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INTRODUCCION

Lapresente Memoria del Consgjo de Estado, correspondiente a afio 1999, fue
aprobada por € Pleno en sesién celebrada el dia27 de abril de 2000.

Se ha elaborado para dar cumplimiento alo dispuesto en € articulo 20.3 de la
Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, segiin € cua “d Consgjo de Estado en Pleno
elevara anualmente al Gobierno una Memoria en la que, con ocasion de exponer la
actividad del Consgjo en € periodo anterior, recogera las observaciones sobre €
funcionamiento de los servicios publicos que resulten de los asuntos consultados y
las sugerencias de disposiciones generales y medidas a adoptar para € mejor
funcionamiento de la Administracion” .

Esta Memoria consta de dos partes. en la primera se expone la actividad del
Consgo; en la segunda se andlizan diversos temas de actualidad que ofrecen
especia interés parala Administracion y los ciudadanos en general.
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SECCIONES

Primera

Consgjero Presidente: Excmo. Sr. D. Landelino LavillaAlsina
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Joseé Solé Armengol
Letrados:
IIma. Sra.Dfa. Guadal upe Herndndez-Gil Alvarez-Cienfuegos.
IIma. Sra. Dila. Aurea Maria Roldan Martin

Secretaria: Dfia. M2 Magdadena de la Morena Agudo y Dfa. Concepcidn Queija
Santos.

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

Segunda

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Migud Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria
Letrados:
[Imo. Sr. D. Javier GomaLanzon
IImo. Sr. D. Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer
IImo. Sr. D. Jestis Avezuela Céarcel
Secretaria: Diia. Maria José Regojo Dansy Dfia. Asuncién Carmona Carlés.

L e corresponde & despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Justiciay de Trabajoy Asuntos Sociales.



Tercera

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

Secretaria: Dila. Encarnacion Gutiérrez Guio y Diia. Maria ded Carmen Martinez
Crespo

Le(*gzorresponde el despacho de las consultas procedentes del Ministerio del
Interior *’.

Cuarta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Fernando de Mateo Lage
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Pedro Jose Sanz Boixareu
Letrados:

IImo. Sr. D. José Maria Jover GoOmez-Ferrer

IImo. Sr. D. Javier Pedro Torre de Silvay Lopez de Letona

Secretaria: Dia. Elvira Ferndndez Montero y Dia. Maria de las Mercedes Gallego
Martinez

L e corresponde &l despacho de |as consultas procedentes de los Ministerios de
Defensa y de Fomento (Secretaria de Estado de Transportes vy
Comunicaciones).

(*) Tanbi én tiene a su cargo las consultas procedentes de entidades |ocales
(D putaciones y Ayuntami entos), que se fornulan a través de |as Conuni dades
Aut 6nonmas.



Quinta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Antonio Sanchez del Corra y del Rio
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Juan Antonio Ortegay Diaz Ambrona
Letrados:

IIma. Sra. Diia. Claudia Maria Presedo Rey

IIma. Sra. Dila. Analsabel Santamaria Dacal
Secretaria: DAa. Mariadel Carmen Sanchez Hernando y Diia. Rosa Sanz Soria

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

Sexta

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José Luis Y uste Grijalba
Letrados:

[Imo. Sr. D. José Leandro Martinez-Cardosy Ruiz

[Imo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra

Secretaria: DAa. Maria de Carmen Almonacid Gonzdlez y Dfia. Rosa Maria
Gonzalez Soto

Le corresponde e despacho de las consultas procedentes del Ministerio de
Fomento (excepto Transportesy Comunicaciones).
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Séptima

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Miguel Vizcaino Marquez
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Enrique Alonso Garcia
Letrados:
[Imo. Sr. D. Ernesto Garcia-Trevijano Garnica
[Imo. Sr. D. José Joaquin Jerez Calderdn
Secretaria: Dila. AnaMaria Afiibarro Diez y Diia. Maria Jesis Ramos Rodriguez

Le corresponde & despacho de |as consultas procedentes de los Ministerios de
Educacion y Cultura y de Sanidad y Consumo.

Octava

Consgero Presidente: Excmo. Sr. D. Antonio Pérez-Tenessa Hernandez.
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Francisco Javier GAvez Montes
Letrados:
IImo. Sr. D. Ifiigo Coello de Portugal Martinez del Peral
[Imo. Sr. D. José Fernando Merino Merchan
IImo. Sr. D. José Luis Pdma Fernandez
Secretaria: Diia. Mercedes Lahoz Serrano y Dia. Esperanza Lahoz Serrano

L e corresponde & despacho de las consultas procedentes de los Ministerios de
Industria%/ Energia, de Agricultura, Pesca y Alimentacion y de Medio
Ambiente”.

(*) Las consultas procedentes de |as Conuni dades Auto6nonmas se asignan a la
Secci6n a la que corresponda por razén de la materia o de la Consejeria de
que procedan, salvo lo indicado a propésito de |a Secci6n Tercera.



PRIMERA PARTE

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO DE ESTADO
DURANTE EL ANO 1999
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|.LABOR CONSULTIVA

1. NUmero de consultas

Durante € afio 1999 tuvieron entrada en € Consgo de Estado 3.950
expedientes ', 1.102 menos que en 1998.

Las consultas con declaracion de urgencia fueron 153, lo que representa 15

menos que en 1998.

Se despacharon 4.077 expedientes, de los cuaes 3.808 fueron dictamenes de
fondo. El detalle es & siguiente:

DICLAMENES ..o e 3.808
Peticiones de antecedentes..........occoveeveneenieniiennns 250
Expedientes devueltos a peticion de la

autoridad consultante 0 por otras Causas.................... 17
Expedientesanulados...........cccooeevevvceneiecene e, 2

Total asuntos despPachados............ccveveeeieeeeiecree e 4.077



2. Clagficacion delos expedientes

2.1. Por su procedencia

Remitente NUmero
MINISTERIOS
AdMiNistraciones PUDIICES..............evwveeereeeeseeeseeesseessseens 45°
Agricultura, Pescay Alimentacion..........ccccvveeeeeveeeenene 41
ASUNIOS EXTENTOIES ... 95
DEfENSA e 323
Economiay Hacienda...........cccceeevveenereccneieneseesieeseens 196
Educaciony CUltUra..........ccccvveeneveceee e, 747
FOMENTO ... 378
INdustriay ENergia.......ccccocveeereeerenereseieseesses e e, 31
1= 1o ST 391
JUSEICIAL .ttt 359
Medio AMDIENtE. ..o, 320
PreSidenCia.......ccveueeceeniese e 44
Sanidad y CONSUMO .......cuerieeiieeniiesie e siee e 112
Trabao y ASuntos SOCIAlES........cccoveveevercieceecee e 119
0L OO 3.201°
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! Se desglos6 1, |o que hace un total de 3.951 expedientes.

2 Incluye 1 desgl osado.



COMUNIDADESAUTONOMAS

ANJAIUCIA o
ASIUNBS e e
CaNAMES oo e
Cantabria ..o
CagtillarLaMancha........cccoeeirreirinenreiers e
(07 S 1] 1 F= RV = o o
Ciudad de Ceauta..........covereeerinerereesesees e
EXIrematura.........ccoeeireineesseres e
GalCIA s
Madrid

OTROS

Banco de ESPana.......ccccevvverererenerisere e

o = ORI

126

25

406

N

N

132

11

748

14




2.2. Por Secciones encargadas del despacho

15

SECCION e NUmero
SECCION PIIMENAL....cuiiieieee e A
SECCION SEQUNAAL.......cvceeeeeeeeieee e 497
S oo [o o R = (0= - U 456
SECCION CUAIMAL.....cevenereeieerieerie e 561
SeCCION QUINTAL........ccceeeireeecree et ree s 228
SECCION SEXTAL.....erveeiereeeriee e e es 482
SECCION SAPLIMA....ceeeeeeeerieeeeeesiee s es 892
SECCION OCLAVA......cveeeeeerieerir et 641

TOT AL s 3.951
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2.3. Por su interés doctrinal
Entre |os asuntos consultados merecen destacarse |os siguientes:
- Estatuto Genera de la Abogacia Espafiola. (NUm. 999/98).

- Proyecto de Real Decreto sobre las normas de contabilidad aplicables a
las fusiones'y escisiones de Sociedades. (NUmM. 4.561/98).

- Consulta sobre la modificacion de los Estatutos para € régimen y

gobierno de la Grandeza en Espaiia. (NUm. 4.816/98).

- Reglamento sobre Servicio Postal universal y de liberalizacion de los
servicios postales. (NUm. 5.001/98).

- Contrato de transaccion para evitar la provocacion de litigios en
relacion con los canones portuarios y las tarifas portuarias. (NUm.
5.009/98).

- Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba € Reglamento del
Registro Generad de Condiciones Generdes de la Contratacion. (Num.
215/99).

- Proyecto de Rea Decreto por € que se aprueban los Estatutos del
Colegio oficial de Ingenieros Técnicos de Obras Publicas. (NUm. 405/99).

- Proyecto de texto refundido de laLey de Tasasy Precios Publicos de la
Comunidad Autonoma de Extremadura. (Nim. 409/99).

- Sobre revisién de oficio de la resolucion por la que se acuerda €l pase

de un militar ala situacion de excedencia voluntaria por cuidado de hijos.
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(NGm. 551/99).

- Proyecto de modificacion puntual de las normas subsidiarias de
planeamiento municipa de Pueblade laCazada. (NUm. 847/99).

- Expediente sobre cambio de nombre y apellidos. (Nam. 857/99).

- Consulta sobre posible modificacion del Reglamento de Tropa y

Marineria Profesionales de las Fuerzas Armadas. (NUm. 936/99).

- Anteproyecto de Ley sobre medidas de control de sustancias quimicas
susceptibles de desvio para la fabricacion de armas quimicas. (NUm.
985/99).

- Proyecto de Reglamento de la Objecion de Conciencia y de la
Prestacion Socia Sustitutoria. (NUm. 986/99).

- Proyecto de Reglamento de Registros de Organizaciones no
Gubernamentales. (NUm. 992/99).

- Proyecto de Red Decreto por € que se establecen las normas de
regulacion del sector del Tabaco. (NUm. 1.016/99).

- Consulta relativa a la resolucion de reclamaciones de responsabilidad
patrimonial de la Administracién por asuntos de la competencia de las
autoridades portuarias. (NUm. 1.017/99).

- Consulta sobre la colegiacion obligatoria de los agentes de |a propiedad
industrial. (NUm. 1.059/99).
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- Proyecto de Rea Decreto sobre restitucion o compensacion a los
Partidos Politicos de bienes y derechos incautados en aplicacion de las
normas sobre responsabilidades politicas del periodo 1936-1939. (NUm.
1.145/99).

- Sobre el derecho de sufragio activo y pasivo en las ciudades de Ceutay
Mélilla de los extranjeros procedentes de la Union Europeay de Noruega.
(NUm. 1.231/99).

- Proyecto de Rea Decreto sobre modificacion parcial del Reglamento
regulador de las Instituciones de Inversién Colectiva en relacion con las
Sociedades y Fondos de Inversion Inmobiliaria. (Nam. 1.233/99).

- Proyecto de Orden Ministeria sobre modificacion de las instrucciones
de contabilidad de la Administracion Local. (Num. 1.368/99/5.037/98).

- Consulta sobre € Estatuto de Roma que ingtituye la Corte Penal
Internacional. (NUm. 1.374/99).

- Anteproyecto de Ley para promover la conciliacion de la vida familiar
y laboral de las personas trabgjadoras. (NUm. 1398/99).

- Proyecto de Decreto de la Junta de Cadtilla y Ledn, sobre €
Reglamento de Auditorias Ambientales de la Comunidad de Cadtilla y
Ledn. (NUm. 1.401/99).

- Proyecto de Real Decreto por € que seregulan las cartas de servicios y
los premios a la calidad en la Administracion Genera del Estado. (NUm.
1.503/99).
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- Consulta relativa a la compatibilidad de las indemnizaciones
reconocidas a titulo de responsabilidad patrimonia de la Administracion
con ocasion de la utilizacion por los usuarios de las vias publicas y las
derivadas del seguro obligatorio de responsabilidad civil de vehiculos a
motor. (NUm. 1.595/99).

- Proyecto de Real Decreto sobre competencia, funciones, composicion
y organizacion del Consgo de Cooperacion a Desarrollo. (Num.
1.614/99).

- Anteproyecto de Ley de reforma de la Ley de 1989, de defensa de la
competencia. (NUm. 1.644/99).

- Consulta sobre la adecuacion a orden de competencias de una Ley de

Andalucia sobre mgora de los pensionistas. (NUm. 1.672/99).

- Consulta sobre la adecuacion al orden de competencias de un acuerdo
de la Mesa ddl Parlamento Vasco, por € que se autoriza a del Kurdistan
en € exilio a la celebracion de unas sesiones de trabgo en la sede del
Parlamento Vasco. (NUm. 1.682/99).

- Anteproyecto de Ley de obtenciones vegetales. (NUm. 1.688/99).
- Proyecto de Real Decreto por € que se regula la enajenacion de bienes
muebles y productos de defensa en @ Departamento de Defensa. (NUm.

1.696/99).

- Anteproyecto de Ley Organica de modificacion de la Ley del Tribunal
Congtitucional. (NUm. 1.788/99).
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- Consulta sobre € proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba el
Reglamento de Contratacion Electronica con condiciones generales.
(NUm. 1.841/99).

- Proyecto de Decreto de la Comunidad de Madrid por € que se regula
el procedimiento, requisitos y condiciones de acceso a la condicion de
funcionario del persona laboral del &mbito educativo. (NUm. 1.916/99).

- Proyecto de Decreto de la Comunidad de Madrid sobre € régimen
electora delaCamara Agraria. (NUm. 1.917/99).

- Consulta sobre la adecuacion a orden de competencias de la Ley de

Catadunia, referidaala cartamunicipal de Barcelona. (NUm. 1.934/99).

- Consulta sobre e Convenio transaccional entre e Estado y € Instituto
Internacional de Sefioritas. (NUm. 1.984/99).

- Consulta de Gobierno de Canarias sobre procedimientos de
autorizacion de oficinas de farmacia para nucleos aidados. (NUm.
2.121/99).

- Consulta sobre un Anteproyecto de Ley referido a desplazamiento de
trabgjadores en e marco de una prestacion de servicio transnaciondl.

(NGm. 2.186/99).

- Proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba € Plan Técnico
Naciona de Radiodifusion sonora, digital, terrenal. (NUm. 2.190/99).

- Adecuacion a orden de competencias derivado de la Constitucion 'y del
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Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma de Andalucia del
acuerdo de 29 de diciembre de 1998 por € que se aprueba la formulacion
del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturaes de la Ida de Alboran.
(NUm. 2.202/99).

- Consulta sobre € proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba el
Reglamento de Instalaciones Nucleares y Radioactivas. (NUm. 2.212/99).

- Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba € Reglamento sobre la
instrumentacion de los compromisos por pensiones de las Empresas con
los trabajadores y beneficiarios y se modifica € Reglamento de Planes y
Fondos de Pensiones. (NUm. 2.235/99).

- Solicitud de consultarelativaas es preceptivo € dictamen del Consgo
de Estado en los procedimientos seguidos por bajas o muertes de animales
como consecuencia de vacunaciones o tratamientos obligatorios. (NUm.
2.239/99).

- Consulta sobre la decision gque debe adoptar el Ministerio de Industria
y Energiarespecto al Colegio Nacional de Ingenieros del Ingtituto de Artes
e Industrias de Madrid.(1.C.A.1.). (NUm. 2.445/99).

- Consulta sobre € Anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley
General de Publicidad. (NUm. 2.473/99).

- Consulta sobre la adecuacion a orden de competencias de laLey Foral
de Navarra de Medidas Publicas de apoyo ala implantacion de la jornada
laboral de treinta'y cinco horas 'y de reduccién y reordenacion del tiempo
detrabgjo. (NUm. 2.551/99).
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- Consulta sobre reclamacion de indemnizacion por € funcionamiento
de laAdministracion de Justicia. (NUm. 2.533/2.536).

- Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba € Reglamento que
regula el derecho delosusuarios del Servicio de TV aser informados de la

programacion. (NUm. 2.574/99).

- Consulta sobre la adecuacion a orden de competencias de la Ley de
Baeares sobre las directrices de ordenacion territoriadl y medidas
tributarias. (NUm. 2.593/99).

- Proyecto de Real Decreto por € que se regulan las actividades de
obtencion y utilizacion clinica de 6rganos humanos y la coordinacion
territorial en materia de donacién y trasplante de 6rganos y tegjidos. (Num.
2.617/99).

- Proyecto de Red Decreto por € que se regula un procedimiento

excepcional de acceso d titulo de Médico Especiaista. (NUm. 2.683/99).

- Consulta sobre la adecuacion a orden de competencias de una Ley de

Canarias sobre ordenacion ddl territorio. (NUm. 2.692-1/99).

- Proyecto de Real Decreto por € que se gprueba € Reglamento de
prestacion de los Servicios Postales. (NUm. 2.872/99).

- Consulta sobre € proyecto de Rea Decreto por € que se regula la
Carrera Militar de SA.R. € Principe de Asturias, D. Felipe de Borbon y

Grecia. (NUm. 2.922/99).

- Proyecto de Decreto de la Comunidad de Madrid, por € que se regula
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el Libro del Edificio. (Nim. 2.925/99).

- Consulta sobre la adecuacion a orden de competencias de la Ley de

Galicia sobre ordenacion farmacéutica. (NUm. 2.928/99).

- Consulta sobre los articulos 5, 14, 26, 46 y 57 del Anteproyecto de Ley
de Medidas Fiscaes, Administrativas y del Orden Socia. (Num.
3.024/99).

- Consulta sobre € proyecto de Rea Decreto por € que se regula la

prueba de acceso a estudios universitarios. (NUm. 3.071/99).

- Consulta sobre € proyecto de Real Decreto por e que se aprueba €
Reglamento del Procedimiento de Extension de Convenios Colectivos.
(NUm. 3.214/99).

- Consulta sobre la solicitud de sucesion en d titulo de Duque de
Valencia. (NUm. 3.246/99/1.347/98).

- Consulta sobre dedlinde entre los términos municipaes de EI Molar y
Vadetorres del Jarama. (NUm. 3.249/99).

- Proyecto de Rea Decreto por € gue se desarrolla € articulo 12 del
Estatuto de los Traba adores en materia de trabajo atiempo parcial. (Num.

3.269/99).

- Consulta sobre proyecto de Real Decreto por € que se modifica
parcialmente e Reglamento del Registro Civil. (NUm. 3.502/99).

- Consulta sobre € proyecto de Red Decreto por € que se modifica
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parcialmente e Reglamento General de Conductores. (NUm. 3.513/99).

- Proyecto de Real Decreto por e que se aprueba € Reglamento de la
Ley 3/1999, de 8 de octubre, de Solidaridad con las Victimas de
Terrorismo. (NUm. 3.514/99).

- Consulta sobre € proyecto de Real Decreto referente a fondo para la
concesion de microcréditos destinados a proyectos de desarrollo social
basico en e exterior. (NUmM. 3.656/99).

- Proyecto de Red Decreto por € que se aprueba € Reglamento del
Registro Central de Persona. (NUm. 3.669/99).

- Consulta sobre @ anteproyecto de Ley de Pesca Maritima 'y de Bases
de la Ordenacion del Sector y de la comerciaizacion de los productos
pesqueros. (3.714/99).

- Consulta sobre € proyecto de Real Decreto referido a modificaciones
como consecuencia de la necesidad de adaptacion a la introduccion del
euro. (NUm. 3.752/99).

3. Decisonesrecaidas en asuntos dictaminados

Durante € afio 1999 & Consgo de Estado ha tenido conocimiento de 3.652
decisiones recaidas en asuntos gue le fueron consultados, bien porque se publicaron
en e Boletin Oficia del Estado, bien porque fueron comunicadas a la Secretaria
Genera atenor de lo dispuesto en € articulo 7.4 del Reglamento Organico de este
Consgjo.
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Dichas decisiones fueron adoptadas:
- De acuerdo con & Consgo de Estado.........cooeevvnieercninneenenen, 3.627
- Oido @ Consgo de EStado.........cceeveeeueereiceceeceeeee e, 25

L os asuntos en los que recayo un "oido" fueron:
- Reclamacién de indemnizaciéon de dafios y perjuicios
formulada por T.F.F. (Num. 3.287/97).

- Aprobacion de la modificacion de las Normas Subsidiarias de
Onia, en e nucleo de Cornudilla. (Nam. 3.890/97).

- Solicitud de declaracion de nulidad de pleno derecho
formulada por M.S.S.A. (NUm. 736/98).

- Reclamacién de indemnizacion de daflos y perjuicios
formulada por A.R.H. (NUm. 1.468/98).

- Reclamacién de responsabilidad patrimonial por dafios
causados por especies cinegéticas y no cinegéticas formulada por
JM.G. (NUm. 2.796/98).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonia  de la
Administracion formulada por J.L.A.(NUm. 2.868/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios
formuladapor A.S.y R., SA. (Nim. 3.372/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios
formulada por D.J.G.P. (NUm. 3.597/98/4344/97).
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- Recurso de revision interpuesto por C.V.A. (NUm. 3.692/98).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por M.J.M.R.
(NUm. 3.840/98).

- Proyecto de Decreto por € que se regula la autorizacion para
la instalacion, apertura y funcionamiento de los casinos de juego
en el Principado de Asturias. (Num. 4.381/98).

- Recurso extraordinario de revisién interpuesto  por
J.C.B.(NUm. 4.393/98).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por T.E.S.L.
(NUm. 4.399/98).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por C.D.S.L.
(NUm. 4.401/98).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonial  de la
Administracion formulada por A.U.A. (NUm. 4.733/98).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por S., S.L.
(NUm. 4.735/98).

- 4.739/98 Recurso extraordinario de revision interpuesto por
T.D.T. (NUm. 4.739/98).

- Solicitud de revison de oficio del fallo del jurado del
concurso regional de cuentos 1998.(NUm. 5.041/98).
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- Recurso extraordinario de revision interpuesto por D.J.P.F.
(NUm. 129/99).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto  por
F.F.M.(NUm. 730/99).

- Reclamaciéon de responsabilidad patrimonial formulada por
M.B.S. (NUm. 901/99).

- Reclamacién de responsabilidad patrimonial formulada por
JF.C.R. (NUm. 1.709/99).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por M.E.M.I.
(NUm. 2.134/99).

- Proyecto de Rea Decreto por e que se crea la Comision de
Explotacion del trasvase Guadiaro-Guadalete y se sefidan los
criterios para la determinacion del canon que deben pagar los
usuarios.(Num. 2.274/99).

- Proyecto de Decreto por e que se regula el régimen juridico
de los suelos contaminados de la Comunidad de Madrid.(Num.
2.290/99)

Reuniones

Los diferentes érganos del Consgjo han celebrado las siguientes reuniones:

P lEN0 e 10

COMISION PAMANENEE ... eeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeseaeeeans 46
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S S o 0] 0 KT 43
SECCION 22 ..ot 52
SECCION F2 o 44
SECCION 42 .o 43
SECCION 52 .o 45
SECCION B2 ...t 37
SECCION T2 .o 46
SECCION 82 ..o 52

5. Ponencias especiales

El Presidente del Consgo, en uso de las atribuciones que le confiere € articulo 119
del Reglamento Orgéanico, constituyo 5 Ponencias especiales para e despacho de los
siguientes asuntos:
- Reclamacién de indemnizaciéon de dafios y perjuicios
formulada por L.R.V, como consecuencia de los dafios morales
derivados de heridas sufridas en acto de servicio. (Num.
3.450/98/6211/97).

- Consulta relativa a la competencia para resolver las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial  de la
Administracion por asuntos de las autoridades portuarias.
(NUm.1.017/99).

- Reclamaciéon de responsabilidad patrimonial formulada por
B.T.G. (NUm. 1.272/99).

- Solicitud de consultarelativaasi es preceptivo el dictamen del
Consgo de Estado en los procedimientos seguidos por bajas o

muertes de animales como consecuencia de vacunaciones o
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tratamientos obligatorios. (NUm. 2.239/99).

- Reclamacién de indemnizaciéon de dafios y perjuicios
formulada por B.R.L. y M.E.B.F., por las lesiones causadas a su
hijo por un menor a consecuencia del disparo de arma de fuego.
(NUm. 3.222/99/135/99).

6. Votos particulares

En la Comisién Permanente se emitieron 66 votos particulares, en relacion con
los siguientes asuntos:
- Reclamacion de indemnizacion de daios y perjuicios formulada
por R.R.R. (NUm. 2.883/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por L.R.V. como consecuencia de los dafios morales derivados de
heridas sufridas en acto de servicio. (NUm. 3.450/98/6.211/97).

- Reclamaciones de indemnizacion de dafios y perjuicios
formuladas por JL.G y L.R.G. por privacion de acceso a un
restaurante con motivo de las obras de megora de plataforma y
ensanche de la CN-VI (dos votos particulares).
(NUmM.3.794/98/360/97/2.444/96).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
en nombrey representacion de F.JM.R. (NUm.4.221/98).

- Recursos extraordinarios de revision interpuestos por F.M.O.

contra resoluciones sancionadoras recaidas en expedientes
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tramitados por la Jefatura Provincid de Trafico de Sevilla
(NUmM.4.449/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por JY.L. por los derivados del cumplimiento de una sancion

disciplinaria posteriormente anulada. (NUm.4.802/98).

- Resoluciéon de contrato de obras para la construccion de un
pabellon polideportivo en un Colegio publico (San Sebastian de los
Reyes, Madrid). (NUm. 4.846/98).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por E.N.S. contra
resolucion de la Direccion Generad de la Guardia Civil que
inadmitié un escrito referente a la normativa reguladora de la

prestacion de servicio en € Cuerpo. (NUm. 4.865/98).

- Proyecto de Real Decreto por € que se regulan las facultades
profesionales de los diplomados en ciencias empresariales. (NUm.
4.885/98).

- Reclamacion de indemnizacion de daios y perjuicios formulada
por M.P.G.(NUm. 4.901/98).

- Solicitud de revision de oficio del fallo del jurado del concurso
regional de cuentos 1998. (NUm. 5.041/98).

- Solicitud de revision de oficio formulada por J.G.L. contra las
Ordenes del Ministro de Justicia e Interior de fecha 1 de diciembre
de 1995 y de la Ministra de Justicia de fechas 26 de mayo de 1997 y
3 de marzo de 1998. (NUm. 248/99).
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- Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
F.E.B. (NUm. 419/99).

- Proyecto de Real Decreto de adaptacion ddl Instituto de Crédito
Oficid a la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado y de
aprobacion de sus Estatutos. (NUm. 499/99).

- Proyecto de Rea Decreto por € que se aprueba € Reglamento
de Seguro de Responsabilidad Civil de Suscripcion Obligatoria

para Embarcaciones de Recreo o Deportivas. (NUm. 543/99).

- Reclamacién de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por JM.CJ. por la imposicion de una sancion de arresto

domiciliario posteriormente anulada. (NUmM.586/99).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por F.F.C.(NUm.587/99).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
A.P.C. como consecuencia de los dafios sufridos con ocasion de un
atraco a una entidad bancaria.(Num. 718/99).

- Solicitud de revision de oficio del acto de admision a los cursos
de postgrado de especializacion de alimentacion y salud convocados
por e Departamento de Tecnologia de los Alimentos de la Escuela
Técnica Superior de Ingenieros Agronomos de la Universidad
Politécnicade Madrid en € afio escolar 1995/96. (NUmM.727/99).
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- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por E.C.T. (NUm. 822/99/1.446/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por C.S.T.P. por los sufridos en un vehiculo a colisionar con un
perro en la autopista A-2. (NUm. 953/99).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
M.S.G. (NUm. 988/99/94/99).

- Solicitud de declaracion de nulidad de la Resolucion de la
Direccion Genera de Costes de Personal y Pensiones Publicas de
fecha 30 de noviembre de 1995 por la que se reconocié a M. C. P.
V. pension de orfandad al amparo de la Ley 5/1979, de 18 de
septiembre. (NUm.1.003/99/4.998/98).

- Conaulta relativa a la resolucion de reclamaciones de
responsabilidad patrimonial de la Administracion por asuntos de la

competencia de las autoridades portuarias. (NUm.1.017/99).

- Reclamacion de indemnizacion de daios y perjuicios formulada
por JL.P. por la imposicion de una sancidon disciplinaria
posteriormente anulada. (NUm.1.046/99).

- Solicitud de anulacion del acuerdo de concesion de un
arrendamiento de terreno municipal a R.F.R. (Ayuntamiento de
Guefies, Vizcaya). (NUm. 1.056/99).

- Solicitud de revision de oficio relativa a N.F.M.. (NUm.
1.110/99).
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- Proyecto de Real Decreto por @ que se modifica € articulo 41
del Reglamento Genera de Conductores. (NUm. 1.209/99)

- Solicitud de revision de oficio del Decreto de 26 de marzo de
1998 del Gerente Municipal de Urbanismo de Madrid por € que se
denegd la declaracion de estado ruinoso del edificio situado en €
numero 3 de la calle Sombrerete. (NUm. 1.262/99).

- Proyecto de Real Decreto por € que se autoriza la explotacion

de unaloteriainstantanea o presorteada. (NUmM.1.369/99).

- Solicitud de revision de oficio formulada por € Presidente de la
Comision Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora que
afectaaM.C.S.T. (NUM.1.434/99).

- Solicitud de revisidon de oficio del contrato suscrito con fecha 30
de octubre de 1995 entre T.F.S.C.F y d Museo Nacional de
Ciencias Naturales. (NUm.1.469/99).

- Reclamacion de indemnizacion de daios y perjuicios formulada
por F.A.P. por los derivados del cumplimiento de una sancion

disciplinaria posteriormente anulada. (NUm.1.501/99).

- Solicitud de cambio de apellidos formulada por V.M.S.G. (NUm
1.565/99).

- Solicitud de revision de oficio de Orden de 21 de mayo de 1997.
(NUm. 1.566/99/5.051/98/3.844/98).
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- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por M.M.M. (NUm.1.600/99).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por A.P.B. (NUm.1.655/99).

- Solicitud de revision de oficio de la resolucion de 26 de febrero
de 1999, de la Secretaria de Estado de Educacion, Universidades,
Investigacion y Desarrollo, por la que se reconoce la vaidez y
equivalencia a titulo espafiol de médico especialista en medicina
preventivay salud publica del “Dipléme Specid de Santé Publique”
obtenido por J.O.P. en laUniversidad de Lovaina. (NUm.1.784/99).

- Solicitud de revision de oficio de la resolucion dictada por la
Subdireccion Genera del Servicio Militar y Movilizacion del
Ejército de Tierrad 13 de agosto de 1997, por la que se concedi6 a
militar de empleo F.J.R.L. autorizacion para utilizar en € uniforme
ditintivo de servicio en unidades en su categoria de oro del Ejército
de laRepublica Federa de Alemania. (NUm. 1.799/99/3.299/98).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por
funcionamiento de la Administracion de Justicia formulada por
F.R.G. (NUm. 1.875/99).

- Solicitud de revision de oficio del acuerdo adoptado por la Junta
de Gobierno de la Universidad Complutense e 17 de junio de 1998.
(NUm. 1.878/99).

- Solicitud de revision de oficio por causa de anulacién de los
acuerdos de 11 de abril y 24 de julio de 1997 del Pleno municipa
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de El Hoyo de Pinares (Avila) sobre colaboracion con la
Recaudacion municipal. (Num. 1.920/99/2.015/98).

- Solicitud de anulacion de las resoluciones dictadas por la
Alcaldia de La Ercina (Ledn) con motivo de sanciones impuestas a
T.F.R. (NUm.1.921/99/4.638/98).

- Solicitud de revision de oficio de la resolucion que adjudica una
beca de formacion de persona investigador a I.R.S. (NUm.
2.166/99).

- Solicitud de revision de oficio del otorgamiento de la beca de
formacion de personal investigador a E.M.C.P. (NUm. 2.167/99).

- Solicitud de revision de oficio del otorgamiento de la beca de
formacion de personal investigador aM.G.W. (NUm. 2.168/99).

- Solicitud de revision de oficio del otorgamiento de la beca de
formacion de personal investigador aM.M.S. (NUm. 2.169/99).

- Solicitud de revision de oficio del otorgamiento de la beca de
formacion de persona investigador aM.A.F.E. (NUm. 2.170/99).

- Adecuacion a orden de competencias derivado de la
Condtitucién y dd Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Autonoma de Andalucia del acuerdo de 29 de diciembre de 1998
por & que se aprueba la formulacion del Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturaes de laldade Alboran. (Nim.2.202/99).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
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por A.G.M. como consecuencia de accidente sufrido por su hija
(NUm. 2.409/99/794/99).

- Recurso extraordinario de revison interpuesto por D.M.G.
contra resolucién sancionadora de la Direccion Genera de Trafico
de 27 de noviembre de 1996. (NUm.2.435/99).

- Consulta sobre la decison que debe adoptar & Ministerio de
Industriay Energia respecto a Colegio Nacional de Ingenieros del
Instituto de Artes e Industrias de Madrid (1.C.A.l.). (NUmM.2.445/99).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por
funcionamiento de la Administracion de Justicia formulada por
J.C.G. (NUm. 2.530/99).

- Reclamacion de indemnizacion de daios y perjuicios formulada
por D.G.SA. (NUm. 2.631/99).

- Solicitud de revison de oficio de la resolucion que puso fin al
procedimiento de seleccion de persona para € ingreso en la escala
activa de oficides de la Guardia Civil convocado por resolucion
160/10017/88, de 27 de mayo. (NUm. 2.682/99/915/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por J.G.C. (NUm. 3.074/99).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por JA.B.L por los derivados de la imposicion de dos sanciones

posteriormente anuladas. (NUm. 3.077/99).
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- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por R.M.P. (NUm. 3.093/99/119/98).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por B.R.L. y M.E.B.F. por las lesiones causadas a su hijo por un
menor a consecuencia del disparo de arma de fuego. (Num.
3.222/99/135/99).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por B.G.R. y SM.L.D.A, por los causados como consecuencia de
accidente de circulacion en e que falecio € guardiacivil B.G.A.y
produjo lesiones graves a guardia civil, SM.L.D.A. (NUm.
3.290/99).

- Recurso extraordinario de revision interpuesto por M.P.A.C.
(NUm. 3.396/99).

- Reclamacion de indemnizacion de dafios y perjuicios formulada
por JF.L.G. por la imposicion de una sancion posteriormente
anulada. (NUm. 3.438/99).

- Reclamacion de responsabilidad patrimonia formulada por
D.JV.C. como consecuencia de accidente sufrido por su hijo.
(NUm. 3.468/99/2.482/99).

- Proyecto de Real Decreto por € que se aprueba € Reglamento
de la Ley 3/1999, de 8 de octubre, de Solidaridad con las Victimas
del Terrorismo. (NUm. 3.514/99).
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1. PERSONAL

1. ConsgerosNatos

1.1. Toma de posesion.

En la sesion del Pleno celebrado € dia 21 de enero tomd posesidon como
Consgero Nato D. Victor Garcia de la Concha, Director de la Rea Academia
Espaiiola. En dicho acto e Sr. Presidente del Consgo de Estado pronuncié el

siguiente discurso:

“Sra. y Sefiores Consgjeros, Magnifico Rector, Excmos. Sres., Srasy Sefiores
Letrados, Damasy Caballeros:

Dirigirse a los miembros del Pleno de este Consgo de Estado, en este dia,
exige especial atencion porgue nunca se cuidan tanto las palabras como cuando se
ha de dar la bienvenida a nuevo Director de la Real Academia Espariola, que accede

como Consgero Nato.

No he de proseguir, sin reiterar nuestro profundo agradecimiento a Excmo.
Sr. D. Fernando Lazaro Carreter por los servicios prestados a Estado como
Consgjero Nato entre € afio 1992 y 1998. Aunque ya lo expresé en la Ultima sesion

gue nos gratificd con su presencia.

Consgjeros y Letrados siempre cuidaron su lengugje y no es gena a una
creciente preocupacion en estos afos, € temor a merecer uno de los justos e
incisivos “dardos’ de Don Fernando. S € Consgo de Estado habla a través de sus
dictamenes, lapresencia de D. Fernando Lézaro Carreter contribuy no poco aforjar
esaclaridad y precision que han de caracterizar a lengugje juridico. No puedo evitar

recordar interesantes discusiones, como aquella a la que dio lugar € vocablo
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“obtentor”. En su discurso de toma de posesion D. Fernando dijo “vengo totalmente
dispuesto a unir mi esfuerzo a de ustedes’. Lo hizo. Este esfuerzo y su siempre
atractiva presencia haran que su aportacion a desempefio de nuestra funcidn

consultiva sean siempre recordada con € mayor elogio.

Me permitiran que lea su bella carta de excusa:

“Como Victor Garcia de la Concha te explicarg, los jueves de 12 a
13,30 se retine en la Academia la llamada Comision Delegada, que preside €
Director. En su forzada ausencia, me corresponde presidirlaami; de faltar yo,
habria que suspender la sesidn, por lo cua no voy a asistir a la toma de

posesion de Victor.

Hay, ademas, otra razon que debo confesartee mi animo no esta
preparado para volver —y no ocupar “mi” escano- tan pronto a una Casa de
donde acabo de sdir, y a la que he aprendido a querer y a respetar

intensamente.

Por lo demas, constituye un motivo de honda satisfaccion para mi y
para € Consgo que me sustituya Victor Garcia de la Concha: es un gran

amigo, una gran cabezay una personade oro.

Vuelvo aexpresarte mi honda gratitud y afecto verdadero”.

Toma posesion hoy como Consgjero Nato, € Catedrético, D. Victor Garciade
la Concha, Director de la Real Academia Espaiiola, en la que ingresd en mayo de
1992, tras ser elegido miembro de nimero en 1991. El nuevo Consgero Nato de
Estado, asturiano ilustre, curso estudios de Filologia en la Universidad de Oviedo y
de Teologia en la Universdad Gregoriana de Roma, ambos con excelentes

resultados. No en vano recibié € “Premio José Fernandez” a la mgor tesis del
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trienio1968-1970 por su estudio sobre Pérez de Ayaa

Su carrera docente comenzé como Profesor y Catedratico de Ingtituto para
pasar después a la Universidad. Es catedratico de Literatura Espaiiola en la
prestigiosa de Salamanca desde 1970, donde ha sido, ademas, Director de sus

Cursos I nternacionales.

Sus estudios sobre las letras del Renacimiento han sido tan profundos como
los que ha dedicado a la poesia espafiola de nuestro siglo. Entre sus trabajos hay
paginas dedicadas a nuestros misticos, en especid a Santa Teresa'y San Juan de la
Cruz, aGarcilaso, aFray Luisde Leon eincluso a picaro Lazaro de Tormes. No han
faltado tampoco estudios sobre aguel Nebrija que le recordaraala Reina lsabel “que
la lengua, Sefiora, fue sempre compariera del Imperio”. Y no solo la letra impresa
ha sido objeto de atencién para D. Victor Garcia de la Concha: los guiones de una
extraordinaria serie emitida por Televisén Espafiola, Teresa de Jesus, llevan

también su marchamo.

Tras su tesis doctoral, sus trabgjos sobre la poesia del siglo XX se han
dedicado a la obra de Juan Ramon Jiménez, de Antonio Machado, de Moreno Villa
y de Ledn Feipe. Fue pionero en € estudio de las vanguardias entre elas del

surrealismo espafiol y no han escapado de sus paginas |os poetas del 27.

Dos volumenes se han publicado ya de una ambiciosa obra, “La poesia
espafiola de 1935 a 1975” y dirige en la actualidad la Historia de la Literatura
Espafiola, proyectada por Don Ramon Menéndez Pidal, de cuyos doce volUimenes

han aparecido los dedicados a siglo XVII1 y & primero del siglo XIX.

Dirige, ademas, la revista Insula y varias colecciones literarias, y sigue
semana mente la actualidad poética desde e suplemento cultural del Diario ABC. A

todo ello, se han de afiadir muy diversas iniciativas culturales y cursos orientados a
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ensefiar € espafiol aextranjeros.

Este somero relato de la intensa tarea académicay cientificadel Sr. Garciade
la Concha permite comprender la satisfaccion de éste Consgjo de Estado, por
recibirlo como Consgero Nato y més alin, s cabe, se acrecienta esta satisfaccion por
los vinculos familiares que unen a Don Victor con otros momentos de esta secular
Ingtitucién. El Servicio de Archivo de la Casa ha encontrado € expediente personal
de Don Jose Caveda y Nava, Consgero de Estado entre los afios 1852 y 1868,
tatarabuelo del Sr. Garcia de la Concha y también académico de la Espafiola. Pero
aln hay alguna otra cosa, que, siquiera indirectamente, vincula a nuevo Consgjero
con laCasa. El sillon en que sucedio a Don Ricardo Gullon en la Academiaes e que
corresponde ala“c” minascula, ocupado por primera vez por € Duque de Rivas. Y
Don Angel Saavedra, Dugue de Rivas, fue Presidente del Consgjo de Estado entre
noviembre de 1843 y noviembre de 1864.

Ruego, Sefioras y Sefiores, que miren a retrato del Emperador a que
irreverentemente doy la espalda y escuchen estos versos, que forman parte de “Un
Castellano Leal”.

Romance Segundo

...en pie estaba Carlos Quinto,
gue en Espafia era Primero,
con gallardo y nobletalle,
con nobley tranquilo aspecto.
De brocados de oro y blanco
Viste tabardo tudesco;
Derubias martas orlado
Y desabrochado y sudlto,

Dejando ver unjustillo



Deraso jalde cubierto
Con primorosos bordados
Y costosos sobrepuestos;
Y laexcelsay nobleinsignia
Detoisdn de oro, pendiendo
De una preciosa cadena
En la mitad de su pecho.
Un birrete de velludo
Con un blanco airén, sujeto
Por unjoyel de diamantes
Y un antiguo camafeo,
Descubre por ambos lados,
Tanta majestad cubriendo,
Rubio, cual barbay bigote,
Bien atusado € cabello.
Apoyada en la cadera

La potenta diestra ha puesto,

Que aprieta dos guantes de ambar

Y un primoroso Mosguero.
Y con la siniestra halaga
De un mastin muy corpulento
Blanco y lasorgasrubias,

El ancho y carnoso cuello.

embargo, tiene diferencias con €l original de Tiziano.

Aln antes de que, en 1980, la reforma de la Ley Organica reguladora del
Consgo de Estado incluyera entre los Consgeros Natos a Director de la Red
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Pues bien, como ha puesto de manifiesto € docto Consgjero de la Seccion 62

Sr. Manzanares, € duque literato tuvo en cuenta en sus versos esta copia que, sSin
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Academia Espafiolay los Presidentes de las Reales Academias de Ciencias Moraes
y Politicas y de Jurisprudencia y Legidaciéon la presencia de Presidentes y
Académicos de la Real Academia Espafiola en € Consgo de Estado era una
constante en este Cuerpo Consultivo. Personalidades tan ilustres como las de
Francisco Martinez de la Rosa, Ramon Campoamor y Camposorio, Emilio Alcaa
Galiano, Pedro Antonio de Alarcon, Juan Valera, AlcaaGaliano, Gaspar Nurfiez de
Arce, Francisco Javier Burgos, Juan Donoso Cortés, Antonio de los Rios Rosss,
Manuel Silvela, Joaguin Francisco Pacheco, Emilio Cénovas del Cadtillo o
Algandro Olivan reunieron las condiciones de Académicos de la Espaiola y
Consgjeros de Estado entre la segunda parte del siglo X1X y los comienzos del que

corre.

La afortunada innovacién que introdujo la reforma de la Ley en 1980 fue tan
oportuna que, gracias a ella, hoy es posible que e Consgjo de Estado cuente con la
valiosa aportacion de Consgjeros como € Director de la Real Academia Espariolay
los Presidentes de las Reales Academias de Ciencias Morales y Politicas y de

Jurisprudenciay Legidacion: Sres. Fuentes Quintanay Vallet de Goytisolo.

Este tesoro cultura que es nuestra Lengua Castellana, corre riesgos
observados cada dia, por su uso incorrecto y por intentos reiterados de su cas
excluson, dentro de espacios delimitados de nuestra Geografia. Con nadie mejor
que con € Presidente de la Real Academia Espariola podiamos contar para asumir
confiada y exigentemente e noble objetivo de conseguir que e contenido de los
dictamenes y escritos del Consgo de Estado sean bien comprendidos por todos,
manteniendo, al tiempo, su calidad técnica, porque la claridad en € uso ddl lenguagje

es alln mas exigencia de identidad que cortesia.

Sefioras y Sefiores, reitero la bienvenida a Sr. Garcia de la Concha y

agradezco |la presencia de todos ustedes y de los familiaresy amigos de D. Victor.”
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A estas palabras de bienvenida respondio € Sr. De la Concha con € siguiente
discurso:

“A las puertas del verano de 1713 un grupo de ilustrados se reunia en la casa
del Marqués de Villena para promover, sobre la pauta de la Académie Francaise, la
institucion de la Academia Espaiola. Anticipandose a un deseo regio y con €
propésito de “servir a honor de la Nacion”, nacia de si misma —son palabras del
Memoria fundacional- “cridndose a los pechos del zelo del bien publico”, que se
substanciaba en la procuracion de la Lengua castellana. Coincidiendo en la devocion
a dla, nobles, eclesiasticos, escritores y letrados se convertian en fildlogos, en €
sentido mas puro del término. Cuando se repasa la definicion que de la Filologia
ofrecen pocos afios més tarde en e Diccionario de Autoridades, a contrapunto de su

tenor se comprende lafe quetenian en € valor de la pa abra:

“Philologia. Ciencia compuesta y adornada de la Gramética, Rhetorica,
Historia, Poesia, Antigliedades, Interpretacion de Autores, y generalmente de

la Critica, con especulacién general de todas las demés Ciencias’.

S en la Filologia resumian € universo del saber, era porque creian que la
palabra constituye € espacio total del conocimiento, lo que, en definitiva, supone
gue la palabra pueda constituirse en principio de todo perfeccionamiento ético y de

todo cambio socidl.

Culminaba asi, en esos renglones del primer diccionario académico que
condensaba la actitud mental y € trabgo de quienes lo construian, un proceso
iniciado en los albores de la Modernidad renacentista y presagiado ya en los
Renacimientos medievales de que habla Panofsky. El saber de clerecia del que se
vanagloriadba & anonimo autor del Alexandre “Mester trago fermoso...”,
comportaba, ante todo, nuevas formas linglisticas, con las que los “scholares
clerici” - Berceo era uno de dlos -, una clase de letrados formados en los estudios

generales, iban arevolucionar l1a organizacién de los burgos, a compensar y moderar
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el poder de los monasterios, a promover, en definitiva, un nuevo orden social de

CURO europeo, porque europeo era el modelo.

