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INTRODUCCION

La presente Memoria del Consejo de Estado, correspondiente al afio 2017, fue

aprobada por el Pleno en sesion celebrada el dia 20 de diciembre de 2018.

Se ha elaborado para dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 20.2 de la
Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, segiin el cual “el Consejo de Estado en Pleno
elevard anualmente al Gobierno una memoria en la que, con ocasion de exponer la
actividad del Consejo en el periodo anterior, recogerd las observaciones sobre el
funcionamiento de los servicios publicos que resulten de los asuntos consultados y las
sugerencias de disposiciones generales y medidas a adoptar para el mejor

funcionamiento de la Administracion”.

Esta Memoria consta de dos partes: en la primera se da cuenta de la
organizacion y de la actividad del Consejo; en la segunda se analizan diversos temas
de actualidad surgidos en el ejercicio de la funcion consultiva durante el afio 2017, que
se refieren al funcionamiento de los servicios publicos y a la sugerencia de medidas

para la mejora de la Administracion.



PRIMERA PARTE

EL CONSEJO DE ESTADO DURANTE EL ANO 2017



I.  COMPOSICION DEL CONSEJO DE ESTADO
(AL 31 DE DICIEMBRE DE 2017)

1. CONSEJO DE ESTADO EN PLENO

PRESIDENTE

Excmo. Sr. D. José Manuel Romay Beccaria

CONSEJERA'Y CONSEJEROS PERMANENTES
Excmo. Sr. D. Landelino Lavilla Alsina
Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Excmo. Sr. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion
Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret
Excmo. Sr. D. Alberto Aza Arias
Excmo. Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego
Excma. Sra. D.2 Maria Teresa Fernandez de la Vega Sanz

Excmo. Sr. D. Enrique Alonso Garcia

CONSEJERAS Y CONSEJEROS NATOS

Excmo. Sr. D. Dario Villanueva Prieto, Director de la Real Academia Espafiola
Excmo. Sr. D. Juan Velarde Fuertes, Presidente de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas

Excmo. Sr. D. José Antonio Escudero Lopez, Presidente de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion

Excmo. Sr. D. Marcos Pefia Pinto, Presidente del Consejo Econémico y Social
Excmo. Sr.D. ... , Fiscal General del Estado



Excmo. Sr. D. Fernando Alejandre Martinez, Jefe de Estado Mayor de la
Defensa

Excma. Sra. D.2 Victoria Ortega Benito, Presidenta del Consejo General de la
Abogacia

Excmo. Sr. D. Antonio Pau Pedrén, Presidente de la Seccion Primera de la
Comision General de Codificacion

Excmo. Sr. D. Eugenio Lopez Alvarez, Abogado General del Estado-Director
del Servicio Juridico del Estado

Excmo. Sr. D. Benigno Pendas Garcia, Director del Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales

Excmo. Sr. D. Luis Maria Linde de Castro, Gobernador del Banco de Espaiia

CONSEJERAS Y CONSEJEROS ELECTIVOS
Excma. Sra. D.2 Amelia Valcarcel Bernaldo de Quirds
Excmo. Sr. D. Juan José Laborda Martin
Excma. Sra. D.2 Isabel Tocino Biscarolasaga
Excmo. Sr. D. Manuel José Silva Sanchez
Excmo. Sr. D. Juan Antonio Ortega y Diaz-Ambrona
Excmo. Sr. D. Juan Carlos Rodriguez Ibarra
Excmo. Sr. D. José Maria Michavila Nufiez
Excma. Sra. D.2 Ana Palacio Vallelersundi
Excma. Sra. D.2 Maria Luisa Cava de Llano y Carrio

SECRETARIA GENERAL

Excma. Sra. D.2 Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos



2.

COMISION PERMANENTE

PRESIDENTE

Excmo. Sr. D. José Manuel Romay Beccaria

CONSEJERA 'Y CONSEJEROS PERMANENTES

Excmo. Sr. D. Landelino Lavilla Alsina

Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Excmo. Sr. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion
Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret

Excmo. Sr. D. Alberto Aza Arias

Excmo. Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego

Excma. Sra. D.2 Maria Teresa Fernandez de la Vega Sanz

Excmo. Sr. D. Enrique Alonso Garcia

SECRETARIA GENERAL

3.

Excma. Sra. D.2 Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos

COMISION DE ESTUDIOS

Presidente: Excmo. Sr. D. José Manuel Romay Beccaria

Consejeros Permanentes:
Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret

Excmo. Sr. D. Enrigue Alonso Garcia



Consejero Nato:

Excmo. Sr. D. Benigno Pendéas Garcia

Consejeros Electivos:
Excmo. Sr. D. Manuel José Silva Sanchez

Excmo. Sr. D. Juan Antonio Ortega y Diaz-Ambrona

Secretaria General:

Excma. Sra. D.2 Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos

4. SECCIONES

Primera

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. Landelino Lavilla Alsina
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José Maria Pérez Tremps
Letradas:

Ilma. Sra. D.2 Pilar Rosa Cuesta de Lofio

Ilma. Sra. D.2 Beatriz Rodriguez Villar

Secretaria: D. Francisco Montes Baladron y D.2 Susana Aparicio Rodriguez

Segunda

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer

Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria



Letrados:
IImo. Sr. D. Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer
lIma. Sra. D.2 Ana Isabel Santamaria Dacal
Ilma. Sra. D.2 Maria José Trillo-Figueroa Molinuevo
Ilma. Sra. D.2 Elvira Pilar Gallardo Romera
IIma. Sra. D.2 Noemi Adelaida Gamez Moll

Secretaria: D.2 Maria José Regojo Dans y D.2 Asuncién Carmona Carlés

Tercera

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Ifiigo Coello de Portugal y Martinez del Peral
Letrados:

[Imo. Sr. D. José Luis Palma Fernandez

IlIma. Sra. D.2 Rosa Maria Collado Martinez

Secretaria: D.2 Felicitas Garcia Gallego y D. Santiago Martinez Afiibarro

Cuarta

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Victor Torre de Silva y Lopez de Letona
Letradas:

IlIma. Sra. D.2 Rocio Tarlea Jiménez

Ilma. Sra. D.2 Cristina Gil-Casares Cervera

Secretaria: D.2 Pilar del Saz Moreno y D.2 Beatriz Gonzélez Gomez



Quinta

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. Alberto Aza Arias
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Francisco Javier Gdmez-Acebo Saenz de Heredia
Letrados:

IlIma. Sra. D.2 Claudia Maria Presedo Rey

IImo. Sr. D. José Joaquin Jerez Calderdn

IImo. Sr. D. Cristobal Rodriguez Giménez

Secretaria: D.2 Maria del Carmen Sanchez Hernando y D.2 Pilar Sanz Garcia

Sexta

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José Leandro Martinez-Cardds y Ruiz
Letrada:
Ilma. Sra. D.2 Raquel Hurtado Soto
Secretaria: D.2 Maria del Carmen Almonacid Gonzalez y D.? Rosa Maria Gonzalez
Soto

Séptima

Consejera Presidenta: Excma. Sra. D.2 Maria Teresa Fernandez de la Vega Sanz
Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. José Antonio Garcia-Trevijano Garnica
Letrados:

[Imo. Sr. D. Jesus Avezuela Carcel

Ilmo. Sr. D. Lucas Manuel Blanque Rey



Secretaria: D.2 Maria Dolores Pérez Robles y D.2 Maria José Castro Solano

Octava

Consejero Presidente: Excmo. Sr. D. Enrique Alonso Garcia

Letrado Mayor: Excmo. Sr. D. Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde

Letrados:

IImo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra

IImo. Sr. D. Moisés Barrio Andrés

Secretaria: D.2 Maria Rosario Herrero Pérez

S. LETRADAS Y LETRADOS

Letrados Mayores

Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excmo.

Excmo.

Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.
Sr.

D.

. Federico Trillo-Figueroa y Martinez Conde

O OO 0O O © O U O O

Jorge Rodriguez-Zapata Pérez (1)

. José Antonio Garcia-Trevijano Garnica

. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria

. José Maria Pérez Tremps

. Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafez-Martin (1)

. Francisco Javier Gomez-Acebo Séenz de Heredia
. Leandro Martinez-Cardés y Ruiz (2)

. Ifiigo Coello de Portugal y Martinez del Peral (2)
. Victor Torre de Silvay Lépez de Letona (2)
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Letradas y Letrados
IImo. Sr. D. Ernesto Garcia-Trevijano Garnica (4)
IImo. Sr. D. José Maria Michavila Nufiez (4)
IImo. Sr. D. David Vicente Blanquer Criado (4)
IImo. Sr. D. José Maria Jover Gémez-Ferrer (3)
[Imo. Sr. D. Jose Luis Palma Fernandez
IImo. Sr. D. Francisco Javier Goma Lanzon (4)
IImo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra
llma. Sra. D.2 Aurea Maria Roldan Martin (3)
IIma. Sra. D.2 Claudia Maria Presedo Rey
IiIma. Sra. D.2 Rosa Maria Collado Martinez
IImo. Sr. D. Javier Pedro Torre de Silva y Lopez de Letona (4)
IImo. Sr. D. Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer
IIma. Sra. D.2 Ana Isabel Santamaria Dacal
IImo. Sr. D. José Joaquin Jerez Calderdn
[Imo. Sr. D. Jesus Avezuela Carcel
IImo. Sr. D. Pablo Garcia-Manzano Jiménez de Andrade (3)
Ilmo. Sr. D. Lucas Manuel Blanque Rey
IImo. Sr. D. José Amérigo Alonso (3)
Ilma. Sra. D.2 Pilar Rosa Cuesta de Lofio
Ilma. Sra. D.? Beatriz Rodriguez Villar
Ilma. Sra. D.2 Maria José Trillo-Figueroa Molinuevo
IImo. Sr. D. Moisés Barrio Andrés
IlIma. Sra. D.2 Rocio Tarlea Jiménez
lIma. Sra. D.2 Cristina Gil-Casares Cervera
lima. Sra. D.2 Elvira Pilar Gallardo Romera
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IImo. Sr. D. Cristobal Rodriguez Giménez
Ilma. Sra. D.2 Raquel Hurtado Soto
IIma. Sra. D.2 Noemi Adelaida Gamez Moll

(1) Letrado Mayor en situacion de servicios especiales
(2) Letrado Mayor en comision
(3) Letrado en situacion de servicios especiales

(4) Letrado en situacion de excedencia voluntaria
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Il. FUNCION CONSULTIVA

1. Consultas

Durante el afio 2017 tuvieron entrada en el Consejo de Estado 1.199 consultas,

de las que 103 lo fueron con declaracién de urgencia.

Se despacharon 1.186 expedientes, de los cuales 1.018 fueron objeto de
dictamen de fondo. En relacién con éstos, se formularon 18 votos particulares en la

Comisién Permanente.
El detalle de los expedientes despachados es el siguiente:
DICAMENEST ..ot 1.018

Peticiones de anteCedentes ........ooveeveveeeeeieeeeeeee e e eeeeeene 161

Expedientes devueltos a peticion de la Autoridad

consultante 0 POr Otras CaUSAS.........ccceceerrereerrerreeeesreannns 5
Expedientes acumulados..........cccccoovvvviiiieniennninnenenenen, 2
Total asuntos despachados...........ccoccovvriiiiiiinniciene, 1.186

El nimero de asuntos despachados en los cinco afios anteriores fue:

— 2012, ... 1.571
— 2013, 1.344
— 20014 1.407

! Dos de ellos son antecedentes de Comision Permanente
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— 2015...........
— 2016...........

.......... 1.338
.......... 1.145

2. Clasificacion de los expedientes

2.1. Por su procedencia:

Remitente Numero
MINISTERIOS
Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente........ 146
Asuntos Exteriores y de Cooperacion...........ccccoveeveevveeveenne. 53
DETENSA. ... et 39
Economia, Industria y Competitividad ..........c.cccccoveevreennnne, 33
Educacion, Culturay Deporte.......c.ccccvevveveeiieiiie s, 45
Empleo y Seguridad Social ...........cccoocvevveviniin i 75
Energia, Turismo y Agenda Digital ...........c.cccevviveiiiiennnn, 16
FOMENTO ... s 90
Hacienda y Funcion Pablica...........cccceveviiiieic i, 166
INEEIION o 122
JUSTICTA vt 222
Presidencia y para las Administraciones Territoriales.......... 49
Presidente del GODIEIMO ........ccovvveieiieiice e 10
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.............ccccooeviinenen, 20
Total MINIStEIIOS ......eevieiiie s 1.086
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COMUNIDADES AUTONOMAS

CaANLADIIA oo 44
EXTIremMadUIa .....ooeeeeeeeee e 50
Total Comunidades AULONOMAS..........uuueeeeeeeieeeeeeeeeeinenns 94
OTROS
Banco de ESPana ........cccceevueeiieiiiiiie e 12
Tribunal de CUBNTAS ...veeeeeeeeeeeeeeeeeee et e e e 1
Ciudad de MEHA ........oeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 6
TOLAl OLFOS oottt e e e e e e e e e eenanen 19

2.2. Por las Secciones han entrado los siguientes expedientes:

Seccion NUmero
SECCION PrIMEra......ccveieiieeie it 113
SECCION SEQUNUA ....veveee et 305
LT ot (o] I I o] - WS US RPN 152
SECCION CUAMA.......eeiveeieiieeie e 66
SeCCION QUINTA .....cveiieeiiccie e 212

SECCION SEXEA vevveeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et e e e e e e eeeeeeees 95



SECCION SEPLIMA .....civiiiiciiee e 106

SECCION OCLAVA....eeeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e e e e e e e eeeeeeeeeeeees 150

2.3. Por la naturaleza de su contenido se han despachado los siguientes
expedientes:

2.3.1.  Disposiciones de caracter general:

ANtEProyectos de l8Y.......ccvcvveiieii et 10
DeCretos 1egiSIativos® ...........cceveeeeeeeeeeeeeeseee e es e 1
REAIES UECIELOS ... ecvieieieie et 91
DCIELOS. ...ttt 5
Ordenes MINISErIAIES ...........o..cvvveverieeeeieee et 42
OLrAS NOTMAS .......veeeee ettt 8
Tratados, convenios, acCioN eXtEriOr........ccccvivererieeresieesieeee e, 52

Total diSPOSICIONES.......ccvieiieiiiee e 209

En el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2017 y el 31 de diciembre de
2017 el Consejo de Estado ha emitido dictamen sobre 11 expedientes relativos a normas

con rango de ley, de los cuales 3 fueron elevados a Pleno para su aprobacion.

Del total de dictamenes relativos a disposiciones con caracter general, tanto con

rango de ley, como de rango inferior a la ley, han sido dictaminados con caracter de

2 Decreto Legislativo de la Comunidad Auténoma de Extremadura

% Cinco procedentes del Banco de Espafia, y dos de la Ciudad de Ceuta

16



urgencia 96, de los cuales 4 se refieren a anteproyectos de ley, 39 a reales decretos, 1 a

decretos, 17 a 6rdenes ministeriales, 3 a otro tipo de normas y 2 a tratados.

Es decir, del total de dictamenes relativos a normas, un 30,6 % de dictdmenes han

sido urgentes y su elaboracion y aprobacion se ajustd al plazo solicitado.

2.3.2.  Actos administrativos:

Administracion 1ocal ............coceoiivieiniieisiee e, 2
Cambio de nombres y apellidos...........ccccecvvevvieiieieninnne, 7
Concesiones administrativas.........coccovvvrerenieneiesieserennes 30
Contratos adminIStrativos .........cccceevvievienienienene e neeneens 48
Consulta potestatiVa ...........cccevverererienese e 2
Reclamaciones de responsabilidad patrimonial .............. 460
Recursos extraordinarios de revision............c.ccececvveennen, 47
Recursos de inconstitucionalidad .............cccccoeerniieinnen, 38
Revision de actos en via administrativa ..............cceeee.. 157
Titulos NODIHANIOS ......cvcveverciecee e 19
TOtal ACLOS ...vevvveciecece e 810

De los 810 dictamenes, 32 fueron urgentes. Siendo 1.018 el total de dictamenes
aprobados este afio, el 9,4 % han sido urgentes.
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2.4. Sobre incorporacion o aplicacion de normas de Derecho comunitario:

Dictamenes aprobados en este afio 2017, relativos a la ejecucion, cumplimiento o

desarrollo del Derecho europeo®:

Transposicion de AIFECHIVAS® ..........oceeveeeeeeeeeeese e s
Complemento, desarrollo y aplicacion de reglamentos —..............
Cumplimiento, aplicacion de articulos del Tratado,
decisiones, “soft law”, procedimientos de infraccion o
sentencias del TJUE (que no impliquen, asimismo,
incorporacion de directivas 0 aplicacion de
FEGIAMENTOS) .. ..viie e
Asuntos en los que existe la obligacion de notificacion

previa a la Comision Europea, que no impliquen,
asimismo, transposicion o desarrollo de otras normas

T 0] 0 1S KSR
Posible responsabilidad patrimonial por incumplimiento

del Derechode la U. E. .....ccocoveiiiieii e,
Recursos de inconstitucionalidad en los que el Derecho

de la U. E. aparece implicado .........cccoovveiviinennc i,

Tratados adoptados en el ambito U. E. .........c.ccooeviiiiiiicicien,

* Cuando un asunto afecta a varios supuestos s6lo se cita en el primero para evitar reiteraciones

>Se incluyen primera o segunda transposicion, incorporacion total o parcial

12
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2.5. Por su importancia o interés doctrinal:

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la Red Nacional de Caminos
Naturales (dictamen nam. 861/2016).

— Proyecto de revision de las Ordenanzas y Reglamentos de la Comunidad de
Regantes de la Margen Derecha del rio Bembézar, sobre el expediente de
inscripcion en el registro de aguas de la Confederacion Hidrografica del
Guadalquivir, del aprovechamiento del que hace uso la Comunidad de Regantes
del Canal de la Margen Derecha del Bembézar en las provincias de Sevilla y
Cordoba (dictamen num. 910/2016).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan las competencias y cometidos de
apoyo a la atencion sanitaria del personal militar, no regulado por la Ley 44/2003,
de ordenacion de las profesiones sanitarias, en el &mbito estrictamente militar
(dictamen num. 963/2016).

— Convenio entre el Reino de Espafia y la Republica del Paraguay sobre

cooperacion en materia de seguridad ciudadana (dictamen nam. 977/2016).

— Reglamento por el que se regula la practica del buceo recreativo en la Ciudad
Autonoma de Ceuta (dictamen nam. 1009/2016).

— Reglamento por el que se regula la practica del buceo profesional en la Ciudad
Autonoma de Ceuta. (dictamen nim. 1010/2016).
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Proyecto de Orden ministerial sobre régimen del profesorado de los centros

docentes militares (dictamen nim. 1015/2016).

Proyecto de Orden ministerial por la que se aprueba el régimen del alumnado de
la ensefianza de formacién y se modifica la Orden DEF/1626/2015, de 29 de julio,
por la que se aprueban las directrices generales para la elaboracion de los
curriculos de la ensefianza de formacion para el acceso a las diferentes escalas de

suboficiales de los cuerpos de las Fuerzas Armadas (dictamen num. 1016/2016).

Acuerdo de asociacion sobre relaciones y cooperacion entre la Union Europea y
sus Estados miembros, por una parte, y Nueva Zelanda, por otra, hecho en
Bruselas el 5 de octubre de 2016 (dictamen nam. 1017/2016).

Modificacion del Texto y de los Anexos Il a IX del Protocolo de 1999 relativo a
la reduccion de la acidificacion, de la eutrofizacion y del ozono en la troposfera e
incorporacion de nuevos anexos X y Xl, adoptada en Ginebra el 4 de mayo de
2012 (dictamen num. 1030/2016).

Recurso de inconstitucionalidad contra el Decreto-ley de la Junta de Andalucia
5/2016, de 11 de octubre, por el que se regula la jornada de trabajo del personal

empleado publico (dictamen nam. 1047/2016).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican diversos Reales Decretos en
materia de higiene del sector lacteo y de los subproductos animales no destinados
al consumo humano (dictamen ndm. 1061/2016).
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— Proyecto de Real Decreto sobre disposiciones de aplicaciéon de la normativa de
la Unidn Europea, en materia de acciones de informacion y promocién, relativas a
productos agricolas en el mercado interior y en terceros paises (dictamen num.
1080/2016).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el reglamento de explosivos
(dictamen nim. 1089/2016).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la composicién y funcionamiento
del Consejo Asesor de Prevencion y Lucha contra el Fraude a los intereses

financieros de la Union Europea (dictamen nim. 1091/2016).

— Acuerdo entre el Reino de Espafia y el Gobierno de la Republica Socialista de
Vietnam sobre intercambio y protecciébn mutua de informacion clasificada
(dictamen num. 1095/2016).

— Acuerdo entre el Reino de Espafa y el Gobierno de Nueva Zelanda relativo a la

proteccion de informacion clasificada (dictamen nim. 1099/2016).

— Renovacién de la reserva formulada por Espafia al Convenio penal sobre la
corrupcion del Consejo de Europa, hecho en Estrasburgo el 27 de enero de 1999
(dictamen num. 1130/2016).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el reglamento de
almacenamiento de productos quimicos Yy sus instrucciones técnicas

complementarias MIE APQ - 0 a 10 (dictamen nim. 1132/2016).
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— Proyecto de Decreto que modifica el Decreto 53/2009, de 25 de junio, que
regula la convivencia escolar y los derechos y deberes de la comunidad educativa

en la Comunidad Auténoma de Cantabria (dictamen num. 1/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 102/2011, de

28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del aire (dictamen nam. 2/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de evaluaciones y

ascensos del personal de la Guardia Civil (dictamen num. 6/2017).

— Proyecto de Orden ministerial por la que se establecen los supuestos para aplicar
el tramite de urgencia a los procedimientos para el pase a la situacion

administrativa de suspension de funciones (dictamen num. 16/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 235/2013, de 5
de abril, por el que se aprueba el procedimiento basico para la certificacion de la

eficiencia energética de los edificios (dictamen nam. 17/2017).

— Anteproyecto de Ley de Coordinacion de Policias Locales de Extremadura
(dictamen nam. 18/2017).

— Acuerdo Economico y Comercial Global entre Canadé, por una parte, y la Union
Europea y sus Estados miembros, por otra, hecho en Bruselas el 30 de octubre de
2016 (dictamen nam. 19/2017).
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— Acuerdo por el que se crea la Fundacion Internacional UE ALC (Union
Europea-América Latina y el Caribe), firmado en Santo Domingo el 25 de
octubre de 2016 (dictamen num. 22/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula el Plan Anual Normativo vy el
Informe de Evaluacion Normativa de la Administracion General del Estado
(dictamen num. 46/2017).

— Proyecto de Orden por la que se aprueba el modelo de documento de
informacion de las iniciativas normativas para su inclusion en el Plan Anual

Normativo de la Administracion General del Estado (dictamen nam. 47/2017).

— Acuerdo entre el Reino de Espafia y el Laboratorio Europeo de Biologia
Molecular (EMBL) relativo al establecimiento de una Subsede del citado

Laboratorio en Espafa (dictamen num. 50/2017).

— Acuerdo de Asociacion estratégica entre la Union Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y Canadé, por otra, hecho en Bruselas el 30 de octubre
de 2016 (dictamen num. 51/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 9/2015, de 16
de enero, por el que se regulan las condiciones de aplicacién de la normativa
comunitaria en materia de higiene en la produccion primaria agricola (dictamen
nam. 54/2017).
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— Proyecto de Orden ministerial por la que se establece el maximo y el minimo de
la relacion entre el nimero de evaluados en cada ciclo y el de vacantes previstas
para el ascenso por los sistemas de eleccion y clasificacion durante el periodo
cuatrienal de plantillas 2017/2021 (dictamen nam. 57/2017).

— Proyecto de Real Decreto sobre nuevos Estatutos Generales de los Colegios de

Ingenieros Agronomos y su Consejo General (dictamen nam. 58/2017).

— Protocolo de enmienda al Convenio Europeo del Paisaje, hecho en Estrasburgo
el 15 de junio de 2016 (dictamen nam. 75/2017).

— Proyecto de Orden por la que se desarrollan las normas legales de cotizacién a la
Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese de actividad, Fondo de Garantia

Salarial y formacion profesional para el ejercicio 2017 (dictamen nam. 80/2017).

— Proyecto de Orden, por la que se modifican los Anexos Il y IV del Real Decreto
219/2013, de 22 de marzo, sobre restricciones a la utilizacion de determinadas
sustancias peligrosas en aparatos eléctricos y electronicos (dictamen nuam.
82/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establece la concesion de una ayuda
excepcional de adaptacion al sector productor de vacuno de leche y se modifica el
Real Decreto 1075/2014, de 19 de diciembre, sobre aplicacién a partir de 2015 de
los pagos directos a la agricultura y ganaderia y otros regimenes de ayuda
(dictamen num. 83/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se establecen la regulacion y los
procedimientos, para el reconocimiento de las cualificaciones profesionales,
adquiridas en otros Estados miembros de la Union Europea, a los efectos de

acceder y ejercer una profesion regulada en Espafia (dictamen nam. 87/2017).

— Proyecto de Orden por la que se establecen para el afio 2017 las bases de
cotizacion a la Seguridad Social de los Trabajadores del Régimen Especial del

Mar incluidos en los grupos segundo Yy tercero (dictamen nam. 92/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 951/2014, de
14 de noviembre, por el que se regula la comercializacion de determinados

medios de defensa fitosanitaria (dictamen num. 93/2017).

— Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica de Moldova sobre el libre
ejercicio de actividades remuneradas para familiares dependientes del personal
diplomético, consular, administrativo y técnico de Misiones Diplomaticas y

Oficinas Consulares (dictamen nam. 97/2017).

— Acuerdo entre el Gobierno del Reino de Espafia y el Gobierno de Japon relativo
al Programa de vacaciones y actividades laborales esporadicas (dictamen num.
98/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 1055/2014, de
12 de diciembre, por el que se crea un mecanismo de compensacion de costes de
emisiones indirectas de gases de efecto invernadero para empresas de

determinados sectores y subsectores industriales a los que se considera expuestos
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a un riesgo significativo de "fuga de carbono" y se aprueban las bases reguladoras
de la concesion de las subvenciones para los ejercicios 2014 y 2015, y se prorroga
su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2020 (dictamen nam. 103/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Convenio entre la
Administracion General del Estado, la Xunta de Galicia y Autopistas del
Atlantico, Concesionaria Espafiola, Sociedad AnoOnima, aprobado por Real
Decreto 633/2006, de 19 de mayo, por el que se modifican determinados términos
de la Concesion de la autopista Ferrol-frontera portuguesa (AP-9) (dictamen nam.
108/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 178/2004, de
enero, por el que se aprueba el Reglamento General para el desarrollo y ejecucion
de la Ley 9/2003, de 25 de abril por el que se establece el régimen juridico de la
utilizacion confinada, liberacion voluntaria y comercializacion de organismos

modificados genéticamente (dictamen nim. 109/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 795/2010, de
16 de junio, por el gue se regula la comercializacion y manipulacion de gases
fluorados y equipos basados en los mismos, asi como la certificacion de los
profesionales que los utilizan (dictamen nim. 110/2017).

— Convenio de Cooperacion Cultural entre el Reino de Espafia y la Republica
Argentina (dictamen nim. 111/2017).
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— Acuerdo entre el Reino de Espafia y Bosnia y Herzegovina sobre el intercambio

y proteccién mutua de la informacién clasificada (dictamen nam. 112/2017).

— Anteproyecto de ley de modificacion de la Ley 5/2004, de 24 de junio, de
Prevencion y Lucha contra los Incendios Forestales en Extremadura (dictamen
nam. 119/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el reglamento de destinos del
Personal Militar Profesional, aprobado por Real Decreto 456/2011, de 1 de abril.
(dictamen num. 130/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se fijan las plantillas reglamentarias de
Oficiales Generales, Oficiales y Suboficiales para el periodo 2017-2021
(dictamen num. 131/2017).

— Acuerdo de dialogo politico y de cooperacion entre la Union Europea y sus
Estados miembros, por un lado, y la Republica de Cuba, por otro, hecho en
Bruselas el 12 de diciembre de 2016 (dictamen nim. 136/2017).

— Enmiendas a los Anexos | y Il al Protocolo del Convenio de 1979 sobre la
contaminacion atmosférica transfronteriza a gran distancia provocada por
contaminantes organicos persistentes, adoptadas en Ginebra el 18 de diciembre de
2009 mediante Decision 2009/2 (dictamen nam. 148/2017).

