcion consultiva, pero se mantiene el caracter facultativo de la participacion
del Consgjo en el procedimiento legidlativo, pese a las propuestas avanzadas
de hacer obligatoria esa consulta sobre los proyectos de ley de iniciativa

gubernamental *°.

El Consgo de Estado informa sobre las propuestas de ley de las que sea
consultado por e Gobierno, materia competencia del Pleno. Este caracter
facultativo de la consulta™, salvo en los proyectos que afectan a su funcién
(lo que incluye los relativos a contencioso-administrativo), puede explicar
gue esa consulta gubernamental en materia legislativa no haya sido ni sea

frecuentemente utilizada, y que en Italia el Consiglio “no haya nunca

2 “la funzione e i caratteri del Consiglio di Stato”, en “Il Consiglio
di Stato. Studi in occasione del centenario”, cit. |, pag. 19 y ss.;
sobre el Consejo de Estado italiano durante el fascisnp, vid. , por
todos, LOCHAK, D. “Il Conseil d Etat di Vichy de il Consiglio di Stato
nel periodo fascista”, en “Il Consiglio di Stato in Francia e in Italia
SD r. Y. Meny), Bolonia, 1994, pag. 51 y ss

°® Ppara AMVANNATI (“Il Consiglio di Stato e la lenta definizione della

sua identit4”, Materiale per una storia della cultura giuridica, XXII,
2, dicienbre de 1993, pag. 398 y ss.), la progresiva perdida de peso de
la consulta en el Consiglio di stato es el resultado de dos tendencias
recientes, la reduccidn de las previsiones |egales que establecen la
obligatoriedad de la consulta, y las transformaciones en la forma de
realizacion de la actividad administrativa, lo que explicaria |a escasa
actividad del Consejo de Estado italiano sobre la funcién |egislativa

calificando conmp “expectativa nunca realizada” |a colaboracién de

Consej o en materia | egislativa.

%0 or. ROCCO, F. “Le funzioni del Consiglio di Stato nella nuova

Costituzione”, in Foro it., 1948, 1V, pag. 49; RCEHRSSEN, G “II
Consiglio di Stato nella Costituzione italiana”, in Cons. ST., 1964, 11,
pag. 97 y ss. ; LANDI, G “Il Consiglio di Stato”, MIan, 1954.

1 Cfr. PAREJO ALFONSO, L. “La funcién consultiva en Europa: Los Consejos
de Estado francés e italiano”, DA, 226, 1991, pags.81 y ss.
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desarrollado un papel significativo en e procedimiento legislativo (aun
habiendo tomado parte en algunos casos)” *. El problema también puede estar
en gque, s bien el Gobierno es libre de solicitar o no la opinion del Consgo,
una vez que la solicita su dictamen deviene un acto del procedimiento
legislativo que no puede ser sustraido al conocimiento y a la valoracion del

Parlamento®.

Sin embargo, recientemente, y ala vista de los defectos que se observan
en la legidacion italiana, que es resultado en parte del modo de preparar
administrativamente y de reelaborar politicamente los textos legidlativos, se
esta destacando la capacidad de consultajuridicay administrativa del Consgjo
de Estado y su posible papel de colaborador del Gobierno en la preparacion
de los textos legidativos. “el Consgo de Estado puede ofrecer una aportacion

Util para superar unainnegable situacion de desorden legislativo” .

2.2.- Bélgica

En el caso belga es significativa la conexion entre la creacion tardia, un
siglo después del nacimiento de Bélgica, de su “Conseil d’ Etat” y la funcién
de preparacion legidativa.

La Constitucion belga de 1831 no mencionaba el Consgjo de Estado,
pero desde 1832 se sucedieron diversas proposiciones o proyectos legislativos

de restablecimiento del Consgo de Estado, y en todas esas propuestas se

2 MENY, Y. “Consiglio di Stato; initazione o divergenze parallele?”, en
“I'l Consiglio di Stato in Francia e in Italia”, cit. pag. 17 y ss.; D
PACE, P. “Il Consiglio di Stato e |’attivita consultiva”, en “Atti del
convegno cel ebrativo del 150 anniversario della istituzione del Consiglio
di Stato”, M1l an, 1983, pag. 356; STERLICCH O G *“La coll aborazi one del
Consiglio di Stato alla funzione legislativa: prospettive di sviluppo”,
en “Studi per il centocinquantenario del Consiglio di Stato”, Roma, 1981,
|, pag. 73 y ss.

3 PEZZANA, “ A. “Attivita consultiva del Consiglio di Stato e funzione
| egi slativa”, cit. pag. 113.

% "PEZZANA, A “Attivita consultiva del Consiglio di Stato e funzione
| egislativa”, cit. pag. 118.
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preveia como una de sus funciones fundamentales su consulta obligatoria en
materia legidativa; incluso la doctrina de la época consideraba ese papel la
mision principal del 6rgano consultivo. Con ocasion de la reforma de la
Constitucion de 1921, de nuevo se suscito la idea de la creacion de un
Consgjo de Estado con atribuciones en materia legisativa y de jurisdiccion
contencioso-administrativa, que no llegd a cristalizar. En 1930 se suceden
diversas proposiciones de ley a respecto, aunque entonces e tema central

fuerael papel jurisdiccional del 6rgano®.

LaLey de 23 de diciembre de 1946 crea el Consgjo de Estado, con dos
secciones, una Seccion de Administracion, fundamentalmente contenciosa, y
otra de Legislacion®. La Seccién de Legislacion, instituida como Consgjo de
Legislacion, puede ser consultada por los Presidentes de las Asambleas
Legidlativas, por los Ministros y por los miembros de los Ejecutivos de las
Comunidades y Regiones, sobre los proyectos de ley, de decreto o de

ordenanza, asi como sobre las enmiendas correspondientes® .

La Seccion de Legislacion da su opinién sobre laforma de los proyectos,
el cumplimiento de las formalidades impuestas, su utilidad juridica, sobre su
legalidad respecto a normas superiores, y sobre la concordancia del proyecto

con los textos existentes®.

En materia legislativa, la Seccion de Legislacion da su opinién motivada
sobre €l texto de todo anteproyecto de ley, que los Ministros estan obligados a
solicitarle, y de las proposiciones de ley o de las enmiendas a proyectos o
proposiciones legislativos que le solicite el Presidente de una Camara

legidativa, asi como de las proposiciones de ley y de las enmiendas a

% Sobre los intentos de creacion del Consejo de Estado belga, vid.
VELGE, H “L’institution d un Conseil d Etat en Bel gi que, Lovaina, 1938.
% BUCH, H. “L’evolution du Conseil d Etat de Belgique”, en EDCE, 1964,
LAMBOTTE, C. “Le Conseil d' Etat”, Bruselas, 1982, pag. 31 y ss.

Sobre la Seccién de Legislacién en el Consejo de Estado belga, su
conposi ci 6n, organi zaci6n y conpetencias, vid. SALMON, J. “Le Conseil
d Etat”, Bruselas, 1994, |, pag. 75 y ss.
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proyectos o proposiciones gque le solicite un Ministro. El informe solo resulta
obligatorio para los anteproyectos de ley de origen gubernamental, incluso los
de caracter urgente, salvo los de caracter presupuestario o similares y algunos
otros en razén de su carécter puramente formal®. Entre los anteproyectos de
ley se incluyen también los que aprueban tratados internacionales. La
competencia consultiva del Consgo de Estado belga se ha reforzado
considerablemente en su papel de prevencion de conflictos entre las

Comunidades y regiones™.
Aparte de estos dictamenes motivados, al Consgjo de Estado belga se le
puede encargar la redaccion de un texto y la coordinacion y codificacion de

textos™,

2.3.- Holanda, Luxemburgo vy Grecia

La Ley Fundamental de los Paises Bajos de 1815 cred un Consgo de
Estado que debia ser consultado sobre todos |os proyectos 'y proposiciones de
ley. Esto ha sido caracteristico de este 6rgano consultivo hasta nuestros dias™.
La Constitucion de 1983 ha encomendado a Consgjo de Estado en su art. 73
una funcion consultiva en lo que concierne a los proyectos de ley y las
propuestas de aprobacion de tratados®. El papel consultivo del érgano se
tiende a reforzar ademas en la medida en que se propone integrar la funcion

jurisdiccional del Consejo en el conjunto del Poder Judicial*.

De forma similar, en Luxemburgo la Constitucién prevé la existencia de

¥ Cfr. REMON, F-M, “Le Conseil d Etat. Ses conpétences son avenir”,
Brusel as, 1990, pag. 187 y ss. .

% Vid. SALMON, J. “Le Conseil d Etat”, cit. pag. 81 y ss.

“ REMON, F. “Le Conseil d Etat. Ses conpétences son avenir”, cit. pag.
201.

4 SALMON, J. “Le Conseil d Etat”, cit. pag. 114 y ss.

“ VAN DES DOES, J.AE 'y DE WVJKERSLOOI, J.L. “Onrechtmatige
over hei dsdaad”, Deventer, 1985.

4% VAN APELDOORN S “Inleiding tot het studie van het Nederlandse Recht”,
Zwol | e, 1985, pag. 274

4 Cfr. FROMONT, M “Les derniéres réfornes du contentieux admnistratif
en Europe: les exenples de la Suéde de |'Autriche et des Pays-Bas”,
Est udi os Jean-Mari e Auby, Dalloz, 1992, pag. 516 y ss.
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un Consgo que ha de dictaminar sobre los proyectos de ley, incluidas las
enmiendas, habiéndose regulado la funcion consultiva en esa materia en la
Ley del Consgjo de Estado de 8 de febrero de 1961. Al contrario, el Consgo
de Estado de Grecia no incluye dentro de las consultas preceptivas los
proyectos legidativos, aunque no parece gque esté excluida una posible

consulta facultativa al respecto.

2.4.- Larenovacion de lafuncion consultiva

En suma, un elemento caracteristico de los Consgjos de Estado es € de
Su competencia en materia legislativa, en unos casos obligatoria y en otros
casos facultativa. Es cierto que en & conjunto de tareas de los Consgjos de
Estado con funciones jurisdiccionales, la funcion consultiva ha tenido un
papel menos relevante que en aguellos sistemas como el nuestro, en los que el
Consgjo de Estado se limita a una funcién estrictamente consultiva™. Sin
embargo, esa funcion consultiva ha tenido siempre un papel significativo, e
incluso hoy se habla de una “renovacion” de la misma en el Consell d Etat
francés™. “La evolucién contemporéanea del Conseil d Etat ha reforzado su
papel de “consgero del Gobierno” hasta e punto de reducir, de algin modo,
la dimension jurisdiccional de sus competencias’®’. Y esta conclusion del
reforzamiento del papel del Consgjo de Estado como “adviser to government”
se detecta hoy en todos los sistemas que cuentan con este tipo de érganos, en
el marco de una renovacion de la funcion consultiva™, que se relaciona
también con una “cultura de la prevencion” que conforma las nuevas

tendencias juridicas.

% Sobre la singularidad del caso espafiol en cuanto a la funcién
meranente consultiva, vid. GARCIA ALVAREZ, G “El fracaso en Espafia del
nodel o francés de Consejo de Estado (1845-1904)", DA 244-245, 1996, pag.
89 y ss.

“ BERNARD, M “Le renouveau de la fonction consultative du Conseil
d Etat sous la V République”, Etudes & Docunents, 46, 1994, pag. 439 y

SS.
7 Cfr. MENY, Y. y GUERAUDIN, M “Consultatione o co-decisione?,
L’ evol uzi one del ruolo consultivo del Conseil d Etat”, cit. pag. 398.

“8 AMMANNATI, L. “La funzione consultiva del Consiglio di Stato: liniti e
potenzialitd” en “lIl Consiglio di Stato in Francia e in ltalia”, cit.
pag. 474 y ss.; BERNARD, M *“Le renouveau de |a fonction consultative du
Conseil d Etat sous la V Republique”, cit. pag. 440 y ss.



115

3.- Lafuncidn legidativa en nuestro Derecho historico

3.1.- El Consgjo de Estado doceatiista

Prescindiendo de antecedentes remotos™, la manifestacion més clara de
asignacion de funciones de preparacion legidativa a Consgo de Estado tiene
lugar en la Constitucién de Bayona, que, siguiendo el modelo napolednico,
preveia que los proyectos de leyes civiles y criminales y los de reglamentos
generales de la Administracion Publica fueran examinados y extendidos por
el Consgo de Estado (art. 57). Segun e art. 83, los proyectos de ley se
comunicaran previamente por las Secciones del Consgo de Estado a las
Comisiones respectivas de las Cortes, nombradas a tiempo de su apertura
Ademas, los Decretos del Rey sobre objetos correspondientes ala decision de
las Cortes tendrian fuerza de ley hasta que las primeras se celebren siempre
gue fuesen ventilados por €l Consejo de Estado (art. 60). Todo €ello se reflgja
en el Reglamento de dicho Consgjo de 2 de mayo de 1808, y en el Decreto de

13 de octubre de 1809 que se refiere expresamente al “proyecto de ley” .

La Constituciéon de 1812, en su articulo 236, reconocié e Consgo de
Estado como Unico Consgjo del Rey gue tenia que oir su dictamen en los
asuntos graves gubernativos, y sefialadamente para dar o negar la sancion a
las leyes, declarar la guerra y hacer los tratados™. Este Consgjo de Estado
solo en parte era réplica del napolednico, pues aunque servia también de
contrapeso ala Camaray de freno de los Ministros o Secretarios de Despacho

no tuvo una competencia legidativa tan amplia como aquél.

“° BARRIOS, F. “El Consejo de Estado y la Mnarquia espafiola (1521-
1812)", Muadrid, 1984.

0 Sobre el Consejo de Estado en la Constitucién de Bayona y la
titularidad del poder legislativo, vid. in extenso, DE LA QUADRA-
SALCEDO, T. “El Consejo de Estado en las Constituciones de Cadiz vy
Bayona”, DA, 244-245, 1996, pag. 18 y ss.

L Vid. TOVAS Y VALIENTE, F. "El Consejo de Estado en |la Constituci6n de
1812”", en Cbras Conpletas, t.I11l, Madrid, 1997, pag.2549 y ss.
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El Consgjo doceaiista, de gobierno y no del Gobierno, no tuvo una
competencia marcada en la elaboracion legidativa, y su intervencion se
preveia sobre todo en la fase de sancién real de las leyes; sin embargo, no se
excluyd que diera su consgo también en relacién con los proyectos
legidativos. Esta intervencion interpuesta del Consgjo de Estado en lafase de
sancion real de las leyes, respondia a “una determinada concepcion del
equilibrio de poderes que venia determinada, fundamentamente, por la
flexibilizacion de ladoctrina liberal de la separacion de poderes al admitir que
en la potestad |egislativa habia de tener participacion el monarca através dela
sancién real”. Lo que ha permitido afirmar autorizadamente que el Consgjo
de Estado doceaiista era una pieza original “amitad de camino entre Senado,

Diputacion de las Cortes, Consgjo de gobierno o mecanismo de vigilancia del
Rey”53
El Reglamento del Consgjo de Estado de 8 de junio de 1812 establecio
gue debia ser consultado en “aguellos negocios de cualquier ramo de que
haya de resultar regla general de buen gobierno”, reconociéndole ademas la
facultad de hacer propuestas ad Rey o a la Regencia®. Las tareas de
preparacion legislativa no parecen considerarse como prioritarias en €l Red
Decreto de 28 de diciembre de 1825, segin el cual eran ocupaciones del
Consgjo de Estado la conservacion de los derechos de la legitimidad, los
graves negocios de las posesiones de ultramar gue intentan separarse, €l
arreglo de la Administracion interior del Estado en todas sus Camaras, la

formacion de un Ejército y establecimiento de la Marina, fomentar la

2 DE LA QUADRA-SALCEDO, T. "El Consejo de Estado en las Constituciones
de Cadiz y Bayona”, cit. pag. 53

 TOVAS Y VALIENTE, F. “El Consejo de Estado en la Constitucién de
1812”, cit. pag. 2559

® Sobre este Reglanento y las vacilaciones que refleja sobre la
competencia del Consejo de Estado, vid. DE LA QUADRA-SALCEDO T.,"Hl
Consej o de Estado en las Constituciones de Cadiz y Bayona”, cit. pag. 70
Y SS.
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industria, vivificar el comercio, consolidar la suspirada paz™.

3.2.- El Consgjo Real

La consulta legislativa aparece més clara en el posterior Consejo Real ™.
Su Seccion de Gracia y Justicia habia de ser consultada en la aclaracion o
dispensas de la ley, reforma de los codigos u otras semeantes (art. 1, Redl
Decreto de 24 de marzo de 1934). Este Consgo fue sustituido por €
denominado Consgjo de Gobierno, con la funcion de “auxiliar a éste con
todas sus luces en los asuntos en que tuviera a bien consultarle” (art. 1 Real
Decreto de 11 de febrero de 1843), que supone cualitativamente una
transformacion del Consgjo del Rey en Consejo del Gobierno.

En esa época no cristalizaron diversos proyectos, muy influidos por €
modelo francés, de encomendar al Consgjo de Estado la redaccion de los
proyectos de ley que le encargase el Gobierno. Tras la Constitucion de 1845,
el Decreto legidativo de 6 de julio de 1845 restablecio € cuerpo consultivo
supremo con & nombre de Consgjo Real, que, aunque asume en buena parte
el modelo francés, en especial en lo referente a sistema contencioso-
administrativo, no tiene prevista entre sus atribuciones la participacion en la
elaboracion legidativa. La reforma de 1845 supuso la consagracion del
model o francés de justicia administrativa retenida, frente a judicialista que se
habia defendido en 1812, y por ello centra su atencion en las nuevas
funciones contenciosas como cuerpo mixto consultivo y judicia. Sin
embargo, e Real Decreto de 22 de septiembre de 1845 en su art. 8 previo, con
caracter facultativo, “cuando los Ministros estimen conveniente’, el dictamen

del Pleno del Consejo sobre los proyectos de ley a presentar alas Cortes™.

® Vid. su texto en CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, Madrid,
1944, pag. 248. Los avatares del Consejo de Estado en la época
f ernandi na, ibidem pag. 83.

% Sobre el Consejo Real, vid. CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de
Estado”, cit. pag. 85 y ss. i

° Sobre la reforma y su alcance de 1845, vid. GARCIA ALVAREZ G, “El
fracaso en Espafia del nodel o francés de Consejo de Estado, cit. pag. 100
y SS.
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Esta competencia debi6 tener algunarelevancia, pues el Real Decreto de
21 de septiembre de 1853 suprimio la Comision creada para larevision de las
leyes administrativas, disponiendo la remision a Consgo Rea de los
proyectos y antecedentes elaborados™. También puede ser una manifestacion
del reconocimiento del papel a cumplir por e 6rgano consultivo, e Redl
Decreto de 7 de febrero de 1858 que encarga al Consgjo Real el proponer a
Gobierno las bases de la Ley de Empleados Pablicos™.

El Reglamento para e Régimen Interior del Consgjo Real, de 23 de
mayo de 1858, reflgja esta funcidn del Consegjo de Estado en |a elaboracion de
textos normativos, al establecer en su art. 22, siguiendo el modelo frances,
gue la discusion de dictamenes que tengan diferentes articulos se dividira en
dos partes, sobre la totalidad y sobre los articulos, de modo que, terminada la
discusion sobre la totalidad, se decidird s se toma en consideracion y en la

afirmativa se pasara ala discusion por articulos (art. 23)%.

3.3.- El Consgo de Estado en |la segunda mitad del siglo X1X.

El Real Decreto de 14 de julio de 1858 cambia la denominacion de
Consgo Read por Consgo de Estado, y encomienda a Gobierno la
elaboracion de un proyecto completo de organizacion y atribuciones del
Consgjo de Estado (art. 9). Ello lo hace la Ley Organica del Consgo de
Estado, de 17 de agosto de 1860, que define a éste como “Cuerpo Supremo

consultivo del Gobierno en los asuntos de gobernacion y administracion”,

°® Entre 1854 y 1856 el Consejo Real dejo6 de funcionar, y el fracaso de

Tri bunal Contenci oso-Adninistrativo que lo sustituyd Ilevdé en 1856 a su
restablecimento, lo que le fortal eci 6 consi derabl emente. Sobre ello vid.
COLMEIRO, M “Derecho Adm nistrativo Espafiol”, Madrid, 1858, I, pag. 200

SS.
% Vid. su texto en CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, cit
ag. 269
& Vid. su texto en CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, cita.
pag. 270 y ss.
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aparte de los contencioso-administrativos™. La ley distinguia, dentro de las
atribuciones del Consgjo de Estado, |0s supuestos en los que éste habia de ser
oido necesariamente y en Pleno (art. 45), entre los que se incluye solo, en
materia legislativa, cualquier innovacion en las leyes y reglamentos generales
de las provincias de Ultramar. Pero € Consgjo de Estado podia ser oido en
Pleno o en Secciones, cuando e Gobierno |o estimase conveniente, sobre “los

proyectos de ley que hayan de presentarse alas Cortes’ (art.50).

La Ley de 1860, que supone la configuraciéon moderna del Consegjo de
Estado como oOrgano consultivo de Gobierno, admite de forma expresa,
aungue no la impone, la intervencion consultiva del Consegjo de Estado en la
fase gubernativa del proceso de elaboracion legidativa, o que sereflgja en el
Reglamento que regula la forma de deliberacion y consulta, para e caso
particular, de dictdmenes articulados. En estos afios “dorados’ del Consegjo de
Estado e mismo fue consultado en materia de legislacion de aguas, minas,
ayuntamientos, obras publicas, notarias, régimen provincia, elecciones,

imprenta, agricultura e hipotecas™.

A partir de entonces, a contrario de lo que ocurre con las facultades
contenciosas, no se cuestionan esas facultades “prelegidativas’ del organo
consultivo, que tampoco se veran afectadas por las reorganizaciones del
Consgo, las sucesivas reformas reglamentarias y por la reduccion de su
funcion jurisdiccional, sobre todo por la dindmica creada por la Ley de 13 de
septiembre de 1888%, que reforzarfa su funcién consultiva. En esos afios el
Consgjo informa sobre la legislacion hipotecaria, de registro civil,

beneficencia, obras publicas, reforma judicial, Diputaciones, bolsas, minas,

®.  Sobre los canbios organizativos y funcionales que supuso la
transformaci 6n del Consejo Real en Consejo de Estado, vid. GARC A
ALVAREZ, G “El fracaso en Espafia del nmpdelo francés de Consejo de
Estado”, cit. pag. 11 y ss.