Nada tiene de extrafio en esa linea que en 1371 € comune italiano de Lucca
proclamara que “la cienciagramatical esorigen y fundamento de todas las virtudesy
ciencias’. Al fondo de la afirmacion estaba, desde luego la idea de que las artes
liberales —es decir, las artes dignas del hombre libre- comienzan por la gramética,
pero apuntaba ya lo que iba a suponer la gran revolucion cultural y social del
Renacimiento europeo. Porque € cambio de mentalidad que en éste fragua se inicia
en laFilologiay selogra por la Filologia. A primera vista puede parecer imposible,
poNgo por caso, que cuestiones gramaticales tan concretas, y hasta tan nimias, como
las que en sus Elegantide planteaba Lorenzo Valla terminaran por originar ese
cambio. Pero es que, en redidad, no solo suscitaban las cuestiones en si, su
contenido o la materia sobre la que versaban, sino la nueva metodologiay € espiritu
que la animaba. Se trataba, en efecto, de desplazar la atencién desde las
abstracciones a las cosas concretas de la vida cotidiana. En € Elogio de la locura
registra Erasmo las preocupaciones intelectuales del escolasticismo degradado: “s
Dios hubiera podido tomar forma de mujer, de diablo, de burro, de calabaza o de
piedra, y S una calabaza hubiera podido predicar, hacer milagros, ser clavada en la
Cruz’ (1V.3).

Con e Renacimiento de la Filologia quiere volver alaredidad de lacaley,
siguiendo a Quintiliano para quien la costumbre socia es la gran maestra del
lengugje, Lorenzo Valla explica que “toda lengua, precisamente porgue estd en €
fundamento de la comunicacion civil, es una convencion politica en € sentido mas
propio de este término”, una convencion de la polis. De ahi que no tenga ningun
empacho en afirmar que “melins populus quem philosophus loquitur” (Repostinatio,
1). A partir de ahi la Filologia se hace expansiva y contagia su actitud en todo €
espacio del conocimiento. Un paso mas y nuestro Luis Vives explicara que €

camino del conocimiento —y por tanto de lamejor organizacion civil- esuniry venir
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entre € lenguge, lareaidad y las costumbres o formas de vida: verba, res et mores

(Dedisciplinis).

Ni faltaron contestaciones ni € proceso fue de progreso continuo. La propia
marca despectiva con que, frente d titulo de legistas y canonistas, se acufié € de
humani stas —pobres profesores de gramatica: revela las tensiones que se produjeron
en defensa de la autonomia de los saberes, y a €llo se sumaba en € caso espariol la
persistente reticencia a otorgar a la lengua vulgar € estatuto de capacidad para
expresar discursos intelectuales. Pero la siembra estaba hecha en toda Europa. A
fines del siglo XV1, apoco de dgar la acadia de Burdeos, Montaigne preguntaba a
los juristas: “¢Por qué nuestro lengugje comun, tan facil para todo otro uso, se
vuelve oscuro e ininteligible en un contrato y testamento, y quien se expresa tan
claramente en cuanto dice y escribe, no encuentra en esto aguna manera de
pronunciarse que no caiga en duda y contradiccion? (Ensayos 11, 13). Pocos afios
mas tarde ensalzaria Cervantes “ el lengugje puro, € propio, € eegantey claro” de
“los discretos cortesanos, aunque hayan nacido en Mgadahonda’. Y |o decia por
boca dd Licenciado: “Yo, sefiores, por mis pecados he estudiado Canones en
Salamanca, y picome algun tanto de decir mi razén con palabras claras, llanas y
significantes.” (Quijote 11, 19). Claro que € sefior de Montaigne reconocia que €l
peligro de la confusion linglistica erainherente al empefio en aprisionar la casuistica
y recordaba el dicho de Séneca: “confusum est, quidquid usque in pulverem sectum

est” (Epistolas, 89). (Confuso eslo que se divide hastareducirlo a polvo).

En cuaquier caso, y a dlo iba, los ilustrados que a comienzos de XVIII
crearon la Academia Espariola, que en seguida €l Rey patrociné concediendo a sus
miembros € honor de ser domésticos suyos, |0 hacian movidos por ese espiritu de
animacion universal que la Modernidad atribuye a la Filologia. En € Elogio que de
Carlos 111 lee en la Red Sociedad de Madrid de 1788 explica Jovellanos que “las
leyes mas bien meditadas no bastan de ordinario para traer la prosperidad a una

nacion y mucho menos parafijarlaen ella’. A eso han de afiadirse —dice- “ciencias
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tiles, principios economicos, espiritu genera de ilustracion”. A este espiritu
confiaba don Melchor, en & campo legidativo, e cuidado de no caer en los males

denunciados por Montaigne.

Sefor Presidente, sefiores Consgeros. vengo a esta Casa a suceder, como
Director de la Real Academia Espariola, a un gran maestro de la Filologia Espafiola.
Don Fernando Lézaro Carreter es un filélogo humanista en € sentido méas noble del
término: un experto en letras humanas, cuyo fomento enriquece a hombre y al
conjunto del cuerpo socia. El ha impulsado una renovacion de nuestra Academia
gue hasido calificada con justicia de histérica, disponiéndola para entrar en € nuevo
siglo y acercandola, @ mismo tiempo, a la sociedad para comunicarle € fecundo
principio de que quien ensancha o enriquece € dominio de su lengua, enriquece y

ensancha el espacio de su libertad.

Profano en leyes, no puedo ofreceros otra cosa que ese subsidio del servicio a
la Filologia que profesa la Rea Academia Espafiola. En esta Casa |o prestd ya
durante quince afios, de 1853 a 1868, aunque designado en razon de sus cargos de
gobierno ministerial, uno de mis tatarabuel os paternos, don José Caveday Nava, que
fue, a la par, Académico de la Real Espafiola y de las Redes de la Historiay de
Bellas Artes. Su padre, don Francisco de Paula de Caveda y Solares, habia sido
amigo familiar de Jovellanos, como documenta su intensa correspondencia epistolar,
y, Sin que me ciegue la pasiéon de la sangre, puedo decir que Caveda y Nava se
esforzo en encarnar en su viday obra el ideal de “hombre universal” que sofiaba la
utopia renacentista y que la llustracion se propuso como objetivo pragmético.
Reuni6 una biblioteca de mas de trece mil volUmenes, de la que aln quedan restos
significativos en casas de mi familiay, al tiempo que con la Sociedad de Amigos del
Pais elaboraba planes paralareforma de la agriculturay de laindustria, estudiaba el
|éxico castellano, elaboraba e primer catdlogo de la Calcografia nacional, redactaba

informes historicosy se g ercitaba en latraduccion de los clasicos griegos y latinos.
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Bien quisiera ser yo digno de é como lo fueron sus nietos, amigos de Clariny
protagonistas con Canella, Altamira, del suefio de renovacion de la Universidad de
Oviedo, que, segiin Ramdén Pérez de Ayala, alumno por entonces, pretendia maridar
la gracia ética y la gracia éica las nupcias de la Filologia con € propésito
regenerador de la polis. En ela me edugqué y por eso he pedido a don Aurelio
Menéndez, hijo de aguella Alma Mater, que me apadrinara en este acto junto con
don Enrique Fuentes Quintana, que tan dignamente preside la Academia de Ciencias
Mordes y Politicas. Gracias, queridos colegas, por vuestra elegante generosidad.
Permitidme también que agradezca su presencia a los compafieros de la Red
Academia, y a Excmo. Sr. Rector Magnifico de la Universidad de Salamanca, en la
que, no por mis pecados como € Licenciado cervantino, sino por mi fortuna,

profeso, desde hace veinte anos L etras humanas.

Animado del mismo espiritu de “servir a honor delaNacion” que aentaba en
los Académicos fundadores y con el mismo “celo del bien publico” que a elos les
movia, a tiempo que os ofrezco mi modesta colaboracién, quiero deciros, sefior
Presidente, sefiores Consgjeros, que la Academia que tuvo la temprana prerrogativa
de consultar d Rey en la forma de los supremos Tribunales, se siente hoy honrada
de estar representada en este glorioso Cuerpo consultivo que sirve a los unicos
intereses del Estado.

1.2. Cese.

Una vez findizado € Pleno celebrado € dia 17 de diciembre se hizo pasar a
D. Juan-Berchmans Vallet de Goytisolo, para poder tener la oportunidad de que &l
Pleno se despidiera de €, ya que en la Red Academia de Legidacion y
Jurisprudencia se han celebrado elecciones y € Sr. Valet de Goytisolo no se ha
presentado alas mismas.

El Sr. Presidente pronunci6 unas palabras, en las que puso de manifiesto que
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se trataba de una persona que ha sido Consgero durante casi cinco afios en esta
Casa, y quiso dgar constancia del profundo agradecimiento por su asistencia y
colaboracion, y le desed muchos afios de vida con una mente tan lUcida como le
acredita cada dia y con la capacidad de trabgjo que reamente resulta gemplar. A
continuacion le entregd una placa en recuerdo de la colaboracion que durante esos

casl cinco afos havenido prestando al Consgo.

Después e Sr. Vallet de Goytisolo agradecié a Presidente, alos Consgerosy

alos Letrados todas | as atenciones recibidas durante su estanciaen la Casa.

2. Consgjeros Electivos

2.1. Nombramientos.

En e Boletin Oficid del Estado de fecha 23 de enero se publican varios
Redles Decretos de 22 de enero, por los que se nombran Consgeros Electivos de
Estado aD. Ignacio Alfaro Arregui, D. Manuel Diez de Velasco Vallgo, D. Eduardo
Jauralde Morgado, D. Jests Leguina Villa, D. Ramon Martin Mateo y D. José Vida
Soria. Eran ya Consgeros Electivos y a todos €elos les ha sdo renovado e

nombramiento.

2.2. Falecimiento.

El dia 8 de noviembre falece D. Antonio Fernandez-Galiano Fernandez,
Consgero Electivo de Estado y Catedrético de Universidad. El 17 de diciembre en
la Capilladel Consgjo se celebré una misa en memoria del Consgjero con asistencia
de su familia, amigos, asi como del Presidente, Consgeros, Letrados y demés

personal delaCasa

3. Letrados
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Por Resolucion de 26 de julio de la Presidencia del Consgo de Estado se
aprobd larelacion de miembros pertenecientes al Cuerpo de Letrados del Consgo de
Estado referida a 30 de junio de 1999 y que fue publicada en € Boletin Oficial del
Estado del 3 de agosto. El Secretario General dio cuenta de dicha publicacion en la
Comision Permanente celebrada el dia 9 de septiembre.

El dia 1 de enero tomaron posesion los siguientes Letrados que habian sido
nombrados, por oposicion, en € mes de diciembre anterior: Diia. Ana |sabel
Santamaria Dacal, D. Jose Joaguin Jerez Calderony D. Jesis Avezuela Carcel.

D. Enrique Alonso Garcia reingresd a servicio activo como Letrado Mayor

en comision € dia 2 de octubre.

4. Gabinetedd Presidente

El Sr. Presidente, en uso de las atribuciones que le confiere & articulo 17.2 del
Reglamento Organico del Consgo de Estado, aprobado por Real Decreto
1674/1980, de 18 de julio, tuvo a bien designar a Dofia Rosa Maria Collado
Martinez, funcionaria del Cuerpo de Letrados del Consglo de Estado, como Jefa del
Gabinete ddl Sr. Presidente.

5. Personal administrativo

5.1 Altas.
Dfa. Esperanza Lahoz Serrano tomd posesion como funcionaria del
Cuerpo Genera Administrativo € 13 de enero, tras superar las pruebas selectivas de

Promocién internadel grupo D al C.
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Con fecha 26 de febrero Diia. Josefa Concepcion Carrero Sanz y Diia.
Mariadd Pilar dd Saz Moreno tomaron posesion de sus puestos de trabajo de Jefe

de Negociado de Registro, que venian desempefiando en comision de servicios.

El 11 de marzo seresuelve e concurso convocado por resolucion de 16 de
noviembre de 1998 y toman posesién de sus puestos de trabajo de Jefe de Negociado
las sguientes funcionarias. Dfia. Maria Asuncion Martinez Ledn , del Cuerpo
Auxiliar; Dia. Gregoria Sanz de Rivas, del Cuerpo General Administrativo, y Diia.
M2 Cruz Sanchez Benito, del Cuerpo General Auxiliar.

Dia. Rosa Maria Gonzdlez Soto tomO poseson del puesto de Jefe
Adjunto de la Secretaria de la Seccién 62 con fecha 11 de mayo.

Dfa Mercedes Galego Martinez tomd posesion del puesto de Jefe
Adjunto de la Secretaria de la Seccion 42 €l dia 23 de octubre.

El dia 6 de noviembre tomo posesion, en comision de servicios, del puesto

de Jefe de la Seccion de Administracion de Personal D. Francisco Alcaide Muinoz.

Dfia Magdalena Hernandez Gémez tomo posesion de su puesto de Jefe
Adminigtrativo de la Secretaria del Presidente €l dia 28 de diciembre.

5.2. Jubilaciones,

Diia. Francisca Duce Gibgja se jubilé € dia 31 de agosto, habiendo sido
distinguida con la Encomienda de la Orden del Mérito Civil, en reconocimiento de
sus relevantes servicios al Estado.

5.3. Defunciones.

El dia 2 de marzo falecio D. José Maria Hernandez Corredor, persona muy
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vinculada al Consgo de Estado, en € que habia pertenecido a extinguido Cuerpo
Técnico Adminigtrativo durante una larga carrera profesonal. La Comision
Permanente expreso su pesar y rogd a Secretario General transmita la mas sincera
condolenciaalafamiliadel falecido.

6. Personal eventual

6.1. Nombramientos.
Dfa. Elvira Fernandez Montero tomo posesion como Jefe de la Secretaria
del Consgero Presidente de la Seccidn 42 € 1 de septiembre , pasando con esa

mismafechaa servicios especiales en € Cuerpo General Auxiliar.

7. Personal laboral

7.1. Tomas de posesion.
Diia. M@del Carmen Adamez Alvarez y Diia. Monsarrat Ortega Barahona

tomaron posesion del puesto de limpiadora el dial dejunio.

Dfia. M2 Rosario Herndndez Martin tomo posesion €l dia 1 de junio como
Ayudante de Camarera.

D. Angel Martin Rosado y D. Justo Gonzélez Ruiz tomaron posesion

como Oficiales de Primera de Oficios Varios con fecha 15 dejulio.

Dfia. M2 Rosario Jiménez Chapina, D2 M2 Teresa Vozmediano Lépez y
D. Santiago Javier Martinez Afiibarro tomaron posesion de su puesto de Ordenanza
el dial5dejulio.
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El mismo dia D. Juan Antonio de la Torre Pérez tomé posesién como Jefe

de Mantenimiento y Obras.

Dfia. Maria Carretero Mayor tomé posesion € 30 de noviembre como

Auxiliar de Administracion.

Diia. Maria Josefa Gonzalez y Velasco, Jefe de Relaciones Externas, ceso
como persona eventual con fecha 31 de diciembre, tras superar e concurso-
oposicion para cubrir una plaza de persona labora fijo convocada por resolucion de
28 de abril.

7.2. Jubilaciones.

Dnia. Julia Menéndez Fernandez ceso por jubilacion forzosa con fecha 20

de diciembre, tras prestar servicios de Camarera en e Consgo alo largo de treinta

anos.

8. Personal interino

D. Luis Algandro Moreno Barrios tomé poseson como Telefonista
Recepcionistael 19 de abril.



1. SERVICIOS
1. Archivoy Biblioteca

1.1. Archivo.

Durante e afio 1999 han ingresado en el Archivo 3.939 expedientes
correspondientes a las consultas resueltas por el Consgjo en dicho periodo, que
han generado 160 nuevos leggjos. A estos hay afiadir la documentacion enviada
por las Secciones y departamentos administrativos por no ser ya de utilizacion
inmediata en los mismos:. se han incorporado 55 legajos procedentes de Secretaria

General, Conservacion, Personal y Servicios Econémicos.

En los Ultimos meses se ha comenzado a reorganizar € archivo fotografico
del Consgo. Se trata de un fondo limitado pero no por ello sin importancia, ya que
recoge en soporte y forma diferente tanto la actividad interna como las relaciones
que establece con otras ingtituciones. En este sentido se esta tratando de completarlo
acudiendo a otros centros de documentacion que cuenten con material gréfico de
interés, como hasido € caso del archivo de la Agencia Efe, del cual se han obtenido

unas cincuenta fotografias relacionadas con el Consgo de Estado.

Siguen incrementandose las consultas realizadas desde el exterior bien a
través de la Secretaria General, proporcionando la documentacion solicitada para
su autorizacion, bien en trato directo con € organismo o particular cuando se trata
de investigaciones de tipo histérico. La amplia difusion que ha tenido el
“Inventario de los fondos de Ultramar (1835-1903)” ha incidido muy
positivamente en el niumero de investigadores hispanoamericanos que acuden al

Consgjo para consultar directamente estos fondos.

Algunas de las investigaciones llevadas a cabo en € archivo del Consgjo
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durante el dltimo curso son las siguientes:

- Proteccion de riesgos laborales en el empleo publico

- Dedindes administrativos entre términos municipales

- Condado de Belloch

- Montes de utilidad publica en la segunda mitad del siglo XIX
- Derechos sociales y Estado autonémico

- Lalabor del Consgjo de Estado espariol

- Losconfinados en &l Puerto Rico del siglo X1X

- Laoficinavitivinicola espafiola: régimen juridico

- Indultos en la Espafiadel siglo X1X

- D. Federico Hoppe, Consgjero de Estado

- El ferrocarril de Pontevedraa Marin

También e fondo antiguo de la biblioteca ha sido este afio objeto de algunas
investigaciones, en concreto el “Legado Jordana de Pozas’ y la coleccion de

manuscritos e impresos del siglo XVII1.

1.2. Biblioteca.
A lo largo del dltimo afio han ingresado 1.947 monografias, que elevan el
total de titulos de la Biblioteca a 33.934, de los que 18.275 disponen de registros

automatizados.

Se mantiene précticamente la totalidad de los titulos de publicaciones
periddicas, se ha prescindido sdlo de aquellos que no eran suficientemente
explotados y han sido sustituidos por otros que ofrecen mejor rendimiento; a esta
coleccion hay que anadir la adquisicion de agun titulo aparecido en soporte

informatico.

El incremento mas notable en las donaciones ha sido el conseguido con la
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importantisima donacion realizada por e que ha sido Letrado Mayor Don Alvaro
Alonso-Castrillo y Romeo, Marqués de Casa Pizarro. Se trata de una coleccion
formada por cerca de 9.000 volUimenes, con un contenido teméatico muy variado,

aungue especiamente centrado en las ciencias sociales.

2. Informética

2.1. Equipo informaético.

Uno de los objetivos principales del Area de Informética durante 1999 ha sido
el de la puesta a dia de todos los equipos con objeto de que cumplieran los
requerimientos para superar € conocido como "efecto 2000". Aparte de estas tareas,
gue en algunos casos han supuesto la sustitucion de alguno de los servidores de red,
se ha conseguido proteger todos los equipos, tanto personales como servidores,

contrael posible ataque de virus informéticos.

Aprovechando la adquisicion de dos nuevos servidores de red, se han
redistribuido las aplicaciones globales de una manera més eficiente, balanceando las
cargas de accesos y liberando algunos que se encontraban bastante saturados, tanto
en tiempo de procesamiento como en accesos a disco. En la actuaidad los servidores
se encargan de las Siguientes tareas: a) acceso a Internet y mensgjeria electronica, b)
aplicaciones de registro y Secretaria general, ¢) pedidos de material e inventario, d)
nominas, €) servicio de acceso a bases en CD-ROM y DVD vy f) bases de datos

documentaesy digitalizacion de imagenes.

A lo largo de este afio se ha modernizado parte del parque de ordenadores
personales que daban servicio a los diferentes departamentos, en un porcentgje que
viene a representar un 20% del total instalado, sustituyendo principa mente aquellos

que no cumplian la*“ normativa 2000” .
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Hasta e mes de diciembre & sistema informatico se ha encontrado gobernado
por sais servidores con sistemas operativos DG/UX y Windows NT Server.
Dependiendo de ellos hay mas de 90 ordenadores personales en modo loca y
algunos mas que esporadicamente realizan conexiones externas a través del RAS

(Remote Access Service) del sistemaoperativo NT Server.

L as consultas que se redlizan a las Bases de Datos en CD-ROM y DVD y a
aplicaciones generaes instaladas en los servidores, como son las de consulta del
fondo de dictamenes, préstamos, monografias, registro de expedientes, nominas y
gestion de pedidos, han provocado que € tréfico de red haya seguido aumentado
considerablemente, tal y como viene sucediendo desde hace varios afios. Paraello ha
habido que instalar nuevas lineas de red e instalar dos nuevos hubs que repartan el

citado trafico de informacion por nuestrared.

Entre las adquisiciones redlizadas durante este afio podemos destacar las

siguientes:

o Un nuevo servidor biprocesador con Pentium [11 XEON, discos de 9
GB SCSl 11, reemplazables en caliente, unidad de CD-ROM, cintade 8 GB y
sistemade discos RAID que permite definir discos espejo.

o Dos escaner Fujitsu de alta velocidad para la digitaizacion de actas,

dictamenesy cuaquier otro tipo de documentos.

o Un sstema de bases de datos documentales, con capacidad de
gestionar todo tipo de objetos OLE (entre ellos imagenes tipo TIFF, PDF, ..),
de modo que se pueden vincular a los documentos tipicos de las bases

documentales.

o Cuarenta licencias de antivirus para la proteccion global, tanto de
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servidores como de ordenadores personales.

o Cuarenta licencias de cliente de NT Server, treinta de Word 97,
guince de Excel 97y dosde NT Server.

o Cuatro nuevas impresoras de tecnologia laser con velocidad de 17 y

10 paginas por minuto y otras cinco de chorro detinta.

o Veintitrés nuevos ordenadores personales, veintiuno de dlos con
procesador con una velocidad de 333 MHz, disco duro de 4,2 Gb, memoria
principd de 16 Mb, sistema operativo Windows 98, y otros dos con
procesador Pentium 11 400, con discos de 4 Gb y 32 Mb de memoria RAM.
Estos ordenadores se han utilizado para eliminar la mayoria de los anteriores
ordenadores tipo 80486. Se les dotd de la correspondiente tarjeta para su
conexion a lared de érealocal, con € software adecuado. También se cargd

en todos e sistema operativo Windows 98.

o Veintiuin buzones de correo eectronico, bajo € dominio del Consgjo
de Estado, para dotar a todas las dependencias de medios teleméticos de

recepcion y envio de informacion.

o Un nuevo servidor parala aplicacién NEDAES de némina, ya que €l
NCR 3430 que soportaba dicha aplicacion no era conforme a “Efecto 2000"
y su puesta al dia suponia un desembolso mayor que € cambio de plataforma
de hardware.

2.2. Actividad.

Una de las tareas que ha llevado gran parte de la actividad de Area de

Informética ha sido la seleccidn y puesta en marcha de un sistema para digitalizacion
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y gestion de documentos. Tras viSitar varias empresas del sector, asistir a
presentaciones y evaluar los diferentes productos, se llegé ala sdleccion fina de un
software de gestion documental que podia ser totalmente compatible con toda la
informacién documental que poseia e Consgo de Estado. Para ello se digio la
version cliente/servidor del software BRS/Search, ya utilizado por todo € personal
de la Casa, de modo que laintegracion del sistemade digitalizacién hasido o menos
traumdtica posible y para los usuarios no ha supuesto grandes esfuerzos de

conocimiento.

Nos hemos propuesto como meta la digitalizacion de actas y dictdmenes, con
lo que se consiguen dos fines importantes: a) tener una copia de seguridad en soporte
informatico de los citados documentos, y b) evitar que se tengan que mangar
manualmente, con & consabido riesgo de deterioro y pérdida que eso conlleva. A
finales de afo se llevan digitalizadas las actas del Consgo de Estado desde 1940
hasta 1960, pudiendo estar a disposicion de los usuarios del Consgo en € nuevo

sistema documental en los primeros meses ddl afio 2000.

Se ha seguido actualizando periddicamente la pagina web del Consgo de
Estado, encontrandose € citado web en la direccion ya conocida www.consegjo-
estado.es, habiéndose utilizado como proveedor de servicios de Internet ala empresa

REDESTB, perteneciente a grupo Retevision.

El mantenimiento de las bases de datos viene siendo, afio tras afio, otra de las
labores primordiales del Area de Informética Entre elas destaca la Base de
dictamenes. Se ha continuado incluyendo todos los dictdmenes aprobados durante €
ano 1999, asi como todos los datos asociados a cada expediente que ingresa en €
Consgjo de Estado. La citada Base contiene ya cerca de 36.000 registros, los cuales
incluyen sus correspondientes dictamenes con su texto integro (desde 1987 hasta
1999), siendo accesibles en modo “full text” mediante el software de recuperacion
documental BRS/Search.


http://www.consejo-estado.es/
http://www.consejo-estado.es/
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2.3. Formacion.

Con € objetivo de que € personal del Area de Informatica se pudiera atender
a resto de usuarios dd Consgo de Estado, tanto en las aplicaciones especificas
Como en paquetes estdndar, se han organizado cursos a los que han asistido diversos
integrantes de esta Area, entre los que destacan los siguientes: TCP/IP y tecnologias
de Red, Programacion en BRS/Search y Disefio de aplicaciones en entornos con
Visua Basic.

Siguiendo con la labor de formacion continuada del personal administrativo
gue presta sus servicios en € Consgo de Estado, se organizaron diversos cursos,
impartidos en nuestras propias dependencias, relativos a materias relacionadas con
Windows 98, Word 97, Excel 97, Powerpoint 97 y € Sistema de recuperacion
documental BRS/Search.

Se han producido un total aproximado de 65 asistencias alos cursos, de forma
que todo usuario informatico del Consgo se encuentra preparado para trabagjar en
entorno Windows 98/95, con aplicaciones de Microsoft Office 97 y con los nuevos

sstemas de acceso a Bases de Datos.
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3. Conservacion, mantenimiento y suministros

3.1. Obreas.

Continuando con €& programa de remodeacion de las dependencias del
Consgo de Estado, durante € verano de 1999 se ha procedido a redizar la
sustitucion de la moqueta por tarima flotante en la Sala de Letrados y Secretaria de
la Seccidn 12y en la Seccion 82 habiéndose renovado ademas todas | as instal aciones

eléctricas, telefénicas, sistemas de dlarmas'y de calefaccidn de dichas dependencias.

Dentro de la Norma Bésica de la Edificacion referente a las condiciones de
proteccion contra incendios en los edificios (CPI-91) se contempla & Plan Genera
de Evacuacion y Emergenciay, para dar cumplimiento alo dispuesto en dicho Plan,
se ha procedido a la sefidizacion de emergencia como parte integrante de las
actuaciones requeridas como necesarias en € Plan de Emergenciay Evacuacion para
todas las dependencias. A ta fin, se han colocado |os preceptivos planos “usted esta
agui”, asi como las placas de sefidizacion en toda sdlida de recinto o planta,
direccion de los recorridos de evacuacion, sdidas de emergencia, escaleras y
recorridos y usos prohibidos, etc. Con idéntica finalidad se han realizado diversas
obras y actuaciones necesarias parala compartimentacion de zonas con un riesgo de

incendio medio o ato, instalando diversas puertas cortafuegos.

Durante e mes de diciembre se han llevado a cabo las obras y actuaciones
necesarias para la remodelacion total de los aseos de la galeria de la planta primera
gue, debido a su antigliedad, estaban muy deteriorados y causaban problemas de
goteras. Ademés se ha congtruido un forjado intermedio que ha permitido dotar de

tres pequefias dependencias que se destinaran a diversos usos.
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3.2. Conservacion y mantenimiento.

Ademéas de los trabgjos diarios que redliza € equipo de Oficios Varios de este
Consgo, junto con & de las empresas contratadas para € mantenimiento de las
diversas ingtalaciones, cabe destacar algunas de las llevadas a cabo durante este

gercicio.

En & mes de agosto se han realizado trabgos de pintura en € hueco de la

escalera secundariay en lugares anexos a mismo.

Dentro del plan de reparacion dd tgjado, durante d mes de octubre se
realizaron trabgos correspondientes a los cuatro faldones interiores de la cubierta
del patio oestey del faldon interior del lado del patio este.

Durante & mes de diciembre se ha enmoquetado |a zona correspondiente a la
Secretaria Generdl.

Se ha procedido a la restauracion ddl tapiz “Banquete de Marco Antonio y
Cleopatra”, propiedad del Patrimonio Naciona y en depdsito en este Consglo de
Estado.

Como continuacion del Plan de Restauracion, se han restaurado |os siguientes

cuadros propiedad del Consgjo:

- Retrato del Excmo. Sr. D. Antonio Jménez Blanco

- Retrato del Excmo. Sr. D. Antonio Mariade Oriol y Urquijo
- Retrato del Excmo. Sr. D. Luis Jordana de Pozas

- Retrato del Excmo. Sr. D. Joaquin Bau'y Noya
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3.3. Adquisiciones.

Se han redlizado, entre otras, |las siguientes adquisiciones:

Un nuevo sistema de conferencias y megafonia, dotado con tecnologia digital,
sistema que ha sido adquirido en régimen de alquiler y por un periodo de cuatro
anos. Ello ha permitido megjorar tanto la audicion como la grabacién de los distintos

actos del Consgo.

Con € objeto de completar |as estanterias para ubicar la donacion del Letrado
Mayor D. Alvaro Alonso-Cadtrillo, se han ingtalado librerias para la gaeria de la

planta segunda, similares alas adquiridas en 1998.

Con d fin de modernizar € actual sistema de realizacion del inventario del
Consgo de Estado, consultadas diversas empresas del sector, se opto por adquirir un
software basado en € programa de gestion AQUA ERP, ademas de otros elementos
complementarios. Ello permitira sudtituir € actua sistema que se redliza de forma
manual por otro mediante procedimientos informéticos, teniendo asi la posibilidad
de conocer en cada momento tanto € mobiliario y enseres de cada tipo como su

ubicacion concreta en cada dependencia

El Consgo tiene ya en propiedad la planta telefénica MD-110 Ibercom que
poseia en régimen de alquiler. Previamente se habia dotado al mencionado equipo
de las tarjetas necesarias para la instalacion de teléfonos digitales, asi como €
cambio de version del sstema, y la conexion a correspondiente acceso primario.
Como consecuencia de €elo, se han instalado en las dependencias de las ocho
Secciones modernas terminales digitales con mayores prestaciones de las que tenian
con los antiguos teléfonos, intentando lograr, a mismo tiempo, un considerable
ahorro en lafacturatelefénica

3.4. Servicios.
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Previo e oportuno concurso, se ha contratado con SEGUR IBERICA, SA., €
“Servicio de vigilancia y protecciéon de edificio de Consgo”. Esta contratacion
permite la presenciafisica de un vigilante de seguridad, sin armas, durante € horario
gue no prestan sus servicios en € edificio los vigilantes de la Policia Naciond. Se
han realizado |as gestiones pertinentes para conectar nuestro sistema de deteccion de

incendios con la*“ Central de alarmas 24 horas’ de |la citada empresa.
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IV.VARIOS

1. Actividades externas del Presidente.

El lunes 11 de enero € Presidente dd Consgo de Estado participd en los
actos conmemorativos del 175 aniversario de la creacion de la Policia Espafiola,

presididos por € Presidente del Gobierno.

El martes 16 de febrero asistio ala clausura de las Jornadas sobre € Proyecto
de Ley de Enjuiciamiento Civil, organizadas por € Ministerio de Justicia y la
Camara Oficia de Comercio e Industriade Madrid.

En laUniversidad de Alicante, d 23 de febrero, pronuncié la conferencia: “El

Consgo de Estado: su origen y funciones actuales’ .

Intervino en la presentacién del libro “Puesta al dia del Derecho Procesal de
Jaime Guasp”, € 11 de marzo, y € 12 disertd sobre € “Presente y futuro de las
telecomunicaciones’ en & Centro Universitario “Ramoén Carande’ (Universidad

Rey Juan Carlos).

El jueves 18 de marzo, en la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, dentro del 111 Curso sobre Politica Europea de Seguridad y Defensa,
su conferencia versd sobre d tema: “¢EXiste una auténtica Politica Europea de
Defensa?” .

Ese mismo mes de marzo de 1999, y en respuesta a la invitacion de la
Asamblea de la Comunidad Auténoma de Murcia, € Presidente disert6 alli sobre €
Consgjo de Estado.



66

El dia 11 de abril intervino en una mesaredonda en & seminario “ Semblanza
de Niceto AlcalaZamora”.

El Presdente intervino € 21 de abril en una mesa redonda sobre “La reforma

institucional de la Unién Europea” organizada por la Universidad San Pablo-CEU.

El viernes 23 de abril participo en € acto de entrega del Premio Cervantes.
Por latarde, asistio alarecepcion con motivo de la entrega del mismo Premio, en €l
Palacio Redl.

El 2 de mayo asistio a la recepcion con motivo del Dia de la Comunidad de

Madrid y estuvo presente en la Retreta Militar en el Palacio de los Consgjos.

El martes 4 de mayo pronuncié la conferencia “El Consgjo de Estado: su

origeny funciones actuales’ en el Centro Universitario Villanueva.

El dia 11 de mayo presentd a premiado, D. Federico Mayor Zaragoza, en la

ceremoniade entregadel Premio Internacional Alfonso X El Sabio.

El martes 8 de junio estuvo en e acto conmemorativo del cincuentenario dela
muerte de D. Niceto AlcaldZamora en la Real Academia de Ciencias Morales y
Politicas.

Durante los Cursos de Verano de la Universdad Rey Juan Carlos, €
Presidente pronuncié la conferencia “La Justicia como funcién esencial en un
Estado de Derecho”, y € 14 de julio, invitado por la Escuela de Verano del Poder
Judicial, en La Corufia, disertd sobre “El poder judicial como manifestacion politica

de la soberania nacional” .
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El dia 12 de agosto pronuncié una conferencia en la Universidad
Internacional Menéndez Pelayo de Santander sobre el tema: “ Perspectivas de futuro

de la unificacion politica de Europa” .

En septiembre asistio a la solemne apertura del Afio Judicia, presidida por

S.M. El Rey y alos actos celebrados con motivo de la aperturadel Afio Judicial.

El miércoles 15 de septiembre se reuni6 con los Catedréticos Jean Monnet, en
la oficina de la representacion de la Union Europes, y € 28 de septiembre acudio a
lainauguracion de la nueva sede del Consgjo Genera de la Abogacia Espaiiola, que

conto con laasistenciade SM. El Rey.

En octubre estuvo presente en € solemne acto de apertura del Curso de las
Redes Academias del Ingtituto de Espaia bgo la Presdencia de SSMM. Los
Reyes, y € dia 12 en € acto solemne de homengje a la Bandera Naciona, en €

Desfile Militar y en la Recepcion en € Paacio Redl.

Intervino & dia 13 de octubre en las XIll Jornadas sobre Presupuestacion,
Contabilidad y Control Publico, celebradas con motivo del CXXV Aniversario de la
Intervencion Genera ddl Estado, con la conferencia: “Parametros constitucionales

de la funcién de control” .

El viernes 22 de octubre participé en € Jurado de los Premios Principe de

Asturias.

El 25 de octubre pronuncié en € Club Zayas la conferencia “Elecciones
libres, prueba de fuego de la democracia”, dentro del marco “Escuela de Politicos
(IV): Los procesos electoraes’, y € sdbado 30, en Valadolid, clausuré € Congreso

Naciona de Inspeccién Educativa con la conferencia: “Calidad Educativa para una
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Europa de Calidad” .

El martes 2 de noviembre pronuncio una conferencia en el Consgjo de Estado
paralos aumnos de la Fundacién |beroamericana de Gobierno y Politicas Publicasy
el 7 de noviembre actud como Presidente de la sesion dentro del marco de los

debates acercade* Los catdlicos en la vida publica”.

El 9 de noviembre disertd sobre “Los contenidos mejorables de la
Congtituciéon de 1978" en la Real Sociedad Econdémica de Amigos del Pais de
Vaenciay € 10 del mismo mes pronuncié la conferencia: “ La funcion consultiva en
Europa: e Consgo de Estado frances’ , en una reunion organizada por |os Consgjos

Consultivos Autondmicos en Santiago de Compostela.

El dia 18 de noviembre intervino en la clausura de las Jornadas sobre los
veinte afos de vigenciade laLey Organicadel Tribuna Constitucional, junto con la
Ministra de Justicia. Mas tarde asistio a las Il Jornadas “Espafia, Juventud y
Monarquia’, organizadas por la Fundacién Ingtitucional Espafiola, la Universidad
San Pablo-CEU y € Indituto de la Juventud, pronunciando la conferencia

“Legitimacion democratica de la monarquia” .

En & Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, durante las“11 Jornadas
sobre Democraciay Educacion”, intervino en una Mesa Redonda sobre “ El papel de

la Corona, €l Gobiernoy e Poder Judicial”, € dia 19 de noviembre.

El miércoles 1 de diciembre asistié a una Jornada Informativa organizada por
la Camara Oficiad de Comercio e Industria de Madrid y D.C.T. Consultores
Juridicos, sobre “Contratacion publica. Régimen lega y oportunidades para las
empresas’. Por latarde, intervino como Vicepresidente de la Fundacion Humanismo
y Democracia en la presentacion del libro de D. Jaime Ignacio del Burgo “Navarra

eslibertad”, en el Congreso de los Diputados.
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El 2 de diciembre pronuncié la conferencia de clausura sobre la “ Stuacién
actual del proceso de unificacién politica de Europa” en € VIII Curso de Derecho

Comunitario de la Universidad Complutense de Madrid.

El dia 3 de diciembre asistié a la Recepcion del Dia de la Constitucion,
invitado por € Presidente de la Comunidad de Madrid, y € 6, a la Recepcidn
Conmemorativa del XXI Aniversario de la Constitucion, en e Congreso de los
Diputados.

2. Relacionesinstitucionales

El 28 de enero @ Secretario Genera, D. Jos¢ Maria Martin Oviedo,
acompafiado por € Letrado Mayor jubilado D. Alvaro Alonso-Castrillo y Romeo,
visito & Consgjo de Estado francés, invitado por e mismo. El objeto de lavisitafue
asstir a la presentacion y debate en la Asamblea Ordinaria del <Rapport>
correspondiente a afio 1998. Con caracter previo a la Asamblea, € Secretario
Genera y d Sr. Alonso-Castrillo asistieron a un amuerzo ofrecido en la propia sede
del Consgo por € Vicepresdente, D. Renaud Denoix de Saint Marc, a que
asistieron iguamente D. Jean-Francois Théry, Presidente de la Seccion <du Rapport
et des Etudes>, D. Raphad Hadas-Lebel, Consgero de Estado, D? Martine de
Boisdeffre, Secretaria Generd, y D. Patrick Frydman, Secretario General adjunto.
Durante € amuerzo se cambiaron impresiones sobre diversos asuntos de interés
comun, confirmandose la organizacion en Madrid, del 3 a 6 de junio préximos, de

unas Jornadas entre L etrados de ambas i nstituciones.

La Comision Permanente ofrecid € dia4 de marzo un amuerzo al Presidente,

Vicepresidente y otros miembros del Tribuna Constitucional.
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Un grupo de alumnos de la Universidad Europea de Madrid CEES visito €

Consgjo en lamafiana del dia9 de marzo.

Al dia siguiente, otro grupo de alumnos de la Facultad de Derecho de la

Universdad de Deusto visito la Casa.

El dia 6 de abril, D. Pablo Olivera Masso, Director General del Patrimonio
de Estado, D. Pablo Olivera Masso, D. Jose Ramos Illan, Subdirector General
Adjunto de Coordinacion y Edificaciones Administrativas y € arquitecto de dicho
Centro D. José Luis Cedillo Conde visitaron a Presidente y a Secretario General
del Consgjo.

El Secretario Genera dio € dia5 de mayo la bienvenida alos participantes en
el Programa de Cursos Précticos impartido a aumnos seleccionados de la
Universidad Carlos 111 de Madrid. A continuacion e Letrado D. Alfredo Dagnino
Guerra hizo una exposicion sobre diferentes aspectos concernientes a la institucion.
Estos cursos se prolongaron hasta finales de mayo y fueron impartidos por los
Letrados D. Leandro Martinez Cardds, Diia. Ana Isabel Santamaria Dacal, D.
Joaguin Jerez Calderon y D. Jestis Avezuela Carcdl.

El Genera Jefe de la Region Militar Centro, D. Juan Manuel Bada Requena,
y otros atos mandos militares, invitaron ala Comision Permanente € dia 3 de junio

aun amuerzo celebrado en e Cuartel Genera de la Region Centro.

En lasede del Consgjo se celebraron e 4y 5 dejunio las| Jornadas “ Consgjo
de Estado francés / Consgo de Estado espariol”, organizadas por la Secretaria
Generd. Por parte del Consgo de Estado francés asistieron € Vicepresidente, D.
Renaud Denoix de Saint Marc; € Presidente de la Section du Rapport et des Etudes,
M. Jean Francois Thery; e Consgero de Estado y Rapporteur général, D. Raphael
Hadas-Lebel; & Consgero de Estado y encargado de la Cooperacion Internacional,
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D.Jean Michel Belorgey; la Consgjera de Estado y Secretaria General Mme. Martine
de Boisdeffre y los Letrados D. Patrick Frydman, Secretario General adjunto, y D.
Francis Donat. Los actos se iniciaron con una salutacion del Presidente del Consgjo
de Estado espaiiol a la que correspondié € Vicepresidente del Consgo de Estado
francés. Acto seguido y alo largo de dos sesiones se entabld un coloquio entre las
dos delegaciones sobre los temas objeto de estudio, que fueron los titulados “La
funcién consultiva en la eaboracion de los proyectos de ley’.y “ Congtitucion y
primacia del Derecho comunitario”. En dicho coloquio tomaron parte, junto a los
intervinientes franceses ya mencionados, numerosos L etrados del Consegjo de Estado
espafiol. Ademés de las jornadas de estudio tuvieron lugar diversos actos
protocolarios y de confraternizacion entre las dos delegaciones. El dia 4 €
Presidente y la Comisién Permanente ofrecieron un almuerzo a los delegados
francesesy por lanoche los miembros del Cuerpo de Letradosinvitaron aunacenaa
los ilustres visitantes. El dia5 el Secretario Genera y varios Letrados acompariaron

aladelegacion francesaaunavisitaturisticaa Toledo.

Del 9 a 11 de junio se celebraron las XXI Jornadas de Estudio de la
Direccion del Servicio Juridico del Estado, bgjo d titulo “Hacia una Justicia
Internacional” , organizadas, como en afios anteriores, por el Ministerio de Justicia.
El primer dia€ Presidente del Consgjo de Estado presentd una comunicacion bajo el
titulo “Los sistemas comparados de asistencia juridica gratuita para la tutela de los

derechos humanos’ .

Como en ocasiones anteriores los Alféreces-Alumnos de la Escuela Militar de
Estudios Juridicos visitaron e Consgo € dia 23 de junio, acompafiados por €l
Letrado Sr. Martinez Cardos.

D. Jos¢ Antonio GarciaTrevijano Garnica, Letrado en Stuacion de
excedencia voluntaria, trgjo a Consgo a un grupo de aumnos del Centro de

Ensefianza Superior Luis Vives de la Fundacion Universitaria San Pablo-CEU.
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El dia 7 de julio visitaron € Consgo, acompafiados por € Consgero
Permanente Sr. de Mateo Lage, los Magistrados pertenecientes al curso tedrico-
préctico de las pruebas selectivas de especializacion en e orden jurisdicciona

contencioso-administrativo.

Dd 12 a 16 de julio y como viene siendo ya habitual, se celebro en El
Escorial, dentro de los cursos de verano que organiza la Universidad Complutense
de Madrid, € organizado por € Consgo sobre “Los contratos de las
Administraciones Publicas’ . En lainauguracion pronuncio una conferencia D. José
Manuel Romay Beccaria, Ministro de Sanidad y Consumo y Letrado Mayor del
Consgjo de Estado en situacion de servicios especiales. Laclausuralallevé acabo €
Presidente del Consgo de Estado, que disertd sobre “El Consgo de Estado como
promotor de una adecuada contratacion administrativa’. Las conferencias y
coloquios contaron con la participacion de varios Consgeros Permanentes, €
Secretario Generad y diversos Letrados del Consgo. El curso fue dirigido por €
Consgjero Permanente D. Miguel Rodriguez-Pifiero, desempefiando la Secretaria la
Letrada D Rosa Maria Collado.

El dia 21 dejulio visitd asimismo & Consgo un numeroso grupo de alumnos
del Curso estival de Derecho de la Universidad “ College of William & Mary”. Este
grupo estaba formado por aumnos de més de treinta Universidades de Estados

Unidos.

Los componentes dadd XXXV Curso selectivo del Cuerpo Superior de
Administradores Civiles del Estado, acompaiados por la Directora de la Escuela
Superior de laFuncion Pablica, visitaron nuestra sede el dia 6 de octubre.

El Presdente, acompafiado de varios Consgeros Permanentes y Letrados,

asistieron en € Palacio de la Moncloa a la presentaciéon del libro “Simbolos de
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Espaia’, que tuvo lugar € dia 8 de octubre.

El Teniente General D. Juan Manuel Bada Requena, acompaiado de otros
altos mandos militares y correspondiendo alainvitacion del mes de junio, asistieron
a un amuerzo que les ofrecio la Comision Permanente en la sede del Consgo € dia
20 de octubre.

En la sede dd Consgo se firmo € Convenio mediante € que se instrumenta
la convocatoria del Premio de Investigacion sobre la Presidencia de la Segunda
Republica, con motivo de la conmemoracién del cincuentenario del fallecimiento de
D. Niceto Alca&Zamoray Torres, € dia 25 de noviembre. Se abrid e acto con unas
breves paabras del Presidente y a continuacion se firmo e Convenio. Los firmantes
fueron: D. Ifiigo Cavero Lataillade, como Presidente de la Comision “Niceto Alcaé
Zamora 'y Torres’; D. Victor Garcia de la Concha, Director de la Real Academia
Espaiiola; D. Enrique Fuentes Quintana, Presidente de la Real Academiade Ciencias
Mordes y Paliticas; D. Jesis Gonzalez Pérez, Académico de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legidacion, en representacion del Presidente de la Academia D.
Juan Berchmans Vallet de Goytisolo, D. Miguel Castillgo Gorraiz, Presidente de
CaaSur, y D. Migudl BlesadelaParra, Presdente de CgjaMadrid.

El Consgjo de Estado ofrecié un almuerzo e dia 9 de diciembre a los ex—
Presidentes del Consegjo, D. Antonio Jménez Blanco, D. Tomas de la Quadra-
Salcedo y D. Fernando Ledesma Bartret.

El Presdente del Consgo de Estado y € Secretario General asistieron en
Paris ddl 13 a 16 de diciembre a los solemnes actos conmemorativos del segundo
centenario del Consgjo de Estado francés, tomando parte, entre aquellos actos, en la
recepcion ofrecida en €l Palacio del Eliseo por Mr. Jacques Chirac, Presidente de la
Replblica, y en la que ofrecio Mr. Laurent Fabius, Presidente de la Asamblea
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Naciona, asi como en la ceremonia de clausura que presidio Mr. Lione Jospin,
Primer Ministro, y que concluy6 con la recepcion celebrada en la sede del Consgjo
de Estado bajo la presidencia del Vicepresidente del mismo, Mr. Renaud Denoix de
Saint Marc.