— Enmiendas del texto y de los Anexos I, I, Il1, IV, VI y VIII al Protocolo del

Convenio de 1979 sobre la contaminacion atmosféerica transfronteriza a gran
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distancia provocada por contaminantes organicos persistentes, adoptadas en
Ginebra el 18 de diciembre de 2009 mediante Decision 2009/1 (dictamen num.
149/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establece el programa nacional de
control y erradicacion de Tecia (Scrobipalpopsis) solanivoa (Povolny) (dictamen
nam. 150/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra los articulos primero (apartados 10y 11)
y segundo (apartado 2) de la Ley 10/2016, de 7 de junio, de reforma de la Ley
6/2015, de 24 de marzo, de la vivienda de la Region de Murcia, y de la Ley
4/1996, de 14 de junio, del estatuto de los consumidores y usuarios de la Regién
de Murcia (dictamen nim. 152/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 12/2016, de 15 de diciembre, de
modificacion de la Ley 6/2002, de 15 de abril, de Salud de Aragon (dictamen
nam. 159/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se declara Zona Especial de Conservacion
el Lugar de Importancia Comunitaria LIC ES6300001 Islas Chafarinas de la
region biogeografica mediterranea de la Red Natura 2000, se amplia y hace
coincidir con el anterior espacio la Zona Especial Proteccién para las Aves de
igual nombre y se aprueban las correspondientes medidas de conservacion del

espacio conjunto (dictamen num. 160/2017).
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— Proyecto de Orden por la que se regula la pesqueria de atun rojo en el Atlantico
Oriental y Mediterraneo (dictamen nim. 161/2017).

— Convenio entre el Estado Espafiol y la Republica del Paraguay para el
establecimiento en el Paraguay de un deposito franco para mercancias espafiolas y
de una zona franca para mercancias y materias primas paraguayas y/o espafiolas
(dictamen num. 162/2017).

— Enmiendas al Texto y a los Anexos distintos del Il y VII del Protocolo al
Convenio de 1979 sobre contaminacion atmosférica transfronteriza a gran
distancia en materia de metales pesados, adoptadas en Ginebra el 13 de diciembre
de 2012 (dictamen nam. 163/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 597/2016, de 5
de diciembre, para la aplicacion de las medidas del programa de apoyo 2014-2018

al sector vitivinicola (dictamen num. 166/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establece un marco para la ordenacion
del espacio maritimo (dictamen ndm. 167/2017).

— Proyecto de Orden por la que se aprueban las medidas de proteccion y el plan de

conservacion de las orcas del Estrecho y Golfo de Cadiz (dictamen num.
168/2017).
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— Acuerdo de Servicios Aéreos entre el Reino de Espafia y la Regidn
Administrativa Especial de Hong Kong de la Repuablica Popular China (dictamen
num. 169/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley de
Extremadura 7/2016, de 21 de julio, de medidas extraordinarias contra la
exclusion social de la Comunidad Auténoma de Extremadura (dictamen ndm.
171/2017).

— Proyecto de Orden por la que se aprueban los modelos de poderes inscribibles en
el registro electronico de apoderamientos de la Administracion General del
Estado y en el registro electronico de apoderamientos de las Entidades Locales
(dictamen num. 172/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento para la Ejecucion
de la Ley 24/2015, de 24 de julio, de Patentes (dictamen num. 174/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de la Junta
Arbitral prevista en el Convenio Econdmico entre el Estado y la Comunidad Foral
de Navarra (dictamen nim. 183/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el anexo | del Real Decreto
1247/1999, de 16 de julio, sobre reglas y normas de seguridad aplicables a los
buques de pasaje que Realicen travesias entre puertos espafioles (dictamen num.
184/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de destinos del

personal de la Guardia Civil (dictamen num. 185/2017).

— Acuerdo sobre traslado de personas condenadas entre el Reino de Espafa y la
Republica de la India (dictamen nim. 186/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de adquisicion y
pérdida de la condicion de Guardia Civil y de situaciones administrativas del

personal de la Guardia Civil (dictamen num. 188/2017).

— Proyecto de Orden por la que se establecen los plazos maximos de resolucion en
los procedimientos regulados en la Ley 24/2015, de 24 de julio, de Patentes
(dictamen num. 207/2017).

— Proyecto de Orden Ministerial por la que se aprueban las normas para la
elaboracién, acceso, custodia y utilizacion de los expedientes académicos
(dictamen num. 209/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el Reglamento Técnico de Control y
Certificacion de Semillas de Plantas Forrajeras, aprobado por la Orden
ARM/3370/2010, de 27 de diciembre, y el Reglamento General Técnico de
Control y Certificacion de Semillas y Plantas de Vivero, aprobado por la Orden
de 23 de mayo de 1986 (dictamen num. 215/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifican los anexos I, I, IV y VII del

Reglamento General del registro de variedades comerciales, aprobado por el Real
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Decreto 170/2011, de 11 de febrero de conformidad con la Ley 50/1997, de 27 de

noviembre del Gobierno (dictamen nim. 246/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifican el Documento Basico DB-HE
«Ahorro de energia» y el Documento Basico DB-HS «Salubridad», del Codigo
Técnico de la Edificacion, aprobado por Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo
(dictamen num. 247/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley del Pais VVasco 12/2016, de 28 de
julio, de reconocimiento y reparacion de victimas de vulneraciones de derechos
humanos en el contexto de la violencia politica en la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco entre 1978 y 1999 (dictamen num. 250/2017).

— Acuerdo de seguridad entre el Reino de Espafia y el Gobierno de la Republica de
Sudaéfrica, sobre proteccion de informacion clasificada intercambiada en el marco

de la cooperacion en materia de defensa (dictamen num. 264/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica la Orden AAA/1424/2015, de 14 de
julio por la que se establecen medidas especificas de proteccion en relacion con la

lengua azul (dictamen nim. 265/2017).
— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley del Parlamento de Catalufia

x/2017, de 22 de marzo de 2017, de Presupuestos de la Generalitat de Catalufia
para el 2017 (dictamen nim. 267/2017).
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— Acuerdo de préstamo entre el Reino de Espafia y el Fondo Monetario

Internacional (dictamen num. 270/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de la Ley
31/1988, de 31 de octubre, sobre Proteccion de la Calidad Astrondmica de los
Observatorios del Instituto de Astrofisica de Canarias, aprobado por el Real
Decreto 243/1992, de 13 de marzo (dictamen num. 277/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan determinados aspectos relativos
a la fabricacion, presentacion y comercializacion de los productos del tabaco y los

productos relacionados (dictamen nam. 280/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se autoriza a la Organizacién Nacional de
Trasplantes a adherirse a la transaccion formalizada entre Indra Sistemas, S.A. y
Coremain, S.L.U., como consecuencia de sentencia judicial de 27 de enero de
2016 (dictamen num. 290/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 5/2016, de 19 de julio, del
Deporte de Andalucia (dictamen num. 293/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que modifica el Real Decreto 1173/2015 de 29
de diciembre, de desarrollo del FEMP en lo relativo a las ayudas a la paralizacion

definitiva y temporal de la actividad pesquera (dictamen nam. 301/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan el reconocimiento y el
funcionamiento de las organizaciones de productores del sector de frutas y
hortalizas (dictamen ndm. 307/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan los fondos y programas
operativos de las organizaciones de productores de frutas y hortalizas (dictamen
nam. 308/2017).

— Acuerdo de Reconocimiento mutuo de titulos, diplomas y grados académicos de
Educacion Superior Universitaria entre el Reino de Espafia y la Republica
Argentina (dictamen num. 309/2017).

— Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica de la India sobre el ejercicio de
actividades remuneradas de familiares dependientes del personal diplomatico,
consular, administrativo y técnico de las misiones diplomaticas y oficinas

consulares (dictamen num. 324/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley de
Illes Balears 12/2016, de 17 de agosto, de evaluacion ambiental de las llles
Balears (dictamen num. 348/2017).

— Anteproyecto de Ley de Extremadura de Prevencion del Consumo de Bebidas

Alcohdlicas en personas menores de edad (dictamen num. 354/2017).
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— Proyecto de Real Decreto sobre aplicacion en Espafia de la nueva normativa de
la Unidn Europea en relacion con los planes escolares de consumo de frutas,

hortalizas y leche (dictamen nam. 358/2017).

— Proyecto de Orden por la que se regula la reserva marina de Cabo de Palos-Islas
Hormigas y se define su delimitacion y usos permitidos (dictamen num.
367/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el Plan de contabilidad de las
entidades aseguradoras y reaseguradoras y normas sobre la formulacion de las
cuentas anuales consolidadas de los grupos de entidades aseguradoras vy
reaseguradoras, aprobado por Real Decreto 1317/2008, de 24 de julio (dictamen
nam. 379/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 1381/2009, de
28 de agosto, por el que se establecen los requisitos para la fabricacion y

comercializacién de los generadores de aerosoles (dictamen num. 382/2017).

— Protocolo relativo a una enmienda del articulo 50 a) del Convenio sobre
Aviacion Civil Internacional, hecho en Montreal el 6 de octubre de 2016
(dictamen num. 383/2017).

— Protocolo relativo a una enmienda del articulo 56 del Convenio sobre Aviacion
Civil Internacional, hecho en Montreal el 6 de octubre de 2016 (dictamen num.
384/2017).
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Acuerdo de Seguridad entre el Reino de Espafia, la Republica Francesa, la
Republica Italiana, el Reino de los Paises Bajos y la Republica Portuguesa
relativo a la proteccién de informacion clasificada de la Fuerza de Gendarmeria
Europea (EUROGENDFOR), hecho en Roma el 3 de febrero de 2017 (dictamen
num. 385/2017).

Proyecto de Orden por el que se modifica el anexo 1X del Reglamento General
de Vehiculos, aprobado por el Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre
(dictamen num. 395/2017).

Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 3/2017, de 15 de febrero, del libro
sexto del Codigo Civil de Catalufia, relativo a las obligaciones y los contratos y
de modificacion de los libros primero, segundo, tercero, cuarto y quinto
(dictamen num. 404/2017).

Proyecto de Real Decreto por el que se crea y regula la comisién de
seguimiento, control y evaluacién prevista en el Real Decreto-ley 1/2017, de 20
de enero, de medidas urgentes de proteccion de consumidores en materia de

clausulas suelo (dictamen nam. 413/2017).
Convenio sobre la violencia e irrupciones de espectadores con motivo de

manifestaciones deportivas y especialmente de partidos de fatbol, hecho en
Estrasburgo el 19 de agosto de 1985 (dictamen nam. 414/2017).
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— Convenio del Consejo de Europa sobre un planteamiento integrado de
proteccion, seguridad y atencion en los partidos de futbol y otros acontecimientos
deportivos, hecho en Saint-Denis el 3 de julio de 2016 (dictamen num. 415/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan las inspecciones técnicas en
carretera de vehiculos comerciales que circulan en territorio espariol (dictamen
nam. 416/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan las condiciones para la obtencién
de los titulos de Graduado en Educacion Secundaria Obligatoria y de Bachiller,
de acuerdo con lo dispuesto en el Real Decreto-ley 5/2016, de 9 de diciembre, de
medidas urgentes para la ampliacion del calendario de implantacion de la Ley
Orgéanica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa
(dictamen num. 421/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 951/2014, de
14 de noviembre, por el que se regula la comercializacion de determinados

medios de defensa fitosanitaria (dictamen nam. 438/2017).

— Convenio de Seguridad Social entre el Reino de Espafa y la Republica Popular
China (dictamen num. 439/2017).

— Canje de Notas por el que se modifica el Acuerdo entre el Reino de Espafa y la
Republica de Serbia sobre el reconocimiento reciproco y canje de los permisos de
conduccion nacionales suscrito mediante Canje de Notas de fechas 27 de

noviembre de 2008 y 9 de marzo de 2009 (dictamen nam. 440/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan los productos cosméticos.
(dictamen num. 447/2017).

— Tratado entre el Reino de Espafia y la Republica Portuguesa por el que se
establece la linea de cierre de las desembocaduras de los rios Mifio y Guadiana y

se delimitan los tramos internacionales de ambos rios (dictamen nam. 461/2017).

— Proyecto de Orden por la que se establece la reserva marina de interés pesquero
de Cabo Tifoso, y se definen su delimitacion, zonas y usos (dictamen ndm.
476/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos Generales de los
Colegios Oficiales de Graduados de la rama industrial de la Ingenieria, Ingenieros
Técnicos Industriales y Peritos Industriales de Espafia y de su Consejo General
(dictamen num. 490/2017).

— Acuerdo de asociacion economica entre la Union Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y los Estados del AAE (Acuerdo de Asociacion
Econdmica) de la SADC (Comunidad para el Desarrollo del Africa Meridional),

por otra, hecho en Kasane el 10 de junio de 2016 (dictamen ndm. 491/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos del Consejo

General de Economistas de Espafia (dictamen num. 493/2017).
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— Protocolo de adhesion del Acuerdo Comercial entre la Unién Europea y sus
Estados Miembros, por una parte, y Colombia y el Perd, por otra, para tener en
cuenta la adhesion de Ecuador, hecho en Bruselas el 11 de noviembre de 2016
(dictamen num. 505/2017).

— Circular, del Banco de Espafia, por la que se modifica la Circular 1/2013, de 24

de mayo, sobre la Central de Informacién de Riesgos (dictamen nam. 507/2017).

— Proyecto de Real Decreto /2017, por el que se modifica el Reglamento del
Impuesto sobre Sociedades, aprobado por el Real Decreto 634/2015, de 10 de
julio, en relacién con la cobertura del riesgo de crédito en entidades financieras
(dictamen num. 539/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula el apoyo oficial, en forma de
subvencién al tipo de interés de los créditos para la construccion de buques
(dictamen num. 545/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la concesion de ayudas al sector
de construccion naval en materia de investigacion, desarrollo e innovacion
(dictamen nuam. 546/2017).

— Convenio entre el Reino de Espafia y la Republica de Cabo Verde para evitar la
doble imposicion y prevenir la evasion fiscal en materia de impuestos sobre la

renta y su Protocolo (dictamen num. 548/2017).
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— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 10/2016, de 27 de diciembre, del
Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2017
(dictamen num. 549/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establecen requisitos, en materia de
comercio de especies amenazadas de fauna y flora silvestres, de acuerdo con lo
establecido por la Reglamentacion de la Union Europea en aplicacion de la
Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna'y
Flora Silvestre (dictamen num. 550/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 506/2013, de

28 de junio, sobre productos fertilizantes (dictamen nam. 556/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el Anexo | del Real Decreto 9/2005,
de 14 de enero por el que se establece la relacion de actividades potencialmente
contaminantes del suelo y los criterios y estandares para la declaracién de suelos

contaminados (dictamen num. 557/2017).

— Acuerdo entre el Gobierno del Reino de Esparia y el Gobierno de los Emiratos
Arabes Unidos sobre proteccion mutua de informacion clasificada (dictamen
nam. 558/2017).

— Anteproyecto de Ley de Coordinacion Intersectorial y de Simplificacion de los
Procedimientos Urbanisticos y de Ordenacion del Territorio de Extremadura

(dictamen num. 559/2017).
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— Acuerdo de Cooperacion sobre Asociacion y Desarrollo entre la Union Europea
y sus Estados miembros, por una parte, y la Republica Islamica de Afganistan,
por otra, hecho en Mdnich el 18 de febrero de 2017 (dictamen nim. 560/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se declara la situacion de sequia prolongada
en la parte espafiola de la demarcacion hidrografica del Duero y se adoptan
medidas excepcionales para la gestién de los recursos hidricos (dictamen num.
561/2017).

— Proyecto de Orden por la que se actualizan los anexos | y Il del Real Decreto
2028/1986, de 6 de junio, sobre las normas para la aplicacion de determinadas
directivas de la CEE, relativas a la homologacién de tipo de vehiculos
automdviles, remolques, semirremolques, motocicletas, ciclomotores y vehiculos
agricolas, asi como de partes y piezas de dichos vehiculos (dictamen ndm.
574/2017).

— Proyecto de Orden por la que se establece el control de los desembarques de més

de 10 toneladas de determinadas especies pelagicas (dictamen num. 592/2017).

— Acuerdo de reconocimiento mutuo de titulos profesionales y grados académicos
de educacidén superior universitaria entre el Reino de Espafia y la Republica de
Chile (dictamen nim. 593/2017).

— Proyecto de Real Decreto que modifica el Reglamento de evaluaciones y

ascensos en las Fuerzas Armadas y sobre el acceso a la condicion de militar de
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carrera de militares de tropa y marineria, aprobado por Real Decreto 168/2009, de
13 de febrero (dictamen num. 605/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley
15/2016, de 12 de diciembre, de modificacién de la Ley 5/2001, de 5 de
diciembre, de personal estatutario del Servicio Murciano de Salud (dictamen
nam. 606/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados apartados del articulo
unico de la Ley 10/2016, de 28 de octubre, de modificacion de la Ley 9/2010, de
7 de julio, de la Generalitat, de Designacion de Senadores o Senadoras en

representacion de la Comunitat VValenciana (dictamen num. 607/2017).

— Proyecto de Orden, por la que se modifica la Orden AAA/1406/2016, de 18 de
agosto, por la que se establece un plan de gestion para los buques de los censos

del caladero nacional del Golfo de Cadiz (dictamen num. 609/2017).

— Proyecto de Orden por la que se dictan normas para la aplicacion de las medidas
en materia de Seguridad Social, contempladas en los Acuerdos del Consejo de
Ministros, de 9 y 23 de diciembre de 2016, por los que se declaran determinadas
comunidades auténomas y provincias, zonas afectadas gravemente por una
emergencia de proteccion civil, como consecuencia de inundaciones y pedrisco, y

se adoptan medidas para reparar los dafios causados (dictamen nam. 614/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establecen los umbrales de renta y

patrimonio familiar y las cuantias de las becas y ayudas al estudio para el curso
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2017-2018, y se modifica parcialmente el Real Decreto 1721/2007, de 21 de
diciembre, por el que se establece el régimen de las becas y ayudas al estudio

personalizadas (dictamen nim. 619/2017).

— Circular del Banco de Esparia, por la que se modifica la Circular 5/2015, de 30
de septiembre, del Banco de Esparia, por la que se desarrollan las especificidades
contables de la Sociedad de Gestion de Activos Procedentes de la

Reestructuracion Bancaria, S. A. (dictamen num. 620/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley de la
Comunidad Autonoma de Cataluiia 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de
proteccion del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion
residencial (dictamen num. 638/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley de
Aragon 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de emergencia en relacion con
las prestaciones economicas del Sistema Publico de Servicios Sociales y con el
acceso a la vivienda en la Comunidad Auténoma de Aragon (dictamen num.
639/2017).

— Acuerdo entre el Gobierno del Reino de Espafia y el Gobierno de la Republica
de Kazajstan sobre la proteccion mutua de la informacién clasificada (dictamen
nam. 651/2017).
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— Proyecto de Orden ministerial sobre normas generales de valorizacion de
materiales naturales excavados para su utilizacion en obras distintas a aquéllas en

la que se generaron (dictamen num. 652/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifican los anexos | y Il del Real Decreto
115/2017, de 17 de febrero, por el que se regula la comercializacion y
manipulacion de gases fluorados y equipos basados en los mismos, asi como la
certificacion de los profesionales que los utilizan y por el que se establecen los
requisitos técnicos para las instalaciones que desarrollen actividades que emitan

gases fluorados (dictamen nim. 655/2017).

— Proyecto de Orden por la que se regula el procedimiento de notificacion de las
altas, bajas y modificaciones de fichas toxicologicas al Registro de productos
quimicos del Servicio de Informacidén Toxicologica del Instituto Nacional de
Toxicologia y Ciencias Forenses y de liquidaciéon de la tasa correspondiente
prevista en la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan
determinadas tasas en el ambito de la Administracion de Justicia y del Instituto

Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses (dictamen num. 656/2017).

— Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Cooperativa de Guyana sobre
supresion reciproca de visados para titulares de pasaportes diplomaticos
(dictamen nuam. 673/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se fijan las exigencias minimas del nivel
Basico a efectos de certificacion, y se establece el curriculo basico de los niveles

Intermedio B1, Intermedio B2, Avanzado C1 y Avanzado C2, de las Ensefianzas
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de idiomas de régimen especial reguladas por la Ley Organica 2/2006, de 3 de
mayo, de Educacion, y se establecen las equivalencias entre las Ensefianzas de
idiomas de régimen especial reguladas en diversos planes de estudios y las de este
Real Decreto (dictamen num. 674/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula el potencial de produccion viticola
(dictamen num. 680/2017).

— Proyecto de Decreto Legislativo por el que se aprueba el texto refundido de las
disposiciones legales de la Comunidad Autonoma de Extremadura en materia de
tributos cedidos por el Estado, en relacidon con lo previsto por el articulo 45.2 de
la Ley Organica 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de

la Comunidad Autonoma de Extremadura (dictamen num. 681/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de la Generalitat de Catalufia
6/2017, de 9 de mayo, del Impuesto sobre los activos no productivos de las

personas juridicas (dictamen nim. 685/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley de
Andalucia 9/2016, de 27 de diciembre, de Servicios Sociales (dictamen num.
686/2017).

— Proyecto de Orden por la que se regula la desclasificacion de los materiales
residuales generados en instalaciones nucleares (dictamen num. 692/2017).

45



— Anteproyecto de Ley reguladora de los contratos de crédito inmobiliario
(dictamen num. 709/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 878/2015, de 2
de octubre, sobre compensacion, liquidacion y registro de valores negociables
representados mediante anotaciones en cuenta, sobre el régimen juridico de los
depositarios centrales de valores y de las entidades de contrapartida central y
sobre requisitos de transparencia de los emisores de valores admitidos a

negociacion en un mercado secundario oficial (dictamen num. 712/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos Generales del
Colegio Oficial de Graduados, Ingenieros Técnicos Yy Peritos de
Telecomunicacion (COGITT) (dictamen nam. 721/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la nueva redaccion del articulo 135.2 del
Reglamento del Parlamento de Catalufia, introducida por la reforma del
Reglamento del Parlamento de Cataluiia, aprobada por el Pleno del Parlamento de
Catalufia el 26 de julio de 2017 (dictamen num. 722/2017).

— Proyecto de Real Decreto, por el que se modifica el Reglamento de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de subvenciones, aprobado por el Real
Decreto 887/2006, de 21 de julio en materia de Base de Datos Nacional de

Subvenciones (dictamen num. 723/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley de

Catalufia 10/2017, de 27 de junio, de las voluntades digitales y de modificacion
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de los libros segundo y cuarto del Codigo Civil de Catalufia (dictamen num.
725/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica la Orden AAA/658/2014, de 22 de
abril, por la que se regula la pesca con arte de palangre de superficie para la

captura de especies altamente migratorias (dictamen num. 732/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la figura del consumidor
vulnerable, el bono social y otras medidas de proteccion para los consumidores

domesticos de energia eléctrica (dictamen nam. 734/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula el regimen de ayudas a la
apicultura en el marco de los programas nacionales anuales, y se modifica el Real
Decreto 209/2002, de 22 de febrero, por el que se establecen normas de

Ordenacion de las explotaciones apicolas (dictamen nim. 736/2017).

— Anteproyecto de Ley de Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Servicios

de la Comunidad Auténoma de Extremadura (dictamen num. 750/2017).

— Proyecto de Orden por la que se establece un plan de gestién para los buques de
los censos de las flotas de altura, gran altura y buques palangreros mayores y
menores de 100 toneladas de registro bruto, que operan dentro de los limites
geograficos de la Comisién de Pesca del Atlantico Nordeste (dictamen num.
751/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se prorroga la situacion de sequia declarada
para el ambito territorial de la Confederacion Hidrografica del Segura por el Real
Decreto 356/2015, de 8 de mayo (dictamen num. 752/2017).

— Consulta relativa a la correcta interpretacion del Real Decreto 124/2017, de 24
de febrero, relativa al acceso de los recursos genéticos procedentes de taxones

silvestres, y al control de la utilizacion (dictamen nam. 754/2017).

— Anteproyecto de Ley Organica de Proteccion de Datos de Caracter Personal
(dictamen num. 757/2017).

— Proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 36/2001, de 5 de mayo,
sobre indemnizaciones y compensaciones por razon del servicio (dictamen nam.
762/2017).

— Proyecto de Decreto por el que se regulan las escuelas de tiempo libre y la
formacién de responsables de educacion en el tiempo libre (dictamen num.
773/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se prorroga la situacion de sequia declarada
para el ambito territorial de la Confederacién Hidrografica del Jucar por el Real
Decreto 355/2015, de 8 de mayo (dictamen num. 774/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 5 de la Ley de la Generalitat
de Catalufia 17/2017, de 1 de agosto, del Codigo tributario de Catalufia y de

aprobacion de los libros primero, segundo y tercero, relativos a la Administracion
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tributaria de la Generalidad, en cuanto aprueba distintos preceptos del Codigo
(dictamen num. 775/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el Reglamento Técnico de Control y
Certificacion de Semillas de Plantas Forrajeras, aprobado por la Orden
ARM/3370/2010, de 27 de diciembre (dictamen num. 784/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la inspeccion técnica de vehiculos
y se establecen las normas generales de instalacion y funcionamiento de las

estaciones de inspeccion técnica de vehiculos (dictamen num. 791/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de 6 de septiembre de 2017, de la
Generalitat de Catalufia, de referéndum de autodeterminacion (dictamen nuam.
793/2017).

— Impugnacion de disposiciones sin fuerza de ley y resoluciones de las
Comunidades Autonomas prevista en el articulo 161.2 de la Constitucion en
relacion con el Decreto 139/2017, de 6 septiembre de 2017, de convocatoria del

referéndum de autodeterminacion de Catalufia (dictamen num. 794/2017).

— Impugnacion de disposiciones sin fuerza de ley y resoluciones de las
Comunidades Autonomas prevista en el articulo 161.2 de la Constitucion en
relacion con el Decreto 140/2017, de 6 de septiembre de 2017, por el que se
aprueban las normas complementarias para la realizacion del referéndum de

autodeterminacion en Catalufia (dictamen nam. 795/2017).
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— Impugnacion de disposiciones sin fuerza de ley y resoluciones de las
Comunidades Autdénomas, prevista en el articulo 161.2 de la Constituciéon en
relacion con el acuerdo del Pleno del Parlamento de Catalufia de 7 de septiembre
de 2017, por el que se ha procedido al nombramiento de los integrantes de la
denominada Sindicatura Electoral de Catalufia, al amparo de la Disposicion
Adicional Tercera de la Ley del Referéndum de Autodeterminacion 19/2017 de 6
de septiembre (dictamen num. 796/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se fija la plantilla de la Guardia Civil para
el periodo 2017-2021 (dictamen num. 797/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley xx/2017, de 8 de septiembre, de la
Generalitat de Catalufia, de Transitoriedad Juridica y Fundacional de la Republica
(dictamen num. 804/2017).

— Convenio del Consejo de Europa sobre coproduccion cinematografica
(revisado), hecho en Rotterdam el 30 de enero de 2017 (dictamen num.
805/2017).

— Proyecto de Orden Ministerial HFP/2017, por la que se regulan las actuaciones
de planificacién, ejecucion y evaluacién correspondientes a la supervision
continua de las Entidades integrantes del Sector Puablico Institucional Estatal
(dictamen nuam. 820/2017).

— Anteproyecto de Ley por la que se modifica el Cédigo de Comercio, el texto

refundido de la Ley de Sociedades de Capital, aprobado por el Real Decreto
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Legislativo 1/2010, de 2 de julio y la Ley 22/2015, de 20 de julio, en materia de

informacion no financiera y diversidad (dictamen nim. 834/2017).