2 CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, cit. pag. 102

® Vid. sobre la mism, MARTIN REBOLLO, L. “El proceso de el aboraci6n de
la Ley de lo contencioso-admnistrativo de 13 de septienbre de 1888",
Madrid, 1975
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montes, Banco de Espafia, etc.®*

3.4.- LalLey de 1904.

Con €l noble objetivo, siempre actual, de descargar al Consgjo de Estado
de asuntos de escasa entidad para que pudiera dedicarse a los maés
importantes, el Proyecto Silvela de 1903 mantenia la consulta potestativa ala
Permanente en materia de proyectos de ley. Sin embargo, la Ley de 5 de abril
de 1904, que redefinié a organo como “Cuerpo Supremo Consultivo del
Gobierno en los asuntos de gobernacion y administracion”, omitié toda
referencia alos proyectos de ley, incluso, en cuanto alas consultas de caracter
facultativo, aunque tampoco las excluia. Su art. 29 solo declaraba de forma
genérica que “la Comision Permanente podra ser oida en todos los casos en
gue e Gobierno asi lo estime conveniente’. A diferencia de ello establecia
con carécter preceptivo las consultas sobre las “disposiciones de interés
general que por autorizacion de las Cortes haya de dictar el Gobierno” (art.

27,1) y los reglamentos generales en gjecucion de las leyes (art. 27,8)%.

La supresion de la mencion de los proyectos de ley, aunque no tuviera
alcance excluyéndolas, tiene efectos ssmbdlicos, parece disefiar un papel
“administrativo” del érgano consultivo, aunque la funcién de éste se refiera
no solo a los asuntos administrativos, sino de “gobernacion”, o que incluye
también las propuestas legislativas. El Reglamento de 8 de mayo de 1904
nada afiade a este respecto, ni el posterior aprobado por la Real Orden de 10
de enero de 1906. En todo caso, de hecho existe una reduccion sensible de la
consulta legislativa, limitada solo a algunos proyectos de ley, segun
CORDERO TORRES, en materia de minas, servicio militar, leyes sociales,

como las de emigracion, jornada minera y casas baratas, justicia municipal,

¢ CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, cit. pag. 107

% Sobre |as materias sonetidas a consulta preceptiva en |la normativa de
1904, vid. GARCIA ALVAREZ, G, “La funcion consultiva del Consejo de
Est ado”, Barcelona, 1996, pag. 50 y ss.; MARTINEZ ALCUBILLA, M *“Consejo
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ayuntamientos, ferrocarriles, proteccion alaindustria, etc.%.

La crisis transitoria del régimen parlamentario durante la Dictadura de
Primo de Riveraincide en el Consgo de Estado, pues éste, para compensar 0
suplir las extinguidas Camaras, tratd de reforzar el Consgjo de Estado, a la
vez que cred otros Consgos como € de Economia Nacional y de Trabajo,
sustrayendo esas materias de la competencia propia del Consgjo. Pero €
reforzamiento se hizo atraves de la alteracion de su composicion, dandole un
cierto carécter de representacion corporativa (en €l Real Decreto Ley de 29 de
mayo de 1926), y no en sus atribuciones®. El art. 27 del Texto Refundido de
la Ley Organica del Consgo de Estado, de 21 de junio de 1929,
practicamente reproduce lo dispuesto en los articulos correspondientes de la
Ley de 5 de abril de 1904, la cua fue declarada subsistente por el Decreto de
14 de mayo de 1931, gue derogo |os Reales Decretos de la Dictadura.

Segin CORDERO TORRES, a pesar de la ampliacion organica del
Consgjo, sus atribuciones no crecieron paralelamente, disminuyendo incluso
laintervencion en algunos asuntos, en particular en los casos de modificacion
de preceptos, “probablemente contrariado (el Dictador) por los escrupulos de

los dictémenes del Consgjo; es decir, su respeto alas formalidades legales’ .

3.5.- Lall Republica

La Republica, en un principio no vio con buenos ojos a Consgo de
Estado, posiblemente en funcion de sus antecedentes inmediatos y de las
personas gque lo componian. Sin embargo, € Decreto de 22 de abril de 1931,
pese a su denominacion, solo suprimio € Pleno, y se refirio a Consgjo de

Estado para asegurar una accion del Gobierno libre y dictada por €

de Estado”, Diccionario de |la Administraci6on Espafiola, 1V, Mdrid, 1915,
ag. 218 y ss.

® “El Consejo de Estado”, cit. pag. 115

 Vid. RUZ MGUL C. “Consejo de Estado y Consejos consultivos
aut oném cos”, Madrid, 1995, pag. 44



122

sentimiento democrético. La supresion del Pleno implicaba un intento de
“despolitizacion” del Consgjo, parareforzar el conocimiento por las Cortes de
los asuntos més importantes™. Se acepta el asesoramiento en materia de

administracion pero se rechaza el asesoramiento en materia de gobierno.

La Constitucion de 1931 mencionaba un Consgjo Consultivo y Supremo
de la RepUblica, “en asuntos de gobierno y administracion” . Ello implicaba
un cambio de enfoque, a aceptar una funcion consultiva también en materia
de gobierno, bien que referida a un érgano distinto, cuya composicién
reflgjase mejor las inquietudes del nuevo régimen. Ni la discusion
parlamentaria ni los comentarios posteriores degjan claro s ese Consgo
absorberia a Consgjo de Estado o dejaria a éste en una funcion mas marginal

de carécter administrativo.

Los borradores de proyecto legidativo a respecto siguieron muy de
cerca € modelo francés, atribuyendo también al Consgo, la jurisdiccion
contencioso-administrativa. El anteproyecto de creacion del Consgo de la
Republica le atribuia, dentro de las funciones consultivas “constitucionales’,
la interpretacion de la Constitucion, la promulgacion de decretos leyes y
resoluciones graves gubernamentales, para conocimiento de las Cortes, y las
consultas sobre e exacto cumplimiento de las facultades y deberes
congstitucionales y sobre la constitucionalidad de los proyectos legales.
También se le atribuian diversas funciones de “preparacion legidativa’ (Base
69. Ademas, se reconocia a Consgjo la facultad de iniciativa en materia de
disposiciones y leyes en forma de anteproyecto, o0 mocion alas Cortes, al Jefe
del Estado o al Gobierno™.

® “E| Consejo de Estado”, cit. pag. 117

89 Cfr. GARCIA ALVAREZ G, “La funcién constitucional del Consejo de
Estado”, cit. pag. 60 y ss.

" Vid. PEREZ SERRANO N. “La Constitucién espafiola de 1931”, Madrid,
1932, pag. 285

"t Sobre esos proyectos, vid. CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de
Estado”, cit. pag. 126 y ss.
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Estos proyectos no prosperaron, y, ademas, la labor del Consgio de
Estado resulta muy afectada por |a creacion de otros organismos consultivos
especializados o generales como la Comision Juridica Asesora, sucesora de la
de Cadificacion, o de la Junta Permanente del Estado, “6rgano de consulta
voluntaria dependiente del Gobierno de la Nacidn, cabe suponer gue para
suplir a Pleno del Consgjo de Estado en su papel de legitimar determinadas
decisiones méas juridicas que politicas’ ™.

En sintesis, la“despolitizacion” del Consgjo durante lall Republica, y la
supresion de su Pleno, acentud las funciones administrativas del Consegjo de
Estado e hizo que no se le solicitaran dictdmenes en asuntos de carécter
legidlativo o en la preparacion de textos legales. Ello permitio que e Consgjo

de Estado, como tal, no sufrieralos avatares del régimen republicano™.

3.6.- El régimen de Franco.

El Preambulo de laLey de 10 de febrero de 1940 reconoce expresamente
gue el Consgjo de Estado continud, durante la Il Republica, “desempefiando
su mision sin apartarse del genuino sentido de la importantisima funcién que
le estaba encomendada’; 1o restablece de inmediato, porque “las necesidades
de la Administracion imponen incorporar a la vida publica la actividad del
Consgo de Estado, cuya colaboracion habra de reportar, sin duda,
importantes servicios a interés publico”. Dicha Ley restablecio las
disposiciones de la Ley de 5 de abril de 1904, Organica del Consgjo de
Estado, salvo en su composiciéon, que modifica. Ese restablecimiento se
refiere exclusvamente a la Comision Permanente, y, ademés, e art. 3
encomienda a Consgjo “emitir dictamen en los asuntos que e Gobierno

acuerde someter a su consulta’, dictamen en todo caso “discrecional”, cuya

2 GARCIA ALVAREZ, G “La funci6n constitucional del Consejo de Estado”,
cit. pag. 61
3 Cfr. CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, cit. pag. 129
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solicitud podia ser acordada por el Jefe del Estado o por los Ministros™.

Ya en ese momento, el Consgo de Estado se preocupO por un
restablecimiento de normas legales en suspenso por |los avatares de la Guerra
Civil. Asi, por gemplo, presentdé una mocion sobre la conveniencia de
establecer la vigencia de la Ley de Administracion y Contabilidad (Dictamen
4, de 1942), del Proyecto de Ley sobre Conflictos Jurisdiccionales (Dictamen
2, de 1941), o sobre la conveniencia de introducir modificaciones en la nueva
Ley de Pesca Fluvial (Dictamen 6, de 1942). Pero también dictaminé el
Consgjo de Estado sobre anteproyectos de ley, asi sobre € Consgjo de la
Hispanidad, sobre la Ley de la Nacionalidad Espafiola (Dictamen 253, de
1943), € relativo a Consgjo de Administracion de las Minas de Almadén y
Arrayanes (Dictamen 284, de 1943), o € relativo a la revision de precios
fijados en obras adjudicadas por subasta 0 concurso Dictamen 654, de 1944).
La propia situacion de concentracion de poder en el régimen politico puede
explicar que las tareas del Consejo en relacion con la elaboracion de las leyes
sea marginal, e incluso puede entenderse incompatible con las instituciones
politicas que e nuevo régimen iba creando, tanto el Consgo Naciona del
Movimiento, como, sobre todo, las Cortes. La mocion num. 5 de 1942 se
refirio precisamente a la necesidad de armonizar e proyecto, entonces en
elaboracién, de Ley Organica del Consegjo de Estado con la Ley Constitutiva
de las Cortes Espafiolas, pero se referia sobre todo a la composicion de
aquél ™. El Consgjo redujo su competencia a dmbito administrativo, en favor
de otros Organos més vinculados a régimen, en particular, € Instituto de

Estudios Paliticos.

En este contexto, y ante los proyectos de Ley Organica del Consgjo de
Estado, especiamente el elaborado en € Instituto de Estudios Politicos, es

" Sobre el Consejo de Estado en el franquismo inicial, vid. JORNADA DE
PQZAS, L. “El Consejo de Estado espafiol y las influencias francesas a |lo
| argo de su evoluci 6n”, Madrid, 1953, pag. 26.
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significativa la postura adoptada por CORDERO TORRES. Segun €, en la
competencia del Consgo de Estado, aunque haya perdido la funcién
contencioso-administrativa, se aprecia cierta continuidad en un grupo de
materias fundamentales como son |0s negocios exteriores, el desarrollo de la
legislacion organica administrativa, las obligaciones econémicas y
contractuales del Estado, etc.. Para CORDERO, la palabra “consultivo” se
extiende también a los textos legales que, en e egercicio de su funcién
consultiva, el Consgo de Estado deberia preparar, incluso con facultad de
iniciativa. Ello permitiria homologar y armonizar lalegislacion. No se trata de

suplantar a las Cortes en la mision primordial de éstas en la elaboracion de
las leyes, “sino de ser consultado en la preparacion de |os textos que después
de su aceptacion por los Ministros puedan presentarse al examen de las Cortes
para su transformacion en leyes’ . Por ello, proponia que la futura ley
incluyera un articulo que dijera “El Consgjo de Estado es € supremo Cuerpo
consultivo del Estado en asuntos del Gobierno y Administracion. Desempefia,
ademas, las funciones de preparacion legislativa, fiscalizacion y decision

jurisdiccional en materia administrativa que le sefidalaley””.

Segun CORDERO, €l Jefe del Estado podria consultar a Consgjo de
Estado sobre el gercicio de cuaquiera de sus prerrogativas, incluyendo la
iniciativa, sancion o veto de los preceptos legales. En cuanto a las Cortes,
reconoce que la falta de precedentes en Espafia es absoluta, que seria
desconocer la naturaleza del propio Consgjo y desorbitarla el imponer que €l
Consgo informara obligatoria y generalmente sobre todos los proyectos de
ley, pero a mismo tiempo defiende que las Cortes deberian tener libertad para
consultar o no al Consgjo de Estado sobre cualquier proyecto o proposicion
de ley presentado a su discusion, ya en sus Comisiones ya en Sesion Plenaria,

asi como que las Cortes podrian encomendar a Consgjo la redaccion de

S Cfr. CORDERO TORRES, J.M “El Consejo de Estado”, cit. pag. 132; ROYO
VI LLANOVA, S. “El Consejo de Estado en Espafia’”, Estudios Juridicos,
Madrid, 1941.

" “El Consejo de Estado”, cit. pag. 164.

" “El Consejo de Estado”, cit. pag. 176
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textos refundidos, compilaciones y cuerpos sistematicos de Derecho, o pedir
su parecer sobre proyectos legales o leyes elaboradas’™. El Gobierno deberia
consultar con caracter obligatorio al Consgjo cuando se tratare de Cédigos,
Estatutos, recopilaciones, refundiciones, desarrollo de bases legales o
gecucion de actos parlamentarios, delegando la confeccion de leyes en

materia de caracter organico y administrativo.

3.7.- El Consgjo de Estado en laLey Organica 2/1944.

LaLey Organicadel Consgo de Estado de 25 de noviembre de 1944 no
sigue, desde luego, esa linea de opinion tan expansiva en cuanto a la consulta
legidativa. El Consgjo de Estado se configura como 6rgano consultivo del
Ejecutivo, y las consultas preceptivas a aquél siguen siendo las tradicionales
referentes a determinadas actuaciones administrativas y a €ercicio de la
facultad reglamentaria”. Sin embargo, €l art. 16 de dicha Ley dispone que €
Consgo de Estado en Pleno debera ser oido “necesariamente” en “aquellos
proyectos de ley que, por su trascendencia y repercusion en la vida
administrativa del Estado, de la Nacion o de su economia, estime el Gobierno
conveniente consultar a este Alto Cuerpo”. Es una necesidad dgjada a la
conveniencia, es decir, una consulta facultativa siguiendo la tradicion del

organo.

A partir de 1944 y hasta 1978 la configuracion del Consgjo de Estado
esta marcada por el régimen politico en € que se inserta, basado en una
unidad de poder que la existencia del Consgjo de Estado en parte limita, pero
también en parte refuerza. Reaparece € Pleno junto a la Comision
Permanente, y se mantienen las tres categorias de Consgjeros, Permanentes,
Natosy Electivos. Lalegislacion organica se mantiene inalterada desde 1944,

salvo en |la Presidencia; los cambios en sus funciones y funcionamiento se

" “E| Consejo de Estado”, cit. pag. 179
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contienen mas bien en leyes externas ala organica.

El Consgo de Estado en e franquismo era solo un instrumento de
control del aparato administrativo®, dando estabilidad, uniformidad y rigor
juridico a las actuaciones administrativas, mas que de limitacion del
Gobierno, aunque la Ley Organica del Estado de 1967 lo definiera como
supremo Organo consultivo de la “Administracion”, para resdtar la
importancia del Consgjo del Reino, pero también para acentuar €l papel del
Consgjo de Estado en la juridificacion de la actuacion administrativa, atraves
del reforzamiento del principio de legalidad y de laintroduccién del principio

deinterdiccion de la arbitrariedad.

La denominacién que establece la Ley Orgénica del Estado® refleja asi
unarealidad, que lafuncion del Consgo de Estado se centrara en |0s aspectos
de caracter administrativo, y la ampliacion de las competencias
administrativas del Consgjo de Estado, en particular en la revision de oficio.
De hecho, € citado art. 16 de su Ley Organica fue escasamente aplicado y no
fue muy relevante la labor del Consgjo de Estado en la preparacion de textos
legislativos™.

Aparte de diversas mociones del Consgjo de Estado sugiriendo reformas
legales (por gemplo, € Dictamen 55, de 1959, proponiendo la modificacién

de la Ley de Conflictos Jurisdiccionales para incluir los que pudieran surgir

" PELLI SE PRATS, B. Consejo de Estado, en “Nueva Enciclopedia juridica”,
V, 1953; PEREZ HERNANDEZ, A. “El Consejo de Estado”, Madrid, 1965, pag.
33 y ss.

8 “Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E. “Aspectos de la Adninistracioén
consultiva”, RAP, 24, 1957

81 Sobre el inpacto de la Ley Organica del Estado sobre el Consejo de
Estado, vid. CORDERO TORRES, J.M “La aconodaci 6n del Consejo de Estado
al orden institucional subsiguiente a la Ley Orgéanica del Estado”, en
“Estudios de Derecho Administrativo. Libro Jubilar del Consejo de
Estado”, Madrid, 1972, pag. 84, (“El Consejo que pierde el valioso, pero
no consol i dado experinento de la cuasi juridiccién concurrente y retenida
de | os recursos de agravio y gana el dictanen vinculante del art. 110 de
| a Ley de Procedinmento Administrativo”)

2 El "propio CORDERO TORRES, en 1972 ya no defiende la intervencién del
Consejo de Estado en la |labor legislativa, que corresponde a |las Cortes,
al estimar que es suficiente su intervencién en l|la elaboraci 6n por el
Gobierno de las normas reglanentarias administrativas “algunas nas
inportantes y efectivas que las |eyes” (“Aconpdacién del Consejo de
Estado al orden institucional.”, cit. pag. 90)
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entre la Administracion del Movimiento y la del Estado), la labor mas
importante del Consgjo de Estado en relacion con lanormativa legal eslaque
resulta de sus dictdmenes ya sea en los proyectos de textos articulados
manifestacion de legislacion delegada, o0 en los proyectos de textos
refundidos. Dada la importancia que tiene este instrumento normativo en el
régimen de aquél momento, € Consgo de Estado tuvo ocasion de
pronunciarse sobre textos normativos de gran relevancia®™. Los dictdmenes
del Consgo de Estado en relacion a esos textos articulados o refundidos
pudieron contribuir no solo a un mayor respeto del principio de legalidad,
mediante un control previo de respeto alaley delegante o a los textos legales
objeto de refundicidn, sino también a un mayor perfeccionamiento de la
técnica y del lenguaje juridico de esas disposiciones con rango lega®,

sobrepasando asi la tarea de 6rgano auxiliar de la Administracion.

Solo en agunos casos, no muy frecuentes, el Consgo de Estado fue

consultado y emitio dictamenes sobre anteproyectos de ley.

Entre otros, cabe citar los dictdmenes emitidos en relacion con los
Anteproyectos de Ley sobre Conflictos Jurisdiccionales (Dictamen 2868, de
1947), Ley de Aguas (Dictamen 27.975, de 1962), de Ley Genera de
Carreteras (Dictamen 30.108, de 1963), de adaptacion a la Ley General
Tributaria de la Ley de Contrabando y Defraudacion (Dictamen 31.803, de
1964), de Ley de Funcionarios Civiles del Estado (Dictamen 32.106, de
1964), de Ley de Sanciones por Infracciones en materia de aguay sus cauces
(Dictamen 33.099, de 1964), de Ley de cesion de terrenos para Astilleros de
Palma (Dictamen 35.370 de 1965), de Ley del Impuesto sobre las Rentas de

8 Sobre la intervenciéon del Consejo de Estado en materia de |eyes
del egadas y de textos refundidos, vid. PEREZ HERNADEZ, A. “El Consejo de
Estado”, cit. pag. 34 y ss., quien subraya la gran inportancia de esta
conpetencia, dado que por razones técnicas o politicas cada dia es nas
frecuente |la elaboracion legislativa de |eyes de bases, citando varios
eJ' enpl os al respecto.

8 Sobre la “msién” en aquel nonento del Consejo en el exanen de |os
proyectos de textos articulados mas alléa del control de |egalidad, en
cuanto a la estructura, redacciodn, termnologia, etc. Vid. PEREZ
HERNANDEZ A. “El Consej o de Estado”, cit. pag. 35
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Capital (Dictamen 35.794, de 1967), de Ley de Reformay Desarrollo Agrario
(Dictamen 38.182, de 1972), de diversas leyes de ordenacion urbanistica, de
Ley de Reforma de Procedimiento Laboral (Dictamen 38.106 de 1972), etc..
El Consgo de Estado dictaminG sobre las leyes administrativas mas
importantes de la época, asi sobre la Ley de Procedimiento Administrativo
(Dictamen 23.122, de 1958) y sobre la reforma del art. 51 de la Ley de
Expropiacion Forzosa (Dictamen 35.366, de 1967).

La naturaleza de los Anteproyectos consultados, relacionados con la
accion administrativa, confirman la vision que €l régimen tiene del Consgjo
de Estado como organo consultivo de la Administracion y de lo
“administrativo”. Un poco tardiamente, en especial desde la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado de 1957 y la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958, se descubre la importancia del Estado
administrativo™; la falta de juridificacion de las bases del sistema politico,
acentud € papel de la legidacion y la doctrina administrativa en la
configuracién de lo gue equivocamente se ha venido en denominar “Estado

administrativo de Derecho” .

La doctrina del Consegjo de Estado, elaborada en los dictamenes sobre
asuntos concretos 0 sobre normas reglamentarias, supuso una contribucion
decisiva a respecto, y esta doctrina influye en los anteproyectos normativos.
No obstante, y mas alla de esta materia del niicleo esencial de la legislacion
administrativa, del Consgjo de Estado de la época se podian predicar cas

exclusivamente sus funciones admi nistrativa387, siendo sus intervenciones en

8 La inportancia de la LRJAE en la Administracion en general y en el
Consej o de Estado en particular, fue destacada ya por GARCI A DE ENTERRI A,
E. “Aspectos de la Administracion consultiva”, cit. pag. 178 y ss. En
particular, el canbio de la eficacia de sus infornmes y |a nodificacioén de
sus conpetencias. Vid. GARCIA ALVAREZ, G “La funci 6n constitucional del
Consej o de Estado”, cit. pag. 128.