3. Honoresy distinciones

El Presidente de la Generadlidad de Cataluiia, D. Jordi Pujol, hizo entrega del
VI Premio Blanquerna a Letrado Mayor D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifién €l

dia 18 de enero.

Por Real Decreto 173/1999, de 29 de enero, se concede la Gran Cruz de la
Orden de Isabel la Catdlica a don Juan Antonio Ortega Diaz-Ambrona, que le seria
impuesta durante la celebracion de un ailmuerzo con sus comparieros del Cuerpo de
Letrados por Diia. Esperanza Aguirrey Gil de Biedma, Presidenta del Senado.

El dia 31 de enero, en d Teatro Arriaga de Bilbao, la Fundacion Sabino
Arana entregoé € premio “Amigo de los vascos’ a Letrado Mayor D. Miguel

Herrero Rodriguez de Mifion.

El dia 8 de febrero d Consgero-Presidente de la Seccion Primera, D.
Landelino Lavilla Alsina, leyd su discurso de ingreso en la Real Academia de
Jurisprudenciay Legidacion. El discurso verso sobre “ Seguridad juridica 'y funcion
del Derecho”. La contestacion corrio a cargo del Académico y tambien Letrado del
Consgo D. Eduardo Garcia de Enterria y Martinez-Carande. El acto, a que
excusaron su asistencia SS.MM. los Reyes por tener que acudir a entierro del Rey
Hussein de Jordania, fue presidido por € Ministro de Educacion y Cultura, D.
Mariano Rajoy Brey, y asstieron numerosas personaidades de la politica y del

Derecho, entre ellos € Presidente del Consgjo, Consgjeros de Estado , € Secretario
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Genera y miembros del Cuerpo de Letrados.

El dia 15 de abril & Letrado Mayor jubilado y profesor D. Eduardo Garcia de
Enterria fue investido doctor “ honoris causa”’ por la Universidad de Malaga, 1o que
supone la primera investidura de un jurista en los treinta afos de existencia de la
Universidad.

Al Letrado Mayor jubilado D. Manuel Pelaez Nieto le fue impuesta € dia 19
de abril por e Ministro de Trabajo la Meddla de Oro a Méito en € Trabgo. Le
acompafiaron en ese momento € Presidente del Consgo, varios Consgeros

Permanentes, €l Secretario Genera y comparieros L etrados.

El Boletin Oficia del Estado de 22 de mayo de 1999 publicd Reales Decretos
del dia anterior promoviendo a empleo de General del Aire d Consgero Nato D.
Santiago Valderas Cariestro, a emplo de Genera del Aire, con carécter honorifico,
al Consgero Electivo D. Ignacio Alfaro Arregui y a empleo de Almirante General,

con carécter honorifico, a también Consgjero Electivo D. Angel Libera Lucini.

En la ciudad de Maastricht tuvo lugar €l 11 de noviembre € acto de entrega
del premio “Alexis de Tocqueville’ a Letrado Mayor jubilado de este Consgo D.
Eduardo Garcia de Enterria. A dicho acto asistieron en representacion del Consgjo
de Estado € Consgero Presidente de la Seccion Primera, D. Landelino Lavilla
Alsina, y e Secretario Genera, D. José¢ Maria Martin Oviedo.

El 17 de noviembre se celebrd laentregadel V Premio Pelayo para Juristas de
Reconocido Prestigio, que este afo recayd en & Consgero Electivo D. Aurdio
Menéndez y Menéndez. Redliz6 la semblanza del galardonado D. Eugenio Gay
Montalvo, Presidente del Consgjo Genera de la Abogacia Espafiola y Consgero
Nato de Estado, y presidio € acto D. Pedro Cruz Villalon, Presidente del Tribunal

Constitucional, quien entregd € gaardon. Entre las intervenciones que se
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produjeron tuvo lugar ladel Presidente del Consgo de Estado.

El dia 21 de diciembre se inaugurd en la planta segunda la <Biblioteca Casa
Pizarro>. Esta importante donacion del Letrado Mayor jubilado D. Alvaro Alonso-
Castrillo y Romeo, Marqueés de Casa Pizarro, se hizo en presencia del Presidente,
que abrid € acto con unas palabras de gratitud hacia & Sr. Alonso-Castrillo, y con
asistencia de los Consgeros, Secretario General, Letrados y persona de laCasa. A
continuacion & Sr. Alonso-Castrillo llevd a cabo un grato discurso sobre la
trayectoria de su viday cOmo consiguio reunir este importante legado que hoy deja
en manos del Consgo de Estado. En € acto le acompafiaron, ademés de su esposa e
hija, numerosas personalidades de la vida cultural y politica, asi como amigos de la
familia

Ese mismo dia € Vicepresdente Primero dd Gobierno, D. Francisco
Alvarez-Cascos Ferndndez, condecor6 con la medala de la Orden del Mérito
Constitucional alossiguientes sefiores. D.  Ignacio Astarloa Huarte-Mendicoa,
Letrado Mayor del Congreso de los Diputados, D. Jerénimo Arozamena Sierra,
Consgero Permanente-Presidente de la Seccion Tercera; D. Luis Maria Lépez
Guerra, Vicepresidente del Consgo General del Poder Judicial; D. Francisco Rubio
Llorente, Catedrético de Derecho Congtituciona de la Universidad Complutense de

Madrid y D. Alvaro Rodriguez Bereijo, ex-presidente del Tribunal Congtitucional.
4. Tribunal de Conflictosde Jurisdiccion

Por acuerdo de 16 de diciembre de 1998, € Pleno del Consgjo General del
Poder Judicial determind para @ afio 1999 la composicion del Tribuna de
Conflictos de Jurisdiccion, previsto en los articulos 38 de la Ley Organicadel Poder

Judicia y 1 delaLey Organicade Conflictos Jurisdiccionales.

En consecuencia, dd Tribuna de Conflictos de Jurisdiccidn previsto en los
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articulos antes citados han formado parte durante 1999 los siguientes Vocales,
designados por el Pleno del Consgo de Estado entre |os Consgjeros Permanentes de
Estado: como titulares, D. Landelino Lavilla Alsina, D. Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo Ferrer y Don Jose Luis Manzanares Samaniego; como suplentes. D. Jerénimo

Arozamena Sierray D. Fernando de Mateo Lage.

5. Nuevo sistema de numer acion de los expedientes

A partir del 1 de enero de 2.000 se procede a enumerar los expedientes que

ingresen para consulta con un nimero de orden cuya serie seiniciard e 1 de enero

de cada afio, seguido de unabarray las cuatro cifras del afio que corresponda.
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ANEXO

NUEVASDISPOSICIONESRELATIVASA DICTAMENESPRECEPTIVOS

Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacion de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de

Procedimiento Administrativo Comun.

“Articulo primero. (...)

Los articulos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que a
continuacién se relacionan, quedaran redactados como sigue:

(...)

Articulo 102.

1. Las Administraciones PUblicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a
solicitud del interesado, y previo dictamen favorable del Consgjo de Estado u 6rgano
consultivo equivaente de la Comunidad Auténoma, s |o hubiere, declararan de
oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via
administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo en |os supuestos previstos en
el articulo 62.1.

2. Asmismo, en cuaquier momento, las Administraciones Publicas de oficio, y
previo dictamen favorable del Consgo de Estado u érgano consultivo equivalente de
la Comunidad Auténoma s lo hubiere, podran declarar la nulidad de las

disposiciones administrativas en |os supuestos previstos en € articulo 62.2.
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..)

Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley Organica
2/1979, de 3deoctubre, del Tribunal Constitucional.

“Articulo Unico. (...)

Se modifica la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Congtitucional,
en los términos que se indican a continuaci on:
(--)
Quinto. En € Titulo 1V de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional, se crea un nuevo Capitulo 1V, con la denominacion “De los
conflictos en defensa de la autonomia loca”, cuyos preceptos tendran la siguiente
redaccion:

()

Articulo 75 ter.

(...)
3. Una vez cumplido € requisito establecido en € apartado anterior, y de manera
previa a la formalizacion del conflicto, debera solicitarse dictamen, con caracter
preceptivo pero no vinculante, del Consgo de Estado u érgano consultivo de la
correspondiente Comunidad Autonoma, segin que e ambito territorial al que
pertenezcan las Corporaciones locales corresponda a varias o a una Comunidad
Auténoma. En las Comunidades Auténomas que no dispongan de Organo

consultivo, € dictamen corresponderda al Consgo de Estado.”

Ley 11/1999, de 21 de abril, de modificacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local, y otras medidas para € desarrollo
del Gobierno Local, en materia de trafico, circulacion de vehiculos a motor y

seguridad vial y en materia de aguas.
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“ Articulo primero. Régimen local.
S introducen las siguientes modificaciones en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local:
(.

Decimoquinta. Dedlindes.

Se adiciona un nuevo parrafo a articulo 50 con € siguiente contenido:

3. Las cuestiones que se susciten entre municipios pertenecientes a distintas
Comunidades Autonomas sobre dedinde de sus términos municipales se resolveran
por la Administracion del Estado, previo informe del Instituto Geogréfico Nacional,
audiencia de los municipios afectados y de |as respectivas Comunidades Autonomas
y dictamen del Consgjo de Estado”.

Ley 53/1999, de 28 de diciembre, por la que se modifica la Ley 13/1995, de 18

de mayo, de contratos de las Administraciones Publicas.

“ Articulo Unico.

S introducen en los articulos, apartados, disposiciones y rubricas de
la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de contratos de las Administraciones Pablicas, que
a continuaciéon se enumeran, las modificaciones que se indican, que se

incorporaran ala misma en los siguientes términos.

(..)

Articulo 60. Prerrogativas de la Administracion.

3. No obstante lo anterior, sera preceptivo € informe del Consgjo de Estado u 6rgano

consultivo equiva ente de la Comunidad Autoénoma respectiva en |os casos de:
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(..)

b) Modificaciones del contrato, cuando la cuantia de las mismas, aidada o
conjuntamente, sea superior a un 20 por 100 del precio primitivo del contrato
y éste seaigual o superior a 1.000.000.000 de pesetas.

Articulo 65. Declaracion de nulidad.

1. La declaracion de nulidad de los contratos por las causas expresadas en los
articul os precedentes podra ser acordada por € érgano de contratacion, de oficio o a
instancia de los interesados, de conformidad con los requisitos y plazos establecidos
en € articulo 102 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comuan”.
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. TECNICA NORMATIVA

1. La disperson normativa y la aprobacion de textos consolidados vy

actualizados.

1.1. Disfunciones en |la produccion nor mativa.

En & desempefio de su funcion consultiva, el Consgjo de Estado percibe las
graves distorsiones que, con creciente intensidad, se siguen de la periédica
incorporacion a ordenamiento juridico -incorporacion, aveces, asisteméticay por
aluvion- de innovaciones normativas heterogéneas y dispares en cuanto a su
relevancia e, incluso, en cuanto al fundamento —correcto o no- de su insercion en
tan singulares instrumentos legales, como son las llamadas leyes de
“acompafiamiento” a las de Presupuestos Generales del Estado o leyes de
medidas usuamente identificadas como “fiscales, administrativas y del orden

social”.

El fendmeno -paradigméatico en tales leyes- no se manifiesta solo en ellas. Con
mas frecuencia de |o que parece compatible con una minima disciplina legislativa,
se incrustan prescripciones no propias del ambito material y delimitado de una
iniciativa (sea de ley o de reglamento) aungue, ocasionalmente, pueda descubrirse

algun lgjano punto de conexion.

Pero aquellas leyes son el jemplo mas llamativo, tras restablecerse las exigencias
de la ortodoxia presupuestaria (a partir sobre todo de una STC de 14 de mayo de
1992); egemplo, por otra parte, de cdmo las inercias y las necesidades -0 un

determinado juicio sobre ciertas necesidades no siempre bien jerarquizadas-
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hallan acomodo y sadlida inmediatos ante e recordatorio, primero, y el
restablecimiento, después, de los limites y condicionamientos que imponen €l
buen orden presupuestario y larecta articulacion de la Ley anua de Presupuestos
Generales del Estado. Y, por € contagio expansivo y quiza inevitable de las
malas practicas, €l fendbmeno referido a Estado se ve hoy multiplicado por su

mimética reproduccion en las Comunidades Auténomeas.

La circunstancia, por otra parte, de que tal modo de proceder no sea genuina y
exclusivamente espafiol aconsga reflexionar sobre €, no ya -0 no sdlo- desde un
punto de vista que, subrayando y a veces magnificando sus contraindicaciones,
conduzca a advertir las perturbaciones disocadoras que se siguen, a formular
correlativas admoniciones y a procurar la rectificacion o eliminacion de ciertos
habitos, sino desde una perspectiva orientada a estimular los esfuerzos para
neutralizar indeseables efectos y para evitar la despreocupada instalacion de un

“orden” juridico seriamente amenazado por € “desorden”.

En consecuencia, e Consgo de Estado pone a contribucion su experiencia para
formular, desde luego, las sugerencias que parezcan obligadas y aun meramente
aconsgables, a fin de que la actividad normativa recupere su curso natural. Pero
también para fundar sugerencias inspiradas en e proposito de asentar las
manifestaciones de aquella actividad de modo que las perturbaciones se atemperen y
el orden juridico se consolide expurgandolas e imponiendo sus exigencias para
conjurar € vertigo del caos en cuyo fata atractivo pueden sentirse comodos €l

frenesi delaeficaciay € abandono alarutina

En sus Memorias correspondientes a afos precedentes el Consgjo de Estado ha
discurrido y ha concentrado sus esfuerzos expositivos, a partir de los
requerimientos mas obvios de la técnica normativa, con vistas a procurar que en
el gercicio de la potestad reglamentaria (y, en su caso, de lainiciativa legidativa

gubernamental) el Gobierno y la Administracion se mantuvieran en carriles
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razonables. Hoy, sin perjuicio de reiterar la validez de lo que entonces se dijo, el
Consgjo de Estado formula sus observaciones y sugerencias con €l propésito de
sefialar nuevos carriles en los que se contrarresten los inconvenientes de no seguir
los que tiende la ortodoxia tradicional, porgue no se compartan o, incluso, porque

no se quiera o no se pueda discurrir por ellos.

1.2. Laversion actual del vigo impulso codificador.

“Nos encontramos en plena era de la postcodificacion o, mejor, de la
descodificacion” asevera—en términosy con sentido harto discutibles- € predmbulo
del Rea Decreto 160/1997, de 7 de febrero, que aprobd los nuevos Estatutos de la
Comision Genera de Codificacion. Esa afirmacion parece inferirse derechamente de
la constatacion de un hecho tan obvio como que “la dinamicidad de nuestra sociedad
impulsa la proliferacion de disposiciones normativas que son rpidamente
modificadas o sudtituidas’, hecho que s, ciertamente, “hace indtil todo intento de
codificar” -entendida la codificacién como fruto del movimiento que cuaificd, sobre
todo, la magna obra legidativa de la segunda parte del siglo XIX- no legitima &l
desanimo y la resignacion frente a las demandas de estabilidad y certeza que, con
todas las modulaciones que se quiera'y que la realidad impone con notoriedad, son
aspiraciones entrafiadas en la propia naturaleza conceptua y funciona de un
ordenamiento juridico. Lanocion tradicional de la codificacion puede subsistir -y en
puridad se hala presente de un modo sensible- cuando se trata de mantener y
perfeccionar los vigjos Codigos ochocentistas. Pero solo en algunas latitudes -y no,
desde luego, en la nuestra- la preocupacion consiguiente a la nueva reaidad
legidativa se ha convertido en principio de accion impulsando iniciativas que con
rigor y eficiencia, ciertamente muy dispares, se orientan haciala ordenacion racional
del desbordante caudal normativo, para facilitar su conocimiento y aplicacion y

servir asi las més primarias exigencias del principio de seguridad juridica.

En Espana disponemos de una importante referencia que, con sus limitaciones,
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ofrece resultados comparativamente muy ventgosos en e blogue normativo
tributario, respecto de los demés. Se trata de la prescripciodn, seriamente atendida,
gue impone la Ley General Tributaria en su articulo 16: “toda modificacion de
Leyes 0 Reglamentos tributarios contendra una redaccion completa de las normas
afectadas’. Precepto reiterado en € articulo 4.2 de la Ley 1/1998, reguladora de
los derechos y garantias de los contribuyentes, segun e cual “las leyes y los
reglamentos que modifiquen normas tributarias contendran una relacion completa

de las normas derogadas y |a nueva redaccion de las que resulten modificadas”.

La generalizacion de esa prescripcion o, simplemente, su incorporacion como
directriz de buena técnica normativa a procedimiento de elaboracion de leyes 'y
de disposiciones reglamentarias tendria, sin duda y por si sola, un sano efecto

sobre el ordenamiento juridico.

Si con ese criterio se procediera -cuando y como hubiera lugar a €llo-, € Unico
problema que se acusaria seria la deseable disponibilidad de un texto que
recogiera € contenido vigente tras la incorporacion de las modificaciones
introducidas por los sucesivos instrumentos normativos. Es la tarea que se realiza
en las distintas ediciones actualizadas de textos normativos que se publican y
comercializan y que suelen ser tributarias de iniciativas editoriales y del esfuerzo
sostenido de especialistas que brindan esa disponibilidad de textos normativos
puestos al dia.

Incluso cuando las modificaciones se introducen siguiendo los principios de la
legislacion tributaria antes indicados, es perceptible la necesidad de alguna
funcion de integracién del contenido juridico que ni siempre es sencilla ni puede
cumplirse, en todos los casos, con la mecanica sustitucion de unos textos por
otros. Y ello es asi porque e momento en que cada version de un determinado
precepto se ha incorporado a ordenamiento juridico no es neutro para la correcta

interpretacion y aplicacion del texto actualizado. Basta advertir que en ese texto
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actualizado -o consolidado- se yuxtaponen preceptos con distinto ambito temporal
de vigencia y, a veces, subsisten -aungque sélo sea en régimen de derecho
transitorio- preceptos ya sustituidos y que no aparecen por lo mismo en laversion

actualizada que a una fecha dada se cierra.

Es claro que una solvente tarea editorial de integracion deberia ofrecer todo €l
material normativo -antiguo y nuevo- con las notas e indicaciones necesarias para
facilitar su correcta aplicacion. Pero ni siempre se hace asi, ni muchas veces los
criterios con que se ordena ese material son seguros ni, por tanto, son de

incontrovertible certeza sus resultados.

Y, s asi acontece cuando se trata de “consolidar” textos alumbrados con sujecion a
la técnica de una produccion normativa regida por |os mas exigentes principios de la
legidacion tributaria, ¢qué no acontecerd cuando los “textos puestos a did’
requieran unatarea de interpretacion y ordenacion afin defijar € alcance innovador

de una disposicion respecto de otra u otras obrantes en € ordenamiento juridico?.

De ahi que sea digno de encomio € precepto contenido en € articulo 6 de la Ley
1/1998, reguladora de los derechos y garantias de los contribuyentes, segun el

cudl:

“El Ministerio de Economia y Hacienda acordara y ordenara la publicaciéon en €
primer trimestre de cada gercicio de los textos actualizados de las Leyes y Redes
Decretos en materia tributaria en los que se hayan producido variaciones respecto de

los textos vigentes en el gercicio precedente”

Este camino parece € més indicado, pues es de advertir que el meritorio trabgo de
las editoriales 0 de quienes en ellas colaboran, por alta que sea su cudificacion y su

fiabilidad, no ofrece resultados tocados de la certeza que tendrian S se ampararan en
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el forma gercicio de funciones atribuidas por € legidador.

La linea conducente a alcanzar realidades ordenadas a partir de una tan
desordenada produccion normativa, y a hacerlo con el grado de seguridad que
ofrece la puesta en juego de los mejores recursos técnicos disponibles y, sobre
todo, la puesta en accidén, atal efecto y en su caso, de las potestades normativas,
es o que se explorara seguidamente con €l deseo de hacer sugerencias Utiles a

Gobierno.

1.3 Un gitio para cada norma y cada norma en su sitio.

Escas un lugar comun la apelacion alas ventgas de Situar cadanormajuridicaen la
sedes materiae que, presupuesta la conformacion del ordenamiento en su conjunto a
partir de criterios l0gicos y sisteméticos, sea su ubicacion normal. Y, con no menos
topica insstencia, se subrayan las ventgjas que, en fase de iniciativa, de tramitacion
y de expedicion de nuevas normas juridicas, se siguen de la primaria ponderacion de
la nueva normay de la sosegada seriedad en el proceso de su elaboracion, atendido
el contexto del especifico sector del ordenamiento juridico a que naturalmente
pertenece y en € que su insercion ha de desplegar primordidmente los efectos

gueridos.

Y es lugar comun, desde luego, erigir las llamadas leyes de “acompafiamiento” en
g emplo periodicamente reiterado de cOmo no se debiera legidar. Larupturaen tales
leyes de cuaquier limite y la difuminacion de cualquier criterio inspirador propician
su consideracion como mera respuesta compulsiva y quiza comoda a los més
heterogéneos juicios de necesidad o de oportunidad -¢de oportunismo?- nacidos del
ambito administrativo, de cualquier otro ambito institucional o de requerimientos
sociales. La consecuencia es una generalizada critica desfavorable del sistema de
produccién de normas, cuya eventual exasperacion no es sino correlato de la que

parece dominar € gercicio de las potestades normativas. Y lacritica, claro estd, aun
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gemplarizada en las leyes de “acompafiamiento”, no se detiene en ellas porque son
exuberantemente rebasadas por |a capacidad de tocar y retocar € ordenamiento a
socaire de una aparente voluntad de economizar los instrumentos normativos y
consderando que cuaquiera de ellos es aprovechable para acoger prescripciones,
aunque no tengan mucho -0 no tengan nada- que ver con su contenido propio. Y esta
suerte de prescripciones -con frecuencia en disposiciones adicionales- son a veces
habilitaciones en blanco o modificaciones de normas, que no han llegado a
contrastarse con la redlidad, o apresuradas rectificaciones que inevitablemente se
hacen necesarias precisamente por las premuras y |os descuidos con que se elaboran

y llegan a aprobarse |os proyectos.

Cuanto queda dicho, por referencia expresiva a las leyes de * acompafiamiento”, es,
como se desprende de |o razonado, aplicable a otras normas'y, [legando a erigirse en
una caracteristica dd modo de legidar, se detecta, también y claro esta, en €
gjercicio de la potestad reglamentaria. Reglamentos sin & deseable sedimento de sus
opciones, reglamentos que se cambian -hasta en pocos dias- mediante laincrustacion
de aguna disposicion en otro reglamento materiamente heterogéneo, desarrollos
reglamentarios parciales y a hilo de concretas interpelaciones dimanantes de un
recientismo suceso y en las que se diluye la vision de conjunto de la operacion
normativa en curso ... son manifestaciones, entre otras, de como los riesgos
implicitos en la imagen acuifiada de una “legidacion motorizada’ se estan
traduciendo en un grado de congestion y atasco similar a los de la circulacion de

vehiculos amotor evocada en aquellaimagen.

1.4. Poner orden en & ordenamiento juridico.

El Consgo de Estado considera que, en esta ocasion y circunstancia, Sus

observaciones criticas sobre € fendmeno indicado deben concluir con la sugerencia
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de que se recurra a técnicas normativas que, partiendo como dato de la préactica
seguida, permitan desactivarla y, en lo posible, amortiguar o €iminar sus més

NOCIvas consecuencias.

El criterio rector puede expresarse de modo sencillo en la siguiente forma: a la
dispersiéon normativa (lo que alguien ha llamado “legidacion por aspersiéon”) podran
oponerse severas criticas y, 9 parece imposible evitar ta dispersion en €
nacimiento, no debiera serlo -ni tan siquiera dificil- afrontar una tarea inmediata y
subsiguiente para que las normas, aun siendo errético su alumbramiento, recuperen
su sede natura -con atencién a las exigencias légicas y sisteméticas propias de un
buen ordenamiento y como servicio ala eficacia normativa inherente a su esencia- a
través de textos refundidos, mediando la correspondiente delegacion legidativa, s
de Leyes se trata, 0 € gercicio de la potestad reglamentaria ad hoc, s se trata de
normas infralegales y, llegando, en su caso, a la publicacion de textos refundidos o
integrados o consolidados fiables, aunque esa fiabilidad requiera la puesta en accion
-en la modalidad que proceda- de las potestades normativas (€l gercicio de éstas
marca la diferencia de concepto y acance entre refundicion y actuaizacion o

consolidacion, en términos que no requieren ahora de mayor desarrollo y precision).

Una tarea emprendida con tal objetivo -satisfechos ya los apremios- debiera ser
abordada de un modo sistematico y directamente orientado a mejorar €
ordenamiento juridico. Aunque la situacion actual no permite -0 no hace al menos
aconsgable- afrontar esa tarea con morosidad, debe hacerse sin prisas
contraproducentes acometiéndola seglin prioridades bien establecidas y con €
sosiego y € rigor que demandala megora-y hasta el saneamiento- del ordenamiento.
NoO es preciso recordar que nuestra Administracion dispone de medios técnicos y
personales idéneos parallevar a cabo esatarea con las mejores expectativas de éxito.
Y, claro estd, que d Consgo de Estado puede coadyuvar (via mociones y
dictamenes) e, incluso, asumir esa operacion en cumplimiento de encargos

especificos que pudieran serle hechos (a menos en lo que a las normas
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reglamentarias respecta), tanto en fase de planificacion como de elaboracion y de

culminacién de latarea propuesta.

2. El procedimiento de elaboracion de las normas como garantia de su

aciertoy estabilidad.

2.1. Reflexion inicial.

El procedimiento para la elaboracion de disposiciones de carécter general estuvo
regulado durante casi cuarenta afios por la Ley de Procedimiento Administrativo
de 1958. La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, sustituyé los
articulos 129 a 132 de la ya vigja Ley por una doble regulacion procedimental,
una referida a los proyectos de ley (art. 22) y otra especifica para la elaboracion
de los reglamentos (art. 24). En ambos casos € cumplimiento del procedimiento
de elaboracion de normas no es solo un requisito de caracter formal, sino que,
como ha venido destacando el Consegjo de Estado, “constituye una garantia para el
acierto y oportunidad de la disposicion de que setrate”. En esto vienen a coincidir
la antigua regulacion, que hablaba de garantizar la “legalidad, acierto y
oportunidad” de las normas, con la nueva que en lo referente a reglamentos habla

de “garantizar el acierto y lalegalidad del texto”.

Sin embargo, €l deseo de los Gobiernos y de las distintas Administraciones de
imprimir gran celeridad a la produccion normativa, fenomeno del que ya se ha
hecho mencién, Ileva en no pocas ocasiones a un cumplimiento escaso y a veces
rutinario, cuando no a una clara vulneracion, de las normas establecidas para la
elaboracion de leyes o la aprobacion de reglamentos. Como sefialo el dictamen
del Consgjo de Estado 1.165/95 de 28 de septiembre de 1995:

“Las audiencias, consultas previas, etc. de organismos y entidades permiten
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obtener una mas completa vision del sector socia que se pretende regular,
detectando meor los plurales intereses en presencia desde las diversas
perspectivas concurrentes. Por o que hace al ordenamiento espafiol de nuestros
dias la evolucion deseable consistiria en reconocer toda la trascendencia que tiene
esta fase previa de elaboracion de las normas, aun ariesgo de que se alargue en €
tiempo, pero con la contrapartida de dotar de la mayor estabilidad posible a las
nuevas disposiciones, que deberian mantenerse en vigor -sin modificaciéon- un
tiempo suficiente para que arraiguen en la conducta de sus destinatarios y creen

habitos y pautas efectivas de comportamiento bien consolidadas’.

Setrataria, en definitiva, de refrenar lainclinacion modificadora del ordenamiento
sujetandola a las pautas legales de procedimiento. De esta forma pueden
diagnosticarse megjor las insuficiencias de las normas que se pretenden cambiar y
conocerse mas ampliamente las perspectivas de los sectores afectados. Se
podrian, asi, reducir los casos de modificaciones precipitadas, desencadenadas
por factores circunstanciales, con respuestas prontas que seguidamente se

descubren como insuficientes o inadecuadas.

2.2. Soporte técnico del proyecto normativo.

a) Por lo dicho con anterioridad, un informe sobre la necesidad y oportunidad de
la iniciativa normativa deberia desempefiar un papel muy relevante para la

consecucion de los fines ya mencionados del procedimiento de elaboracion.

L amentablemente |a experiencia consultiva del Consgjo de Estado muestra que tal
informe inicial sobre e reglamento proyectado cumple muy escasamente su
funcion. Y ello, entre otras razones, porque en numMerosos supuestos dicho
informe es sustituido por una “memoria explicativa’ que tiene poco que ver con

lo exigido legalmente.
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La“memoria explicativa’, denominada otras veces “memoria justificativa’, suele
tener mas de lo primero que de lo segundo. Es decir, muy frecuentemente se
circunscribe a exponer o “explicar” las modificaciones propuestas; no pocas
veces se limita a explayar con mayor extension lo que va a quedar plasmado en €l

predambul o de la disposicion.

Ciertamente cada proyecto de disposicion requiere un tipo de informe inicial.
Dependera de la extension de las modificaciones que se van a introducir, de la
antigliedad de los preceptos a sustituir, de s ha precedido o no una modificacion
legal, etc.. Estara también condicionado por la naturaleza del ambito material
sobre € gque recaiga la nueva regulacion proyectada. En todo caso, como sefialala
Ley del Gobierno (art. 24.1.f), debe tratarse de una “memoria o informe

sucintos”.

Pero, con independencia de las variables circunstancias, en todo caso € informe
inicial deberia contestar con claridad estas dos preguntas: ¢por qué se necesita la

nueva regulacion?; ¢es e momento oportuno de acometerla®.

La Ley del Gobierno encomienda -con acierto- la realizacion del informe al
“centro directivo competente’. Es este centro quien debe dar la primera
contestacion a los mencionados interrogantes. Es decir, quien deberia identificar
los cambios de orden social, econdmico, juridico, constitucional, internacional,

etc. que exigen lanuevaregulacion, sea ésta legal o reglamentaria.

b) La Ley del Gobierno no concibe e alumbramiento de una norma como algo
instantaneo y sin gestacion previa, sino como fruto de un “proceso”. Segun sefiala
el articulo 24.1.a) de dicha Ley, “a lo largo del proceso de elaboracion deberan
recabarse ... cuantos estudios y consultas se estimen convenientes para garantizar

el aciertoy lalegalidad del texto” -
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Por lo demés, con independencia de los “informes, dictamenes y aprobaciones
previas preceptivos’, cada proyecto de disposicion deberia fundarse, en lamedida
precisa, en informes y estudios de caracter técnico, econdémico, sociologico, etc.,

segun los casos.

En la antigua Ley de Procedimiento Administrativo se especificaba (art. 129.2)
gue dichos estudios debian conservarse en € expediente por su “interés para
conocer € proceso de elaboracion de la norma’ y para “facilitar su
interpretacion”. Esta prevision continta en la Ley del Gobierno (art. 24.1.f) y
deberia ser cumplida para facilitar, tanto la elaboracion de la propia norma, como

su sustitucion y aun su revision en sede jurisdiccional.

La experiencia del Consgo de Estado en & despacho de expedientes sobre
proyectos normativos le ha permitido comprobar la penuria de estudios e
informes previos de carécter técnico que se solicitan en la preparacion de
disposiciones o, a menos, que se conservan en dichos expedientes. Dichos
informes y estudios deberian por o demas solicitarse y conservarse firmados por

sus autores, |0 que no suele ser siempre, ni mucho menos, el caso.

c) La memoria econdmica es un requisito legal para la elaboracion de los
reglamentos. Sobre el sentido de este requisito (arts. 22.2 'y 24.1.a, in fine, de la
Ley 50/1997) la experiencia consultiva en la materia permite formular dos

observaciones.

De un lado, la exigencia de concretar “la estimacion de coste a que dara lugar” el
reglamento o la ley no se suele cumplir con la generalidad deseable o, a menos,
se despacha con frecuencia en términos puramente negativos y a veces
formularios, diciendo que € proyecto no supone incremento de gasto publico. Es
claro que la preocupacion ampliamente compartida por 1os gobiernos y acentuada

en los ultimos afios de controlar el gasto publico sitia en primer plano la cuestion
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del posible aumento de plantilla 0 de puestos de trabajo que puedan derivar de
cada disposiciéon. Sin embargo, € comprensible interés de los centros directivos
en ver aprobadas sus iniciativas de caracter normativo les lleva, en ocasiones, a
aceptar con facilidad que las normas que se proponen “no suponen incremento de

gasto publico”.

Pero justamente -y en esto radica la segunda observacion- de lo que se trata, a
exigir laestimacion del coste inducido por una nueva regulacion, es de determinar
el impacto econdmico global de la aplicacion de tal disposicion. De ahi que, por
gemplo, sean précticas rechazables las que conducen a introducir requisitos,
aprobaciones o controles burocraticos no solo de dudosa necesidad, sino de
practica imposibilidad de cumplimiento o de verificacion por parte de las
Administraciones Publicas, sin un aumento considerable de la dotacion de medios
y, en particular, de los efectivos de personal. Es esto especialmente aplicable a no
pocos registros publicos y a establecimiento de complgos requisitos de

presentacion de documentos que de hecho no van a poder ser controlados.

2.3. Audiencia a los afectados.

El requisito de audiencia a los afectados o interesados fue recogido con notorias
cautelas, restricciones y limitaciones en la Ley de 1958. Hoy, tras el mandato del
articulo 105 de la Constitucion y e mandato especifico de la Ley del Gobierno
(art. 24.1.c), laexigenciay cumplimiento del tramite de audiencia resulta alin mas
indeclinable.

Por desgracia la general observancia de los preceptos vigentes en materia de
audiencia de organizaciones y asociaciones y ciudadanos afectados no esta

plenamente conseguida.

Es cierto que € grado de cumplimiento varia segin sean los departamentos
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encargados de la tramitacion de las disposiciones. Algunos, que han desarrollado
“buenos usos’ con asentadas practicas en esta materia, son cuidadosos con las
audiencias a organizaciones, sectores, asociaciones e interesados en general. Pero
no faltan, tanto en la Administracion General del Estado como en no pocas
autonémicas, quienes hacen por sistema caso omiso de este requisito, 1o ignoran

por completo o lo cumplen de formarutinaria e irrelevante.

Considera, sin embargo, €l Consgjo de Estado que guardar los tramites previstos
en la ley redundaria en un beneficio notorio para la garantia del acierto,

estabilidad y observancia de lo prevenido en € ordenamiento juridico.

Por lo pronto es muy escaso el cumplimiento real de lo establecido en el articulo
24.1.c) delaLey 50/1997, del Gobierno, cuando dice:

“Ladecision sobre el procedimiento escogido para dar audiencia alos ciudadanos
afectados sera debidamente motivada en el expediente por €l 6rgano que acuerde

la apertura del trdmite de audiencia’

Lalabor consultiva del Consgjo de Estado |e permite observar que con demasiada
frecuencia se limita la eficacia del tramite de audiencia mediante la reduccion del
ambito o e plazo de la consulta. Esta practica que deberia corregirse lo antes
posible produce efectos paraddjicos y perturbadores. Paraddjicos porque, fundada
aparentemente en la conveniencia de facilitar el proceso de produccion normativa,
lo consigue solo en apariencia: no pocas de las nuevas normas, que alcanzan
pronto y franco paso al Boletin Oficial en virtud de una mitigacion de los
requisitos de audiencia de los afectados, plantean de inmediato en su aplicacion
préctica dificultades imprevistas, efectos no queridos, a veces perversos o
contrarios a proposito deliberado de la norma. La perturbacion que se genera es
grande si la norma recién aprobada tiene que ser modificada sin tardanza cuando

no simplemente derogada o, 10 que es peor, inaplicada en la préctica.
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El tramite de audiencia a los afectados, bien directamente a ellos o a través de las
correspondientes organizaciones y asociaciones representativas -y la informacion
publica cuando sea necesaria y posible-, deberia producirse con generalidad y
naturalidad sin acudir a esas practicas limitativas de hecho y sin mas restricciones
gue la derivada de la reduccién del plazo por “razones debidamente motivadas’
de urgencia o cuando “graves razones de interés publico” (suficientemente

explicitadas) justifiquen la omision del tramite.

Por lo demés, la audiencia a los afectados va dirigida a conocer los verdaderos
intereses en presencia y, en modo alguno, deberia impedir la adopcién de las
medidas que se estimen necesarias y que podran quedar en todo caso mejor
fundadas. Pero, a mismo tiempo, la audiencia a los afectados permite ponderar
los posibles contraefectos, inconvenientes o inadaptaciones de la regulacion
proyectada con una funcion profiléctica o preventiva en el proceso de produccion

normativa.

2.4. Informes, consultas y dictamenes.

Buena parte de las observaciones formuladas en e anterior apartado, sobre la
audiencia de los afectados, es aplicable a la emision de informes por Organos
consultivos ad hoc algunos de los cuales estan integrados por representaciones de
los sectores afectados y de los diversos poderes publicos competentes, por
organismos reguladores sectoriales de composicion mixta o por agencias o

comisiones independientes.

Las consultas e informes evacuados por este tipo de organismos resultan del
maximo interés en la preparacion de las nuevas disposiciones. Su aportacion
puede ser decisiva por proceder de las instancias mas conocedoras y de mayor

proximidad a los sectores sociales 0 econdémicos a los que se aplicara la nueva
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regulacion.

Sin embargo, no se suelen obtener los mejores frutos de la participacion de este
tipo de comisiones, agencias, entes consultivos, etc., entre otras razones, porgue,
en No POCOoS Casos, estos organismos cuentan con un tiempo en exceso limitado
para poder tomar pleno conocimiento, deliberar, debatir y evacuar una consulta
adecuadamente ponderada. El Consgjo de Estado viene observando que, a veces,
mas que un informe del organismo en cuestion razonado de acuerdo con sus
propios principios y criterios, se obtiene una mera yuxtaposicion de opiniones
discrepantes o simplemente paralelas pero asistematicas e inconexas, con lo que
el fruto real de la funcion consultiva se atentia considerablemente al perderse la
vision de conjunto que cabria esperar justamente de la actuacion de tales

organismos.

Una mencion aparte merece la actuacion en el procedimiento de elaboracion de
normas de las Secretarias Generales Técnicas. El papel de estos centros se ha
revelado como decisivo e indispensable para la mejor técnica de las disposiciones.
Todo cuanto se haga para potenciar su papel y para facilitar su informe de los
proyectos de reglamentos redundara en la mayor calidad técnica, estabilidad,
claridad y meor comprension y cumplimiento del ordenamiento juridico
administrativo.

3. Latabla devigencias.

La Ley de 1958 establecia en su articulo 129.3 un precepto tan fundado como
incumplido, segin el cual no se podria formular ninguna propuesta de nueva

disposiciéon “sin acompaiiar al proyecto la tabla de vigencias de disposiciones
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sobre la misma materia y sin que en la nueva disposicion se consignen

expresamente |as anteriores que han de quedar total o parcialmente derogadas’.

Este precepto no ha sido mantenido en la nueva Ley del Gobierno, acaso por el
desaliento que haya producido su préactica inobservancia a lo largo de cas
cuarenta afos. Pero lo fundado de la prevision mueve a Consgjo de Estado a
sugerir que se adopten las medidas necesarias para que se atienda con rigor, como
exigencia ahora de buena técnica normativa, a la elaboracion de una tabla de
vigencias o0 una relacion de disposiciones directamente derogadas, evitando la
generdizaciéon de clausulas Unicas como las habituales, a cuyo tenor “quedan
derogadas cuantas disposiciones de igual o inferior rango sean contrarias a lo

establecido en” |a presente (esto es en laley o reglamento nuevo).

Si bien cuando se trate de disposiciones aisladas, breves o circunstanciales la
conveniencia de elaborar tablas de vigencia puede ser menor, lo cierto es que en
el caso de las grandes regulaciones, sean por ley o por norma reglamentaria, la
practica de preparar las tablas de vigencia resulta indispensable. Por la misma
razon que se han estimado convenientes los |lamados textos consolidados o
actualizados de los reglamentos, se entiende de primera necesidad €
establecimiento progresivo, empezando por los sectores de mayor complejidad o
espesor normativo, de la aprobacion de tablas de vigencias a iniciativa de los
centros directivos y previo informe de las Secretarias Generales Técnicas
correspondientes. Se trataria de extender a otros sectores del ordenamiento -en
particular, a los de méas complga normativa- las previsiones vigentes y antes

evocadas respecto de los textos que disciplinan la materia tributaria.
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II. TRATADOSINTERNACIONALES

1. Funcion y per cepciones del Consg o de Estado.

El mayor nimero de consultas formuladas al Consgo de Estado desde €
Ministerio de Asuntos Exteriores tiene como fundamento el articulo 22.1 de la
Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, que prevé e dictamen preceptivo de la
Comision Permanente “en todos los tratados o convenios internacionales sobre la
necesidad de autorizacion de las Cortes Generales con carécter previo a la

prestacion del consentimiento del Estado”.

En atencion al sentido estricto de la intervencion requerida en el precepto citado,
constituye pauta habitual de los dictdmenes evacuados en su cumplimiento la
constriccion de las consideraciones y conclusiones a la calificacion del
correspondiente tratado o convenio internacional alaluz de los articulos 93 y 94

de la Constitucion.

Tal autolimitacion, congruente por o demas con los términos en que se suelen
plantear las consultas por la Autoridad competente, también se justifica en la
inanidad —al menos para e caso concreto- de ulteriores reflexiones o
pronunciamientos, dado que en numerosas ocasiones €l tratado es objeto de

consulta através unaversion ya cerrada, esto es, en su texto adoptado y auténtico.

Lo anterior no es Obice, sin embargo, para que €l Consgo de Estado haya
advertido en e desempefio de la referida funcion consultiva la existencia de
algunos problemas o aspectos no satisfactorios plenamente en los textos

internacionales que le son sometidos.
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Se ha constatado asi, en algunos casos, la disparidad terminolégica entre los
tratados y las normas internas que regulan materias andlogas o conexas. También
se observan ostensibles -y no justificadas aparentemente- diferencias en la
redaccion de tratados con € mismo objeto y fin, incluso entre acuerdos con
Estados de la misma comunidad juridica. No resulta infrecuente la presencia de
conceptos y categorias extrafios a nuestra tradicion juridica o bien de verdaderos
neologismos (N0 siempre necesarios), cuyo significado real derivado de las
expresiones empleadas -si bien distinto al formal con €l que se usan- puede
resultar chocante o conducir a vacilaciones en trance de aplicar la norma
internacional. Asimismo es perceptible en ocasiones el empleo de un lenguaje que

ofrece dudas sobre la fuerza vinculante de lo dispuesto en la norma.

En agun caso, la utilizacion de una terminologia genérica en un tratado y no
gjustada de modo preciso a la realidad juridica concreta de cada una de las Partes
se ha convertido con € tiempo en semilla de problemas interpretativos, con su

indeseabl e traduccién contenciosa entre las Partes.

De otro lado, € empleo indiferenciado de ciertos convenios-tipo de idéntica
redaccion para anudar relaciones -aungque sean de indole semegjante- con Estados
de &mbitos muy distintos, sin adaptacion especifica a las peculiaridades legales y
a los sistemas de defensa juridica de las Partes, puede ser causa de disfunciones

en el desarrollo de ciertos tipos de colaboracion.

Entroncado lateralmente con e tema del lenguaje de los tratados esta e de la
lengua en que éstos se expresan. Al firmarse como reglalos tratados bilaterales en
los idiomas oficiales de las Partes contratantes -en tanto manifestacion del
principio de igualdad soberana entre ellas- y con base en la concepcion originaria
de su contenido en dichas lenguas, no suelen plantearse problemas expresivos de
trascendencia relevante (cuestion distinta seria la de las discrepancias

interpretativas entre los dos textos). En cambio, concurren circunstancias distintas
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en e ambito multilateral, donde las exigencias de operatividad han ido
consagrando como lengua normal de trabajo € inglés. No obstante el desarrollo
de las negociaciones y de la redacciéon primigenia de los convenios en dicho
idioma, suelen redlizarse versiones auténticas del texto del tratado en diversas
lenguas (normamente las oficiales de la Organizacion internacional en que se
gesta € tratado), que dan fe del mismo y a las que se reconoce idéntico valor. La
relegacion frecuente por los Estados de las tareas de traduccion a los servicios de
las propias Organizaciones -aungue a veces es imposicion de éstas- 0 la propia
realizacion de las mismas por personal no experto en Derecho genera en no pocos
casos traducciones literales de impreciso, cuando no verdaderamente confuso,
sentido en castellano (y, mas especificamente, por contraste con e lenguaje

juridico acufiado).

Las consideraciones expresadas, que gravitan sobre cuestiones eminentemente
formales, no limitan sin embargo sus repercusiones a un plano adjetivo sino que
lucen de modo visible en la aplicacion y eficacia practica de los tratados
internacionales suscritos por Espaia. Por ello, en un ordenamiento juridico cada
vez més abierto a la penetracion exterior y afectado por la aceleracion en la
concertacion de normas entre 10s sujetos internacionales, es cuestion de estrategia
juridica la prestacion de singular atencion a dichos extremos a través de una
posicion activa que vele rigurosamente por conseguir la mayor calidad en la

produccién de las normas internacional es que después se van a consentir.

El Consgjo de Estado no ignora las dificultades existentes para dar curso a estas
sugerencias, particularmente por lo que se refiere a los tratados multilaterales
negociados en e seno de Organizaciones internacionales o en conferencias
diplométicas en las que es preciso llegar a acuerdos con Estados de distintas
culturas juridicas y, consiguientemente, a transacciones en cuanto a los categorias

y conceptos para hacer viable la adopcion de un texto.
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En todo caso, las anteriores reflexiones pretenden poner e acento en la
importancia de cuidar en la medida de lo posible los aspectos remarcados en las
fasesiniciales del ciclo de celebracion de los tratados -especial mente negociacion
y elaboracion de los textos auténticos- y en la conveniencia de poner a
contribucion, atal efecto, todos los recursos de asesoramiento y colaboracion con
gue cuenta el Ejecutivo. Entre otras, no ha de pasar desapercibida la posibilidad
de consulta (ex art. 24 de su Ley Organica) ad Consgo de Estado, cuya
intervencion -dentro de su funcion genuina de velar por la observancia de la
Consgtitucion y del resto del ordenamiento juridico y avalada por una larga
experiencia en asuntos de Estado- puede prestar una utilidad de valor preventivo
(@ modo en que lo hace su homdlogo francés respecto de instrumentos

internacionales rel evantes de compleja negociacion).

2. Tratados de extradicion.

Una de las formas mas comunes de cooperacion interestatal es la que se viene
fraguando desde antafio en & ambito procesa-pena a través de los convenios de
extradicion, instrumentos que permiten trascender las limitaciones territoriales que
pesan sobre las jurisdicciones de los Estados y que coadyuvan a evitar laimpunidad

de los delincuentes que buscan refugio tras las fronteras de otros Estados.