— Proyecto de Orden por la que se fijan para el ejercicio 2017 las bases
normalizadas de cotizacion a la Seguridad Social, por contingencias comunes, en
el Régimen Especial de la Seguridad Social para la Mineria del Carbon (dictamen
nam. 838/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la utilizacion civil de las
aeronaves pilotadas por control remoto, y se modifica el Real Decreto 552/2014,
de 27 de junio, por el que se desarrolla el reglamento del aire y disposiciones
operativas comunes para los servicios y procedimientos de navegacion aérea, y se
modifica el Real Decreto 57/2002, de 18 de enero, por el que se aprueba el

Reglamento de circulacion aérea (dictamen nam. 840/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica la Orden ETU/78/2017, de 31 de
enero, por la que se regulan determinados aspectos relacionados con el impuesto
sobre el valor de la extraccion de gas, petroleo y condensados y con los
perimetros de referencia para la determinacion de los pagos a propietarios de
terrenos suprayacentes a concesiones de explotacion de yacimientos de
hidrocarburos (dictamen nam. 841/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 1932/1998, de
11 de septiembre, de adaptacion de los capitulos 111 y V de la Ley 31/1995, de 8
de noviembre, al ambito de los centros y establecimientos militares (dictamen

num. 844/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 389/2011, de
18 de marzo, por el que se establecen los baremos de indemnizacion de animales
en el marco de los programas nacionales de lucha, control o erradicacion de la
tuberculosis bovina, brucelosis bovina, brucelosis ovina y caprina, lengua azul y
encefalopatias espongiformes transmisibles, y el Real Decreto 82/2015, de 13 de
febrero. por el que se establecen las bases reguladoras para la concesion de las
subvenciones para la repoblacion de la explotacién en caso de vaciado sanitario
en el marco de los programas nacionales de lucha, control o erradicacion de la
tuberculosis bovina, brucelosis bovina, brucelosis ovina y caprina, lengua azul y

encefalopatias espongiformes transmisibles (dictamen nim. 848/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con la Ley de Cataluiia 13/2017, de
6 de julio, de las asociaciones de consumidores de cannabis (dictamen num.
849/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con determinados preceptos de la
Ley 21/2017, de 20 de septiembre, de la Agencia de Proteccion Social de
Catalufia (dictamen nim. 850/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la residencia, desplazamientos y
localizacion del personal de la Guardia Civil (dictamen nim. 852/2017).

— Circular del Banco de Espafia, por la que se modifica la Circular 2/2014, de 31
de enero, sobre el ejercicio de diversas opciones regulatorias contenidas en el
Reglamento (UE) n° 575/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de

junio de 2013, sobre los requisitos prudenciales de las entidades de crédito y las
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empresas de inversion, y por el que se modifica el Reglamento (UE) n.° 648/2012
(dictamen num. 853/2017).

— Acuerdo entre el Principado de Andorra y el Reino de Espafia sobre el ejercicio
de actividades profesionales remuneradas por parte de familiares dependientes del
personal diplomatico, consular, administrativo y técnico de misiones
diplométicas, oficinas consulares Yy representaciones permanentes ante

organismos internacionales de un estado en el otro (dictamen ndm. 861/2017).

— Proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 83/2010, de 25 de
noviembre, por el que se regulan los establecimientos de alojamiento turistico en
el medio rural en el ambito de la Comunidad Autonoma de Cantabria (dictamen
nam. 865/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica la Orden HAP/149/2013, de 29 de
enero, por la que se regulan los servicios de automovilismo que prestan el Parque
Movil del Estado y las Unidades del Parque Mdvil integradas en las Delegaciones
y Subdelegaciones del Gobierno y Direcciones insulares, asi como la Orden
HAP/1177/2015, de 17 de junio, por la que se regula el Registro de Vehiculos del
Sector Publico Estatal (dictamen num. 876/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con determinados preceptos de la
Ley de Catalufia 14/2017, de 20 de julio, de la renta garantizada de ciudadania
(dictamen num. 889/2017).
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— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con determinados preceptos de la
Ley valenciana 2/2017, de 3 de febrero, de la Generalitat, por la funcion social de

la vivienda de la Comunitat Valenciana (dictamen nam. 890/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con la Ley del Parlamento de
Catalufia 15/2017, de 25 de julio, de la Agencia de Ciberseguridad de Catalufia
(dictamen num. 891/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 1 del Decreto-ley de Catalufia
5/2017, de 1 de agosto, de medidas urgentes para la Ordenacién de los servicios
de transporte de viajeros en vehiculos hasta nueve plazas (dictamen num.
892/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados articulos de Ley del
Parlamento de Catalufia 18/2017, de 1 de agosto, de comercio, servicios y ferias
(dictamen num. 895/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con determinados preceptos de la
Ley de Illes Balears 9/2017, de 3 de agosto, de regulacion de las corridas de toros

y de proteccion de los animales en las Illes Balears (dictamen num. 896/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establece el régimen de funcionamiento

de la Oficina de Coordinacion y Calidad Normativa (dictamen num. 897/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 664/2015, de
17 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Circulacion Ferroviaria
(dictamen num. 900/2017).

— Proyecto de Orden por la que se dictan normas para la aplicacion de las
moratorias en el pago de cuotas a la Seguridad Social previstas en el articulo 3 del
Real Decreto-ley 10/2017, de 9 de junio, por el que se adoptan medidas urgentes
para paliar los efectos producidos por la sequia en determinadas cuencas
hidrogréaficas y se modifica el texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio (dictamen nim. 903/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con determinados preceptos de la
Ley del Parlamento de Catalufia 16/2017, de 1 de agosto, del cambio climético
(dictamen num. 904/2017).

— Anteproyecto de Ley de Comparecencia, Defensa y Asistencia Juridica a la
Administracion de la Comunidad Autonoma de Extremadura (dictamen ndm.
917/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 3/2017, de 3 de febrero, para
paliar y reducir la pobreza energética (electricidad, agua y gas) en la Comunitat

Valenciana (dictamen nim. 922/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifican los Reales Decretos
1075/2014, 1076/2014, 1077/2014 y 1078/2014, todos ellos de 19 de diciembre,

55



dictados para la aplicacion en Espafia de la politica agricola comun, para el afio
2018 y siguientes (dictamen nim. 926/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establece el marco regulador de ayudas a
las organizaciones profesionales del sector de la pesca y de la acuicultura,
cofinanciadas por el fondo europeo maritimo y de pesca, y sus bases reguladoras
de &mbito estatal (dictamen nam. 927/2017).

— Acuerdo por el que se plantea la impugnacion de disposiciones sin fuerza de ley
y resoluciones de las comunidades autdnomas prevista en el articulo 161.2 de la
Constitucion en relacion con el Acuerdo del Gobierno de la Generalidad de
Cataluiia GOV/138/2017, de 2 de octubre, por el que se crea la Comision especial
sobre la violacién de derechos fundamentales en Catalufia (dictamen num.
931/2017).

— Acuerdo marco de colaboracion entre la Union Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y Australia, por otra, hecho en Manila el 7 de agosto de
2017 (dictamen nim. 946/2017).

— Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Dominicana sobre exencion de
visados para estancias de corta duracion para titulares de pasaportes diplométicos
(dictamen nam. 947/2017).

— Acuerdo de Sede entre el Reino de Espafia y el Centro de Satélites de la Unidn
Europea (dictamen num. 948/2017).
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— Proyecto de Real Decreto XX/2017, de XX, por el que se modifica el
Reglamento General de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, en materia de revision en via administrativa, aprobado por el
Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo (dictamen nim. 950/2017).

— Proyecto de Real Decreto XX/2017, de XX, por el que se modifica el
Reglamento General de Recaudacion, aprobado por el Real Decreto 939/2005, de
29 de julio (dictamen ndm. 951/2017).

— Proyecto de Real Decreto /2017, de, por el que se modifican el Reglamento
General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria
y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los
tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, y el Real
Decreto 1676/2009, de 13 de noviembre, por el que se regula el Consejo para la
Defensa del Contribuyente (dictamen nim. 952/2017).

— Proyecto de Real Decreto /2017, de por el que se modifica el Reglamento
General del Régimen Sancionador Tributario, aprobado por el Real Decreto
2063/2004, de 15 de octubre (dictamen num. 953/2017).

— Circular del Banco de Espafia a entidades de crédito, sobre normas de
informacion financiera publica y reservada y modelos de estados financieros
(dictamen nam. 954/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula el establecimiento y cambio de

puerto base de los buques pesqueros y por el que se modifica el Real Decreto
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1549/2009, de 9 de octubre, sobre Ordenacién del sector pesquero y adaptacion al

Fondo Europeo de la Pesca (dictamen num. 955/2017).

— Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 23/2014, de 20 de
noviembre, de reconocimiento mutuo de resoluciones penales en la Union
Europea, para regular la Orden Europea de Investigacion (dictamen num.
956/2017).

— Proyecto de Decreto por el que se regula la organizacion y composicion de los
organos de gobierno de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria y

Navegacion de Cantabria (dictamen nim. 961/2017).

— Convenio entre el Reino de Espafia y Rumania para eliminar la doble imposicion
en relacion con los impuestos sobre la renta y prevenir la evasion y elusién
fiscales (dictamen nim. 962/2017).

— Convencion para reducir los casos de apatridia, hecho en Nueva York el 30 de
agosto de 1961 (dictamen nam. 963/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se dictan determinadas normas de
desarrollo del Real Decreto-ley 5/2015, de 30 de abril, de medidas urgentes, en
relacion con la comercializacion de los derechos de explotacion de contenidos
audiovisuales, de las competiciones de futbol profesional (dictamen num.
964/2017).
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— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con determinados preceptos de la
Ley 2/2017, de 17 de febrero, de Emergencia Social de la Vivienda de
Extremadura (dictamen nam. 976/2017).

— Proyecto de Real Decreto de modificacion del Real Decreto 635/2014, de 25 de
julio, por el que se desarrolla la metodologia de calculo del periodo medio de
pago a proveedores de las Administraciones Publicas y las condiciones y el
procedimiento de retencion de recursos de los regimenes de financiacion,
previstos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria

y sostenibilidad financiera (dictamen num. 985/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 437/1983, de 9
de febrero, sobre constitucion y funcionamiento del Consejo Fiscal para facilitar
la constitucion de mesas electorales en las Fiscalias de Area (dictamen nuam.
988/2017).

— Circular del Banco de Espaiia por la que se modifica la Circular 5/2012, de 27
de junio, del Banco de Espafia, a entidades de crédito y proveedores de servicios
de pago, sobre transparencia de los servicios bancarios y responsabilidad en la

concesién de préstamos (dictamen num. 991/2017).

— Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley del
Parlamento de Catalufia 5/2017, de 28 de marzo, de medidas fiscales,
administrativas, financieras y del sector publico y de creacion y regulacion de los
Impuestos sobre grandes establecimientos comerciales, sobre estancias en

establecimientos turisticos, sobre elementos radiotoxicos, sobre bebidas
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azucaradas envasadas y sobre emisiones de didxido de carbono (dictamen num.
1016/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Reglamento del Impuesto
sobre el Valor Afadido, aprobado por el Real Decreto 1624/1992, de 29 de
diciembre, el Reglamento del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, aprobado por el Real Decreto 828/1995, de 29 de
mayo, el Reglamento de los Impuestos Especiales, aprobado por el Real Decreto
1165/1995, de 7 de julio, el Reglamento del Impuesto sobre los Gases Fluorados
de Efecto Invernadero, aprobado por el Real Decreto 1042/2013, de 27 de
diciembre, el Reglamento por el que se regulan las obligaciones de facturacion,
aprobado por el Real Decreto 1619/2012, de 30 de noviembre, el Real Decreto
3485/2000, de 29 de diciembre, sobre franquicias y exenciones en régimen
diplomético, consular y de organismos internacionales y de modificacion del
Reglamento General de Vehiculos, aprobado por el Real Decreto 2822/1998, de
23 de diciembre, y el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de
gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los

procedimientos de aplicacion de los tributos (dictamen num. 1029/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Reglamento del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, aprobado por el Real Decreto 439/2007, de
30 de marzo, el Reglamento del Impuesto sobre Sociedades, aprobado por el Real
Decreto 634/2015, de 10 de julio, y el Reglamento del Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones, aprobado por el Real Decreto 1629/1991, de 8 de noviembre
(dictamen num. 1030/2017).
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— Recurso de inconstitucionalidad en relacion con el articulo 3, las Disposiciones
Transitorias Primera y Segunda y la Disposicion Final Primera de la Ley de la
Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha 1/2017, de 9 de marzo, por la que
se establecen medidas adicionales de proteccion de la salud publica y del medio
ambiente para la exploracion, investigacion o explotacién de hidrocarburos

utilizando la técnica de la fractura hidraulica (dictamen nim. 1036/2017).

— Acuerdo entre el Gobierno del Reino de Espafia y el Gobierno de la Republica
de Uzbekistdn sobre transporte internacional por carretera (dictamen nam.
1038/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establecen normas complementarias al
Reglamento de la ley de Ordenacion de los transportes terrestres, en relacion con
la explotacion de las autorizaciones de arrendamiento de vehiculos con conductor
(dictamen num. 1039/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el anexo | del Real Decreto 550/2014,
de 27 de junio, por el que se desarrollan los requisitos y el procedimiento para el
reconocimiento de las Entidades Asociativas Prioritarias y para su inscripcion y
baja en el Registro Nacional de Entidades Asociativas Prioritarias, previsto en la
Ley 13/2013, de 2 de agosto, de fomento de la integracion de cooperativas y de
otras entidades asociativas de cardcter agroalimentario (dictamen num.
1065/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifican los anexos I, 11, lIl, IV y V del Real

Decreto 58/2005, de 21 de enero, por el que se adoptan medidas de proteccion
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contra la introduccién y difusion en el territorio nacional y de la comunidad
europea de organismos nocivos para los vegetales o productos vegetales, asi
como para la exportacion y transito hacia paises terceros (dictamen num.
1068/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto del Organismo
Autdénomo Instituto de Vivienda, Infraestructura y Equipamiento de la Defensa
(dictamen nim. 1070/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de Organizacion
y Funcionamiento de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, aprobado por
el Real Decreto 138/2000, de 4 de febrero, y el Reglamento general sobre
procedimientos para la imposicion de sanciones por infracciones de Orden social
y para los expedientes liquidatarios de cuotas de la Seguridad Social, aprobado
por el Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo (dictamen nim. 1071/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se determina el nivel minimo de proteccion
garantizado, a las personas beneficiarias del Sistema para la Autonomia vy

Atencion a la Dependencia (dictamen nim. 1072/2017).

— Convenio Multilateral para aplicar las medidas relacionadas con los tratados

fiscales para prevenir la erosion de las bases imponibles y el traslado de
beneficios, hecho en Paris el 24 de noviembre de 2016 (dictamen num.
1074/2017).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 1662/2000, de
29 de septiembre, sobre productos sanitarios para diagnéstico "in vitro™, con
objeto de regular la venta al publico y la publicidad de los productos de

autodiagnostico para la deteccion del VIH (dictamen nam. 1078/2017).

— Proyecto de Real Decreto sobre la limitacion de las emisiones a la atmdsfera de
determinados agentes contaminantes procedentes de las instalaciones de
combustién medianas y por el que se actualiza el anexo 1V de la Ley 34/2007, de
15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmosfera (dictamen num.
1084/2017).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la composicion y funcionamiento

del Consejo de la Juventud de Espafia (dictamen num. 1085/2017).

— Acuerdo entre el Gobierno del Reino de Esparia y el Gobierno de la Republica

de Corea relativo al Programa de movilidad juvenil (dictamen num. 1086/2017).

— Proyecto de Real Decreto para la aplicacion de las medidas del programa de
apoyo 2019-2023 al sector vitivinicola espafiol (dictamen nam. 1094/2017).

— Proyecto de Orden por la que se modifica el anexo | del Real Decreto

2129/2008, de 26 de diciembre por el que se establece el Programa nacional de
conservacion, mejora y fomento de las razas ganaderas (dictamen num.
1101/2017).

63



— Proyecto de Real Decreto sobre revalorizacion de pensiones de clases pasivas,
de las pensiones del sistema de la Seguridad Social y de otras prestaciones

sociales publicas para el ejercicio 2018 (dictamen nim. 1128/2017).

3. Decisiones recaidas en asuntos dictaminados

Durante el afio 2017 el Consejo de Estado ha tenido conocimiento de 768
resoluciones recaidas en asuntos que le fueron consultados, bien porque se publicaron
en el Boletin Oficial del Estado, bien porque fueron comunicadas a la Secretaria
General a tenor de lo dispuesto en el articulo 7.4 del Reglamento Organico de este
Consejo.

Dichas resoluciones fueron adoptadas:

— De acuerdo con el Consejo de Estado........................ 764

— Oido el Consejo de EStado.........ccceeeveeveiiieeiieeiieeiiecinenn 4

Los asuntos en los que recay6 un “oido” fueron los siguientes:

— Solicitud de cambio de apellidos (nim. 536/2015).

— Reclamacién de responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento

anormal de la Administracion de Justicia (num. 438/2016).
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— Reclamaciéon de responsabilidad patrimonial ante el Servicio Extremefio de
Salud (num. 853/2016).

— Anteproyecto de Ley de Coordinacion de Policias Locales de Extremadura

(ndm. 18/2017).

4. Reuniones

Los diferentes 6rganos del Consejo han celebrado las siguientes reuniones:

ComMISION A& ESTUAIOS. .....eveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeees

Seccion Primera.
Seccion Segunda
Seccion Tercera.
Seccion Cuarta...
Seccion Quinta ..
Seccidn Sexta....
Seccion Séptima
Seccién Octava..

Turno de guardia

10
46

0
56
48
33
43
44
36
31
53
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5. Sesiones celebradas por el Consejo de Estado en Pleno

A lo largo de 2017, el Consejo de Estado en Pleno ha celebrado las siguientes

sesiones:

26 de enero de 2017:
— Toma de posesién de los Consejeros Natos don José Manuel Maza Martin y

don Eugenio Lopez Alvarez.

9 de marzo de 2017:

— Reclamaciones de responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento
de la Administracion de Justicia formuladas por don Diego Mazcufian Navarro y

don Rubén Mazcufian Navarro (dictamen num. 1106/2016).

20 de abril de 2017:

— Toma de posesion del Consejero Nato don Fernando Alejandre Martinez.

25 de mayo de 2017:
— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de destinos del

personal de la Guardia Civil (dictamen ndm. 185/2017).

22 de junio de 2017:
— Proyecto de Real Decreto por el que se autoriza a la Organizacion Nacional de
Trasplantes a adherirse a la transaccion formalizada entre Indra Sistemas, S. A.
y Coremain, S.L.U. (dictamen num. 290/2017//195/2017//70/2017).
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20 de julio de 2017:

— Aprobacion de la Memoria del Consejo de Estado del afio 2016.

28 de septiembre de 2017:

—Proyecto de Real Decreto por el que se regula la inspeccion técnica de
vehiculos y se establecen las normas generales de instalacion y funcionamiento
de las estaciones de inspeccion tecnica de vehiculos (dictamen nam.
791/2017//489/2017).

26 de octubre de 2017:
— Anteproyecto de Ley Organica de Proteccion de Datos de Caracter Personal
(dictamen num. 757/2017).

16 de noviembre de 2017:

— Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 23/2014, de 20 de
noviembre, de reconocimiento mutuo de resoluciones penales en la Union
Europea, para regular la Orden Europea de Investigacién (dictamen ndm.
956/2017).

— Proyecto de Decreto Legislativo por el que se aprueba el texto refundido de las
disposiciones legales de la Comunidad Autonoma de Extremadura en materia de
tributos cedidos por el Estado (dictamen nim. 681/2017).

20 de diciembre de 2017:
— Designacion de los Consejeros Permanentes que han de formar parte del
Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion.
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. Ponencias especiales

Declaracion de nulidad de pleno derecho (nam. 449/2017).

. Votos particulares

Reclamacion de responsabilidad patrimonial ante el Ayuntamiento de Alfoz de
Lloredo (Cantabria) (num. 766/2016).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado (num. 21/2017).

Declaracion de nulidad de pleno derecho (nam. 84/2017/746/2016).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento de
la Administracion de Justicia (num. 210/2017).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial por error judicial (nam. 239/2017).

Interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra la Ley del Pais Vasco
12/2016, de 28 de julio, de reconocimiento y reparacion de victimas de
vulneraciones de derechos humanos en el contexto de la violencia de motivacion
politica en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco entre 1978 y 1999 (ndm.
250/2017).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado
(num. 282/2017).
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Revision de oficio de las Resoluciones del Subdirector General Adjunto de
Personal de Instituciones Penitenciarias de 22 de noviembre de 2007, del
Subdirector General de Personal de Instituciones Penitenciarias de 11 de junio
de 2008, del Subdirector General de Recursos Humanos de Instituciones
Penitenciarias de 18 de mayo y 5 de octubre de 2009 y de la Subdirectora
General de Recursos Humanos de Instituciones Penitenciarias de 3 de octubre de
2012 y 27 de octubre de 2015, todas ellas dictadas por delegacion del
Subsecretario del Interior, por las que se reconoce un tiempo de servicios a
efectos de trienios asi como de reconocimiento o convalidacion de los trienios
(num. 288/2017).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento

anormal de la Administracion de Justicia (num. 306/2017).

Interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos
de la Ley 12/2016, de 17 de agosto, de evaluacion ambiental de las Illes Balears
(ndm. 348/2017).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado
(num. 387/2017).

Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento de
la Administracion de Justicia (num. 423/2017).

Declaracion de nulidad de pleno derecho (num. 449/2017-Ponencia Especial).
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— Recurso extraordinario de revision (nam. 492/2017).

— Reclamacién de responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado
(nim. 640/2017//29/2017).

— Declaracion de nulidad de pleno derecho (num. 807/2017).
— Interposicion de recurso de inconstitucionalidad en relacion contra determinados

preceptos de la Ley 9/2017, de 3 de agosto, de regulacion de las corridas de

toros y de proteccion de los animales en las llles Balears (ndm. 896/2017).°

® Voto particular concurrente
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I11. PERSONAL

1. Consejeros Natos

1.1. Ceses

Por Real Decreto 287/2017, de 24 de marzo, se dispone el cese del Almirante
General del Cuerpo General de la Armada don Fernando Garcia Sanchez como Jefe de
Estado Mayor de la Defensa (B.O.E. n.° 74, de 28 de marzo).

1.2.  Nombramientos y tomas de posesion

Por Real Decreto 545/2016, de 25 de noviembre, se nombra Fiscal General del
Estado a don José Manuel Maza Martin (B.O.E. n.° 286, de 26 de noviembre).

Por Real Decreto 550/2016, de 25 de noviembre, se nombra Abogado General
del Estado-Director del Servicio Juridico del Estado a don Eugenio Lépez Alvarez
(B.O.E. n.° 286, de 26 de noviembre).

El dia 26 de enero de 2017 se retne en sesion solemne el Pleno del Consejo de
Estado para celebrar la toma de posesion como Consejeros Natos del Excmo. Sr. D.
José Manuel Maza Martin, apadrinado por los Consejeros don José Luis Manzanares
Samaniego y dofia Maria Teresa Fernandez de la Vega Sanz, y del Excmo. Sr. D.
Eugenio Lopez Alvarez, apadrinado por los Consejeros don Landelino Lavilla Alsina y

don Enrique Alonso Garcia.
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El Presidente del Consejo, don José Manuel Romay Beccaria da la bienvenida a

los nuevos Consejeros con las siguientes palabras:

“Sras. y Sres. Consejeros, Sras. y Sres. Letrados, sefioras y sefiores:

Una vez méas, me cabe el honor de dar la bienvenida al Consejo de Estado a dos
nuevos Consejeros Natos: en este caso, el Fiscal General del Estado, don José Manuel

Maza Martin y el Abogado General del Estado, don Eugenio Lopez Alvarez.

Siguiendo nuestros usos protocolarios, es menester despedir en primer lugar a
las Consejeras salientes, dofia Consuelo Madrigal Martinez-Pereda y dofia Marta Silva
de Lapuerta. De las dos quiero destacar su continua asistencia a las sesiones de nuestro
Pleno y su contribucién para enriquecer la calidad de nuestro trabajo, la calidad de
nuestros dictamenes. Las dos han dejado en esta Casa muestras de su profunda
formacién juridica y Consuelo Madrigal, ademas, de su amor por los clasicos y ambas
nos dejan un magnifico recuerdo en el plano personal. Les deseo en sus nuevos

quehaceres los mayores éxitos y satisfacciones que, sin duda, alcanzaran.

Ingresa hoy en nuestro Pleno como nuevo Fiscal General del Estado el
madrilefio José Manuel Maza Martin, que se licencio en Derecho y en Historia por la
Universidad Complutense y que es miembro de la Carrera Judicial desde 1975 y de la
Fiscal desde 1978, de la que fue numero 1 de su promocion y esta en excedencia. El
nuevo Fiscal General también ha sido abogado en ejercicio y letrado de la Red

Nacional de Ferrocarriles.
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De 1987 a 1989 fue, por eleccién de sus comparieros, Juez Decano de los
Juzgados de Distrito de Madrid y de 1989 a 1991, miembro, tambien electo, de la Sala

de Gobierno del Tribunal Superior de Justicia de Madrid.

Desde julio de 1988 a febrero del 2002 fue Presidente de la Seccion Primera de
la Audiencia Provincial de Madrid y en febrero del 2002 alcanzo6 la cuspide de la
Carrera Judicial ingresando en la Sala Segunda del Tribunal Supremo donde ha

ejercido hasta ahora.

En ese exclusivo colegio cardenalicio, magistrados sin capelo pero con toga y
pufietas, Principes del Derecho, este amante de Segovia y de la masica clasica ha
acreditado una gran formacion juridica y una inquebrantable firmeza en la defensa de
sus convicciones. Se ha ganado un gran respeto y prestigio en la carrera judicial por la
independencia de sus posicionamientos y por su alta calidad técnica que se ve en
sentencias como la primera que avala la responsabilidad penal de las personas juridicas

en nuestro Derecho.

Ha sido también profesor de Derecho Penal en diversas Universidades,

conferenciante multiple y autor de muchas publicaciones.
Este apasionado atlético esta tranquilo e ilusionado ante los enormes retos de su

nuevo cargo; le amparan y le reconfortan su fe en el Derecho y la Justicia y en San

Luis Aragonés.
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También ingresa esta mafiana en el Pleno del Consejo de Estado como nuevo
Abogado General del Estado-Director del Servicio Juridico del Estado, Eugenio Lopez

Alvarez.

Este licenciado en Derecho por la Universidad de Cordoba ingreso en el cuerpo
de Abogados del Estado en 1990 y desde esa fecha ha ido escalando pacientemente
todos los escalones en el cursus honorum de la Abogacia del Estado hasta llegar a su

cuspide.

Su primer destino fue en Ceuta. Después pasaria a la Delegacién del Gobierno
en Castilla-Ledn y mas tarde, en febrero de 1996, seria nombrado Abogado del Estado
Jefe del Ministerio de Administraciones Publicas. En 1999 fue nombrado Director
General de Deportes y mas tarde Secretario General Técnico de los Ministerios de

Interior, Presidencia y Administraciones Publicas.

En el 2004 fue nombrado Director General de los Servicios Juridicos de la
Comunidad de Madrid y, en mayo de 2010, fue destinado a la Abogacia del Estado
ante la Audiencia Nacional. Desde diciembre de 2011 hasta su reciente nombramiento
fue, una vez mas, Secretario General Técnico (esta vez y durante cinco afios, del
Ministerio de Fomento). Por su acrisolada querencia por las secretarias generales
técnicas Eugenio Lopez Alvarez podria presumir como Joseph Fouché en la Francia

revolucionaria: los gobiernos pasan, yo permanezco.

El cuerpo de Abogados del Estado es uno de los grandes cuerpos de la
Administracion Pablica espafiola, vivero inagotable de grandes juristas, de servidores
publicos y de muchos nombres que han alcanzado el éxito en la vida juridica, politica,
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social y economica espafiola. Es por ello de destacar que, dedicandose tantos
Abogados del Estado a tantas cosas, alcance su jefatura uno que, esencialmente, ha

sido una cosa en su vida: Abogado del Estado.

Decia Dickens que todo hombre esconde una sorpresa y Eugenio Lépez no iba a
ser una excepcion. Después de tantas leyes y derecho, después de tanta administracion
y servicio puablico, en definitiva, después de tanta prosa se esconde un amante de la
poesia, pero no de la de un poeta cualquiera, sino de la de don Luis de Gdéngora,
inmenso poeta cuya bellisima poesia es, como la prosa de James Joyce, tan dificil de

conquistar como el temario de las oposiciones a Abogado del Estado.

La Fiscalia General del Estado y la Abogacia del Estado son dos instituciones
esenciales para la salvaguarda y defensa del principio de legalidad; son dos
instituciones esenciales para la garantia del interés del Estado. Son dos instituciones
esenciales en la defensa del Estado de Derecho y del orden constitucional (de ahi su
inmensa relevancia e importancia) y bien que lo han acreditado durante estos ultimos

anos.