8 Cfr. GARRIDO FALLA, F. y FERNANDEZ PASTRANA, J.M “Réginen Juridico y
procedimento de | as Adm nistraci ones Publicas”, Midrid, 1993, pag. 26 y
SS.

8 Cfr. MARTIN ARTAJO A “La labor del Consejo de Estado durante |os
ultinms treinta afos”, “Estudios de Derechos Admnistrativo, Libro
Jubil ar del Consejo de Estado”, cit. pag. 49 y ss.
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la fase de elaboracion de las leyes esporédica y marginal, salvo alguna
excepcion, como ocurrio, por ggemplo, en e anteproyecto de laLey de Aguas
en la que € dictamen del Consgjo de Estado fue un factor determinante de su

abandono.

4.- El Consgjo de Estado dela democracia

4.1.- El art. 107 de la Constitucidn Espaniola.

La reinstauracion democratica no cuestiono la subsistencia del Consgjo
de Estado. La Constitucion de 1978 lo refuerza a prever en su art. 107 de
forma expresa, aungue genérica, la existencia de este 6érgano consultivo a que
califica de “supremo 6rgano consultivo del Gobierno”. Los primeros
comentarios a precepto constitucional han insistido en lo que éste tiene de
mantenimiento de una institucion histérica, pero el refrendo constitucional
significa también su proyeccion en e futuro®. La Constitucion incide sobre el
papel del Consegjo de Estado en el nuevo sistema democrético, y en tal sentido
implica elementos de cambio, ademés de continuidad, al referirse a supremo
organo consultivo del Gobierno, que, ademés, ha de coordinarse con la
existencia de nuevas instituciones, como Organos constitucionales o0 como
organos de relevancia constitucional, que pueden incidir en las tareas propias

del 6rgano consultivo®.

El tema que ha suscitado mas interés ha sido € de la posicion del

Consegjo de Estado en relacion con la administracion autondmica™. En

8 JORDANA DE POZAS, L. “El Consejo de Estado en |a Constituci6n”, Anales
Real Academi a Ciencias Mrrales y Politicas, nim 56, 1979; GARRI DO FALLA,
F. “Articulo 107", en Conmentarios a la Constitucién”, Madrid, 1985;
GALVEZ MONTES, J. “Articulo 107: El Consejo de Estado”, en Conentarios a
las Leyes Politicas, Mudrid, 1983, WVIII; PARADA, R “El Consejo de
Estado”, DA, 226, 1991, pag. 120 y ss.

8 Cfr. QUADRA-SALCEDO, T. “El Consejo de Estado en un Estado social y
denocréatico de Derecho”, en “Cobierno y Administracion en la
Constituci6on”, |EF, Madrid, 1988, |, pag. 229 y ss.

% sSobre el temm, vid., por todos, ALONSO GARCIA, G “Consejo de Estado y
el aboraci 6n de reglanentos estatales y autondm cos”, Madrid, 1992, pag.
96 y ss.; RODRIGQUEZ OLIVER, J.M “Las conpetencias consultivas del
Consejo de Estado y |as Conuni dades Aut6nonmas”, REDC, 33, 1982, pag. 257
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relacion con ésta, € art. 153 b) C.E. establece que € control de las actividades
de los drganos de las Comunidades Auténomas respecto al gercicio de
funciones delegadas, se eercera por e Gobierno “previo dictamen del
Consgo de Estado”, referencia que por cierto concuerda con la mencion del
Gobierno en € art. 107 C.E.. Literamente, este precepto constitucional podria
ser interpretado configurando el Consgjo de Estado como organo solo de la
Administracion del Estado global o central, y, por ello, geno a las

Comunidades Autébnomas.

Sin embargo, la Ley Organica del Consgjo de Estado adopté una
posicion sustancialmente diferente, al disponer en su art. 23.2 que € dictamen
del Consgo de Estado “sera preceptivo para las Comunidades Auténomas en
los mismos casos previstos en esta Ley para €l Estado, cuando hayan asumido

las competencias correspondientes’.

Laamplia polémicaaque dio lugar e precepto™, en buena parte resuelta
por e Tribunal Constitucional, ha tenido la virtualidad de clarificar la
naturaleza de este 6rgano consultivo de relevancia constitucional a servicio
de la concepcion del Estado que la propia Constitucion establece, que no
forma parte de la Administracion activay que actia con autonomia organicay

funcional en garantia de su objetividad e independencia, siendo su

y ss.; RUZ MGUEL, C “Consejo de Estado y Consejos Consultivos
Autonéni cos”, Madrid, 1995, pag. 175 y ss.; BLANQUER CRIADO, D. V.
“Consejo de Estado y Autonomas”, Madrid, 1994; GARCIA ALVAREZ, G “La
funci 6n constitucional del Consejo de Estado”, cit. pag. 350 y ss.;
BRAVO- FERRER DELGADO, M “Consejo de Estado y Estado de Autononias”,
REDA, 60, 1988, pag. 569 y ss.; GARCI A-TREVIJANO GARNI CA, E. “La funci 6n
consultiva de las Adninistraciones Publicas, con especial referencia al
Consejo de Estado y las Conuni dades Autonomas”, RAP, 133, 1994; LOPEZ
BENI TEZ, M “Nuevas consideraciones sobre |la posicién del Consejo de
Estado en relaci 6n con | as Conuni dades Auténomas”, REDA, 64, 1989, pag.
609 y ss; TOLIVAR L. “Consejo de Estado y Conuni dades Aut 6nomas”, REDA,
28, 1981, pag. 63 y ss.; TRUIILLO, G “La funcién consultiva en las
Comuni dades Aut 6nomas”, DA, 226, 1991, pag. 153 y ss.; JI MENEZ BLANCO, A
“Las conpetencias del Consejo de Estado y los criterios de inferencia de
conpetenci as necesarias de |os Consejos Consultivos autondm cos”, DA,
244-245, 1996, pag. 305 y ss.

L Frente al art. 23.2 LOCE, un sector de la doctrina puso reparos de
constitucionalidad (MUNOZ MACHADO, MESTRE DELGADO y ORTEGA ALVAREZ)
frente a quienes defendieron su constitucionalidad, en general o con
matices. Una sintesis de |as opiniones doctrinales al respecto, en ALONSO
GARCIA, R “Consejo de Estado y elaboraci 6n de reglanentos estatales y
aut oném cos”, cit. pag. 104 y ss.
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intervencion en el procedimiento administrativo no solo una garantia en favor
del administrado, sino, y sobre todo, una importantisima garantia del interés
general y de la legalidad objetiva®. Al mismo tiempo, e Tribunal
Constitucional ha admitido la posibilidad de sustitucion en las Comunidades
Autonomas del Consgjo de Estado por un érgano equivalente en cuanto a su
organizacion y competencias, de modo que se asegure, la independencia,
objetividad y rigor técnico, sin que ello excluya la posibilidad de consulta
facultativa a Consgjo de Estado por las Comunidades Auténomas®. El
Tribunal Constitucional sigue asi la estela del legislador que previé aguella
posibilidad en la Ley 7/1985 de Bases de Régimen Local y la consolidd en la
Ley 30/1992.

4.2.- Consgjo de Estado, Gobierno y Administracion

La relacion del Consgjo de Estado con las Autonomias territoriales,
también respecto a mantenimiento de la garantia institucional de la funcion
consultiva, ha servido para aclarar €l papel del Consgo de Estado y de su
funcion consultiva, que en € disefio constitucional, en contraste con el
régimen anterior, no aparece ya solo como un organo de control en materia
administrativa en garantia de lalegalidad y de los derechos de |os ciudadanos,
sino también como un organo de asesoramiento del Gobierno en todas sus
competencias, no solo las administrativas sino también las de gobierno, no
solo para controlar la legalidad de los actos administrativos, sino para
“ofrecer soluciones al Gobierno para cualquier problema técnico o juridico

relacionado con la Administracion Piblica’ .

92 SSTC 56/ 1990, de 9 de marzo y 204/1992, de 26 de novienbre

% Vid. BLANQUER CRIADO, D.V. “Consejo de Estado y Autononias”, cit. pag.
61 y ss.; RUZ MGUEL, C “Consejo de Estado y Consejos Consultivos
autoném cos”, cit. pag. 194 y ss.; LOPEZ MENUDO, F. “El Consejo de Estado
cono presunto nodelo de |os o6rganos consultivos autondm cos”, DA, 244-
245, 1996, pag. 265 y ss.; EMBID IRUJO A “Los principios juridicos
necesari os en |la organi zaci é6n y funci onam ento del os Consej os consul tivos
aut oném cos”, DA, 244-245, 1996, pag. 335 y ss.

% PEREZ TENESSA, A “Perspectivas del Consejo de Estado”, REDA, 22,
1979, pag. 346
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L as funciones consultivas del Consgjo de Estado se definen en funcion
del 6rgano principalmente [lamado a consultarle, € Gobierno. En esto se
distingue claramente la funcion del Consgjo de Estado de la de otros 6rganos
constitucionales, como € Tribunal Constitucional o, genéricamente, el Poder
Judicial, o de érganos auxiliares como €l Tribunal de Cuentas 0 € Defensor
del Pueblo, vinculados a legislativo. Todos y cada uno de ellos son
elementos de garantia del Estado Constitucional de Derecho, pero sblo €l
Consgo de Estado esta investido de una funcion consultiva genérica en
relacion y para € Gobierno, funcion consultiva que es una variable
dependiente del papel que el Gobierno cumple en € sistema constitucional.
Ahora, las competencias “legidativas’ del Consgo de Estado derivaran del

papel asumido por e Gobierno en la elaboracion de los textos legidlativos.

A diferencia de ltalia, cuya Constitucion habla de una “actividad
consultivajuridico administrativa’, 1o que ha permitido deducir que el &mbito
de las consultas del Consiglio di Stato ha de referirse a materias de caracter
administrativo™, en el sistema constitucional espafiol el Consejo de Estado no
ha sido acantonado exclusivamente a la esfera administrativa. Aunque no se
aceptase la propuesta, formulada en e iter parlamentario, de incluir
expresamente las referencias tradicionales a “en materia de gobierno vy
administracion”®, e art. 107 C.E. a referirse  especificamente a “del
Gobierno”, ha abierto a su funcion consultivatodo el espacio de competencias
que corresponden a Gobierno “sin  ninguna exclusion”®’. Su papel esta
definido de forma objetiva por relacion con una funcién constitucional, 1a del

Gobierno.

El Consgjo de Estado constitucional es algo mas que un instrumento de

garantia que se inserta en e procedimiento administrativo, aun mas tras la

% ROEHRSSEN, G “Consiglio di Stato e Tribunali Amninistrativi
Regionali”, cit. pag. 429

% “Sobre el debate constitucional en torno al Consejo de Estado, vid.
GALVEZ MONTES, J. “Conentario al art. 107 de la Constitucién”, cit. pag.
385 y ss.
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jurisprudencia constitucional que, en relacion con esa funcién, ha declarado la
sustituibilidad del Consgjo por organos equivalentes de las Comunidades
Autonomas. A la vez, esa funcion de garantia puede explicar la anomalia de
gue en e seno del procedimiento administrativo el Consgjo de Estado puede
verse consultado por organos distintos al Gobierno. Al constitucionalizar €l
Consgo de Estado se ha establecido un 6rgano auxiliar y de apoyo al
Gobierno, a Consgo de Ministros y a sus miembros, con la finalidad de
asegurar unos precisos fines constitucionales relacionados, entre otros, con
los arts. 9.3, 10.1, 53 y 103 C.E. Por eso se ha podido afirmar que las
funciones del Consgjo de Estado son “en la mayoria de los casos de apoyo a
la funcién de direccidn del Gobierno, aungue este apoyo tenga por objetivo la
salvaguardia del Estado de Derecho” . LaMocién 82, de 21 de noviembre de
1984, ha afirmado que la actuacion del Consegjo de Estado, en € marco de su
independencia y objetividad, esta relacionada con “el mantenimiento de un
Estado de Derecho, tanto por lo que hace a respeto y supremacia de la
Consgtitucion y la ley en la actuacion administrativa, como en cuanto
salvaguardia de los derechos de los administrados’, aportando elementos de
juicio, desde fuera e institucionalizadamente, a la decision que corresponde al

Gobierno.

La materia administrativa ha seguido siendo e nucleo fundamental de
la actuacion del Consgjo de Estado, a ella se refieren en buena parte las
exigencias de consulta preceptiva, pero ni todas las consultas preceptivas se
refieren a actividades administrativas, ni tampoco el ambito del Consgo de
Estado queda limitado por lo que constituye la lista de asuntos en que
preceptivamente ha de ser consultado. El carécter facultativo dgja a la
decison del Gobierno otras consultas, y esa decison incide muy
directamente en la funcion real del organo. La evolucion de nuestro sistema

democratico ha hecho que €l Gobierno, en bastantes casos, haya consultado al

°7 JORDANA DE POZAS, L. “El Consejo de Estado en la Constitucién”, cit.
% GARCIA ALVAREZ, G “La funcio6n constitucional del Consejo de Estado”,
cit. pag. 255
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Consgjo de Estado sobre asuntos en los que no estaba obligado a hacerlo, y

entre ellos sobre anteproyectos de ley de diversarelevancia.

4.3.- Latarealeqgidativadel Gobiernoy el Consgo de Estado.

Ello confirma gque la descripcion subjetiva de la funcién del Consgjo de
Estado ha permitido reflgar las transformaciones que en nuestro sistema
politico ha tenido el Gobierno y e papel protagonista asumido en la
preparacion de |a tarea legisiativa®. Aunque € marco constitucional es claro
en la atribucion al Parlamento de la facultad legidativa, circunscribiendo
muy limitadamente las condiciones en las que el Gobierno pueda dictar
disposiciones juridicas con fuerza de ley, con carécter delegado o por razones
de urgencia, le hareconocido lainiciativalegidativa (arts. 87.1y 88 C.E.). La
interconexion de Gobierno y mayoria parlamentaria ha acentuado e papel
fundamental del Gobierno no solo en lainiciativa legislativa, sino incluso en
el desarrollo del procedimiento legidativo, fendbmeno que, en otros sistemas,
se ha llamado mediatizacion gubernamental del trabajo del Parlamento en €l
gercicio por éste de su potestad legislativa. También en nuestro sistema
parlamentario, la existencia de mayorias relativas estables en las que se apoya
el Gobierno supone que en € iter parlamentario los anteproyectos de ley no
sean alterados sustancialmente desde las propuestas de la minoria, o incluso

por la propia mayoriasin contar con el benepléacito del Gobierno.

La mayor parte de las leyes no son solo de iniciativa del Gobierno, sino
gue ademés reflgjan la voluntad politica de éste. Una y otra causa, como ha
ocurrido en otros sistemas constitucionales, puede significar una mayor
importancia de la fase de elaboracion gubernamental de los anteproyectos de

ley, que se abre a vias participativas (aunque el art. 105 a) C.E. habla solo de

% Cfr. MERINO MERCHAN J.F. “Rasgos definidores de la iniciativa
| egislativa prevista en el art. 87 de la Constituci6n” RDPol., 1987, n°
11 ; PUNSET, E. “La fase central del procedimento |egislativo”, REDC,
1985, n° 14, RUBIO LLORENTE F. “El procedimento |egislativo en Espafia”,
REDC, 1986, 16
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“disposiciones administrativas’) y que se reflgja en la competencia asignada a
determinados 6rganos consultivos sectoriales para intervenir en la elaboracion

de disposiciones de carécter general, incluidas las de carécter legal.

Por otro lado, érganos constitucionales o con relevancia constitucional
tienen legamente asignadas funciones en relacion con la preparacion
gubernamental de anteproyectos legislativos. El caso mas relevante es € del
Consglo General del Poder Judicial. Segun el art. 108 de su Ley Organica, €l
citado Consgjo deberd informar los anteproyectos de leyes y disposiciones
generales en relacion con materia de demarcaciones judiciales, plantilla
organica, estatutos de jueces y magistrados, secretarios y resto de personal,
normas procesales y cualesquiera otras que afecten a la constitucion,
organizacion, funcionamiento y gobierno de los juzgados y tribunales,
régimen penitenciario y otras que le atribuyen las leyes. El propio articulo

prevé laremision por el Gobierno alas Cortes de ese informe.

LaLey 21/1991, que crea el Consgo Econdmico y Social, en su art. 7
reconoce como funcion de ese Consgo emitir dictdmenes con caracter
preceptivo sobre anteproyectos de leyes del Estado que regulen materias
socioecondémicas y laborales, con excluson de la ley de presupuestos, asi
como los que afecten a la organizacion, competencias o funcionamiento del
CES.

En uno y otro caso, una ley organicay unaley ordinaria introducen en
el procedimiento legidativo gubernamental de preparacion del texto un
tramite preceptivo, e informe consultivo de un érgano especializado en la
materia pero, a mismo tiempo, “interesado” en la materia, en la medida en
que puedan confluir elementos de representacion o de tutela de intereses en
uno y otro érgano. Sin duda alguna, la intervencion aparece como elemento
de garantia, de consideracion de puntos de vista a tener en cuenta en las

normas que se elaboran, también para e perfeccionamiento técnico y para la
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megora funcional de las regulaciones legales, ya sean procesales, ya

econdmicas o |aborales que se proyectan'®.

El papel relevante del Gobierno en la elaboracion de la ley, y la
existencia también en la fase preparatoria de los anteproyectos de consultas
directas o institucionales, no ha dejado de afectar al papel a respecto del

supremo organo consultivo del Gobierno.

4.4.- Lacompetencia“legidativa’ del Consejo de Estado.

En Espana, a diferencia del modelo francés, ni la Constitucion ni laley
han previsto, con caracter general, una consulta preceptiva en materia
legidlativa del Consgjo de Estado. La Ley Organica 3/1980 solo ha
establecido la consulta preceptiva del Pleno del Consgo de Estado en dos
casos de anteproyectos de ley, los que supongan gecucion, cumplimiento o
desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales, y los que afecten
a la organizacién, competencia o funcionamiento del Consgjo de Estado. Lo
primero se vincula a la tradicion historica del Consgo en relacion con los
compromisos internacional es asumidos por Espafia, o segundo, como sucede
en el caso italiano, puede ser una busqueda de garantia de mantenimiento de
la autonomia organica y funcional del 6rgano, como e propio Consgjo ha
entendido (Dictamen 44.991 de 15 de febrero de 1983). Ademas, la Comision
Permanente debe ser consultada en los anteproyectos de ley organica de
transferencia o delegacion de competencias estatales a las Comunidades
Autonomas, lo que reflga la vocacion del 6rgano consultivo como
instrumento de garantia del Estado de |as autonomias, tanto del respeto por €l
Estado de las autonomias territoriales, como por e respeto de éstas de las
funciones que constitucionalmente corresponden al Estado. A tal efecto, €l

art. 153 b) C.E., y en relacion a gercicio de las funciones delegadas, ha

100 Cfr. GARCIA FERNANDEZ, J. “Las funciones consultivas en el Estado
denocréatico”, DA, 226, 1991, pag. 13 y ss.; SAGISTUVE ASENSIO C vy
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establecido que € control por el Gobierno de la actividad de los érganos de
las Comunidades Autonomas se redlizara “previo dictamen del Consgo de
Estado” . Ya en € disefio constituciona se previé un papel relevante del
Consgo de Estado en favorecer y garantizar el funcionamiento del sistemade

autonomias territoriales.

La consulta preceptiva a Consgjo de Estado es importante en otras
competencias normativas del Gobierno, en particular y fundamentalmente
sobre las disposiciones reglamentarias en gecucion, cumplimiento y
desarrollo de tratados, convenios o0 acuerdos internacionales y los
reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en gecucion de

las leyes asi como su modificacion'®,

De este modo, en € disefio legal de las competencias del Consegjo de
Estado aparece como una excepcion la consulta preceptiva en los
anteproyectos legidativos. Ello, sin embargo, no supone una marginacion del
organo consultivo en las tareas de preparacion por € Gobierno de los textos
legidativos. En primer lugar, € dictamen preceptivo del Consejo de Estado
ha adquirido considerable importancia tras la integracion de Espafia en la
Union Europea, sobre todo, a haber establecido la Ley 8/1994, de 19 de
mayo, que “el Consgjo de Estado debera ser consultado sobre las normas que
se dicten en gecucién, cumplimiento y desarrollo del Derecho comunitario
europeo”. Esta intervencion preceptiva ya no es ocasional sino bastante
frecuente dado el proceso progresivo de comunitarizacion de nuestra

legislacion interna.

Por otro lado, la funcién del Consgjo de Estado no se agota en las

GARCIA VINA, MJ. “Organos interministeriales e intramnisteriales con
funci ones consultivas”, DA 226, 1991, pag. 245 y ss.

101 Cfr. AROZAMENA SIERRA, J. “La funcién consultiva del Consejo de
Est ado”, DA, 226, 1991, pag. 139

192 Vid. REBOLLO PUG M “El ejercicio de potestades normativas y el
Consej o de Estado”, DA, 244-245, 1996, pag. 161 y ss.; AROZAMENA S| ERRA,
J. “La funcidén consultiva del Consejo de Estado”, cit. pag. 144 y ss.;
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consultas preceptivas, sino que comprende también las consultas facultativas
a conveniencia del Gobierno. El art. 29.1.9 LOCE prevé la consulta en los
asuntos de Estado a los que e Gobierno reconozca especial trascendencia o
repercusion, tanto los dictados por éste como organo politico, cuanto los
dictados como 6rgano de la Administracion. Por su parte, € art. 24.1 LOCE
permite que el Consgo pueda ser oido en cualquier asunto en que €
Presidente del Gobierno o cuaquier Ministro lo estime conveniente; ello

incluye, desde luego, los anteproyectos de ley.

La consulta en materia de anteproyectos legidlativos, sea preceptiva o
sea facultativa, cuenta con la experiencia que € Consgo de Estado tiene
sobre otros proyectos normativos, de caracter reglamentario o de articulacion
o refundicion de textos legales. Esa tarea, que ocupa buena parte de la labor
del Consgo de Estado, le ha permitido desarrollar un método de examen y
revision de los textos reglamentarios proyectados, verificando el respeto alos
condicionamientos constitucionales, legales e internacionales, examinando el
iter procedimental previo, realizando juicios y emitiendo opiniones sobre el
texto consultado, para su mejora de redaccion y de contenido'®. La utilidad
gue hayan podido tener esos dictamenes en |la tarea normativa encomendada
al Gobierno ha podido llevar a éste a utilizar la competenciay experiencia del
organo consultivo llamandolo a auxiliarle en su tarea de preparacion

legidativa

En suma, en el actual marco legal, é Consgo de Estado debe ser
consultado solo en determinados anteproyectos de ley y puede ser consultado
en los demés. Desde la aprobacion de la Constitucion y de la Ley Organica

del Consgjo de Estado, esa consulta ha venido siendo interesada no solo en

ALONSO GARCIA, R “Consejo de Estado y elaboracién de reglanmentos
estatal es y autondém cos”, cit. pag. 15 y ss.