Lainstitucion de la extradicion se fue conformando en sus perfiles mas clasicos
por la doctrina, las legislaciones nacionales y los tratados internacionales a traves
de una serie de principios bien caracterizados y conocidos -0 que exonera aqui
de su exposicion in extenso-, entre los que se cuentan, sin &nimo de exhaustividad
ni sistemética, los principios de legalidad, doble incriminacion, especialidad y
minimo punitivo, €l non bis in idem, la cldusula de no entrega de los nacionales,
la exclusion del delito politico o la exigencia de garantias en el proceso, sin

perjuicio de otros desarrollos particulares segin los casos (asi, previsiones



104

especificas en cuanto a delitos fiscales, militares y de terrorismo, excepciones o
denegaciones fundadas en una eventual aplicacion de la pena capital o de la

prision perpetua, asi como en prevencion de tratos inhumanos).

La creciente internacionalizacion de la sociedad actua y las facilidades de movilidad
geogréfica personal y de la informacion, con las consiguientes mayores
posibilidades de perpetracion de delitos que superan los limites de los Estados, han
llevado a éstos areforzar progresivamente su cooperacion en materia de extradicion,
tgiendo entre elos -con afan superador de las limitaciones inherentes a la
colaboracion por aplicacion exclusiva de lo previsto en leyes internas o con base en
el principio de reciprocidad- formas més intensas de auxilio que en ocasiones
comportan ciertas relgaciones (e incluso la desaparicion en algun caso) de los

tradicionales principios a que se ha hecho referencia.

A esta evolucion no ha permanecido gjena Espafia. Desde mediados del siglo X1X
fueron suscritos numerosos tratados bilaterales de extradicion con paises
iberoamericanos y europeos, acuerdos que respondian en general a un mismo
esguema y gue incluso se reproducian literalmente -con la Unica variante en la
designacion de las Partes entre las que se concluian- segun grupos de Estados o
periodos temporales de celebracion. Tales tratados observaban précticamente sin
fisuras, aun con variaciones de formulacion, los principios clasicos de la

extradicion a que antes se ha aludido.

Se produce un punto de inflexion en la materia a partir del Convenio Europeo de
Extradicion del Consegjo de Europa de 13 de diciembre de 1957, que desplegd una
influencia palpable en el Derecho espariol incluso antes de vincular a Espaia (que
lo ratifico €l 21 de abril de 1982). En su estela Espaiia concluyd tratados
bilaterales mas sistemaéticos y completos que los anteriores, con especial atencion
a los derechos fundamentales de las personas reclamadas tanto durante la

tramitacion del procedimiento extraditorio como con posterioridad a la entrega.
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También laLey de Extradicion Pasiva de 1958 asumi6 a priori y a grandes rasgos
el modelo trazado por el Convenio Europeo. No obstante, se mantuvieron algunas
diferencias evidentes y presumiblemente justificadas por los distintos ambitos de
aplicacion en que se proyectaban una y otra regulaciones. Cabe destacar en tal
sentido que, en tanto el Convenio de referencia admite en su articulo 6.1.a) que
“toda Parte contratante tendra la facultad de denegar la extradicion’, la Ley
espariola conservd como principio informador la interdiccion de la extradicion de

los propios nacionales.

Mas tarde, la vigente Ley 4/1985, de 21 de marzo, de Extradicion Pasiva,
aplicable salvo disposicion en contrario contenida en un tratado de que Espafia
sea Parte (art. 1), ha seguido la linea tradicional al establecer en su articulo 3,
apartado 1, que: “No se concedera la extradicion de espafioles, ni de los
extranjeros por delitos de que corresponda conocer a los Tribunales esparioles,
segun el Ordenamiento nacional. La cualidad de nacional ser& apreciada por €l
Tribunal competente para conocer de la extradicion en el momento de la decision
sobre la misma, con arreglo a los preceptos correspondientes del Ordenamiento
juridico espariol, y siempre gue no fuera adquirida con el fraudulento propésito de

hacer imposible la extradicion”.

La creacion de un espacio judicia europeo, especialmente impulsada en cuanto a
su instrumentacion juridica a partir del Tratado de la Unién Europea, ha tenido
también efectos muy visibles e innovadores en materia de extradicion. Asi, se han
adoptado sendos Convenios, establecidos sobre la base del articulo K.3 del
Tratado de la Unidon Europea, uno relativo a procedimiento simplificado de
extradicion entre los Estados miembros de la Union Europea (hecho en Bruselas
el 10 de marzo de 1995) y otro relativo, de modo general, a la extradicion entre
los mismos Estados (hecho en Dublin el 27 de septiembre de 1996). Precisamente
en cuanto al punto que es objeto de atencion, el articulo 7.1 de este ultimo

Tratado prevé imperativamente que “no se podra denegar la extradicion por €l
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motivo de que la persona objeto de la solicitud de extradicion sea naciona del
Estado miembro requerido en la acepcién del articulo 6 del Convenio Europeo de
Extradicion”. Bien es cierto que los apartados siguientes del mismo articulo
permiten que los Estados, al redizar la notificacion a Secretario Genera del
Consgo de laUnion Europea de la conclusion de los procedimientos exigidos por
sus respectivas normas constitucionales para la adopcion del Convenio, declaren
gue no concederan la extradicion de sus nacionales o que sblo la autorizaradn en
determinadas condiciones, que deberan especificar. Tales reservas tendran una
validez de cinco afos y podran renovarse. A este respecto, Espaia ha formulado
una declaracion a modo de addenda a articulo 7 con el siguiente tenor: “De
conformidad con lo prevenido en €l articulo 18, enrelacion a articulo 7.2, Espafia
declara que concedera la extradicion de sus nacionales siempre que el hecho fuere
también constitutivo de delito en Espafia y que € Estado requirente dé garantias
de gque en caso de resultar condenado sera transferido sin dilacion a Espaiia para

el cumplimiento de la condena’.

Antes incluso de estos desarrollos en el ambito de integracion europea, Esparia ha
venido elaborando y concluyendo con Estados de diversas regiones —sobre
todo de la comunidad iberoamericana, aunque no solo- tratados que atenuan la
clausula de no entrega de nacionales. Asi, en los Tratados de extradicién entre €
Reino de Espaiiay la Republica del Ecuador (firmado en Madrid el 28 de junio de
1989 y ratificado € 12 de noviembre de 1997), con la Republica de ElI Salvador
(firmado ad referendum el 10 de marzo de 1997 y entrado en vigor €l 4 de febrero
de 1998) o con la Republica de Costa Rica (hecho el 23 de octubre de 1997 y
entrado en vigor € 30 dejulio de 1998) se prevé la facultad de denegar |a peticion
s la persona cuya extradicion se solicita es naciona del Estado requerido. Esta
misma pauta se advierte en otros Convenios de extradicion cuyos proyectos han
sido consultados a Consegjo de Estado (por gjemplo, con la Federacion Rusa y
con la Republica del Paraguay). Es mas, en algunos casos dicho derecho se torna

en obligacioén, tal como se constata en los Tratados de extradicién entre el Reino
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de Espafiay la Republica Oriental del Uruguay, firmado el 28 de febrero de 1996
y ratificado € 18 de abril de 1997, cuyo articulo 13.1 dice que “no se podra
denegar la extradicion, a efectos de ser juzgado en € Estado requirente, por €
hecho de que la persona reclamada sea nacional del Estado requerido” o en el
proyecto de Acuerdo de Extradicion entre el Reino de Espafia y |la Republica de
Estonia (examinado en el dictamen 4.403/98). Por el contrario, se ha sostenido la
regla de la no extradicion de nacionales en el Convenio de Extradicion entre e
Reino de Espafiay el Reino de Marruecos, firmado en Madrid el 30 de mayo de
1997, o en @ Tratado celebrado con la Republica de Panama de 10 de noviembre
de 1997.

Una tentativa de generdizar la apertura a la extradicion de nacionales erigiéndola,
incluso, como regla -salvo que estuviera exceptuada por norma convenciona- se
pergefio en € anteproyecto de Ley Organica de Cooperacion Juridica Internacional
en materia pena (objeto del dictamen 176/97 del Consglo de Estado), cuyo articulo
33.1 establecia la posibilidad de conceder la extradicion de esparioles cuando en

virtud de un tratado no estuviere prohibida.

Es habitual que, en los expedientes remitidos al Consejo de Estado, junto con los
tratados sometidos a consulta consten informes en los que se apunta,
practicamente de modo uniforme pese a las diferencias sefiadladas y otras que
inciden sobre distintos principios clasicos del régimen de extradicién, la
inspiracion comun de los nuevos tratados en e Convenio Europeo de Extradicion,
en los Convenios bilaterales de extradicion ultimamente firmados y en nuestra
préactica convenciona reciente asi como latendencia areforzar la confianza entre

los Estados atenuando atal fin los controles en el Estado requerido.

Hay gue reconocer que la cldusula de no entrega de |os nacionales, muy arraigada
en la concepcion tradicional de la extradicion fuera del @mbito anglosgjén, haido

evolucionando en un sentido flexibilizador ante las criticas que se han vertido
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sobre sus fundamentos y efectos. Los argumentos en contra de tal principio no
estan exentos de razén cuando se perciben 1os rasgos nacionalistas que a menudo
subyacen en su aplicacion -pues se entiende que la entrega de los nacionales
supone una merma a la soberania del Estado o representa un incumplimiento del
deber de proteccion por e Estado de sus nacionales- y que pueden perjudicar los
intereses universales de la justicia. Asimismo es posible que los jueces del lugar
de comisién del delito tengan por razon de proximidad més pruebas y elementos

paraimpartir justicia.

Sin embargo, no pueden degjar de considerarse otras perspectivas por las que hade
velar el Estado requerido y gque son igualmente dignas de ponderacion a decidir
la postura (eventualmente en sentido inverso) a adoptar. Asi, la obligacion del
Estado de garantizar a sus ciudadanos e respeto efectivo de los derechos
fundamentales que tienen reconocidos constitucionalmente (en particular, los
derechos a las garantias del proceso o los relativos a la libertad personal) o la

mejor adecuacion alos fines reeducadores y resocializadores de la pena.

A diferencia de otros Estados que tienen prohibida constitucionalmente la
extradicion de sus nacionales, este aspecto queda deferido por € articulo 13.3 de
la Constitucion espafiola a lo gue dispongan los tratados o la ley, atendiendo al

principio de reciprocidad.

En tal sentido, entiende el Consgo de Estado que es preciso fundar |as opciones
gue se adopten, de un modo coherente y sistemético, en la diferente intensidad
que puede y debe informar la cooperacion de Espafia con otros Estados. No
resultaria asi proporcionado extender la eliminacion -ni siquiera, a veces, la
flexibilizacion- del principio de no extradicion de nacionales operada por los
convenios concluidos en el marco de la Union Europea, esto es entre Estados con
garantias juridicas homologables y con niveles equivalentes de desarrollo de los

servicios publicos de la Justicia, a Estados de distinta tradicién juridica o con
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realidades en nada comparables. La intensificacion de la colaboracion, que
permite admitir la relgjacién de las cautelas en cuanto a las garantias en € Estado
requirente, solo tiene pleno sentido si descansa sobre la total confianza en la
paridad de dichas garantias. Por € contrario, una apertura por el ssmple afan de
seguir los dictados de la tendencia o escudada en planteamientos etéreos de
justicia internacional puede erosionar la justicia concreta que garantizan los
derechos, libertades y principios reconocidos por la Constitucion a los

ciudadanos.

Este Consgjo viene repitiendo, precisamente en corroboracién de tal tesis, que los
tratados de extradicion no se encuadran solo en el supuesto previsto en € articulo
94.1.e) de la Constitucién, en tanto que recaen sobre materia reservada a la ley,
sino que también han de calificarse como tratados que afectan a los derechos y
deberes fundamentales establecidos en € Titulo | (y por tanto se incluyen en €

parrafo c) del articulo constitucional citado).

Evidentemente, |a diferenciacion propugnada es plenamente compatible con la
obligacion del Estado de perseguir los delitos cometidos por sus nacionales si no
esta facultado o no accede a la extradicion de éstos. La justa ponderacion de los
principios de personalidad y territorialidad en la determinacion de la jurisdiccion
competente por relacion alos tipos penal es debe coadyuvar atal fin. Asimismo, la
conexioén de la prohibicion o de la no obligacion de entrega de los nacionales con
la regla aut dedere aut iudicare, presente por o demés en numerosos tratados,
provee un cauce adecuado para evitar laimpunidad de |os crimenes cometidos por

|os ciudadanos de un Estado en otro.

3. Técnica normativa en las disposiciones internas de g ecucion y desarrollo

delostratadosinternacionales.
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De conformidad con € articulo 21.2 de la Ley Organica del Consgo de Estado,
los anteproyectos de Leyes que hayan de dictarse en gjecucion, cumplimiento o
desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales deberan ser
sometidos a dictamen preceptivo del Pleno. Por su parte, € articulo 22.2 de la
misma Ley Organica prescribe la consulta a la Comision Permanente de las
disposiciones reglamentarias que se dicten en egecucion, cumplimiento vy

desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacional es.

En la Memoria de 1997 ya se hicieron algunas reflexiones sobre el examen de
“convencionalidad” de los anteproyectos de ley en el seno de la funcién
“paralegidativa’ del Consgo de Estado. Cabe ahora profundizar en algunas
consideraciones mas concretas, fundamental mente proyectadas sobre aspectos de
técnica normativa, a partir de la labor consultiva desarrollada por € Consgjo de
Estado respecto a diversos anteproyectos 0 proyectos de normas internas que
incorporan las medidas necesarias para la aplicacion de las |lamadas disposiciones

non self-executing de los tratados internacional es.

Son frecuentes los compromisos internacionales asumidos por Espafia que, no
obstante su integracion en el ordenamiento espariol conforme alas previsiones de
los articulos 96.1 de la Consgtitucion y 1.5 del Cédigo Civil, precisan de normas
internas de desarrollo o complemento para tener efectividad o, en términos de la
doctrina internacionalista clasica, postulan la existencia de un Derecho interno
internacionalmente indispensable. De modo particular, se aprecia que, en tanto
gue los tratados suelen presentar un contenido “autosuficiente” en la prevision
sustantiva de los supuestos de hecho que acotan dentro de un determinado ambito
de la realidad (unificacion material), en los aspectos organicos y procesales
conexos o derivados se muestran mucho mas proclives a remitirse a las
legidlaciones internas para una mejor acomodacion alos sistemas nacionalesy, en

definitiva, en aras de la eficacia
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Un aspecto preliminar que merece someterse a reflexion respecto de tales casos es
la conveniencia, cuando no auténtica necesidad por coherencia con la obligacion
gue se asume, de coordinar las actuaciones en los planos internacional e interno.
En algunos ordenamientos (como el aleman) se sigue un modelo de coordinacion
necesaria conforme al cua e Gobierno esta obligado a presentar el proyecto de
normas internas que han de permitir la gjecucion del tratado al mismo tiempo que
solicita la autorizacion para su conclusion, sistema que tiende a evitar la asuncion
de obligaciones internacionales no susceptibles de inmediato cumplimiento
interno y que en Udltimo término pondrian en juego la responsabilidad
internacional del Estado.

La Constitucion espafiola de 1978 nada exige en tal sentido y, de otro lado, es
evidente que tampoco esta condicionada la iniciativa legislativa ni supeditada la
potestad del legislador a la previa asuncion de la obligacion internacional por
Espafia (de modo que podria incluso anticiparse). La constatacion de lo anterior
no impide, sin embargo, llamar |a atencion sobre la deseable -y a menudo ni
siquiera intentada- articulacion ordenada de actuaciones en los dos niveles
(nacional e internacional) que entran en interaccion, de modo que € Estado esté
en condiciones de garantizar €l respeto de las obligaciones dimanantes del tratado
desde la misma fecha de su entrada en vigor. Tal coordinacion ha de proceder en
todo caso de una auténtica comprension prescriptiva -y no solo programatica- de
las obligaciones convencionales por parte de los poderes a los que incumbe y
compete e impulso y aprobacion de las medidas internas necesarias (poderes, por
otra parte, ya conscientes de esas medidas, por haber tomado la iniciativa de la
celebracion del tratado -Ejecutivo- y, en su caso, por haber prestado su
autorizacion previa para concluirlo -Cortes Generdles) y de la consiguiente
decision de cumplimiento tempestivo y real de aquéllas. Pese a la tentativa de
racionalizar la situacion que las anima, son mas expresion de puro voluntarismo
gue realmente operativas -por razon de rango normativo, que, incluso, podria

llevar a cuestionar si son restrictivas de potestades reconocidas sin limite a sus
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titulares por la Constitucion- previsiones como las que se han pretendido
introducir en ciertos anteproyectos de ley tendentes a limitar la capacidad del
Ejecutivo de concluir tratados, en la materia a que se refieren, si éste no presenta
en un determinado plazo previo o simultneamente a la entrada en vigor las

Iniciativas que permitan su g ecucion.

De otro lado, es necesario asimismo tomar como punto de partida las especiales
relaciones entre tratado internacional y ley para entender algunos requerimientos
0 principios de buena técnica normativa a observar en las medidas internas de
gecucion de los tratados internacionales. Como es sabido, los tratados
internacionales incorporados a ordenamiento espafiol son fuentes normativas
gue ofrecen lo que se ha dado en llamar unaresistencia especial alaley internaen
la medida en que, para que se produzca una afectacion del contenido o una
alteracion de la eficacia del tratado y savo que otra cosa resulte de éste, se
requiere no una ley interna posterior sino una norma de naturaleza internacional

(art. 96.1 in fine de la Constitucion).

No obstante € hecho de que normamente solo algunas disposiciones de los
tratados requieren del complemento interno para su efectividad, a veces han sido
sometidos a consulta proyectos que, junto con los desarrollos realmente
necesarios, reproducen casi integramente €l texto de tratado. Tales iniciativas
omnicomprensivas, cuya bondad se pretende justificada por el fin de facilitar alos
aplicadores del Derecho e manejo integrado —y, todo sea dicho, simplificado- de
las normas convencionales y de las nacionales que las desarrollan, integrandolas

€n un cor pus unitario, no estén exentas sin embargo de contraindicaciones.

Es posible y comprensible que una normainterna de g ecucion de un tratado no se
cifia exclusvamente a desarrollo estricto de los preceptos que llaman
expresamente a tal complemento. Asi, puede ser razonable la reproduccion de

determinados preceptos ejecutables por si mismos del tratado con €l fin de situar a
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las previsiones nacionales en el contexto y ambito de aplicacion de la fuente
internacional de que derivan y darles su auténtico sentido material, de modo que

aquéllos servirian amodo de anclgje de éstas.

Por lo demés, la reiteracion del resto de las previsiones del tratado sin
acompanarlas de desarrollo alguno (porque no lo necesitan) carece de
judtificacion. Pese a €elo -y quizés por €lo-, para evitar regulaciones
excesivamente largas y prolijas, no es infrecuente que se acuda a reproducciones
parcialesy fragmentarias, cuando no a expresiones sintéticas de las formul aciones
del tratado. Los riesgos de dicha técnica se revelan como evidentes tanto por 1o
que hace a potenciales conflictos normativos e interpretativos por colision o
desguste entre las dos normas -aungque deba prevalecer en todo caso la
internacional- como por la posibilidad de trasladar a los aplicadores de la norma
la falsa impresion de que toda la regulacion gue les vincula es la contenida en la
aparentemente compl eta disposicion interna -cuando |o que debe ser exactamente

cumplido es € tratado que vinculaa Estado internacional mente-.

Particular esmero requieren también las formulaciones que traen causa inmediata
de expresiones de los tratados, ya que su transcripcion directa a veces produce
enfoques impropios de la ley interna. Asi, debe evitarse por ggemplo la apariencia
de que una ley interna impone obligaciones a otros Estados cuando, en realidad,
se trata de establecer requisitos porque el tratado habilita a un Estado (en el caso
gue importa, a Espafia como Estado Parte) para exigirlos a otro en la cooperacion

gue seregula.

También resulta inadecuado € empleo en laley interna de términos y conceptos
propios de tratados internacionales si existe un referente especifico para ellos en
el ordenamiento espaiol. Es mas, no tiene sentido € seguimiento mimético de
conceptos juridicos indeterminados 0 expresiones no precisadas por la propia

naturaleza del tratado -que no puede descender a los aspectos internos de cada
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Estado- cuando de o que se trata justamente en su desenvolvimiento interno es de
proporcionar normas con un sentido concreto a los aplicadores nacionales del

Derecho.

No pasa tampoco desapercibida la penetracion creciente en e ordenamiento, so
pretexto de reqguerimientos internacionales, de términos procedentes de otros
lenguajes (fundamentalmente de la técnica o de la ciencia) o de extranjerismos a
partir de otros idiomas. Un esfuerzo por encontrar un lenguaje claro y preciso
también desde el punto de vista juridico deberiallevar a rechazar la adopcion, por
simpatia con textos redactados en otro idioma o deficientemente traducidos en la
version auténtica en espanol, de expresiones poco significativas o de sentido

confuso.

En algun caso se han sometido a consulta textos que para regular una determinada
materia (estandares de calidad técnica) se remiten directamente y por su sola
referencia a normas europeas aun no aprobadas o, incluso, a normas nacionales de
otros Estados mas avanzados en la materia. Tad modo de operar no es
recomendable  -supuesto que fuera técnicamente aceptable-, ya que no puede
provocarse de este modo la eficacia en Espafia de un Derecho internacional -o, en
su caso, lisamente extranjero- que no se ha incorporado a través de los
mecanismos instituidos a efecto. Y es que no cabe laintegracion de los requisitos
previstos en otras regulaciones por via de la remisién nominal a ellas sino que, s
se pretende aceptar sus exigencias, deberd procederse a recoger su integro

contenido por € titular de la potestad normativa que sea competente.

Otra cuestion importante a decidir respecto de los desarrollos requeridos por los
tratados internacionales es la relativa a su insercion en normas -leyes o
reglamentos, segun proceda- ya vigentes en la materia sobre la que recae el
tratado o bien a su regulaciéon en una disposicion especial. En conexion con ello

se presenta asimismo la opcion sobre la conveniencia 0 no de un desarrollo
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fragmentado o unitario del convenio. No es sensata ni razonable la pretension de
establecer una regla de validez general para todos los casos ante la imaginable -y
también constatada- heterogeneidad de éstos. Parece que la idea de evitar la
descoordinacion con el ordenamiento vigente, cuando existe proximidad de la
materia regulada por € tratado con alguna norma interna, aconsgjaria intentar la
insercion de los desarrollos del tratado en ésta del modo en gue se ocasione

menor perturbacion sistematica, conceptual y terminol égica.

Reflexion independiente merecen los proyectos de “codificacion” que buscan
reunir en una sola norma interna los desarrollos, e incluso las principales reglas
de aplicacion directa, de varios tratados internacionales que se proyectan sobre
aspectos diversos de una misma materia. Una primera precaucion que debe
observarse es la de evitar elaboraciones “asimétricas’ basadas en tratados que se
hallan en distinta situacion (sdlo adoptados y autenticados, ratificados o entrados
en vigor). De otro lado, es preciso meditar sopesadamente los efectos y alcance
gue puede tener la converson en norma interna -y, por tanto, de obligado
cumplimiento por Espaia de forma unilateral respecto de los demas Estados sin
distincién- de reglas extraidas de tratados incardinados en dmbitos juridico y
cultural diversos, ya que a través de este tipo de normas podrian consumirse
esfuerzos tendentes a generalizar y homogeneizar -con riesgo de frustracion-

ambitos de aplicacion y principios que por naturalezay origen no lo permiten.

En un ordenamiento juridico cada vez més traspasado por compromisos
internacionales las reflexiones anteriores, cuyo entendimiento y aplicacion debe
realizarse ponderadamente desde € andlisis de las peculiaridades concretas de
cada caso, ponen de relieve la complgidad y dificultad técnica que € abordar
satisfactoriamente el desarrollo interno de |os tratados internacionales ofrece a los
titulares de las potestades legidlativa y reglamentaria. En todo caso, la solucion
gue se adopte para tales problemas debe encontrar en e principio constitucional

de seguridad juridica la megjor guia para prevenir los efectos disfuncionales que
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habitualmente producen las premuras (y otras veces las demoras) en cumplir
obligaciones internacionales sentidas in extremis o las simples consideraciones

coyunturales de comodidad o mal entendida facilidad.
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II1. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO TRASLA LEY 4/1999.

1. Limitesala" recalificacion" delosescritos delosinteresados.

Viene observando e Consgo de Estado que en un importante nimero de
expedientes la Administracion “recalifica’ € escrito presentado por €l interesado,
en el que expone su peticion y gercita la accién a su juicio procedente. La
Administracion, a la luz de la pretension real del interesado, procede a
“recalificarlo” cuando deduce que € interesado ha incurrido en un error en la

calificacion de su escrito y, en definitiva, de la accion gjercitada.

Este modo de proceder por parte de la Administracion es congruente con el
principio antiformalista que rige e procedimiento administrativo, tal y como han
reconocido en reiteradas ocasiones € Tribuna Supremo y el Consgjo de Estado.
Entre otras manifestaciones del citado principio antiformalista, se encuentra
precisamente la posibilidad de “recalificar” de oficio los escritos presentados por
los interesados, salvandose de esta manera los eventuales errores o imprecisiones
en e planteamiento de sus pretensiones. A la vista de la complgidad del
organigrama administrativo y del régimen de recursos y acciones gjercitables
frente ala Administracion, el mecanismo de la “recalificacion” adquiere especial
sentido s se toma en consideracion gue no es preceptiva la presencia de
profesionales del Derecho para €l gjercicio de acciones en via administrativa. Se
trata, en definitiva, de un medio Util de atender megor a ciudadano y en su
beneficio.

La viabilidad juridica de “recalificar” los escritos de los interesados encuentra

apoyo explicito en €l articulo 110.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
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Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, precepto que trae causa del articulo 114.2 de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958. Y, aungue es cierto que € citado articulo
110.2 se refiere solo a error en la calificacion del “recurso”, no se ha objetado
por parte del Consgo de Estado la aplicacion del principio que de é deriva a
otros supuestos en 1os gue estrictamente no se trataba de recursos. Como sefial 6
este Consgjo de Estado en su Memoria correspondiente a afio 1990 (pagina 105)
-al abordar precisamente €l alcance del entonces vigente articulo 114.2 de la Ley
de Procedimiento Administrativo de 1958- “el expresado principio, conectado
con e de economia procesal, contiene €l germen de una potencialidad expansiva
gue permite, en determinados casos, su proyeccion sobre escritos formulados por

los interesados y distintos de los de interposicion de un recurso”.

Esta posicion se reafirma nuevamente ahora, puesto que, en definitiva, s la
finalidad de la denominada “recalificacion” consiste en beneficiar a interesado
salvando los errores que hubiera podido padecer, parece 10gico que tal posibilidad
de “recalificacion” se extienda, en los términos expuestos, mas alla de la mera
interposicion de recursos administrativos. De hecho y en virtud del nuevo
impulso que hacia la unificacion de su régimen dan las mas recientes leyes vy,
entre ellas, la Ley 4/1999, viene observandose una creciente apelacion a la
procedencia de “recalificar” las acciones de responsabilidad frente a la
Administracion, calificadas inicialmente por |os interesados como “reclamaciones
previas a la via judicial civil o laboral” y “recalificadas’ posteriormente por la
Administracion (y tramitadas en consecuencia) como reclamaciones formuladas
al amparo de lo dispuesto en los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992
(méas adelante se haran algunas observaciones concretas ceflidas precisamente al

ambito de laresponsabilidad patrimonial de la Administracion).

Como se dice, ninguna objecion merece esta aplicacion expansiva de la técnica de

la “recalificacion” de escritos, pero siempre que se tengan presente -y es lo que
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ahora ha de resaltarse- los limites que derivan de su propiaratio tal y como debe

ser concebida.

En efecto, ha podido observarse que en algunos expedientes ha llegado a
entablarse un debate entre €l interesado y la Administracion acerca de la correcta
o incorrecta calificacion del escrito presentado por aguél. Mientras que la
Administracion pretendia imponer su “recalificacion” del escrito (y tramitarlo en
consecuencia), € interesado insistia en su calificacion originaria, produciéndose
de esta manera un debate ex ante a propio de fondo, aunque transcendente (con

un mayor o menor alcance) para la adecuada solucion atal debate de fondo.

Pues bien, el Consgjo de Estado quiere resaltar que la Administracion, en trance

de “recalificar” escritos, deberatener en cuentalo siguiente:

- En primer lugar, como recordd € propio Consgjo en su citada Memoria
correspondiente a afio 1990, la posibilidad de recalificacion administrativa existe,
sin embargo y naturalmente, solo en el marco de |o que sea deducible del escrito
presentado, sin que quepa producir un efecto que desvirtle la intencion o

pretension explicita del interesado.

- En segundo término, no podra imponerse por la Administracion la
“recalificacion”, de tal maneraque, s € interesado insistiera en la calificacion por
él pretendida de su escrito, la Administracion deberd necesariamente asumir tal
posicion y obtener las consecuencias que de ello pudieran derivarse. Esta

afirmacion requiere, sin embargo, las dos aclaraciones siguientes:

a) La circunstancia de que la Administracion no pueda imponer la
“recalificacion” de escritos, frente a la voluntad contraria expresamente
manifestada por el interesado, no implica légicamente la creacion de recursos o

acciones no previstas por € ordenamiento juridico o no gercitables en € concreto
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asunto del que se trate. Como se destaco en € reciente dictamen 3.222/99/135/99,
“la Administracién no ha de reconvertir la pretension del interesado contra su
expresa voluntad. Podra rechazar tal pretension por considerarla improcedente,
pero no vedar la posibilidad misma de que intente desarrollar la estrategia

procesal por la que haya optado el reclamantey en la que seratifique”.

b) Congruentemente con esta configuracion, sera pertinente -en trance de
“recalificar” escritos- que la Administracion se lo haga saber previamente a
interesado, para que pueda alegar 1o que le convenga respecto a la pretendida
“recalificacion” de la Administracion. No quiere decirse con ello que deba
arbitrarse un tramite formal de audiencia especificamente dirigido atal fin, pero si
a menos que en tales supuestos se ponga de manifiesto € expediente a
interesado para que pueda conocer la existencia misma de la “recalificacion” de
su escrito y aducir lo que le convenga. Nada impedira, por 1o demés, entender que
el interesado acepta incluso tacitamente dicha “recalificacion”, readlidad que,
segun el Consgjo de Estado ha podido constatar empiricamente, se produce en la

mayoria de | os casos.

Las anteriores consideraciones pretenden alcanzar una posicion equilibrada de la
Administracion (acorde, ademas, con su funcion), evitandose tanto los excesos
como los defectos: ni la Administracion puede convertirse en el asesor juridico o
abogado del interesado (y menos imponerle -no solo indicarle- lalinea de defensa
de sus derechos o de realizacion de sus pretensiones) ni tampoco puede atender
exclusivamente a la literalidad de las palabras utilizadas por €l interesado, cuando
su verdadera pretension sea razonablemente deducible de su escrito. Todo €llo,
naturalmente, sin restringir un dpice la obligacion administrativa de atender y
satisfacer el derecho de los administrados a obtener informacion y orientacion
acerca del modo y requisitos para gjercer sus acciones y formular sus solicitudes
(art. 35 delaLey 30/1992).
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Actuando de la manera apuntada es como, a juicio del Consgjo de Estado, la
Administracion se gjustard con e mayor rigor a las exigencias propias del
procedimiento administrativo como iter para mejor discernir y resolver sobre los
derechos e intereses que los administrados someten a su examen y

pronunciamiento.

2. Obligacion deresolver y silencio administrativo.

Uno de los ges fundamentales de la reforma introducida por la Ley 4/1999 se
refiere precisamente a slencio administrativo. Aunque las modificaciones
introducidas afectan tanto al silencio positivo como a negativo, no puede pasarse
por alto el cambio transcendental que se ha producido en la configuracion misma
del silencio negativo, respecto del que a continuacion se formulan agunas

consideraciones.

La regulacion contenida en la Ley 30/1992, segln su version originaria, Supuso
una ruptura con el caracter tradicional del silencio administrativo negativo, no
solo ya €l que derivaba de la Ley de Procedimiento de 1958, sino €l existente
desde € siglo X1X. El silencio negativo fue concebido y nacié como un remedio
de carécter procedimental o procesal, dirigido a permitir el acceso del interesado
al recurso procedente (a la "tutela judicial efectiva’, en términos de nuestra
vigente Constitucion), neutralizando de esta manera las frustraciones y los
bloqueos que podian seguirse de la pasividad administrativay del caracter revisor

de lajurisdiccion contencioso-administrativa.

La Ley 30/1992, en su version originaria, dio un tratamiento homogéneo a
silencio positivo y a negativo, de ta manera que ambos venian a generar
verdaderos actos administrativos. Asi o confirmaba el articulo 43.1 pérrafo

segundo, en cuanto disponia que las Administraciones Publicas tenian € deber de
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abstenerse de resolver expresamente cuando se hubiera emitido la certificacion de

actos presuntos conforme a su articulo 44.

Aunque la doctrina legal del Consgo de Estado fue modulando la forma de
entender y aplicar tales preceptos para evitar determinados efectos -contrain-
dicados siempre y absurdos a veces- de una interpretacion rigida y meramente
literal de la Ley 30/1992, lo cierto es que la Ley 4/1999 ha reintroducido los
perfiles que antes tenia el silencio negativo y vuelve a instrumentarlo como una
simple ficcion, que no da lugar a la produccion de un verdadero acto y cuya
finalidad es, como se ha dicho, hacer posible € acceso al recurso. Asi resulta, en
particular, de los apartados 3 y 4 del articulo 43 de la Ley 30/1992 (segun la
redaccion dada a este precepto por laLey 4/1999).

En efecto, sefiala € articulo 43.3 que la desestimacion por silencio tiene “los
solos efectos’ de permitir a los interesados la interposicion del recurso
administrativo o contencioso-administrativo que resulte procedente. A su vez, en
el apartado 4.b del mismo precepto se afirma que, en los casos de desestimacion
por silencio administrativo, la resolucion expresa posterior al vencimiento del
plazo se adoptara por la Administracion “sin vinculacion alguna a sentido del
silencio”. Las conclusiones ("innovadoras') que cabe extraer de la vigente

regulacion legal son substancialmente las siguientes:

- No cesala obligacion de la Administracion de resolver de manera expresa por €l
hecho de que se haya producido € silencio administrativo negativo. Frente a la
regulacion contenidaen laversion inicial delaLey 30/1992, la Administracion no
ha de dgar ahora de resolver, aungque €l interesado hubiera ya acudido a la
jurisdiccidn contencioso-administrativa impugnando la desestimacién por silencio
administrativo.

Corrobora esta conclusion el hecho de que la Ley 30/1992, en su version actual,
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no limita la obligacion de resolver de la Administracion a la circunstancia de que
el interesado no haya acudido a la jurisdiccion contencioso-administrativa. Es
mas, la propia Ley 29/1998, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa, incorpora explicitamente en € articulo 36.4 el supuesto de que
ahora se trata, es decir, que se dicte resolucion expresa tardia una vez interpuesto
recurso contra €l acto presunto de la Administracion. En este supuesto, si € acto
expreso tardio fuera denegatorio de la pretension del interesado, éste podra
ampliar, respecto del acto expreso, € recurso contencioso-administrativo que ya

tenia en trdmite contra el acto presunto.

- LaLey no prejuzga €l contenido de la resolucion expresa tardia en supuestos de
silencio negativo, de tal manera que la Administracion “deber@’ dictarla “sin
vinculacion alguna al sentido del silencio”. Si denegara expresamente o que ya se
entendié -0 se pudo entender- denegado por silencio el acto expreso seria, en
puridad, meramente confirmatorio de la desestimacion. Pero nada impedira que la
Administracion pueda (y deba, cuando sea procedente) dictar una resolucion
expresa tardia en la que se estimen total o parcialmente las pretensiones del
interesado, 1o que implicara, en definitiva, degjar sin efectos € silencio negativo

producido.

- Finalmente, como nota caracteristica y consecuente, el interesado -no la
Administracion obligada a resolver- puede optar entre entender desestimada su
pretension por silencio administrativo o bien esperar a que se dicte resolucion
expresa. Es decir, s la obligacion administrativa de resolver de manera expresa
no cesa, €l interesado “podra entender” estimada o desestimada por silencio
administrativo su pretension, pero también podra esperar -porque asi le convenga-
a que la Administracion cumpla con su obligacion y, en definitiva, pongafin ala

irregularidad que implica no resolver y notificar la resolucion en plazo.

Y no es ocioso recordar la improcedencia de utilizar la institucion del silencio
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administrativo como una especie de “carga’ -siendo solo un derecho- del
administrado. La adherencia a fin publico que caracteriza la actuacion de las
Administraciones Publicas exige actuar con transparencia y a servicio de la
comunidad, sin que sea juridicamente procedente (ni aceptable desde un punto de
vista ético) pretender escudarse en técnicas mas 0 menos compleas (como la del
silencio administrativo) paraevitar e cumplimiento de una obligacion, como esla
de dictar resoluciéon expresa y, ademas, motivada en los casos previstos en €
articulo 54 de la propia Ley 30/1992.

Por otra parte, en la versiéon de la Ley 4/1999 se mantiene €l silencio positivo
como idoneo para producir un verdadero acto administrativo y no simplemente
como una ficcion con efectos procesales a servicio del derecho sustantivo a la

tutelajudicial, cual acontece con €l silencio negativo.

Asi lo confirma la propia diccion literal del articulo 43.3 de la Ley 30/1992 al
disponer (en la version dada por la Ley 4/1999) que la estimacion por silencio
administrativo tiene “a todos |os efectos’ la consideracion de acto administrativo
finalizador del procedimiento. A su vez, € apartado 4 de este mismo precepto
legal prescribe que la resolucion expresa posterior a la produccion del acto por

silencio administrativo “ sélo podra dictarse de ser confirmatoria del mismo”.

A través de las citadas previsiones legales se garantiza la permanencia del acto
producido por silencio positivo, de manera similar alo que acontece en el caso de
gue € acto hubiera sido expreso y favorable a interesado. El silencio positivo,
por principio, produce efectos favorables al interesado (aunque puedan no serlo
para terceros), toda vez que implicara la estimacion de su solicitud o pretension.
La Administracion no podra volver sobre su propio acto (en este caso acto
presunto por silencio positivo) si no es mediante la utilizacion de los remedios
previstos en el ordenamiento juridico pararetirar actos “declarativos de derechos’

(en e sentido de actos favorables).
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La garantia de permanencia justifica que la Administracién Unicamente pueda
dictar resolucion expresa tardia que confirme e acto producido por silencio
positivo, pues en otro caso se estaria produciendo una revocacion (en sentido

amplio) improcedente y juridicamente reprobable.

En virtud de todo €llo, el Consegjo de Estado sugiere a Gobierno que se impartan
las instrucciones precisas para desterrar de la practica administrativala " creencia’
(o la comoda actitud) de que los expedientes pueden resolverse "expresamente o
por silencio administrativo” y para que se instale, por € contrario, la firme
conviccién de que los principios de legalidad, eficaciay servicio al interés general
y a de cada administrado demandan el cuidadoso cumplimiento del deber que
tiene la Administracion de resolver expresamente en plazo, que es la unica forma

de que las Administraciones sean consecuentes con aguella conviccion.

3. Resoluciones deinadmision atramite.

En la experiencia del Consgo de Estado se percibe que, por descuido del
administrado o por desinhibida confianza en la capacidad y voluntad
administrativas de suplir sus carencias, se ha venido generdizando la
presentacion de reclamaciones o la formulacion de escritos en los que los
interesados no prestan la debida atencion ala exigencialegal (art. 70.1.cdelalLey
30/1992) de que, en tales escritos y para la iniciacion de los expedientes, se
contengan los “hechos, razones y peticién en gue se concrete, con toda claridad,
la solicitud”. El carécter somero de la exposicion y la fijacion indiciaria y, en
ocasiones, enigmética de la pretension y de sus fundamentos dificultan la correcta
orientacion del tramite y obligan, con cierta frecuencia y como antes se ha
advertido, a una previa calificacion que, con propiedad, es ocasionalmente una

“recalificacion” dela solicitud con la que se incoa un expediente.
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El articulo 71 de la Ley 30/1992 incluye la prevision de que, s la solicitud no
reiine las condiciones exigidas 0 no aporta los datos necesarios, se requiera al
interesado para que proceda a la correspondiente subsanacion, con apercibimiento
de que, s no lo hiciera en plazo, se le tendra por desistido de su peticion,

archivandose sin mas tramites.

Esa subsanacion legalmente prevista -y haciendo abstraccion ahora de su corta
operatividad- esta fundamentalmente concebida con vistas a facilitar |la adecuada
orientacion 'y € correcto despliegue subsiguiente del procedimiento
administrativo. Se mantiene sin embargo, como es propio en principio de la fase
en que se inserta, en € plano de la correccidon formal -inicialmente ponderada- de
la solicitud del interesado, pero no tiene por objeto anteponer ningun juicio
administrativo material sobre la solicitud deducida y los términos en que 1o ha

sido.

LaLey 4/1999, de 13 de enero, a modificar los articulos 102 (revision de oficio
de los actos administrativos) y 119 (recurso extraordinario de revision), ha
incorporado al procedimiento administrativo la posibilidad de un acuerdo inicial y
motivado de inadmision a tramite de la solicitud de revision o del recurso

Interpuesto.

Podria decirse que, mientras € tramite de subsanacion del articulo 71 tiene por
objeto propiciar que e expediente se sustancie en términos concordes con la
pretension del interesado, dando claridad inicial a lo oscuro y conjurando €l
riesgo de una tramitacion desorientada y confusa -cuando no imposible-, el
tramite de inadmision introducido por la Ley 4/1999 excusa e desarrollo
administrativo de un procedimiento en el gque los 6rganos instructor e informantes
tengan que investigar y dilucidar s existe o no alguna razon gue € interesado

podria haber argliido pero ha silenciado o no ha especificado; se propone también
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excusar e seguimiento de las actuaciones administrativas cuando ya se hubieran
desestimado en cuanto e fondo otras solicitudes o recursos sustancialmente

iguales.

No puede desconocerse laimportancia de la decision del legislador de 1999 al dar
carta de naturaleza a una suerte de resoluciones de inadmision a trdmite que, con
suma dificultad y abundantes reservas, se aceptaba ocasionalmente. La
sustantivacion  del  “derecho del administrado a  procedimiento”,
fundamental mente respaldada por |a concepcion del procedimiento administrativo
como garantia, explica la dificultad y reservas apuntadas. Y -no es 0cCioso
advertirlo ahora- debe justificar la prudente y comedida aplicacion de la
posibilidad legal de acordar la inadmision atramite. S6lo elogios pueden merecer
las opciones normativas conducentes a aliviar la carga burocratica; ninguna duda
puede caber que la litigiosidad es excesiva y las pretensiones que se formulan
ante la Administracion son, con frecuencia, osadas, temerarias y carentes de
fundamento. Pero hay que precaver € riesgo de gque las inadmisiones a tramite,
mas alla de comportar un alivio razonable, |legaran a constituir un aliviadero en el
gue, por falta del adecuado discernimiento, pudieran verse frustradas,
insuficientemente consideradas o injustamente resueltas las peticiones de los
administrados.

Y la prudencia en la practica administrativa no sera agui y ahora sino reflgjo -
obligado reflgjo- de la rigurosa voluntad de servicio objetivo y eficaz a los
intereses generales que caracteriza constitucionalmente la actividad de las
Administraciones Publicas (art. 103 CE).

Ninguna objecion pueden merecer la concepcion de la Administracion como
organizacion que Sirve a esos intereses generales a través de las atenciones y
auxilios colaboradores y hasta tuitivos que e administrado precisa. Pero € rigor

conceptual y e posibilismo readlista de la propia organizacion administrativa
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prestan solido fundamento a las prevenciones del legislador dirigidas a poner
limites -por leves y flexibles que sean- a los excesos querulantes y a la repetitiva
tramitacion de expedientes sin horizonte real o con final ya “sabido” alavistade

reiterados precedentes en casos sustancia mente idénticos.

Parece oportuno subrayar la cautela con la que € legislador ha introducido la
inadmision motivada a trdmite al constrefiirla a las solicitudes de revision de
oficio y alos recursos de revision, es decir alas pretensiones que se sustancian en
expedientes de cognicion limitada a los supuestos taxativamente enunciados y
gue & ordenamiento ofrece como remedios extraordinarios que, por causas de
singular entidad que han de ser de estricta interpretacion, pueden llevar a mudar

0 expulsar del mundo juridico resoluciones que habian ya alcanzado firmeza.

Esta gjustada valoracion del ambito en que opera la prevision lega de las
inadmisiones a tramite presta solido soporte a la decisiéon del legislador cuando
habilita a la Administracion para exonerarse de la tramitacion de solicitudes que,
carentes de la minima e indispensable especificacion o faltas de fundamento, no

harian sino seguir un procedimiento sin expectativas o con resultado sabido.

Esa inadmision a tramite ha de ser motivada y la Administracion activa la podra
adoptar alavistade lo solicitado “sin necesidad de recabar dictamen del Consgjo
de Estado u 6rgano consultivo de la Comunidad Autonoma’. La posibilidad de
prescindir de tal dictamen no debe ser entendida como una decision dréstica del
legislador orientada a suprimir o reducir reclamaciones y recursos carentes de
fundamento, sino més bien como una expresién de la voluntad legisativa de que
la resolucion inadmitiendo a trdmite una solicitud opera en € ambito de lo patente
y manifiesto, tanto -cabria decir- que con razonable seguridad puede y debe ser
adoptada por € 6rgano competente “sin necesidad de evacuar el dictamen

preceptivo” del érgano consultivo.
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Parece legitimo pensar que se ha querido aiviar también a los Organos
consultivos de una carga burocrética en la que ya ni el dictamen ni la funcién de
garantia que cumple tienen sentido. Pero el Consegjo de Estado considera oportuno
advertir que esa falta de sentido del dictamen -por ausencia de expresion de los
fundamentos sobre los que procederia dictaminar o por falta de fundamento de la
solicitud- ha de ser exquisitamente entendida, de modo que ni la Administracion
activa asuma la determinacion por si del criterio de fondo que, normalmente,
deberiafijar tras e acto consultivo, ni, en consecuencia, lainadmision atramite se
produzca sin una evidente falta de determinacion de la causa de la solicitud o del
recurso, por referencia a elenco de las causas rigurosamente tasadas, y sin una
solida conviccion sobre cudl habria de ser €l sentido del dictamen, alavistade los

ya emitidos en expedientes anteriores sustancial mente igual es.

4. Motivacion de lasresoluciones administr ativas.

El articulo 54 de la Ley 30/1992 identifico con rigor |os actos administrativos que
debian ser motivados con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho.
L os avances -con respecto a su precedente articulo 43 de la Ley de 1958- fueron
muy claros y se acusaron con especial significacion en la inclusion de los actos
que se dicten en e gercicio de potestades administrativas discrecionales,
mostrandose € legislador sensible a un insistente sector doctrinal que lo
demandaba y a las sugerencias que el Consgo de Estado habia hecho en sus

Memorias anuales (vid., por todas, la de 1990).