Ante el desafio de sectores independentistas en Catalufia han sido ellos
protagonistas de la defensa de nuestro Estado de Derecho y de su respuesta juridica y
los esparioles debemos felicitarnos por el rigor y el celo con que han realizado su
trabajo. La Fiscalia y la Abogacia del Estado seguiran cumpliendo sus funciones y los
espafoles podemos estar seguros que ante cada nuevo reto sabran dar la respuesta

juridica adecuada y proporcionada.
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El destacadisimo papel que han tenido y tienen estas dos Instituciones ante uno
de los méas importantes temas de nuestro tiempo —si no el que mas— me da pie para

realizar unas humildes reflexiones.

Creo —y no lo creo yo solo— que ha llegado el momento de que al Derecho —un
Derecho que ha demostrado su capacidad y efectividad y ha preparado el terreno— le
puedan acompafiar la palabra y el didlogo. Hacer politica es también hablar con la
gente —decia De Gaulle— y los espafioles tenemos para desfacer este entuerto, ademas
del arma irrenunciable del Derecho, la mas humilde del dialogo; a los esparioles, como

a Blas de Otero, también nos queda la palabra.

No es cierto que hasta ahora no se haya querido dialogar. Es verdad que no se ha
aceptado el mondlogo ni el contrato de adhesion que se queria imponer; es verdad que
el énfasis se ha puesto primero en la defensa de nuestras leyes, de nuestro Estado de
Derecho, pero, también es verdad que siempre se ha ofrecido didlogo sobre lo que se
podia dialogar, como aconsejaban la firmeza y la prudencia. Debemos por ello
perseverar en el dialogo (dialogo, insisto, sobre todo lo dialogable) y celebrar que
nuevas voces de la sociedad civil catalana se incorporen al mismo. Se lo debemos
principalmente a los catalanes, al pueblo de Catalufia: en primer lugar a los catalanes
que se sienten espafioles, a esa mayoria silenciosa y silenciada, miles y miles de héroes
anonimos que, a pesar de las dificultades, han sabido defender la espafiolidad de una
tierra admirable y querida por tantas razones. Los sentimos muy cercanos y queremos

que ellos también nos sientan asi. Espafia nunca les va a abandonar.
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Pero también debemos insistir en nuestra disposicion al dialogo a los catalanes
gue se sienten independentistas, especialmente a los que no lo son en realidad, pero

todavia no lo saben.

En Cataluiia hay independentistas de dos tipos: los que lo son y lo sienten
intensamente y los otros. Con los primeros debemos dialogar aungue el didlogo no sea
facil ni el éxito seguro, pero eso no debe desanimarnos porque independentistas los
hay en todas partes, —los hay en Kansas City y hasta alguno en La Corufia— y no todos

tienen por que ser irrecuperables.

Pero son los otros independentistas, aquellos que se han hecho en los Gltimos
afios, los que nos interesan mas; ellos son los destinatarios principales de nuestras
palabras. Son miles y miles de ciudadanos de Catalufia que han sido engafiados en su
buena fe, ofreciéndoles como posible lo que no lo es y negandoles las consecuencias
politicas, econdmicas y sociales que la separacion causaria a los catalanes y a

Cataluia.

Con el caldo de cultivo de la crisis economica y del aluvién de post verdades
que han inundado la vida diaria de los catalanes durante los ultimos afios, muchos de
ellos se han hecho independentistas sobrevenidos, pero, reitero, no lo son y debemos

ayudarles a descubrirlo.

Es, en suma, a todos los catalanes a los que tenemos que ofrecer un proyecto
sugestivo de vida en comun, como queria Ortega. Es a todos ellos a los que les
tenemos que convencer de que juntos estamos mucho mejor que separados; juntos
somos mas, juntos somos mejores. Les tenemos que convencer —como hizo Stéphane
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Dion en Quebec— de que un proceso de secesion no es una poda agradable hecha por
un amable jardinero, sino que es una amputacion terrible que no hay cirujano que

salve.

Es con todos los catalanes con los que debemos rehacer los vinculos
sentimentales y afectivos. Son, ademas, millones de personas que sienten los versos de

Borges:

Estas, Espafia silenciosa, en nosotros...

en los intimos habitos de la sangre

Millones de catalanes a los que debemos decirles que nunca Prat de la Riba,
Cambo ni Tarradellas hubiesen sofiado con una Catalufia como esta: una Catalufia con
este grado de autonomia, con esta pujanza de su cultura, su derecho y su lengua. Una

Catalufia con la que tampoco sofiaron Macia y Companys.

Termino ya. Todos sabemos que nadie va a romper la unidad de Espaiia, la
soberania nacional y la igualdad de los espafioles. Y lo sabemos porque el auténtico
garante de nuestra unidad, igualdad y soberania es el pueblo espafiol. La misma
Espafia que a partir de 1975 ha dado una leccion inesperada e inolvidable al mundo es
la defensora de su Estado de Derecho y de sus libertades. Nadie nos arrebatara lo que
tanto esfuerzo nos costo conseguir: la Espafa actual, la mejor Espaiia de la historia.

El pueblo esparfiol tiene un intimo deseo, tiene una gran ilusion: Los espafioles
queremos que termine ya en Catalufia esta triste época de la rauxa y empiece, otra vez,
el tiempo del seny.
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Ortega decia que quien quisiese el bien de Espafia deberia contar con los demas,
aunar fuerzas, excluyendo toda exclusion. Eso es lo que los espafioles queremos,
buscar juntos y con lealtad el camino que permita que el paso de Catalufia y Espaiia
sea lo mas acompasado y confortable posible. Ojala que dentro de unos meses, cuando
acabe el verano, podamos ver juntos el camino, como en los hermosos versos de Josep

Carner: Qui veiés, quan [’estui s'acomiada,/el cami.

Los esparioles tenemos otro deseo con respecto a Catalufia: queremos que siga
siendo, como ha sido siempre, la proa de Espafia; queremos que siga siendo la tierra
acogedora y solidaria que siempre ha sido con los demés pueblos de Espafia; una tierra
Ilena de mujeres y hombres, de obras y realidades que a todos los espafioles nos llenan
de orgullo. Los espafioles sentimos a Gaudi, Dali y Pla como a Goya, Picasso o Lorca.
Los espafoles queremos a Pau Gasol como a Rafa Nadal. Espaia escucha, como
queria Joan Maragall, la voz de un hijo que habla en lengua no castellana, escucha sus
legitimas aspiraciones y anhelos; pero Espafia quiere, también, que otra antigua voz

sea escuchada, una voz que dice que Espafia es Catalufia y Catalufia es Espafia.”

El Presidente del Consejo de Estado, concluida su intervencién, concede la

palabra al Consejero Sr. Maza Martin, que a continuacion dice:

“Excmo. Sr. Presidente del Consejo de Estado, Excmos. Consejeros, llustrisimos
Sres. Letrados, Autoridades, Sefioras y Sefiores:

Tras las afectuosas palabras de bienvenida del Presidente del Consejo de Estado,
don José Manuel Romay Beccaria, quiero manifestar mi profundo agradecimiento por
tener la oportunidad de integrarme, como Fiscal General del Estado y junto con tan
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ilustres personalidades, en esta prestigiosa Institucion, una de las méas antiguas de

nuestro Derecho y a la que con acierto se ha denominado “conciencia del Estado™.

He de expresar ademas, en este momento inicial, mi honda gratitud a los
Consejeros, el Excmo. Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego y la Excma. Sra. D.2
Maria Teresa Fernandez de la Vega Sanz, que me honran habiendo aceptado ser mis

padrinos en este acto.

El gran honor y la ain mayor responsabilidad que me ha supuesto ser nombrado
Fiscal General del Estado, se multiplican ahora al asumir el cargo de Consejero Nato

del Consejo de Estado.

Mi condicion de Magistrado y, de modo especial, mi destino en la Sala Segunda
del Tribunal Supremo, durante los dltimos quince afios de vida profesional, me ha
permitido conocer, dia a dia, la riqueza y beneficios del debate colegiado,
incorporandome al Consejo de Estado a sabiendas de que hoy me abre sus puertas el

organo deliberante por excelencia.

El Consejo de Estado, como todos ustedes sobradamente conocen, es una
institucion méas que centenaria. Funda sus raices en el Reinado de los Reyes Catolicos,

en los antiguos Consejos de Castilla 'y de Leon.

Su reconocimiento constitucional figura ya en la primera Constitucion espafiola
de 1812, cuyo articulo 236 le configuraba como “El tnico Consejo del Rey, que oira
su dictamen en los asuntos graves gubernativos, y sefialadamente para dar o negar la
sancion a las leyes, declarar la guerra y hacer los tratados”.
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Paralelamente a ello, se desarrollé también, la figura del Fiscal, a partir del
Decreto de creacion del Tribunal Supremo de 17 de abril del mismo afio y del
Reglamento de la Administracion de Justicia de 13 de marzo de 1818, reformado en
1834 y 1835, dotandole de unas notas caracteristicas que han llegado hasta nuestros
dias, tanto en cuanto a la forma de ingreso de sus miembros por oposicion, como en su
contenido, pues en esos textos se consagra la sumision del Fiscal a la legalidad y a la
imparcialidad y su caracter independiente como magistratura postulante, paralela a la

de los Jueces.

No obstante, hubo que esperar a la Constitucion republicana de 1931, para
consagrar el reconocimiento constitucional del Ministerio Fiscal, a quien se le
encomienda velar “por el exacto cumplimiento de las leyes y por el interés social” (art.
104), apareciendo a su vez, en esa misma Carta Magna, entre los organismos asesores,
un “Cuerpo consultivo supremo de la Republica en asuntos de Gobierno y
Administracion” (art. 93), cuyo presidente formaba parte del Tribunal de Garantias
Constitucionales, ante quien el Ministerio Fiscal, por su parte, estaba legitimado para
actuar (arts. 122 y 123).

Sirva esta breve resefia historica para poner de manifiesto el devenir entrelazado
de ambas Instituciones, Consejo de Estado y Ministerio Fiscal, y la conexién gue,
desde ambitos funcionales y organicos distintos, siempre han mantenido, habiendo
quedado definitivamente hermanados los dos con su reconocimiento simultaneo por la
Constitucion espafiola de 1978, que entre sus muchos aciertos tuvo la virtud de

establecer los principios esenciales que debian estructurarlos.
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Es cierto que la delimitacidn constitucional del Fiscal responde a unos principios
bien distintos de los que definen la vida interna de cualquier érgano consultivo. Sin
embargo, la historia del Ministerio Publico no esta, ni mucho menos, alejada de las

funciones de asesoramiento.

En este sentido, no es casualidad que el acta de nombramiento del primero de los
Fiscales Generales en la historia de Espafia, Melchor de Macanaz, recogiera el deseo
de Felipe V de que ese Fiscal “... le informara separadamente lo que méas conviniera a
su servicio y al bien del Estado”. Fue asi como Macanaz inicio el ejercicio de su tarea
como Fiscal General de la Monarquia, superando el reducido ambito funcional que
nuestras leyes procesales habian reservado hasta entonces al Fiscal Oral del Consejo de
Castilla.

La Constitucion de 1978 no hace sino encomendar a las dos instituciones, si bien
de distinta manera, la defensa del principio de legalidad, y es en este punto, en la ley y
en la autonomia para interpretarla y aplicarla con imparcialidad y en aras del interés
publico, donde se cruzan los caminos del Ministerio Fiscal y del Consejo de Estado, al
que también su propia Ley reconoce autonomia organica y funcional para garantizar

objetividad e independencia.

Ambas instituciones estan obligadas, por tanto, a desplegar una defensa activa
de la Espafia constitucional, partiendo de que como expresara John Locke “donde no

hay Ley no hay libertad, donde la Ley termina, comienza la tirania”.

La autonomia funcional sigue siendo —en uno y otro caso— nota definitoria de
sendos &rganos constitucionales. Y no deja de ser significativo que la misma
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“autonomia funcional” con la que el Consejo de Estado ejerce la funcion consultiva —
de acuerdo con lo dispuesto en el art. 1.2 de la Ley Orgéanica del Consejo de Estado-,
sirva también para definir la integracion del Ministerio Fiscal en el Poder Judicial, tal y

como se indica en el articulo 2.1 de su Estatuto Organico.

La simple evocacion de una autonomia funcional en el ejercicio de sus
respectivos cometidos perfila el alto calado constitucional de uno y otro 6rgano,

esenciales ambos para el Estado de Derecho.

Otra nota que también caracteriza a ambas instituciones es el hecho de que el
Consejo de Estado ejerza la funcion consultiva con la misma “objetividad e
independencia” (art. 1.1 LOCE) con que el Ministerio Fiscal debe actuar “en defensa

de los intereses que le han sido encomendados” (art. 7 EOMF).

En definitiva, el Consejo de Estado esta obligado a “velar por la observancia de
la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico” (art. 2.1 LOCE), en forma
semejante a como el Ministerio Fiscal debe “promover la accion de la justicia en

defensa de la legalidad” (art. 1.1 EOMF).

Ello responde a que en un Estado de Derecho, esa defensa de la legalidad, en
toda su dimension, no es una mision encomendada a un solo 6rgano constitucional. Y
asi, cuando el articulo 107 de la Constitucion consagra al Consejo de Estado, como
“supremo organo consultivo del Gobierno”, esta estableciendo un sistema preventivo
de consulta obligada que pretende garantizar el sometimiento de la Administracion

Publica al Derecho.
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En efecto, tal y como establece la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, el
Consejo de Estado no solo ejerce su funcién consultiva de acuerdo con la Constitucién
y las Leyes, sino que en el desarrollo de ésta funcion, le corresponde velar por la
observancia de las mismas, lo que, en definitiva, no es sino otra manera de expresar el
objetivo de defensa de la legalidad, que, en su propio ambito, tiene encomendada el

Ministerio Fiscal.

Por otra parte, si el debate colectivo entre juristas del maximo prestigio es una
sefia de identidad del Consejo de Estado, también define y adorna el funcionamiento
interno de la Fiscalia, que en sus diferentes escalones se nutre y enriquece con este
modo de proceder, culminando en el Consejo Fiscal y en la Junta de Fiscales de Sala,
donde se decantan los criterios que deben garantizar la unidad de actuacion en la
interpretacion de la norma y, con ella, la seguridad juridica y la igualdad de todos ante

la Ley.

La funcidn consultiva, en la que a partir de ahora también seré participe, es vital
en el proceso legislativo, como via para garantizar la reconduccion de las normas

sometidas a informe a los caminos propios del Estado de Derecho.

Se trata de prevenir al gobernante, con el consejo esmerado, nitido y sin
ambigledades, de cuéles son esos senderos del Derecho, los limites que nuestra
Constitucion y el resto del ordenamiento juridico sefialan como fronteras més alla de

las cuales no le esta permitido actuar a quien gobierna.

Aconsejar no siempre es mision grata y, en ocasiones, precisamente por no serlo

alcanza su verdadero sentido y valor.
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Mi firme compromiso no podréa ser otro por consiguiente que el de auxiliar en la
labor del Consejo de Estado en la tarea de simplificar, aclarar y depurar las normas, en
aras a su mejor conocimiento y cumplimiento, teniendo siempre presente la

observancia constitucional.

Por ello, espero asi mismo coadyuvar desde el Consejo a la mejora de los textos
legales. Porque de acuerdo con lo que ya sostuvieron los clasicos, como Montesquieu
0 Bentham, pioneros ambos de la técnica legislativa, es obligado en la consecucion de

la norma utilizar un lenguaje claro, preciso, sencillo y asequible.

Fue, por su parte, Stendhal quien encontré un modelo tal de precision linguistica
y claridad expositiva en el Codigo Civil napolednico que, para inspirarse, todas las

marfianas leia una pagina de ese texto antes de comenzar su cotidiana tarea de escritor.

Pues aunque advirtiera Carnelutti que “quien construye un coédigo no puede
hacer poesia; y si la hace, es la Justicia quien termina por pagar las costas”, en todo
caso, debiéramos partir, como aseverd Wittgenstein en el § 4.116 del Tractatus, que
todo lo que puede ser expresado, puede ser expresado con claridad.

Pudiendo concluir con Ortega, que la claridad es la cortesia del jurista. Si bien
esta cuestion en el ambito del Derecho, trasciende a mi juicio, con mucho, a la mera
deferencia cortés para con el ciudadano, destinatario dltimo de la norma, pues la
oscuridad genera dificultades de interpretacion y éstas pueden derivar en inseguridad
juridica y la inseguridad juridica desemboca frecuentemente en la arbitrariedad, que
ataca la esencia misma del Estado de Derecho. La inseguridad y la arbitrariedad suelen

ser preludio de la injusticia.
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Anecddticamente, no olvidemos lo significativo que resulta que el propio
emperador Caligula en Roma dictase intencionadamente sus leyes borrosas y con letra

menuda, para que nadie las entendiera.

Por ello creo que en esta labor depuradora del lenguaje juridico las instituciones
y 6rganos con funciones consultivas y especialisimamente el Consejo de Estado tienen
un importante protagonismo, que de desempefarse adecuadamente puede ser fuente de

enorme provecho para la calidad de las normas.

Con toda modestia considero en este punto que los dictdmenes del Consejo
debieran continuar insistiendo en la promocion de un ordenamiento juridico menos

complejo, mas claro, inteligible y estable.

De igual modo, la precision y la concision en los consejos, en los informes,
también son virtudes que creo que deben cultivarse, ya que como Cervantes advertia
en Persiles y Segismunda “no hay razonamiento que, aunque sea bueno, siendo largo

lo parezca”.

Finalizando ya, tan s6lo me queda insistir hasta qué punto informar proyectos
legislativos es tarea ardua, pues como expresara en su dia mi compafiero, amigo y
prestigioso jurista Adolfo Prego de Oliver “Legislar no es facil. Exige la elaboracion
técnica de la norma, expresada en un texto bajo el cual late siempre un complejo
mecanismo en gue se encuentra lo propiamente normativo. Y exige ademas su correcta
insercion en el ordenamiento, que por ser un sistema total, se ve afectado en su

conjunto por la alteracion de cualquiera de sus partes”.
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Por eso son imprescindibles 6rganos consultivos de la maxima cualificacion
técnica cuyo mas significado exponente en nuestra Nacion no es otro que el que en

esta sede reside.

En semejante contexto, quiero reiterar por Gltimo y una vez mas, el alto honor
que para mi significa integrarme en el Consejo de Estado y la plena conciencia de la

trascendencia y de la dificultad de la funcién a desarrollar en su seno.

Sin duda, compartir reflexiones y trabajos con sus muy preclaros miembros, es

la cumbre profesional de cualquier jurista.

Esperando estar a la altura del reto, desde ahora mismo asumo con ilusion y
profundo sentido de la responsabilidad el compromiso de contribuir con mis
aportaciones a los elevados y rigurosos dictdmenes que siempre han caracterizado a
esta Institucién, cumpliendo con su espiritu de prudencia, sosiego juridico,
ecuanimidad, rigor y sabiduria, siempre desde la defensa de los valores

constitucionales.

Muchas gracias.”

Concluida la intervencion del Sr. Maza Martin, el Presidente del Consejo de
Estado concede la palabra al Sr. Lopez Alvarez, que a continuacion dice:

“Excelentisimo Sefior Presidente del Consejo de Estado, Excelentisimos Sefiores

Consejeros, Sefiores y Sefioras, amigos todos.
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Debo comenzar estas breves palabras en este acto de toma de posesion con la
expresion de mi mas sentido agradecimiento al Presidente del Consejo de Estado por la
amable semblanza de quien les habla. Es un regalo que recibo de su ilustre
personalidad que, si me permite, yo resumiria a riesgo de sintetizar en exceso por su

autoridad y extraordinaria experiencia de servicio publico.

Del mismo modo quiero agradecer de la forma mas sincera y humilde posible a
los Consejeros Permanentes don Landelino Lavilla Alsina y a don Enrique Alonso
Garcia, que hayan accedido a apadrinarme en este acto de toma de posesion. Me
disculparan si revelo sus palabras de enhorabuena y de agradecimiento que me

dirigieron ambos cuando la semana pasada les pedi su consentimiento.

También tengo que recordar aqui y ahora a todos los Abogados Generales del
Estado, Directores del Servicio Juridico del Estado y Directores de lo Contencioso del
Estado que me han precedido en el cargo que actualmente ejerzo y que me confiere a
la vez el de Consejero Nato, en una sucesion temporal, en un tracto sucesivo, cuya
inmatriculacion se produce, si se me permite la expresion propia del derecho

hipotecario, desde el afio de 1944.

Considero que en la sede del Consejo de Estado, una casa de Derecho y del
Estado de Derecho, cualquier exposicion debe tener en su frontispicio a la
Constitucion Espaiiola. Pues bien su articulo 97 es sabido que establece que “El
Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la
defensa del Estado. Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo
con la Constitucion y las leyes”. El articulo 103.1 dispone que “la Administracion
Publica sirve con objetividad los intereses generales y acta de acuerdo con los

88



principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion,
con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”. Y por ultimo el articulo 107 sehala que
“El Consejo de Estado es el supremo oOrgano consultivo del Gobierno. Una ley

organica regulara su composicion y competencia.”

Es decir, Gobierno y Administracion, Constitucion, leyes y Derecho, servicio
objetivo al interés general y Consejo de Estado. Pero también Abogacia del Estado. La
Ley de Asistencia Juridica al estado define a la Direccion del Servicio Juridico del
Estado como el centro superior consultivo de la Administracion del Estado,
Organismos autonomos Yy entidades publicas dependientes, sin perjuicio de las
competencias atribuidas por la legislacion a los Subsecretarios y Secretarios generales
técnicos, mas propias de la asistencia juridica a los dérganos ministeriales y de
produccion normativa, asi como de las especiales funciones atribuidas al Consejo de

Estado como supremo organo consultivo del Gobierno.

Pues bien, mi experiencia en el ejercicio de las funciones propias de la Abogacia
del Estado desde 1990 y de las Secretarias Generales Técnicas de diversos
departamentos ministeriales me ha permitido durante largo tiempo observar el
relevante trabajo del Consejo de Estado asi como la excelencia del mismo. Haciendo
sintesis de estas funciones podemos dividirlas resaltando, desde el punto de vista de las
formas juridicas de su desempefio, dos clases de instrumentos juridicos en la actividad
del Gobierno y su Administracion: los actos juridicos y las disposiciones

administrativas de caracter general.

Respecto a los primeros la preceptividad de la intervencion del Consejo de
Estado se producen en instituciones tan relevantes en el Derecho Administrativo como
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la responsabilidad patrimonial de la Administracion, en el ejercicio de las prerrogativas
administrativas en la contratacion publica o de forma aln mas decisiva, en tanto que el
dictamen es ademas vinculante, en los supuestos de revisién de oficio de actos
administrativos en casos de nulidad de pleno derecho. En todos estos procedimientos
formalizados un criterio de elemental prudencia aconseja que las propuestas
consultadas vengan también informadas por la Abogacia del Estado aunque sin el
caracter de preceptividad legal reforzada, que si existe en determinados supuestos en

materia de contratacién administrativa.

En este aspecto se puede ejemplificar también la relacidon existente entre la
asistencia juridica al Estado en su funcion consultiva que realiza la Abogacia del
Estado y la superior labor consultiva que realiza el Consejo de Estado, y que
caracteriza la actuacion de la Administracidon en un Estado de Derecho, uno de cuyos
pilares béasicos es el principio de legalidad, en garantia de los derechos de los

ciudadanos. Doble garantia en muchos casos.

De igual forma, la intervencion del Consejo de Estado es esencial en el
procedimiento de elaboracidn de disposiciones administrativas de caracter general. La
consulta solicitada preceptiva al Consejo de Estado le atribuye el anélisis del proyecto
consultado desde todos sus aspectos: los de constitucionalidad y legalidad, incluido el
control de la regularidad del procedimiento, pero también los de técnica normativa y
los de oportunidad, conveniencia y eficacia, manifestada en la practica mas general

mediante redacciones alternativas o en opciones regulatorias diferentes.

Asi pues, dentro del complejo sistema de garantias establecido en favor del
ciudadano y del interés general, se ha instituido que un 6rgano externo, de relevancia
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constitucional, y dotado de autonomia organica y funcional, exprese su parecer sobre
lo actuado por la Administracién, en estrictos términos de legalidad, y de oportunidad

cuando procede legalmente.

Se conviene en decir que el poder, en el sentido de fuerza de obligar, de la
funcion consultiva se residencia en la auctoritas del 6rgano consultado, es decir, en el
prestigio ganado a través de la experiencia. Pero no es menos cierto, siguiendo a
Martin Oviedo, que existen prevenciones normativas que refuerzan aquella cualidad y
estructuran, en ultimo término, la supremacia del Consejo de Estado como 0Organo

consultivo y nos referiremos a tres de ellas.

En primer lugar, la conocida formula de adopcién de la resoluciéon o de la
disposicion consultada en la que debe hacerse constar como “de acuerdo con el
Consejo de Estado”, si se acuerdan conforme con el dictamen del Consejo de Estado u
"oido el Consejo de Estado™, si se apartan de él, muy ligada a la técnica de las
“observaciones esenciales”. No cabe duda que ello pondra a los destinatarios de la
misma sobre la pista, si me permiten la expresion, de un eventual deficit de legalidad

en el segundo caso de cara a su posterior impugnacién jurisdiccional.

Y otra no menos importante en el mismo articulo 2.2 de la Ley Organica, segun
el cual correspondera en todo caso al Consejo de Ministros resolver en aquellos
asuntos en que, siendo preceptiva la consulta al Consejo de Estado, el Ministro

consultante disienta del parecer del Consejo.

Y también la configuracion del dictamen como ultima intervencion consultiva
antes de la intervencion del Gobierno: Los asuntos en que hubiera dictaminado el
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Pleno del Consejo de Estado no podran remitirse a informe de ningln otro cuerpo u
organo de la Administracion del Estado y en los que hubiera dictaminado la Comisién

Permanente, solo podra informar el Consejo de Estado en Pleno.

Con lo anterior me quiero referir en suma a la existencia de un conjunto
normativo estructurado que, desde la Constitucion, caracterizado como 6rgano de
relevancia constitucional y desarrollada por su Ley Organica y esta por el Reglamento
Organico, configuran una organizacion dotada de una garantia institucional que es
basica en la concepcion del Estado de Derecho. Es decir, de la primacia de la
Constitucion y del principio de legalidad, como garantia de los derechos y libertades

de los ciudadanos.

Y si me consienten un juicio mas sencillo y menos abstracto, no les llamara la
atencion que sefale al Reglamento Organico del Consejo de Estado cuando desarrolla

los aspectos antes mencionados y el proceso de emision de dictdmenes.

Se convierte en un verdadero instrumento de precision al someter a precisas
reglas de procedimiento formal y jerarquico la toma de decisiones y la formacion del
juicio definitivo de cada asunto sometido a consulta, con la intervencion detallada y
precisa del conjunto de la estructura organica del Consejo de Estado, desde los
Letrados y los Letrados Mayores integrando las respectivas Secciones presididas por
sendos Consejeros Permanentes, hasta la posterior intervencion de la propia Comision
Permanente, bien finalmente, en los asuntos de su competencia, bien previamente a la

presentacion al Plenos, en los asuntos atribuidos al mismo.
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Comprobamos también que el Consejo de Estado esta asistido por un Cuerpo de
Letrados del Consejo de Estado. Dicho Cuerpo, extraordinariamente prestigioso, se
compone de tantos Letrados Mayores como Secciones tenga el Consejo y el nimero de
Letrados que sean necesarios para atender adecuadamente el servicio. Ademas de
integrar la Secretaria General, al menos dos de los Consejeros Permanentes han de

proceder de este Cuerpo. Sirvan estas palabras de homenaje a todos ellos.

Asimismo la asistencia juridica al Estado es realizada por otro alto cuerpo de
funcionarios a los que en este momento me honro en representar y dirigir, Abogados
del Estado, cuya excelencia y prestigio resulta a mi juicio del sistema de oposiciones,
la combinacion de ejercicios tedricos y practicos, orales y escritos, la composicion de
los tribunales y la extensién de los programas que agotan todas las ramas del
ordenamiento juridico, sin perjuicio de sus capacidades y valores personales y su

vocacion: un reconocimiento desde esta sede.

Permitanme para ir concluyendo unas palabras de Francisco Tomas y Valiente
tomadas de su discurso de toma de posesion como Consejero Permanente de este
Consejo de Estado el 18 de enero de 1996:

«El Estado es un complejo de instituciones desde las que se ejerce el poder
legitimo si del Estado democratico de Derecho hablamos. Cuidado con el descrédito de
las instituciones presentes antes de haber inventado otras de recambio. En nuestro
Estado son muchas las que funcionan de forma satisfactoria. Esta, por ejemplo. No
podré ya decirlo en adelante, desde que actue con plena responsabilidad en ella, pero

puedo hacerlo ahora, desde el umbral. Su poder es el consejo, su arma, el Derecho, su
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instrumento, el trabajo, su premio, el prestigio, eso que los romanos llamaban la

auctoritas».