193 Sobre el contenido del Dictamen del Consejo de Estado en | os proyectos
de reglanento, en sus aspectos de legalidad formal y material y de
di screcionalidad, vid. ALONSO GARCIA, R “Consejo de Estado y el aboraci én
de reglanentos estatales y autonénicos”, pag. 43 y ss.; REBOLLO PUG M
“El ejercicio de potestades normativas y el Consejo de Estado”, cit. pag.
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los casos en los gque resultaba preceptiva, sino también en otros, con caracter
facultativo. El sistema democrético ha acentuado notablemente € papel del
Consglo de Estado en la preparacion de los textos legidlativos y ha roto la
tendencia, que se inicio en 1904, de marginar al Consgo de Estado en la

tarealegidativa.

5.- Lasconsultas al Consgo de Estado en materia legisativa en €

sistema constitucional.

5.1.- Laconsultalegislativa en |os afos ochenta

El Consgjo de Estado ha emitido dictamen sobre proyectos legislativos,
desde luego cuando su consulta legalmente es preceptiva, pero también, por
voluntad del Gobierno, en otras leyes de diversa importancia, con una clara
tendencia a la intensificacion de esas consultas en los Ultimos afios, en

particular en 1997, afo a que se refiere la presente Memoria.

Desde un primer momento hubo consultas sobre proyectos legislativos
en materias en las que no resultaban claramente preceptivas, pero estas
consultas fueron inicialmente escasas. En |a década pasada se consultaron en
1983 siete anteproyectos de leyes ordinarias y un anteproyecto de ley
organica, en 1984 tres anteproyectos de ley, en 1985 ocho, en 1987 tres, y en
1988 sais.

Las posibles razones de esas consultas han sido varias. En algunos
casos parece haber respondido a la perplgiidad o duda del Gobierno sobre el
propio instrumento normativo a utilizar, si ley organica u ordinaria. Asi, €
Dictamen 45.149, de 24 de marzo de 1983, relativo a una consulta formulada

sobre si el Anteproyecto de Ley de Recargos sobre el Impuesto del Estado en

194 y ss., que hace wuna clarificadora sintesis de los criterios
refl ejados en | os dictéanenes sobre regl anent os.
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favor de las Comunidades Auténomas es una ley armonizadora, y sobre si €l
mismo y el de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Autonomas
es materia que deba ser aprobada por ley organica. El dictamen, emitido en un
momento temprano, cuando aun no habia una doctrina constitucional firme
sobre la exigencia de ley organica 'y sobre la LOFCA, hizo precisiones sobre
la calificacion de ley organica, y su distincion de la ley armonizadora, y
sugirié a Gobierno una interpretacion no rigida del art. 157.3 C.E., doctrina

en laque ha coincidido el Tribunal Constitucional.

En otros casos, la consulta puede explicarse por razon de la materia
administrativa de la ley proyectada consultada. Asi ocurre con el
Anteproyecto de Ley de Seguridad Via (Dictamen 47.451, de 19 de junio de
1985).

Ha de destacarse que, en relacion con estas consultas facultativas, el
Consgo de Estado, iniciamente, realizO un notable egercicio de
autorrestricciéon considerando que €l caracter no preceptivo del dictamen, por
decision legal, suponia €l respeto de la plena soberania de las Cortes en la
elaboracion y aprobacion de las leyes. Se concebia € dictamen como un
momento final de asesoramiento y preparacion técnica, antes de entrar en la
fase de decision politica, excluida de la funcién del Consgjo. Por €llo, en esos
dictimenes e Consgo, pese a entenderse habilitado para ello, considerd
impertinente entrar “a recomendar o sugerir concretas redacciones o
formulaciones de su articulado”, entendiendo que “la formulacion de la
concreta redaccion de su articulado corresponde al érgano constitucional
titular de la potestad legidativa’, y que unainmision en ese campo supondria
“una injerencia de dificil justificacion en el campo de actuacion de otro
organo constitucional”. Se limit6 a considerar las orientaciones generales del
anteproyecto sin entrar en la concreta redaccion del articulado (47.451, de 19
dejunio de 1985).
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5.2.- El nuevo contenido de la consulta legislativa

Este no es €l criterio que va a mantenerse, pues pronto el Consgjo de
Estado va a analizar técnicay criticamente e contenido de los anteproyectos
de ley que le sean sometidos con carécter preceptivo o0 con caracter
facultativo. El Dictamen 51.924, de 24 de noviembre de 1988, sobre el
Anteproyecto de Ley de contratos de las Administraciones publicas, puede
servir de gemplo del cambio de enfoque, y ha servido de modelo a otros
dictamenes posteriores. Este dictamen se inicia por un examen detenido del
alcance y contenido de la competencia legidativa del Estado en materia de
contratacion del Estado, y delimita lo que considera nacleo material de
indispensable regulacion por la legislacion basica. Ello le lleva a sugerir una
modificacion del art. 1 que deje a salvo la competencia legislativa autondémica
y una redaccion de la disposicion final que definiera los preceptos
considerados como basicos. Luego, € Consgjo entra en e andlisis del
articulado y propone modificaciones puntuaes, dirigidas |ogicamente al

Gobierno.

En la década de |os noventa, 1a renovacion de la funcion consultiva del
Consgo de Estado en materia legidativa, en parte es consecuencia del, cada
vez més frecuente, condicionamiento internacional de la labor legidativa
interna, no solo dentro de la Union Europea, o que hace que la exigencia
excepcional de intervencion preceptiva prevista en el art. 21.1 LOCE, sobre
todo a partir de la Ley 8/1994 que elimina la referencia a disposiciones
reglamentarias que incluia la Ley 47/1985 sobre la consulta preceptiva a
Consgo de Estado en materia de desarrollo o aplicacion del Derecho
comunitario derivado. Por otro lado, la naturaleza de algunas de las reformas
legidativas, como las referidas a procedimiento administrativo, pueden
explicar también la consulta al Consejo de Estado. Ademas, en la medida que
los dictdmenes se hacen cada vez mas detenidos y razonados, se alimenta, al

mismo tiempo, la propension del Gobierno de realizar consultas, en razon de
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su utilidad.

Ha crecido € numero de anteproyectos de ley consultados, que ha
pasado de seis en 1991 a dieciséis en 1995, y es mayor |la transcendencia de
las leyes que se consultan, y, paralelamente, €l esfuerzo que el Consgjo hace
en e andlisis y revision del texto consultado. Frente a la reticencia de 1986,
los dictamenes actuales tienen mayor intensidad y mayor detalle, se hace un
detenido analisis y revision del texto consultado, en general y, en su caso,
articulo por articulo, siguiendo € modelo disefiado para otros textos

articulados.

El nuevo estilo y método del examen de los anteproyectos legislativos
puede comprobarse en e Dictamen 1.076/91, de 31 de octubre, sobre el
Anteproyecto de Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas,
consultado, como e propio Consgo de Estado destaca, con caracter
facultativo. En ese dictamen se han hecho unas observaciones generales,
favorables en general a plan y estructura del texto consultado, se ha
examinado la competencia del Estado para dictar las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, afirmando que €l texto se gjusta a
la Constitucion en su disefio de la concepcion del régimen administrativo,
reflggando |a preocupacion del 6rgano consultivo de velar por € respeto de la
Constitucion en e texto que se consulta. Seguidamente, el dictamen realiza
un examen detenido del articulado. Hace unas valoraciones “técnicas’, sobre
el concepto de procedimiento administrativo comun, principio de
coordinacion, € régimen de las Administraciones Publicas y la actividad de
éstas, sefialando la omision de la Administracion institucional. Ademés, se
hacen observaciones de oportunidad o conveniencia, por gemplo, en €l art. 41
se afirma que “la experiencia y e realismo no respaldan la reduccion a tres
meses del plazo” y que “hay que precaverse con seriedad y rigor frente a
excesos voluntaristas que, con la mejor intencion, pueden sumir en pronto

descrédito alaley proyectada’; se pone en dudala aplicabilidad en la practica
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del mecanismo de certificaciones del silencio administrativo; se estima
excesiva una reduccién de plazo, o se afirma en relacion con el art. 82, que
“el encomiable proposito de celeridad y eficacia no puede traducirse en

soluciones viciadas en su mismo nacimiento”.

En otros casos se solicita la rectificacion o reelaboracion de preceptos
para reforzar las garantias de objetividad y seguridad, en € art. 65, o de
caracter juridico en relacion con la revision de oficio de los actos
administrativos, parala articulacion de un auténtico recurso de nulidad y para
introducir la posibilidad de revocacion por ilegalidad sobrevenida. Aun
reconociendo la libertad de configuracion del legislador, se sugiere admitir la
regla general de la suspension de la gecutividad respecto de las sanciones de
proteccion del orden genera, o se echa en fata la regulacion de
procedimiento de elaboracion de las disposiciones con caracter general, o €
no establecimiento del régimen general de la potestad sancionadora. Muy
detenidas son las observaciones que se hacen a Titulo X sobre la
responsabilidad de las Administraciones Publicas, sobre todo en lo relativo a
las consecuencias resarcitorias de la anulacion del acto administrativo y a
establecimiento de un procedimiento abreviado. El Dictamen 1076/1991
termina con términos admonitivos: “El sometimiento alaley y a Derecho no
puede ser nunca un obstaculo a la modernizacion o tecnificacion de la
actuacion administrativa. Del mismo modo, la calidad y trasparencia de las
Administraciones no depende solo, ni primordialmente, de |a tecnificacion de
sus medios operativos. Para la consecucion de tales objetivos resultan

también imprescindibles las técnicas juridicas’

Esta declaracion implica la posicion que adopta actualmente el Consgjo
de Estado en su tarea de auxiliar a Gobierno en la preparacion de los textos
legidlativos. El Consegjo asume con todas sus consecuencias la tarea de mejora
y perfeccionamiento técnico del texto gubernativo, incluyendo no solo

razones juridicas y de técnica legidativa, sino también razones de
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oportunidad o conveniencia, sin entrar, desde luego, en las opciones generales
politicas que han llevado a la elaboracion del anteproyecto. Se refuerza asi el
papel del Consgjo de Estado como organo auxiliar del Gobierno al colaborar
y cooperar con él en la preparacion y redaccion de ciertos anteproyectos de
ley, aportando para ello su experiencia, su conocimiento y su autoridad moral,
derivada también de los razonamientos juridicos o de oportunidad en que

fundamenta sus propias opiniones.

5.3.- Situacién actual

En los ultimos afos e Consgo ha informado, junto a una serie de
anteproyectos de ley que autorizan la participacion espafiola en organismos
internacionales, o la aportacion de recursos a fondos internacionales de
desarrollo (por gemplo, en los Recursos de la Asociacion Internacional de
Fomento (987/1994), en e Fondo para € Medio Ambiente Mundial
(2900/1995 y 873/1993), en el capital del Banco Asiatico de Desarrollo
(131/1995)), diversos anteproyectos de ley de diversaimportancia.

En bastantes de ellos la consulta ha sido preceptiva, por tratarse de
transposicion o incorporacion a Derecho espariol de directivas comunitarias,
asi ocurre con los anteproyectos de ley relativos a acceso alafuncién pablica
de nacionales de los Estados miembros de la CEE (1109/1992), a la
incorporacion de la Directiva 91/250/CEE sobre proteccion de programas de
ordenador (63/1993), a la incorporacion de la Directiva 93/7/CEE de
restitucién de bienes culturales que hayan salido de formailegal de un Estado
miembro (1569/1993), a la transposicion de la Directiva 92/100/CEE sobre
derechos de aquiler y préstamo en €l ambito de la propiedad intelectual
(363/1994), ala transposicion de la Directiva 93/83 CEE sobre coordinacion
de disposiciones sobre derechos de autor en la radiodifusion via satélite y
distribucion por cable (2548/1994), a la incorporacion a Derecho interno de

la Directiva 93/98/CEE sobre armonizacion del plazo de proteccion del
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derecho de autor (2549/1994), a la transposiciéon de la Directiva 94/19 CE
relativa al sistema de garantia de depodsitos (1156/1995), a la ley sobre
derechos de informacion y consulta de los trabajadores en las empresas de
dimension comunitaria (en transposicion de la Directiva 94/45 CE)
(2174/1996). También fue objeto de consulta el anteproyecto de modificacion
de la Ley organica del Régimen Electoral general para la transposicion de la
Directiva 94/80/CE ( 2697/1996).

AUn sin tratarse de una incorporacién, e anteproyecto puede estar
condicionado en mayor o menor medida por el marco comunitario, asi sucede
con el anteproyecto de ley por e que se modifica la Ley 26/1984 de
Proteccion General de Consumidores (2939/1996), de Modificaciones en la
Ley 37/1992 del Impuesto de Valor afiadido (2242/1995), de la Modificacion
parcial de la Ley 24/1988 del Mercado de Valores (1116/1995), de
Regulacion de los servicios de comunicacion por satélite (775/1995), de
Acceso a la informacion en materia de medio ambiente (2450/1994), de
Supervision de los seguros privados (2145/1994), de Prevencion de riesgos
laborales (1970/1994 y 105/1992) o de Ordenacion del sistema eléctrico
(137/1993). Son otros compromisos internacionales los que se trataron de
cumplir mediante el Anteproyecto de Ley sobre medidas de control de
sustancias quimicas catal ogadas susceptibles de desvio para fabricacién ilicita
de drogas (920/1995).

En otros casos la consulta puede explicarse por la conexion del texto
proyectado con la accion y actividad administrativa, asi fueron consultados
los anteproyectos de Ley reguladora de las Camaras Oficiales de Comercio
Industria y Navegacion (584/1992), de Contratos de las Administraciones
Plblicas (1270/1993), de la Ley reguladora de los viges combinados
(2294/1994), de la Ley de la Jurisdiccion contencioso-administrativa
(503/1995), de Ley Organica por la que se regula la obtencion de imégenes y
sonidos en lugares publicos y su tratamiento (3071/1996), de Medidas
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Fiscales, Administrativas y del Orden Social (3445/1996).

En 1997 se ha mantenido, incluso se ha acentuado, la tendencia
expansiva de la consulta legidativa. EI Consgo de Estado ha emitido
consulta, en primer lugar, sobre diversos anteproyectos legislativos relativos
a aportaciones espafnolas a fondos internacionales en el Banco Interamericano
de Desarrollo y en su Fondo de Operaciones Especiales (1121/1996), en los
recursos de la Asociacion Internacional de Fomento (3071/1996) y en su
Fondo Fiduciario Provisional (4582/1996), en e Fondo Africano de
Desarrollo (4584/1996), en el Fondo Asiético de Desarrollo (4188/1997)).
Ademas sobre una serie relativamente numerosa de anteproyectos de ley,
algunos de especial importancia. Asi sobre los de la Ley ordenadora de la
Inspeccidon de Trabajo (4375/1996), de la Ley Organica de Cooperacion
Juridica en materia penal (176/1997), de la Ley de infracciones y sanciones
en materia de pesca maritima y de ordenacion del sector pesguero
(2045/1997), de la Ley reguladora de la jurisdiccion contenciosa-
administrativa (1125/1997), de la consecuente reforma de la Ley Organica del
Poder Judicial (1125/1997), de |los derechos de aprovechamiento por turno de
bienes inmuebles (1123/1997), de la Ley de Condiciones Generades de la
Contratacion (que supone la transposicion de la Directiva 93/13 CEE)
(3194/1997), de derogacion de la Ley Organica 11/1982 de transferencias
complementarias a Canarias (2855/1997), de la ley por la que se regulan y
liberalizan las actividades destinadas a suministro de energia eléctrica
(2738/1997), de la Ley sobre medidas extraterritoriales extranjeras
(3107/1997), de la Ley de Residuos (3547/1997), de la Ley de Cooperacion
Juridica Internacional en materia civil (4810/1997), de la Ley de
incorporacion al Derecho Interno de la Directiva 96/9/CE sobre proteccion
juridica de las bases de datos (4307/1997), de la Ley de Obtenciones
Vegetales (3867/1997), de la Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden Social (4908/1997), y de laLey de Modificacion de laLey 25/1994, de

12 de julio, por la que se incorpora a ordenamiento juridico espafiol la
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Directiva 89/552/CEE, sobre la coordinacién de disposiciones legales y
administrativas de los Estados miembros relativas a gercicio de actividades
de radiodifusion televisiva (Dictamen 5614/97). Ademés, fue informado por
la Comision Permanente, para ser dictaminado por el Pleno ya en 1998, €
anteproyecto de Ley de Modificacion delaLey 30/1992 (5356/1997).

6.- El contenido dela consulta en materia legislativa

La creciente labor de auxilio a la tarea de iniciativa legisativa del
Gobierno que € Consgjo de Estado viene desarrollando, en relacion con los
anteproyectos de ley que le son consultados, permite hacer un balance, no ya
meramente cuantitativo, sino también de los contenidos de los
correspondientes Dictamenes, lo que se hara a continuacion a partir

exclusivamente de |os Dictamenes emitidos durante 1997.

Larespuesta ala consulta en materia legidlativa supone, aunque sélo en
parte, un cambio de enfoque y de método respecto a la revision de los textos
reglamentarios. En su larga tradicion el Consgjo de Estado ha sido sobre todo
guardian de la legalidad y previsor de la arbitrariedad, ante un texto
legidativo e canon de referencia no puede ser laley y la arbitrariedad como
tal no es facilmente deducible de un texto legidativo. Por ello la aportacion
del conocimiento y la experiencia del Consgjo de Estado a la tarea del
Gobierno de redactar y proponer un anteproyecto de ley tiene un alcance

distinto y no se halimitado, desde luego, ala correccion técnica del texto.
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Al igua que ocurre en otras experiencias, en las que “el Consgo de
Estado gerce hoy la nueva funcién de velar, en sus dictamenes a Gobierno,
por la sumison de la ley a blogue de constitucionalidad vy

convencionalidad” ***

, también e Consgo de Estado espafiol “emite su
parecer sobre la constitucionalidad del proyecto de ley; verifica s la ley

proyectada se gjusta a los tratados internacional es vélidamente celebrados’'®.

En las consultas sobre proyectos legidativos el Consgo de Estado
sustituye su tradicional examen de legalidad del texto reglamentario por un
doble control 0 examen de constitucionalidad y de “convencionalidad’. Estas
verificaciones se realizan también en materia reglamentaria, pero en materia
legidativa se hace con mayor meticulosidad. También en los aspectos
formalesy de contenido se observan matices en los Dictamenes, posiblemente
por e mayor rigor y megor cuidado con que se emiten las consultas

legidativas. Estos temas se analizan seguidamente.

6.1.- El examen de constitucionalidad

La sujecion de todos los poderes publicos a la Constitucion incluye al
Consgjo de Estado que “en su orden” también es guardian de la Constitucién
(art. 2,1 LOCE), tarea que destaca especialmente en los casos de consultas
sobre anteproyectos de ley. También entre nosotros cabe afirmar que “el
Consgo de Estado ha sido |levado a gjercer sobre los proyectos de ley sobre
los que ha sido consultado un control de conformidad con relacion a las

diferentes normas constitucional es” 1.

De forma sistematica, los dictamenes sobre anteproyectos de ley

104 GAUDEMET, Y. “Le conseil constitutionnel et le Conseil D Etat dans |e
processus legislatif”, cit.

5 ARCZAMENA, J. “La caracterizacién constitucional del Consejo de
Estado”, DA, 244-245, 1996, pag. 151.



150

contienen referencias constitucionales. Los dictdmenes del Consegjo de Estado
son también en este caso fundados en Derecho, y ese fundamento en Derecho
l6gicamente comienza con la aceptabilidad explicita o implicita de la
coherencia y compatibilidad del texto legidativo con la Constitucion. La
existencia del Tribunal Constituciona y de su funcién especifica no ha sido
un obstaculo, sino, a contrario, un acicate para ese examen de
constitucionalidad, a existir ahora el riesgo, del que debe advertirse a
Gobierno, de que las leyes que prepara puedan ser censuradas por su

inconstitucionalidad.

Como en nuestro sistema de justicia constitucional el Gobierno es €l
gue ha de defender la constitucionalidad de las leyes, en el proceso
constitucional el Gobierno es el que resulta vencedor o vencido, no solo
procesal sino también “politicamente”. De ahi que la poshbilidad de
intervencion, hoy solo “a posteriori”, del Tribunal Constitucional no haya
sido un limite sino un refuerzo del examen previo de constitucionalidad, hoy
exclusivamente a cargo del Consgjo de Estado. Para ello hatenido en cuentay
ha seguido muy directamente la jurisprudencia constitucional de la que ha
hecho uso muy frecuente; sblo en los temas en los que € Tribuna
Constitucional no se ha pronunciado expresamente la labor creativa del

Consgjo de Estado ha podido ser mas extensa.

Como se afirmaen el Dictamen 176/1997 “el Consgjo de Estado, en €l
gercicio de su funcién consultiva, velard por la observancia de la
Constitucion”, redlizando un examen de congtitucionalidad de los

anteproyectos de ley.

Este examen se ha hecho en primer lugar desde la perspectiva

106 BERNARD, M “Le renoveau de la fonction consultative sous la V
Republ i que”, cit.
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competencial, que el Consgjo de Estado cuida muy especialmente. El reparto
de competencias legidativas entre el Estado y las Comunidades Auténomas
implica que la plena competencia legidlativa de las Cortes, y la consecuente
iniciativa legislativa del Gobierno, se encuentre limitada por los poderes

legiglativos que corresponden alas Comunidades Auténomas.

Esta revision constitucional de los anteproyectos desde la perspectiva
de la distribucion territorial de competencias se hace de forma sistemética, a

menos en |os temas en gque pueden plantearse dudas.