Verificado ese relevante progreso -muy vinculado, por 1o demés, a derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva (dificilmente alcanzable ante actos
administrativos ayunos de motivacion o en exceso parcos u opacos al motivarl 0s)-
, laLey 4/1999 no parece hacer sino un gjuste técnico al incluir, entre los actos

gue han de ser motivados, los de adopcion de las medidas provisionales previstas
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enlosarticulos 72y 136.

La dimension propia de la modificacion no puede pasar desapercibida, sin
embargo, tanto s se parte del desenvolvimiento de aquella fundamentacion
primaria de la obligacion de motivar, cuanto si se atiende a los actos que, a partir
de la Ley 4/1999, gquedan incluidos en e ambito de la obligacion: los que,
iniciado el procedimiento o incluso antes de su iniciacion, impongan medidas
provisionales para asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer o para
la proteccion provisiona de los intereses implicados (art. 72) y, especificamente,
los acuerdos (que ya €l art. 136 decia que habia de ser motivados) sobre adopcion

de medidas provisionales en |os procedi mientos sancionadores.

La diferencia relevante del nuevo articulo 72 radica en la posibilidad de que se
adopten medidas provisionales antes de lainiciacién del procedimiento (“medidas
provisionalisimas’), si bien solo en los casos previstos en una norma con rango de
ley. El acuerdo de iniciacion del procedimiento debera dictarse en el plazo de
quince dias siguientes a la adopcion de tales medidas, debiendo confirmarlas,
modificarlas o levantarlas el propio acuerdo de iniciacion. El alcance del precepto
parece muy restringido, al subordinar su aplicacion a la existencia de una norma
con rango de ley que incluya expresamente la correspondiente prevision. Pero la
excepcionalidad de la previson justifica que su puesta en accion vaya
acompafada de las debidas garantias. Resulta, por tanto, técnicamente correcto y
hasta juridicamente loable que, junto a la necesidad de audiencia de los posibles
afectados y la cobertura indemnizatoria de los dafios que se puedan causar, se
imponga la obligacion de motivar expresa y suficientemente el acuerdo
administrativo por e que las medidas se adopten. No es ocioso recordar €l
[lamado “principio de instrumentalidad” de tales medidas, acogido en el apartado
4 del articulo 72 a permitir que sean alzadas o modificadas durante la tramitacion
del procedimiento, atendiendo a circunstancias sobrevenidas o que no pudieron

ser tenidas en cuenta en e momento de su adopcidn. Nunca se podran adoptar
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medidas provisionales que puedan causar perjuicio de dificil o imposible
reparacion o que impliquen violaciéon de derechos amparados por las leyes. Las
medidas provisionales se extinguiran siempre con la eficacia de la resolucion

administrativa que pongafin al expediente.

5. Notificaciones.

Sobre la base del mantenimiento de las prescripciones vigentes, la Ley 4/1999
incorpora dos modificaciones importantes. en virtud de la primera, se retoca €
supuesto de las [lamadas notificaciones defectuosas (bien que sin reintroducir -como
figuraba en e anteproyecto- la subsanacion por transcurso de un plazo); por la
segunda, se incorporan ciertas previsones para € supuesto de notificaciones
falidas.

El apartado 3 del articulo 58 de la Ley 30/1992, en su version originaria, disponia
gue “las notificaciones defectuosas surtiran efecto a partir de la fecha en que €
interesado realice actuaciones que supongan e conocimiento del contenido de la
resolucion o acto objeto de la notificacion o interponga €l recurso procedente”. La
Ley 30/1992 mantuvo en tales términos el supuesto que contenia el apartado 3 del
articulo 79 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, suprimiendo la
prevision de su apartado 4, a cuyo tenor “surtiran efecto por el transcurso de seis
meses | as notificaciones practicadas personamente al interesado que, conteniendo
el texto integro del acto, hubieran omitido otros requisitos, salvo que se hubiera
hecho protesta formal, dentro de este plazo, en solicitud de que la Administracion

rectifique la deficiencia’.

En e anteproyecto de Ley preparado por el Gobierno y en el proyecto de Ley

remitido a las Cortes Generales, la modificacion del articulo 58 reincorporaba al
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ordenamiento la [lamada convalidacion de las notificaciones defectuosas por €
transcurso de un plazo (que era de tres meses en lugar de seis) en términos
paralelos alos del articulo 79.4 dela Ley de 1958. Sin embargo, en su tramitacion
parlamentaria, tal subsanacion de deficiencias por transcurso del tiempo ha
desaparecido vy, en € texto finalmente aprobado del articulo 58, se mantiene -bien
gue con significativas variaciones de formulacién- el apartado 3 que supone dotar
de eficacia a las notificaciones defectuosas, siempre que contengan e texto
integro del acto, “a partir de la fecha en que € interesado realice actuaciones que
supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolucion o acto objeto
de la notificacion (el texto publicado dice “resoluciéon”) o interponga cualquier

recurso que proceda’.

Por consiguiente, la subsanacion de las deficiencias u omisiones se mantiene
vinculada a un comportamiento del destinatario de la notificacién que permita
entender conjurado cualquier riesgo de que se vea sorprendido en su buena fe o
menoscabado en su capacidad de reaccion o, de modo més especifico, vea
vulnerado su “derecho de defensa’. No reaparece pues la asociacion entre el mero

transcurso de un plazo y |a subsanacion.

El legidador, sin embargo, fue sensible ala realidad de dos problemas familiares en
la practica administrativa: de una parte, la frecuencia de notificaciones deficientes
que, sin embargo, no legitiman necesariamente una ulterior alegacion de sorpresa
por € interesado o de pérdida de su derecho de defensa; de otra parte, la no menor
frecuencia de notificaciones fallidas cuando no abiertamente rehusadas por su
destinatario. Y, para afrontar esos dos problemas, la Ley 4/1999 ha introducido
algunos retoques en los que no hay ciertamente una rigurosa correspondencia entre
el propdsito con que se hacen y las formulas técnicas en que la pretendida solucion
se materiaiza. En efecto, d articulo 58 incorpora un nuevo apartado 4 a cuyo tenor,
“alos solos efectos de entender cumplida la obligacion de notificar dentro ddl plazo

maximo de duracion de los procedimientos, sera suficiente la notificacion que
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contenga cuando menos € texto integro de la resolucion, asi como € intento de
notificacion debidamente acreditado”. La regulacion de este intento y su
acreditacion dan lugar a una modificacion ddl articulo 59 (relativo a la “practica de
la notificacion”) en cuya virtud, cuando nadie pudiera hacerse cargo de la
notificacion en e domicilio del notificado “se hara constar esta circunstancia en
expediente, junto con € diay hora en que se intentd la notificacion, intento que se
repetira una sola vez y en una hora distinta dentro de los tres dias siguientes’.
Subsiste en sus términos e apartado 3 del propio articulo 59 relativo a rechazo dela
notificacion, asi como la prescripcion legal de que “se tendra por efectuado €

trdmite siguiéndose € procedimiento”.

El legidador, segin la nueva version del articulo 58, ha detectado con precision el
problema de las notificaciones defectuosas -defecto imputable a la Administracion-
y de las notificaciones correctamente intentadas y, sin embargo, fallidas —por
comportamiento imputable al notificado o a su entorno-. Pero, detectados los
problemas, las dudas que existian en cuanto a la eficacia de esas natificaciones y la
eventua necesidad de practicarlas por edictos (art. 59.4) subsisten en sus propios
términos o hasta parecen solventarse afavor del administrado -incluso en € caso de

negarse arecibir la notificacion-.

El nuevo apartado 4 del articulo 58 declara la suficiencia de la notificacion -aun
defectuosa- y del intento de notificacion debidamente acreditado -que, segun €
articulo 58 permite proseguir el procedimiento-. Pero esa suficiencialo es sdlo alos
efectos de entender cumplida la obligacion de notificar en plazo, por o que no lo es

alos demés efectos, es decir para ser plenamente vdiday eficaz, sin tachaposible.

Parece como s € legidador hubiera querido vedar la oponibilidad a la
Administracion de la inexistencia de notificacion en formay plazo, pero no hubiera
considerado pertinente enfrentarse Sin reservas y con decision a la necesidad de dar

unasolucion legal concluyente que asegure la plena eficacia de la notificacion, sobre
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todo frente a las conductas de los destinatarios que despliegan todo tipo de
“habilidades’ menores -por llamarlas de adguna manera para no quedar

forma mente situados en la posicion de quien ha sido debidamente notificado.

Es posible que las cautelas del legidlador tengan sobrada justificacion ante el riesgo
de que aguien fuera sorprendido en su buena fe por la atribucion de eficacia a una
notificacion no recibida. La sengbilidad ante ese riesgo -por singulares que sean los
perfiles del caso- no es objetable en € terreno de los principios, aunque pueda
justificar la decepcion nacida de que no se hayan arbitrado soluciones vdélidas,
convincentesy sin contraindicacion. El esfuerzo de imaginacion requerido no eratan
grande para arbitrar soluciones satisfactorias y no quedarse en las dicortas

novedades introducidas, en materia de notificaciones, por laLey 4/1999.

6. Obligacion de comunicar alas Comunidades Europeas.

El articulo 10 de la Ley 30/1992, en su version originaria, establecié un plazo de
quince dias para que la Administracion que, en virtud de una obligacion derivada de
los Tratados de las Comunidades Europeas o de los actos de sus Instituciones, deba
comunicar a éstas disposiciones de caracter genera, resoluciones, proyectos de
disposiciones o cualquier otra informacion las remita a 0rgano competente de la
Administracion General del Estado para redlizar la comunicacion alas Instituciones

europess.

El precepto era —y sigue siendo- reflgo de la doctrina del Tribunal Constitucional
que, en su Sentencia 172/1992, de 29 de octubre, sefidd que la transmision de la
informacién a un 6rgano de la Comunidad Europea (en una materia de competencia
autonomica) corresponde a Estado, pues es éste, como Estado miembro de la
Comunidad y obligado por las directivas comunitarias, quien ha de relacionarse con

sus Ingtituciones para hacerles llegar 1a informacion. Afiade la citada Sentencia que
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al Estado corresponde, no solo la relacion directa con la Comision, sino también
“aunar las diversas informaciones que reciba de | os restantes entes autondmicos para
facilitar a la Comisién como un todo y no separadamente la informacion por ella
solicitada’.

LaLey 4/1999 hadividido € articulo 10 en dos apartados, de modo consecuente con
la distincion que introduce seguin se trate de comunicar “disposiciones de caracter
general o resoluciones’ o de comunicar “los proyectos de disposiciones o cualquier
otra informacion”. Ademas, la nueva Ley precisa los instrumentos normativos
comunitarios de los que puede derivar la obligacion de comunicar mencionando,
junto alos Tratados de las Comunidades Europeas 'y |os actos de sus I nstituciones, €
Tratado de la Unién Europea.

Por lo que respecta a las disposiciones de caracter genera y a las resoluciones, €
nuevo articulo 10 sustituye la exigencia de que la remisiéon a la Administracion
Genera del Estado se haga en € plazo de quince dias por la prevision de que, en
ausencia de plazo especifico para cumplir esa obligacion -plazo especifico que,

de existir, deberd ser respetado-, laremision se efectuara en € de quince dias.

De otra parte y también en € supuesto de ausencia de plazo especifico, la remision
de proyectos de disposiciones o cuaquier otra informacion “debera hacerse en
tiempo Util a los efectos dd cumplimiento de esa obligacién’. Esta Ultima
formulacion, nada usua en nuestro ordenamiento, acusa vaguedad e imprecision; no
tanta, sin embargo, como la previsén que figuraba en € anteproyecto y segun la
cual la remision debia hacerse “en e momento procedimental adecuado”, pues esta
exigencia carecia de virtualidad juridica especificadora, por cuanto la remision
dentro del plazo establecido de quince dias suponia, también y desde luego, hacerla
“en e momento procedimental adecuado”.

Quiza pueda sorprender que, en trance de subrayar |as innovaciones introducidas por
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la Ley 4/1999 en € régimen juridico de los actos administrativos y de las
disposiciones generales, se haya incluido esta referencia a la modificacion del
articulo 10. Sin embargo, en tanto recoge un requerimiento que afecta a las
disposiciones y actos administrativos ya expedidos o en fase de eaboracion,
congtituye, sin duda alguna, un elemento configurador del régimen juridico propio a
gue estan sujetas determinadas disposiciones y resoluciones, e emento incorporado a
laLey espaiola como reflgjo de una exigenciaimpuesta por e Derecho Comunitario
Europeo y que debe ser tenido en cuenta con esmero por las Administraciones

actuantes.
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7. Invalidez de actos.

La Ley 4/1999 modifica unicamente € parrafo a@) del apartado 1 del articulo 62
estableciendo que son nulos de pleno derecho los actos “ que lesionen los derechos y
libertades susceptibles de amparo congtitucional”, sustituyendo asi la configuracién
de la causa de nulidad que, en la versiéon originaria de la Ley 30/1992, estaba
referida a los actos que “lesionen e contenido esencia de los derechos y libertades

susceptibles de amparo constitucional”.

Bgo la vigencia de la Ley de 1958 y a impulsos de la honda mutacion normativa
que supuso la Constitucion de 1978, la doctrina y € propio Consgjo de Estado
habian dado entrada a esta causa de invalidez radical -en los mismos términos o en
otros proximos entre si-, a partir de la consideracion de que la evolucion del
ordenamiento juridico habiaroto ya el carécter taxativoy cerrado delas causas de
nulidad de pleno derecho -carécter que el legidador quiso atribuir a elenco del
articulo 47 de la Ley de 1958-; en particular, la fuerza normativa de la Constitucion
obligaba -por o demés con evidencia l6gicay juridica- a reconocer lainvalidez de

los actos que vulneraran los derechos fundamentales y 1as libertades publicas.

La configuracién de la causa de nulidad de que se trata, tal como qued6 en la Ley
30/1992, se tornd pronto polémica, especidmente en lo que concierne a su
congtriccion “a contenido esencia de los derechosyy libertades’, alavistade que la
doctrina del Tribunal Constitucional destaca que ese contenido esencia es un limite
infranqueable para € legidador, conforme al articulo 53 de la Constitucion. Y, s
notoria es la mgora que, respecto del texto de 1992, supone la eiminacién de la
citadareferenciaa contenido esencial de los derechosy libertades, no lo es menosla
mejora de la Ley respecto del anteproyecto dictaminado por € Consgo de Estado y
que se referia a los actos que “impidan o menoscaben € legitimo gercicio de

derechosy libertades susceptibles de amparo constitucional”.
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La Ley -como antes € proyecto de Ley de Gobierno- acoge € sentido de la
observacion del Consgo de Estado que consider6 preferible mantener el concepto de
“lesdn” (ya consolidado por e Tribuna Congtituciona y que integra tanto €
impedimento como el menoscabo del derecho o de lalibertad) y que, prescindiendo
de la exigencia explicita de que € gercicio sea legitimo (exigencia potenciamente
perturbadoray sin efectos reales), enlazara directamente la accién verbal “lesionen”
con los “derechos y libertades susceptibles de amparo congtituciona” (es decir, los
reconocidos en € articulo 14 y en la Seccion primera -“de los derechos
fundamentales y de las libertades publicas’- del Capitulo segundo dd Titulo | dela

Congtitucion).

En relacién con e régimen juridico de los actos administrativos -en € aspecto
concreto atinente a su invalidez- puede ser ilustrativa una reflexion, a la vista del
parrafo g) del articulo 62.1 de la Ley 30/1992, que extiende la nulidad de pleno
derecho a “cualquier otro (caso) que se establezca expresamente en una disposicion
de rango legal”. Hubiera sido util abordar la cuestion derivada de la falta de rigor o
de univocidad con que diversas normas del ordenamiento identifican los vicios de
invalidez. No es insdlito, por gemplo, que se califiquen como “nulos’ actos que
pal mariamente estan incursos en causa de anulabilidad. Y, aunque “ladisposicion de
rango legal” en que se incluye ta calificacion no diga que son “nulos de pleno
derecho”, se generan problemas de interpretacion y aplicacion que podrian haber

sdo evitados.

Con ciertafrecuenciay algun descuido, las leyes utilizan € calificativo “nulo” como
sinénimo de “invaido’, sin plantearse ni resolver la determinacion del grado de
invalidez, que quedaria a resultas de la calificacion que procediera segun € régimen
juridico general de los actos administrativos, es decir segun la Ley 30/1992. De este
modo, solo se incluirian en € parrafo g) del articulo 62.1 los actos incursos, por

expresa determinacion legal, en “nulidad de pleno derecho”. Pero, ante la
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heterogeneidad de supuestos y la diversidad de criterios, que pueden entrar en
conflicto, hubiera sido bueno que € articulo 62 precisara la formulacion del citado
parrafo circunscribiéndolo a los que, expressis verbis y con toda propiedad, sean
legalmente “actos nulos de pleno derecho”, en su sentido més preciso, vedando la
posibilidad de acoger alos que, aun calificados como “nulos’, no adolecen en rigor

sino de un vicio de anulabilidad.

Una Ley reciente -la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno- ofrece un
gemplo muy expresivo de lo que quiere decirse. Su articulo 23.4 dispone gue “son
nulas las resoluciones administrativas que vulneren o establecido en un reglamento,
aunque hayan sido dictadas por organos de igual o superior jerarquia que € que lo
haya aprobado”. No seria aceptable que, en esta nueva version del principio de
inderogabilidad singular de los reglamentos, se entienda configurado un supuesto de
nulidad de pleno derecho cuando las resoluciones a que se refiere incurren sin duda
en un vicio de anulabilidad por infraccion del ordenamiento juridico. Asi se
desprende de la naturaleza del vicio de ilegitimidad que describe la norma; y asi
resulta, de modo nitido, de su precedente en € articulo 30 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion de Estado de 1957, formulado en términos
prohibitivos y cuya vulneracion determinaba la invalidez en grado de anulabilidad.
Nada sugiere que € legidador quisiera cambiar € tipo y los efectos de la invalidez
configurada, aungue otra cosa pudiera parecer a partir de la expresion legal “son

nulas...”.

8. Revision de oficio.

La importante modificacion de la Ley 30/1992, llevada a cabo en 1999, afecta,

entre otros aspectos, alarevision de oficio tanto de actos administrativos como de

disposiciones de caracter general.
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No se trata ahora de glosar -teniendo en cuenta la naturaleza de esta Memoria- las
innovaciones introducidas en la nueva redaccion dada alos articulos 102 y 103 de
laLey 30/1992 por laLey 4/1999. Sin embargo, a pesar del corto lapso de tiempo
transcurrido en su aplicacion practica, han podido ya constatarse algunos

problemas o0 cuestiones gue por su relevancia conviene destacar.

8.1. La supresion de la potestad administrativa de revisar de oficio los actos

anulables.

LaLey 4/1999 ha suprimido la potestad administrativa de revisar de oficio actos
anulables (los cudlificados porque "infrinjan gravemente normas de rango legal o
reglamentario”), lo que ha supuesto un importante cambio en e sistema de
revison de oficio vigente sin solucion de continuidad desde la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958,

Sin valorar ahora la opcion legislativa tomada -pues Unicamente podra hacerse tal
valoracion con e soporte de una mayor experiencia en la aplicacion de la
reforma-, cabe anticipar ya que, tras la entrada en vigor de la Ley 4/1999, se ha
percibido cierta tendencia de las Administraciones a interpretar de manera menos
estricta -aparentemente mas expansiva- 10s supuestos de nulidad de pleno derecho
recogidos en € articulo 62.1 de la Ley 30/1992, con la finalidad de insertar en
ellos algunos vicios de grave y manifiesta invalidez (aungue en puridad los actos
viciados parezcan anulables més que nulos) y gercitar respecto de ellos la

potestad de revisar 10s actos nulos que subsiste en €l articulo 102 del citado texto

legal.

El intento de suplir lainexistencia de la via administrativa de revision de oficio de
actos anulables mediante una interpretacion expansiva de los supuestos de
nulidad recogidos en el articulo 62.1 ha de ser contenido sin demora -y asi lo ha

advertido el Consgjo de Estado en diversos dictamenes-, para que no se produzca
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una desviacion del espiritu gque inspira la modificacion introducida por la Ley
4/1999.

En efecto, es doctrina asentada que los vicios de nulidad constituyen la excepcion
dentro de la teoria de lainvalidez de los actos administrativos. Ello implica, entre
otras cosas, que los supuestos de nulidad taxativamente establecidos en €l articulo
62.1 de la Ley 30/1992 (0 que puedan estar previstos expresamente en otras
normas de rango legal) deben ser entendidos en sus propios y rigurosos términos.
Laregla general —dentro de la citada teoria de la invalidez- es precisamente la de
la anulabilidad, que comprende (dejando a un lado los vicios de nulidad absoluta
y las denominadas “irregularidades no invalidantes’ o “vicios inoperantes’)

cualquier infraccion del ordenamiento juridico.

El riesgo de desbordar los perfiles de la nulidad de pleno derecho se manifiesta
con particular intensidad en el supuesto previsto en € articulo 62.1, parrafo f), de
la Ley 30/1992, en cuanto establece que son nulos de pleno derecho “los actos
eXpresos o presuntos contrarios a ordenamiento juridico por los que se adquieren
facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicion”. Es cierto que la formulaciéon legal no delimita con nitidez los
contornos del supuesto y quiza esa sea precisamente la razéon de que en é se
busque el mas asequible acomodo de algunos casos que, antes de la reforma
operada por la Ley 4/1999, lo tenian de modo natural y seguro en la revision de

oficio de actos anulables cualificados.

La proclividad en tal sentido detectada, con ser comprensible su recto proposito
(retirar del mundo juridico un acto contrario a Derecho) y la economia que
implica (evita tener que acudir a largo proceso que la via de lesividad implica),
ha de ser firmemente reprimida en tanto constituya -y solo entonces- una
desnaturalizacién del sistema querido por €l legislador, con erosion del principio

de seguridad juridicarecogido en la Constitucion (art. 9.3).
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Conviene por €llo recordar -por referencia explicita al articulo. 62.1.f)- que este
motivo de nulidad viene siendo interpretado estrictamente por el Consgo de
Estado -incluso en la version de alguna minoria ocasionalmente discrepante-,
pues, como se ha resaltado en diversos dictamenes, tal supuesto de nulidad tiene
significado y alcance propios en contraste -y sin superposicion ni suplantacion-
con los supuestos de anulabilidad (del art. 63 de lamismaLey 30/1992).

El criterio debe recordarse con énfasis en este momento, no ya porque la
desaparicion de la via de larevision de oficio de actos anulables haya alterado €
sentido del articulo 62.1 parrafo f), sino justamente por todo lo contrario, es decir,
para que no experimente la presion consiguiente a la circunstancia de gque en la
legislacion vigente la admisibilidad de que la Administracion revise, por si y de
oficio, sus propios actos ha quedado constrefiida a los actos nulos de pleno

derecho.

El nuevo esguema contenido en la Ley 30/1992 (tras la reforma operada por la
Ley 4/1999) implica, en definitiva, que todos los supuestos que antes tenian
cabida en la revision administrativa de oficio de actos anulables (art. 103.1 de la
Ley 30/1992 segin su version originaria) solo puedan ahora dar lugar a la
revision jurisdiccional, previa declaracion de lesividad (evitando que se fuerce la

viarevisoradel art. 102).

Es cierto que la citada via jurisdiccional constituye, por muchas razones, un
instrumento sensiblemente menos &agil que la revision administrativa de oficio,
pues implica que la Administracion deba impugnar su propio acto ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa con la finalidad de obtener una sentencia
gue declare que € acto es contrario a Derecho. El coste y riesgos que ello implica
puede producir un cierto desanimo en la Administracion (especiamente cuando

se trata de Administraciones pequefias y con escasos recursos), 1o que quiza
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propicie excusar la declaracion de lesividad y facilitar, en consecuencia, la

consolidacion de un acto viciado de anulabilidad.

Hade llamarse la atencion, sin embargo, sobre € hecho de que tal forma de actuar
no se atendria alas exigencias de la actuacion de una Administracion Pablica que,
en términos del articulo 103 de la Constitucion, debe servir con objetividad los
intereses generales. Ello conduce a proclamar la necesidad de que la
Administracion no se aquiete al menos ante actos palmariamente ilegales (aunque

no lleguen a ser nulos de pleno derecho).

Como se dijo anteriormente, solo tras una experiencia practica dilatada podra
valorarse el acierto o desacierto en la supresion de la revision de oficio de actos
anulables. Pero lo que si debe afirmarse ahora es que no se corresponde con €
interés publico, ni con las funciones que las Administraciones tienen asignadas,
permitir de hecho la consolidacion en e mundo juridico de actos claramente
ilegales por dgadez en la utilizacion de un procedimiento (la via de lesividad)
que, por dilatado que se presente en su tramitacion completa, constituye lavia que
el ordenamiento juridico ha puesto en manos de la Administracion, no sélo para
gue pueda ser utilizada, sino para que asi o haga, @ menos en casos de grave

vulneracion de lalegalidad.

Podria decirse gque tan reprobable es €l exceso como el defecto: ni es admisible
subsumir los casos en los supuestos de nulidad de pleno derecho recogidos en €l
articulo 62.1, forzandolos con la finalidad de habilitar la via administrativa de la
revision de oficio, ni tampoco lo es adoptar una actitud pasiva o renuente en la
utilizacion de la via (la lesividad) prevista por € legislador parainvalidar el acto
ilegitimo no incurso en vicio de nulidad (o cuando, aun concurriendo
aparentemente tal vicio de nulidad, la Administracion opta por la via de la
lesividad).
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8.2. El incumplimiento del Derecho comunitario y la revision de oficio de actos

administrativos.

La pertenencia de Esparia a la Unidon Europea implica un cimulo importante de
obligaciones y compromisos, a los que -como los demas miembros de la Uniéon-
debe atender de manera leal y efectiva, Unicaforma de progresar con autenticidad
en la construccion europea. Los compromisos asumidos afectan a multitud de
ambitos, siendo innecesario resaltar la importancia de la “cesién de soberania’

producida en favor de las instancias comunitarias.

La integracion en la CE no solo ha supuesto una verdadera revolucion en las
fuentes del Derecho, sino que también afecta -y es o que ahora quiere resaltarse-
a dmbitos que no son estrictamente normativos. Laimposicion desde Europade la
adopcion de determinados acuerdos o actos administrativos por parte de las
autoridades nacionales exige -si se quiere ser fieles a los aludidos compromisos

asumidos- arbitrar instrumentos juridicos internos adecuados atal fin.

Pues bien, se ha suscitado ya en diversas ocasiones -y el Consgjo de Estado ha
tenido conocimiento a través de su labor consultiva- € problema derivado del
cumplimiento de una Decisién comunitaria, en cuanto ordenaba, por gemplo,
invalidar o dejar sin efecto actos administrativos internos (no solo emanados de la
Administracion del Estado) por los que se concedian ayudas a empresas de

determinados sectores.

S se parte de la base de que las Decisiones son obligatorias en todos sus
elementos para todos sus destinatarios (art. 249 del Tratado CE), cuando tales
Decisiones imponen a Reino de Espafia la obligacion de revocar determinadas
ayudas concedidas a travées de actos administrativos singulares habra
necesariamente que cumplirlas. El cumplimiento, desde un punto de vista interno,

lo ha de llevar a cabo la Administracion Pablica competente, sin que en ningun
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caso quepa oponer, con eficacia exonerante, la eventual ausencia de instrumentos

internos idoneos para su efectividad.

El ordenamiento juridico espafiol, sin embargo, no facilita -ni, en ocasiones,
permite- la actuacion que demanda la correcta satisfaccion del requerimiento
comunitario, lo que ya fue advertido precisamente por el Consgjo de Estado a
dictaminar el anteproyecto de la que finamente ha sido la Ley 4/1999. Puede
intuirse, incluso, que las carencias son mayores tras la modificacion operada por
la Ley 4/1999, en particular como consecuencia de la proscripcion de larevision

de oficio, en viaadministrativa, de actos anulables.

Con esta innovacion y en los términos ya expuestos, las Administraciones
Pablicas Unicamente podran utilizar la via administrativa de la revision de oficio
en aquellos casos en que sus actos estén incursos en un vicio de nulidad de pleno
derecho de los expresamente tipificados como tales en norma de rango legal, para
lo que en principio careceran de plazo alguno. En los demés casos y previa
declaracion de lesividad, la Administracion concernida habra de impugnar su
propio acto ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, via que Unicamente
podra utilizarse cuando la mencionada declaracion de lesividad se haga dentro de
los cuatro afos siguientes al momento en que se dicto el acto administrativo en

cuestion.

Pues bien, la infraccion del Derecho comunitario (y, por tanto también, el
incumplimiento de una Decisiéon comunitaria) no constituye de suyo, desde el
punto de vista del ordenamiento juridico interno, un supuesto de nulidad de pleno
derecho. El acto administrativo interno que infrinja el Derecho comunitario podra
efectivamente adolecer de un vicio de nulidad de los previstos en € articulo 62.1
de laLey 30/1992 (0 en otras normas de rango legal), pero no sera nulo de pleno
derecho por la sola circunstancia de infringir e Derecho comunitario, de lamisma

manera que ni tan siquiera un acto administrativo es nulo de pleno derecho por el
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solo hecho de infringir la propia Constitucion. Ello implica, en definitiva, que €l
acto administrativo interno que infrinja € Derecho comunitario (salvo que
concurra algun supuesto de nulidad tipificado como tal) no podra ser retirado del
mundo juridico a través de la via de la revision de oficio de actos nulos recogida
en € articulo 102 de la Ley 30/1992.

Antes de la modificacién introducida por la Ley 4/1999, los casos en los que se
suscitaba esta cuestion (acto interno cuya revocacion se impone por una Decision
comunitaria) se resolvian normalmente mediante la utilizacion de la revision de
oficio de actos anulables (entonces art. 103.1 de la Ley 30/1992), siempre que no
hubieran transcurrido cuatro afos desde el momento en el que efectivamente
hubiera sido dictado € acto administrativo. La supresion de este mecanismo
revisor implica la desaparicion de un instrumento Gtil (aunque no definitivo) para
dar cumplimiento a las Decisiones comunitarias, instrumento que, si bien no
resolvia todas las cuestiones (especialmente cuando hubieran transcurrido més de
cuatro anos desde que se dict6 € acto), ha servido para solucionar €l problema en

diversas ocasiones.

Con la regulacion actual contenida en los articulos 102 y 103 de la Ley 30/1992,
Unicamente le quedara a las Administraciones Publicas la via de la impugnacion
jurisdiccional, previa declaracion de lesividad, para reaccionar contra sus actos
administrativos cuando asi se lo imponga una Decision comunitaria. Y es obvio
gue la demora en e cumplimiento real y efectivo del contenido de tal Decision -
gue no se producira con rigor hasta que se obtenga sentencia judicia firmey
favorable- dificilmente se compadece con las obligaciones que a Estado
incumben por su pertenencia a la Union Europea. Ademas, existe también €
limite temporal de cuatro afios desde que se dicto € acto para poder declararlo
lesivo, o que significa que, superado dicho plazo, se carecera de instrumento

juridico alguno para alcanzar € fin impuesto por la Decision.
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Esta situacion justifica que el Consejo de Estado reitere la necesidad de introducir
una prevision legal sobre la revision de oficio de los actos en este concreto
ambito, a fin de facilitar e cumplimiento interno de las Decisiones comunitarias,
pues en otro caso -y en los términos que se han destacado- su cumplimiento

podria devenir imposible o, cuando menos, técnicamente complicado.

No se propone con €llo introducir un nuevo supuesto de nulidad en el listado del
articulo 62.1 de la Ley 30/1992 que se refiera a la infraccion del Derecho
comunitario en general, pues ello desbordaria notoriamente el calado rea de
problema y, por tanto, de la solucién pertinente. Si se tiene en cuenta € ya
considerable nimero de normas internas con origen -directo o indirecto- en €
Derecho comunitario (normalmente como consecuencia de la mecanica de la
incorporacion a ordenamiento juridico interno del contenido de Directivas) y se
afnaden a €ellas las normas comunitarias de directa aplicacién en cada uno de los
Estados miembros, |a introduccion de un nuevo supuesto de nulidad referido a
cualquier infraccion del Derecho comunitario implicaria una improcedente
orientacion que perturbaria, a menos de hecho, la teoria misma sobre lainvalidez

de los actos administrativos.

Parece que la cuestion podria solventarse, en buena parte, reconociendo a las
Administraciones Publicas en € articulo 102 de la Ley 30/1992 |la posibilidad de
utilizar la técnica de la revision de oficio cuando la invaidacion del acto venga
impuesta por una Decision comunitaria. La regulacion deberia contenerse en un
parrafo aparte dentro del articulo 102, con € fin de mostrar su singularidad respecto

delarevision de oficio en genera de los actos administrativos nul os.

8.3 Larevision de oficio de disposiciones administrativas.

El Consgo de Estado ha adquirido una amplia experiencia en los asuntos

relativos a la revison de oficio tanto de actos como de disposiciones
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administrativas. No en vano han venido siendo de caracter preceptivo (ademés de

vinculante u obstativo, segun los casos) sus dictdmenes en dicho ambito.

Ello le ha permitido observar que la utilizacion de la denominada “acciéon de
nulidad” supone en muchos casos una fisura en el sistema de recursos y una
inquietante relatividad de la firmeza de las resoluciones, que se concilian
dificilmente con e principio de seguridad juridica, pues en principio la
Administracion carece de plazo para iniciar, por si misma o a instancia de un

particular, el procedimiento revisor.

Sin someter ahora ajuicio critico esa llamada “accién de nulidad” y, en particular,
la inexistencia de plazo para eercerla (pues, en definitiva, e abuso que
eventualmente pueda producirse debera solventarse a través de |os instrumentos
gue correspondan dentro del marco juridico vigente), lo cierto es que su eventual
reconocimiento en relacion con las disposiciones administrativas tendria si cabe
una mayor transcendencia, debido a la generalidad que caracteriza a las normas

juridicas.

Pues bien, las modificaciones introducidas en este aspecto por la Ley 4/1999
tienen transcendencia desde una doble perspectiva que parece conveniente
resdltar en la Memoria del Consgo de Estado correspondiente a afio en que

aguellaLey haentrado en vigor:

- En primer lugar, € articulo 102.2, segun su redaccion vigente, disipa las
razonables dudas que surgieron —a tenor de la version originaria del articulo 102
de laLey 30/1992- sobre la admisibilidad de la revision de oficio en relacion con
normas juridicas. Ahora se incluye en un apartado distinto tal posibilidad, alavez
gue correctamente ya se conecta la revision de oficio de normas con el articulo
62.2 de la Ley 30/1992, precepto precisamente referido a la nulidad de

disposiciones administrativas.
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- En segundo término, no ha sido casualidad que la revision de oficio de
disposiciones administrativas se haya incluido en un apartado propio dentro del
articulo 102 de la Ley 30/1992. Es facil observar que con €llo se ha pretendido
poner de manifiesto sus peculiaridades respecto de la revision de oficio de actos
administrativos, en concreto por lo que se refiere a gjercicio de la “accién de
nulidad”.

En efecto, debe resaltarse que en € articulo 102.2 no se preve -frente a lo que
acontece en € articulo 102.1- que € procedimiento revisor de disposiciones
administrativas pueda iniciarse “a solicitud del interesado”, con lo que, como se
dice, se ha pretendido excluir la existencia de la “accion de nulidad”, proposito y
decision coherentes con la exclusion del recurso administrativo directo contra las
disposiciones de carécter general (art. 107.3 de la Ley 30/1992). Los
administrados podran impugnar los actos que se produzcan en aplicacion de una
disposicion de caracter general con fundamento en gque ésta no es conforme a
Derecho (es decir, a través del denominado recurso indirecto, que hoy puede
interponerse ante e 6rgano que dicto la disposiciéon conforme a art. 107.3 de la
Ley 30/1992). Pero lo que no cabra ya a partir de la entrada en vigor de la Ley
4/1999 es gercitar una accion (como es la “accion de nulidad” en relacion con

disposiciones administrativas) inexistente como tal en el ordenamiento juridico.

Laeventual utilizacion de una supuesta “accion de nulidad” frente a disposiciones
administrativas debera llevar a la Administracion a inadmitir la solicitud en tal
sentido formulada, no ya por la via del articulo 102.3 de la Ley 30/1992, sino
porque, en los términos expuestos, se estaria gjercitando una accién inexistente,
por lo que no se habria de entrar en e fondo del asunto (savo que la

Administracion gjerciera su propiainiciativarevisora).
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9. Recurso extraordinario de revison (la circunstancia segunda del articulo
118.1 delaLey 30/1992).

9.1. Carécter del recurso.

Es facil observar que @ recurso extraordinario de revision esta siendo utilizado con
reiteracion como una via para evitar acudir ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Especiamente en asuntos de escasa cuantia econdmica, €l recurso de
revison se esta convirtiendo en e Ultimo reducto utilizado por € interesado para
intentar que, en via administrativa, se reconsidere por la Administracion la cuestion

suscitada

Esta utilizacion no acorde con € caracter extraordinario de los recursos de revision
provoca gue en un alto porcentaje sean desestimados, a carecer de la necesaria

conexion con alguno de |os motivos que permiten su interposicion.

Ante esta incuestionable redlidad y dado € riesgo de que llegue a desnaturaizarse
este recurso, se estima conveniente destacar que su tramitacion y resolucion debe

hacerse partiendo de |as siguientes premisas.

a) El recurso de revision tiene caracter extraordinario, o que implica que solo pueda
interponerse por alguna de | as causas taxativamente establecidas en € articulo 118.1
delaLey 30/1992. Debe evitarse, por €llo, que, en trance de resolverse un recurso de
revision, se planteen de nuevo, con plenitud, las cuestiones de fondo que hubieran

podido conocerse sin limitacion através de los recursos ordinari os procedentes.

Como ha sefialado este Consgjo de Estado con reiteracion, no cabe manipular €
recurso de revision utilizandolo como un instrumento para reabrir plazos fenecidos o
para replantear cuestiones que carecen de la necesaria conexion con alguna de las

cuatro circunstancias recogidas en € articulo 118.1 de la Ley 30/1992 y que
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permiten lainterposicion del citado recurso.

b) Cuando & recurso de revision no se fundamente en alguna de las mencionadas
circunstancias, € articulo 119.1 de laLey 30/1992 (segun redaccion dada por laLey
4/1999) permite a la Administracion, como ha quedado expuesto més arriba, que

pueda acordar motivadamente su inadmision atramite.

No obstante, conviene precisar -aunque pudiera parecer reiterativo- que, para dictar
este acuerdo de inadmision, no bastara con que se omita la cita expresa -en €
recurso de revisén- de aguno de los motivos legales, SN0 que sera preciso -
atendiendo a carécter antiformalista que rige @ ambito administrativo- que del
recurso no quepa desprender razonablemente la necesaria conexion entre su

fundamentacion y alguno de los motivos previstos en € articulo 118.1.

No setratara en estos casos de valorar, en trance de admitir o no atramite el recurso,
el acierto o desacierto de su fundamentacion, Sino gque Unicamente habra que
constatar S € recurso se fundamenta (aungue no se cite expresamente) en aguna de

las causas de revision, de maneraque, s no fuera asi, podrainadmitirse € recurso.

c) Ademés, teniendo en cuenta que & objetivo real en muchos de los recursos
desborda los limites de una cognicion ceflida a constatar la posible concurrencia de
adguna de las causas del articulo 118.1, es preciso que la Administracion se
circunscriba en estos casos, a menos con carécter general, a examinar € asunto

exclusivamente desde la perspectiva de la procedencia o no del recurso de revision.

De esta manera, debera evitarse introducir argumentos "a mayor abundamiento”
sobre € fondo, puesto que, aun cuando en ocasiones tales argumentos puedan ser
ilustrativos para mostrar la justicia de la resolucion, en la mayoria de los casos seran
disfuncionales, en cuanto desconectados de |o que constituye & objeto preciso del

recurso de revision. Todo €lo sin perjuicio, obviamente, de los pronunciamientos



152

que procedaformular en €l caso de que se estimara el recurso de revision.

9.2. Circunstancia segunda del articulo 118.1 de la Ley 30/1992.

La préactica totalidad de los recursos de revison se fundamenta en alguna de las dos
primeras circunstancias ddl articulo 118.1. La segunda de €ellas ha sufrido
importantes cambios hasta su redaccion actual dada por la Ley 4/1999, de
modificacion parcial de la Ley 30/1992. Para percibir bien e acance de esa
circunstancia segunda del vigente articulo 118.1 parece oportuno recordar, aunque
sea someramente, la evolucion seguida en su configuracion legal como motivo de

revision.

En efecto, el antecedente del citado motivo se encuentraen € articulo 127 delaLey
de Procedimiento Administrativo de 1958, precepto en € que se exigia -para poder
interponer € recurso de revision con fundamento en este motivo- "que aparezcan
documentos de valor esencia para laresolucion del asunto, ignorados al dictarse la

resolucion o de imposible aportacion entonces a expediente”.

Partiendo de |la aceptada interpretacion estricta que debe seguirse en este anbito, €l
Tribuna Supremo y e Consgjo de Estado habian venido entendiendo, con algunas
excepciones, que € recurso de revison en estos casos Unicamente podia
fundamentarse en documentos que fueran de fecha anterior a acto administrativo
impugnado. Esta conclusion encontraba apoyo en € hecho de que los documentos
debieran -en téminos del articulo 127 citado- ser "ignorados a dictarse la
resolucion” o "de imposible aportacion entonces a expediente”. Ello implicaba -y
asl seinterpretd- que los documentos debian existir cuando se dictd € acto recurrido

en revison.

Posteriormente, la Ley 30/1992, en su version originaria, dio una nueva redaccion a

este motivo de revision (art. 118.1.2%, con la finalidad de permitir una mayor
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operatividad del recurso, de forma que pudieran atenderse mejor los requerimientos
de justicia material, aun sin abdicar del exigente rigor formal. Por €ello, en la nueva
redaccion dada a precepto, se admitid que los documentos aportados pudieran ser
de fecha posterior a acto impugnado en revision, alavez que se daba una redaccion
mas permisiva a precepto al admitir que los documentos "aparecieran” 0 "se

aportaran”.

Esta redaccion originaria del articulo 118.1.22 dio lugar -y asi pudo constatarlo €l
Consgo de Estado- a que en ocasiones se “fabricard’ e documento ad hoc,

precisamente con lafinalidad directa de servir de fundamento a recurso de revision.

De aqui que, en la nueva redacciéon dada a precepto por la Ley 4/1999, se haya
tratado de gustar & motivo de revisién, no requiriendo que los documentos deban
ser de fecha anterior a acto impugnado (pues se mantiene explicitamente la posibi-
lidad de que se trate de documentos posteriores), sino exigiendo -para fundamentar
el recurso de revision- que "aparezcan” los documentos. Se excluye de esta manera
la expresiéon "o se gporten” que se contenia en la version originaria del articulo
118.1.22,

Como resaltd este Consgo de Estado en su dictamen 5.356/97, de 22 de enero de
1998, emitido al informar € entonces anteproyecto de Ley de modificacion de la
Ley 30/1992 (que posteriormente seriala Ley 4/1999), con la nueva redaccion dada
a articulo 118.1.2% parecia querer evitarse que € interesado pudiera a su voluntad
aportar documentos a expediente (incluso ya conocidos) una vez dictada la

resolucion.

La desaparicion de la referencia a la "aportacion™ de los documentos hace recaer €
momento esencia en la aparicion de los documentos, sin que interfiera d de la
gportacion, lo que viene a subrayar también e necesario desconocimiento previo de
los mismos.



154

En otras palabras, que "aparezcan” documentos debe entenderse en € sentido de que
el interesado no pudo aportarlos en su momento por desconocer su existencia (o
incluso cuando se acredite que fue imposible su aportacion entonces), pero excluye
aquellos otros supuestos en los que € recurrente en revision aporta un documento
cuya existencia razonablemente conociay que pudo aportar antes de dictarse € acto
recurrido en revisén. Congruentemente, tampoco podran tener cabida en este
motivo de revisiéon agquellos casos en los que € interesado, conocedor de los hechos
que pretenden acreditarse, procuray obtiene la documentacion de tales hechos, a su
conveniencia y para su aportacion junto con € recurso de revisiéon, pues no se
tratariacon rigor dela"aparicion” de un documento, sino dela"creacion” del mismo
con laaludidafinalidad.
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V. ADMINISTRACION INSTITUCIONAL.

1. La adaptacion de los Organismos publicos a la Ley de Organizacion y
Funcionamiento dela Administracion General del Estado (LOFAGE).

En varios dictdmenes de los Ultimos afios, especiamente de 1999, € Consgo de
Estado ha examinado la adecuacion a la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, de los

proyectos de normas reguladoras de diversos Organismos publicos.

Antes de la LOFAGE las distintas clases de Entidades instrumentales del Estado
resultaban de los articulos 4.1.a) y b), 6.1.b) y 6.5 dela Ley General Presupuestaria.
En la mayoria de los casos € marco normativo legal propio abarcaba

principa mente |os aspectos presupuestarios.

Como declara la Exposicion de Motivos de la LOFAGE, ésta se refiere a los
Organismos auténomos y entes publicos de contenido econdmico, “en un esfuerzo
de simplificacion de la normativa reguladora de la Administracion General del
Estado“, y responde a la inaplazable necesidad de “raciondizar y actudizar la
normativa dedicada a la tradicionalmente denominada Administracion institucional
del Estado”. Para €lo, regula en su Titulo Il los Organismos publicos,
distinguiendo entre dos modelos basicos. los Organismos autonomos y las
entidades publicas empresariales; los primeros sometidos plenamente al Derecho
publico en cuanto redlizan actividades fundamentalmente administrativas y las
segundas regidas en general por el Derecho privado en cuanto realizan actividades
de prestacion de servicios o produccion de bienes susceptibles de contraprestacion

econdmica, s bien les resulta aplicable e Derecho publico en relacién con €
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gercicio de potestades publicas y con determinados extremos de su
funcionamiento. La regulacion actua pretende superar € particularismo de la
situacion anterior mediante unas reglas que unifiquen € régimen juridico y

homogeneicen e perfil de estos Organismos.

Dicha Ley procede, por €lo, ala derogacion de la Ley de Régimen Juridico de las
Entidades Estatales Autonomas de 26 de diciembre de 1958 y de los articulos 4 y 6,
apartados 1.b) y 5, del texto refundido de la Ley Genera Presupuestaria. La
LOFAGE exceptia de su inmediata aplicacion a varios Organismos y entidades
(disposiciones adicionadles novena y décima), prevé la adaptacion de los
Organismos ya existentes a dicha regulacion y distingue segin que su régimen
juridico esté contenido en normas de rango legal o en normas de caracter

reglamentario.

La creacion de los Organismos publicos ha de hacerse por Ley (art. 61 LOFAGE)
debiendo determinarse en dicho instrumento normativo € tipo de Organismo
publico que se crea, sus fines generaes, e Ministerio u Organismo de adscripcion
y, en su caso, los recursos econdémicos, las peculiaridades de su régimen de
personal, patrimonia y de contratacion. El anteproyecto de Ley de creacion del
Organismo que se presente al Gobierno deberd acompafiarse de una propuesta de

normaestatutariay del plan inicial de actuacion del Organismo.