Y termino. Hoy ante el presente, que incorpora toda la experiencia, de esta Alta
Institucion, tengo que manifestar no sélo el extraordinario honor, sino también la gran
responsabilidad que supone tomar posesion como Consejero Nato, en mi condicion de
Abogado General del Estado, ambas funciones en su ejercicio indisolublemente
unidas, y que procuraré ejercer con todo el esfuerzo, prudencia y acierto del que sea
capaz, siempre al servicio del interés general y del cumplimiento de la Constitucion y

del resto del ordenamiento juridico.

Muchas gracias.”

Por Real Decreto 288/2017, de 24 de marzo, se nombra Jefe de Estado Mayor de
la Defensa al Teniente General del Cuerpo General del Ejército de Tierra don
Fernando Alejandre Martinez (B.O.E. n.° 74, de 28 de marzo).

El dia 20 de abril de 2017 se relne en sesion solemne el Pleno del Consejo de
Estado para celebrar la toma de posesion como Consejero Nato del Excmo. Sr. D.
Fernando Alejandre Martinez, apadrinado por los Consejeros don Benigno Pendas

Garcia y dofia Ana Palacio Vallelersundi.

Don José Manuel Romay Beccaria, Presidente del Consejo de Estado, da la

bienvenida al nuevo Consejero y pronuncia las siguientes palabras:
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“Una vez mas, tengo el honor de dar la bienvenida al Consejo de Estado a un
nuevo Consejero Nato, el General de Ejército Fernando Alejandre Martinez, nuevo
Jefe de Estado Mayor de la Defensa. Siguiendo nuestro protocolo tradicional, es
inexcusable, en primer lugar, despedir al Consejero saliente, Almirante General

Fernando Garcia Sanchez.

Quiero agradecer a este ilustre marino la asiduidad en la asistencia a nuestros
Plenos y su contribucion a la mejora y calidad de nuestros trabajos y dictdmenes. Pero
permitanme que le dé las gracias con las armas de Jorge Luis Borges, hermano en los

metales de Cervantes y Quevedo:

Gracias quiero dar al divino
laberinto de los efectos y las causas...
por el arte de la amistad,
por el mar, que es un desierto resplandeciente
y una cifra de cosas que no sabemos,
por el valor y la felicidad de los otros,
por la patria, sentida en los jazmines
0 en una vieja espada,

por la musica, misteriosa forma del tiempo.

Mi General, permitame dirigirme a V. E. en nombre de los componentes de este
Consejo de Estado, con este respetuoso y a la vez afectuoso tratamiento, puesto que
recibimos a un Militar y todos nosotros somos en espiritu Soldados al servicio de

nuestra Patria.
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Representais a la entidad principal con que el pueblo espafiol se ha dotado para
llevar a cabo la funcion que nuestra Constitucién, en el Titulo Preliminar, articulo 8.1,
determina para las Fuerzas Armadas y que literalmente le sefiala "el garantizar la
soberania e independencia de Espafia, defender su integridad territorial y el
ordenamiento constitucional. Para poder llevar a efecto tan alto cometido, la Ley
Organica 5/2005, de la Defensa Nacional, en sus articulos 8 y 12, sefiala el camino que

debe seqguirse.

Os recibimos como Consejero Nato de este Cuerpo Consultivo y por ello os
consideramos nuestro compafiero en responsabilidades y trabajos. \uestros

conocimientos y experiencia nos ayudaran de forma importante en nuestros cometidos.

Por eso y como compaiiero, nos interesa fundamentalmente conoceros como
persona. Y para ello nos es necesario contemplar vuestra formacion, las esencias que
0s han impulsado hasta este momento y los trabajos realizados que han hecho que el
Gobierno de Espafia haya puesto sobre vuestros hombros la elevada responsabilidad

gue se os ha encomendado.

De vuestra formacion conocemos que la estancia en plena juventud en la
Academia General Militar os grab6 de forma permanente el espiritu que los articulos

del Decélogo del Cadete imprimen cada momento de la vida estudiantil de un militar.

Son una verdadera leccion de valores individuales y de formacion de un caracter.

Asi, algunos de ellos sefialan que el futuro Oficial del Ejército, debe:

— Unir a su acrisolada caballerosidad constante celo por su reputacion.
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— Ser fiel cumplidor de sus deberes y exacto en el servicio.
— Ser voluntario para todo sacrificio, solicitando y deseando siempre el ser
empleado en las ocasiones de mayor riesgo Yy fatiga.

— Tener amor a la responsabilidad y decision para resolver.

En el afio 1979, y después de cuatro duros e intensos afos, pasais como Oficial
de Ingenieros a desarrollar vuestra especialidad al frente de tropas. Y es la hora de
poner en practica el dicho militar de "Mandar es Servir". Como todo el que ha tenido
el privilegio de formar y dirigir personas, éstas os marcaron al mismo tiempo. Para
ello, la Institucién Militar, desde la época de nuestro Rey Carlos 11l en el afio 1768,
tuvo como guia y apoyo las conocidas Ordenanzas Militares, que han sido actualizadas
y sancionadas en el afio 1978 con caracter de Ley por el entonces Rey Juan Carlos 1.
Sé que aprendisteis y aplicasteis la esencia de lo que sefialaba el anterior articulo 5
para el Cabo y actual articulo 65, que es una norma y guia respecto a los subordinados,

para todo aquel que ejerza un mando:

... Se hara querer y respetar de él...

... le infundira amor al servicio y mucha exactitud en el desempefio de todas sus
obligaciones...

... sera firme en el mando, graciable en lo que pueda y serd comedido en su

actitud y palabras aun cuando sancione o reprenda.

Y empieza posteriormente una etapa fundamental en vuestra vida profesional: la
permanencia en una Unidad de élite como es la Brigada Paracaidista del Ejército de
Tierra que, me consta, os marcé de lleno. Vida dura, pero sin duda apasionante. Para el
que es creyente, sin duda, en muchos momentos serviria de reflexion la inscripcién de
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una frase que S. S. el Papa Juan XXIII dirigio a los paracaidistas, y que existia en uno

de vuestros acuartelamientos, en la que decia:

"Muchachos, no quisiera que a fuerza de bajar del Cielo olvidarais la forma de

subir a él".

Irak, Bosnia y Kosovo, son varios de los lugares que pisasteis en la participacion
de las llamadas Misiones de Paz, bajo mandato de las Naciones Unidas. En ellas
muchos soldados esparioles regaron con su sangre aquellas tierras y dejaron su vida en
el cumplimiento del deber. Me consta que les impulsé los articulos del Ideario
Paracaidista que recitabais en la Unidad muchas mafanas, antes de mirar como estaba

el viento y el cielo, y subir después al avion que os lanzaria:

... Seré voluntario para cualquier sacrificio; los puestos de mayor riesgo y
fatiga son los puestos de mayor honor.
... El'valor individual supone mucho; el valor colectivo y el espiritu de equipo lo

pueden todo.

Y después de este periodo de mando de tropas, pasasteis a la formacion de Altos
Estudios Militares en la Escuela de Estado Mayor del Ejército: Intenso periodo
académico donde la Tactica, la Estrategia, la Organizacion, la Historia, el Derecho y
multiples disciplinas méas llenaron unos afios muy exigentes donde, posiblemente, lo

mas duro seria casi no tener tiempo para atender a su familia.

Posteriormente, Mando en Unidades, en Estados Mayores, cursos de formacion,
misiones militares en el extranjero y ultimamente la alta responsabilidad en nombre de
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Espafa de ejercer como Segundo Jefe del Mando de la Fuerza Conjunta de la OTAN,
en Brunssum (Holanda), antes de recibir el reciente cometido de dirigir el Estado
Mayor de la Defensa, con la méxima graduacién dentro de las Fuerzas Armadas, cuyo

primer Soldado es S. M. el Rey Felipe VI.

Me he permitido sefiores Consejeros el hacer esta semblanza del General de
Ejército don Fernando Alejandre Martinez, para comprender el espiritu y la materia de
este Soldado de Espafia, que hoy recibimos como compariero de trabajo y que
representa una Institucion a la que Calderon de la Barca denominé como ... una

religion de hombres honrados.

Representais, Sr. Consejero, a una Institucién que es uno de los grandes tesoros
ocultos de este Reino de Espafa, un tesoro oculto donde reina la entrega y habita la
excelencia. Representais a los garantes de nuestra seguridad, nada puedo afadir a lo
que decia magistralmente Alain Peyrefitte: "La seguridad es la libertad de las

libertades".

Sefior Consejero, representais en esta Casa a nuestros ejércitos, a los soldados de
Espafia, a miles de servidores publicos que nos llenan de orgullo, dentro y fuera de

nuestras fronteras, a todos los espafioles.

Representais a miles de mujeres y hombres que aman inmensamente a Espafia, a

miles de mujeres y hombres que aman los versos de Borges:

Nadie es la Patria...
Nadie es la Patria. Ni siquiera los simbolos...
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La Patria, amigos, es un acto perpetuo
como el perpetuo mundo...
Nadie es la Patria, pero todos lo somos
Arda en mi pecho y en el vuestro, incesante,

ese limpido fuego misterioso.”

Concluida su intervencion, el Presidente concede la palabra al nuevo Consejero,

que a continuacion dice:

“Excmo. Sr. Presidente del Consejo, Excmas. Sras. y Excmos. Sres. Consejeros,

Mis generales, almirantes, Sras. y Sres., queridos amigos,

Creo que fue Jean de la Bruyére quien dijo que “solo un exceso es recomendado

en el mundo, el exceso de gratitud”.

Haciéndole caso quiero por tanto, Sr. Presidente, dirigir mis primeras palabras a
cumplimentar tan acertada sentencia, no solo como deber protocolario, sino como

sincero dictado de mi voluntad.

Y por ello empiezo, Sr. Presidente, con mi sincero agradecimiento a la forma tan
amable en que la Secretaria General y la propia Presidencia de este Consejo me han
dirigido y guiado hasta llegar a esta mafiana en que tomo posesion del cargo de

Consejero Nato de esta relevante Institucion del Estado.
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Gratitud que hago extensiva a dofia Ana Palacio Vallelersundi y a don Benigno
Pendas Garcia, por la cortesia de presentarme y acompafiarme en este acto,

brindandome el honor de apadrinarme en este Palacio de los Consejos.

Como les decia a ambos cuando hablabamos, les he leido y admirado desde hace
mucho tiempo. Con dofia Ana comparti preocupaciones un dia aciago de mayo de
2003, y poco después durante la ocupacion del islote de Perejil. Con don Benigno
comparto su mas que probada implicacion en temas que unen a nuestro pais con las

instituciones iberoamericanas, y a estas con Europa.

Y para acabar mis agradecimientos, gracias anticipadas, también, a todos mis
compaiieros del Consejo por la ayuda que estoy seguro me van a prestar. A todos les
ofrezco mi personal amistad junto con mi esfuerzo y fiel, aunque modesta,

colaboracion.

Quisiera expresar asi, el honor y la emocion de estar en este momento entre sus
Excelencias, en esta solemne ceremonia. Y quiero hacerlo, pues me parece que la
presencia de un militar, siquiera uno, en las altas instituciones del Estado contribuye a
normalizar lo que en otros paises se ve como algo habitual, militares al servicio de la
Nacion en instituciones de caracter civil. Algo que sin embargo, es mucho menos
normal en Espafia que en otras latitudes, ya que es dificil encontrar fuera de este
Consejo y de alguna otra contada excepcion, hombres de armas al servicio del Estado.

Es por ello que si el nombramiento como Jefe de Estado Mayor de la Defensa

hace ya unos dias constituyé para mi un honor que asumi con espiritu de Servicio y
total dedicacion a mi profesion, tal honor se enaltece aun mas en cuanto lleva
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aparejada la condicién de Consejero Nato del maximo Organismo Consultivo del
Gobierno de la Nacién, en el que me han precedido como Consejeros Natos,
Permanentes o Electivos, prestigiosos militares, cuya actuacion y recuerdo supondran
para mi el mejor acicate para llevar a cabo la distinguida mision que este

nombramiento supone.

Soy consciente también de que al ponerme la toga, de algin modo lo he hecho
sobre la guerrera de mi uniforme, por lo que prometo solemnemente ante vuestras
Excelencias que no me he despojado de mi condicion de militar y que bajo la toga
permanecen conmigo los valores que aprendi hace muchos afios en la Academia
General Militar: el valor, el sacrificio, el honor y, sobretodo, el patriotismo con los que
trataré de representar en todo momento a los hombres y mujeres que componen las
Fuerzas Armadas Espafolas y a los que, en ciertos aspectos, dirijo como Jefe de

Estado Mayor de la Defensa.

Como enamorado de nuestra patria y de su historia, como lector aficionado a esa
historia que soy, me siento enormemente honrado al presentarme ante una Institucion,
el Consejo de Estado del Reino de Espafia, que constituyd un instrumento de la
Monarquia espafiola para debatir sobre su politica exterior y en el que la presencia de
representantes de las Fuerzas Armadas entre sus componentes es testimonio de una
tradicion secular. Sé, pues, que desde su creacion por el emperador Carlos | en 1526
(cuando Soliman amenazaba una parte del Imperio), este Consejo ha contado siempre
entre sus consejeros con “hombres de espada” como los que hoy tengo el honor de
representar. No en vano, ya a mediados del siglo XVII, Bertaut indicaba que “el
Consejo esta compuesto por aquellos que han ido envejeciendo en los Gobiernos, en
las embajadas y, como es mi caso, en las comandancias de los Ejércitos”.
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Asi pues, hoy vengo a reafirmar lo que, en distintas Leyes y reglamentos por los
que se ha regido este Consejo ha figurado, que personal de los ejércitos forma parte

desde tiempo inmemorial de esta Institucion.

Accedo por tanto a esta funcion consciente del honor que representa suceder en
ella a aquellos de mis comparieros que me precedieron y lo hago sabiendo/consciente
que formo parte y represento a una Institucion que, quizas como ninguna otra dentro
de la sociedad espafiola, se ha visto abocada en nuestra historia reciente a un proceso
de adaptacion y renovacion. Un proceso el cual ha aunado los historicos valores
morales de los que las Reales Ordenanzas hacen depositarios y herederos a los
Ejércitos de Espafa, con los nuevos principios que inspiran a la Sociedad a la que
servimos, de la que formamos parte y de la que recibimos estimulos y apoyos para el

cumplimiento de la mision que la Constitucidn nos encomienda.

No siendo experto en leyes, dada mi condicion profesional, me gustaria ser
capaz de afrontar dentro de mis limitaciones, algo de lo mucho, bueno y noble, que
existe en la esencia de nuestros Ejércitos, de los que vengo, a los que pertenezco y a
los que estoy orgulloso de servir, ofreciendo a vuestras Excelencias mi entusiasta

colaboracion, en nuestro esfuerzo comun de Servicio a Espafiay S. M. el Rey.

Es por ello que seguirée manteniendo los contactos existentes, en los Gltimos
afos, entre este Alto Organismo y las Fuerzas Armadas, por ejemplo, la presencia del
Consejo en la Céatedra de Cervantes de la Academia General de Zaragoza; o la
participacion de miembros del Consejo en maniobras militares; o la organizacion de
visitas a este palacio de los alumnos de la Escuela Militar de Estudios Juridicos.

Contactos que han tenido su reflejo méas reciente en la concesion del Premio
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Extraordinario de la Defensa 2016 por su "relevante trayectoria en la difusion, a través
del fomento de la Ciencia del Derecho, del conocimiento de la defensa y la imagen de
las Fuerzas Armadas, muy especialmente desde su Seccion de Derecho Militar” a la
Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion que preside don José Antonio

Escudero Lopez, Consejero Nato de esta Institucion.,

Mi ofrecimiento, mi trabajo y esfuerzo, mi colaboracién con el Consejo y los

Consejeros quedan pues garantizados.

Sefior Presidente, Sefioras y Sefiores Consejeros, queridos amigos accedo y muy
honrado a una Institucion cuyo fin ultimo no es otro que trabajar “Ante todo, por

Espaiia; sobre todo, por Esparia; siempre, por Espana”.

Muchas gracias.”

1.3. Fallecimientos

El dia 18 de noviembre de 2017 fallece el Consejero Nato Excmo. Sr. D. José

Manuel Maza Martin, Fiscal General del Estado.

2. Letrados

2.1. Oposiciones al Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado

Por Resolucion de 15 de diciembre de 2016, de la Presidencia del Consejo de
Estado (B.O.E. n.° 311, de 26 de diciembre), se convoco6 oposicidn para la provision de

plazas del Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado.
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Por Resolucién de 11 de mayo de 2017 (B.O.E. n.° 119, de 19 de mayo), se
aprueba la lista definitiva de admitidos a las oposiciones del Cuerpo de Letrados vy el

Tribunal que ha de juzgarlas y se convoca a los opositores para el primer ejercicio.

El Tribunal de oposiciones al Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado quedd

compuesto por:

Presidente:

Excmo. Sr. D. Landelino Lavilla Alsina

Vocales:

Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret

Excmo. Sr. D. José Maria Bafio Leon

Excma. Sra. D.2 Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos
Excmo. Sr. D. José Leandro Martinez-Cardés y Ruiz
Secretaria:

lIma. Sra. D.2 Claudia Maria Presedo Rey

Una vez finalizados todos los ejercicios de la oposicién, por Resolucion de 29 de
noviembre de 2017, de la Presidencia del Consejo de Estado (B.O.E. n.° 294, de 4 de
diciembre) se nombran Letradas del Consejo de Estado a dofia Raquel Hurtado Soto y

dofia Noemi Adelaida Gamez Moll.
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2.2. Nombramientos

Don José Maria Jover Gomez-Ferrer fue nombrado Vocal del Consejo de
Administracion del Patrimonio Nacional por Real Decreto 82/2017, de 10 de febrero.
(B.O.E. n.° 38, de 14 de febrero).

Doiia Raquel Hurtado Soto fue nombrada funcionaria del Cuerpo de Letrados del
Consejo de Estado por Resolucion de 29 de noviembre de 2017, de la Presidencia del
Consejo de Estado (B.O.E. n.° 294, de 4 de diciembre), una vez superadas las
oposiciones para ingreso en el Cuerpo, convocadas por Resolucion de 15 de diciembre
de 2016 (B.O.E. n.° 311, de 26 de diciembre), tomando posesion el dia 5 de diciembre
de 2017.

Dofia Noemi Adelaida Gamez Moll fue nombrada funcionaria del Cuerpo de
Letrados del Consejo de Estado por Resolucion de 29 de noviembre de 2017, de la
Presidencia del Consejo de Estado (B.O.E. n.° 294, de 4 de diciembre), una vez
superadas las oposiciones para ingreso en el Cuerpo, convocadas por Resolucion de 15
de diciembre de 2016 (B.O.E. n.° 311, de 26 de diciembre), tomando posesion el dia 5
de diciembre de 2017.

2.3. Reingresos

Don Federico Trillo-Figueroa Martinez-Conde, funcionario del Cuerpo de
Letrados del Consejo de Estado, reingresd al servicio activo el dia 17 de enero de

2017, procedente de la situacion de Servicios Especiales.
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3. Personal funcionario

3.1. Tomas de posesion

Don Francisco Montes Baladron tomé posesion del puesto de trabajo de Jefe de
la Secretaria del Consejero de la Seccion Primera el dia 1 de febrero de 2017, como
personal eventual mediante nombramiento del Presidente del Consejo de Estado,
cesando en el puesto de trabajo que venia desempefiando como Jefe Adjunto de la

Secretaria del Consejero de la Seccion Primera.

Dofia Susana Aparicio Rodriguez tomo0 posesion del puesto de trabajo de Jefe
Adjunto de la Secretaria del Consejero de la Seccidén Primera el dia 1 de febrero de
2017, como personal eventual mediante nombramiento del Presidente del Consejo de

Estado, causando baja como personal laboral el dia 31 de enero de 2017.

Don Francisco Javier Lazaro Merino, funcionario de la Escala de Gestion de
Empleo del INEM, tomd posesion del puesto de trabajo de Jefe de Seccion N-25 el dia

3 de abril de 2017, en comision de servicios.

Dofia Beatriz Gonzalez Gémez tomé posesion del puesto de trabajo de Jefe
Adjunto de la Secretaria de la Seccion Cuarta, el dia 4 de octubre de 2017, como

personal eventual mediante nombramiento del Presidente del Consejo de Estado.

Dofia Maria Victoria Soriano Parra, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de

la Administracion del Estado, tom0 posesion en adscripcion provisional del puesto de
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trabajo de Jefe de la Secretaria N-18, el dia 5 de diciembre de 2017, cesando en el

puesto de Jefe Adjunto de la Secretaria N-18, que venia desempefiando.

Dofia Ana Garcia Cuadrado, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de la
Administracion del Estado, tomé posesién en adscripcion provisional del puesto de
trabajo de Jefe Adjunto de la Secretaria N-18, el dia 5 de diciembre de 2017, cesando
en el puesto de Jefe Adjunto de la Secretaria de la Seccion Octava N-18, que venia

desempefiando.

Dofa Elvira Toro Salgado, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de la
Administracion del Estado, tomo posesion del puesto de trabajo de Jefe de Negociado

N-18 el dia 21 de diciembre de 2017, en comisidn de servicios.

3.2. Ceses

Dofia Maria Jesus Ramos Rodriguez, funcionaria de la Escala Auxiliar de
Organismos Autdénomos, ces6é por pasar en adscripcion provisional al Ministerio de

Energia, Turismo y Agenda Digital el 21 de marzo de 2017.

Don Antonio Eugenio Simén Barallobre, personal eventual, Jefe Administrativo
de la Secretaria del Presidente, ceso el dia 27 de septiembre de 2017.

Dofia Maria Concepcion Fernandez Fernandez, funcionaria del Cuerpo General
Auxiliar de la Administracion del Estado, ceso por jubilacion forzosa el dia 4 de enero
de 2017.
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Dofia Angeles Mazcufian Galdran, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar de la

Administracion del Estado, ceso por jubilacién voluntaria el dia 2 de abril de 2017.

Dofla Antonia Carricondo Suarez, funcionaria del Cuerpo General
Administrativo de la Administracidn del Estado, ceso por jubilacion voluntaria el dia 3
de octubre de 2017.

Dofia Maria Asuncion Martinez Leon, funcionaria del Cuerpo General Auxiliar
de la Administracion del Estado, cesé por jubilacion voluntaria el dia 4 de diciembre
de 2017.

Dofia Maria Mercedes Gallego Martinez, funcionaria de la Escala Auxiliar de

Organismos Autdnomos, cesd por jubilacion forzosa el dia 11 de diciembre de 2017.

3.3. Fallecimientos

Dofia Maria del Carmen Puig Galindo, funcionaria del Cuerpo Superior de
Administradores Civiles del Estado, Jefa del Gabinete del Presidente, falleci6 el dia 17
de octubre de 2017.

4. Personal laboral
4.1. Ceses
Dofia Susana Aparicio Rodriguez, personal laboral fijo con la categoria de

Camarera, causa baja por excedencia por aplicacion de la normativa sobre
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incompatibilidades, con fecha 31 de enero de 2017, por ser nombrada Jefe Adjunto de

la Secretaria del Consejero como personal eventual.

Don José Maria Jimeno Mordillo, personal laboral con la categoria de Conserje,

ceso por jubilacion voluntaria el 26 de mayo de 2017.

Don Luis Alejandro Moreno Barrios, personal laboral con la categoria de
Telefonista-Recepcionista, cesé por jubilacion forzosa el dia 30 de septiembre de
2017.

5. Efectivos de personal en el Consejo de Estado a 31 de diciembre de 2017

Altos cargos: Presidente (1), Consejeros Permanentes (8), Secretaria General (1).
Total: 10

Funcionarios del Cuerpo de Letrados: Letrados Mayores (8), Letrados (19). Total: 27
Funcionarios del Grupo Al (4), Funcionarios del Grupo A2 (7), Funcionarios del
Grupo C1 (18), Funcionarios del Grupo C2 (23). Total: 52

Funcionarios Eventuales del Grupo A2 (1), Funcionarios Eventuales del Grupo C1 (4),
Funcionarios Eventuales del Grupo C2 (3). Total: 8

Contratados laborales: Informaticos (3), otros (15). Total: 18
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IV. SERVICIOS

1. Archivoy Biblioteca
1.1. Biblioteca. Adquisiciones:
1.1.1.  Monografias

El fondo bibliografico moderno ha tenido un incremento de 861 titulos con lo
que dicha serie ha alcanzado los 63.863 volumenes. A esta cifra hay que afadir la
incorporacion de 180 titulos de la coleccion Marqués de Casa Pizarro que, de manera

paulatina, van pasando a formar parte del catalogo general.

La Biblioteca del Cuerpo de Letrados cuenta actualmente con 472 titulos.

1.1.2.  Publicaciones periddicas y seriadas

La coleccion de publicaciones periddicas consta de 113 titulos vivos, de los
cuales todavia se mantienen 74 en formato papel. Los restantes son ya accesibles a
través de Internet. Cuando alguno de estos titulos es editado de manera acumulativa en

otros formatos (DVD) es valorado para la posible sustitucion del titulo en soporte

papel.

1.1.3. Difusion de la informacién

Este conjunto de acciones se erige como una de las facetas mas importantes en

todo servicio de documentacion.
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Como es habitual, el Area de Archivo y Biblioteca continGia produciendo los

siguientes recursos de informacion:

— Boletin bimestral de Sumarios de Revistas (distribucion en formato digital)

— Boletin Bibliografico Selectivo de Novedades, de periodicidad mensual

— Resolucion de peticiones externas de informacion recibidas a través del
Departamento de Consultas: las labores de investigacion y recuperacion de
documentacion del Archivo que requieren gran parte de ellas suponen una
dedicacion que incrementa la carga de trabajo de un modo apreciable. Este tipo
de peticiones ha crecido exponencialmente

— Atencion a las consultas concretas, tanto bibliograficas como documentales,
planteadas directamente por los usuarios y por investigadores o instituciones
que asi lo requieran

— Elaboracion de perfiles documentales bibliograficos

— Distribucion automatica de la publicacion digital diaria “Pulso Legislativo”
(Parlamenta), que facilita informacion sobre las noticias juridicas, de un modo
agil e inmediato. Otro elemento similar es la “Newsletter” diaria de la editorial

lustel.

1.2.  Archivo
Durante 2017 han tenido entrada en el Archivo un total de 1.018 expedientes

correspondientes a consultas evacuadas por el Consejo durante el mismo periodo, con

lo que el total de expedientes de la Serie Moderna se eleva a 132.791.,
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Los distintos departamentos administrativos han enviado a lo largo del afio un

total de 80 legajos al Archivo para su custodia.

1.3. Investigadores

Muchas de las consultas se resuelven de modo telematico, lo cual implica un

trabajo adicional de digitalizacion de la documentacion solicitada.

Podemos citar entre las investigaciones realizadas durante el curso las siguientes:

e La Guardia Civil en las Provincias de Ultramar. 1850-1900
e Montes Publicos 1833-1868

e EIl Sahara espafriol. 1968-1969

e Condado de Norofia

e Marguesado de Montecorto

e Laobradispersa del escultor Justo Gandarias. 1846-1933

e Deslinde de montes de la parroquia de Saa (Lugo)

e Las autoridades administrativas independientes

e El Constitucionalismo espariol en el Trienio Liberal

e Ladispensa del tramite de Audiencia del Consejo de Estado
e Esclavitud y Patronato en la Isla de Cuba

e Concesion para instalacion de una Red Telefonica en Vizcaya

Como en afios anteriores, se siguen recibiendo multiples consultas sobre el Fondo

de Ultramar.
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2. Informatica

2.1.  Equipo informatico

El escaso presupuesto dedicado a inversiones en TIC ha limitado los proyectos
que se pretendian acometer en 2017. Solo se han podido renovar dos servidores y una
cabina de discos del parque informatico. Los elementos adquiridos a tal efecto fueron

los siguientes:

e Dos servidores gemelos X86. HP. PROLIANT DL360 654081-BND con sistema
operativo Windows 2012 Datacenter, 128 GB de memoria y dos discos de 248
GB.

e Dos switches, modelos HP SWITCH 5800 24P 10 GB E., elementos electréonicos

necesarios para la interconexion de otros sistemas informaticos.

e Una cabina de almacenamiento SAN HP MSA 2040 FC dual controller LFF.
C8R12ABND dotada de 16 discos de 900 GB.