Asi, por gemplo, en € Dictamen 4375/1996, referido a anteproyecto
de la Ley Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, €l
parrafo I11 de las Consideraciones de Derecho esta dedicado a examinar si €
proyecto de ordenacion de la inspeccion de trabajo que disefia es compatible
con €l blogue de constitucionalidad. A tal respecto, examina el art. 149 C.E. y
las competencias gecutivas asumidas estatutariamente por las Comunidades
Autonomas, la jurisprudencia constitucional sobre el tema, € alcance del
Convenio 81 OIT, y la definicion legal de la Inspeccion de Trabao para
concluir sefialando las dificultades constitucionales que, pese a sus ventgas
funcionales, puede encontrar la solucion adoptada, al encomendarse a un
Cuerpo nacional una dualidad de funciones, unas de competencia estatal y
otras de competencia autonomica. Para el Consgo de Estado, la viabilidad
constitucional de esa solucion depende en buena parte de prever un desarrollo
de la ley que asegure €l control efectivo por la Comunidad Auténoma de la
actividad que corresponda a su competencia de gecucion de la legidacion
laboral, de modo que la dependencia organica de la Administracion estatal no
suponga en modo alguno interferencia en la actuacion de los inspectores al

servicio y bajo la dependenciafuncional de la Administracion autondmica.

Otro gemplo que cabe citar es e del Dictamen 5614/1997, sobre €
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anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley 25/1994, relativo al gercicio
de actividades de radiodifusion televisiva, y motivado por la nueva Directiva
97/36/CE, pero también por la adecuacion a los cambios normativos
producidos en el sector. La ley proyectada se define como basica y €
dictamen examina € titulo competencial que legitima a Estado para dictar
legislacion de caracter basico. La conclusion a la que llega, tras examinar €l
alcance de diversos titulos competenciaes, es el que €l titulo aqui invocable
eslaregla 27 ddl art. 149.1 C.E. “a estar dirigida la ley a determinar no ya
los aspectos técnicos, sino los relativos a los contenidos de la programacion y
publicidad”.

El Dictamen 3547/1997, relativo a anteproyecto de Ley de Gestion de
Residuos, dedica un amplio apartado 3 a la adecuacion del anteproyecto a
orden constitucional de competencias entre €l Estado y las Comunidades
Autonomas. Parte de la premisa de que el tema forma parte de la materia de
medio ambiente, titulo competencial que ofrece singularidades que la
jurisprudencia constitucional ha sefidado y que el dictamen recapitula y
precisa. Llega a la conclusiéon de que no resulta constitucionamente
procedente el que la ley estatal, que puede dictar normas basicas y ademas
normas minimas de proteccion, impida la ampliacion y mejora por la ley
autondmica. Tras fijar esta premisa, examina a la luz de los titulos
competenciales enunciados, € carécter basico de la disposicion legidativa
proyectada, y considera que en la misma hay preceptos que tienen caracter
basico por incardinarse en € art. 149.1.23 C.E., y otros que se dictan en
gjercicio de una competencia legislativa plena que encuentran fundamentos
en otros titulos. Ademés, e dictamen se detiene en e examen de la
distribucion de las competencias administrativas tal y como se disefian en €
anteproyecto para afirmar que “nada tiene que objetar el Consgjo de Estado al

reparto de competencias enunciado”.

El Dictamen 3194/1997, sobre e anteproyecto de Ley sobre

Condiciones Generales de la Contratacion, analiza detenidamente & titulo
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competencial invocado para dictar la ley. Se critica la utilizacion de la
categoria “normas de aplicacion plena’ sin correspondencia en € texto
constitucional, se precisa que € legislador estatal no puede incidir con
caracter general en el sistema de limitacion de competencias establecido por
el bloque de constitucionalidad, y se distingue lo que son condiciones
generaes de contratacion de la proteccion de los consumidores, para llegar a
la conclusion, fundada en la jurisprudencia constitucional gue expone, de que
el Estado tiene la competencia exclusiva “para regular, como hace el
anteproyecto, no solo las condiciones generales de los contratos, sino también

|as clausulas abusivas en los contratos cel ebrados con |os consumidores”.

Otras veces, cuando |la competencia legislativa estatal es mas clara, se
justifica mas escuetamente con la cita de los apartados correspondientes del
art. 149, 1 CE, asi en materia tributaria o de ferrocarriles (asi, p.g. en €
Dictamen 4908/97). Ademas se precisa que cuando la norma legal no va a
tener caracter basico “no es necesario invocar en la parte dispositiva €l titulo

competencial en que se funde’ (Dictamen 3867/97).

El organo consultivo realiza asi una defensa del respeto del orden
constitucional de competencias en la fase de preparacion de los textos
legidativos, y contando para €llo con la elaborada jurisprudencia
constitucional sobre el Estado de las Autonomias, a la que € Consgo de
Estado se adecua para elaborar sus dictdmenes, también para evitar que sus
opiniones sean desautorizadas por el supremo intérprete de la Constitucion.
Cumple asi su papel de “organo del Estado con relevancia constitucional al
servicio de la concepcion del Estado que la Constitucion establece” (STC
56/1990).

El Consgjo de Estado realiza una cierta funcion de prevencion de
conflictos competenciales, no prevista expresamente, a diferencia de otros

Consgjos de Estado como € belga, que desde 1980 tiene una funcién
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especifica al respecto para la prevencion o solucion de los conflictos de
competencia (Ley de 9 de agosto de 1980). No es ocioso recordar, sin
embargo, que nuestro Consgo de Estado es consultado preceptivamente por
el Gobierno en su impugnacion de las disposiciones y resoluciones de las
Comunidades Auténomas con caracter previo o posterior a su planteamiento
(art. 22,6 LOTC) lo que ha dado ocasion a que el mismo realice un examen
propio del blogue de la constitucionalidad para formular su opinién en la que
confirma o, en su caso, discrepa de la posicion adoptada por e Gobierno, que
en ocasiones ha desistido de procesos constitucionales a la luz del dictamen
negativo del Consgo de Estado. La conflictividad competencial,
relativamente numerosa en nuestro sistema constitucional, en relacion a otros
cercanos, ha supuesto una sobrecarga para €l Tribunal Constitucional desde
gue se ha planteado la conveniencia de crear mecanismos alternativos de
solucién o evitacion de conflictos, previos o posteriores a su planteamiento
judicial. A tal efecto, la intervencion del Consgo de Estado, ya sea con
caracter previo, ya sea con caracter sucesivo, puede colaborar a esa funcion,
también mediante la posibilidad, aun no explorada, de consultas sobre
conflictos o0 recursos en curso alavista de sentencias posteriores del Tribunal
Constitucional, que puedan tener incidencia sobre dichos conflictos o

recursos.

La conformidad constitucional de los anteproyectos de ley es referida
también al tipo de instrumento legidlativo, en particular ala exigencia o no de
ley organica. Asi, por g emplo, en e anteproyectos de Ley de Cooperacion
Juridica Internacional en materia penal (Dictamen 176/1997), € Consegjo ha
dedicado una especial atencion, destacando el caracter delicado del tema, al
caracter organico de la ley proyectada. En primer lugar, ha afirmado que las
dificultades técnicas de identificacion de los preceptos del anteproyecto que
requieran ley organica no justifica que se soslaye |la estricta aplicacion del art.
81.1 C.E.. También recuerda la jurisprudencia constitucional sobre la

interpretacion estricta de lareserva de ley organica paraindicar cuales de los
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preceptos de distinto contenido y naturaleza incluidos en el anteproyecto a su
juicio estdn dentro de la reserva de ley organica, y los que deben ser
regulados por ley ordinaria, evitando la congelacion de rango en ley organica.
Como las escasas previsiones de la ley proyectada que tendrian caracter
organico no constituyen realmente €l niicleo de la misma, el Consgjo estima
gue no corresponderia atribuir carécter organico a conjunto de la misma.
Consideraciones de la misma naturaleza se contienen en otros dictamenes
como € del anteproyecto de Ley de Cooperacion Juridica Internacional en
materia civil (Dictamen 4180/1997), o el del anteproyecto de modificacion de
la Ley 25/1994 (Dictamen 5614/1997), o el del anteproyecto de Ley sobre
Medidas Extraterritoriales Extranjeras que afecten a los intereses econdémicos
esparioles (Dictamen 3707/1997), excluyendo que la materia objeto de la ley

proyectada entre dentro del &mbito reservado de laley organica.

También ha tenido ocasion el Consgjo de Estado de recordar la
diferencia entre los Estatutos de Autonomia y las leyes organicas de
transferencia, para justificar la delegacion de las competencias
originariamente de titularidad estatal transferidas por la Ley Organica
11/1982 (Dictamen 2855/1997).

La preocupacion por € respeto del sistema constitucional de fuentes se
reflgja también en los Dictamenes referidos a la transposicion de Directivas
comunitarias, no solo respecto de la suficiencia de rango sino, incluso, sobre
la correccién de llevarla a cabo en norma con rango de ley. Asi, p.gj., en €
Dictamen 4908/97 se ha considerado correcta la transposicion parcial de la
misma en norma con rango de ley “en atencion del principio de legalidad
tributaria” consagrado en los arts. 31.3 y 133.1 de la Constitucion, y la
transposicion de la Directiva 91/440/CEE en atencion a marco legidativo
vigente, en particular la ley 16/1987, aunque se afada que “la norma legal
debe limitarse a establecer su marco general y basico y cuya concrecion

corresponde mas bien a ambito reglamentario”.
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El Consgo de Estado ha realizado ademés un examen de
constitucionalidad material, referente a los contenidos de los textos
consultados. Asi p. g. en e Dictamen 2939/1996 se formularon dudas de
constitucionalidad sobre la regulacion contenida en el anteproyecto sobre los
efectos de las sentencias en caso de las acciones colectivas. Estas
observaciones se tuvieron en cuenta en la reformulacion del anteproyecto y el
Dictamen 3194/1997 destaca que la nueva redaccion dada al anteproyecto
resuelve alguna de las cuestiones més importantes suscitadas y que afectaban

asu constitucionalidad.

El Dictamen 176/1997 es un buen eemplo del examen de
constitucionalidad material de los textos legales proyectados. Asi, por citar
algunos gjemplos, expresa reservas sobre la constitucionalidad del articulo
gue trata de regular con carécter general la entrada en vigor de los tratados
internacionales, al referirse a la excepcion del principio de la doble
incriminacion, sefidla que e mismo “es una dimension esencial del principio
de legalidad penal (articulo 25, 1 de la Constitucion)”. En cuanto a solicitudes
de extradicion basadas en sentencias dictadas en rebeldia, menciona la
jurisprudencia constitucional segun la cua una sentencia penal dictada en
rebeldia es en principio ineficaz e invalida para determinar una extradicion,
salvo que se presten garantias de que el condenado va a ser sometido a un
nuevo proceso. En la regulacion del procedimiento de extradicion y en
relacion con la prision provisional, se resume la jurisprudencia constitucional
sobre laintimaimbricacion entre los arts. 17,1y 24,1 CE que llevaaexigir un
tramite de audiencia, por lo que se opone a texto proyectado. En cuanto ala
interceptacion de las comunicaciones se indica que se trata de medidas que
inciden sobre derechos fundamentales, por lo que deben recogerse
“cumplidamente los requisitos que para este tipo de medidas ha especificado
la jurisprudencia constitucional” que luego sintéticamente expone. También

en cuanto a las videoconferencias o testimonios a distancia se recuerda la



157

jurisprudencia constitucional constante sobre la practica de la prueba, en
plenario bagjo los principios de contradiccidn, concentracion, publicidad,
oralidad e inmediacion, y los requisitos y condiciones que exige para que

puedan ser tomadas en cuenta otras pruebas preconstituidas.

El Consgo de Estado, por consiguiente, verifica cuidadosamente la
constitucionalidad del texto proyectado por €l Gobierno, examen preliminar
gue cumple una funcion preventiva de evitar la aprobacion de textos legales
contrarios a la Constitucion y al orden constitucional de competencias. No ha
existido en Espafia el didlogo intenso y tenso que ha tenido lugar en Francia
entre e Conseil d'Etat y e Conseil Constitutionnel. Quiza por ello la
contribucion del Consgo de Estado a nuestra doctrina constitucional ha
podido ser menos relevante, aunque en algunas ocasiones e Consgo haya
avanzado opiniones que luego han sido confirmadas por e Tribunal
Congtitucional. En general también cabe decir entre nosotros que “en lo
esencia el Consgjo de Estado aplica lajurisprudencia constitucional de la que
extrae las consecuencias precisas sobre el proyecto de ley sometido a

consulta’ 1’

107 GAUDEMET, Y. “Le Conseil constitutionnel et |le Conseil d Etat dans le
processus legislatif”, cit.
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6.2.- El examen de “convencionalidad”

Al examinar los anteproyectos legidlativos, € Consgo de Estado
realiza ademés lo que se ha venido llamando “control de convencionalidad”.
Es enteramente aplicable aqui la conclusion a la que ha llegado la doctrina
francesa respecto a su Conseil d Etat: “desde que es consultado de un
anteproyecto de ley, el Consgjo de Estado debe sistematicamente plantearse la
cuestion de saber si ese proyecto es compatible con el Derecho Comunitario y

el Derecho Internacional” X%,

Una buena parte de los anteproyectos legislativos consultados son
relativos al Derecho comunitario. Esa intervencion, por imposicion legal, del
Consgjo de Estado esta intimamente conectada a la voluntad de nuestro
legislador de asegurar la aplicacion correcta en e Derecho interno del
Derecho comunitario. Ello hadado alatarea auxiliar del Consejo de Estado a
Gobierno un nuevo perfil, a actuar en esa funcion como “guardian” del
Derecho comunitario. EI Consgo ha asumido con todas sus consecuencias
esta funcidon, y se ha querido amparar para €llo en la autoridad de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, que
utiliza con frecuencia en sus propios dictdmenes. En algun dictamen se
destaca que esa funcion es la perspectiva especifica de la consulta, citandose
el art. 21.3 de la Ley Organica 3/1980 (“gecucion, cumplimiento o
desarrollo”). No es este, sin embargo, €l criterio dominante en el Consgjo, que
normalmente basa su intervencion en lo establecido en la Disposicion
adiciona primera de la Ley 8/1984. Ello le lleva a no limitar el examen del
anteproyecto sdlo a cumplimiento de la correspondiente normativa
comunitaria, salvo que la orden de remision circunscriba la consulta a solo los
preceptos que trasponen Directivas Comunitarias (como ha ocurrido en €

Anteproyecto de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden

108 BERNARD, M “Le renoveau de la fonction consultative sous la V
Republ i que”, cit.
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Social, en la que la consulta se ha limitado a dos articulos y a la Disposicion
derogatoria unica (Dictamen 4908/1997).

Sin embargo, cuando se estd ante una transposicion del Derecho
comunitario, “la primera consideracion que debe hacerse ha de referirse
necesariamente a la conformidad del Anteproyecto de Ley con las
disposiciones de la Union Europea’ (Dictamen 2456/1997). De ahi que en
todos los textos legislativos afectados por el Derecho comunitario se venga

haciendo, prioritariay sistematicamente, este examen de compatibilidad.

El Dictamen 3194/1997, referido a anteproyecto de Ley de
Condiciones Generales de la Contratacion (que supone la transposicion de la
Directiva 93/13/CEE sobre clausulas abusivas en |os contratos celebrados con
los consumidores), analiza €l alcance del art. 189 del Tratado, la obligacion
de resultado que del mismo se deriva, y la diversidad de vias abiertas para la
transposicion de la Directiva; elaborar una ley especial, modificar una ley
precedente, o incorporar a una nueva ley de condiciones generales de
contratacion, como habia propuesto el propio Consgjo de Estado en su
Dictamen 2939/1996. Al mismo tiempo, el Dictamen reconoce que esa via
plantea problemas especificos en la transposicion, porgue la Directiva no
regula las condiciones generales de contratacion, sino las clausulas abusivas

en los contratos cel ebrados con los consumidores.

El Consgo de Estado, en general, no se ha mostrado favorable a la
solucion simplista de convertir en norma interna la traduccion espafiola de la
Directiva, no solo por la necesidad de tener en cuenta el marco institucional y
la terminologia del derecho interno, sino también por razones de coherencia
del propio sistema legal para evitar la dispersion y la fragmentacion
normativa que caracteriza a modo de regulacién comunitario. Asi en el
Dictamen 4397/1997 (referente € Anteproyecto de Ley de incorporacion a

derecho interno de la Directiva 96/9 CE sobre |a Proteccion Juridica de las
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Bases de Datos), € Consgo ha aceptado la férmula elegida por €
Anteproyecto, la modificacion parciad del Texto Refundido de la Ley de
Propiedad Intelectual. Para el Consgo, aln reconociendo la complgjidad
anadida que ello supone, ésta es una meor técnica que la de la “ley
auténoma’ porque evita la proliferaciéon de normas, elimina repeticiones
innecesarias y perturbadoras de preceptos que no necesitan transponerse
formalmente por formar ya parte del Derecho interno, y facilita la labor del
destinatario de la norma. Sin embargo, en algun Dictamen ha afirmado que
“la claridad, la integridad de la regulacion y, en este caso, la homologacion
con e Derecho comunitario deben primar sobre las exigencias de método”
(Dictamen 3867/97).

El Consgjo de Estado trata de hacer compatible |a recta observancia del
Derecho comunitario con la libertad del legislador espariol en la transposicion
de la Directiva salvo que la misma, por su formulacion exhaustiva, no deje
margen normativo alguno a los Estados miembros (Dictamen 5121/97). En
relacion con ese margen de libertad de configuracion del legislador en €
momento de la transposicion de las Directivas, €l Dictamen 3194/97 reitera
gue su transposicion no obliga a seguir la misma sistemética de la Directiva a
transponer. Ademas, dado su carécter de armonizacion parcial y de minimos
y su intento de conciliar los dos modelos basicos de proteccion de los
contratantes existentes en los Estados de la Unidn, cabe una opcion de
politica legidativa, como la contenida en el anteproyecto, de un nivel més alto
de proteccion. No obstante precisa que la Directiva 93/13 CEE exige una
regulacién de proteccién a los consumidores, no solo frente a las condiciones
generadles que resulten abusivas, sino también frente a condiciones
particulares abusivas no negociadas individualmente, lo que obliga a
modificar la Ley 26/1984. La conclusion general ague llega el Dictamen esla
de que e anteproyecto se adecua a la Directiva comunitaria, aungque haga
luego observaciones puntuales sobre €l respeto de la Directiva por algunos

preceptos del anteproyecto, en particular las clausulas contenidas en el Anexo
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delaDirectiva

Este dictamen es un buen gemplo del examen previo del respeto del
Derecho comunitario que el Consejo de Estado realiza en sus dictdmenes. En
todos los casos de transposicion, aungue € examen no sea siempre tan
exhaustivo y detallado, se analiza la compatibilidad del texto proyectado con
la Directiva que se incorpora o transpone. Para €llo, a veces resulta necesario
el examen de los rasgos fundamentales de la norma comunitaria. Asi ocurre
en e Dictamen 5614/1997, de modificacion de la Ley 25/1994 relativa a
gjercicio de actividades de radiodifusion televisiva, por la que se incorporaba
a ordenamiento espafiol la Directiva 89/552/CE con la finalidad, entre otras,
de incorporar la Directiva 97/36/CE que modifico parciamente aquella
Directiva. El dictamen analiza detenidamente el objeto y alcance de la
Directiva 97/36/CE, cuales son los elementos fundamentales del sistema
disefiado: no supone una uniformidad de las legislaciones estatales, sino €l
establecimiento de unas normas minimas que todos los Estados han de
respetar en su legislacion interna con la prohibicién de obstaculizar la libre
recepcion de emisiones procedentes de otros Estados. A partir de esta premisa
se analiza la compatibilidad de cada uno de los articulos con los preceptos
correspondientes de |la Directiva, y asi, por gemplo, en relacion al art. 3 se
dice que la definicion de publicidad encubierta ha de gjustarse a laincluida en
la Directiva, y en € art. 13.3 se propone una clarificacion del texto para
cumplir mas exactamente e mandato recogido en el apartado 4 del art. 11 de

|aDirectiva.

En el andlisis del anteproyecto de la Ley de Gestion de Residuos, el
Dictamen 3547/1997 hace un amplio andlisis de la politica ambiental de la
Comunidad Europea en relacion con los residuos, y las directivas
correspondientes, para llegar ala conclusion de que la normativa comunitaria
tiende a que se adopten medidas para aminorar y, en lo posible, eliminar los

potenciales efectos lesivos derivados de los residuos en general, y de los
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toxicos y peligrosos en particular, mediante su adecuado tratamiento,
fomentando también su reciclado, reutilizacién o recuperacion. Se examina
seguidamente la insuficiente situacion normativa interna que lleva a la
redaccion del anteproyecto sometido a consulta, que incorpora una “nueva
cultura’ de los residuos. Entrando ya en el examen del texto del anteproyecto,
se llega a la conclusion general de que el mismo “incorpora adecuadamente
el contenido de la Directiva 91/156/CE”.

El Dictamen 3707/1997 (referido a anteproyecto de Ley sobre
Medidas Extraterritoriales Extranjeras que afecten a los intereses econdémicos
espafioles), tiene la particularidad de que se refiere a una materia regulada en
el Reglamento CE/2271/96, relativo a la proteccion contra los efectos de la
aplicacion extraterritorial de la legislacion adoptada por un tercer pais, y
contra las acciones basadas en ella o derivadas de ella. La existencia de este
Reglamento lleva a analizar el efecto directo del mismo en el ordenamiento
espafiol, y a mismo tiempo e carécter circunstancial y abierto del mismo,
junto a la necesidad de complementos normativos de Derecho interno, puesto
gue diversos articulos del mismo encomiendan a los Estados miembros, ya
sea la determinacion de las sanciones, ya sea la determinacion de |a autoridad
competente a efectos del deber de informacion. Partiendo de esta premisa, €l
Consgo de Estado entiende de que € contenido del anteproyecto supera €l
papel de complemento normativo, debiendo excluirse, de acuerdo a la
jurisprudencia comunitaria, cualquier intermediacion normativa interna que
ponga en peligro la aplicacion simultanea y uniforme de los reglamentos en
todo e &mbito de la Unién Europea o que pueda suponer medidas de
recepcion o condicionamientos de la aplicacion de los reglamentos. Se llega
asi a la conclusién de que e contenido del anteproyecto “deberia
reconsiderarse y llegar a un texto mas reducido y preciso”. En funcién de ello,
se formulan observaciones concretas, la supresion del art. 1, la supresion o
modificacion del art. 2, e incluso se cuestiona el establecimiento de

infracciones y sanciones disciplinarias, tomando como gemplo las normas
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britanicas y alemanas que han complementado € Reglamento comunitario.