También ha de realizarse mediante Ley la modificacion o la refundiciéon de los
Organismos publicos cuando suponga la ateracion de sus fines generales, del tipo
de Organismo publico o de las peculiaridades relativas a los recursos economicos,
al régimen de personal, de contratacion, patrimonia y fiscal (art. 63 LOFAGE).

Asimismo requiere norma con rango de ley la extincion y liquidacion de los
Organismos publicos (art. 64 LOFAGE), salvo cuando proceda su extincién por €

transcurso del tiempo de existencia sefidado en la Ley de creacion, cuando la
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totalidad de sus fines y objetivos sean asumidos por los servicios de la
Administracion General del Estado o por las Comunidades Autonomas y cuando
sus fines hayan sdo totamente cumplidos, de forma que no se justifique la

pervivenciadel Organismo, casos en que podran decidirse mediante Real Decreto.

Tales llamadas a la Ley facilitan y permiten la existencia de Organismos con
regimenes singulares respecto del establecido en la LOFAGE, ya que una norma
del mismo rango puede aterar sus disposiciones como se observa en la propia
LOFAGE y en las excepciones contenidas en agunas de sus disposiciones
adicionales. Las leyes de creacion, modificacion, refundicion o adaptacion pueden
establecer un régimen juridico propio para cada ente, distinto del establecido en la
LOFAGE e, incluso, dedlegalizar determinadas de sus peculiaridades, remitiéndolas
a Edatuto.

La aprobacion de los estatutos de los Organismos publicos ha de hacerse por Real
Decreto del Consgjo de Ministros, a iniciativa del titular del Ministerio de
adscripcion y a propuesta conjunta de los Ministros de Administraciones Publicas y
de Economiay Hacienda (art. 62.3 LOFAGE).

Las modificaciones o refundiciones que no requieran Ley por no encontrase en los
supuestos anteriores se llevaran a cabo, aunque supongan modificacion delaLey de
creacion, por Real Decreto dd Consgo de Ministros, a propuesta conjunta de los
Ministros de Administraciones Publicas y de Economiay Hacienda y a iniciativa
del Ministro o Ministros de adscripcion o, en todo caso, con su acuerdo (art. 63
LOFAGE). Si la modificacion afecta a la organizacion se llevara a cabo por Red
Decreto a iniciativa del Ministro de adscripcion y a propuesta del Ministro de

Administraciones Publicas.

La extincion de los Organismos publicos se acordara por Real Decreto a propuesta

conjunta de los Ministros de Administraciones PUblicas y de Economiay Hacienda
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y ainiciativa del Ministro de adscripcion o, en todo caso, de acuerdo con el mismo

en |os casos antes sefialados que no requieren Ley.

Por ultimo, cabe sefidlar que € plan inicial de actuacion del Organismo publico sera
aprobado por € titular del Departamento ministerial del que dependa y debera
contar con € previo informe favorable de los Ministerios de Administraciones
Plblicas y de Economiay Hacienda (art. 62.2 de la LOFAGE). La refundicién de
Organismos publicos deberd acompanarse también de un plan de actuaciéon del
Organismo (art. 63.4 LOFAGE). Su contenido esta regulado en el Real Decreto
1162/1999, de 2 de julio, cuyo proyecto fue objeto del dictamen del Consgo de
Estado 761/99. Como destacaba € referido dictamen, dicha disposicién establece
una marco homogéneo para € inicio de actividad de todos los Organismos
publicos, exigiéndose la preciséon de una serie de aspectos que pondran de
manifiesto su carécter instrumental a servicio de unos determinados fines y
justificaran que su creacion obedece a razones incontestables de eficacia y
eficiencia en la redlizacion de la actividad de gestion o gecucion que se les
encomiende. También a través del plan se acreditara la suficiencia de recursos para
alcanzar |os objetivos gque se establezcan y la ausencia de duplicidad funcional con

otras estructuras organizativas.

Asimismo, la LOFAGE contiene diversas normas acerca de la adaptacion de los
Organismos publicos existentes a sus previsiones, proceso que debia haber
concluido en € plazo méximo de dos afios a partir de la entrada en vigor de aguella
Ley. La adaptacion ha de llevarse a cabo mediante Ley cuando la norma de
adecuacion incorpore peculiaridades del régimen general de cada tipo de
Organismo en materia de personal, contratacion y régimen fiscal. No harafataley,
segun la disposicion transitoria tercera de la LOFAGE, cuando se trate de la
adecuacion de los Organismos autdnomos existentes a tipo de Organismo
autonomo previsto en la Ley o de los entes incluidos en la letra b) del apartado 1

del articulo 6 de la Ley General Presupuestaria a tipo de entidad publica
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empresarial; en tales casos, la adecuacion se llevara a efecto por Real Decreto a
propuesta conjunta de los Ministros de Administraciones Publicas y de Economiay

Hacienda, de acuerdo con los Ministros de que dependan |as entidades af ectadas.

La propia LOFAGE se ha pronunciado acerca de su incidencia en la calificacion de
algin Organismo publico ya existente (distinta del reconocimiento de su régimen
propio y la aplicacion de la LOFAGE con caracter supletorio, como sucede con sus

disposiciones adicionales novenay décima).

Por otra parte, algunas Leyes posteriores, en particular Leyes de medidas fiscales,
administrativas y del orden socia de “acompafiamiento” a las de Presupuestos
Generades del Estado, han servido para desarrollar las llamadas ala Ley contenidas
en la LOFAGE. Se han utilizado como Leyes de creacion de los Organismos
publicos, respetando € contenido que sefida € articulo 61 de la LOFAGE, d
menos en lo relativo a tipo de Organismo, susfinesy e Ministerio de adscripcion,

conteniendo cas siempre previsiones patrimoniales y de financiacion especificas.

Aunque la adaptacion inmediata a la LOFAGE de muchos Organismos se haya
realizado asi por Ley (y cabe recordar especialmente las Leyes 66/1997 y 50/1998),
parece claro gue las normas reglamentarias que regulan los Organismos publicos
requeriran, a su vez, una adaptacion a sus términos o una concrecion de los mismos,
sin perjuicio de sus peculiaridades respecto ddl régimen genera contenido en la
LOFAGE -que son ciertamente muchas y vienen a reducir la aspiracion de
uniformidad propugnada por dichaLey-.

Si setiene en cuenta que € articulo 62.3 de la LOFAGE prescribe que los estatutos
deban ser aprobados y publicados con caracter previo a la entrada en
funcionamiento efectivo del Organismo publico correspondiente, parece necesario
gue los estatutos de los Organismos ya existentes deban acomodarse a la nueva

regulacion de los Organismos publicos contenida en € ordenamiento juridico. La
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adaptacion a la LOFAGE hecha por Ley requiere ser complementada con la
adecuacion a ambas Leyes (la LOFAGE y la de adaptacion) de las normas
estatutarias. Esta labor debe acometerse por € Gobierno de modo sistemético
respecto de todos los Organismos publicos cuya regulacion de orden reglamentario
lo requiera, siguiendo € procedimiento establecido en la LOFAGE: Rea Decreto
del Consgo de Ministros, a iniciativa del titular del Ministerio de adscripcion, a
propuesta conjunta de los Ministros de Administraciones Publicas y de Economiay
Hacienda y tomando en consideracion los limites a la potestad reglamentaria
contenidos en la LOFAGE (que requieren una norma con rango forma de ley
para abordar determinados aspectos -peculiaridades de su régimen de personal,
de contratacion, recursos economicos, patrimonial y fiscal-) y la predeterminacion
del contenido que habran de tener los estatutos, de acuerdo con lo dispuesto en €
articulo 62 dela LOFAGE.

2. Criterios parala adecuacion de los estatutos de los Or ganismos publicos a la
LOFAGE.

El Consgo de Estado, en cuanto debe ser consultado respecto de los reglamentos o
disposiciones de caracter genera que se dicten en gecucion de las Leyes, asi como
sus modificaciones (art. 22.3 Ley Organica 3/1980), hatenido ocasion de examinar
diversos proyectos de estatutos y de modificaciones de normas reguladoras de
Organismos publicos y ha advertido ya, en su momento, sobre la necesidad de

acometer con diligencia el proceso de adaptacion ala LOFAGE.

A la vista de los dictdmenes emitidos por € Consgo de Estado tras la entrada en
vigor de la LOFAGE acerca de |os proyectos de normas relativas alos Organismos
publicos, cabe formular diversas sugerencias a fin de sistematizar y homogenei zar

los proyectos de estatutos de | os citados Organismos.
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Como se haindicado anteriormente, la LOFAGE parte de la existencia de una Ley
de creacion y de un Estatuto inicial (cuya propuesta debe acompaiiar a
anteproyecto de Ley) que deben ser aprobados y publicados con carécter previo ala
entrada en funcionamiento efectivo del Organismo publico correspondiente. Cabe
identificar, pues, un blogue normativo centrado medularmente por una Ley (lade
creacion en la que podran figurar los extremos a que se refiere € articulo 61 de la
LOFAGE vy, en su caso, las de modificacion o refundicion o de adaptacion) y su
correspondiente Estatuto, que haga visible externamente su concepcion global v fije
su régimen juridico. EI contenido necesario del Estatuto figura en el articulo 62 de

lacitadaLey.

Conviene que todos los extremos enunciados en dicho articulo 62 sean
desarrollados en el Estatuto, de modo que no se degje para un Reglamento parcial la
regulacion de una materia determinada aun singularmente diferenciable. El
acotamiento de un d&mbito normativo como contenido de los estatutos (art. 62.1
LOFAGE) responde alafinalidad de que dicha regulacion tenga un cierto grado de
cohesion y homogeneidad, permita e funcionamiento efectivo del Organismo y

esté sujeta a un mismo procedimiento de aprobacion (art. 62.3 LOFAGE).

En cuanto alaestructura del Estatuto, parece conveniente que se divida en capitul os
gue versen sobre las materias enunciadas en € articulo 62 de la LOFAGE. La
divison sistemética podria ser: “Disposiciones Generales’, “Funciones’,
“Organos’, “Régimen econdémico”, “Régimen patrimonia” y “Régimen de

personal”.

Respecto del contenido de los estatutos cabe destacar la cuestion relativa a la
aplicabilidad a ciertas entidades publicas empresariales del articulo 1.3. a) delaLey
13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas, a cuyo

tenor:
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“Deberan asmismo gustar su actividad contractual a la presente Ley los
Organismos autdnomos en todo caso Y las restantes entidades de derecho publico
con personalidad juridica propia, vinculadas o dependientes de cuaquiera de las

Administraciones Publicas, siempre que en aquéllas se den |os siguientes requisitos.

a) Que hayan sido creadas para satisfacer especificamente necesidades de interés

general que no tengan carécter industrial o mercantil.

b) Que se trate de Entidades cuya actividad esté mayoritariamente financiada por
las Administraciones Publicas u otras entidades de derecho publico, o bien cuya
gestion se halle sometida a un control por parte de estas Ultimas, o cuyos 0rganos
de administracion, direccion o vigilancia estén compuestos por miembros més de la
mitad de los cuales sean nombrados por las Administraciones Publicas y otras

entidades de derecho publico”.

Sin prguzgar la oportunidad o no de aplicar la legidacion administrativa de
contratos a determinadas operaciones de los Organismos publicos, & Consgo de
Estado debe recordar la necesidad de respetar integramente € texto de la LOFAGE,
de modo que no haya mas flexibilidad en € régimen de contratacion que la que
pueda derivar de la propia legidacion administrativa de contratos pues, en otro caso,
la excepcion no podria ser introducida por Real Decreto sino que tendria que serlo

por normacon rango de ley.

3. La competencia administrativa para resolver las reclamaciones de

responsabilidad patrimonial por la actuaciéon delos Organismos publicos.

A proposito de diversas consultas requeridas a Consgo de Estado en los Ultimos
anos se han podido percibir ciertas dudas y planteamientos dispares en cuanto ala

determinacion de la competencia para resolver las reclamaciones por dafios
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imputables a las personificaciones instrumentales integrantes de la llamada
“Administracion  ingtitucional”. Tales dificultades se han suscitado
particularmente con motivo de las innovaciones normativas acaecidas en el
sistema de responsabilidad patrimonial extracontractual de las Administraciones
Pablicas a partir de laLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en

combinacion con ulteriores disposiciones.

Bajo la vigencia de la legislacion anterior ala Ley mencionada el criterio que se
abrié paso respecto de esta cuestion fue construido desde una interpretacion
|6gica e integradora de diversos preceptos confluyentes. El articulo 40.3 delaLey
de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1957 sblo
establecia a respecto que “la reclamacion de indemnizacion se dirigira a
Ministro respectivo, o al Consegjo de Ministros si una Ley especia asi |o dispone’”.
No obstante, como quiera que e ambito de aplicacion de la citada Ley era
exclusivamente la Administracion del Estado en los términos definidos por su
articulo 1, se impuso una interpretacion y aplicacion constrictiva del citado
articulo 40.3 al &ambito de la Administracion estatal. Y, dada la correspondencia
germinal del articulo 40 LRJAE con €l articulo 121 de la Ley de Expropiacion
Forzosa (no acotado a la Administracion del Estado), se aplicd con naturalidad a
la nueva ingtitucion de la responsabilidad extracontractual de las
Administraciones Plblicas lo dispuesto en e Capitulo I del Titulo IV del
Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa, aprobado por Decreto de 26 de
abril de 1957, cuyo articulo 134.4 disponia que, “cuando la responsabilidad se
exigiera a una Corporacion local o Entidad institucional, seran sus propios

Organos quienes tramiten, informen y resuelvan la reclamacion”.

Asi, con base en los preceptos mencionados y a socaire de la expansion del
concepto de “Administracion responsable’, el Consgjo de Estado sostuvo que las

propias entidades integrantes de la denominada Administracién institucional eran,
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en principio, competentes para tramitar y resolver las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial basadas en la actuacion de sus 6rganos y personal.
Conforme a tal doctrina, dichas entidades habian de tramitar y resolver las
reclamaciones patrimoniales fundadas en la actuaciones a elas imputables,
exigiéndose a tal efecto que gozasen de una particular autonomia de gestion y
fijdndose, como criterio determinante del érgano competente para resolver los
procedimientos de responsabilidad patrimonial, la individualizacion del servicio
publico “causante’, en cada caso, del dafio en que se amparara la pretension

indemnizatoria.

Precisamente en atencidn a la naturaleza propia del servicio publico actuante el
Consgo de Estado perfil6 una diferenciacion de supuestos en funcion de que la
actividad dafiosa tuviera su origen en el gercicio de inequivocas potestades
administrativas o que por € contrario no lo comportara. Por €ello, se estim6 en
determinados casos que no era razonable sostener la competencia de los 6rganos
de la “Administracion institucional” para resolver las reclamaciones
indemnizatorias por dafios derivados de su actuacion cuando ésta estuviera
cualificada por € ¢gercicio de las mas genuinas potestades publicas. En ta
sentido, respecto de la responsabilidad de la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, € dictamen 1.118/94 dijo -a proposito del caracter preceptivo y no
potestativo de laintervencion del Consgjo de Estado- que “ parece, en efecto, poco
fundada y en exceso forzada la interpretacion segun la cual, a falta de precepto
expreso con rango suficiente, habria que considerar que la posible lesién, en casos
como € presente, no se produce en virtud de actuacion de la Administracion del
Estado, a pesar de que la Agenciaes ‘estatal’ y actla‘en nombre y por cuenta del
Estado’ (art. 103.1y 2 de laLey 31/1990, de 27 de diciembre)”, subrayando “el
carécter intrinsecamente estatal de la potestad tributaria’. Si el dictamen citado
recay0 sobre un expediente que contenia una propuesta de resolucion a dictar por
el Presidente de la Agenciay que partia de la aplicacion por razones de derecho

transitorio del articulo 134 del Reglamento de Expropiacion Forzosa, € Consegjo
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de Estado reitero la misma doctrina en el dictamen 2.151/94/1.124/94/1.116/94,
aunque en este expediente -iniciado ya bajo la vigencia de la Ley 30/1992- la
propuesta de resolucion y e informe del Servicio Juridico del Estado
consideraban que la Agencia era competente para tramitar el expediente y €
Ministro para resolverlo (el criterio ha sido cambiado por € art. 52 de la Ley
5/1999 que, como después se explicard, atribuye ala AEAT la resolucion de los
procedimientos de responsabilidad patrimonial por el funcionamiento de sus

Servicios).

El panorama normativo descrito ha experimentado una reconfiguracion a partir
de diversos factores nuevos. El articulo 142.2 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, establece que “los procedimientos de responsabilidad patrimonial se
resolveran por e Ministro respectivo, € Consegjo de Ministros si una Ley asi lo
dispone o por los 6rganos correspondientes de las Comunidades Auténomas o de
las Entidades que integran la Administracion Local. Cuando su norma de creacion
asi lo determine, la reclamacion se resolvera por los organos a los que
corresponda de las Entidades de Derecho Publico a que se refiere el articulo 2.2
de esta Ley”. De otro lado, el Reglamento de los procedimientos en materia de
responsabilidad patrimonial aprobado por el Real Decreto 429/1993, de 26 de
marzo, dictado en gecucion y desarrollo de las prescripciones de la Ley 30/1992
en la citada materia, deroga expresamente el Capitulo Il del Titulo 1V de

Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa.

Como ha observado el dictamen 1.017/99, “un modo facil y aparentemente
incontrovertible de entender el precepto transcrito lleva derechamente y sin
disquisiciones ni distinciones a considerar que ‘las Entidades de Derecho Publico
con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las
Administraciones Publicas' y que ‘tendran la consideracion de Administraciones
Plblicas, conforme a articulo 2.2 de la Ley 30/1992, resuelven las

reclamaciones que se formulan por responsabilidad patrimonial a ellas imputable
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Unicamente ‘cuando su norma de creacion asi o determine’, configurando una
regla especial frente a la regla genera de que la competencia para resolver
corresponde a Ministro del Departamento a que dichas Entidades estén
adscritas”.

Sin embargo, también en el dictamen citado, el Consgjo de Estado advierte que tal
posicion, “que pudiera tacharse de simpley literal, no es en si misma correcta ni
los resultados a que lleva son conformes con el buen sentido”.

En efecto, una interpretacion atenta a los mismos términos en que la Ley 30/1992
delimita su @mbito de aplicacion no puede degjar de considerar que € articulo 2.2,
después de afirmar que “las Entidades de Derecho Publico con personalidad
juridica propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administraciones
PUblicas tendran asimismo la consideracion de Administracion Pablica’, dispone
gue “estas Entidades sujetardn su actividad a la presente Ley cuando gerzan
potestades administrativas, sometiéndose en e resto de su actividad a lo que

dispongan sus normas de creacion”.

Es decir, que las Entidades de Derecho Publico “sélo” seincluyen en el ambito de
aplicacion de la Ley “cuando eerzan potestades administrativas’, quedando
excluidas de é en todas aquellas actuaciones en las que no pongan en accion las
potestades administrativas que tienen conferidas legamente. Y, s dichas
Entidades no estén incluidas en e ambito de aplicacion de la Ley 30/1992
“cuando no gerzan potestades administrativas’, resulta palmario que les es
inaplicable todalaLey y, por tanto, también los articulos 142 y 144 (en su version
originariay en la dada por laLey 4/1999, de 13 de enero). Asi pues, la atribucién
indiferenciada y sin mas de la competencia para resolver las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial por dafios derivados de la actuacion de las Entidades
Plblicas a Ministro de cuyo Departamento dependan o a que estén vinculadas

con base en una aplicacion del articulo 142.2 directa y autbnoma -que ignora €l
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matiz relevante procedente de su interpretacion contextual con el articulo 2.2 in
fine de la misma Ley- es incorrecta y tan rechazable en el fondo como aplicar
algun precepto de una Ley a sujetos que estan inicial y genéricamente excluidos

deesaley.

Considera € Consgjo de Estado que la tesis expuesta, que reconoce a los 6rganos
propios de las Entidades de Derecho Publico adscritas a cualquiera de las
Administraciones Publicas la competencia para resolver las reclamaciones por
responsabilidad imputable a dichas Entidades —salvo cuando €l efecto lesivo se
siga del gercicio de potestades administrativas-, es también la conclusion mas
razonable y coherente con la concepcion a que responden su creacion y
funcionamiento, su personalidad juridica, su patrimonio propio independiente y

su plena capacidad de obrar.

Con categorias y ambito de aplicacion dispares respecto de los previstos en €
articulo 2.2 de la Ley 30/1992, la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE), ha venido
aincidir sobrela materiaa establecer una regulacién sustantiva nueva -en su
Titulo Ill- sobre los Organismos publicos creados bajo la dependencia o
vinculacion de la Administracion General del Estado. Esta ultima distingue -y
elimina, savo las excepciones previstas en las disposiciones adicionales, €
tertium genus que representan las entidades de Derecho publico que ejercen
potestades no administrativas- entre Organismos auténomos y entidades publicas
empresariales. Los primeros se rigen sin fisuras por el Derecho administrativo ex
articulo 45. Por su parte, las segundas “se rigen por e Derecho privado, excepto
en la formacion de la voluntad de sus 6rganos, en e gercicio de las potestades
administrativas que tengan atribuidas y en |os aspectos especificamente regulados
para las mismas en esta Ley, en sus estatutos y en la legislacion presupuestaria’
(art. 53.2). Y alin especifica el articulo 54.1 de la LOFAGE que “las potestades

administrativas atribuidas a las entidades publicas empresariales solo pueden ser
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gjercidas por aguellos organos de éstas a los que en los estatutos se les asigne

expresamente esta facultad”.

Teniendo en cuenta que la “atribucion expresa’” de potestades aparece legalmente
constrefiida a las competencias para el gercicio de potestades administrativas,
resulta |Ogica la tesis que se viene sosteniendo en cuanto a la competencia de las
entidades publicas empresariales -respecto de las que primariamente se plantearia
la cuestion, ya que los Organismos autonomos no gercen otro tipo de potestades-
para resolver las reclamaciones de responsabilidad extracontractual por dafios
imputables a su actuaciéon agjena a las potestades administrativas. Es decir, la
ausencia de una atribucion expresa de tal competencia -que, como se ha
subrayado, no entraia desobediencia de la estricta obligacion legal- no empece a
Su reconocimiento, que se puede extraer implicitamente de las previsiones
estatutarias que asignan la concreta potestad material no administrativa -de
cuyo gjercicio podria derivar como corolario la responsabilidad extracontractual-

y de la propia afirmacion de la autonomia de gestion de la entidad.

Abstraccion hecha de las razones y razonamientos que sustentan el criterio
esbozado, hay que reconocer que éste responde a una interpretacion elaborada
conceptualmente y que, a su vez, demanda para su aplicacion concreta una
ponderacion valorativay clarificadora de la naturaleza de |as potestades actuadas
en cada caso por las entidades publicas. Esta circunstancia puede, ciertamente, no
casar bien con las exigencias de la seguridad juridica ni con la regla de buena
técnica de organizacion administrativa consistente en la atribucion expresa y

especifica de las potestades y competencias.

Precisamente por €ello, no se deberian degar de considerar y aprovechar
oportunamente las posibilidades de determinacion gque en este marco ofrece la
LOFAGE, especiamente a través del proceso —ain no culminado pese a la

prescripcion temporal contenida en la Ley- de adaptacion de los Organismos
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auténomos y las demés entidades de Derecho publico a sus previsiones, ordenado

en laya citada disposicion transitoria tercera.

Una vez més pueden percibirse asimetrias terminolégicas entre la Ley 30/1992
(cuyo art. 2.2 in fine alude a “lo que dispongan sus normas de creacion”) y la
LOFAGE, que, en la disposicion transitoria tercera (referida a Organismos
auténomos y a las demés entidades de derecho publico existentes), requiere para
su adaptacion normas con rango de ley o directamente una ley, seguin los casos, y
gue en los articulos 53 y 54 se basa en la atribucién de potestades en |os estatutos
a las entidades publicas empresariales (potestades ciertamente, “administrativas’,

pero con criterio extrapolable desde un punto de vistalgico alas demés).

A este respecto puede resultar ilustradora la distribucion precisa de contenidos
normativos que lleva a cabo e Capitulo 1V del Titulo 1l de la LOFAGE. El
articulo 61 prescribe que la creacion de Organismos publicos, en cualquiera de
sus dos clases, se efectuara por Ley y asimismo preveé el contenido minimo de tal
Ley de creacidn, la cual habra de determinar necesariamente el tipo de Organismo
publico que se crea, con indicacion de sus fines generales, asi como €l Ministerio
u Organismo de adscripcion, y eventuamente los recursos econdmicos, las
peculiaridades de su régimen de personal, de contratacion, patrimonial, fiscal y
cualesquiera otras que, por su naturaleza, exijan norma con rango de ley
(exigencia de ley que reitera a los mismos fines, pero con relacion a la
modificacion y refundicion de Organismos publicos, € art. 63). No agota la Ley
de creacion, asi pues, la regulacién de todos los extremos que reguieren
determinacion para la operatividad de los Organismos publicos sino que
encuentra su desarrollo consecuente en los correspondientes estatutos.
Precisamente en |o que hace a tema objeto de andlisis, € articulo 62.1.b) dispone
gue los estatutos de los Organismos autonomos regularan “las funciones y
competencias del Organismo con indicacion de las potestades administrativas

generales que éste puede gercitar y la distribucion de las competencias entre los
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organos de direccion...”.

Dado que Ley de creacion y Estatuto son una suerte de bloque normativo béasico
del Organismo publico, cabria entender razonablemente que dicho conjunto
encgja en e concepto empleado por la Ley 30/1992 de “normas de creacion”
(obsérvese que no dice “Ley” de creacién) de las Entidades a que se refiere €l
articulo 2.2. Por €llo, y siempre que la adaptacién no incida sobre materias
reservadas a la Ley -como no |o hace la atribucion de funciones y competencias
en el gercicio de potestades administrativas y no administrativas-, bastaria con
asignar la competencia de resolver las reclamaciones de responsabilidad
extracontractual por actuacion de estas Ultimas a oOrgano directivo

correspondiente en sede del propio Estatuto del Organismo publico.

Un criterio diferente se ha aplicado en cambio recientemente respecto de la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria, entidad que mantiene sus perfiles
especificos en virtud de la disposicion adicional novena de la LOFAGE, quizas
precisamente por la reconocida singularidad de su régimen juridico y la
trascendencia de sus repercusiones. Respecto de ella la prevision ha venido de
mano del articulo 52 de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social, que ha introducido unas modificaciones en €
articulo 103 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1991, por e que se crea la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, afadiendo un pérrafo al apartado dos.4 (“Corresponde a la Agenciala
resolucion de los procedimientos de responsabilidad patrimonial, derivados de
reclamaciones por los dafios causados a los particulares como consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de sus servicios’), y adicionando un punto e) al
apartado tres.2 (“La resolucion de los procedimientos de responsabilidad

patrimonial, derivados de reclamaciones contra actos de la Agencia’).

Cuedtion sujeta a una reflexion aparte y en otro plano seria la atinente a la eventual
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repercusion que pudieratener la unificacion de fueros 'y, especialmente, del Derecho
sustantivo aplicable alas reclamaciones de responsabilidad “ de derecho privado” (en
realidad, por actuaciones en relaciones de derecho privado) operada por € articulo
144 de la Ley 30/1992, en la redaccion dada a mismo por la Ley 4/1999. Ha
entendido no obstante € Consgo de Estado que la determinacion del orden
jurisdiccional competente es neutra respecto de la cuestion ahora planteaday relativa
Unicamente a la identificacion del titular de la competencia administrativa para
resolver las reclamaciones de responsabilidad patrimonia por los efectos lesivos
derivados de la actuacion de potestades no administrativas por los Organismos

publicos.

Sin perjuicio de insistir en la conveniencia de que la cuestion reciba una solucion
expresa para cada caso en sede oportuna, no resulta estéril la argumentacion
desarrollada por cuanto suministra un criterio orientador para la aplicacién de la
legislacion vigente hasta tanto se verifique en todos |os casos |a adecuacion de las
Entidades de referenciaa sistemade laLOFAGE.
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V. RESPONSABILIDAD CIVIL SUBSIDIARIA DERIVADA DE DELITO.

1. El sistema deresponsabilidad dela Administracion.

Se puede apreciar, en € sistema de responsabilidad de las Administraciones
publicas, una decidida orientacion hacia la unificacion entre la responsabilidad
administrativa y la responsabilidad de derecho privado. Unificacion, en primer
lugar, de procedimiento, conforme al articulo 144 de la Ley 30/1992 que remite la
exigencia de la responsabilidad de derecho privado a “lo previsto en los articulos
142 y 143" de la propia Ley. Unificacion, en segundo término, en cuanto a la
jurisdiccion competente, plasmada en € articulo 2.e) de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, de acuerdo con el
cua dicho orden jurisdiccional conocerda de las cuestiones que se susciten en
relacion con la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas
“cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o € tipo de relacion de que
derive, no pudiendo ser demandadas aguéllas por este motivo ante los ordenes
jurisdiccionales civil o social” (en concordancia con la version hoy vigente del
art. 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial). Unificacién, en fin, en cuanto a
régimen juridico aplicable, tal y como ha quedado ahora recogido en la redaccion
dada al articulo 144 dela Ley 30/1992 por laLey 4/1999, que remite la exigencia
de responsabilidad de derecho privado a “lo previsto en los articulos 139 vy
siguientes de esta Ley”, sin limitar la remision a los articulos 142 y 143, como

hacia antes.

Ahora bien, queda a margen de la triple unificacion a que se ha hecho referencia
la responsabilidad civil derivada de delito, que puede ser declarada con carécter
subsidiario, respecto de la Administracién, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 121 del Cédigo Penal.
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En efecto, falta la unidad de régimen juridico, puesto que, frente a régimen
general de responsabilidad patrimonial de la Administracion regulado en los
articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, cuando de responsabilidad civil
derivada de delito se trata resulta de aplicacion lo dispuesto en € articulo 121 del
Cédigo Pena. No hay tampoco unidad de jurisdiccion, puesto que podra ser
declarada la responsabilidad de la Administracion por e orden jurisdiccional
penal. En fin, otro tanto cabe decir en cuanto al procedimiento aplicable: s, por
una parte, parece claro que la responsabilidad subsidiaria en cuestion puede ser
declarada por €l orden jurisdiccional penal, sin que se haya acudido previamente a
la via administrativa, se ha polemizado, por otra, sobre la necesidad de esa
reclamacion previa en aquellos casos en que los tribunales penales no se han
pronunciado sobre la responsabilidad de la Administracion (por gemplo, por
haberse producido una reserva de acciones de acuerdo con lo previsto en € art.
112 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal), habiendo ejercitado posteriormente el
perjudicado por e delito una accion civil para obtener la declaracion de

responsabilidad civil subsidiaria de la propia Administracion.

Cuanto ha quedado apuntado ha dado lugar a que en algunas ocasiones se hayan
planteado dudas en la tramitacion de reclamaciones formuladas ante la
Administracion; en concreto, en relacion con solicitudes formuladas como
reclamaciones previas ala viajudicia civil, en las que se pretendia una declaracién
de laresponsabilidad subsidiaria de la Administracion. En algunos de tales casos, €
escrito inicia ha sdo “recalificado” como una reclamacion de responsabilidad
adminigtrativa formulada al amparo de los articulos 139 y siguientes de la Ley
30/1992 (los problemas de esa “recalificacion” han sido abordados ya mas arriba, en

términos generales).

Ciertamente, puede resultar procedente una recalificacion del escrito inicial del

reclamante cuando se aprecia un error en su pretension inicial dirigida, en
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realidad, a lograr una declaracion de la responsabilidad directa de la
Administracion. Pero hay casos en los que €l interesado pretendia precisamente 1o
gue pedia: una declaraciéon de responsabilidad civil derivada de delito en la via
jurisdiccional civil; y, dado que podia resultar condenada -subsidiariamente- la
Administracion, acudia primero a la via administrativa para evitar que se le
opusiera, en sede judicia, la excepcion dilatoria contemplada en el ordinal
séptimo del articulo 533 de la Ley de Enjuiciamiento Civil de 1881. Y ha
acontecido, a veces, que, quiza como consecuencia de la unificacion del sistema
de responsabilidad a que se ha hecho referencia, la Administracion ha
“recalificado” € escrito, tramitdndolo como una reclamacion de responsabilidad
administrativa directa (incluso desestimandola después por no concurrir los
requisitos que, para la declaracion de tal responsabilidad, se recogen en el Titulo
X delalLey 30/1992).

El Consgo de Estado ha Ilamado la atencion, en estos ultimos casos, sobre la
diferencia entre una “recalificacion”, cuyo efecto Util consiste, smplemente, en
gue se siga el cauce procedimental adecuado, y una mutacion de la pretension del
reclamante, en la que, incluso sobre la base de unos fundamentos distintos de los
alegados por € interesado, se resuelve una pretensién que no es la que fue

formulada por aquél.

2. Losdistintos planos nor mativos.

2.1. Laresponsabilidad civil subsidiaria del Estado y demas entes publicos.

a) El Cddigo Penal de 1973

Antes de la entrada en vigor del Codigo Pena aprobado por Ley Organica
10/1995, de 23 de noviembre, la norma aplicada para establecer la
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responsabilidad civil subsidiaria de la Administracion derivada de los delitos y
faltas cometidos por los funcionarios publicos era el articulo 22 del Codigo Penal
de 1973. El parrafo primero del citado articulo extendia la responsabilidad civil
subsidiaria a “las personas, entidades, organismos y empresas dedicadas a
cualquier género de industria, por los delitos o faltas en que hubiesen incurrido

sus empleados o dependientes en el desempefio de sus obligaciones o servicio”.

Aunque € articulo no fuera muy preciso en relacion con la responsabilidad civil
de las Administraciones publicas, la jurisprudencia habia subsanado esa falta de
precision mediante una interpretacion que, progresivamente, fue tifiendo la
responsabilidad subsidiaria del articulo 22 de cierto “objetivismo”, sin llegar a
considerarla enteramente objetiva. Esa interpretacion tuvo como una de sus
finalidades -segun se ha reconocido expresamente en algun caso- dar seguridad a

los perjudicados por lainfraccion penal.

Asi, si en un principio se acude a los conceptos de culpa in eligendo o culpa in
vigilando, después se van matizando y se sitla el fundamento méas sdlido de la

responsabilidad en €l riesgo -segun € aforismo cuius commoda, eius incommoda-

Con la entrada en vigor de la Ley 30/1992, se llegd a cuestionar la vigencia del
articulo 22 del Cédigo Penal, siendo confirmada tal vigencia por la Sala Segunda
del Tribunal Supremo, que lo continud aplicando “por estimar que la Ley 30/1992
no empece la declaracion de responsabilidad civil subsidiaria derivada de un
hecho delictivo en e procedimiento pena” (STS de 30 de enero de 1996) -una
interpretacion extensiva es aqui posible, a tratarse de una norma civil pese a su
ubicacion en el Codigo Penal-.

b) El Codigo Penal de 1995
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El articulo 121 del Codigo Penal aprobado por Ley Organica 10/1995, de 23 de
noviembre, recoge expresamente la responsabilidad civil subsidiaria de la
Administracion Pablica por los “dafios causados por |os penalmente responsables
de los delitos dolosos o culposos, cuando éstos sean autoridad, agentes y
contratados de la misma o funcionarios publicos en el gercicio de sus cargos o
funciones siempre gue la lesion sea consecuencia directa del funcionamiento de

los servicios publicos que les estuvieren confiados’ .

Como puede apreciarse, en el nuevo texto se hace referencia a los delitos dolosos
0 culposos, con lo que quedaria excluida la responsabilidad civil subsidiaria de la
Administracion cuando de faltas se tratara (a diferencia de lo que ocurria en €l
proyecto de Codigo Penal de 1992, en e que se hacia mencion expresa de delitos
y faltas); en cualquier caso, la restriccion es inferior a la que se recogia en €l
proyecto de 1994, en e gue quedaban eliminados incluso los delitos culposos. La
omision de toda referencia a las faltas se ha interpretado como un intento del
legislador de evitar que se fuerce la responsabilidad penal para calificar un hecho
como falta con la Unica finalidad de que sea declarada la responsabilidad civil
subsidiaria de la Administracion; sin embargo, se afiade a continuacién, €llo
deberia lograrse mediante mecanismos agiles de indemnizacion estatal de los
dafios por funcionamiento de los servicios publicos que hagan innecesario acudir

alaviapenal.

No obstante, la jurisprudencia no se ha atenido al tenor literal del precepto,
llevando a cabo una interpretacion del mismo orientada a admitir la
responsabilidad civil subsidiaria de las Administraciones Publicas aun cuando €l
funcionario no hubiera cometido un delito sino una falta; linea jurisprudencial
iniciada por la Sentencia de 11 de enero de 1997 y seguida més tarde por otras

(Sentencias de 26 de septiembre y de 24 de octubre del mismo afno).

El proyecto de Codigo Penal de 1992 configuraba un sistema de responsabilidad
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directa de la Administracion (del Estado y demas entes publicos) y establecia que
la responsabilidad habia de exigirse directamente de la Administracion
responsable por e procedimiento establecido en su legislacion propig;
expresamente se excluia un pronunciamiento de la sentencia penal acerca de la
eventual responsabilidad de la Administracion, que habria de exigirse

directamente ante ésta 'y ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

En €& vigente articulo 121 se mantiene e cardcter subsidiario de la
responsabilidad, pero sin perjuicio de la derivada del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos, exigible conforme a las normas del
procedimiento administrativo, con lo que degja a perjudicado la opcién de exigir
la responsabilidad de la Administracion en e proceso penal -con carécter

subsidiario- 0 bien en via administrativa—con caréacter directo-.

Por otra parte, se exige en € repetido articulo 121, para que proceda declarar la
responsabilidad subsidiaria que en é se contempla, que los dafios sean causados
por personal a servicio de la Administracion “en el gercicio de sus cargos o
funciones’” y que la lesidn “sea consecuencia directa del funcionamiento de los
servicios publicos que les estuvieren confiados’; no se recogio finalmente la
redaccion del proyecto de 1994 que exigia que resultara probada la “relacion
directay exclusiva’ entre la conducta del responsable penal y €l servicio publico

de que setrate.

Las posibles consecuencias de la dualidad de oOrdenes jurisdiccionales
intervinientes vienen limitadas por €l inciso final del parrafo primero del articulo
121: “sin que, en ningun caso, pueda darse duplicidad indemnizatoria’. Ta
prevencion frente a la duplicidad venia ya operando cuando en el orden
contencioso administrativo se conocia de pretensiones reparadoras habiendo
mediado el reconocimiento, en via penal, de una indemnizacién a perjudicado.

La indemnizacion reconocida en la via penal se tomaba en consideracion en el
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orden contencioso administrativo para evitar un enriguecimiento injusto; también
se tomaba en consideracion la percepcion de otras cantidades por €l lesionado que
derivaran del evento dafioso, con posiciones divergentes en la jurisprudencia en
caso de cantidades percibidas de la Seguridad Social (véanse, en este sentido, las
Sentencias de 2 de junio de 1994 y de 28 de noviembre de 1995).

2.2. Los distintos regimenes juridicos.

Recogidas algunas lineas fundamentales de la responsabilidad civil derivada de
delito que, con caracter subsidiario, puede declararse respecto de la
Administracion en la via penal, conviene llamar la atencion sobre los distintos
planos normativos en los que se mueve laresponsabilidad civil derivada del delito
y subsidiaria de la Administracion, de una parte, y la responsabilidad directa
derivada del funcionamiento de los servicios publicos, de otra. Por tratarse
precisamente de dispares planos normativos, no hay identidad entre la cobertura
prestada por unay otra regulacion, si bien existirg, en buena |6gica, una zona de
interseccion en la que se encontrardn los casos que puedan generar
responsabilidad al amparo de uno y otro blogue normativo; es precisamente para
tales casos para los que se establece e limite que excluye la duplicidad

indemnizatoria.

Concurren, pues, dos regulaciones distintas: una, recogida en €l articulo 121 del
Cadigo Penal; otra, en los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992. Ello da
lugar a diferencias en cuanto ala declaracion y extension de la responsabilidad de
la Administracién, algunas de cuyas manifestaciones ya han sido notadas por el

Consgo de Estado en e desempefio de su labor consultiva.

La primera diferencia es, claro estd, que, mientras la responsabilidad declarada en
la via penal tiene carécter subsidiario, la declarada en via administrativa es de

caracter directo. La cuestion merece un comentario, dado que el Consgo de
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Estado ha tenido ocasion de informar acerca de alguna solicitud de que se
declarase la responsabilidad civil de un funcionario, pidiéndose, al mismo tiempo,
gue, junto a €lla, la Administracion declarara su propia responsabilidad

subsidiaria.

Dispone € articulo 146.1 de la Ley 30/1992, en la nueva redaccién dada por la
Ley 4/1999, que la responsabilidad penal del personal a servicio de las
Administraciones publicas, asi como la responsabilidad civil derivada de delito,
se exigiran de acuerdo con lo previsto en la legislacion correspondiente. En su
redaccion originaria, la Ley 30/1992 remitia a su legidlacion especifica la
exigencia de responsabilidad civil y penal del personal a servicio de las
Administraciones Publicas. La version actual, como ya sefialara e Consgo de
Estado en su dictamen 5.356/97, “evita las dudas que, en la redaccion vigente
(entonces), se han suscitado acerca de la interpretacion de este articulo en
conexion con € anterior”, aclarando el régimen instaurado por la Ley 30/1992,
gue dispone la responsabilidad directa -no la subsidiaria- de la Administracion
(art. 145.1).

En consecuencia, s la pretension del reclamante es que se declare la
responsabilidad civil derivada del delito de un funcionario, puede aquél dirigirse
directamente contra éste, solicitando, a tiempo, la condena subsidiaria de la
Administracion del Estado, “de acuerdo con lo previsto en la legislacion
correspondiente”. Y o que se puede solicitar de la Administracion, al amparo de
la Ley 30/1992, es la declaracion de su propia responsabilidad directa por los
dafios y perjuicios causados por las autoridades y personal a su servicio (art.
145.1); después, la Administracion, en su caso, exigira de las autoridades o
personal a su servicio, en via de regreso, la responsabilidad en que hubieran
incurrido por dolo o por culpa 0 negligencia graves, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 145.2 de lacitada L ey.
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Lo que no puede hacer la Administracion, como ha sefialado el Consgjo de Estado
(dictamen 3.644/97), es aceptar de antemano una eventual responsabilidad
subsidiaria sin que la responsabilidad principal ex delicto se haya declarado en la

via procedente y con arreglo a su legislacion especifica.

Cuanto queda sefialado bastaria, en principio, para rechazar las reclamaciones en
las que se solicita que se declare la responsabilidad civil de un funcionario,
pidiéndose, a mismo tiempo, que, junto a €ela, la Administracion declare su
propia responsabilidad subsidiaria. Sin embargo, el Consgjo de Estado ha acogido
en alguna ocasion una interpretacion favorable a interés de los reclamantes,
considerando que, aunque mal formulada, |a pretension deducida eralareferida a
los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, una responsabilidad, por tanto,

gue, en caso de existir, seriadirectay no subsidiaria.

Otro punto especialmente relevante en el que se pueden apreciar diferencias entre
unasy otras normas es €l relativo ala prescripcion. Se trata de una cuestion sobre
la que se volvera mas adelante, al tratar del gercicio de las pertinentes acciones.
Pero ha de quedar dicho ya que e plazo de prescripcion, en €l caso de la
responsabilidad administrativa regulada en la Ley 30/1992, es el de un afo,
establecido con carécter general en el articulo 142.5 de lacitada L ey, sin perjuicio
de que el procedimiento quede suspendido cuando |a determinacion de los hechos
en e orden jurisdiccional pena sea necesaria para la fijacion de la
responsabilidad patrimonial. Conviene notar que, tras la Ley 4/1999, la necesidad
de determinar los hechos en e orden penal ya no interrumpe necesariamente €l
plazo de prescripcion para iniciar e procedimiento, sino que solo suspende el ya
iniciado.

Distinto es, en cambio, € plazo de prescripcion de la responsabilidad civil
derivada del delito o falta, puesto que “mientras esta viva la accion penal esta

también viva la accion civil, con lafinalidad reparadora de los dafios y perjuicios
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ocasionados por el delito” (STS de 21 de junio de 1985); responsabilidad civil, la
derivada del delito, a la que no es aplicable € plazo de prescripcion de un afio
establecido por el nimero 2 del articulo 1968 del Codigo Civil, y si e de quince
anos gue para la prescripcion de las acciones personales que no tengan fijado
plazo especial de prescripcion sefidla € articulo 1964 del mismo cuerpo legal
(STS de 7 de diciembre de 1989). Los plazos de prescripcion no tienen gque ser,
claro esta, necesariamente idénticos, debiendo degar constancia ahora,
Unicamente, de la interesantisima cuestion relativa al plazo de prescripcion de las
acciones civiles derivadas de delito, segun se gerciten en la via penal o se lleven

por laviacivil.

No son, por tanto, iguales los plazos de prescripcion establecidos, de una parte,
para la exigencia de responsabilidad directa de la Administracion por los dafios
derivados del funcionamiento de los servicios publicos, y, de otra, para la
exigencia de la responsabilidad civil derivada del delito. No estando prescrita la
accion para exigir la responsabilidad directa del responsable principal, no puede
considerarse prescrita la accion para exigir la responsabilidad subsidiaria de la

Administracion.

3. Laaccion deresponsabilidad.

3.1 Las distintas posibilidades del perjudicado.

A lavista de cuanto ha quedado sefialado, quien ha resultado perjudicado por un
delito -en los supuestos a que en estas paginas se hace referencia- tiene, en
principio, dos posbilidades. Puede optar, en primer lugar, por dirigirse
directamente ala Administracion, solicitando que ésta declare la existencia de una
responsabilidad directa, derivada del funcionamiento de los servicios publicos,

con arreglo a las normas y procedimiento contenidos en los articulos 139 y
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siguientes de la Ley 30/1992. Pero puede también optar por exigir la
responsabilidad —civil derivada del delito- directa del responsable criminal y la
declaracion de responsabilidad subsidiaria de la Administracion, por considerar
gue se da & supuesto contemplado en € articulo 121 del Codigo Penal. En este
caso, la accion para exigir la responsabilidad civil derivada del delito puede
gjercitarse, segun autoriza € articulo 111 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal,
junto con la accion penal o bien separadamente (no se aborda ahora €l problema
muy especifico de la cosa juzgada en relacion con dos acciones distintas, como |o

son lacivil y lade responsabilidad administrativa).

3.2. Ejercicio de la accion de responsabilidad administrativa.

3.2.1.Compatibilidad con € gercicio de laaccion penal.

De acuerdo con €l articulo 111 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, |as acciones
gue nacen de un delito o falta pueden gjercitarse conjunta o separadamente; pero,
mientras estuviera pendiente la accion penal, no se gercitara la civil con
separacion hasta que aguélla haya sido resuelta en sentencia firme. Por su parte, €l
articulo 114 de la misma Ley dispone que, promovido juicio criminal en
averiguacion de un delito o falta, no puede seguirse pleito sobre e mismo hecho,
suspendiéndose, si 10 hubiere, en e estado en que se hallare, hasta que recaiga

sentenciafirme en la causa criminal.