Como material auxiliar y debido al corto presupuesto sélo se adquirieron siete
impresoras, 6 de ellas del modelo HP. LASERJET PRO M402DNE vy la restante una

HP LaserJet M553DN, destinadas a diversos departamentos del Consejo.

2.2. Actividad
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Durante todo el afio 2017 la web del Consejo de Estado recibié un namero de
visitas que supero la cifra de 316.000, alcanzando una media que rebaso los 860

accesos diarios.

El sistema gestor documental interno contiene diferentes bases de datos. De
entre ellas destaca la denominada DICT que contiene, ademas de todos los expedientes
ingresados, todos los dictamenes aprobados hasta el afio 2017, asi como los datos
asociados a la tramitacion de cada expediente ingresado en el Consejo de Estado
durante este periodo. A fecha 31 de diciembre la base superaba los 79.500 registros,
gran parte de los cuales incluyen los correspondientes dictdmenes (mas de 72.500) con
su texto integro (desde 1987 hasta 2017). Todos ellos son accesibles en modo texto
completo mediante el software de recuperacion documental BKM, habiéndoseles
incorporado ademas el objeto multimedia correspondiente a su documento original en
Microsoft Word.

A finales de diciembre de 2017, el nimero de dictdmenes incorporados a la base
publica superaba los 67.385, habiéndose incrementado en casi unos 1.000 respecto del
ejercicio anterior. EI numero de accesos a la base publica de dictdmenes durante 2017

ha superado la cifra de 468.000 accesos, con una media aproximada de 1.280 diarios.

2.3. Formacién

Entre los cursos recibidos por personal del Area de Informatica podemos

destacar el de “Administracion del Windows Server 2012 Datacenter”.
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3. Gestion y Servicios Generales

3.1. Base de dictamenes

La base de dictamenes de acceso publico gratuito, al finalizar el afio 2017, cuenta

con 67.730 dictdmenes.

Se continda con el criterio de que los dictamenes relativos a anteproyectos y
proyectos de normas, una vez comprobado que las mismas han sido aprobadas en el

Consejo de Ministros se incorporan de inmediato a la base de dictamenes.

3.2.  Incorporacion a la pagina web, apartado “Actualidad”

En la pagina web del Consejo de Estado se incluyen semanalmente, en el
apartado “Actualidad”, informacion sobre la aprobacion de determinados dictdmenes
en la Comision Permanente de esa semana, se refiere fundamentalmente a dictdmenes

que versan sobre asuntos de especial interés o de actualidad.

Se trata, normalmente, de dictdmenes relativos a normas y que revisten un mayor
interés por su materia, momento y/o alcance. No se incorpora en ese momento el
contenido integro del dictamen, solo se informa que ha sido aprobado el dictamen

sobre ese asunto.

La incorporacion del dictamen integro en la base de datos de acceso publico, s6lo

se hace una vez aprobado en Consejo de Ministros la norma objeto de dictamen.
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3.3. Base de doctrina legal

Se continta con la Base de Doctrina coordinada por la Letrada dofia Rosa Maria

Collado Martinez.

La base esta constituida por fichas de Doctrina en la que se tiene en cuenta una
serie de voces para su identificacion y a la que se afiade un resumen de los criterios

doctrinales.

El acceso a la misma es posible a través de la pagina web del Consejo.

La seleccion se realiza con el objetivo de mantener actualizado el criterio
doctrinal del Consejo de Estado. Se procura atender al interés doctrinal y no ser una

recopilacion de dictdmenes.

3.4. Trabajos estadisticos

Por lo que se refiere a dictdmenes relativos a normas con independencia de su
rango, se han dictaminado con caracter urgente 64, respetandose el plazo de urgencia

requerido en la orden de remision.

3.5. Portal de transparencia

El Portal de Transparencia entré en funcionamiento el dia 10 de diciembre de
2016 en cumplimiento de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacién publica y buen gobierno.

117



Actualmente se accede a partir de la pagina web del Consejo de Estado.

Tanto la pagina web como el Portal de Transparencia, van a ser objeto de mejora
para procurar que la informacion sea mas completa y accesible de acuerdo con lo
dispuesto en la Ley 19/2013.

4. Conservacion y mantenimiento
4.1. Prevencion de riesgos laborales

Con el objeto de dar cumplimiento a la normativa sobre prevencion de riesgos
laborales, se ha prorrogado el contrato con la empresa Fraterprevencion, S. L., como
Servicio de Prevencion Ajeno para este ejercicio para las cuatro disciplinas
preventivas: Seguridad y Salud en el Trabajo, Higiene Industrial, Ergonomia y

Psicosociologia Aplicada y Medicina del Trabajo.

Igualmente, se realizaron las actividades preventivas programadas y aprobadas
para este ejercicio por el Comité de Seguridad y Salud: evaluacion de la exposicion a
radiaciones no ionizantes en las dependencias del edificio, evaluacion de la calidad

ambiental en interiores, realizacion de analiticas de sangre para los trabajadores, etc.

4.2. Conservacion y mantenimiento
La empresa Clece, S. A., como adjudicataria del correspondiente concurso de

contratacion, ha sido la que ha realizado durante este ejercicio las tareas

correspondientes al mantenimiento preventivo, correctivo y conductivo de las
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instalaciones generales del edificio sede de este Consejo de Estado, asi como todas las

tareas de mantenimiento diario que se vienen realizando.

Aparte de lo anterior, se han realizado las diferentes contrataciones con
empresas especializadas en el sector para el mantenimiento y conservacion de diversas

instalaciones y equipos del Consejo no incluidos en el apartado anterior.

Igualmente, la empresa Grupo Fissa, como adjudicataria del correspondiente
concurso de contratacion, ha realizado durante los periodos de 1 de enero a 28 de
febrero y 1 de noviembre a 31 de diciembre de 2017, las tareas correspondientes al
servicio de limpieza integral del edificio sede de este Consejo de Estado. Durante el
periodo de 1 de marzo a 31 de octubre de 2017, el servicio de limpieza fue realizado
por Clece, S. A., como adjudicataria del concurso de contratacion, hasta la fecha de

resolucién del contrato por mutuo acuerdo.

Durante este ejercicio, la empresa Sasegur, S. L., como adjudicataria del
correspondiente concurso de contratacion, ha desarrollado las tareas de vigilancia y

proteccion del edificio.
4.3. Adgquisiciones

Debido a su estado de deterioro y obsolescencia, se hizo preciso la sustitucion
del grupo de presion del sistema contraincendios del edificio sede de este Consejo de
Estado, instalandose un nuevo grupo de presion que cumple todos los parametros

técnicos exigidos por la normativa vigente.
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Con objeto de cumplir la normativa vigente sustituyendo el uso del gas R22 en
los sistemas de climatizacion y aprovechando el sistema de tuberias existente, se han
instalado nuevos equipos exteriores e interiores para la climatizacién de la planta bajo

cubierta del edificio sede de este Consejo de Estado.

Con objeto de la actualizacion y mejora del sistema de seguridad del edificio, se
ha procedido a la instalacién de nuevas camaras, tanto perimetrales como en los

accesos, asi como el equipamiento adecuado en el puesto de control de la seguridad.

4.4, Otras actuaciones

Durante el ejercicio, se ha concluido la actualizacion del Catalogo General de
obras de arte del Consejo de Estado, incluyendo tanto la coleccién del Consejo como

los depositos de distintos Museos e Instituciones.

5. Presupuesto del Consejo de Estado para 2017

El resumen por capitulos del presupuesto de gastos del Consejo de Estado que
figura en la Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 2017 (B.O.E. n.° 153, de 28 de junio de 2017) es el siguiente:

Gastos de personal..........cccceveeiie i 8.646,94
Gastos corrientes en bienes y ServiCios.........coceevreenenn. 1.847,05
Transferencias COrMentes .......ccovvevereereieeieseese e, 232,96
Total operaciones COrrientes .......ccccccvevvevveveesieeseesnens 10.726,95

" Miles de euros
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INVEISIONES FEAIES ... eeeeeeeeeeeeeeeees 121,38

Total operaciones de capital............ccccoovvvveiiiiiniinienn, 121,38
Total operaciones no financieras...........cccocevevevvveiiennnenn 10.848,33
ACEIVOS FINANCIEIOS. ... ..ttt e e 9,02
Total PresUPUESTO .....ocvvveieeiieciecie e 10.857,35
Total consolidado .........ceovvvveiiiiiiice e 10.857,35
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V. RELACIONES INSTITUCIONALES

Don José Manuel Romay Beccaria, Presidente del Consejo de Estado, asistio a lo
largo del afio 2017, en representacion del Alto Cuerpo Consultivo, entre otros a los

siguientes actos:

El dia 4 de marzo asiste al acto en el que le fue otorgado el Trofeo Galeguidade
2017-Orden de la Vieira.

El dia 24 de julio se le hace entrega de la Medalla de Galicia en el Museo Centro

Gaias de la Ciudad de la Cultura de Galicia, en Santiago de Compostela.

El dia 14 de septiembre asiste a la jornada celebrada en el Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales en memoria del Profesor Magistrado emérito del Tribunal

Constitucional y ex Presidente del Consejo de Estado, don Francisco Rubio Llorente.

El dia 20 de octubre asiste a la Clausura de las XVIII Jornadas anuales de la

Funciéon Consultiva de Galicia.

El dia 14 de noviembre asiste a la presentacion del libro del Consejero
Permanente don Landelino Lavilla Alsina “Una historia para compartir: al cambio por

la reforma (1976/1977), en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.

El dia 23 de noviembre asiste a la solemne sesion de apertura, presidida por S. M.
el Rey Felipe VI, del Curso Académico de las Reales Academias del Instituto de

Espafia 2017-2018.
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El dia 15 de diciembre asiste al acto institucional de presentacion del Diccionario
Panhispanico del Espafiol Juridico, celebrado bajo la presidencia de Su Majestad el

Rey en el Paraninfo de la Universidad de Salamanca.

A lo largo del afio se han sucedido una serie de visitas al Consejo de Estado.

Entre estas visitas cabe destacar las siguientes:

El dia 21 de febrero de 2017 visitan el Consejo de Estado los Jueces del Tribunal
General de la Union Europea don Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin, don Savvas
Papasavvas y don Ignacio Ulloa Rubio. Son atendidos por el Presidente y la Secretaria

General.

El dia 14 de marzo visitan el Consejo de Estado unos alumnos de la Universidad

Carlos 11, siendo atendidos por el Letrado don Moisés Barrio Andrés.

El dia 22 de marzo visita el Consejo de Estado un grupo de estudiantes de

ICADE. Son recibidos por la Letrada dofia Rocio Tarlea Jiménez.

El dia 5 de abril, el Letrado don Cristébal Rodriguez Giménez recibe a un grupo

de alumnos del Centro Universitario Villanueva.

El dia 8 de mayo, el Consejero Sr. Manzanares Samaniego recibe a una

delegacion del Colegio de Abogados de Valladolid.
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El dia 18 de mayo de 2017 visitan el Consejo de Estado los Excmos. Sres. D. Luis
Lorenzetti, Presidente de la Corte Suprema de Justicia de la Republica Argentina, don
Luis Maria Aguilar Morales, Presidente de la Suprema Corte de Justicia de los Estados
Unidos Mejicanos, don Ricardo Alonso Garcia, Decano de la Facultad de Derecho de
la Universidad Complutense de Madrid, dofia Roberta Lajous Vargas, Embajadora de
los Estados Unidos Mejicanos, dofia Denise Lara Zapata, Directora de Relaciones
Institucionales de la Corte Suprema de Mgjico, y el Subdirector don Jeronimo Diaz
Rebolledo.

El dia 23 de mayo, el Letrado Mayor don José Leandro Martinez-Cardos y Ruiz

recibe a un grupo de alumnos de la Escuela Militar de Estudios Juridicos.
El dia 14 de junio visita el Consejo de Estado un grupo de profesores y alumnos
de la Universidad Pontificia Javeriana de Bogota y la Universidad Pontificia de

Comillas. Les atiende la Letrada dofia Rosa Maria Collado Martinez.

El dia 23 de octubre, visita el Consejo de Estado dofia Lucia Ferreiro, del Instituto

de Empresa, siendo atendida por el Letrado don Cristébal Rodriguez Giménez.

El dia 21 de noviembre, la Letrada dofia Elvira Pilar Gallardo Romera recibe a un

grupo de alumnos del Instituto Atlantico de Gobierno.

El dia 13 de diciembre, la Letrada dofia Elvira Pilar Gallardo Romera recibe a un

grupo de estudiantes del Colegio Universitario de Estudios Financieros (CUNEF).
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Entre las actividades llevadas a cabo por los Consejeros y los Letrados del

Consejo de Estado, cabe citar las siguientes:

El Consejero Permanente don Landelino Lavilla Alsina publicé el libro “Una
historia para compartir. Al cambio por la reforma (1976-1977)” (Galaxia Gutemberg,
2017).

El Letrado Mayor don José Antonio Garcia-Trevijano Garnica y el Letrado don
José Luis Palma Fernandez fueron designados como miembros titular y suplente
respectivamente del Tribunal de la oposicion de Cuerpos de Letrados del Consell
Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana, convocada por Resolucion de la

Presidencia de ese Consell de 13 de junio de 2016.

Por Resolucion del Presidente del Consejo de Estado de 4 de mayo de 2017,y a
peticion de la Ministra de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, se
autoriza al Letrado Mayor D. José Leandro Martinez-Cardds y Ruiz para que pueda
desemperiar los cometidos especiales como componente del Consejo de la Red de

Pargues Nacionales.

El Letrado don Moisés Barrio Andrés publico el libro titulado “Derecho Publico y
Propiedad Intelectual: su proteccion en Internet” (Editorial Reus), en la “Coleccion de
Propiedad Intelectual”, dirigida por Carlos Rogel Vide. Asimismo publico los libros
“Derecho Publico e Internet: la actividad administrativa de regulacion de la Red”
(Instituto Nacional de Administracion Publica), en la “Coleccion Estudios y
Documentos”, y “Fundamentos del Derecho de Internet” (Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales).
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Los Consejeros don Landelino Lavilla Alsina, don Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo Ferrer, don Miguel Herrero y Rodriguez de Mifién y don José Luis Manzanares
Samaniego, y los Letrados don Rafael Gomez-Ferrer Morant, don Ernesto Garcia-
Trevijano Garnica, don Pablo Garcia-Manzano Jiménez de Andrade, dofia Maria José
Trillo-Figueroa Molinuevo y don Moises Barrio Andrées participaron en el libro
homenaje al Profesor Tomas de la Quadra Salcedo titulado “Los retos del Estado y la

Administracion en el siglo XXI” (Tirant lo Blanch, Valencia 2017).

El Letrado don José Amérigo Alonso publicod el libro “La reforma del sector

eléctrico a la luz de los dictamenes del Consejo de Estado™.

Los Letrados don Javier Torre de Silva y Lépez de Letona, don Jesus Avezuela
Cércel y dofia Elvira Gallardo Romera participaron en el libro “Anuario de Derecho

administrativo 2017. Problemas practicos y actualidad del Derecho Administrativo™.

El Letrado don José¢ Luis Palma Fernandez publico el libro “Derecho
Agroalimentario. 5.* edicion” (Edicion electronica, Ministerio de Agricultura y Pesca,

Alimentacion y Medio Ambiente).

El Letrado don Javier Torre de Silva Ldépez de Letona participd en el libro
“Comentario a la Ley de transparencia, acceso a la informacion publica y buen

gobierno” (Thomson Reuters, 2017).

Las Letradas dofia Rocio Tarlea Jiménez y dofia Cristina Gil-Casares Cervera

asistieron en la Universidad de Harvard (Boston) del 24 al 28 de julio de 2017 al
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simposio Creating public value, organizado por el International Academic Program
(IAP) de la Universidad Auténoma de Madrid, en colaboracion con el David

Rockefeller Center for Spanish and Latin American Students.

El Letrado Mayor don Victor Torre de Silva Lopez de Letona asistio como
ponente a las XVIII Jornadas Nacionales de la Funcién Consultiva, organizadas por el
Consello Consultivo de Galicia, que tuvieron lugar los dias 19 y 20 de octubre de 2017

en Santiago de Compostela.
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V1. HONORES Y DISTINCIONES

El 27 de febrero de 2017, en un acto celebrado en el Museo del Prado y
presidido por don Mariano Rajoy Brey, la Consejera Electiva dofia Amelia Valcarcel
Bernaldo de Quirds recibio la Gran Cruz de la Orden Civil de Alfonso X El Sabio, que

le habia sido concedida mediante Real Decreto 372/2016, de 7 de octubre.

Por Real Decreto 477/2017, de 5 de mayo, se concede la Gran Cruz de la Orden
del Mérito de la Guardia Civil al General de Ejército del Cuerpo General del Ejército

de Tierra, Jefe de Estado Mayor de la Defensa, don Fernando Alejandre Martinez.

Por Decreto 66/2017, de 13 de julio, de la Vicepresidencia e Conselleria de
Presidencia, Administracions Publicas e Xustiza, se le concede al Presidente Sr.

Romay Beccaria de la Medalla de Oro de Galicia.

Por Real Decreto 1003/2017, de 24 de noviembre, se le concede, a titulo
postumo, la Gran Cruz de la Orden de San Raimundo de Pefafort al que fuera

Consejero Nato don José Manuel Maza Martin.
A titulo postumo, le fue concedida a Dofia Carmina Puig Galindo, Jefa del

Gabinete del Presidente del Consejo de Estado, la Cruz Distinguida de 1.2 Clase de la
Orden de San Raimundo de Pefafort.
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VII. TRIBUNAL DE CONFLICTOS

Por acuerdo de 20 de diciembre de 2016, del Pleno del Consejo General del
Poder Judicial, se determina para el afio 2017 la composicion del Tribunal de
Conflictos de Jurisdiccidn, previsto en los articulos 38 y 40 de la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, y 1 de la Ley Organica 2/1987, de 18 de mayo, de
Conflictos Jurisdiccionales. Entre dichos miembros se integran como Vocales titulares
los Consejeros Permanentes D. José Luis Manzanares Samaniego, D.2 Maria Teresa
Fernandez de la Vega Sanz y D. Enrique Alonso Garcia, y como Vocales suplentes D.

Landelino Lavilla Alsina y D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.

Durante el afio 2017 se dictaron las siguientes sentencias por el Tribunal de

Conflictos de Jurisdiccion:

Sentencia n.° 1/2017, de 9 de mayo de 2017 (B.O.E. n.° 128, de 30 de mayo
de 2017). Conflicto n.° 3/2016 entre el Juzgado de lo Mercantil n.° 1 de Barcelona, y el

Ayuntamiento de Deltebre, en el seno del Concurso n.° 809/2010, relativo a la

mercantil “Construcciones A. FEU S.A.”.

Ha recaido en el conflicto de jurisdiccion 3/2016, suscitado entre el Juzgado de
lo Mercantil n° 1 de Barcelona y el Ayuntamiento de Deltebre. EI mencionado Juzgado
requiere de  inhibicion al citado Ayuntamiento respecto del procedimiento
administrativo de resolucién de contrato de concesion administrativa, al menos en lo
referido a cualquier tipo de compensacién pretendida en el que estén o pudieran estar
afectados activos de la concursada, y para que acuerde de inmediato su suspension en
este extremo y no aplique compensacion alguna, al constar abierta la liquidacion de la
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sociedad con anterioridad al Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de Deltebre de 17 de
noviembre de 2015, y por tanto, siendo competencia exclusiva y excluyente del
Juzgado mercantil conocer de estas materias de conformidad con el articulo 8.3 de la
Ley Concursal y el articulo 86 ter de la Ley Organica del Poder Judicial. El
Ayuntamiento de Deltebre sostiene su competencia sobre el expediente administrativo
de resolucién y liquidacion del contrato de concesion con base en lo dispuesto en el

articulo 67 y la disposicion adicional segunda de la Ley Concursal.

En el fundamento de derecho cuarto cita anteriores Sentencias del Tribunal de
Conflictos como las de 13 de junio de 2013 y 14 de diciembre de 2011 en las que
declara que el principio de universalidad que establece la Ley 22/2003, de 9 de julio,
Concursal, atribuye jurisdiccion exclusiva y excluyente al juez del concurso, al que
incumbe la toma de cualesquiera decisiones sobre la marcha del procedimiento
(jurisdiccion exclusiva), sin que ningun otro érgano, administrativo o jurisdiccional,
pueda actuar ejecutiva o cautelarmente sobre el patrimonio del concursado
(jurisdiccion excluyente). Esta configuracion se funda en razones de economia
procesal y sirve a la eficacia del proceso universal abierto. Por ello, el juez del
concurso es el “juez ordinario predeterminado por la Ley” (articulo 24.2 de la
Constitucion) para solventar todas las acciones civiles de alcance patrimonial relativas
al concursado, incluidas las cautelares (articulo 8.1.° de la Ley 22/2003),
extendiendose, incluso su competencia a las cuestiones prejudiciales, civiles,
administrativas o sociales, directamente relacionadas con el concurso 0 cuya
resolucion sea necesaria para el buen desarrollo del procedimiento concursal (articulo
9, en la redaccion de la Ley 38/2011). Por ello, todos los acreedores del deudor,
ordinarios o no, quedan integrados en la masa pasiva (articulo 49), no pudiendo, en
principio, actuar separadamente acciones individuales (articulo 50.1), sin que, por otro

130



lado, proceda la compensacion de los créditos y deudas del concursado, salvo que los
requisitos de la compensacion existieran con anterioridad a la declaracion del
concurso, resolviéndose por los cauces del incidente concursal las controversias que se

susciten al respecto (articulo 58).

En el fundamento de derecho quinto la Sentencia invoca las Sentencias de la
Sala de Conflictos de 5y 15 de diciembre de 2016 en las que realiza una interpretacién
armonica de la Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal y del Texto Refundido de la Ley

de Contratos del Sector Pablico, aprobada por el Real Decreto Legislativo 3/2001.

Maés adelante la Sentencia, en el fundamento de derecho sexto afirma que la
disputa radica en las actuaciones de compensacién llevadas a cabo por el
Ayuntamiento de Deltebre, que a traves de una via —la liquidacion de la concesion— u
otra —la compensacion ex articulo 58 de la Ley Concursal- realiza una serie de
operaciones econdémicas que implican el reconocimiento de activos de la concesionaria
—en principio, la concursada “Construcciones A. Feu, S.A.”— y su extincion por
compensacion con otros créditos que se consideran preexistentes. Con arreglo al
articulo 58 de la Ley Concursal y a la jurisprudencia sobre la materia, llega a la
conclusion que si bien la liquidacion ordinaria de la concesion administrativa compete
al Ayuntamiento de Deltebre dentro de las potestades que le incumben reconocidas por
el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, corresponde, no
obstante, al Juzgado de lo Mercantil nimero 1 de Barcelona, la competencia para
conocer las llamadas compensaciones u operaciones materiales equivalentes que
implican y afectan a los activos de la concursada, aun cuando pudieran derivar de la

resolucion y liquidacion de la concesion administrativa cuestionada.
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El fallo expresa que corresponde al Juzgado de lo Mercantil nim. 1 de
Barcelona la jurisdiccion para seguir conociendo de la fase de liquidacion del
procedimiento de concurso en relaciébn a las operaciones de liquidacion vy
compensacion de los créditos correspondientes a la concursada, sin perjuicio y
salvando, en todo caso, a favor de la Administracidn, las potestades administrativas
sobre la liquidacion de la concesion, su rescate y la asuncion, en su caso, de su
explotacion, con arreglo al Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico,
siendo procedente la inhibicion del Ayuntamiento de Deltebre en lo que se refiere a
cualquier tipo de compensacion en el que estén o pudieran estar afectados activos de la

concursada.

Sentencia n.° 2/2017, de 18 de mayo de 2017 (B.O.E. n.° 166, de 13 de julio
de 2017). Conflicto n.° A38/2/2017 entre el Juzgado de lo Mercantil n.° 2 de Malaga y
la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, en la Pieza de Medidas Cautelares
1916.01/2014, dimanante del Incidente Concursal 1916/201 derivado del Concurso

396/2013, relativo a la mercantil Escreyes, S. L.

Esta Sentencia desestima el conflicto de jurisdiccion planteado por la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria frente al Juzgado de lo Mercantil nim. 2 de
Malaga en el incidente de medidas cautelares porque sobre la accion de reintegro que
se ejercitaba ha recaido una sentencia firme del Juez en el proceso principal, lo que
determina la pérdida de su objeto de conformidad con el articulo 7 de la Ley Organica
2/1987, de 18 de mayo, de Conflictos Jurisdiccionales.
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Sentencia n.° 3/2017, de 12 de julio de 2017 (B.O.E. n.° 188, de 8 de agosto
de 2017). Conflicto n.° 1/2017, suscitado entre el Juzgado de Primera Instancia n.’ 4 de

Orense y el Patronato Deportivo Municipal del Ayuntamiento de Gijon.

Dicha Sentencia en el fundamento de derecho tercero invoca, al igual que la
primera de las resefiadas, el principio de universalidad que establece la Ley Concursal
al atribuir jurisdiccion exclusiva y excluyente al juez del concurso, y la doctrina
contenida en la Sentencia de Tribunal de Conflictos de 9 de abril de 2013. En este caso
la declaracion del concurso por el Juez de Primera Instancia, se produjo antes de la
resolucién de los contratos administrativos, relativos a los cursos de raqueta y
actividades acuéticas. El articulo 9.1 de la Ley Concursal sobre la extension de la
jurisdiccion del juez a las cuestiones prejudiciales administrativas directamente
relacionadas con el concurso o de necesaria resolucion para el procedimiento
concursal, ha de ser interpretada a la luz del articulo 67 de la misma Ley, pues los
efectos de la declaracion de concurso respecto de los contratos administrativos que
haya celebrado el deudor con la Administracion se han de regir por su legislacion
especial, es decir por la legislacion de contratos del sector publico, a diferencia de los
contratos privados que se rigen por la legislacion concursal. Corresponde a la
Administracion, segun esta legislacion de contratos del sector publico y en atencién a
la prerrogativa de autotutela, la facultad de resolver el contrato administrativo, como
ha sucedido en el caso examinado, ante el incumplimiento de la mercantil “Grupo
Pazos”, toda vez que se trata de una potestad de la Administracion Publica, en cuyo
ejercicio no puede interferir el juez del concurso. El ejercicio de dicha potestad
resolutoria habra de ser controlado por la jurisdiccion contencioso-administrativa, por
lo que resulta dificilmente explicable haber truncado, por desistimiento, la intervencion
de esta jurisdiccion cuando se habian interpuesto, por la Administracion concursal,
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sendos recursos contencioso-administrativos ante el Juzgado de lo Contencioso
Administrativo num. 1 de Gijon. En este caso la resolucion es obligada y opera por
ministerio de la Ley (articulo 223.b) TRLCSP). En el caso del concurso la apertura de
la fase de liquidacién da siempre lugar a la resolucion del contrato y mientras no se
haya producido la apertura de la fase de liguidacion la Administracién
potestativamente continuara el contrato si se ofrecen garantias suficientes (articulo
224.5 TRLCSP).

También invoca la Sentencia de 5 de diciembre de 2016 del mismo Tribunal en

el fundamento de derecho quinto.
El fallo declara que la competencia corresponde al Ayuntamiento de Gijon.
Sentencia n.° 4/2017, de 13 de noviembre de 2017 (B.O.E. n.° 310, de 22 de

diciembre). Conflicto n.° 4/2017, suscitado entre el Juzgado de Primera Instancia n.’ 1

de Almeriay la Direccidon General de Planificacion del Dominio Publico Hidraulico de

la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio de la Junta de

Andalucia.

Esta Sentencia considera que no existe conflicto de jurisdiccion porque sigue
abierta la posibilidad de que la cuestion litigiosa acabe decidiéndose en via
administrativa al estar tramitdndose un recurso contencioso-administrativo sobre la
inadmision del recurso de alzada interpuesto por “La Caixa” contra el rechazo inicial
de su peticion en via administrativa. Ha de distinguirse entre los conflictos de

jurisdiccion propiamente dichos, objeto de la Ley Organica 2/1987 y los conflictos de
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competencia regulados en los articulos 42 y siguientes de la Ley Organica 6/1985, de 1

de julio, del Poder Judicial.