En e Dictamen 4908/97, a andlizar los arts.13 y 65 del Anteproyecto
de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social e Consgo
ha examinado s € texto de esos articulos trasponia fielmente,
respectivamente, las Directivas 96/43/CE y |la 91/440/CEE, respondiendo a
las observaciones criticas aegadas en su fase de elaboracion. En relacion con
la primera ha estimado que es compatible con ella la fijacion de una tasa
superior alatasa comunitaria, en cuanto que la misma no sea superior a coste
real de los gastos de inspeccion , como se demuestra en la Memoria
econOmica que acompafia el anteproyecto. En relacion con la segunda no se
objeta que la incorporacion de la Directiva 91/440/CEE sea solo parcia y que
se haga una remision a la norma reglamentaria, aunque sugiere la
conveniencia de introducir una referencia expresa a la posibilidad de

celebracion de acuerdos administrativos.

También € Dictamen 1123/1997, sobre €l anteproyecto de Ley sobre
Derechos de Aprovechamiento por turno de bienes inmuebles, analiza el texto
consultado desde la Directiva 94/47/CEE vy los problemas especificos que su
transposicion implica. Asi por ejemplo se sugiere que no se utilice € término
“vendedor”, pese a que lo utilice la Directiva, sino € de “transmitente”; se
considera compatible con las previsiones de la Directiva la dualidad de
formas en el contrato de adquisicion, se precisa € acance del desistimiento
“ad nutum” que impone la norma comunitaria haciendo alguna observacion
critica a su regulacion en el anteproyecto, y 1o mismo se hace respecto a la
resolucion por falta de las menciones exigidas a contrato, solicitando se

reconsidere el texto del proyectado art. 10,2.

El control de convencionalidad se ha referido en otros casos a otros
acuerdos internacionales. Asi sucede con el anteproyecto de Ley de

Proteccion de Obtenciones Vegetales que modifica profundamente la Ley
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12/1975 para adaptarla a Convenio UPOV de 1991. ElI Dictamen
correspondiente (3867/97) es un buen ejemplo del método utilizado para
verificar e respeto de los compromisos asumidos al firmar y ratificar el
Convenio, pese a que e mismo aln no estaba en vigor por insuficiencia de
sus ratificaciones. Se hacen, en primer lugar, unas observaciones generales
sobre el contenido del anteproyecto, destacando aquella de sus partes que
estan inspiradas, a veces reproduciéndolo literalmente, en e convenio
internacional (aunque el Dictamen 4810/97 critica la transcripcioOn mecanica
de las disposiciones presentes en convenios internacionales), para llegar a la
conclusion de que en general no cabe hacer ninguna observacion critica al
respecto. Seguidamente se hacen observaciones concretas a articulado, en
las que de nuevo se comprueba €l respeto a compromiso internacional y
ademéas la correccion de la norma proyectada. Para ello se hace una
interpretacion del sentido que el Convenio da a una expresion (“lalegislacion
de la parte contratante”) para entender que se refiere a disposiciones
generales, se aclara s son cosas distintas el derecho de obtentor y titulo, se
precisa la novedad que en el Convenio tiene €l privilegio del agricultor como
excepcion de caracter facultativo y por ello se critica la redaccion del
apartado 3 del articulo 15 del anteproyecto, sugiriendo una redaccion
aternativa. Lo mismo se hace respecto a apartado 3 del art. 18, para recoger

mas adecuadamente la prevision del art. 17,2 del Convenio, etc.

La problematica de las relaciones entre la ley interna y los tratados
internacionales correspondientes y la prevalencia de la fuente internacional,
es objeto de examen detenido en el Dictamen 176/1997. Para €llo en diversas
ocasiones el dictamen examina | os respectivos convenios afectados, sefiadla las
diferencias existentes entre ellos, clarifica las exigencias establecidas en los
mismos, a la luz también de la acomodacion a las garantias constitucionales
del proceso. Se detiene especidmente en el examen de las fuentes
internacionales que inspiran la transmisién de la gecucion de sentencias

penales y los procesos penales, la vigilancia de las personas condenadas
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(recordando que la ley interna solo puede establecer competencias del propio
Estado a diferencia de los convenios internacionales) o la asistencia juridica
internacional, materia en la que articulo por articulo se hace referencia a

convenio internacional afectado.

El Dictamen 4810/1997 advierte sobre la innecesidad de las cladsulas
de reserva 0 remision expresas a tratados por su dudosa utilidad, dada la
primacia de éstos, Y el riesgo de ser incompletas, y sobre el necesario cambio
de enfogue y de lengugje entre la norma internacional y la ley interna, que
impide la transcripcion mecanica de los normas del convenio. Ademas, aclara
el sentido que tiene el concepto de “materia civil” en los convenios
internacionales, en particular el de Bruselas y la jurisprudencia comunitaria
gue lo interpreta, hace precisiones detenidas sobre €l alcance del principio de
reciprocidad y los efectos diversos que puede desplegar en las relaciones
internacionales proponiendo la meora del precepto proyectado
correspondiente, aclara e alcance de las clausulas de salvaguardia para negar
un acto de cooperaciéon para argumentar lo inadecuado de la formulacion
proyectada, sefiala la finalidad del Convenio de Bruselas en relacion a
proceso de integracion econdmicay los peligros de extrapolar sus previsiones
fuera del &mbito natural de aquel, se detiene en la técnica de bilateralizacion
de las reglas de competencia directa en € control de la competencia del
tribunal de origen y su compatibilidad con el Convenio de Bruselas, y estudia
detenidamente el marco convencional internacional para el examen minucioso
del contenido del Titulo 11l del anteproyecto existente en materia de auxilio
judicial internacional del Titulo IV sobre reclamacion de alimentos en €

extranjero o del titulo VI sobre prueba e informacion de derecho extranjero.

La creciente importancia del condicionamiento internacional Yy
comunitario de la legislacion espafiola ha dado, pues, un especial relieve ala
intervencion del Consgjo de Estado, no solo por hacer més frecuente su

intervencion en el proceso de elaboracion legidativa, sino porque destaca €l
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elemento de garantia que supone este sistemético examen previo de
convencionalidad para asegurar un recto cumplimiento de las obligaciones
internacionales asumidas por Espafia, y, en particular, e respeto debido del

orden juridico comunitario.

En esta materia el Consgjo de Estado se mueve con un mayor margen
creativo, que en la materia constitucional, dado lo limitado de la intervencion
del Tribunal Constitucional en materia de Tratados internacionales (art. 95
C.E.) y surechazo a controlar el respeto de los compromisos internacionalesy
del Derecho comunitario. Ademas en la materia de tratados y convenios
internacionales tiene una amplia experiencia el Consgjo, a que se reconoce,
ademés de la competencia prevista en €l art. 21,1 LOCE sobre anteproyectos
de ley, la de conocer de las dudas y discrepancias que surjan en la
interpretacion, cumplimiento o desarrollo de tratados (art. 21,3 LOCE, asi,
por gemplo, en e Dictamen 5492/1997 se ha interpretado € art. 10.1 del
Acuerdo de 3 de enero de 1979 entre e Estado espaiiol y la Santa Sede a
efectos del reconocimiento de la Universidad Catolica Santa Teresa de Jesus
de Avila), o los problemas que suscite la interpretacion o cumplimiento de
actos o resoluciones de los organismos internacionales (art. 21,4 LOCE). Por
otro lado, la Comisién Permanente es consultada en todos los tratados o
convenios internacionales a los efectos de la exigencia de la autorizacion de
las Cortes Generales previstaen € art. 94 CE (art. 22,1 LOCE), lo que obliga
al organo consultivo para pronunciarse sobre las competencias respectivas del
Gobierno y de las Cortes realizar un examen previo del Tratado y su impacto
en e Derecho interno. No cabe excluir por lo demas que ademas, con tal
ocasion, el Consgo pueda “de oficio” advertir al Gobierno, como ha hecho €l
Conseil d'Etat francés (A.G. 16 mayo 1980, n° 326.996), sobre la
conformidad a la Constitucion de un Proyecto de Tratado a los efectos
también de la consulta en su caso al tribunal Constitucional. Con ocasion de
esta intervencion e Gobierno podria también consultar, siguiendo la

experiencia francesa, sobre las implicaciones en e orden interno del
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compromiso internacional, y sobre la oportunidad o utilidad de las reservas o
cartas interpretativas'™.

No es que, a diferencia de los Consgos de Estado que cumplen
funciones judiciales, e Consgjo de Estado espaiiol sea directamente un
instrumento de garantia del orden juridico comunitario, pero si que desde €l
ordenamiento institucional interno se le ha asignado como mision especifica
el cooperar con el Gobierno en e respeto debido del orden juridico
comunitario también en su tarea de iniciativa legidativa, tanto si se trata de
transposicion de Directivas, como de materias afectadas de algin modo por
las normas comunitarias. La intervencion previa del Consgo de Estado
reduce los riesgos de incumplimiento del Derecho comunitario, puesto que €l
Gobierno sabe que si no se conforma con el dictamen del Consgjo de Estado
corre €l riesgo de que la norma no sea aplicada en el derecho interno, por
aplicacion del juez de la primacia del Derecho comunitario, de ser condenado
por incumplimiento o de abonar, en su caso, una indemnizacion a

perjudicado por ese incumplimiento.

Para esta tarea € Consgo de Estado cuenta con la experiencia
resultante del examen frecuente de la numerosas disposiciones reglamentarias
gue transponen o0 estdn condicionadas por normas comunitarias. La
compatibilidad del texto proyectado con €l orden juridico se hace con rigor,
desde una perspectiva estrictamente juridica, utilizando de forma sistemética
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de Comunidades Europeas, |0 que
da un tono eminentemente objetivo y de control externo al correspondiente

dictamen.

199 Cfr. GENEVO'S, B. “Le droit international et le droit communautaire”,
en “Conseil constitutionnel et Conseil d Etat”, cita. pag. 203
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6.3- Examen tecnico-juridico

6.3.1.- Consideraciones de procedimiento

En sus dictamenes sobre anteproyectos de ley e Consgjo de Estado
trata de aplicar su experiencia, y saber hacer, ala megjoradel texto legislativo,
para contribuir a perfeccionamiento de la tarea legidativa. En este punto
aplica a los textos legidativos e mismo método que utiliza para dictaminar

los proyectos de reglamentos.

Examina, en primer lugar, €l contenido del expediente en lo que se
refiere a procedimiento de elaboracion del anteproyecto, materia regulada
hoy por €l art. 22 de laLey 50/1997, pero que tiene una base constitucional en
el art. 88 C.E., como recuerda el Dictamen 5356/1997.

Comprueba €l Consgjo s se acompaiia la Memoria justificativa 'y la
Memoria econémica, asi como los informes preceptivos de otros
departamentos ministeriales, internos (en especia de la Secretaria General
Técnica, que s es la autora del texto no resuelta imprescindible, aunque si
deseable (Dictamen 4818/97) o de otros organismos consultivos que en razon
de la materia deban ser solicitados por mandato legal (asi p. €. €l Dictamen
5614/1997 destaca que se ha dado cumplimiento a la prevision establecida en
e art. 1,2, letraj) de la Ley 12/1997 “a someter en anteproyecto a informe

de la Comision del Mercado de Comunicaciones’).

En el Dictamen se comprueba asi, si desde €l punto de vistaformal, se ha
cumplido lo dispuesto en la normativa legal vigente para la elaboracion de
disposiciones de caracter general y especificamente de anteproyectos de Ley,
concluyendo en su caso que “ e expediente no suscita reparos esenciales en su
tramitacion” (Dictamen 4810/1997, en términos similares Dictamenes

1125/1997 y 176/1997) o que “se han atendido las principales exigencias de
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indole procedimental que debe seguirse’(Dictamen 4908/1997). En otros
casos, no se formula expresamente esa conclusion, que resultaimplicita por la
referencia a que “se ha incorporado al expediente la documentacion relativa a
los informes solicitados y audiencias otorgadas a distintos organos vy
entidades interesadas’ (Dictamen 4307/1997), o a que “queda referida en
antecedentes la manera en que han sido oidas las Comunidades Autonomas y
las Asociaciones Profesionales implicadas’ (Dictamen 4375/1996).

Cuando no es asi, se formulan reparos gque, si no llevan ala devolucion
del anteproyecto para que sea completado (como en algun caso ha sucedido
por estimar preceptivo e informe del Consgjo General del Poder Judicial, en
relacion a algun precepto relacionado con la temética procesal), se critica la
insuficiencia del expediente. Asi p.g. en € Dictamen 3195/1997 se afirma
gue, pese haber informado con caracter preceptivo e Consgjo General de
Consumidores y Usuarios (art. 2,1 €) y 22 LGDCU), & Consgjo Genera del
Poder Judicial (art. 108,1 e) LOPJ) y la CEOE, hubiera sido también
aconsgjable consultar a otras entidades representativas, como e Consgo
General del Notariado, el Consgo General de los Colegios Oficiales de
Corredores de Comercio o e Colegio Naciona de Registradores de la
Propiedad, directamente afectados por la reforma proyectada de la Ley
Hipotecaria, para permitir que sus observaciones hubieran podido ser tenidas

en cuenta en laversion definitiva del anteproyecto.

Cuando la materia regulada afecta al nicleo normativo codificado se
recuerda al Gobierno la funcién que corresponde a la Comision General de
Codificacion. Asi, en €l Dictamen 2936/1996 se critica €l no haber utilizados
los trabajos de la Seccion de Derecho Mercantil de la Comision General de
Cadificacién, y en el Dictamen 3194/1997 el Consgjo “manifiesta su plena
conformidad” con haber seguido una via que ha permitido aprovechar esos
trabgjos. También a la funcidn de este organismo se alude en el Dictamen
1123/1997.
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En otros casos, € drgano consultivo se queja de que textos preparatorios
gue la Memoria explicativa cita no se acomparien: “hubiera sido conveniente
gue tales textos se hubieran incorporado al expediente a los efectos previstos
en el art. 129,2 LPA” (Dictamen 3194/1997); “en las actuaciones remitidas...
no figuran los eventuales borradores previos del texto ni otros estudios,
consultas o documentos que hayan podido servir para la preparacion del
anteproyecto sometido a consulta, datos que habrian sido de interés para
conocer e proceso de elaboracion de lanormay facilitar su interpretacion asi
como para justificar la adopcion de determinadas decisiones’ (Dictamen
1125/1997).

En algun supuesto la critica a la tramitacion ha sido més severa: “tan
escueto contenido (del expediente) resulta sorprendente si se recuerda el
caracter novedoso de la regulacion que el anteproyecto pretende’” que
“pareceria exigir, en efecto, un cuidadoso estudio y elaboracion de la
regulaciéon que se proyecta aprobar, con la consiguiente recopilacion de
regul aciones comparadas, posiciones doctrinales, informaciones estadisticas y
evaluaciones econdmicas del sector y demas aspectos relevantes... €l
resultado final de todo ello es que las actuaciones remitidas a este Consegjo no
contienen los datos que deben figurar en un expediente dirigido a preparar un
texto normativo de la importancia del anteproyecto” (Dictamen 1123/1997).
No obstante €ello, no se devolvio e expediente para ser completado dada la
urgencia de la regulacion a la vista del calendario de transposicion de la

Directiva af ectada.

La transcendencia constitucional de una tramitacion y documentacion
adecuada de los anteproyectos de ley se recuerda en € Dictamen 5396/1997,
ya vigente la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, cuyo articulo 22 sobre la
iniciativa legislativa del Gobierno conecta con lo dispuesto en €l art. 88 C.E.,

y que ha establecido que el anteproyecto ira acompaniado “por la Memoria 'y
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los estudios o informes sobre su necesidad y oportunidad, asi como por una
Memoria econdmica que contenga la estimacion del coste a que dara lugar”.
Aunque €l precepto constitucional se refiera ala documentacion aenviar alas
Cortes, e mandato legal es méas genérico y ha sido entendido que se refiere

también ala documentacion preparatoriaa enviar al Consejo de Estado.

6.3.2.- Observaciones de sistematica juridica

Al examinar el contenido de cada anteproyecto, el Consgjo analiza la
ubicacion de la ley proyectada, con el fin de que las nuevas leyes que se
proyecten se enmarguen adecuadamente en un sistema juridico ordenado y sin
contradicciones, por |o que se muestra particularmente exigente en las “sedes
materiae” de la regulacion. Ya se ha hecho referencia a la preferencia
expresada de no utilizacion de leyes “autbnomas’ en la transposicion de

Directivas comunitarias.

También de técnica legidativa, y asi la cdifica € propio Dictamen
4908/97, es la critica que se hace a la formula de las leyes “Omnibus’ de
acompafamiento a los Presupuestos Generales del Estado. En aquél se afirma
gue “El Consgjo considera que no es una solucion correcta ni adecuada la de
incluir en una misma “sedes materiae” cuestiones tan diferentes y diversas
como las que se regulan en € anteproyecto”; “el empleo de esta técnica
legidativa no hace sino aumentar la dispersion normativa existente;
dispersion que dificulta la aplicacion de unas normas juridicas que tienen
como destinatarios principales, no solo a autoridades, funcionarios y
profesionales del derecho, sino también a particulares’. Reiterando su
precedente doctrina (Dictamen 3445/1996) de gque razones de técnica juridica
y de buena técnica legidativa aconsgjan que las normas legales nazcan en €l
seno propio de la materia objeto de regulacion y vivan dentro de ella hasta
gue sean sustituidas por otras. La necesaria homogeneidad de los textos

legales lleva en e Dictamen 4908/1997 a criticar € contenido de la
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disposiciéon derogatoria Unica del anteproyecto de Ley de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, que deroga las referencias a las
Compaiiias de Ferrocarriles contenidas en los arts. 184 a 192 del Codigo de
Comercio, “pues es inapropiado afectar a las normas legales de un Codigo en

un proyecto como €l que seinforma’.

En e Dictamen 1123/1997 (relativo a anteproyecto de ley sobre
derechos de aprovechamiento por turno de bienes inmuebles), a la vista de
dificultades encontradas en el texto, se aconsga que se desdoblen los
instrumentos normativos, “cifiendo e primero y més urgente de ellos a la
transposicion de la citada Directiva europea y reservando un segundo y
menos apremiante texto legal a regular, de acuerdo con los parametros
normativos anteriormente apuntados, 1os aprovechamientos inmobiliarios a
gue se viene haciendo referencia’.

En otros casos se critica solo la ubicacion sistematica de los articulos
proyectados. El Consgjo harecordado las directrices acordadas por el Consgjo
de Ministros sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley, en
cuanto a su division interna, “lo ideal es que cada apartado conste de un sblo
parrafo, pero cuando hay mas de uno no se numeran, aungque su cita se haga
por e orden en que figuran dentro del apartado. Si e articulo o el apartado
comienzan con una fase introductoria a la que sigue una enumeracion o lista
de requisitos o0 supuestos, cada uno de ellos debe ir precedido de una letra
minuscula por orden alfabético. En resumen, los articulos se dividen en
apartados (numerados unos y otros en cardinales arabigos); los apartados, en
parrafos; y, dentro de €ellos, cada supuesto o requisito ha de ir precedido de

unaletra minuscula por orden alfabético” (Dictamen 176/1997).

Ademas, se entra en detalle sobre la colocacion y ordenacion de los
preceptos proyectados. Por ggemplo el Dictamen 5614/1977 cuestiona €l que
la regulacion del Comité de los Medios Audiovisuales se realice dentro del

capitulo del anteproyecto que tiene por rubrica“del régimen sancionador”; en
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el Dictamen 4307/1997, el Consgjo estima “que es innecesario agrupar los
siete articulos que integran e anteproyecto en capitulos’; €l Dictamen
1125/1997, considera acertada la nueva sistematica del anteproyecto de Ley
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, respecto a
anteproyecto anterior. El Dictamen 4810/1997 sostiene por su parte que
“razones de estilo imponen la conveniencia de observar una elemental
homogeneidad o simetria en la designacion de las divisiones sisteméticas de
un texto”, y se sefiala la conveniencia de que un unico articulo se subdivida
en dos articulos independientes por tratar cuestiones diferentes, o que algun
articulo (el 9) debe suprimirse para evitar reiteraciones. “No parece adecuado
el nuevo emplazamiento que se da a precepto”’, se afirma en e Dictamen
3194/97 por no citar mas gemplos a respecto. El Consegjo de Estado destaca,
asi, laimportancia de un orden correcto de la ley proyectada, lo que no es un
mero problema de buena técnica legisativa sino que puede tener efectos
sustanciales en cuanto que puede afectar a la interpretacion sisteméatica de la
ley; por ello, vela porque se ordene correctamente €l articulado de la ley

proyectada, y sus articul os se agrupen adecuadamente en capitulos y titulos .

6.3.3.- Consideraciones de redaccion

Otra labor muy caracteristica, en la funcién de velar por la buena
técnica legidativa, es la correccion que e Consgjo de Estado hace de la

redaccion del texto consultado™. Colocandose en e punto de vista del

10 cfr. REBOLLO PUG M “El ejercicio de potestades normativas y el
Consejo de Estado”, cit. pag. 195: “La perspectiva juridica no se agota
en la conprobaci6n de la legalidad del proyecto. Conprende tanbién de
manera fundamental |a incorporacién de nejoras de técnica juridica, la
deteccion de defectos o insuficiencias o contradicciones... cuyo
mantenimento no afectaria a la legalidad de la norma ni a su validez,
pero la harian oscura, dudosa, incongruente o dificil, inidbnea para sus
obj etivos, de conpleja aplicacion, etc. Ello no sélo es juridico por |os
criterios y conocimentos desde |los que se hace esta valoracion del
proyecto, que son los que aporta y s6lo puede aportar la Ciencia del
Derecho. También |lo es por su objetivo, porque valores tan esenciales
para el ordenam ento conb |a certeza del Derecho y la seguridad juridica,
0 incluso la eficacia estan en juego tras esas cuestiones de técnica
nor mati va.

El Consejo de Estado puede y debe contenplar |os proyectos de
di sposi ci ones que se |l e soneten desde esta perspectiva y realizar asi una
| abor capital de contribuciodon a |la calidad de |las normas que es, adenas,
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redactor del anteproyecto, el Consgo hace reparos a la redaccion propuesta
formulando criticas o incluso sugiriendo, en su caso, textos alternativos que

se estiman mas correctos o adecuados.