Tales disposiciones no impiden el gercicio de la accién de responsabilidad
administrativa mientras esta pendiente la accién penal, porque la accion
administrativa no nace del delito o falta -puesto que es independiente de su
existencia-, lo que explica que pueda ser declarada la responsabilidad
administrativa aunque no se haya producido -0, en su caso, declarado- una

infraccion criminal.
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Esta compatibilidad quedd confirmada por la Ley 30/1992, a disponer, en su
articulo 146.2, que la exigencia de responsabilidad penal del personal al servicio
de las Administraciones Publicas no suspende los procedimientos de
reconocimiento de responsabilidad patrimonial que se instruyan, “ni interrumpira
el plazo de prescripcion parainiciarlos’ -decia en su redaccion inicial-, salvo que
la determinacion de los hechos en €l orden jurisdiccional penal sea necesaria para
la fijacion de la responsabilidad patrimonial. De esta manera, negando la
interrupcion del plazo para su comienzo -y negando la suspension del
procedimiento administrativo-, se confirmaba que el articulo 111 de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal no debia ser obstéculo para € gercicio de la accion

administrativa cuando aln no hubiera terminado la tramitacion del proceso penal.

En esta linea, el Consgo de Estado ha entendido que la tramitacion de
procedimientos administrativos dirigidos a declarar, en su caso, la responsabilidad
patrimonial de la Administracion Publica no estéd impedida por la existencia de
unas diligencias penales pendientes y abiertas. Asi, se ha sostenido que lo
dispuesto en la Ley de Enjuiciamiento Criminal “impide el gercicio de la accion
civil nacida de deito o falta, pero no la que trae causa de la legislacién
administrativa propia y especifica reguladora de la responsabilidad
administrativa, pues no es éste un tipo de responsabilidad vinculada a la idea de
dolo, culpa o negligencia, sino puramente objetiva’ (dictamen 4.357/98, de 26 de
noviembre de 1998).

3.2.2. El plazo para su gercicio

Como ha quedado apuntado, en su redaccién inicia € articulo 146.2 de la Ley
30/1992 disponia que la exigencia de responsabilidad penal del persona a
servicio de las Administraciones publicas “no suspendera los procedimientos de
reconocimiento de responsabilidad patrimonial que se instruyan ni interrumpira el

plazo de prescripcion parainiciarlos, salvo que la determinacion de los hechos en
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el orden jurisdiccional pena sea necesaria para la fijacion de la responsabilidad

patrimonial”.

Por lo tanto, el plazo para €l gercicio de la accion administrativa seria €l de un
ano, establecido con carécter general en €l articulo 142.5 de la Ley 30/1992; pero
dicho plazo guedaba interrumpido cuando la determinacion de los hechos en el
orden jurisdiccional penal fuera necesaria para la fijacion de la responsabilidad
patrimonial. Sin embargo, este Ultimo criterio distaba de ser claro en su aplicacion
practica; en ocasiones, podia suceder que solo se supiera si la determinacion de
los hechos era necesaria para la fijacion de la responsabilidad una vez tramitado
el proceso pena y producida, quizas, la prescripcion de la accion administrativa.
De ahi que e Consgo de Estado haya mangjado € citado criterio con cierta
flexibilidad, sefialando que, “cuando se sigue procedimiento penal por |os mismos
hechos, ello suspende € plazo de prescripcion de la accidén de resarcimiento
patrimonial frente a la Administracion”, incluso aunque “la responsabilidad
administrativa no hubiera estado en juego en ese proceso pena” (dictamen
3.644/97).

Tal flexibilidad, aunque pudiera aparentar una aproximacion a régimen de la
accion de responsabilidad civil derivada del delito, tenia su fundamento en €l
principio general favorable a gercicio de la accion —que en distintos ambitos ha
afirmado € Consgo de Estado- y no derivaba de confusion alguna entre una y

otra accion.

LaLey 4/1999 ha introducido una modificacion en € articulo 146.2, suprimiendo
el inciso “ni interrumpira el plazo de prescripcion parainiciarlos’. Se mantiene la
regla de la suspension del procedimiento administrativo ya iniciado cuando sea
necesaria la determinacion de los hechos en el orden penal, con lo que no se
cuestiona la posibilidad de gjercicio separado de ambas acciones; si se suprime,

en cambio, la regla especia relativa a la interrupcion del plazo de prescripcion
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cuando exista aquella necesidad, con lo que se subraya laindependencia entre una
y otra accion (administrativay penal). Queda asi més claro €l distinto régimen de

la prescripcion de cada una de tales acciones.

En definitiva, € perjudicado por el delito podra gercitar la accion penal (junto
con la civil derivada del delito, o reservandose ésta), la accion administrativa o
ambas, pero debera tener en cuenta que, siendo independiente la segunda de la
primera, no se produce lainterrupcion del plazo para su gercicio, sin perjuicio de
que, s fuera necesaria la determinacion de los hechos en la via penal, la

Administracion suspenda la tramitacion del procedimiento.

3.2.3. Compatibilidad de distintos pronunciamientos.

Afirmada la posibilidad de egjercicio de la accion administrativa con
independencia de la accion civil derivada del delito (en el proceso penal o al
margen del mismo), procede poner de manifiesto como la resolucion que se
produzca en la via administrativa es compatible con la que recaiga en sede pendl,
sea cua sea € sentido de ésta, 10 que es consecuencia de los distintos planos
normativos en que se mueven una y otra responsabilidad. Ello sin perjuicio de
gue, dada la interseccion que existe entre ambos regimenes, a la que ya se aludio
(casos amparados por uno y otro régimen), deba siempre tomarse en

consideracion €l limite que supone la exclusion de la duplicidad indemnizatoria.

a) S e gercicio de la accion administrativa se produce cuando ain no ha
terminado e proceso pena iniciado por los mismos hechos que fundan la
reclamacion administrativa, debe analizarse, en primer lugar, si paralafijacion de
la responsabilidad patrimonial es necesaria la determinacion de los hechos en €
orden jurisdiccional penal. Si asi sucede, debera procederse a la suspension del
procedimiento administrativo, por imperativo del articulo 146.2 de la Ley
30/1992, modificado por la Ley 4/1999, que mantiene, en este punto concreto, €l
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mismo régimen. Esta suspension podria, en su caso, extenderse incluso a la fase

de gecucién de la sentencia.

En caso de no ser necesaria la determinacion de los hechos en e orden
jurisdiccional penal, puede tramitarse el procedimiento y declararse, en su caso, la
responsabilidad patrimonial de la Administracion. No constituye obstaculo para
ello que no haya recaido alin un pronunciamiento en sede penal. Asi, el Consgo
de Estado se ha planteado en ocasiones la compatibilidad de la declaracion de la
responsabilidad de la Administracion con los distintos contenidos posibles de la
resolucion gque en su momento pudiera recaer en el proceso pena. Compatibilidad
gue, como se ha sefidlado, es consecuencia de la independencia de la accién
administrativa respecto de la acciéon pena (aunque siempre con el limite que

supone la exclusion de la duplicidad indemnizatoria).

Podria suceder, en primer lugar, que €l proceso penal terminara con una condena
del imputado -0 de un tercero- a pago de las correspondientes indemnizaciones
en concepto de responsabilidad civil -bien directamente, bien con carécter
subsidiario- guedando exonerada la Administracion. Ahora bien, €l hecho de que
la Administracion fuera exonerada en la via penal no implica necesariamente que
deba quedar exonerada en via administrativa, dada la independencia de ambas
acciones. Cabe afirmar que la Administracion podra eercer las acciones
pertinentes contra los responsables a fin de obtener e resarcimiento de lo
abonado, conforme a lo prevenido en € articulo 1.158 del Codigo civil; pero €
perjudicado podria pretender ambas indemnizaciones. la del condenado en via
penal (sobre la base de lo dispuesto en el Codigo penal sobre responsabilidad civil
derivada del delito) y la de la Administracion (fundada en lo dispuesto en los
articulos 139 y siguientes, con independencia de la existencia de un ilicito penal).
Frente a tal pretension, debe recordarse y mantenerse el limite que impone el

principio de indemnidad.
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En efecto, la responsabilidad administrativa esta basada en e principio de
indemnidad y limitada por el mismo, por lo que se halla proscrita -como se ha
reiterado-la duplicidad indemnizatoria que pudiera producirse en e supuesto de
referencia (s un tercero -y no la Administracion- fuera condenado como
responsable civil por los dafios derivados del delito), lo que podria lograrse de
distintas formas. Ciertamente, podria suspenderse el procedimiento administrativo
S se considerara necesaria la determinacion de los hechos para la fijacion de la
responsabilidad patrimonial; pero también podria declararse la responsabilidad
patrimonial de la Administracion -si concurren los presupuestos determinantes de
tal declaraciéon- y por la cuantia que se estimara, condicionando el derecho a
percibir una indemnizacion a la cesion del crédito -hasta la cuantia de la
indemnizacion abonada por la Administracion- que pudiera declararse en su
momento en concepto de responsabilidad civil derivada del delito. En cuaquier
caso, deberia hacerse una reserva por parte de la Administracion encaminada a
evitar que € perjudicado obtenga dos indemnizaciones por un misSmo perjuicio en

lo que excedieran de la evaluacion de éste.

Esta admision de una indemnizacién en via administrativa pendiente e proceso
penal (y aunque la Administracion pueda resultar después exonerada en via penal)
supone una mejor proteccion del perjudicado, proporcionandole una cobertura de
los dafios sufridos sin necesidad de esperar a la terminacion del proceso penal;
noétese, ademas, gque en caso de rechazarse esta posibilidad podria hacerse de peor
condicién a perjudicado por un delito que a perjudicado por una conducta que
no merezca tal calificacion, puesto que, no existiendo la calificacion penal, el
perjudicado si puede acudir directamente a la via administrativa solicitando ser
indemnizado (otra cosa es que la Administracion, a la vista de la conducta del
tercero, estime que no le es imputable e dafo; pero ello puede ocurrir
independientemente de la calificacion -segiin medie o no un ilicito penal- de la

conducta del tercero).
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Se produce por tanto, en este supuesto, una independencia de las acciones en
cuanto a su gercicio, s bien resulta necesario, a declarar la responsabilidad
administrativa, adoptar algunas previsones para evitar que se produzca una

duplicidad indemnizatoria.

Pudiera suceder, en segundo lugar, que la Administracion fuera declarada, en el
proceso penal, responsable civil subsidiaria en virtud de lo dispuesto en el
articulo 121 del Cédigo Penal; declaracion que debe entenderse, de acuerdo con
lo dispuesto en e mismo articulo 121, “sin perjuicio de la responsabilidad
patrimonial derivada del funcionamiento normal o anorma” de los servicios

publicos, exigible conforme alas normas del procedimiento administrativo.

En este segundo supuesto, € limite encaminado a evitar que se perciban dos
indemnizaciones por una misma lesion viene establecido en € propio articulo 121
del Cdbdigo Penal: “sin que en ningin caso pueda darse una duplicidad
indemnizatoria’. De ahi la necesidad de tomar las medidas pertinentes, en el
procedimiento administrativo, para evitar que se sobrepase ese limite; 1o que
puede hacerse poniendo en conocimiento de la autoridad judicial actuante, a
través de la Abogacia del Estado, e reconocimiento y €l abono de la

indemnizacion correspondiente (dictamen 4.357/98).

En fin, es claro que la absolucion del imputado y de la Administracion no implica,
por si, una contradiccion con la declaracion de la responsabilidad de la
Administracion en via administrativa, dado que esta declaracion se puede
producir con independencia de la existencia o inexistencia de una infraccion
penal. No obstante, si habria margen para que se planteara algin problema en
caso de que la determinacion de los hechos en la via penal afectara a los
presupuestos facticos determinantes de la declaracion de la responsabilidad de la
Administracion en via administrativa; de ahi la importancia de tener presente lo

dispuesto en €l articulo 146.2 de la Ley 30/1992 y de suspender la tramitacion del
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procedimiento administrativo si existen dudas en cuanto a los hechos de los que

derivalaresponsabilidad administrativa.

b) En caso de que la reclamacion administrativa se formule cuando ya ha
concluido el proceso penal, la solucion que se adopte debera tener en cuenta €
pronunciamiento que previamente haya recaido en sede pena (a efectos de evitar
el resarcimiento por unos dafios ya indemnizados); declaracién que podra haber
declarado |a responsabilidad subsidiaria de la Administracion, haber negado dicha
responsabilidad o bien haber omitido cualquier pronunciamiento a respecto por

haber existido una previa reserva de acciones por parte del perjudicado.

En principio, aunque no se haya declarado la responsabilidad civil subsidiaria de
la Administracion, puede ser procedente una declaracion de responsabilidad
directa de la Administracion; tal ocurriria, por gemplo, en caso de que €
perjuicio producido hubiera sido causado por € funcionamiento de los servicios
publicos, pero la conducta del funcionario no mereciera reproche desde el punto
de vista penal o e funcionario responsable no pudiera ser identificado. Al no ser
la administrativa una responsabilidad derivada del delito, podria ser declarada
ésta sin necesidad de que se hubiera declarado previamente |la responsabilidad

penal del funcionario.

Ahora bien, pudiera suceder que, absuelto €l funcionario, hubiera resultado
condenado un tercero y declarada su responsabilidad civil derivada del delito. En
tales casos, s €llo revelara la desconexion con e funcionamiento del servicio
publico, procederia la desestimacién de la reclamacion, por cuanto el perjuicio

habria sido causado por aquel tercero y no seriaimputable ala Administracion.

Pudiera considerarse la hipotesis, sin embargo, de que e funcionamiento del
servicio hubiera contribuido a producir o a agravar los dafos, y que, en

consecuencia, se detectara un titulo de imputacion a la Administracion. En tal
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caso cabria reconocer una obligacion administrativa de indemnizar, evitando
desde luego una duplicidad indemnizatoria, de forma que la Administracién slo
deberia hacerse responsable de los dafios estrictamente derivados del servicio y
solo en la medida en que no haya sido resarcido de €ellos el perjudicado. Cabria
pensar que, con ello, se erige ala Administracion en una suerte de asegurador que
responde ante la eventual insolvencia de quien, sin ser funcionario, si fue
condenado en via penal; sin embargo, no seria correctatal afirmacion, puesto que
la Administracion solo responderia de los dafios en cuanto hubieran sido
consecuencia del funcionamiento de los servicios -como ocurre, por lo demés,
cuando no hay infraccién penal- y no de la suma ala que hubiera sido condenado

el responsable criminal.

Puede ocurrir, por e contrario, que en sede pena se haya declarado la
responsabilidad subsidiaria de la Administracion. Se plantea entonces la duda de
s esa declaracion en e proceso pena debe excluir la declaracion de
responsabilidad en sede administrativa. De acuerdo con € tenor del articulo 121,
la responsabilidad subsidiaria del Estado y demés entes publicos que en el mismo
se recoge debe entenderse “sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial
derivada del funcionamiento normal o anorma” de los servicios publicos,
“exigible conforme a las normas de procedimiento administrativo”, o que
permite a perjudicado solicitar la declaracion de responsabilidad directa de la
Administracion, evitando las cargas inherentes a carécter subsidiario de la

responsabilidad declarada en via pendl.

c) Tal y como quedé sefialado, el perjudicado por un ilicito penal puede optar por
exigir la responsabilidad civil derivada del delito directamente de quien es
responsable penal del mismo, solicitando que, a tiempo, se declare la
responsabilidad subsidiaria del Estado, si se considera que se dan los requisitos
del articulo 121 del Codigo Pendl.
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De acuerdo con €l articulo 111 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, las acciones
gue nacen de un delito o fata podran gercitarse junta o separadamente; pero
mientras estuviese pendiente la accion penal no se gercitard la civil con
separacion hasta que agquélla haya sido resuelta en sentenciafirme. Aparece asi ya
una primera diferencia del gjercicio de esta accion frente a gercicio de la accion
administrativa. La accién para exigir la responsabilidad civil derivada del delito,
incluyendo la responsabilidad subsidiaria de la Administracion, no puede ser
simultanea a gjercicio de la accion penal, a menos que se gerza conjuntamente
con ésta.

Cabe, en cambio, que el perjudicado se reserve expresamente la accion civil para
gjercitarla después de terminado € juicio criminal, si aello hubiere lugar (art. 112

delaLey de Enjuiciamiento Criminal).

Como ya ha quedado dicho, la jurisprudencia ha considerado que la accion civil
se mantiene viva mientras |o esta la accion penal, y que €l plazo para el gercicio
de la accidn civil derivada del delito es, como regla general, e de quince afios
establecido en € articulo 1964 del Codigo civil para la prescripcion de las

acciones personales que no tengan fijado otro plazo especial.

Cuando el perjudicado por € delito o falta gerza la accion civil derivada del
delito de forma separada -solicitando la declaracion de responsabilidad
subsidiaria del Estado-, no sera extrafio que ya haya transcurrido el plazo que para
el gercicio de la accion administrativa establece el articulo 142.5 de la Ley
30/1992.

Asi, ha podido suceder que, tras haberse reservado el perjudicado la accién civil
para gjercitarla después de terminado el proceso pena y habiendo concluido éste,
haya querido eercer, en efecto, la accion civil. Para evitar que, en via

jurisdiccional, le fuera opuesta la excepcion contemplada en el apartado séptimo
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del articulo 533 de la Ley de Enjuiciamiento Civil de 1881, todavia vigente, ha
formulado una reclamacion previa a ejercicio de la accion civil, solicitando la
declaracion de responsabilidad subsidiaria del Estado. El reclamante pretende, en
estos casos, una declaracion de responsabilidad civil derivada del delito;
responsabilidad que persigue directamente del responsable penal y no de la
Administracion; responsabilidad fundada en las disposiciones del Codigo Penal y

no en lasdelalLey 30/1992, que, como se ha sefialado, no son coincidentes.

Dicho lo anterior, hay que entender que no podra ser declarada la responsabilidad
subsidiaria de la Administracion sin que previamente se haya declarado la
responsabilidad directa del principal obligado a indemnizar los dafos derivados
del delito. No habiendo sido declarada la responsabilidad civil principal del
responsable penal ni el derecho del reclamante a ser resarcido, y no habiéndose
fijado la cuantia de la indemnizacion que, eventualmente, le sea debida, la
Administracion no puede declararse responsable civil subsidiaria, reconociendo y
cuantificando un derecho indemnizatorio que, solo en defecto de su satisfaccion
por € principal obligado, seria abonado por la Administracion (dictamen
3.450/98).

Ello explica posiblemente que la Administracion haya tratado a veces de
“recalificar” tales escritos, tramitandolos y resolviendolos como reclamaciones
formuladas al amparo de o dispuesto en los articulos 139 y siguientes de la Ley
30/1992 y buscando la justicia del caso concreto. Pero, si no debe considerarse
prescrito € derecho areclamar -y habra de reputarse prescrito con frecuencia, ala
luz de los articulos 142.5 y 146.2 de la citada Ley-, la Administracion estara
resolviendo una pretension distinta de la formulada por el interesado, generando
una confusion entre los dos planos normativos a que se ha hecho referencia;
confusion que, quizasy en hipotesis, redunde en perjuicio de la Administracion o

en detrimento del reclamante.
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Ciertamente, como se decia a comienzo de estas consideraciones, la
determinacion de si procede o no la recalificacion de un escrito sdlo puede
realizarse caso por caso. Pero, para decidir sobre ello, seria de utilidad tomar en
consideracion, ademas de los términos en que se exprese € reclamante, las
circunstancias relativas al gjercicio de la accion penal (si se ha acudido o no ala
viapenal, si hubo o no reserva de la accion civil, si haterminado o no el proceso

penal, si termind —en su caso- con absolucion o condena, etcétera).

4. A modo de conclusion.

4.1. Laopcion del perjudicado por el delito.

En definitiva, € perjudicado por € delito puede optar entre dirigirse contra el
funcionario en via penal o civil (solicitando, en su caso, la declaracion de
responsabilidad subsidiaria del Estado) o bien dirigirse directamente contra la
Administracion; en este Ultimo caso, serala Administracion la que posteriormente
se dirigira, en via de regreso, contra las autoridades y personal a su servicio, en

los términos previstos en el articulo 145.2 delaLey 30/1992.

No es obstaculo a pronunciamiento administrativo €l hecho de que se haya
producido o pueda producirse, en sede penal, un pronunciamiento contrario a la
responsabilidad subsidiaria de la Administracion, puesto que los presupuestos de
la declaracion de unay otra responsabilidad son distintos, como ya ha quedado

expuesto.

Tampoco es obstéculo para la estimacion de responsabilidad administrativa la
existencia de un pronunciamiento pena que declare la responsabilidad civil
subsidiaria, derivada del delito, de la Administracion. En este sentido, recordaba

el dictamen 3.450/98, e Consgjo de Estado explord, primero, y desarrollg,
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después, una doctrina tendente ala mayor y mejor cobertura del dafio ocasionado,
articulando la posibilidad de que la compensacién indemnizatoria se obtuviera
directamente de la Administracion (y no sblo previa declaracion de insolvencia
del responsable directo o andloga constatacion de la frustracion del crédito
declarado a favor del perjudicado), slempre que se dieran los requisitos que
configuran la responsabilidad patrimonial extracontractual de la Administracion.
Esta posibilidad fue admitiéndose en la doctrina, en la practica administrativa y
en las propias decisiones judiciales, y ha terminado por plasmarse en € articulo
121 del Codigo Penal, que consagra que la existencia -incluso declarada- de la
responsabilidad civil subsidiaria de la Administracién no impide la exigencia en
via administrativa de la responsabilidad patrimonial extracontratual. “No hay
trasvase de las caracteristicas y |los perfiles propios de unay otra responsabilidad”
(dictamen 3.450/98), pero -como se ha repetido- queda excluida la duplicidad
indemnizatoria. Y, desde luego, queda a salvo la eventual necesidad de suspender

el procedimiento administrativo, conforme alo que antes se haindicado.

S en la via administrativa € perjudicado obtiene la ventgja de una declaracion
directa de responsabilidad, la cuantia de la indemnizacion puede ser distinta s,
por ejemplo, laimputacion del perjuicio derivado del delito se distribuye, en via
penal, entre los responsables del delito o falta (art. 116.1 del Codigo Penal), o g,
en la via administrativa, se modula la lesion indemnizable en atencion a otros
factores, alguno de los cuales puede fundar imputaciones a sujetos que no hayan
tenido responsabilidad penal. Y puede también haber sdlo reconocimiento de

indemnizacion en via administrativa, como, por gemplo si no hay condena penal.
Por ultimo, siempre y desde luego, habra de tenerse en cuenta € estricto limite
gue €l propio articulo 121 del Codigo Pena establece: “sin que, en ningun caso,

pueda darse una duplicidad indemnizatoria’.

4.2. La opcion del legislador.
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Una segunda conclusién se puede extraer de cuanto queda expuesto: la falta de
unificacion de la responsabilidad de las Administraciones Publicas, en cuanto ha
guedado excluida de aquélla la responsabilidad civil derivada de delito que con
caracter subsidiario puede ser declarada, ha derivado de una decision del propio
legislador.

En efecto, en el proyecto de Codigo Penal de 1992 se establecia un sistema de
responsabilidad patrimonial directa del Estado -y otros entes publicos-, que
“habrd de exigirse directamente de la Administracion responsable por €
procedimiento establecido en su legislacion propid’; se proponia asi llevar alavia
administrativa y contencioso-administrativa la responsabilidad civil del Estado
por delitos o faltas de los funcionarios. Se trataba de un proyecto que intentaba
sintonizar al maximo con la ordenacion instaurada en la Ley 30/1992, de 26 de

noviembre.

Frente a tal intento se alzaron voces que se opusieron a la escision entre el
pronunciamiento penal y €l estrictamente reparador y que rompia con un sistema
tradicional de reconocida eficacia, subrayando que la resolucion conjunta e
integra de las pretensiones penal y civil representa un alivio paralavictimade la
infraccion penal. Si la unificacion reflgada en la Ley 30/1992 alcanzara a la
responsabilidad civil derivada del delito, se decia, €l perjudicado guedaria
obligado a emprender un “peregringe” jurisdiccional cifrando sus esperanzas
resarcitorias en el agotamiento de las vias administrativa y contencioso-
administrativa, aparte del gercicio de la accion penal; la Administracién, se
anadia, quedaria en situacion de privilegio frente a otras personas y entidades que

ostentasen la condicién de responsables subsidiarios.

Consecuencia de ello fue que el proyecto de Codigo Pena de 1994 volviera al

sistema de responsabilidad subsidiaria de la Administracion, “sin perjuicio de la
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responsabilidad patrimonial derivada del funcionamiento normal o anormal” de
los servicios publicos, sistema que se mantendria en la version finalmente
aprobada del Codigo Penal.

También en la legislacion posterior se reflgja la renuncia del legislador a que la
triple unificacion (de procedimiento, régimen y jurisdiccién) alcance a la
responsabilidad civil derivada del delito. Son significativos, en este sentido, los
términos de la Exposicion de Motivos de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Tras audir, en relacion
con la responsabilidad patrimonial de la Administracion, a los “principios de su
peculiar régimen juridico” y ala unidad de procedimiento administrativo para su
exigencia, se afiade que “parece muy conveniente unificar la competencia para
conocer de este tipo de asuntos en la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (...),
salvo, como es légico, en aquellos casos en que la responsabilidad derive de la
comision de una infraccion penal”. Esa mismalinea es, en fin, como ya se dijo, la
seguida en la Ley 4/1999, que remite la exigencia de la responsabilidad civil

derivada del delito a“lo previsto en lalegislacion correspondiente”.

Opciones, por tanto, del legislador por una parte y del perjudicado por € delito

por otra que deben ser respetadas por la Administracion.
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VI.REGIMEN DE LOSBIENESDE DOMINIO PUBLICO Y CAMBIOS
DE ADSCRIPCION Y DE COMPETENCIAS SOBRE ELLOS.

1. Organismos auténomosy dominio publico.

1.1. El dominio publico y su afectacion.

En principio, € régimen genera relativo a los bienes de dominio publico, a su
afectacion y desafectacion, y alas mutaciones demaniales estarecogido en laLey de
Patrimonio del Estado, texto articulado aprobado por Decreto 1.022/1.964, de 15 de
abril. Sin embargo, junto a este régimen general, se han incorporado a ordenamiento
juridico normas especiales que regulan las mismas cuestiones cuando se refieren a
determinados bienes de dominio publico; asi, respecto de los bienes afectados a los
fines de la defensa, se establecio un régimen especia que plasmo, en su momento,
en la Ley 28/1.984, por la que se creaba € organismo auténomo Gerencia de la
Infraestructura de la Defensa (actualmente denominado Gerencia de Infraestructura
y Equipamiento de la Defensa, segin € art. 71 de la Ley 50/1998, de 30 de

diciembre).

En relacion con ese y otros regimenes especiales, se han suscitado dudas cuando,
con ocasion de reestructuraciones administrativas o de alteracién de la distribucion
de competencias entre Ministerios, se han previsto -mas 0 menos genéricamente-
cambios de adscripcion de bienes, sin que se haya establecido con claridad €
régimen aplicable a tales cambios de adscripcion o sin establecer distinciones entre

los bienes o grupos de bienes alos que podia afectar € cambio.

En tales casos han surgido discrepancias entre los Departamentos afectados en
relacion con € modo de proceder; discrepancias que tenian sus consecuencias,

también en € plano econdmico, dado que, segin la norma que resultara aplicable,
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habria lugar 0 no a una compensacion presupuestaria. Ciertamente, los Ministeriosy
entes afectados en cada caso han acudido a convenios y otras formas de
colaboracion; pero, en ocasiones, se ha consultado al Consgjo de Estado que, a hilo
de las circunstancias de cada expediente, ha tratado de sentar criterios que Sirvieran
para abordar y resolver las cuestiones que, en relacion con unos u otros bienes,
pudieran plantearse. Las consderaciones que siguen se proponen alcanzar una
formulacion més genera de los problemas planteados y de los criterios seguidos,
encaminada a unamejor colaboracion entre los Ministerios y entes que pueden verse

afectados por analogos problemas.

Por 1o demés, la creacion de entes gestores de infraestructuras no se ha limitado al
caso antes mencionado y originariamente Unico de la defensa (la antigua Junta
Central de Acuartdlamiento); en efecto, desde hace agunos afios se asiste a un
proceso de creacion de organismos a los que se atribuye la funcion de gestionar
conjuntos de infraestructuras adscritas a determinados ministerios o afectadas afines
0 savicios concretos. Baste, en este sentido, mencionar la Gerencia de
Infraestructura de la Seguridad del Estado, la Gerencia de Infraestructuras y
Equipamiento de Educacion y Ciencia o € Ente Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias. La creacion de estos entes puede suponer, en ocasiones, €
establecimiento de excepciones, limites o especialidades, en relacion con los
principiosy reglas que se siguen tradicional mente respecto de los bienes de dominio
publico. Siendo digtintos los regimenes de cada uno de estos entes, diferentes son las
consideraciones que suscitan, aundue no deje de percibirse una especie de “bolsa’
de cuestiones comunes a unos y otros entes gestores de infraestructuras. En todo
caso, pueden introducirse tales consideraciones con una breve referenciaa agunade
las razones que, histéricamente, han impulsado la creaciéon de Organismos

autébnomos.
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1.2. Organismos autonomos: referencia historica.

La génesis de los Organismos autonomos se ha explicado a partir de la antigua
figura de las Cgas especiales, organizaciones creadas para administrar fondos
provenientes de tasas 0 exacciones parafiscales que no se integraban en el Tesoro
Pablico. Su origen se enmarca en la pugna mantenida durante el siglo X1X por el
Ministerio de Hacienda con los restantes Departamentos para centralizar en el
Tesoro todos los ingresos y gastos del Estado -unidad de caja- y para controlar su
manegjo. La resistencia de diversos Ministerios a ceder la utilizacion y aplicacion
de los fondos recaudados por ellos mismos les fue llevando a adscribir tales
fondos, como recursos propios, a organismos creados a efecto; después, la
atribucion a éstos de personalidad juridica reforzd la postura contraria a la
integracion de sus fondos en la Caga central del Tesoro. La proliferacion de
organismos en la primera mitad del siglo XX hizo que la Ley de Entidades
Estatales Autonomas, de 26 de diciembre de 1958, exigiera una norma con rango
de ley para la creacion de nuevos Organismos autonomos; con la citada Ley se
freno la proliferacion apuntada y se abordo la racionalizacion del proceso en

CUrso.

A partir de laLey de 1958, una de las razones que impulsé la continuada creacion
de Organismos auténomos fue, segln ha apuntado la doctrina, la huida del control
sobre sus presupuestos (con la consiguiente creacion de reductos exentos de
fiscalizacion politica a favor del Gobierno). En efecto, de acuerdo con la Ley
citada, sus Presupuestos no se sometian a aprobacion junto con los generales del

Estado, sino que ésta se llevaba a cabo por e Consejo de Ministros.

Posteriormente, en 1977, la Ley General Presupuestaria dispuso la inclusion de
los presupuestos de los Organismos auténomos de carécter administrativo en los

Presupuestos Generales del Estado, como también la de un “presupuesto
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resumen” de los correspondientes a los Organismos autdbnomos de carécter
comercial y financiero y de la Seguridad Social. Sin embargo, fue creada
paralelamente la figura de las sociedades estatales, cuyos presupuestos no
guedaban sometidos a aprobacion parlamentaria, orientando, asi, la tendencia
posterior: aparicion de Organismos autonomos de caracter comercial, financiero o
anadlogos y de sociedades estatales o de entidades cuyo régimen juridico, por no
tener cabida en los ya establecidos, sefijo, segun € articulo 6.5 de la Ley General
Presupuestaria (texto refundido aprobado por Real Decreto Legidativo
1.091/1988, de 23 de septiembre), en su legislacion especifica.

Ahora bien, la situacion puede adquirir un perfil particular cuando una de las
funciones que se atribuye al Organismo de que se trate consiste en gestionar las
infraestructuras destinadas a cumplimiento de ciertos fines publicos,
establ eciéndose disposiciones especiales en cuanto a la afectacion y desafectacion

de los bienes de dominio publico.

2. El principio presupuestario de “no afectacion” .

2.1. Formulacion dogmatica.

La doctrina juridico-financiera suele recoger como una de las reglas fundamentales
del sistema juridico de los ingresos publicos aquella en virtud de la cual € dinero
ingresado en e Tesoro pierde & signo de su procedenciay € titulo delamismay se
destinaindiferentemente a pago de cualquier gasto; se trata de unaregla que traduce
el principio de unidad presupuestariay que, en una formulacién amplia, supone que
todos los ingresos del Estado han de figurar en un Unico presupuesto y se han de
destinar indistintamente a la financiacion de todos los gastos publicos. El citado
principio cumpliria, asi, dos misiones fundamentales. por una parte, posbilitar €

control de la actividad financiera; por otra, facilitar la eficaz utilizacion del
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presupuesto como instrumento de la politica economicadel Estado.

En la formulacion gque se ha recogido, la unidad presupuestaria incluye los
Ilamados principios de unidad de caja'y de “no afectacion”. De acuerdo con el
primero, todos los fondos publicos afluyen a una Unica cgja, de donde salen para
afrontar los pagos debidos; se procura con €llo la unidad de direccién, de gestién
y de control de los flujos financieros publicos y su administracion coordinada.
Por su parte, la “no afectacion” permite ordenar las necesidades segun las
prioridades que en cada momento se crean oportunas, asi como establecer la
proporciéon en que los fondos deben destinarse a cubrir esas necesidades, sin
ningun condicionamiento previo gque derive de una afectacién a priori de ciertos
ingresos a determinados gastos. En definitiva, € principio de “no afectacion”
sirve para que se puedan jerarquizar las necesidades de gastos y, de acuerdo con
tal ordenacion, se realice la oportuna distribuciéon de fondos. En relacion con el
Estado, cabe, en principio, que la ordenacion y jerarquia de sus necesidades
abarque sblo las que e propio Estado satisface directamente o que incluya
también las que atiende indirectamente a través de OrganiSmos autébnomos u otros
entes instrumentales. La primera de ambas opciones es la que se recoge, hoy, en

el articulo 23 delalLey General Presupuestaria.

2.2. Formulacion legal.

Dispone d articulo 23 de la Ley Generd Presupuestaria, texto refundido aprobado
por Real Decreto Legidativo 1.091/1.988, de 23 de septiembre, que los recursos de
la Hacienda del Estado y de cada uno de sus Organismos auténomos se destinan a
satisfacer € conjunto de sus respectivas obligaciones, salvo que por una ley se

establezca su afectacion a fines determinados.

En virtud del principio recogido en €l citado articulo 23, los recursos de la Hacienda

del Estado, que incluyen los rendimientos procedentes de su patrimonio -articulo
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22.b) de la misma Ley-, no estén afectados a determinados fines, sino que estan
destinados a satisfacer € conjunto de las necesidades del Estado. Los ingresos
patrimoniales obtenidos por un determinado Ministerio no estdn vinculados a la
cobertura de sus necesidades, SN0 que ingresan en una cga unica, de la que €
Departamento ministerial en cuestion obtendrg, a su vez, los medios necesarios para

el cumplimiento de sus obligacionesy la consecucion de sus fines.

Corolario de dicho principio es la centralizacion de su administracion: asi, de
acuerdo con € articulo 24 de la Ley General Presupuestaria, la administracion de
los recursos de la Hacienda del Estado corresponde a Ministerio de Economiay
Hacienda y las personas o0 entidades que tengan a su cargo la administracion de

derechos econdmicos de la Hacienda dependeran del citado Ministerio.

En fin, en lo que se refiere a los bienes patrimoniales y sus rendimientos, la Ley
General Presupuestaria se remite a su legislacion especifica; como es logico, €
aludido principio tiene también sus manifestaciones en la Ley de Patrimonio del
Estado.

2.3. La Ley de Patrimonio del Estado.

Taes manifestaciones son, por |0 que aqui interesa destacar, dos: la atribucién de
competencias a Ministerio de Economia y Hacienda en lo que se refiere a la
administracion y gestion del patrimonio y e ingreso en €l Tesoro Publico de los
rendimientos patrimoniales, sih que queden éstos afectados al cumplimiento de los

fines de un Ministerio en concreto.

Por lo que a la primera de las cuestiones sefidladas se refiere, la administracion
del patrimonio del Estado compete al Ministerio de Economiay Hacienda (art. 3
delaLey de Patrimonio del Estado). De acuerdo con dicharegla general, e Titulo

IV de la Ley regula la competencia del Ministerio de Economia y Hacienda en
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relacion con e dominio publico, correspondiendo a dicho Departamento la
afectacion de los bienes integrantes del patrimonio del Estado a uso general 0 a
los servicios publicos (art. 113), asi como su desafectacion cuando no sean

precisos paratales fines (art. 120).

En e primer caso (afectacién), € oOrgano que precise bienes patrimoniales
determinados para e cumplimiento de sus fines se dirigira a Ministerio de
Economia y Hacienda, que acordara lo procedente segin el caso. En cuanto a la
desafectacion, la iniciativa puede partir del Departamento que tenga adscritos |os

bienes o del propio Ministerio de Economiay Hacienda.

Pero conviene destacar que, tanto en uno como en otro procedimiento (afectacion
0 desafectacion), la Ley de Patrimonio del Estado omite cualquier referencia a
una compensacion presupuestaria a cargo o en favor del Ministerio a que se
adscribe o a que estaba adscrito €l bien.

En otras paabras, s un determinado bien patrimonial es necesario para el
cumplimiento de los fines de un Ministerio, éste puede solicitar que se afecte a
cumplimiento de los fines cuya gestion le estan encomendados, sin necesidad de
realizar ningun desembolso por la utilizacion de dicho bien, que le queda adscrito.
Lo mismo sucede en el caso inverso: si un determinado bien deja de ser necesario
para € cumplimiento de los fines a los que sirve un Ministerio, el bien en
cuestion sera desafectado, sin que por ello se produzca ninguna compensacion
presupuestaria para dicho Ministerio. Los frutos, rentas o rendimientos que
produzca el bien, una vez que ha sido desafectado, o el producto de su
engjenacion se ingresaran en € Tesoro Publico (arts. 36 y 37 de la Ley de
Patrimonio del Estado), sin que se admitan mas excepciones a esta regla que las

consignadas en una Ley (art. 38).
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3. Interpretacion estricta del régimen excepcional.

3.1. Cambio de afectacion demanial y cambio de adscripcion.

Para abordar las cuestiones que han planteado las excepciones legalmente
arbitradas, se ha tomado como punto de partida ese caracter excepciona del
régimen contenido en las normas reguladoras de los regimenes instaurados.
Caracter excepciona que no desaparece por el hecho de que se haya mantenido

por un periodo de tiempo mas 0 menos largo de lo inicialmente previsto.

Tratdndose de unas normas de caracter excepcional, ha de evitarse una
interpretacion extensiva de las mismas, debiendo reducirse estrictamente su
aplicacion alos supuestos previstos en ellas. Este hasido €l criterio seguido por €l
Consgo de Estado en los casos que |e han sido sometidos. Para ello era necesario,
previamente, deslindar los distintos supuestos o situaciones que podian estar

incluidos en las consultas planteadas.

Asi, en e dictamen 3.275/98 (en términos que se recogerian después en €l
dictamen 3.511/99), a partir de distintos acuerdos celebrados entre el Ministerio
de Obras Publicasy Transportesy el Ministerio de Defensa, por una parte, y entre
este Ultimo Ministerio y el ente publico Aeropuertos Espaiioles y Navegacion
Aérea, por otra, se contraponian dos situaciones diferentes de cambio de
adscripcion de bienes.

La primera de ellas se refiere a los bienes que han permanecido en todo momento
destinados al mismo fin o servicio (aviacion civil o marina mercante). En estos
casos no se ha producido un cambio del fin pablico a que servia el bien, sino que
ha permanecido inalterada su afectacion a un mismo fin, aun cuando se haya
producido un cambio en su adscripcion, motivado por la asuncion de

competencias en lo relativo al servicio de aviacion civil o de marina mercante por
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un Departamento distinto del que las venia gjerciendo antes. En tales supuestos se
consideraba que no era procedente ninguna compensacion econdmica por
entender que el cambio de adscripcién se habia producido ope legis, en virtud de
las normas que otorgaron competencia en materia de aviacién civil -o de marina

mercante- al entonces Ministerio de Transporte y Comunicaciones.

La segunda situacion se refiere a aquellos casos en los que se produce un verdadero
cambio de afectacion del bien, antes destinado a fines de defensa y después a los
propios de la aviacion civil o de la marina mercante. En estos casos, es claro que €
cambio de adscripcion del bien no responde Unicamente a la modificacion de la
estructura competencial y organica de la Administracion, esto es, a que un
Ministerio suceda a otro en un conjunto de competencias, sino también a una
mutacion en € destino del bien. Por elo, se habia estimado que era preceptiva la
compensacion presupuestaria, de acuerdo con lo previsto en la disposicion final

terceradelaley 28/1984, primero, y en € articulo 71 de laLey 50/1998, después.

La diferenciacion de ambos supuestos no es arbitraria, sino coherente con la
l6gica de las instituciones y con el régimen previsto en las normas aplicables. Y
ello porque tanto la Ley 28/1984 (art. 2.4 y disposicion final tercera) como laLey
50/1998 (art. 71, apartado seis) estan referidas a los bienes que “degjen de ser
necesarios para la defensa’ y se decida “afectarlos a cualquier otro servicio”. La
prevision de su engjenacion atitulo oneroso o de su cambio de afectacion, previa
compensacion presupuestaria, es coherente con el principio que inspiraba la Ley
creadora de la Gerencia de Infraestructura de la Defensa, esto es, el
mantenimiento del valor del patrimonio de la Administracion Militar. Por €llo,
cuando el cambio de adscripcion de un bien no responde a una ateracion de su
destino, sino a un cambio en la titularidad o gjercicio de una competencia, no se
justifica la compensacion econdmica. La previson de tal compensacion
economica en estos casos -en que € cambio de adscripcion es consecuencia de la

sucesion en el gercicio de una competencia- “careceria de todo sentido y seria
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contrariaal tenor y alaratio delareferidalLey”.

En efecto, la admision de una compensacion presupuestaria en los casos de mero
cambio de adscripcion -consecuencia de una reorganizacion administrativa: sin
mudanza en la dafectacion del bien -siempre afectado a mismo fin-,
encubriria, en realidad, una ficcion. Se crearia la apariencia de una desafectacion
de un bien supuestamente afectado a fines de defensa (siendo asi que no estaba
afectado a tales fines), que pasaria a ser un bien patrimonial, para después ser
afectado a otro fin distinto a los de la defensa (que no seria otro que aquél a que
ya antes estaba destinado el bien en cuestion). Ficcion que comportaria la citada
compensacion presupuestaria, al estar ésta prevista, precisamente, para los casos

de desafectacion y posterior afectacion a “otro servicio de la Administracion”.

De todo €ello extraia e Consgjo de Estado un principio que se habia venido
siguiendo, “por mas que su formulacion no haya sido en todo momento clarani su
aplicacion se haya llevado a cabo con todo su rigor”, pero que es, a juicio del
Consgjo de Estado, “el que ha de seguirse también en lo sucesivo™: si e cambio
de adscripcion responde exclusivamente a traspaso de competencias de un
Departamento a otro no es preceptiva ninguna compensacion econdmica; pero si
el cambio de adscripcion responde a un cambio en € fin del bien (antes destinado
exclusiva o principamente -en el gemplo tomado- a un fin militar y después a

uno civil) si deberatener lugar una compensacion presupuestaria.

Ciertamente, el principio resulta més sencillo en su formulacion abstracta que en
su aplicacion concreta. En efecto, la aplicacion préactica de este principio y la
determinacion concreta de |os bienes que quedarian incluidos en uno u otro grupo
plantean problemas que deben ser solucionados conjuntamente, en funcion de las
circunstancias concretas, por los Ministerios afectados, mediante mecanismos de

colaboracion, tal y como han venido haciendo en estos 'y otros ambitos.
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3.2. Los casos dudosos.

Cuanto ha quedado expuesto pone de manifiesto que hay en e ordenamiento
juridico, en relacion con e dominio publico y las mutaciones demaniales, unas
normas comunes, basadas en principios o ideas que tienen un valor organizador
general. Asi, los principios a que se hacia referencia a comienzo de estas
consideraciones y, en particular, e [lamado principio presupuestario de “no
afectacion” inspiran la regulacion que contiene la Ley de Patrimonio del Estado
en relacion con la materia sefialada; tiene una serie de manifestaciones, tanto en
cuanto a los procedimientos (centralizacion en e Ministerio de Economia y
Hacienda) como en relacion con los efectos de |as af ectaciones, desafectacionesy

mutaciones demanial es (ausencia de compensaciones presupuestarias).

Junto a esas normas existen otras, que tienen su origen en previsiones normativas
de excepcion. Ahora bien, las normas excepcionales, por ir contra los principios
de la organizacion general, carecen de fuerza expansiva y no deben ser
interpretadas extensivamente contra las normas comunes. En consecuencia, debe
limitarse su aplicacion a los supuestos estrictos para los que estan previstas; y, en
los supuestos complejos y mas dudosos, debe imponerse la fuerza atractiva de los

criterios inspiradores de las normas comunes y no de las excepcionales.

Esto, y no otra cosa, es |o que ha hecho el Consgjo de Estado al distinguir, en las
consultas a que se ha hecho referencia, los supuestos de cambio de afectacion
demania de un bien (alteracion del fin pablico a que estaba afectado) de los de
mero cambio de adscripcion (en que se mantenia su afectacion a mismo fin o
servicio, aunque la gestion de éste hubiera sido transferida de un Departamento a

otro).
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VII. JURADOS PROVINCIALES DE EXPROPIACION.

1. Consideracion inicial.

Después de més de cuarenta afios de vigencia de la Ley de Expropiacion Forzosa
de 1954 y de su Reglamento se suscitan todavia dudas y problemas en la
aplicacion de algunos de sus articulos. Durante los Ultimos afios -desde 1995, en
particular- se han planteado, en expedientes sometidos a consulta del Consgjo de
Estado, algunas cuestiones en torno a la responsabilidad por demora en lafijacion
del justiprecio cuando los Jurados Provinciales de Expropiacion sobrepasan €l
plazo legal de ocho dias hébiles con gque cuentan para fijarlo. Tales consultas se
han evacuado, con caracter preceptivo, a amparo de lo dispuesto en € articulo
22.13 de la Ley Orgéanica del Consgjo de Estado; es decir, como una reclamacion
“que, en concepto de indemnizacion de dafos y perjuicios’, se haformulado ante
la Administraciéon del Estado, en virtud de la remision que hace el articulo 72.2
del Reglamento de la Ley de Expropiaciéon Forzosa a articulo 121 de dicha Ley,
estableciendo que, cuando €l retraso en lafijacion del justiprecio sea imputable a
la Administracion expropiante o a propio Jurado de Expropiacion Forzosa, “la
responsabilidad quedara comprendida en el parrafo 1 del articulo 121 delalLey y
se haré efectiva con arreglo al procedimiento previsto en este Reglamento paratal

supuesto”.