El fallo indica que no procede pronunciamiento decisorio alguno sobre el

conflicto cuya existencia se rechaza expresamente.
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SEGUNDA PARTE: OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS
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. LOS DICTAMENES SOBRE LAS LEYES CATALANAS DEL
REFERENDUM DE AUTODETERMINACION Y DE
TRANSITORIEDAD JURIDICA Y FUNDACIONAL DE LA
REPUBLICA

Las Leyes de Catalufia 19/2017, de 6 de septiembre, del referendum de
autodeterminacion, y 20/2017, de 8 de septiembre, de transitoriedad juridica y
fundacional de la Republica, constituyeron las herramientas normativas orientadas a
ultimar la fase decisiva del denominado “proceso de transicion nacional” que
culminaria con la declaracién de independencia, que fue acordada por el Parlamento
catalan el siguiente 27 de octubre de 2017. Esto supondria lo que informalmente se dio
en llamar la “desconexion” del Estado espafiol a la que seguiria la aprobacion de una

Constitucién de Catalufia como republica independiente.

Con caracter previo a la ineludible impugnacién de estas leyes ante el Tribunal
Constitucional, el Consejo de Estado fue consultado sobre los fundamentos para tales
impugnaciones segun lo preceptuado en su Ley Organica 3/1980, de 22 de abiril,
articulo 22.6. Las consultas fueron atendidas mediante los dictamenes 793/2017, de 7
de septiembre, y 804/2017, de 8 de septiembre, relativos a las leyes del referéndum el

primero y de transitoriedad el segundo.

Las impugnaciones que siguieron dieron como resultado sendas sentencias
estimatorias del Tribunal Constitucional que declararon la inconstitucionalidad “in
toto” y la nulidad de ambas leyes. Son las SSTC 114/2017, de 17 de octubre, (Ley del
referéndum), y 124/2017, de 8 de noviembre, (Ley de transitoriedad).
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Varios son los aspectos que deben destacarse en la labor de confrontacion de las

leyes catalanas con el orden constitucional que se llevé a cabo en las consultas citadas.

1. El primero, conforme a lo ya indicado, es su insercion en un proceso
orientado de manera explicita a la desconexion de Catalufia con el Estado espariol. El
dictamen 793/2017 contiene un detallado relato -reproducido en el dictamen
804/2017- de las sucesivas iniciativas adoptadas en este proceso con referencias a las
decisiones del Tribunal Constitucional respecto de las impugnaciones deducidas contra
cada una de ellas. Todas estas decisiones jurisdiccionales fueron estimatorias y

anulatorias.

Entre los maltiples y diversos episodios de este proceso, son hitos especialmente
destacables, en lo que especificamente conduce a las leyes del referéndum y de
transitoriedad, sendas resoluciones del Parlamento de Catalufia asi como la Ley

catalana de Presupuestos para 2017:

— La Resolucion del Parlamento de Catalufia 5/X, de 23 de enero de 2013,
de “Declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Cataluna”
que, puede considerarse, fue el inicio del proceso, en la que se proclamaba el
“caracter de sujeto politico y juridico soberano” respecto del pueblo de Catalufia
y se acordaba “iniciar el proceso para hacer efectivo el derecho a decidir...”.
Previo el dictamen del Consejo de Estado 147/2013, de 28 de febrero, esta
Resolucion fue declarada inconstitucional mediante la STC 42/2014, de 25 de

marzo.
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— La Resolucion I/XI1, de 9 de noviembre de 2015, sobre el “inicio del
proceso politico en Catalufia como consecuencia de los resultados electorales del
27 de septiembre de 2015, en la que se proclamaba el “inicio de un proceso de
creacion de un estado independiente en forma de reptblica” y la “apertura de un
proceso constituyente” en cuyo desarrollo, se decia, el Parlamento “no se
supeditara a las decisiones de las instituciones del Estado espafiol, en particular
del Tribunal Constitucional”. Esta Resolucion fue objeto del dictamen
1166/2015, de 10 de noviembre, y resultd declarada inconstitucional por la STC
259/2015, de 2 de diciembre.

— Antecedente inmediato de las leyes aqui examinadas y especificamente
de la convocatoria del referéndum de autodeterminacion regulado por la Ley
19/2017 es la Ley 4/2017, de 28 de marzo, de presupuestos de la Generalidad de
Catalufia, que, ademas de habilitar partidas afectadas a procesos electorales y a
consultas populares, en su disposicion adicional cuadragésima, establecia la
obligacién del Gobierno de la Generalidad de realizar los gastos derivados de la
organizacion, gestion y convocatoria “del proceso referendario sobre el futuro
politico de Cataluna”. El Consejo de Estado dictamind estableciendo la
existencia de fundamentos para la impugnacion (dictamen 267/2017, de 30 de
marzo) y el Tribunal Constitucional declard inconstitucional esta disposicion
adicional y las partidas presupuestarias en cuanto se destinaran a financiar el
proceso referendario en ella referido.

2. El segundo de los aspectos citados es el relativo a los fundamentos mismos

en que se asienta la tacha de inconstitucionalidad atribuida a estas leyes de ruptura por
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el Consejo de Estado y que fueron completamente confirmadas por el Tribunal
Constitucional en las referidas Sentencias 114/2017 y 124/2017.

Para exponerlos, parece util diferenciar, de una parte, los argumentos de
objecion a la constitucionalidad que son reproduccion y desarrollo de los ya
formulados en los dictdmenes —asi como en las subsiguientes sentencias del Tribunal
Constitucional- recaidos principalmente con relacion a las dos resoluciones
parlamentarias y a la Ley de Presupuestos antes citadas (a los que habra que afiadir los
del dictamen 964/2014, de 28 de septiembre, sobre la Ley 10/2014, de 26 de
septiembre, de consultas populares no referendarias y otras formas de participacion
ciudadana), por cuanto estos argumentos atafien a la vulneracion més evidente y

reiterada a lo largo del proceso de aspectos centrales del orden constitucional.

De otra parte, los argumentos que vienen motivados por contenidos Yy
determinaciones que son nuevos Yy especificos de las leyes del referéndum y de

transitoriedad.

Con relacion a los primeros, baste con una mera enunciacion:

— La autoatribucion de soberania asi como de la titularidad de un poder
constituyente en favor del pueblo de Catalufia contraviene frontalmente la
Constitucion en sus articulos 1.2 y 2 que, respectivamente, residencia el primero
la soberania nacional y, con ella el poder constituyente, en el pueblo espafiol “del
que emanan los poderes del Estado”, y proclama el segundo como fundamento de
la Constitucion la “indisoluble unidad de la Nacion espanola”. Tanto la soberania
nacional y el poder constituyente del pueblo espafiol, de naturaleza Unica y no
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susceptible de fraccionamiento como la unidad de la Nacion espafiola, son
realidades “previas y anteriores al texto constitucional” (dictamen 793/2017,

apartado I11, iii).

— La autonomia de las nacionalidades y regiones, amparada en el articulo 2
del texto constitucional y de la que viene investida la Comunidad Auténoma de
Catalufia en virtud de su Estatuto de Autonomia trae causa de la Constitucion y
tiene un contenido institucional que fundamenta el autogobierno, pero que, en
manera alguna, puede suponer la capacidad de confrontarse con el poder
constituyente del pueblo espafiol y de justificar la conculcacion de la

Constitucion.

— Especificamente, con relacién a la Ley 19/2017, del referéndum de
autodeterminacion (y de sus actos de aplicacion), Cataluiia —como todas las
Comunidades Auténomas— carece de competencia tanto para regular la
institucion del referéndum, por tratarse de una materia reservada a la ley organica
en virtud del articulo 81 en relaciéon con el 23.1 y el 92.3 de la Constitucion,
como para convocar ningun referéndum sin la necesaria autorizacion del Estado
(articulo 149.1.32.9). Tampoco pueden las instituciones autonomicas someter a
referéndum cuestiones ajenas a su ambito competencial que, ademas, conllevan

incurrir en las vulneraciones constitucionales referidas con anterioridad.

3. Pero las Leyes 19 y 20/2017, en esta vulneracién constitucional que llevan a
efecto, presentan, como se dijo, al menos tres aspectos singulares y nuevos referidos
por los dictdmenes del Consejo de Estado e inequivocamente confirmados por el

Tribunal Constitucional. Son éstos:
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a) El procedimiento parlamentario seguido para su aprobacion

Las proposiciones a partir de las que fueron aprobadas ambas leyes fueron
admitidas a debate, al amparo del articulo 81.3 del Reglamento del Parlamento
(en adelante, RP) sin figurar en el orden del dia de la sesion parlamentaria, sin
admitirse la posibilidad de presentar enmiendas a la totalidad y proporcionando un
plazo exiguo para la presentacion de enmiendas parciales. Este tratamiento
impedia asimismo solicitar dictamen del Consejo de Garantias Estatutarias
vulnerandose con ello la facultad de consulta atribuida a dos grupos
parlamentarios 0 a una décima parte de los diputados en la Ley 2/2009, producida

en aplicacién del propio Estatuto de Autonomia (articulo 76.2).

Los dictamenes 793 y 804/2017 (apartados Ill.i y I1l.c) respectivamente)
advertian que el procedimiento seguido suponia la omision de tramites
reglamentarios esenciales sin amparo normativo, de manera que tal omision
conllevaba la conculcacion del “ius in officium” de los parlamentarios de las
minorias y, con ello, la vulneraciéon del derecho fundamental de participacion

politica reconocido en los articulos 23 de la Constitucion y 29.1 del Estatuto.

El Tribunal Constitucional confirmo este criterio con claridad considerando
que la tramitacion seguida supuso “la creacion de un procedimiento para la
ocasion”, procedimiento no previsto en el RP y que, en la tramitacion seguida, se
incurrié “en muy graves quiebras del procedimiento legislativo que afectaron sin

duda a la formacién de la voluntad de la Camara, a los derechos de las minorias y

142



a los derechos de todos los ciudadanos a participar en los asuntos publicos
mediante representantes (articulos 23.1 y 2 CE)” (STC 114/2017, FJ 6 E).

b)  La invocacion del Derecho internacional en la Ley del referendum de

autodeterminacion.

El preambulo de la Ley 19/2017 apela a los pactos sobre Derechos Civiles y
Politicos y sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales aprobados por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el 19 de diciembre de 1966 y
ratificados por Espafia, y a la Carta de las Naciones Unidas y al Estatuto de la
Corte Internacional de Justicia para fundamentar el derecho de autodeterminacion

del pueblo de Catalufia que proclama el articulo 3 de la Ley con solemnidad.

El dictamen 793/2017, en su apartado 1V, incluye un analisis juridico de
esta pretendida fundamentacion del cual se concluye la carencia absoluta de tales

fundamentos. Y ello por dos 6rdenes de razones.

El primero de naturaleza técnico-juridica en relacion con la composicion
del canon de constitucionalidad en Derecho espafiol del cual no forman parte los
tratados internacionales conforme a la reiterada doctrina del Tribunal
Constitucional que en el dictamen se cita, de manera que los derechos que puedan
ser reconocidos a través de tratados incorporados al Derecho espafiol no alcanzan
por ello “rango constitucional” aun cuando (articulo 10.2) se convierten en
parametro de interpretacion de las normas constitucionales relativas a derechos

fundamentales y libertades.
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Asi, el derecho de autodeterminacion de los pueblos que viene a ser
invocado por la Ley 19/2017, cualquiera que sea su sentido y su alcance, no es

“parametro de constitucionalidad” de esta Ley.

La segunda razon que suprime el supuesto fundamento del derecho de
autodeterminacion del pueblo de Cataluiia es precisamente que el sentido y el
alcance de este derecho conforme al Derecho internacional hace que sea
inaplicable respecto de Catalufia. En un contexto historico en el que se
desarrollaba el proceso de descolonizacion, este derecho tenia como destinatarios
a “las colonias u otros territorios no autonomos”, es decir territorios que guardan
dependencia de una metropoli, asi como a los pueblos sometidos a la
“subyugacion, dominacion y explotacion extranjeras” (Resolucion 1514/XV, de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, de 14 de diciembre de 1960).
Recuerda el dictamen de referencia que esta Resolucion, en su punto 6, precisaba
que “todo intento encaminado a quebrantar total o parcialmente la unidad nacional
y la integridad territorial de un pais es incompatible con los propdésitos y

principios de la Carta de las Naciones Unidas”.

La Resolucion posterior de 24 de octubre de 1970 (Resolucion 2625/XXV)
reiterd la existencia del derecho de autodeterminacion como principio de Derecho
internacional y reiterando también los mismos supuestos en que podria verificarse
afiadiendo, como recuerda el dictamen, una advertencia que resulta preventiva
respecto de su invocacion, de alguna manera espuria, sefialando que no puede ser
entendido “en el sentido de que autoriza o fomenta cualquier accion encaminada a
quebrantar o menospreciar, total o parcialmente, la integridad territorial de
Estados soberanos e independientes que se conduzcan de conformidad con el
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principio de la igualdad de derechos y de la libre determinacion de los pueblos
antes descritos y estén, por tanto, dotados de un gobierno que represente a la
totalidad del pueblo perteneciente al territorio, sin distincion por motivo de raza,
credo o color”. Esta advertencia es idonea para ser referida, en sus términos, a la
invocacion del derecho de autodeterminacion formulada en el predmbulo de la
Ley 19/2017 de Catalufia.

El Tribunal Constitucional confirmo estos argumentos con rotundidad (STC
114/2017, FJ 2 b)).

c) Las Leyes catalanas 19 y 20/2017 presentan una modalidad singular y
nueva en la manera de conculcar la Constitucion infringiendo su articulo 9.1. Esta
conculcacion se caracterizo por el hecho de que, en consonancia con la finalidad
de verificar la ruptura del orden constitucional en Catalufia, la negacion del valor
de la Constitucion como norma suprema del ordenamiento se hacia de manera
explicita. Asi, el articulo 3 de la Ley 20/2017, de transitoriedad juridica y
fundacional de la Republica, decia expresamente: “Hasta que se apruebe la
Constitucion de la Republica, la presente Ley es la norma suprema del
ordenamiento juridico catalan”. Y su articulo 13, aparte de postergar el valor de la
Constitucion respecto de la Ley de transitoriedad y las normas catalanas
posteriores a ella, la degradaba junto con el Estatuto de Autonomia y las leyes
organicas al rango de ley ordinaria con el proposito, como decia el dictamen
804/2017, de propiciar “una continuidad normativa basada en la subordinacion del
derecho del Estado a las nuevas normas catalanas en lo relativo a su vigencia

misma (articulo 10) y a su interpretacion y aplicacion (articulo 13.2)”,
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Por ello, las Leyes del referéndum y de transitoriedad se producen desde lo
que el Tribunal Constitucional denomin6 en sus Sentencias 114 y 124/2017
“posicion de ajenidad”, situdndose fuera y pretendidamente por encima del orden
constitucional y basandose en una autofundamentacion: la pretendida soberania
del pueblo de Catalufia y la ejecucién por el Parlamento, como supuesto
depositario de dicha soberania, de los pasos trazados por las Resoluciones
parlamentarias mencionadas, 5/X de 2013 y I/XI de 2015, dentro del proceso

conducente a la constitucion de Cataluiia como republica independiente.

El dictamen 804/2017, relativo a la Ley de transitoriedad, describia en los
términos siguientes la singularidad de la vulneracion constitucional que esta Ley

—como la del referéndum- suponian y la necesidad de propiciar su anulacion:

“Esa negacién de la vigencia en Cataluiia de la Constitucion como norma
superior del ordenamiento supone que la contravencién, ademas de evidente y
frontal, es absoluta y exhaustiva. No consiste, como de ordinario, en incorporar al
ordenamiento disposiciones incompatibles con el blogue de constitucionalidad
que, despues de identificadas, analizadas y valoradas, puedan ser expulsadas del
ordenamiento. La Ley de Transitoriedad es conceptualmente inasimilable por el
ordenamiento por cuanto postula la negacion en una parte del territorio del Estado
del orden constitucional que lo preside y por tanto la del ordenamiento mismo
segun esta configurado. La totalidad de sus preceptos se dedican a regular la
manera en que tal destruccién se lleva a cabo. Propiamente, pues, no cabe hablar
de inconstitucionalidad de disposiciones legales, sino de la Ley como tal; su

expulsion del ordenamiento no tiene una funcion de saneamiento y depuracion del
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mismo, sino que se orienta de manera inmediata a la defensa misma de su

existencia y a su preservacion”.
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Il.  IMPUGNACION DE LEYES AUTONOMICAS ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL POR INVASION DE COMPETENCIAS DE ORDEN
PROCESAL

Uno de los campos en el que las Comunidades Auténomas desarrollan una
accion politica y legislativa més intensa es el de la proteccion social, accion que se ha
visto impulsada de una manera adicional por razon de la crisis econémica desarrollada

en los ultimos afos y de sus muy importantes efectos en el desempleo.

Asi, las Comunidades Auténomas han legislado principalmente en los ambitos

siguientes:
— La vivienda, basicamente, en consideracion al efecto de su pérdida por
ejecuciones hipotecarias y desahucios por impago de alquileres sin que se

produzca el acceso subsiguiente a otra vivienda alternativa.

— Los suministros basicos energéticos ante la dificultad o la imposibilidad

de afrontar su pago en situaciones de la denominada pobreza energética.

— La creacion y asignacion de prestaciones de renta minima para asegurar

niveles dignos de orden econdmico en situaciones de marginacion.

— La asistencia sanitaria, fundamentalmente, extendiendo el ambito

subjetivo de beneficiarios del Sistema Nacional de Salud.
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Ha sido frecuente que iniciativas de este orden hayan tropezado con obstaculos
que han afectado a su constitucionalidad, obstaculos que principalmente han sido de
orden competencial, sea por invasion de ambitos exclusivos del Estado (legislacion
mercantil) o, aun no siendo absoluta tal exclusividad, se han producido al margen del
cauce que la Constitucion ha marcado para las Comunidades Autonomas (legislacion
procesal, regla 6.2, o legislacion civil, regla 8.2, del articulo 149.1) o se ha entendido
suponian invadir o contravenir normativa basica reservada al Estado en materias como
la sanidad o el régimen minero y energético (articulo 149.1, reglas 16.2 y 25.2

respectivamente).

O se ha considerado que conculcan un titulo competencial de caracter
transversal como el enunciado en la regla 1.2 del citado articulo 149.1 para “la
regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales”’, de conformidad con el cual se ha entendido reservada al Estado la
regulacion basica relativa a la funcion social del derecho de propiedad (articulo 33,

apartados 1y 2, de la Constitucion)®.

Las lineas que siguen contienen un repaso a los principales dictamenes emitidos
en 2017 con relacion a la impugnabilidad de leyes autonémicas orientadas al
establecimiento de medidas de proteccion social cuando tal impugnabilidad se ha
basado en la invasion de competencias exclusivas del Estado al regular instituciones de
caracter procesal rebasando los limites establecidos en el articulo 149.1.6.2 de la

Constitucion, que atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia de

! El dictamen 149/2016, de 21 de abril, contiene en su apartado 111, letra b), un analisis sistemético en relacién con el
perfil de este titulo competencial en esta materia: la regulacién basica de la funcién social de la propiedad.
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legislacion procesal “sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este orden
se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades

Autonomas”.

La doctrina general emanada de la interpretacion de este precepto quedd
establecida en la importante STC 47/2004, de 25 de marzo, evocada repetidamente por
el Tribunal Constitucional, Gltimamente en la STC 2/2018, de 11 de enero. Dicha

doctrina se manifesto en estos términos:

“La competencia asumida por las Comunidades Autonomas al amparo de la
salvedad recogida en el articulo 149.1.6.2 CE no les permite, sin mas, introducir en su
ordenamiento normas procesales por el mero hecho de haber promulgado
regulaciones de Derecho sustantivo en el ejercicio de sus competencias, esto es,
innovar el ordenamiento procesal en relacion con la defensa juridica de aquellos
derechos e intereses que materialmente regulen, lo que equivaldria a vaciar de
contenido o privar de todo significado a la especificidad con que la materia procesal
se contempla en el articulo 149.1.6.2 CE, sino que, como indica la expresion
‘necesarias especialidades’ del citado precepto constitucional, tan solo pueden
introducir aquellas innovaciones procesales que inevitablemente se deduzcan, desde la
perspectiva de la defensa judicial, de las reclamaciones juridicas sustantivas
configuradas por la norma autonémica en virtud de las particularidades del Derecho
creado por la propia Comunidad Autonoma, o, dicho en otros términos, las
singularidades procesales que se permiten a las Comunidades Autonomas han de
limitarse a aquellas que, por la conexion directa con las particularidades del Derecho

sustantivo autondémico, vengan requeridas por estas ’(STC 47/2004, FJ 4).
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Asi, anade la STC 2/2018:

“Le corresponde al legislador autonomico o, en su defecto, a quienes asuman la
defensa de la Ley en su caso impugnada, ofrecer la suficiente justificacion sobre la
necesidad de alterar las reglas procesales comunmente aplicables, cuando menos
siempre que del propio examen de la Ley no se puedan desprender o inferir esas
«necesarias especialidades» (SSTC 127/1999, de 1 de julio, FJ 5; 47/2004, FJ 4, y
21/2012, FJ 7).

(...)

Por otra parte, desde el punto de vista metodoldgico, la citada STC 47/2004 (FJ
5) sefiald6 que deben completarse tres operaciones para aplicar la salvedad
competencial contenida en el articulo 149.1.6.2 CE y dilucidar si una norma procesal
autondmica constituye 0 no una «necesaria especialidad» procesal que encuentra
legitimidad constitucional en el articulo 149.1.6.2 CE: primero, ha de determinarse
cual es el derecho sustantivo autondémico que presenta particularidades; segundo, hay
que sefialar respecto de qué legislacion procesal estatal, y por tanto general o comun,
se predican las eventuales especialidades de orden procesal incorporadas por el
legislador autonomico; y, finalmente, ha de indagarse si entre las peculiaridades del
ordenamiento sustantivo autonomico y las singularidades procesales incorporadas por
el legislador autondmico en la norma impugnada existe una conexion directa tal que

Justifique las especialidades procesales ™.
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Bajo esta doctrina, como vector principal de analisis, se han estudiado desde el
punto de vista de su constitucionalidad las medidas de orden procesal introducidas por

leyes autondmicas. Estas medidas son basicamente tres:

1. LA SUSPENSION DE LANZAMIENTOS JUDICIALES EN
PROCEDIMIENTOS DE EJECUCION HIPOTECARIA Y DE
DESAHUCIO

Esta suspension venia establecida en la Ley de Aragon 10/2016, de 1 de
diciembre, de medidas de emergencia en relacion con las prestaciones econémicas del
Sistema Publico de Servicios Sociales y con el acceso a la vivienda en la Comunidad
Autdénoma de Aragén (articulo 20 y disposicion transitoria segunda) y habia sido ya
introducida con anterioridad por la via del Decreto-ley 3/2015, de 15 de enero, de

medidas urgentes de emergencia social, pobreza energética y acceso de la vivienda.

El Consejo de Estado fue consultado sobre la existencia de fundamentos para
impugnar, entre otros, estos preceptos en relacion con cuya consulta emitié el dictamen
639/2017, de 20 de julio, cuyo contenido es consecuente con el del anterior dictamen
641/2016, de 8 de septiembre, en el que considerd que la medida no podia ampararse
en el marco constitucional por cuanto no existia el presupuesto habilitante necesario de
la existencia de particularidades de derecho sustantivo autondémico a las que pudiera

vincularse la disposicion procesal.

El dictamen advertia de la diferencia conceptual entre este presupuesto,

constitucionalmente necesario, y la finalidad plausible de proteccion de las personas
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que habiendo perdido su vivienda, se encontrasen en situacion de especial

vulnerabilidad.

Merece mencion el dictamen 890/2017 emitido en relacion con la impugnacién
de la Ley de la Generalitat VValenciana 2/2017, de 3 de febrero, por la funcion social de

la vivienda en la Comunidad Valenciana.

Esta Ley, en su articulo 12.1, establece a favor del propietario comprador que se
encuentre en las circunstancias de emergencia social que la ley define y esté afectado
por un procedimiento de ejecucion hipotecaria del cual sea objeto su vivienda habitual
y unica un derecho a “poder contratar un arrendamiento con opcion de compra que

evite el lanzamiento de esta vivienda .

El referido dictamen (apartado V1) entendio que tal prevision, en la medida que
se configuraba como vinculante para la entidad acreedora, constituia una disposicion
de orden procesal que no quedaba amparada por la Constitucion en los términos del

articulo 149.1.6.2 segun han quedado referidos.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 80/2018, de 5 de julio (FJ 5), sin
divergir, logicamente, de la doctrina general sobre la competencia en materia de
derecho procesal, interpretd de manera diferente este precepto considerando que la
aplicacion de estas medidas, al ser sucesivas a la de las normas estatales de proteccion
del deudor hipotecario, carecian de contenido procesal de manera que tal aplicacion se
puede producir “en aquellos supuestos en los que el lanzamiento del deudor
hipotecario ejecutado haya sido suspendido, de conformidad con lo dispuesto por el

articulo 1.1 de la Ley (estatal) 1/2013, de 14 de mayo ™.
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2. EL ESTABLECIMIENTO DE TRAMITES DE MEDIACION

En el dictamen, ya antes citado, 149/2016, de 21 de abril, emitido respecto de la
eventual impugnacion de la Ley de Catalufia 24/2015, de 29 de julio, de medidas
urgentes para afrontar la emergencia en el ambito de la vivienda y la pobreza
energética, el Consejo de Estado habia establecido una doctrina sobre los requisitos
para gque los procedimientos sean calificados de manera genuina y se entienda que se
corresponden con la figura de la mediacion sin invadir el derecho procesal del Estado y
para que pudieran considerarse albergados dentro de las competencias de las
Comunidades Auténomas, de Catalufia en aquel caso. Tales requisitos se concretan en
que el sometimiento a la mediacién no sea obligatorio; que el acuerdo que pueda
alcanzarse “no comporte un equivalente jurisdiccional” (STC 31/2010, de 28 de junio,
FJ 54), esto es, no sea fruto de la imposicion decidida por un tercero; que el
procedimiento no pueda iniciarse ni continuar cuando se haya producido la declaracion

de concurso de acreedores.

Durante el afio 2017, el Consejo de Estado ha tenido ocasion de analizar la
constitucionalidad de las normas reguladoras de procedimientos de mediacién
incluidas en leyes autondmicas en tres ocasiones: dictamen 152/2017, de 2 de marzo,
relativo a la Ley 10/2016, de 7 de junio, de Reforma de la Ley 6/2015, de 24 de marzo,
de la Vivienda de la Regién de Murcia, y de la Ley 4/1996, de 14 de junio, del Estatuto
de los Consumidores y Usuarios de la Regidn de Murcia; dictamen 638/2017, de 21 de
septiembre, respecto de la Ley de Catalufia 4/2016, de 23 de diciembre, de medidas de

proteccidn del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de exclusion residencial
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y dictamen 639/2017, de 20 de julio, relativo a la ya mencionada Ley de Aragon
10/2016.

En el primer caso y conforme a los criterios sentados en el dictamen 149/2016,
el Consejo de Estado consider6 que la regulacion que el procedimiento de mediacién
extrajudicial para resolucion de situaciones de sobreendeudamiento contenido en el
nuevo articulo 59 ter de la Ley de Vivienda de Murcia no quebraba el principio de
voluntariedad inherente a la mediacion. Sin embargo, la indole de las facultades
atribuidas a las comisiones de sobreendeudamiento incorporando “amplias facultades
de decisidn, incluida la capacidad de establecer un plan de pagos o un plan de
reestructuracion de la deuda ”, asi como la sujecion de sus resoluciones a la “revision
del juez competente ” eran elementos que desvirtuaban la naturaleza del procedimiento

de mediacion y permitian cuestionar su constitucionalidad.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 97/2018, de 19 de septiembre, ha
confirmado el primero de los criterios del dictamen mencionado apreciando la
voluntariedad de la incorporacion de las partes al procedimiento. No obstante, respecto
del segundo, ha entendido que esta voluntariedad debe considerarse suficiente para
validar los otros dos aspectos de la regulacion que se cuestionaban por cuanto su

eficacia esta supeditada a la aceptacion de tal procedimiento (FJ 4).