En algunos casos se trata de mejorar la correccion gramatical del
lenguaje, sefalando defectos de concordancia o de erratas, incluso a veces
llegando a detalles de puntuacion. Tales indicaciones se califican por €
propio Consgo como meras “observaciones de redaccion”, generamente
incluidas a final del Dictamen y en apartado separado. Cabe citar algunos
giemplos; en e Dictamen 3194/1997 se hacen precisiones referidas al uso de
mayusculas, al orden de las disposiciones complementarias, 0 sea adicionales,
transitorias, derogatorias y finales; en e Dictamen 4810/1997 se sugiere,
entre otras observaciones, tener mayor cuidado en las expresiones, corregir
numerosos defectos de puntuacion, evitar excesivas reiteraciones de palabras
en una misma frase, homogeneizar el uso de las mayusculas 0 minusculas
para las mismas expresiones, sustituir las remisiones a parrafos por apartados,
escribir entre comillas términos extranjeros s no cabe traducirlos,
homogeneizar la expresion de plazos en nimero o letras, suprimir
abreviaturas, aparte de correcciones de erratas concretas del articulado ; en €l
Dictamen 1125/1997 se precisan concordancias, se sugiere afadir un “de”’ en
un articulo y un “se” en otro, sustituir algiin término, poner en singular algun
verbo, o suprimir una incorrecta coma, aparte de cuidar el empleo uniforme
de mayulsculas y minusculas; en e dictamen 1123/1997 se incluyen unos
“extremos de correccion y redaccion gramaticales’ relativos a la puntuacion,
al empleo de mayusculas, las concordancias gramaticales, las conjugaciones,
la acentuacion, el uso correcto de preposiciones o de calificativos, o € orden

delosincisos en las frases.

De mayor entidad y enjundia son las observaciones que mas se

insustituible por los Tribunales. Y asi |0 hace efectivanente prestando a
est os aspectos una atenci 6n not abl e.
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relacionarian con la precision técnico-juridica del texto, que se hacen a
lenguaje juridico, y que no coincide, como el Consgjo de Estado advierte, con
el lenguge literario. Aquel, segun el Dictamen 4810/1997, *“prescribe, mas
gue tolera, €l uso reiterado de una terminologia Unica para referirse a los
mismos conceptos, de un sbélo significante para un solo significado, a fin de

evitar problemas de comprension o interpretacion” .

El analisis critico textual comienza por la Exposicion de Motivos. Asi,
por gemplo, en e Dictamen 4810/1997 se sefialan, en e plano formal,
incorrecciones en las citas, las siglas y la designacion de los Tratados, y, en
cuanto a su contenido sustantivo, se hacen “agunas sugerencias concretas en
aras de la coherencia interna entre la Exposicion de Motivos y la parte
dispositiva de la Ley, como el que el anteproyecto no establece reglas de
competencia judicial internacional, o e comentario que se hace a art. 2 es
“particularmente poco afortunado”, o confusa la concepcion del principio de
reciprocidad, o que se hace incluir la mencién del “reconocimiento” de
resoluciones judiciales, € que es confusa y contradictoria la descripcion del
Titulo 11l redlizada por la Exposicion de Maotivos, etc.. También en €
Dictamen 3867/1997 se hacen observaciones de redaccion a la Exposicion de
Motivos, a como debe invocarse el art. 149.1.92 CE, a su parrafo quinto que
deberia suprimirse, a sustituciones de términos (jurista por juridico, o actores
por agentes). En otras ocasiones se sugiere afadir alguna referencia en €
texto proyectado (Dictamen 4375/1996).

Luego tiene lugar el examen del articulado, siguiendo € modelo de su
tradicion histérica, articulo por articulo, y se formulan las observaciones
pertinentes al texto proyectado, en unos casos criticas y en otros casos de

apoyo al correcto uso de la terminologia juridica. Asi, por gemplo, €l

11 REBOLLO PUG M afirma que el Consejo en sus Dictanenes vela tanto
por la correccion de los térmnos conp por la pureza de |os conceptos,
sin cefiirse s6lo a los aspectos formales, citando diversos ejenplos al
respecto (“El ejercicio de potestades normativas y el Consejo de Estado”,
cit. pag. 196).
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Dictamen 4307/97 estima correcta, frente a las criticas formuladas, la
utilizacién novedosa en € texto legal proyectado de la expresion “ derecho sui

generis’.

La critica de la redaccion del texto se acompafia de sugerencias
concretas de megora. De las muy numerosas incluidas en e Dictamen
4810/1997, cabe citar la critica que se hace a art. 11 proyectado, tanto a su
colocacion sistemética como a la secuencia de sus apartados, como a la
redaccion de su contenido. También en el Dictamen 5164/1997 se sugieren
gjustes de redaccion de determinados articulos del anteproyecto, afiadiendo
referencias (art. 1), proponiendo una redaccion “ mas adecuada desde un punto
de vista técnico normativo” (art. 2.1), o clarificar algun inciso para evitar
discordancias con e Derecho Comunitario (art. 13.2). Este tipo de revision
critica del texto lleva, en e Dictamen 176/1997, “a fin de evitar eventuales
interpretaciones distorsionadoras’, a sugerir supresiones, a sefidar lo
inadecuado de algunas expresiones (por gemplo, audir a “los Convenios o
Actos adoptados en dichos ordenamientos’) o a detectar insuficiencias en €l

texto, solicitando o sugiriendo especificaciones o0 concreciones.

El Dictamen 3547/1997 también ha propuesto redacciones alternativas
de algunos preceptos considerados de redaccién confusa o imprecisa, entre
ellas la sustitucion de incisos (“previo andlisis’ por “previo informe’), o la
sustitucion de términos, “retirada’ por “revocacion” de una autorizacion,
“autoeliminacion o autovaloracion deresiduos’ por “eliminacion o valoracion

de los residuos por |as propias empresas’.
En otros casos la critica no ofrece alternativas de redaccion, asi en el
Dictamen 4908/1997 se dice que la disposicion derogatoria Unica proyectada

deberiarevisarse “ pues no se entiende bien qué quiere decir”.

En suma, el Consgjo de Estado cuida, en lo posible, por la correccion
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del lengugje, y, en particular, por la correccion del lengugje y de la
terminologia juridicos puestos en peligro tanto por el caracter técnico de
algunos anteproyectos, en los que participan no juristas en su elaboracion,
como por los condicionamientos del Derecho internacional y comunitario,
gue en sus textos no siguen las pautas de nuestro lenguaje y terminologia

juridicos.

6.3.4.- Consideraciones de fondo

En otro casos, la valoracion del texto es méas conceptua y de fondo, y
se formulan observaciones de dogmatica y técnica juridica caracter juridico,
que afectan a contenido de fondo del proyecto y no meramente a su
redaccion. Las observaciones conceptuales sobre e texto proyectado
constituyen cada vez mas el nucleo principal de los dictamenes. No es posible
sintetizarlas aqui, ni siquiera las referentes al afio 1997, pero cabe mencionar

algunos gjemplos significativos.

El Consgjo estima que deben suprimirse apartados redundantes del
texto legal proyectado S son innecesarios y que pueden traer consigo
confusion o equivocos, asi se hace, por gemplo, en e Dictamen 4810/1997
en referencia con el apartado 4 del art. 12 y el art. 14, de laley proyectada, o
en el Dictamen 3707/1997 sobre €l art. 1 del anteproyecto que “en lo que no
sea superfluo (por coincidir con e precepto comunitario) parece 0Oscuro,

IMpreciso e inconveniente”.

En otros casos se indican insuficiencias en la redaccion del texto. En el
Dictamen 3547/1997 (sobre €l anteproyecto de Ley de Gestion de Residuos),
se dirma que “se aprecian ciertas deficiencias en la tipificacion de
infracciones administrativas’, poniendo de manifiesto respecto a algunos
tipos de infracciones la insuficiencia en la descripcion de la conducta

infractora, su imprecision y su indeterminacion. También en e Dictamen
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5614/1997 se afirma gue la regulacién proyectada del régimen de infracciones
y sanciones es excesivamente concisa dgando una discrecionalidad a la
Administracion incompatible con € principio de legalidad, y se estima
necesario que la ley especifique los tipos de infracciones y su graduacion,

sugiriendo, atitulo e emplificativo, algunos criterios a respecto.

En e Dictamen 3547/1997, se manifiesta la necesidad de que sea
completado el precepto proyectado que atribuye a las entidades locales la
potestad sancionadora cuando se trata de residuos urbanos, o que modifica el
régimen de atribucion de competencias instituido por la Ley 7/1985. El
Consgo se muestra favorable a esa modificacion ampliatoria, pero estima
“aconsgable que e anteproyecto definiera con mayor claridad y mejores
criterios la situacion de competencias resultantes’, y previera los recursos
financieros para hacer posible esta ampliacion competencial municipal. En el
Dictamen 4908/1997 no se objeta una remision a la potestad reglamentaria
pero se sugiere introducir en € precepto un segundo parrafo que prevea la
posibilidad de acuerdos administrativos. En e Dictamen 4375/1996 se echa
de menos en el apartado 4 del art. 9 “la cita de determinadas medidas que

pudieran adoptarse como consecuencia de actuaciones inspectoras’.

En otros casos se detectan errores juridicos por asi decirlo inadvertidos,
por gemplo en el Dictamen 3547/1997 se aclara lo que es la reincidencia y
gue por ello no debia tipificarse como sancion administrativa Siho como
criterio de graduacion de la culpabilidad. En el Dictamen 5614/1997 se
analiza la naturaleza de la Comision del Mercado de las Telecomunicaciones,
de la que se niega su caracter representativo y se afirma su naturaleza de
organo administrativo que vela y coordina la aplicacion de la Ley 25/1994,
para sostener que no puede ser configurada, como el proyecto hace, como un
mero 6rgano instructor de expedientes disciplinarios, pues su competencia
excede de lo puramente disciplinario, y se cuestiona ademas la naturaleza

normativa de sus instrucciones.
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También en e Dictamen 176/1997 se han hecho criticas de carécter
dogmatico. Asi se precisa la distincion entre la mencion a “principios
generales del ordenamiento espafiol”, incluida en € anteproyecto y los
“principios fundamentales’ aludidos en los Convenios del Consgo de
Europa, o se indica cdmo es imprecisa la mencién “a naves o aeronaves a
servicio del Estado espariol” en relacion con la expresion utilizada por las
normas internacionales, o la distincion entre servicios oficiales no
comerciales y servicios publicos de caracter no comercia, o como la
expresion “mesures d'exécution” en castellano implica “medidas de

intervencion y gjecucion”.

En & Dictamen 5614/1997, y en relacion con €l art. 3 del anteproyecto
consultado, se sostiene que la expresion “publicidad encubierta’ debe
gustarse a la incluida en la Directiva y como el anteproyecto se separa de
ésta, pero, ademas, se aflade que, en todo caso, no resulta ni necesario ni
conveniente un inciso incluido en la definicion del concepto, dado |o decisivo
del elemento subjetivo para calificar una publicidad encubierta que es
suficiente para la calificacion “con independencia de que sea 0 no reiterada’,
por mas gue pudiera tenerse en cuenta, en su caso, ala hora de determinar la
sancién que hubiera de imponerse. Se trata de una correccién de fondo basada
en razones estrictamente juridicas. Menos claro es € caso del Dictamen
3194/1997 que detecta discordancias entre e Proyecto y el Cddigo de
Comercio sobre las competencias de los Corredores Colegiados de Comercio,

y aconseja lareconsideracion del texto proyectado.

El Dictamen 1125/1997 es un buen gemplo de la colaboracién con el
titular de la iniciativa legislativa mediante la sugerencia de mejoras técnicas
en el Anteproyecto, en este caso, € de Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
administrativa. Por via de gemplo, en € articulo 1 se critica la remision

“vacia’ que se hace a art. 82. 6 CE, se solicita se aflada “sujetos a Derecho
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publico’ en la referencia a actos o disposiciones de los 6rganos
constitucionales en materia de persona y gestion patrimonial; y se sugiere
una mejor coordinacion en € art. 1.3.c) con € texto de la LOREG. En € art.
2.8) sobre los actos politicos se reconoce la “loable intencion” pero se
detectan algunos problemas que puede suscitar el texto proyectado entre ellos
su ultimo inciso que considera desafortunado e inaceptable. En € art.8.1.a) se
critica razonadamente los inconvenientes de introducir € vocablo
“estrictamente”. En el art. 16 se recuerda la necesaria coordinacion del texto
proyectado con e art. 98 LOPJ. Se hacen precisiones sobre la formula
prevista en e art. 26 de impugnaciones indirectas de las disposiciones
generalesy se sugieren mejoras de redaccion. En e art. 28 se recuerda la

inadvertida distincion entre inactividad formal y material, etc.

En e Dictamen 1123/1997 también se han hecho numerosas
recomendaciones de mejora técnica del anteproyecto consultado: se sefidalo
incorrecto del término que utiliza la Directiva, estimando mas adecuado €
gue utiliza e anteproyecto “aprovechamiento por turno de bienes inmuebles’;
se critica la utilizacion del término “departamentos’, en vez de los utilizados
por el Codigo Civil o la Ley de Propiedad Horizontal, se destaca €l uso poco
definido de los términos “propietario” y “promotor”; se hacen determinadas
precisiones a la regulacion del contenido de la escritura publica de
constitucion, se sugiere que se precise €l exacto objeto del aval y €l del seguro
del promotor, en su relacion con terceros, y de caucion y su conexion con las
“garantias suficientes’, cuya redaccion proyectada “arroja un considerable
margen de inseguridad juridica’; también se hacen puntualizaciones sobre la
regulacion del contenido del folleto informativo, sobre el contrato de

adquisicion y sobre su resolucion o desistimiento.

De caracter técnico son las observaciones que se hacen en €l Dictamen
3194/1997 a la calificacion como adicionales, transitorias o finales de ciertas

Disposiciones proyectadas, o a contenido de una Disposicion final en €
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Dictamen 3547/1997.

Este tipo de observaciones no cuestionan la solucion proyectada, solo
la correccion técnica de su formulacion. En todos estos casos, desde la propia
Optica del anteproyecto, se proponen mejoras de redaccion para cumplir
mejor |os propositos perseguidos. Asi por giemplo en el Dictamen 3707/97 €
Consglo afirmaque, si se quiere introducir la figura de las multas coercitivas,
deberia fijarse megior e supuesto de hecho, demasiado genérico en € texto

proyectado, y establecer un maximo.

En estos casos el Consgo “vela porque €l texto que le es sometido

exprese bien la voluntad de su autor”**

, es decir, 10 haga de forma correcta,
sin lagunas ni ambigledades, para facilitar la interpretacion y aplicacién del
texto legal. Contribuye asi a la certeza del Derecho y a la propia seguridad

juridica.

7.- Examen de oportunidad

Un tema controvertido, también en otros ordenamientos, es s la
opinion juridicamente motivada del Consgjo de Estado puede incluir en su
argumentacion razones de oportunidad. En €l caso francés no se ha dudado de
la posibilidad de una “apreciaciéon en oportunidad”, aunque velando porque
“su apreciacion sea independiente de toda consideracion politica y repose
sobre criterios objetivos: respeto de la tradicion constitucional republicana,
necesidad de un buen funcionamiento de las instituciones, coherencia de los
textos, adecuacion entre las medidas propuestas y la intencion de sus
autores’'**, Esta posicion del Consgjo de Estado francés se explica en buena
parte por latraslacion a la consulta legislativa del método de apreciacion que

se ha venido utilizando en materia reglamentaria y que ha incluido

12 SALMON, J. “Le Conseil d’ Etat”, cit. pag. 101
13 BERNARD, M “Le renouveau de la fonction consultative du Conseil
d Etat sous la V Republique”, cit. 491
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tradicionalmente estas apreciaciones de oportunidad, aunque, de hecho, se

utilicen con mayor discrecion en materia legisativa™.

En € juicio de oportunidad ya no se trata de verificar la conformidad
del texto a la Constitucion y a los Tratados internacionales, ni examinarlo
desde la perspectiva del lenguaje, de la utilizacidon de conceptos o del respeto
sistematico, sino que se verifica la bondad, la conveniencia de la norma
proyectada, en especia atraves de su adecuacion a los fines previstos por su
redactor y de los efectos que la norma puede producir. Sigue siendo una toma
de posicion juridica, pero introduciendo un elemento en ese examen juridico,
la apreciacion de la oportunidad y conveniencia del texto proyectado™. La
dificultad que ha de soslayarse es evitar que latomade posicion en materiade
oportunidad pueda aparecer como una toma de posicion politica 0 una toma
“de partido”, sobre todo en los temas en los que existe un debate politico
abierto sobre la cuestion, 1o que implica que e Consgo de Estado vele

también en cada consulta por la oportunidad de su examen de oportunidad™*.

El Consgjo de Estado espafiol ha entendido que, de acuerdo con su Ley
organica, en su tarea de auxilio y colaboracion con el Gobierno en el gercicio
por éste de iniciativa legidlativa, le corresponde aconsejarle también sobre la

oportunidad y conveniencia del proyecto consultado™’. Aplica asi a la

4 GAUDEMET, Y. “La Constitution et la fonction |égislative du Conseil
d Etat”, cit. pag. 70
15 Cfr. DELVOLVE, P. “Le contrdle de |’opportunité existe-t-il?, cit.
pag. 269 y ss. Segun REBOLLO PUIG esta posibilidad de entrada en la
oportuni dad del proyecto da al dictamen una especial relevancia en la
funci 6n de asesoram ento al Gobierno al sugerir nejoras y nodificaci ones,
acentuando su caracter de érgano consultivo asesor (“El ejercicio de
ﬁ%t estades normativas y el Consejo de Estado”, cit. pag. 201)

DELVOLVE, P. “Le contr6le de |’ opportunité existe-t-il?, cit. pag. 312

SS.
fir Segln QUADRA- SALCEDO, ello se conecta con la “posicién col aboradora”
que asune el dictamen (“El Consejo de Estado en un Estado social vy
denocratico de Derecho”, cit. pag. 222). Tanmbién en Francia se destaca
céno el Conseil d' Etat en su dictamen, a diferencia de sus intervenciones
jurisdiccionales, no se limta a las cuestiones juridicas, y su inforne
afecta a la forma, al Derecho y a | a oportunidad, preguntandose sobre |as
justificaciones y sobre el interés del proyecto sonetido, haciendo un
bal ance de sus ventajas y sus desventajas, y verifica su eficacia y sus
posi bilidades de éxito, teniendo en <cuenta I|la capacidad de Ila
Adnministracié6n de asimlar la reforma. Pero se trata de una oportuni dad
ent endi da desde un punto de vista admnistrativo y no politico, pues |las
el ecciones politicas corresponden al Gobierno. El papel del Consejo de
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consulta legidlativa €l art. 2.1 de su Ley Organica segun €l cual “vaorara los
aspectos de oportunidad y conveniencia cuando lo exige la indole del asunto
o lo solicite expresamente la autoridad consultante, asi como la mayor
eficacia de la Administracion en e cumplimiento de sus fines’. Sin embargo,
en el caso de los anteproyectos de ley, matiza el carécter facultativo de este
examen, precisando que “puede’ valorar esos aspectos de oportunidad y
conveniencia (Dictamen 176/1997). Se acentla asi e aspecto de
“oportunidad” del examen, que, cuando no se solicite expresamente por €l
organo consultante, queda a la discrecion del Consgjo de Estado en funcién
de la indole del asunto o de la, asu juicio, contribucién a la mayor eficacia

de la Administracion en e cumplimiento de sus fines (Dictamen 5356/1997).

Ello no significa que & Consgjo desconozca los limites de su propia
funcion consultiva. Antes bien, trata de respetar el margen de decision
politica del Gobierno: “el Consgo de Estado... no hara cuestion de
determinadas opciones gque se plasman en el texto en tanto que legitimas
decisiones que pueden ser adoptadas por los drganos competentes para la
direccion politica” ; “es a legislador, en dltima instancia, y a titular de la
iniciativa legislativa, en primer lugar, a quienes corresponde gjercer la opcion
politica sobre las medidas que se entiendan méas adecuadas’ (Dictamen
176/1997).

Sin embargo, € respeto del pape exclusivo de direccion politica del
Gobierno que se expresa en lainiciativalegislativa no excluye que el Consgjo
de Estado exponga las dificultades técnicas y précticas de la norma
proyectada para que e Gobierno pueda ponderarlas “en orden a adoptar la
decision relativa a la conveniencia de su tramitacion, y, eventualmente, a los

términos definitivos de su formulacion” (Dictamen 4810/97).

Estado es ayudar al Gobierno a adoptar |as decisiones nmas adecuadas sin
poner en cuestidn ni sustituir al Gobierno (LONG M “Le Conseil d’ Etat
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Ello permite a Consgo en unos casos sostener la necesidad y
conveniencia del anteproyecto consultado (como hace e Dictamen
3867/1997) e incluso adabar la iniciativa, como se hace respecto al
anteproyecto de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa: “ante el
reto de renovar la Jurisdiccién Contencioso-administrativa se aborda la tarea
con un meditado equilibrio entre la prudencia exigida por toda gran reformay
la valentia que requiere el abandono de ciertos conceptos del pasado que han
terminado por erigirse en trabas para una justicia plena, efectivay tempestiva
frente a poder publico” (Dictamen 1125/1997). Incluso en algun caso, €l
Consgo ha dicho que para introducir una nueva ley “debe ser no solo
conveniente sino también necesarid’ para llegar a concluir que hay “motivos
mas que suficientes, a juicio de este Consgjo, para elaborar un nuevo texto
legal”, pues “no basta con hacer algunos retoques en las normas vigentes sino
gue es necesario, incluso por razones de seguridad juridica, dictar una nueva
Ley que abarque todos estos aspectos y derogue la de 1975” (Dictamen
3867/1997).

Pero en otros casos el Consgjo puede cuestionar |a conveniencia misma

del anteproyecto en las lineas en que viene formulada.

La disconformidad puede referirse a aspectos concretos y determinados
del anteproyecto. El Dictamen 2939/1996 fue critico sobre €l anteproyecto de
ley que modificabalaLey 26/1984. Ello dio lugar a un nuevo anteproyecto de
Ley de Condiciones Generales de la Contratacién. Sin embargo, a dictaminar
este nuevo anteproyecto que sustituye a aquél, en el Dictamen 3194/1997, €l
Consgjo critica algunos de |os preceptos proyectados, no solo en su redaccion,
sino respecto de los criterios que lo inspiran. Asi, discrepa del Capitulo 111 del
anteproyecto que crea un registro de condiciones generales de contratacion:

destaca que no es una exigencia de la Directiva comunitaria; recuerda la

et la fonction consultative: de la consultation a |a décision”, RFDA 8
1992, pag. 790
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necesaria racionalizacion de las estructuras administrativas, pone en duda que
se trate de un registro juridico; sefidla los problemas de registro de los
asientos que la ley prevé y llega a la conclusion de que es necesaria “una
reflexion en torno a la conveniencia de mantener el Registro de condiciones

generaes en los términos en que ha sido concebido”.