Las cuestiones planteadas llevaron a la formulacién por € Ministro de la
Presidencia de una consulta general (dictamen 2.562/99, de 4 de noviembre de
1999), con carécter potestativo, a amparo de lo dispuesto en los articulos 20 de la
Ley Organica 3/1980y 123 y concordantes del Reglamento Organico del Consgjo
de Estado, por existir posturas divergentes entre varios Departamentos
ministeriales. Dichas cuestiones, advertidas por el Consgjo de Estado en sus

dictimenes, merecen ahora una reflexion general més distanciada de las
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circunstancias concretas de cada expediente y a partir de la especial configuracion

institucional de los Jurados Provinciales de Expropiacion.

2. Laposicion institucional de los Jurados Provinciales de Expropiacion.

La Exposicion de Motivos de la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre
de 1954 consideré como una de las innovaciones mas importantes la constitucion
de los Jurados Provinciales de Expropiacion, que, decia, “vienen a ser 0rganos en
los que se componen las dos funciones, pericia y judicial, escindidas en € sistema
actual, pero que relnen, ademés, las ventajas que proporciona la permanencia y
especiaizacion en la funcién, la colegiacion (que permite llevar a su seno los
Intereses contrapuestos) y la preparacion, a mismo tiempo, en |os aspectos material
y juridico, de la cuestion a decidir’. Ya se preveia entonces que tales ventajas
estarian condicionadas por la carga burocrética de sus funciones y se destacaba la
aligeracion de los plazos respecto de la Ley de 1879 (de ciento setentay cuatro dias
a cincuenta y ocho dias como duracion maxima de los tramites para la fijacion del

justiprecio).

Durante la vigencia de la Ley de 1954 se ha venido desarrollando una
determinada préctica en relacion con e abono de los intereses por demora en la
fijacion del justiprecio, sobre la que han incidido, en su momento, no sblo la
formulacion constitucional del principio de responsabilidad patrimonial
extracontractual de la Administracion (art. 106 CE), sino también la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, que dedica su Titulo X (arts. 139 a 146) a
la responsabilidad de las Administraciones Plblicas y de sus autoridades y demas
personal a su servicio y, sobre todo, € Reglamento de los procedimientos de las
Administraciones Publicas en materia de responsabilidad patrimonial, aprobado

por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, asi como también, por lo que se
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refiere a las competencias, la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE).

El Consgo de Estado debe recordar 1o que, con referencia a los recursos
extraordinarios de revison interpuestos contra acuerdos de los Jurados
Provinciales de Expropiacion, dijo ya en su Memoria de 1989, acerca de la
configuracion de dichos Jurados como érganos administrativos desconcentrados,
carentes de personalidad juridica y dedligados de la jerarquia administrativa.
Tales 6rganos se constituyen en cada capital de provinciay forman parte de ellos
personas de distinta procedencia (art. 32 de la Ley de Expropiacion Forzosa),
segln requiere la naturaleza propia de su funcién que, dirimiendo las
discrepancias entre las partes, consiste en decidir gecutoriamente sobre € justo
precio que corresponda a los bienes o derechos objeto de la expropiacion. La
formal incardinacion de dichos d6rganos en la Administracion del Estado
comporta gue sus resoluciones sean verdaderos actos administrativos (como ha
destacado la Sentencia del Tribuna Constitucional 136/1995, de 25 de
septiembre), pero no diluye la peculiaridad de su concepcion ni sus perfiles de
imparcialidad e independencia, exigidos por su propia funcién y reflgjados en su
ubicacion marginal respecto de la ordenacion jerarquica de los o6rganos

administrativos, consecuencia de su singularidad organicay funcional.

L os Jurados Provinciales de Expropiacion son, pues, 6rganos independientes que
no se integran jerarquicamente en ningun Departamento ministerial en atencién a
la especial naturaleza de su funcidn consistente en la valoracion de los bienes 'y

derechos expropiados.

3. La demora en la fijacion del justiprecio como titulo de imputacion de

responsabilidad
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El articulo 56 de la Ley de Expropiacion Forzosa dispone que, “cuando hayan
transcurrido seis meses desde la iniciacion legal del expediente expropiatorio sin
haberse determinado por resolucion definitiva el justo precio de las cosas o
derechos, la Administracion expropiante culpable de la demora estara obligada a
abonar a expropiado una indemnizacion que consistira en € interés legal del
justo precio hasta € momento en que se haya determinado, que se liquidara con
efectos retroactivos, una vez que € justiprecio haya sido efectuado”. Para las
expropiaciones con ocupacion urgente el articulo 52.8 de la misma Ley establece
que, “en todo caso, sobre €l justiprecio acordado definitivamente para los bienes
objeto de este articulo, se giraralaindemnizacion establecida en €l articulo 56 de
esta Ley, con la especialidad de que serd fecha inicial para € computo
correspondiente la siguiente a aguella en que se hubiera producido la ocupacion

de que setrata’.

Segun € articulo 72 del Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa, antes
citado, la responsabilidad por demora se imputara a causante de la misma. Si lo
fuere el beneficiario de la expropiacion decidira el Jurado sobre su procedenciay
cuantia al fijar € justiprecio. Cuando €l retraso sea imputable ala Administracion
expropiante o a propio Jurado de Expropiacion, la responsabilidad quedara
comprendida en € parrafo 1 del articulo 121 de dicha Ley y se hara efectiva con

arreglo a procedimiento previsto en el Reglamento paratal supuesto.

La utilizaciéon de la expresion “indemnizacion” por e citado precepto lega y la
remision reglamentaria a articulo 121 de la Ley han fundado pronunciamientos
jurisprudenciales que configuran los intereses de demora como una modalidad de
responsabilidad patrimonial extracontractual de la Administracion. Asi, la reciente
Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de mayo de 1999 declara expresamente que
“la responsabilidad por demora en la tramitacion del justiprecio, contemplada por
los articulos 56 de la Ley de Expropiaciéon Forzosa, 71y 72 de su Reglamento, no

es sino una manifestacion concreta de la responsabilidad patrimonia de las
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Administraciones Publicas por anormal funcionamiento del servicio publico,
establecida con carécter general por los articulos 121 y siguientes de aquella Ley,
con una especifica regulacion de la misma, que cuando es imputable al beneficiario
debe ser declarada y fijada por e Jurado (art. 72.1 del REF) e incluso por la
Administracion expropiante en aplicacion de lo dispuesto por € articulo 123 de
dichaLey (...), yaque existe idénticarazon para determinarse por la Administracion
la responsabilidad del concesionario de un servicio publico en sentido estricto que
paradeclarar la del beneficiario de la expropiacion, que no es Sinho un concesionario
de ésta a asumir un protagonismo material y juridico de la misma naturaleza que €

concesionario de servicios publicos’.

Dicha Sentencia afiade que “la manifestacion mas evidente de la naturaleza de la
responsabilidad por demora en la tramitacion del expediente del justiprecio se
contiene en e articulo 72.2 del Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa,
gue se remite para hacerla efectiva al procedimiento previsto en e propio
Reglamento para exigir responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Pablicas, por considerarla comprendida en el articulo 121.1 de la Ley de
Expropiacion Forzosa’. Continta afirmando que, “por mas que € expediente de
justiprecio constituya una pieza del Unico y complgo procedimiento
expropiatorio, una vez gque dicha pieza separada tiene entrada en € Jurado de
Expropiacion Forzosa, a éste corresponde en exclusiva su tramitacion y, por
consiguiente, al ser posible distinguir las competencias y delimitar |as respectivas
intervenciones, el Jurado ha de responder por la demora en la misma si no
observa los plazos establecidos en la Ley para resolver, por 1o que los intereses
legales del justiprecio, devengados durante ese periodo, solamente a propio

Jurado le han de ser imputados”.

Este criterio hallevado alajurisprudencia del Tribunal Supremo (Sentencias de 9
de marzo y 18 de mayo de 1993, 17 de enero de 1994, 3 de marzo de 1997 y 13
de enero de 1998) a aplicar € principio recogido en e articulo 72.1 de
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Reglamento, a cuyo tenor “la responsabilidad por demora se imputard al causante
de la misma’, individualizando €l retraso sufrido por e Jurado Provincia de
Expropiacion que no seriaimputable a la Administracion expropiante (aungque en
la mayoria de los casos venia asumiendo tal imputacion en virtud de la expresion
literal del resefiado articulo 56 de la Ley que atribuye la obligacion de abonar la
indemnizacion a la Administracion expropiante culpable de la demora). Al tener
en cuenta lo establecido por €l articulo 72.2 de dicho Reglamento, la citada
jurisprudenciainfiere laimputabilidad al Jurado de la responsabilidad por demora
en la fijacion del justo precio, desde que transcurran los plazos sefidados en €
articulo 34 de la Ley computados conforme a lo prevenido en €l articulo 38 del
Reglamento. De este modo, la Administracion expropiante no viene obligada al
pago de los intereses de demora (habiéndose cumplido el plazo de seis meses del
art. 56) desde la fecha de registro de entrada del expediente en e Jurado, siendo
imputable a éste la responsabilidad por demora en la determinacion del
justiprecio, a contar desde los ocho (o quince en su caso) dias habiles siguientes a
dicho registro de entrada y hasta la determinacion del justiprecio en via
administrativa.

También e Consgo de Estado en algun dictamen (como e 1.370/96) ha
destacado que cabe “configurar €l retraso del Jurado, en el gercicio de la potestad
gue le es propia, como un supuesto de responsabilidad patrimonial, considerando
la percepcion de un interés como un concepto resarcitorio conectado causalmente
a la demora en la fijacion del justiprecio, una indemnizacion mediante su

concrecion en unos intereses”.

Los sujetos a los que puede imputarse la demora indemnizable son, pues, la
Administracion expropiante, el beneficiario o el Jurado de Expropiacion. Segun €
articulo 72.3 del citado Reglamento, “en ningun caso habra lugar a pago de

intereses de demorasi ésta fueraimputable a expropiado”.
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Los problemas que ha examinado el Consgjo de Estado en sus recientes
dictamenes se han referido a la demora causada por la tardanza en la fijacion del
justiprecio por parte del Jurado Provincial de Expropiacion, razonando seguin
criterios generales cuando en la expropiacion se hubiera seguido el procedimiento
ordinario y con ponderacion de su especificidad cuando mediara la ocupacion

anticipada en € procedimiento de urgencia.

4. La demora del Jurado en la expropiacion realizada por e procedimiento

ordinario.

El articulo 34 de la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954
establece € plazo méaximo de ocho dias para que el Jurado de Expropiacion, ala
vista de las hojas de aprecio formuladas por los propietarios y por la
Administracion, decida sobre €l justo precio gque corresponda a los bienes o
derechos objeto de la expropiacion, pudiendo excepciona mente prorrogarse hasta
guince dias en total “cuando la importancia de los intereses en pugna en €
expediente expropiatorio aconsgje la inspeccion personal sobre el terreno de los
bienes o derechos expropiables’. El articulo 39 del Reglamento de la Ley de
Expropiacion Forzosa precisa que el plazo para la decision gecutoria sobre el
justo precio se entendera de ocho dias habiles y comenzara a contarse desde el
siguiente al en que “el expediente de justo precio haya sido registrado de entrada

en el Jurado Provincial de Expropiacion”.

En e dictamen que emitio e Consgo de Estado € 4 de noviembre de 1999
(expediente 2.562/99) se advertia que €l plazo para que € Jurado de Expropiacion
fije € justiprecio es excesivamente corto, por lo que su cumplimiento es
précticamente imposible, de modo que lo usual es que e Jurado deje transcurrir
con creces dicho plazo para resolver, sin justificar las causas del retraso, con la

consiguiente incidencia en la situacion de mora, que se producird segun lo
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dispuesto en los articulos 56 de la Ley de Expropiacion Forzosa y 71 del

Reglamento.

Labrevedad del plazo legalmente establecido se ha puesto de manifiesto en cierta
jurisprudencia (por g emplo la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de marzo de
1994) que ha considerado, como plazo moderado para resolver el Jurado sobre el

justiprecio, €l de dos meses'y medio aun cuando rebasase el fijado legal mente.

Parecido plazo -dos meses- ha establecido la Comunidad Autonoma de Cataluia
en la Ley 6/1995, de 28 de junio, del Jurado de Expropiacion de Catalufia, para
gue éste adopte sus acuerdos, pudiendo prorrogarse excepcionamente hasta un
maximo de cuatro meses S la naturaleza de los asuntos a considerar en €
expediente expropiatorio aconseja que el Jurado inspeccione persona mente sobre
el terreno los bienes o derechos expropiables o si la complgidad del asunto lo
requiere. Con todo, tales plazos no se acercan al tiempo que en la practica tarda el
Jurado Provincial de Expropiacion en resolver, que suele ser, en promedio, de

nueve a once meses.

A juicio del Consgo de Estado seria conveniente una modificacion legidativa
gue, sin detrimento de la necesaria diligencia requerida por € procedimiento
expropiatorio, estableciera un plazo razonable y realista (no 1o es e de ocho dias)
para la tramitacion por € Jurado de Expropiacion del expediente de justiprecio,
de forma que fuera habitual su cumplimiento y se paliara la carga econémica que
pesa sobre la Administracion a exceder los Jurados, segun practica generalizada,
el plazo establecido por el articulo 34 de la Ley de Expropiacion Forzosa (unos
5.246 millones de pesetas en datos disponibles de 1996). Para evitar la atrofia
operativa de estos 6rganos y en aras de su propia efectividad, tal medida deberia
ir acompanada del incremento en la dotacion de medios personales, materiales y
econdémicos a los Jurados (especialmente a aguellos que abordan un mayor

volumen de expedientes expropiatorios); incluso podria reflexionarse (dado que,
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al parecer, existe un grupo de trabagjo en e Ministerio de Administraciones
Pablicas que estudia la revision de la legislacion de expropiacion forzosa) acerca
de la conveniencia de constituir unos Jurados de Expropiacion formados por

Vocales (al menoslos técnicos) de superior permanenciay dedicacion.

Ya en su Memoria de 1982 € Consgjo de Estado advirtié de la existencia de
procedimientos expropiatorios excesivamente prolongados en el tiempo, aun
tratandose de los procedimientos calificados urgentes, con los consiguientes
perjuicios para la Administracion, entre los que figuraba el pago de los intereses
de demora. Entonces se consideraba dificil diagnosticar si para evitar 0 minorar
irregularidades como la advertida seria preciso reformar algunos preceptos de la
Ley y Reglamento o s bastaria con medidas inspectoras o de mayor eficacia
administrativa. Hoy, agravados los problemas entonces detectados, parece
imponerse la necesidad de revisar € articulado de la Ley y del Reglamento de

Expropiacion Forzosa en este punto.

4.1. La naturaleza de la reclamacion de intereses por demora imputable al

Jurado de Expropiacion.

La primera cuestion dice relacion a la causa del devengo de los intereses y a la
naturaleza de la accidn para exigirlos. No es lo mismo s se trata de un supuesto
de responsabilidad patrimonial por anormal funcionamiento de los servicios
publicos administrativos o de la simple produccidon de unos efectos econdémicos
gue se siguen del procedimiento expropiatorio en el que se devengan y en € que
han de ser liquidados. La cuestion se hace polémica, en particular, por laremision
gue €l ya citado articulo 72 del Reglamento de Expropiacion Forzosa efectia en
su apartado 2, al decir que, cuando € retraso sea imputable a la Administracion
expropiante o al propio Jurado de Expropiacion, la responsabilidad exigible
guedara comprendida en €l parrafo 1 del articulo 121 delaLey y se hara efectiva

con arreglo a procedimiento previsto para tal supuesto. Y esa cuestion se ha
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replanteado, incluso en términos nuevos, a haberse producido la derogacion de
dicho procedimiento contenido en los articulos 133 a 138 del Reglamento de
Expropiacion Forzosa por €l Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, que aprobd
el Reglamento de |os procedimientos de las Administraciones Publicas en materia
de responsabilidad patrimonial. La posicion gque se tome tiene relevancia en
cuanto a la determinacion de los tramites a seguir y del 6rgano competente para

dictar resolucion.

Ha de advertirse que, desde la entrada en vigor de la Ley de Expropiacion Forzosa
de 16 de diciembre de 1954, no se habian remitido a Consgjo de Estado -con
caracter general y preceptivo- los expedientes de reclamacion de intereses de
demora en lafijacion del justiprecio y tampoco, de modo generdizado, tras la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consgjo de Estado. Si se han efectuado algunas
consultas aidadas, a partir de las cuales resulta presumible que la liquidacion y €
abono de tales intereses (devengados en gran numero de expropiaciones) se han

venido practicando dentro del  propio expediente expropiatorio.

L as posiciones confrontadas han sido dos: |a primera sostiene que lademoraen la
fijacion del justiprecio por parte de los Jurados de Expropiacion genera €l
devengo de intereses que deben ser exigidos y reclamados en el seno del
procedimiento expropiatorio, habiendo de ser los Organos estatales con
competencias expropiatorias quienes tramiten las reclamaciones, 6rganos que
serian las Delegaciones del Gobierno adscritas al Ministerio de Administraciones
Pablicas, atendiendo a los articulos 23.7, 32.1 y 38.2.b) de laLey 6/1997, de 14
de abril de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado; |a segunda posicién estima que se trata de un supuesto de responsabilidad
patrimonial administrativa, ya que la causa del devengo de intereses es el
funcionamiento anormal de un servicio de la correspondiente Administracion
Plblica, por 1o que & procedimiento aplicable habria de ser el regulado en los
articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y en €
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Reglamento aprobado por Real Decreto 429/1993, siendo competente el Consgjo
de Ministros para su resolucién, dada la falta de integracion jerarquica de los

Jurados en un Departamento ministerial.

El Consgo de Estado en sus dictamenes 3.749/97, 4.638/97, 287/98 y 2.562/99,
entre otros, ha considerado que la indemnizacion por demora en la fijacion del
justiprecio es un supuesto de responsabilidad administrativa producido en el seno
de una relacion juridica preestablecida y que debe resolverse en €l seno de ésta -
no como responsabilidad extracontractual-, dada la sustantividad de la propia
relacion expropiatoria. También lo habia entendido asi €l Consgjo de Estado antes
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y del Real Decreto 429/1993 (dictamen
47.911, de 13 de marzo de 1986, que invocaba otros muy anteriores). Tratar la
reclamacion de los intereses de demora como una accion de responsabilidad
patrimonial independiente de la relacidon expropiatoria en la que se produce, se

decia, supone desnaturalizar la configuracion legal de esos intereses de demora.

Para el Consgjo de Estado la apelacion a instituto de la responsabilidad
patrimonial extracontractual de la Administracion derivada de su funcionamiento
normal 0 anorma no debe tener un cardcter primario cuando existe una
determinacion legal expresa acerca de la existencia y cuantia del dafio, de modo
que, como ha sefidlado el Tribunal Supremo, la obligacion de pagar intereses de
demora constituye una obligacion impuesta por la Ley que no requiere
reclamacion alguna a respecto ni interpellatio del expropiado ni peticién previa
(Sentencias de 29 de marzo y de 30 de abril de 1994, 22 de septiembre de 1997, 7
de abril de 1998, 20 dejulio y 26 de noviembre de 1998).

Muchas Sentencias del Tribunal Supremo (26 de octubre de 1993, 17 de junio y
14 de noviembre de 1995 y 23 de noviembre de 1996, entre otras) califican alos
intereses de demora como “crédito accesorio del justiprecio y una obligacion

legal del articulo 1.108 del Cdédigo Civil”, destacando su devengo ope legis
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(Sentencias de 19 de junio, 20 de julio y 21 de septiembre 1999) a tener “un
carécter automatico e imperativo”. Otras Sentencias del mismo Tribunal (15 de
febrero de 1997 y 13 de febrero de 1999) afirman que la liquidacion de los
intereses de demora en la fijacion y pago del justiprecio es una operacion
aritmética, dos de cuyos elementos de calculo, e computo y € tipo, vienen
establecidos legalmente, y € tercero, cual es € justiprecio, ha sido previamente
fijado de forma definitiva, bien en via administrativa o por sentencia
(admitiéndose la condena a pago de tales intereses en tramite de gecucion de
sentencia), y de ahi que & articulo 51.2 del Reglamento de la Ley de
Expropiacion Forzosa imponga la obligacion de pagar o consignar, junto con el

justiprecio, la cantidad que proceda por € interés legal liquidado.

Los intereses de demora en la fijacion del justiprecio constituyen, por lo tanto, un
supuesto de obligacion legal por cuanto la Ley dispone su nacimiento y determina
su cuantia a fin de reparar el retraso en la tramitacion del expediente

expropiatorio.

De dlo se deduce de modo inmediato e carécter ex lege de la citada obligacion

que, como se subrayo en el dictamen 4.638/97:

a) No requiere demostrar la realidad del dafio o la existencia de una lesién como
consecuencia del retraso en la fijacion del justiprecio. Los intereses se devengan

por el mero hecho del transcurso del plazo establecido por laLey.

b) El importe esta determinado legalmente, cualquiera que sea la intensidad del
dafo, sin que se requiera demostrar su acance y extension. El dafio esta
cuantificado por la Ley por remisién al interés lega del dinero. No rige €l
principio de indemnidad o de reparacion integral a partir de la prueba del dafio

efectivo.
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c) Ni siquierarige el plazo de prescripcion de un afo a que se referia el articulo
134 del Reglamento de Expropiacion Forzosa, sino € de cinco afios, como ha
indicado cierta jurisprudencia del Tribunal Supremo (Sentencias de 15 de
noviembre de 1994, de 23 de noviembre de 1996).

De estas notas resulta € especial caracter de los intereses de demora que han de

ser abonados en €l propio procedimiento expropiatorio.

4.2. El procedimiento para e abono de los intereses por demora imputable al

Jurado de Expropiacion.

Como consecuencia de lo anterior y a juicio de Consgo de Estado, resulta
innecesaria la tramitacion en todo caso de un expediente especifico de
responsabilidad patrimonia para el abono de los intereses de demora al amparo de
lo dispuesto en e articulo 139 de la Ley 30/1992. La configuracion legal de dichos
intereses excusa la aplicacion de las reglas propias de la responsabilidad
patrimonial contenidas en los articulos 5.3 y 6.1 del Reglamento aprobado por Real
Decreto 429/1993, que tienen como finalidad demostrar |a realidad del dafio, su
alcance y extension, la relacion de causalidad entre éste y € funcionamiento del
servicio y la evaluacion econdémica de la leson indemnizable. Ninguno de tales
extremos ha de acreditarse cuando la existencia de un dafio por la demora y €
montante de la indemnizacién estdn predeterminados en la Ley por vinculacion al
mero transcurso de los plazos que establece. Yala Sentenciadd Tribunal Supremo
de 15 de junio de 1982 habia subrayado que € articulo 136 del Reglamento de
Expropiacion Forzosa (entonces vigente) regulaba “un supuesto de hecho que nada
tiene que ver con € devengo de intereses por demora, ya que se refiere a la
responsabilidad patrimonial de la Administracion por cualquier lesién que los
particulares sufran en sus bienes o derechos, digtintos a los que directamente se
derivan de la expropiacion forzosa, y ello explica que el mencionado precepto esté

inserto dentro del epigrafe de indemnizacién por otros dafios, porque los intereses
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de demora que supone la inactividad de la Administracion que los justifica se

imponen con caracter imperativo”.

El problema subsiguiente puede plantearse en los siguientes términos ¢cuél es el
sentido de laremision del articulo 72.2 del Reglamento de la Ley de Expropiacion

Forzosaal articulo 121 de dicha Ley?.

A juicio del Consgjo de Estado la remision solo puede tener sentido pleno cuando
deba sustanciarse un verdadero procedimiento de responsabilidad patrimonial
porgue existan dudas o discrepancias acerca de las cuestiones propias de dicha
institucién. Asi cuando no resulte con claridad la imputacion del retraso a Jurado
Provincial de Expropiacion (porque pudiera imputarse a la actuacion de la
Administracion expropiante, del beneficiario o del expropiado) o resulte
controvertido e computo mismo de los plazos que deban tomarse como
referencia para fijar la cuantia de la indemnizacion. El dictamen del Consgjo de
Estado tiene entonces por objeto el examen y asesoramiento sobre los extremos

en controversia.

Incluso en estos casos, en los que existe una cuestion de especifica dimension
juridica, el procedimiento -el regulado ahora en el Reglamento aprobado por Real
Decreto 429/1993- no tiene que ser, necesariamente y sin mas, aplicado. Cuando
en la propia configuracion de los intereses de demora debidos se aprecia la
predeterminacion legal de la existencia del dafio por e mero transcurso de
determinados plazosy la fijacion de su cuantia, es ociosa la practica de los
tramites -comenzando por la incoacion misma del procedimiento- que tienen

como finalidad probar la existencia e intensidad del dario.

Este es el sentido que, a juicio del Consgjo de Estado, ha de darse a la remision

contenidaen € articulo 72.2 del Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa.
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Consecuencia inmediata de esta interpretacion es que, en aquellos expedientes
expropiatorios en que se haya producido un retraso en la actuacion del Jurado de
Expropiacion que procedaindemnizar de acuerdo con lo dispuesto en € articulo 56
de la Ley de Expropiacion Forzosa y no exista problema aguno que deba
dilucidarse en un procedimiento de responsabilidad patrimonial porgue todos los
extremos que deben ser tenidos en cuenta para la determinacién de la
indemnizacion se aprecian con claridad y certeza, la liquidacion de intereses habra
de producirse en € seno del expediente expropiatorio, a través de la fijacion y
comprobacion en € de los siguientes datos. € transcurso -sin determinar €l
justiprecio- del plazo fijado por € articulo 34 delaLey, € periodo de tiempo por €l
gue se devenga €l interéslegal y € importe al que alcanzan los intereses legales que
han de ser abonados. Se trata, pues, de una meraliquidacion de intereses (“ supuesto
automatico de responsabilidad” deciaya el dictamen 33.904 de 8 de abril de 1965)
en la que no interviene margen alguno de apreciacion, por 1o que careceria de
objeto la intervencion de Consgo de Estado, aun cuando la tramitacion del
expediente tuviera lugar por € procedimiento abreviado regulado en & Reglamento
aprobado por Real Decreto de 26 de marzo de 1993, ya que € articulo 12 de dicho
Reglamento requiere que el dictamen, incluso en estos casos, se solicite afin de que
el Consgo de Estado se pronuncie sobre la existencia o no de relacion de
causalidad entre el funcionamiento del servicio publico y lalesion producida, sobre
la valoracion del dafio causado y sobre la cuantiay el modo de la indemnizacion,
extremos que tienen que haber sido objeto de una previa demostracion. Las
caracteristicas del devengo de los intereses de demora en el caso considerado hacen

innecesariay vacua la consultaa Consgo de Estado.

Con edta interpretacion se supera @ apego a la letra del citado precepto
reglamentario (art. 72) para recuperar la practica seguida durante los muchos afios
de vigencia de la legidacion de expropiacion forzosa en la que, en aras de la
eficacia administrativa y de acuerdo con la evolucion dd instituto de la

responsabilidad, cuando la actuacion administrativa se limita alarealizacion de una
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mera operacion aritmética para €l calculo de los intereses de demora imputables a
retraso del Jurado de Expropiacion, la operacion se practica en € seno de la
relacion expropiatoria, sin que deba aplicarse € procedimiento de responsabilidad
patrimonial contenido hoy en € citado Reglamento de 26 de marzo de 1993.

4.3. El érgano competente para tramitar y para resolver.

Dilucidadas asi las caracteristicas y |as actuaciones a seguir para la determinacion,
liquidacion y abono de los referidos intereses de demora, ha de precisarse el 6rgano
competente para tramitar y para resolver las reclamaciones que, en su caso, se
susciten. Las vias argumental es desarrolladas en € expediente 2.533/99 eran dos: la
sostenida por la Abogacia del Estado en € Ministerio de la Presidencia, paralague
dicha competencia corresponde a Ministerio de Administraciones Publicas; la del
Servicio Juridico del Estado a entender que es e Consgjo de Ministros quien debe
resolver las reclamaciones y e Ministro de la Presidencia quien debe tramitarlas
por & procedimiento de responsabilidad patrimonial extracontractual contenido en
el Reglamento aprobado por Real Decreto 429/1993.

En € dictamen citado (2.562/99) y para resolver esta cuestion € Consgo de
Estado tom6 como punto de partida -a tenor de lo expuesto méas arriba- la
conclusion anterior: la distincion entre |os casos que requieran la sustanciacion de
un procedimiento de responsabilidad patrimonial, aun con perfiles propios, y

aquellos en que solamente deba procederse a una mera liquidacion de intereses.

a) En d primero de los casos, supuesto en que la remision del articulo 72.2 del
Reglamento de Expropiacion Forzosa al articulo 121 de la Ley cobra sentido,
resulta aplicable lo dispuesto en € articulo 142.2 de la Ley 30/1992, a cuyo tenor
los procedimientos de responsabilidad patrimonial se resolveran por € Ministro
respectivo o € Consgjo de Ministros s una Ley asi lo dispone. En tal sentido, la

doctrinalega del Consgjo de Estado ha entendido que la competencia para resol ver
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la reclamacion de intereses por demora en la fijacion del justiprecio imputable a
Jurado de Expropiacion, tramitada por € procedimiento de responsabilidad
patrimonial, corresponde a Consgjo de Ministros. Ello es consecuencia de que los
referidos Jurados, no obstante su originaria adscripcion a los Gobiernos Civiles
segun los articulos 33.4 delaLey y 38 del Reglamento de Expropiacion Forzosa (y
tras laLOFAGE alos nuevos 6rganos de la Administracion periférica), son érganos
de caracter técnico y arbitral cuya funcion exclusiva, presidida por los principios de
imparcialidad e independencia, consiste en la valoracion de los bienes y derechos
expropiados. La no inclusion de dicho 6rgano en la escala jerarquica de ningun
Departamento (ni € de Interior ni € de Administraciones PUblicas, pese a las
modificaciones introducidas por la LOFAGE) y la exclusividad de su funcién
tasadora de los bienes expropiados desaconsgaban considerar como competencia
propia de los Jurados €l resolver acerca de las reclamaciones por € retraso en la

fijaciéon ddl justiprecio.

Desde esta perspectiva parecia natural concluir -y asi 1o ha venido sosteniendo el
Consgo de Estado en diversos dictamenes de 1997 y 1998- que e conocimiento
de dichas reclamaciones ha de corresponder al Consgjo de Ministros en cuanto
organo superior de la Administracion del Estado. ElI Tribunal Supremo, ante la
falta de incardinacion del Jurado de Expropiacion en un Ministerio concreto,
llegd a una solucion similar en relacion con la declaracion de lesividad de los
actos de los Jurados Provinciales de Expropiacién a la vista ddl articulo 56 de la
entonces vigente Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
gue preveia la declaracion de lesividad en virtud de Orden acordada en Consgjo
de Ministros en determinado supuesto anal 6gicamente invocado (Sentencias de
14 de marzo de 1965, 30 de noviembre de 1967 y 13 de junio de 1973).

Podria ciertamente cuestionarse esa competencia del Consgjo de Ministros, en
cuanto Grgano superior jerarquico del Ministro, ya que éste no lo es del Jurado de

Expropiacion, como tampoco lo es aquel Consegjo. No obstante, al ser objeto de
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valoracion en estos casos la propia actuacion del Jurado que incumplio los plazos
legalmente previstos, resulta mas adecuado no atribuir su conocimiento al Jurado
mismo -que habria de declarar su propia responsabilidad- sino a un 6rgano
administrativo distinto.

Sobre este presupuesto la tramitacion de | as reclamaciones habra de corresponder
al Ministerio de Administraciones Publicas, en cuya 6rbita se incardinan ahora los
Jurados Provinciales de Expropiacion, y no a Ministerio de la Presidencia (donde
se ha venido siguiendo en virtud de lo dispuesto en € articulo 1.1 del Redl
Decreto 1891/1996, de 2 de agosto, sobre estructura orgénica basica del
Departamento, que le atribuye la funcidon de prestar asistencia administrativa al

Consgjo de Ministros).

b) En el segundo de |os casos -mera liquidacion de intereses sin requerir la previa
resolucion de cuestiones de entidad propiamente juridica-, que habra de
resolverse en el seno de la relacion expropiatoria sin la tramitacion de un
expediente de responsabilidad patrimonial, el drgano competente habra de ser €
Ministerio de Administraciones Publicas, en cuanto, como se ha dicho, en su

oOrbita se incardinan los Jurados Provinciales de Expropiacion.

A lavista de las innovaciones introducidas por la LOFAGE en la Administracion
periférica (sustitucion de los Gobiernos Civiles por las Subdelegaciones
Provinciales del Gobierno o, en las Comunidades Autonomas uniprovinciales, por
las Delegaciones del Gobierno, que segun su articulo 32.1 se adscriben al
Ministerio de Administraciones Publicas, siendo las Subdelegaciones del
Gobierno en las provincias organos de la respectiva Delegacion del Gobierno) y
teniendo en cuenta el articulo 33.4 de la Ley de Expropiacion Forzosa (a cuyo
tenor las funciones administrativas y subalternas de los Jurados de Expropiacion
estardn a cargo del personal adscrito a los Gobiernos Civiles, en los que se

organizaran los servicios necesarios, actuando de Secretario del Jurado un
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funcionario del Cuerpo Tecnico Administrativo designado por e Gobernador
Civil) y € articulo 38.8 del Reglamento de Expropiacion Forzosa (segun €l cual,
“los demas gastos del Jurado, tanto personales como materiales, correran a cargo
de los Presupuestos Generales del Estado en los créditos consignados para los
Gobiernos Civiles’), es e Ministerio de Administraciones Publicas €
Departamento ministerial respecto del que existe una cierta adscripcion “sui

generis’ de los Jurados de Expropiacion.

Esta solucion se fundamenta en lalegislacion vigente y en la practica originada en
su aplicacion. La presente Memoria es, sin embargo, lugar adecuado y ocasion
oportuna para elevar a Gobierno la observacion de que podria resultar
conveniente, parala mayor eficaciay agilidad de los expedientes administrativos,
gue la mera liquidacion de intereses se realizase, de oficio 0 ainstancia de parte,
por el propio Jurado de Expropiacion no solo en €l caso previsto en € articulo
72.1 del Reglamento de Expropiacion Forzosa (cuando la responsabilidad por
demora sea imputable a beneficiario) sino también en los casos en que
corresponda a la Administracion expropiante o a propio Jurado de Expropiacion,
siempre, €so si, que no se suscite problema alguno que deba de dilucidarse en un
procedimiento especifico de responsabilidad patrimonial, como cuando existan
discrepancias acerca de la imputacion de la responsabilidad o del computo de los
plazos legalmente establecidos. En este sentido, ha de recordarse que en algunas
Sentencias el Tribunal Supremo ha entendido que € Jurado de Expropiacion
puede resolver sobre los intereses a hacerlo sobre € justiprecio, aunque con
arreglo a la legisacion vigente, como sefidla la Sentencia de 28 de febrero de
1997, cuando el imputable de la demora no sea €l beneficiario, las declaraciones
del Jurado careceran de la presuncidén que protege a la funcion meramente
tasadora, de modo que, segun la Sentencia de 28 de septiembre de 1998, la

decision tendra un significado indicativo o deremision alaLey.

4.4. La aplicacion presupuestaria para € abono de los intereses de demora
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imputables al Jurado de Expropiacion.

El subsiguiente problema planteado, a resultas de las cuestiones anteriores, es el
relativo a la aplicacién presupuestaria que deba darse a las indemnizaciones que,

eventual mente, pudieran reconocerse.

Son dos las posibles soluciones. o bien imputar el importe de los intereses a la
seccion presupuestaria correspondiente al Departamento expropiante (en cuanto
se trate de la Administracion del Estado) como coste adicional de la expropiacion
0 sobrecoste de lainversion, o bien imputarlo al Ministerio “de adscripcion” -aun
“sui generis’- de los Jurados de Expropiacion, ahora e Ministerio de
Administraciones Publicas, para que luzca como coste del mal funcionamiento de
los Jurados. Cuando es la del Estado la Administracion expropiante € problema
se sustancia en €l plano de la“ ortodoxia presupuestaria’ en virtud de las opciones
gue se tomen para atenderla pues, en ambos casos, la carga econémica pesa sobre

los Presupuestos Generales del Estado.

El problema se sustantiva cuando es una Administracion distinta de la del Estado
la expropiante. En tal caso, s € importe de los intereses se imputa a Jurado vy,
por tanto, a la Administracion del Estado, habra que acudir a la consignacion
presupuestaria prevista para hacer frente a los retrasos en la actuacion de los
Jurados, consignacion que debera figurar en la seccion de los Presupuestos
correspondiente a Ministerio de Administraciones Publicas, en cuanto que la
dependencia presupuestaria de los Jurados de Expropiacion lo era de los
Gobiernos Civiles, como se ha dicho, y lo es ahora de las Subdelegaciones del
Gobierno integradas en las Delegaciones del Gobierno y adscritas a citado
Ministerio de Administraciones Publicas. La existencia de una partida
presupuestaria especifica, junto a las mas claramente concretadas por € articulo
38.8 del Reglamento de Expropiacion Forzosa, serviria paradar coberturaa coste

del retraso y reflgarlo, presupuestaria y contablemente, como imputable al
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funcionamiento -anormal- de los Jurados de Expropiacion.

De los expedientes examinados en € Consgo de Estado resulta que, hasta la
entrada en vigor de la LOFAGE, @ Ministerio del Interior, en virtud de la
dependencia presupuestaria de los Jurados de Expropiacion respecto de los
Gobiernos Civiles derivada del articulo 38 del Reglamento de Expropiacion

Forzosa, asumio la carga econdmica de |os Jurados de Expropiacion.

Posteriormente, dicha consignacion presupuestaria -relativa a los Jurados
Provinciales de Expropiacion- ha pasado a las Delegaciones del Gobierno, en las
gue se integran las Subdelegaciones del Gobierno, dependientes organicamente
del Ministerio de Administraciones Publicas. No aparece, sin embargo, en los
Presupuestos Generales del Estado (para 1998, 1999, 2000) ninguna prevision
especifica sobre los intereses de demora en la fijacion del justiprecio imputables a
los Jurados de Expropiacion. Figura en ellos una partida de anticipos a Jurados en
el programa relativo a la Administracion periférica del Estado, Seccion 22,
correspondiente al Ministerio de Administraciones Publicas. Habra, por tanto, que
cuidarse de consignar una especifica partida a tal fin, sobre todo a la vista de las
expropiaciones en que no figure como Administracion expropiante la
Administracion del Estado.

5. La especificidad del devengo de intereses por demora del Jurado en las

expropiaciones de car acter urgente.

Como se ha dicho antes, en los procedimientos de urgencia € articulo 52.8 de la
Ley de Expropiacion Forzosa prevé, respecto de los intereses, que laindemnizacion
del articulo 56 de la misma Ley se girard en tales procedimientos con la
especiaidad de que sera fecha inicia parael computo correspondiente la siguiente

aaguella en que se hubiera producido la ocupacion de que se trata.
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En torno a este articulo se han suscitado diversas cuestiones. La primera
concierne ala compatibilidad o no de estos intereses con los del articulo 56 de la
Ley, invocandose al respecto e diferente fundamento entre ambos intereses: los
del articulo 56 se establecen en atencion a un hecho -la prolongacion del
expediente por mas de seis meses sin que se determine € justo precio-; los
intereses del articulo 52.8 seimponen en atencion ala ocupacion material del bien
antes del pago del justiprecio, con la consiguiente privacion de su uso y

explotacion por parte del expropiado.

La polémica se hacia més intensa cuando, a pesar de la declaracion de urgencia,
no habia ocupacién material del bien, manteniendo el expropiado su uso y
disfrute durante |lafase de fijacion del justiprecio. Tras un primer momento en que
cierta doctrina estimd compatibles los intereses de ambos articulos, luego la
jurisprudencia los declaré incompatibles, procediendo en las expropiaciones
urgentes solo la aplicacion del articulo 52.8 y, por tanto, devengandose
Unicamente los intereses desde la efectiva ocupacion. Sin embargo, una
jurisprudencia mas reciente (Sentencias de 14 de marzo de 1986, 16 octubre de
1989, 5 de noviembre de 1991, 22 de marzo, 1 dejunioy 17 de julio de 1993, 14
de noviembre de 1995 y 13 de enero de 1998, entre muchas otras) viene
considerando posible el devengo sucesivo de ambos tipos de intereses de modo
gue, si transcurren seis meses desde que se inicid e expediente expropiatorio sin
gue haya tenido lugar |a ocupacién, se devengaran los intereses del articulo 56 de
la Ley hasta que tal ocupacion tenga lugar, enlazando a partir del dia siguiente a
ella con los del articulo 52.8 de la misma Ley hasta € completo pago o
consignacion del justo precio. De lo contrario, €l afectado por una expropiacion
de urgencia seria de peor condicion que e expropiado por € procedimiento
ordinario, pues mientras uno cobra intereses desde los seis meses siguientes a la
iniciacion del expediente expropiatorio, conforme al articulo 56, el otro no tendria

respaldo legal para percibir los procedentes durante €l tiempo que mediare
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(aunque fuere superior a seis meses) entre la declaracion de la necesidad de
ocupacion gue inicia e expediente expropiatorio y la realizacion efectiva de la

ocupacion.

Por consiguiente, en las expropiaciones urgentes la norma general seraque el dies
a quo a efectos del computo de intereses habra de ser € dia siguiente alafechade
la efectiva ocupacion de los bienes o derechos y, por excepcion, s dicha
ocupacion se redliza después de transcurridos seis meses desde €l inicio del
expediente expropiatorio sin que hubiera tenido lugar la ocupacién, se devengaran
los intereses del articulo 56 hasta que tal ocupacion tenga lugar; a partir del dia
siguiente a ella correran los intereses del articulo 52.8 hasta e pago o

consignacion.

Atendiendo precisamente a distinto fundamento de unos y otros intereses, €l
Consgjo de Estado -en sus dictdmenes 1.263/95, 4.109/97, 5.056/97, 293/98,
511/98 'y 732/98, entre otros y salvo en el dictamen 1.370/96- ha entendido que, si
bien los intereses de demora del articulo 56 pueden ser imputables a Jurado de
Expropiacion (art. 72 del Reglamento), los intereses que se justifican en la
privacion del disfrute de la propiedad por su ocupacion se deben y han de ser

abonados precisamente por quien goza o se beneficia de dicha ocupacion.

En este sentido, @ Consgjo de Estado subray6 € carécter compensatorio de estos
intereses en las expropiaciones urgentes en las que se produce, con caracter previo a
la fijacion y abono del justiprecio, la ocupacion de los bienes objeto de la
expropiacion, es decir, la anticipada desposesion de los mismos que permite a la
Administracion expropiante o a beneficiario de la expropiacion, en su caso, tomar
posesion de la finca expropiada e iniciar sus actuaciones en ella sin haber pagado €

justiprecio que quedaba pendiente de toda la fase de su propia determinacion.

En tales dictdmenes ha sostenido € Consgjo de Estado que los intereses del articulo
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52.8 de la Ley de Expropiacion Forzosa se devengan desde la ocupacion de lafinca
y tienen como finalidad € resarcimiento por la anticipada privacion del uso y
disfrute del bien, sin haberse producido e pago ddl justiprecio. Tienen € carécter
de contraprestacion que se debe a propietario expropiado por haber quedado
privado del bien sin percepcion de la debida contraprestacion.

Por lo tanto, al Jurado de Expropiacion no le pueden ser imputados |os intereses
devengados ex articulo 52.8 de la Ley, puesto que la causa de devengo es la
ocupacion del bien expropiado, sino solo los que le correspondan en virtud del
articulo 56 (retraso o dilacion del expediente). En esta situacion, carece de
relevancia el retraso del Jurado Provincial de Expropiacion Forzosa en lafijacion
del justiprecio cuando dicho tiempo de retraso del Jurado en fijar el justiprecio no
varia para nada la situacion en la que la Administracion expropiante dispone de
los bienes expropiados o el beneficiario ostenta ya su posesion y uso activo sin
haber satisfecho a expropiado la contraprestacion de su justiprecio. En
consecuencia, €l expresado tiempo resulta neutro respecto ala situacion y al titulo
de devengo de los intereses ex articulo 52.8, titulo que, como se ha dicho, consiste
en la ocupacion y uso sin previo pago del precio y que, como tal, es de aplicacion
anterior y preferente al titulo general de devengo de intereses por retraso en la
fijacion del justiprecio de las expropiaciones ordinarias del articulo 56, siendo
solo desarrollo de este ultimo precepto lo dispuesto en los articulos 71 y 72 del

Reglamento de Expropiacion Forzosa.

Ese carécter compensatorio de los intereses por ocupacion urgente del articulo
52.8 se ha destacado también por algunas Sentencias del Tribunal Supremo, como
lade 5 de mayo de 1993 o la de 3 de mayo de 1999. Otras Sentencias, como lade
13 de enero de 1998, subrayan que ambos intereses tienen e mismo fundamento:
la afectacion de los bienes a la expropiacion. El Tribunal Supremo, sin embargo,
aplica a los intereses del articulo 52.8 de la Ley las reglas contenidas en el

articulo 72 del Reglamento, por lo que aprecia la posible imputacién de parte de
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los mismos (durante el periodo de retraso del Jurado en lafijacion del justiprecio)
a la Administracion del Estado por la actuacion del Jurado de Expropiacion
(Sentencias de 14 de abril de 1996, 25 de noviembre de 1997 y de 13 de enero de
1998).

A juicio del Consgo de Estado, los intereses del articulo 52.8 LEF representan €l
inexcusable equilibrio econdmico para la situaciéon en que, en virtud de la
ocupacion urgente, la Administracion (o el beneficiario) ha tomado ya posesion
de los bienes expropiados y tiene su uso y dedicacion publica sin haber realizado
todavia la correspondiente y esencial contraprestacion del pago del justiprecio

pendiente de determinacion.

El abono de los intereses por €l periodo de retraso del Jurado de Expropiacion en
la fijacion del justiprecio cuando se haya producido la ocupacion urgente deberia
corresponder, por lo tanto, a la Administracion expropiante o a beneficiario que,
durante el referido periodo, se mantuvo en la posesion y uso del bien expropiado
sin haber pagado su precio; dispuso simultaneamente del bien y del importe de su
precio. Al tratarse de un interés compensatorio del disfrute de la cosa, € obligado
a su abono deberia ser € beneficiario de tal disfrute, sin perjuicio de la accion de
regreso que, en la parte que corresponda a una lesion efectiva y frente a
responsable de la demora en la determinacion del justiprecio, pudiera
eventual mente tener quien hubiera disfrutado por anticipado del bien o derecho

expropiado.

El Consgo de Estado sugiere que las reflexiones expuestas y |os criterios en que
se ingpiran sean cuidadosamente ponderados con ocasion -a parecer, ya
existente- de larevision de la legislacion de expropiacion forzosa. Siempre, claro
esta, a servicio consecuente y justo de los intereses comprometidos en la

actuacion expropiatoria.
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