El Dictamen 3194/1997 valora la Disposicion final segunda del
anteproyecto que contiene una serie de modificaciones de la Ley Hipotecaria.
Aparte de observaciones de técnica normativa, €l Consgjo opina que no se
alcanza a comprender “qué relacion tiene aquélla modificacion con la materia
de condiciones generales o con la de proteccion a consumidor, cuando la
principal reforma gue... hace es para restringir el denominado principio de
publicidad formal”. Destaca como “los derechos y garantias que la vigente
legislacion hipotecaria reconoce a los usuarios del Registro parecen quedar
disminuidos con la modificacion que se trata de introducir”, y examina los
aspectos en que esa reduccion de garantias se produce, en cuanto a impedir o
restringir traslados literales de las hojas registrales. También criticalatareade
asesoramiento y emision de dictdmenes de los Registradores que pueden
resultar incompatibles con la suya propia. Para el Consgjo de Estado, s se
considera necesario reformar el sistema de publicidad registral formal, se
debe llevar a cabo con una norma especifica, debidamente deliberada, y no
incluirla en una Disposicion final en una ley de materia distinta y con
objetivos genos. “En suma, por las razones sefialadas, y otras que podrian
anadirse, se deberia suprimir la Disposicion final segunda del texto del
anteproyecto remitido a consulta’. También en e Dictamen 31/1997 se
denuncia la falta de explicacion de una modificacion proyectada de la Ley

Hipotecaria.

En e Dictamen 1123/1997, aparte de cuestionarse la opcion del
anteproyecto por un Unico régimen juridico sobre e aprovechamiento por

turno de bienes inmuebles configurado en torno a un derecho real limitado, se
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hacen otras criticas a las elecciones normativas. se consideran
desproporcionadas y cargas excesivas para los promotores las facultades de
las organizaciones de consumidores y usuarios, 0 se critica 'y rechaza que un
deposito 0 consignacion comprenda también los intereses, la proyectada
duracién indefinida de los regimenes preexistentes, o la prevision relativa al
|RPF.

En otros casos, la critica afecta a conjunto del anteproyecto, se
cuestiona la “filosofiad’ o criterio del que parte. Asi e Dictamen 176/1997,
relativo a anteproyecto de Ley Organica de Cooperacion Juridica
Internacional en materia penal, ha incluido un amplio apartado tercero
(“Sobre la necesidad de una Ley “codificadora’ en materia de cooperacion
juridica internacional pena”) que anadliza € objetivo de la iniciativa
legidlativa, la refundicidn de textos de diversos tratados internacionales sobre
las distintas vertientes de la cooperacion juridica internacional en materia
penal. Este objetivo refundidor se critica, por constituir un mosaico que no se
sustenta sobre unas bases homogéneas, por poder llevar a la asuncion
unilateral por Espafia de obligaciones no exigidas por los tratados (que estan
ademés en un proceso de cambios que harian efimera o revisable la
regulacion legal), por la diferente eficacia de las normas de la ley proyectada;
y porque lainspiracion del anteproyecto en convenios del area europea exige
la confianza en la existencia de garantias de semgante nivel en areas de
distinta cultura juridico politicaa Los riesgos derivados de la técnica
legidativa elegida se dan en particular en los preceptos no organicos o
procesales parafacilitar la aplicacién interna de los tratados y que transcriben
literalmente, sin las autolimitaciones y cautelas necesarias, preceptos
sustantivos de los mismos, |o que es una mala técnica de elaboracion de las

normas, que solo se ha seguido en muy escasos paises.

Reconociendo la loable intencién del proyecto, se estima que existen

aternativas de perfeccionamiento del sistema actual distintas al anteproyecto
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gue como esta concebido crearia graves problemas, por 1o que “sugiere a la
autoridad consultante reconsiderar la necesidad de una iniciativa legidativa
como la sometida a consulta’, aunque € Gobierno, como titular de la
iniciativa legidativa, y €l legislador son los que tienen la opcion politica de

decidir sobre las medidas legidativas que se estimen mas adecuadas.

Aparte de estas reservas generales a anteproyecto, € Consgo de
Estado entra en el examen del articulado, propone mejoras y precisiones en
su redaccion, y critica la oportunidad de algunas de sus disposiciones. Asi,
por ejemplo, considera perturbadora e innecesaria la proyectada suspension
automética del acto de cooperacion (art. 19.1) y solicita la supresion o

profundarevision del art. 20.

El Dictamen 4810/1997 sobre el anteproyecto de ley de Cooperacion
Juridica Internacional en materia civil, bajo e epigrafe de “consideraciones
generales’, e Consgo ha estimado que la opcidn técnica tomada “no es
necesariamente la Unica, ni siquieralamgor de las posibles’, y apunta como
alternativa merecedora de consideracion el perfeccionamiento del sistema
actual para resolver los problemas de la integracion formal entre Derecho
internacional privado de produccion convencional y de produccion interna.
Achaca a anteproyecto e mezclar con dispar fortuna diversas técnicas
conocidas en e Derecho comparado y € incurrir en ciertos excesos a
extrapolar normas convencionales fuera del ambito homogéneo de Estados
para los que estén pensadas, desgajandolas del contexto en que se crearon sin
las correspondientes modulaciones y cautelas, y destaca, ademas, que en €
texto hay elementos que tienen intrinsecamente natural eza reglamentaria. Por
otro lado, critica la modificacion aislada y separada de ciertos articulos de la
Ley de Enjuiciamiento Civil invocando la seguridad juridica para que se
respete las “sedes materiag” de cada institucion. La conclusion critica, sin
embargo, se hace con menos rotundidad que en el caso anterior y se salva

también lalibertad de decision del titular de lainiciativalegisativa.
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En suma, el Consgo de Estado viene aplicando a los anteproyectos de
ley los mismos criterios que utiliza en relacion con los textos reglamentarios,
yendo con ello a opinar sobre la conveniencia y oportunidad de la propia
iniciativa legislativa del Gobierno. Este examen motivado del “mérito” se
inserta sin embargo en un razonamiento estrictamente juridico, que excluye la
oportunidad politica en sentido estricto, cuidando no pronunciarse sobre

temas probleméticos en el debate politico.

La direccion politica corresponde a Gobierno y e examen de
oportunidad pretende serlo no desde un punto de vista politico. Se trata de
ofrecer un punto de vista externo objetivado, que destague, junto a los
beneficios, los costos y perjuicios de la normativa legal prevista, advirtiendo
al Gobierno para que éste pueda tomar su decision con mejor conocimiento
de causa. Se examina lajustificacion que motiva el anteproyecto, su razon de
Ser, sus ventgjas e inconvenientes y su posibilidades de aplicacion efectiva en
la practica. También se proponen redacciones alternativas que permitan llegar
megjor a resultado que el Gobierno persigue con su iniciativa legisativa. En
un mundo cada vez mas complejo y complicado “aclaratodos los puntosy los

aspectos de su operar”®.

Cabe decir también del Consgjo de Estado que su papel “es ayudar a
Gobierno a adoptar las decisiones mas adaptadas a la puesta en practica de
sus opciones politicas, teniendo en cuenta diferentes parametros, en especial
juridicos y administrativos, a tomar en consideracion. Su intervencion no
cuestiona asi € poder de decision, ni sustituye al Gobierno. Al contrario le

1119

ilumina para hacerlo més eficaz’ ™, aconsgjando solo “sin obstaculizar en

ningun caso el derecho y la responsabilidad del Gobierno de impulsar una

18 ROEHRSSEN, G “Consiglio di Stato e Tribunali Aministrativi
Regionali”, cit. pag. 422 .

197 IONG M “Le Conseil d Etat et la fonction consultative: de la
consultation a | a décision”, RFDA, 8, 1992, pag. 790
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determinada orientacion politica'®.

Esta funcidn de propuesta no es la de un censor, ni tampoco la de un
codecisor, e Consejo de Estado colabora pero no participa en la decision.
No se adtera asi €l caracter juridico de la consulta, pero e Consgjo de Estado
trata de aportar su saber, su experiencia y su prudencia asistiendo al
Gobierno, de forma objetiva, independiente y externa, en la redaccion del

texto legislativo que aquél preparay formula.
8.-Reflexiones finales

La renovacion e incremento de la labor “prelegislativa’ del Consgo

gue acaba de examinarse permite hacer algunas reflexiones conclusivas.

8.1.- El auxilio al Gobierno en latarealegislativa

La primera de ellas es que esa renovacion e incremento es consecuencia
de causas distintas: por un lado la comunitarizacién e internacionalizacion de
nuestro ordenamiento que ha incrementado las ocasiones de intervencion
preceptiva del Consgjo; por otro lado, el creciente protagonismo del Gobierno
en la elaboracién legidlativa y la necesidad sentida de una asistencia externa

en esatarea

En un momento en el que los servicios administrativos, los staffs
internos (el Servicio Juridico del Estado, e Gabinete del Ministro, la

Secretaria General Técnica)'™® pueden ofrecer un apoyo tecnico-juridico

120 RUZ MGUEL, C  “Consejo de Estado y Consejos consultivos
aut oném cos”, cit. pag. 133 y ss. .

! “Aconsejar es una cosa, decidir otra”, (LONG M “Le Conseil d Etat et
la fonction consultative: de la consultation a la décision”, cit. pag.
791
122 Cfr. SAGASTUME ASENSIO C. y GARCIA VINA, MJ. “Organos
intermnisteriales e intram nisteriales con funciones consultivas”, cit.
pag. 245 y ss.; ORTEGA, L. “El Gabinete del Presidente del Gobierno”, DA
226, 1991, pag. 199 y ss.; GARCIA ALVAREZ, G *“La funci 6n constitucional
del Consejo de Estado”, cit. pag. 255 y ss.
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suficiente en el proceso de preparacion legislativay en € que ademas existen
otras instancias consultivas, internas a los Ministerios (Junta Consultiva de
Seguros...), 0 externas como € Consgjo General del Poder Judicial o €l
Consgo Econdémico y Social, aln queda espacio para esta tarea auxiliar de
Consgjo de Estado, que sejustifica también por ir méas alla de un mero auxilio
técnico-juridico. En otras experiencias se ha destacado que € exceso de
tecnocracia administrativa hace necesario “buscar nuevos espacios de
reflexion, que permitan e libre examen y discusion de los proyectos’ %,
También se ha afirmado que “el dictamen del Consgjo de Estado es una
propuesta de resolucion confirmativa o alternativa de la formulada por la

Administracion ministerial y fundada en Derecho”'*

, que proporciona al
Gobierno criterios y orientaciones para valorar el texto redactado por sus
servicios administrativos. La “auctoritas’'® del érgano consultivo, sirve
ademéas para fundamentar y garantizar la correccion de los actos del

Gobierno.

Por otro lado, la representacion de los intereses organizados que
intervienen en el proceso legislativo mediante formulas institucionalizadas de
concertacion permite que la intervencion Udltima del supremo Grgano
consultivo sirva para tutelar los intereses generales o para destacar también
otros intereses particulares afectados de grupos que no cuentan con

posibilidad de expresarlos ni defenderlos.

También existe un tercer aspecto, la diaéctica parlamentaria de
enfrentamiento politico de mayorias y minorias hace dificil a veces que las
Cortes puedan cumplir una funcion de examen reflexivo, discusion

constructivay mejora del texto elaborado por el Gobierno, que se apoyaen la

12 |ONG M “Le Conseil d Etat et la fonction consultative: de la
consultation a la décision”, RFDA 8, 1992, pag. 792

124 GARCI A ALVAREZ, J. “La funci6n constitucional del Consejo de Estado”,
cit. pag. 308 y ss., segun el cual “la funcién del Consejo de Estado es
auxiliar al Gobierno en su conetido de direccién de la Adm nistracion
sum ni strandol e un punto de vista juridico objetivo e independiente”

125 Cfr. GARCIA PELAYO, M *“ldeas de la Politica y otros escritos”,
Madrid, 1983, pag. 144
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mayoria parlamentaria que lo sostiene’®®. El especia protagonismo del
Gobierno en la preparacion y elaboracion de las leyes ha incrementado €l

papel cualificado de la consultaa Consgjo de Estado en materialegidlativa.

8.2.- Consgo de Estado v procedimiento legidativo

Laintervencion del Consgjo de Estado es “prelegidativa’, no se inserta
en el procedimiento legisativo, es externaa mismo pues el unico interlocutor
del organo consultivo es el Gobierno, al que exclusivamente se dirige €l
Dictamen. Ni siquiera esta previsto, como ocurre en laLOPJ, que €l Dictamen
se deba acompaiar en el expediente que se envia a Parlamento, aunque
tampoco tenga el carécter confidencial y secreto que tiene en e sistema
francés, por 1o que pueden acceder al Parlamento, éste o puede reclamar (art.
88 CE)'¥ e incluso tras la Ley 40/1997 cabe estimar que el Gobierno debe
incluirlo en el expediente. De este modo la opinion motivada del 6rgano
consultivo, dirigida exclusivamente a Gobierno, puede ser de utilidad en la

fase de tramitacién parlamentaria del texto.

Sea 0 no preceptiva la consulta al Consgjo de Estado, su omision no
parece que pueda estimarse como un vicio de nulidad del texto legislativo
aprobado por las Cortes, que pudiera llevar a la declaracion de
inconstitucionalidad de la ley como e Tribuna Constitucional ha declarado
respecto a la ausencia de informe del CGPJ (STC 108/86). Los requisitos
esenciales del procedimiento legidlativo afectan solo a su fase de elaboracion
parlamentaria, en especial alaformacion de lavoluntad del 6rgano colegiado.
Ahora bien, € 6rgano legidativo puede apreciar la omision del informe

preceptivo, devolviéndolo al Gobierno para que éste lo solicite. Al contrario,

126 gobre la funcion legislativa en la actualidad y |a consideraci 6n de |a
ley comb un instrumento de Gobierno, vid. GARCIA MXRILLO J. “E
Parl anento ante |as nuevas realidades”, Anuario de Derecho Parl anentario
de Les Corts Val encianes, 4, 1997, pag. 153 y ss., quien destaca tanbién
la tendencia contenporanea a acentuar el papel gubernanental en la
el aboraci 6n | egislativa, tanbi én al servicio de | a gobernabilidad
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no cabe imponer a Gobierno una consulta de carécter facultativo, ni parece
gue en nuestro sistema constitucional € organo legislativo pueda solicitar

directamente un Dictamen del supremo organo consultivo del Gobierno.

La mayor proyeccion externa del Dictamen del Consgjo de Estado
puede tener e inconveniente que ese Dictamen sea utilizado en e debate
politico. Hasta el momento ello no ha sido asi, y es deseable que se mantenga

esta tonica

8.3.- Larevaorizacion del Pleno

El incremento de las consultas en materia legislativa ha supuesto, desde
el punto de vista organico y funcional, una significativa renovacién del papel
del Pleno del Consgo de Estado; no sdlo ha hecho sus reuniones mas
frecuentes, también las ha dotado de mayor contenido. No siempre el Pleno
ha estado de acuerdo en todo o en parte con la posicion adoptada por la
Comision Permanente, y se han introducido mejoras significativas en los

dictdmenes a propuesta de Consgjeros del Pleno.

Laintervencion del Pleno es preceptiva sélo en aquellos anteproyectos
de ley que son aplicacion de tratados internacionales, y las consultas
facultativas pueden dirigirse, y de hecho lo son, con alguna frecuencia, a la
Comison Permanente. Sin embargo, a iniciativa del Gobierno, o de la
Presidencia del Consegjo, e Pleno esta conociendo también de buena parte de
los anteproyectos de ley en los que la consulta ha sido de caracter no
preceptivo. Incluso, en algun caso, una consulta formulada expresamente a la
Comision Permanente ha sido debidamente calificada como de competencia
propia del Pleno, de acuerdo a art. 22,3 LOCE (Dictamen 3867/97 sobre €
Anteproyecto de Ley de Proteccion de Obtenciones Vegetal es).

127 Cfr. SAINZ MORENO, F. “Antecedentes necesari 0os para pronunci arse sobre
un proyecto de ley (art. 88 CE)”, en SAINZ MORENO, DA SILVA OCHOA, J.C.
(Coor), “La calidad de las leyes”, Vitoria, Gasteiz, 1989, pag. 36 y ss.
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8.4.- Gobierno y Administracion en lainiciativalegisativa

La intervencion consultiva del Consgjo de Estado en |os anteproyectos
de ley ha podido detectar algunos problemas en e proceso de preparacion por
los servicios administrativos de los proyectos legislativos, que responden a
una problematica comun relativa a deficiencia de técnica legislativa, tanto en
relacion a la configuracion y estructura formal de la ley, como respecto a
lengugje juridico y la utilizacion adecuada de los conceptos. El Derecho ha
puesto mas el acento en la ciencia del Derecho que en la técnicalegidativa, o
sea en € establecimiento o creacidon del Derecho. La técnica legidativa se
refiere a la redaccion escrita de un texto que reciba las decisiones materiales
juridicas tomadas sobre la cuestion, y es la que corresponde al redactor del
borrador que expresa una decision tomada por el responsable politico'. No
es claro, sin embargo, gque esto suceda siempre asi, y de hecho se detectan
anteproyectos normativos de origen, por asi decirlo, burocratico, que tratan de
buscar € refrendo de la autoridad politica, no separando con la claridad que
mereceria 10 que es la labor técnica del redactor y la labor de quien debe

asumir con todas sus consecuencias una decision de relevancia politica™.

Por otro lado, el origen administrativo de muchos anteproyectos reflegja
el reparto de papeles internos en los departamentos ministeriaes, y la
dificultad de establecer en la técnica legidativa elementos de coordinacion y
homogeneizacion necesariamente horizontales. Es cierto que es mucho mas
facil someter a critica un texto ya redactado, que redactar desde el principio el
texto normativo, pero ello no empece a que fuera conveniente actualizar y

poner a dia directrices de técnicas legidativas, dirigidas a los redactores de

128 Cfr. SALVADOR CODERCH, P. “lIntroduccién” en Gupo de Estudios de
Técnica Legislativa, “La forma de |las |eyes”, Barcelona, 1986, pag. 10 y

SS.
129 Sobre la calidad de las |eyes, vid. SAEZ MORENO, DA SILVA OCHOA, J.C.
(Coord.), “La calidad de las |leyes”, cit. pag. 101 y ss.
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los proyectos, y que tienen un carécter técnico, formal y conceptual a aplicar

en cualquier proyecto que se redacte™.

Alguna de las sugerencias del Consgjo de Estado, sobre el examen dela
necesidad o conveniencia de una nueva ley, sobre la preferencia de
alternativas menos incisivas que la sustitucion de una ley anterior, sobre la
efectividad que pueda tener |la nueva norma, sobre el momento elegido, etc.,
se contienen en los cuestionarios 0 instrucciones gque en otros paises se han
dado sobre la preparacion de los proyectos de disposiciones normativas y su
redaccion. Tras la aprobacion de la Ley 50/1997 podria aprovecharse la
ocasion para reformular unas directrices para la normalizacion de la
estructura de las leyes, su terminologia y la fijacion de unos criterios
homogéneos para 10 que pueden servir algunas de las recomendaciones
hechas por e Consgo de Estado y, sobre todo, otras experiencias que han
tenido lugar dentro y fuera de nuestro pais. También podria ser conveniente la
creacion en la Presidencia de Gobierno de una oficina de coordinacion de la
elaboracion legidativa que pudiera servir de apoyo y de asesoramiento a los

diversos departamentos en materia de técnica legislativa.

8.5.- Lanueva dimension de lafuncidn consultiva en materia

legidativa.

El incremento de tareas del Consgjo de Estado en |a fase de preparacion
de los textos legislativos es consustancial a papel constitucional que le
corresponde como supremo 6rgano consultivo del Gobierno dela Naciény al
papel que a éste corresponde en lainiciativa legidativa (art. 87,1 CE) y en la

139 Una propuesta de directrices para nmejorar la calidad de |as |eyes,

el aboradas por SAINZ MORENO y DA SILVA OCHOA, se contiene en la obra
coordi nada por ellos “La calidad de las leyes”, cit. pag. 325 y ss., en
| a que se inforna tanbi én de al gunas experienci as conparadas al respecto
(pag. 21 y ss). Tanbién en el libro “La forma de las |leyes”, cit., se
contiene una propuesta de directrices y se inform sobre al gunas
experiencias conparadas (pag. 16 y ss. y 291 y ss.)
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direccion politicay de la Administracion (art. 97 CE). Lafuncion del Consgjo
de Estado se vincula primordialmente a los aspectos administrativos de la
gestion gubernamental, pero no se limita sdlo a ellos. También decisiones
gue afectan a la direccion politica internacional o interna, y desde luego el
giercicio de la iniciativa legidativa estan abiertos a la consulta, sea 0 no
preceptiva, del Consgo de Estado. “Es natural que el Consgo de Estado,
consgjo del Gobierno, sea consultado por éste en ese acto politico mayor que
es la elaboracion de la ley”**. La consulta en materia legislativa refuerza la
caracterizacion del Consgo de Estado como Organo con relevancia
constitucional que no forma parte de la Administracion activa 'y que esta a
servicio del Estado ordenamiento paralo que cuenta con autonomia organica
y funcional (SSTC 56/1990 y 204/1992). Al mismo tiempo, destaca que la
funcion actual mas calificada del supremo érgano consultivo, por importante
gue sea, no es la de ser instrumento adiciona de garantia del derecho de los
administrados en el procedimiento administrativo, sino que, como el Tribunal
Constitucional ha destacado, es sobre todo una forma de garantia objetiva del
orden juridico. Ello se corresponde también con una consideracion objetiva
del 6rgano consultivo, como 6rgano del Estado constituido, y por €llo “de
gobierno”, aunque redlice, en régimen de independencia y autonomia, un

servicio de auxilio al Gobierno.

181 GAUDEMET, J. “La Constitution et la fonction |égislative du Conseil
dEtat”, cit. pag. 61
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