En el segundo caso, la Ley catalana 4/2016 remite la regulacion del
procedimiento de mediacion al Codigo de consumo de Catalufia en el que se atribuye a
la tercera persona mediadora la funcion de facilitar la obtencién por las partes de un
acuerdo satisfactorio y se proclama la libertad de los interesados para acogerse a la
mediacion y para desistir de ella en cualquier momento. Sin embargo, la ley objeto de
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analisis en el dictamen presenta varios contenidos que condujeron a entender que habia
fundamentos para la impugnacién por cuanto desvirtuaban la naturaleza estrictamente

voluntaria de la mediacién:

— Uno consiste en que, en el ambito del consumo, establece el deber de
acudir a la mediacion —o alternativamente pueden someterse a un arbitraje— como
requisito previo a interponer cualquier reclamacién administrativa o demanda
judicial. La Sentencia del Tribunal Constitucional 54/2018 (FJ 7) ha
fundamentado la inconstitucionalidad del nuevo apartado tercero del articulo
132-4, del Cdédigo de Consumo de Catalufia precisamente en la configuracion de
la mediacion como “presupuesto procesal para el ejercicio de la jurisdiccion,
desbordando asi el ambito de lo constitucionalmente admisible” e invadiendo la
competencia del Estado en materia de legislacion procesal del articulo 149.1.6.2

de la Constitucion.

— Otro (articulo 17) supone imponer el procedimiento de mediacion como
requisito necesario para la transmision de viviendas derivada de acuerdos de
compensacion o dacion en pago de préstamos sobre la vivienda cuando el
transmitente o la unidad familiar en que se integra carece de alternativa de

vivienda propia o se encuentra en riesgo de exclusion residencial.

— El tercero se refiere a la actuacion preceptiva de la Comision de Vivienda

y Asistencia para Situaciones de Emergencia Social a la que se le encomiendan
funciones de coordinacion y supervision en el procedimiento de mediacion, en
cuya regulacion se incluye la necesidad de que la Comision ratifique el plan de
saneamiento que resulte de la mediacion siendo asi que las resoluciones de esta
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Comision son susceptibles de recurso ante el orden jurisdiccional contencioso-

administrativo.

Estas circunstancias impiden, segun razonaba el dictamen, reconocer el

procedimiento regulado como un genuino procedimiento de mediacion.

El dictamen 639/2017 analizaba la Ley de Aragdn 10/2016, de 1 de diciembre, la
cual, como se indicé, era consiguiente al Decreto-ley 3/2015, de 15 de diciembre
(dictamen 641/2016). En su disposicion adicional quinta, la Ley aragonesa regula el
seguimiento y la aplicacion del denominado “Codigo de Buenas Practicas para la
reestructuracion viable de las deudas con garantia hipotecaria sobre la vivienda
habitual”, regulado por el Estado mediante el Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo,
de medidas urgentes de proteccidén de deudores hipotecarios sin recursos. Pues bien,
dentro de esas funciones de seguimiento y aplicacion, la Ley de Aragon incluye el
establecimiento de un sistema de mediacion hipotecaria que pueda desarrollarse bajo la
implantacion de la Administracion de la Comunidad Autonoma o de otras
Administraciones pablicas aragonesas. El caracter de tal mediacion es preceptivo, de
manera que la entidad financiera acreedora deba presentar ante el 6rgano judicial un

documento acreditativo de que se ha cumplido con el Codigo de Buenas Practicas.

El dictamen aprecidé que este disefio legal configura la mediaciébn como un
requisito de procedibilidad judicial y suprime el requisito de la voluntariedad

asignandole una naturaleza procesal ajena a la competencia autonémica.

Considero también el Consejo de Estado que conlleva una conculcacién de la
norma estatal contenida en el Real Decreto-ley 6/2012, de 6 de marzo —dictado con
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caracter basico al amparo de las competencias reconocidas al Estado en el articulo
149.1.11.2y 13.2de la Constitucion—, de manera que la norma autonémica conlleva una
interferencia que quiebra la coherencia del sistema estatal y que supone una
perturbacion para su efectividad y su aplicacion. Con ello se sigue, por lo demas, la
doctrina formulada por el Tribunal Constitucional en la STC 93/2015, de 14 de mayo,

sobre esta modalidad de contravencion del bloque de constitucionalidad.

3. LA INEMBARGABILIDAD

Establecer la inembargabilidad en via jurisdiccional de un determinado tipo de
bienes requiere una norma de naturaleza intrinseca e inequivocamente procesal como
ha expresado la STC 2/2018, de 11 de enero. Por tanto, cualquier ley autondmica que
asi lo haga debe ser enjuiciada desde el punto de vista de su constitucionalidad a la luz
de la doctrina alumbrada por el Tribunal Constitucional en relacién con el articulo
149.1.6.2 de la Constitucion. Asi lo ha hecho el Consejo de Estado en los tres
dictamenes atinentes a esta materia que han sido emitidos durante el afio 2017. Han

sido estos:

— Dictamen 171/2017, de 6 de abril, relativo a la Ley de Extremadura
712016, de 21 de julio, de medidas extraordinarias contra la exclusion social de la

Comunidad Autonoma de Extremadura.

— Dictamen 639/2017, de 20 de julio, citado con anterioridad, que analiza,
desde el punto de vista de su eventual impugnacion por razones de
constitucionalidad, la Ley de Aragén 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de
emergencia en relacion con las prestaciones econémicas del Sistema Publico de
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Servicios Sociales y con el acceso a la vivienda en la Comunidad Auténoma de

Aragon.

— Dictamen 889/2017, de 19 de octubre, sobre la Ley de Catalufia 14/2017,

de 20 de julio, de la renta garantizada de ciudadania.

En los dos primeros se declaran inembargables respectivamente “una ayuda
extraordinaria de apoyo social para contingencias” (articulo 12.1 de la Ley de
Extremadura) y “las prestaciones economicas de caracter social ” establecidas por la
Comunidad Autonoma vy las entidades locales aragonesas con determinados fines de

proteccion social (articulo 5 de la Ley de Aragon).

Ambos dictamenes, después de analizar las disposiciones cuestionadas a la luz
de la doctrina establecida desde la STC 47/2004, de 25 de marzo, antes resefiada,
concluyeron que existian fundamentos para impugnarlas por la inexistencia de
disposiciones sustantivas autondmicas que las hicieran precisas y con las que
guardaran una conexion directa. Este criterio ha resultado avalado por el Tribunal
Constitucional respecto de la Ley 7/2016 de Extremadura en su STC 2/2018, de 11 de
enero (FJ 4), declarando inconstitucional el inciso del articulo 12.1 que establecia la

inembargabilidad de las ayudas.

El Consejo de Estado ha creido encontrar una verificacion del ambito
competencial en materia procesal acotado para las Comunidades Auténomas en el
articulo 149.1.6.2 en la Ley de Catalufia 14/2017, de 20 de julio, de la renta garantizada

de ciudadania.
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Esta Ley trae causa del articulo 24.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia) -EAC- que establece esta figura en los siguientes términos: “las personas o
las familias que se encuentran en situacion de pobreza tienen derecho a acceder a una
renta garantizada de ciudadania que les asegure los minimos de una vida digna, de

acuerdo con las condiciones que legalmente se establecen .

La Ley 14/2017 procede a desarrollar el régimen juridico de esta renta
garantizada de ciudadania de acuerdo con lo establecido en el articulo 37.3 EAC, todo
ello en ejercicio de las competencias reconocidas en materia de servicios sociales en el
articulo 166 EAC. El Consejo de Estado fue consultado en relacion con la
impugnacion ante el Tribunal Constitucional de diversos preceptos de esta ley entre los
cuales se encontraba el apartado 3 de su articulo 3 en tanto que declara la

inembargabilidad de la renta garantizada de ciudadania.

En el dictamen 889/2017, de 19 de octubre, se realiz6 el escrutinio de la
disposicion, dentro del contexto estatutario y legal en que se alberga, conforme a la
doctrina constitucional antes resefiada llegando a la conclusion de que se cumplen
todas las exigencias para reconocer la constitucionalidad de la norma procesal catalana
por cuanto existe derecho sustantivo autonémico —constituido por el precepto citado
del EAC y por las normas de esta naturaleza de la propia Ley 14/2017— que conecta
materialmente con la norma procesal, existiendo conexion directa que justifique la
especialidad procesal, conexion que en el presente caso, se desprende o se infiere del
propio examen de la Ley —utilizando los mismos términos empleados por el Tribunal
Constitucional (SSTC 127/1999, FJ 5; 47/2004, FJ 4 y 21/2012, FJ 7)-.
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El dictamen se manifestaba de la manera siguiente:

“(...) también resulta evidente que la inembargabilidad, concebida como
especialidad procesal, responde a la necesidad de hacer efectiva la finalidad
perseguida con la regulacion de la renta, que es la de asegurar unos minimos de vida
digna a las personas o las familias que se encuentran en situacion de pobreza. Es
decir, que existe una conexion causal directa entre la inembargabilidad de la renta y
la garantia de prestaciones que con su creacion se pretende, de manera que su
embargabilidad frustraria el fin mismo de la norma y resultaria incluso contradictorio
con la funcién que esta norma esta llamada a desempefiar y que, a tenor del articulo
24.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, es remediar una situacion de "pobreza”
mediante el "derecho a acceder a una renta garantizada™ que "asegure” los minimos
de una vida digna. Ciertamente, que una prestacion asi configurada sea susceptible de
ser embargada violentaria la l6gica y la coherencia que deben informar su insercién

en el ordenamiento.

Esta conclusion tiene encaje no solo en la interpretacion constitucional de la
competencia exclusiva del Estado en materia procesal, sino también en la regulacién
dictada por aquel en su ejercicio. En efecto, el Estado ha regulado, al amparo del
titulo competencial que le atribuye el articulo 149.1.6.2 de la Constitucion, la
categoria juridica de los bienes inembargables en el articulo 605 de la Ley 1/2000, de
7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, cuyo ultimo apartado establece que no seran
susceptibles de embargo "los bienes expresamente declarados inembargables por
alguna disposicion legal™”, admitiendo con ello que la enunciacion que realiza se
amplie mediante una ley. Y esta ampliacion legal puede llevarse a cabo por las
comunidades autonomas dentro del respeto a lo previsto en el articulo 149.1.6.2 que,
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como se expuso, deja a salvo la competencia de aquellas para regular "las necesarias
especialidades que en este orden se deriven de las particularidades del derecho
sustantivo de las Comunidades Autonomas". En consonancia con ello, el articulo 130
del Estatuto de Autonomia de Catalufia reserva a la Generalidad la competencia para
"dictar las normas procesales especificas que deriven de las particularidades del

derecho sustantivo de Cataluia".

En definitiva, el articulo 24.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia ha puesto
a cargo de la Generalidad el establecimiento de una renta minima garantizada cuya
prevision y regulacion se encuadra en el espectro competencial de la Comunidad
Auténoma y cuya embargabilidad resultaria incoherente e incompatible con el fin
mismo de la norma, y su inembargabilidad se dirige a asegurar la efectividad de la
garantia que cualifica la renta minima de manera que, por su conexion directa con la
finalidad de la Ley, y a la vista de la prevision estatutaria al respecto, se aprecia que
la especialidad procesal que la inembargabilidad comporta se justifica por las
peculiaridades del derecho sustantivo referido y, por ello, se ampara en las
previsiones de los articulos 149.1.6.2 de la Constitucion y 24.3 y 130 del Estatuto de

Autonomia de Catalunia’.

CONCLUSION

Repasando la actividad consultiva de 2017, se ha visto como disposiciones
normativas autonomicas, en los casos examinados, dictadas basicamente en materia de
proteccion social, pueden eventualmente verse frustradas por producirse dichas normas
sin respetar el deslinde competencial, muchas veces sutil y de delimitacion dificultosa,
derivado del juego de los diversos elementos que componen el bloque de la
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constitucionalidad. Los casos examinados gravitan en torno al disefio de la mediacién
como institucion destinada a dar proteccion a personas desfavorecidas en diversos
campos y a la competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion procesal y,
mas especificamente, a la fina excepcion que respecto de tal exclusividad configura el
articulo 149.1.62 de la Constitucion. Excepcion, no obstante, susceptible de realizarse,

como ha apreciado el Consejo de Estado en el dltimo caso expuesto.
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1. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO
LEGISLADOR POR VULNERACION DEL PRINCIPIO DE
CONFIANZA LEGITIMA

A) Los casos planteados

Durante el afio 2017, el Consejo de Estado examin6 un grupo de reclamaciones
de responsabilidad del Estado legislador formuladas por funcionarios interinos
nombrados por la Xunta de Galicia en el marco de un programa regido por el Real
Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el &mbito fiscal, laboral y
liberalizadoras para fomentar la inversion y la creacion de empleo, funcionarios a
cuyos contratos se puso fin de forma anticipada y repentina como consecuencia de lo
previsto en la disposicion final decimocuarta de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado para 2012 (dictamenes de 9 de febrero de 2017,
expedientes nims. 1018/2016, 1019/2016 y 1020/2016).

Confirmando una doctrina ya sentada en otros dictdmenes aprobados en 2016
donde se planteo6 idéntica cuestion (de fecha 21 de abril de 2016, expedientes nims.
139/2016, 140/2016, 141/2016 y 143/2016), el Consejo de Estado aplico, en estos
asuntos, el supuesto excepcional de responsabilidad del Estado legislador creado extra
legem por el Tribunal Supremo para los casos en que la norma legal a la que se imputa
esa responsabilidad no contiene prevision alguna en orden a la indemnizacion de los
eventuales perjuicios que puedan derivarse de su aplicacion y tampoco es
inconstitucional ni contraria al Derecho de la Union Europea, pero genera un dafio que
puede calificarse como antijuridico en la medida en que, por su caracter singularizado
e imprevisible, implica una vulneracion del principio de confianza legitima.
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El origen de este importante grupo de reclamaciones se encuentra en el
nombramiento, por la Conselleria de Traballo e Benestar de la Xunta de Galicia, de
una serie de funcionarios interinos con la categoria de promotores de empleo, con
fecha cierta de finalizacion del nombramiento prevista para el 31 de diciembre de
2012. Estas contrataciones se produjeron dentro de un programa de medidas para
reforzar la atencion a demandantes de empleo, creado por el Estado a traves del
articulo 15 del Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, que expresamente
establecia la incorporacion de 1.500 promotores de empleo llamados a realizar su
actividad “en las oficinas de empleo de los Servicios Publicos de Empleo” desde el 1
de febrero de 2011 hasta el 31 de diciembre de 2012. Disponia dicho articulo que la
medida “sera de aplicacion en todo el territorio del Estado y su gestion se realizara
por las Comunidades Autbnomas con competencias estatutariamente asumidas en el
ambito del trabajo, el empleo y la formacion y por el Servicio Publico de Empleo

Estatal en el ambito de sus respectivas competencias ”.

Sin embargo, la disposicion final decimocuarta de la Ley 2/2012, de 29 de junio,
de Presupuestos Generales del Estado para 2012, modificé el citado articulo 15 del
Real Decreto-ley 13/2010, el cual paso a establecer que la incorporacion de las citadas
1.500 personas como promotoras de empleo se produciria “desde el 1 de febrero de
2011 hasta el 30 de junio de 2012 .

Como consecuencia de este cambio legislativo, los funcionarios interinos
nombrados por la Xunta en el marco de ese programa estatal fueron cesados por
decision de la Conselleria de Traballo e Benestar de 30 de junio de 2012, con efectos
ese mismo dia, poniéndose asi fin a su relacién laboral seis meses antes de lo previsto.
La mayor parte de los afectados impugnaron las correspondientes decisiones de cese,
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primero en via administrativa y después en via judicial contencioso-administrativa,
obteniendo resoluciones de sentido algo diverso, pues en algunos casos se estimaron
los recursos presentados, anulandose las decisiones de cese de la Xunta e imponiendo a
esta el abono de los salarios correspondientes a los meses de julio a diciembre de 2012
(por ejemplo, Sentencia n.° 79/2014, de 7 de abril, del Juzgado de lo contencioso-
administrativo n.° 3 de Pontevedra), mientras que en otros casos se concluyo que las
decisiones administrativas de cese no eran contrarias a derecho. Sin embargo, estas
mismas resoluciones judiciales desestimatorias de los recursos interpuestos invitaban a
los interesados a plantear una reclamacion de responsabilidad patrimonial “a cargo de
quien pueda considerarse responsable de esa anticipacion en el cese de la relacion”,
sobre la base, en todo caso, de una eventual vulneracion del principio de confianza
legitima y no de la nulidad de acto de cese (entre otras, Sentencia n.° 28/2014, de 27 de

enero, del Juzgado de lo contencioso-administrativo n.° 2 de Pontevedra).

B) El 6rgano competente

La primera cuestion que suscitaba la formulacion de estas reclamaciones de
responsabilidad patrimonial era precisamente determinar a qué autoridad publica debia
imputarse la produccion del dafio, si a la Xunta de Galicia o al Estado, pues la Xunta
dicto las resoluciones de cese —causa inmediata del dafio—, pero era evidente que esa
decision fue a su vez consecuencia directa de la reforma legal operada por la Ley de
Presupuestos para 2012, obra del legislador estatal. Por esta razén, el Consejo de
Estado consideré acertado el planteamiento de estas reclamaciones por la via de la
responsabilidad patrimonial del Estado legislador, pues si bien las resoluciones
administrativas presuntamente causantes de los perjuicios (las decisiones de cese) no
fueron adoptadas por la Administracion del Estado, sino por una Comunidad
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Auténoma, las previsiones del Real Decreto-ley 13/2010 modificadas por la citada Ley
de Presupuestos constituian mucho mas que un mero marco normativo de esa
actuacion administrativa autonomica y, por consiguiente, los dafios invocados no

podian sino imputarse a esa reforma legal.

Tal y como explica el Consejo de Estado en los dictdmenes citados, la Xunta
s6lo habria podido mantener en sus puestos a los afectados durante los seis meses
restantes pagandoles con cargo al presupuesto autonomico —asi lo hicieron, de hecho,
otras Comunidades Autonomas—, pero esa eventual contratacion se habria hecho ya al
margen del programa regido por el Real Decreto-ley 13/2010. Por tal razon, las
consecuencias del cese anticipado solo podrian ser eventualmente imputables a la

modificacion legal referida y no a la actuacién de la Comunidad Auténoma.

C) EIl régimen aplicable a esta eventual responsabilidad patrimonial del

Estado legislador

Sentado lo anterior, se impone a continuacion una importante precision en
cuanto al régimen juridico aplicable a aquellas reclamaciones, pues en el momento en
que se dictaminé sobre algunas de ellas ya se habia producido la entrada en vigor la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que contiene
una regulacion parcialmente diferente de la responsabilidad patrimonial del Estado
legislador a la contenida en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico

de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

La Ley 30/1992 dedicaba un Unico parrafo a esta responsabilidad en el articulo
139.3, que escuetamente disponia lo siguiente:
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“Las Administraciones PUblicas indemnizaran a los particulares por la
aplicacion de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos y que
estos no tengan el deber juridico de soportar, cuando asi se establezca en los propios

actos legislativos y en los términos que especifiquen dichos actos”.

El supuesto estrictamente previsto en este precepto legal se amplié pronto por
via jurisprudencial a los casos en los que “la hipotética lesion tiene su origen en la
aplicacion de leyes o normas con fuerza de ley declaradas inconstitucionales”, y
también, en aplicacion del principio europeo de efectividad y equivalencia y de la
doctrina del Tribunal de Justicia de la Union Europea sobre responsabilidad, cuando
ese dafio antijuridico haya sido causado por una norma legal nacional contraria al
Derecho de la Union. En fin, una linea jurisprudencial algo posterior, de la que es
exponente una Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de enero de 2011, considera que,
aun cuando la ley a la que se imputa la produccion del dafio no sea inconstitucional ni
contraria al Derecho de la Unidn, ni contenga prevision expresa alguna en orden a la
indemnizacién o compensacion por los eventuales perjuicios que pudieran derivarse de
su aplicacion, ello no impide que pueda reconocerse la debida indemnizacién en favor
de los perjudicados por los dafios derivados de la aplicacion de los actos legislativos de
dicha ley, siempre y cuando esos dafios sean antijuridicos, siendo el criterio esencial
para determinarlo que “exista un sacrificio patrimonial singular de derechos o
intereses econdmicos legitimos afectados de manera especial por las actuaciones
administrativas anteriores o concomitantes con la legislacion aplicable”, esto es, un
dafio lo suficientemente singularizado e imprevisible como para que pueda

considerarse vulnerado el principio de confianza legitima “en contra del principio de
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buena fe, de la seguridad juridica y del equilibrio de prestaciones” (entre otras,

Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de noviembre de 2013).

Fruto de esta evolucidn, la Ley 40/2015 contiene una regulacién mas nutrida de
la responsabilidad del Estado legislador, disponiendo lo siguiente en su articulo 32.3

(precepto que se completa en los apartados 4 a 6):

“Asimismo, los particulares tendran derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Puablicas de toda lesion que sufran en sus bienes y derechos como
consecuencia de la aplicacién de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria de
derechos que no tengan el deber juridico de soportar cuando asi se establezca en los

propios actos legislativos y en los términos que en ellos se especifiquen.

La responsabilidad del Estado legislador podra surgir también en los siguientes

supuestos, siempre que concurran los requisitos previstos en los apartados anteriores:

a) Cuando los dafios deriven de la aplicacion de una norma con rango de ley

declarada inconstitucional, siempre que concurran los requisitos del apartado 4.

b) Cuando los dafios deriven de la aplicacion de una norma contraria al

Derecho de la Unién Europea, de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 5.

Asi, en aras a una mayor seguridad juridica, la nueva Ley recoge todos los
supuestos de responsabilidad patrimonial del Estado legislador antes apuntados, a
excepcion del ultimo (dafios antijuridicos de caracter singular causados por leyes no
inconstitucionales ni expropiatorias de derechos), que es precisamente el que se aplica
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en los casos aqui estudiados. Cabe legitimamente preguntarse, por tanto, si el silencio
del legislador en este punto es deliberado, si la lista de supuestos contemplada en el
articulo 32.3 de la Ley 40/2015 tiene caracter taxativo o0 no y si en el nuevo marco
legal tiene cabida ese supuesto de responsabilidad de creacidon pretoriana, y basado en

el principio de confianza legitima.

Pues bien, la aplicacion de esta linea jurisprudencial en los casos de referencia
no prejuzga en modo alguno la respuesta que, cuando proceda, deba darse a estos
interrogantes, pues ninguno de los asuntos de referencia debian resolverse, en cuanto al

fondo, con aplicacion de la Ley 40/2015.

La duda surge por el hecho de que, aunque todas las reclamaciones de referencia
se formularon en fechas anteriores a la entrada en vigor de la Ley 40/2015, su
resolucién podia en algunos casos producirse con posterioridad a tal entrada en vigor,
y la Ley 40/2015 no contiene una prevision paralela a la de la disposicion transitoria
tercera, letra a), de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, que prevé la aplicacién de la normativa
anterior (la Ley 30/1992) a los procedimientos iniciados antes de su entrada en vigor:
en estos casos, por tanto, cabria interpretar que se aplica la legislacion anterior a los

aspectos procedimentales y el nuevo marco legal (la Ley 40/2015) en cuanto al fondo.

Sin embargo, los dictdmenes citados toman como punto de partida el articulo
139.3 de la Ley 30/1992, lo que en todo caso no es concluyente respecto de la cuestion
del régimen legal aplicable, pues el que finalmente se aplica no estaba contenido en

esa Ley, sino en reglas, como se ha visto, de creacion pretoriana. Con independencia
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de ello, esa aplicacién del marco legal anterior puede fundamentarse en dos

disposiciones distintas:

— En primer lugar, la disposicion transitoria primera del Codigo Civil, a la que ha
de acudirse supletoriamente (articulo 4.3 del Cddigo Civil), precisamente porque
la Ley 40/2015 no prevé un régimen transitorio especifico para tales casos (en
este sentido, a.e., dictdmenes 913/2016, 466/2017, o 664/2017, entre otros
muchos); de acuerdo con esta disposicion, el Consejo de Estado viene
entendiendo que si los hechos de los que nace el derecho a la indemnizacion se
han producido antes de la entrada en vigor de la Ley 40/2015, resulta de

aplicacion la normativa anterior.

— En segundo lugar, en la aplicacion analdgica de la disposicion transitoria quinta
de la Ley 39/2015, de acuerdo con la cual: “Los procedimientos administrativos
de responsabilidad patrimonial derivados de la declaracion de
inconstitucionalidad de una norma o su caracter contrario al Derecho de la
Unidn Europea iniciados con anterioridad a la entrada en vigor de esta Ley, se
resolveran de acuerdo con la normativa vigente en el momento de su
iniciacion”. En los dos supuestos de origen jurisprudencial y que la Ley 40/2015
incorpora expresamente, el legislador prefiere mantener, por tanto, tambien la
aplicacion transitoria de la regulacion material anterior. NoOtese que esta
disposicion transitoria quinta no se refiere al regimen aplicable a los

»

procedimientos, sino al régimen conforme al cual “se resolverdn” €sos
procedimientos: como ha indicado este Consejo de Estado en su dictamen
32/2018, la diferencia en este punto con la disposicion transitoria tercera, letra
a), de la Ley 39/2015 es elocuente, y seria absurdo establecer una regla especial
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para un concreto tipo de procedimientos (dos casos especificos de
responsabilidad patrimonial) para después reiterar lo que ya recoge la regla
general incorporada a la disposicion transitoria tercera de la Ley 39/2015. En la
misma direccion apunta una interpretacion segun la voluntas legislatoris, si se
tiene en cuenta que, en fase de anteproyecto, la Ley 39/2015 integraba tanto los
aspectos procedimentales como los sustantivos de la responsabilidad patrimonial
e incluia ya la previsién de un régimen transitorio especifico en relacion con los
procedimientos de responsabilidad patrimonial derivados de la declaracion de
inconstitucionalidad de una norma (v. dictamen 275/2015). En coherencia con
las razones que subyacen a esta decision del legislador, parece razonable, por
tanto, aplicar igualmente el régimen juridico anterior a la Ley 40/2015 a estas
reclamaciones, en la medida en que, aungue su resolucidn se produciria con la
Ley 40/2015 ya en vigor, los procedimientos se iniciaron con anterioridad a esa

fecha.

Efectuada esta precision, queda claro que el hecho de que se haya aplicado la
jurisprudencia sobre responsabilidad del Estado legislador por vulneracion de la
confianza legitima a procedimientos iniciados antes de la entrada en vigor de la Ley
40/2015 y relativos a hechos también anteriores a esa fecha, pero resueltos con
posterioridad a la misma, no pretende en modo alguno prejuzgar el caracter taxativo o
no de la lista de supuestos contenida en el articulo 32.3 de la Ley 40/2015 ni el

eventual encaje en ese nuevo marco legal del referido supuesto jurisprudencial.

D) Los dafos indemnizables al amparo de esta responsabilidad

patrimonial del Estado legislador
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El acto legislativo causante de los perjuicios cuyo resarcimiento se solicita en
estos casos es, por consiguiente, la disposicién final decimocuarta de la Ley 2/2012, de
29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 2012, que, dentro de las
medidas de austeridad previstas en dicha Ley, incluyé el adelanto del cese de los
citados promotores de empleo al 30 de junio de 2012, con seis meses de anticipacion

con respecto a la fecha inicialmente prevista.

En la medida en que la ley causante de ese cese anticipado no ha sido declarada
inconstitucional, recuerda el Consejo de Estado en las consultas emitidas que, para
apreciar la responsabilidad del Estado legislador ha de examinarse, tal y como se
desprende de la jurisprudencia arriba resefiada, si los mencionados perjuicios pueden
considerarse antijuridicos y, por tanto, los reclamantes no tenian el deber juridico de
soportarlos, siendo el criterio esencial para distinguir dicho requisito, como ya se
indico, que tengan naturaleza especial, esto es, que se trate de dafios “lo
suficientemente singularizados e imprevisibles” COMO para que pueda considerarse
vulnerado el principio de confianza legitima “en contra del principio de buena fe, de

la seguridad juridica y del equilibrio de prestaciones”.

Como se sefiala en esta doctrina, el principio de protecciéon de la confianza
legitima se caracteriza por la atribucion al mismo de una doble virtualidad, en la
medida en que puede tanto comportar la anulacion de la norma (o del acto
administrativo) contrario a sus postulados (incluida su declaracion de
inconstitucionalidad) como fundamentar la obligacion de responder por los dafios y
perjuicios ocasionados por su quebrantamiento. En estos casos, el principio se
invocaba no para juzgar la constitucionalidad de la Ley 2/2012, sino “para integrar la
exigencia de la antijuridicidad del dafio cierto, efectivo e individualizado por el que se
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reclama, es decir, su insoportabilidad en Derecho” (Sentencia del Tribunal Supremo
de 9 de diciembre de 2015, entre otras). En esta linea, precisaba el Consejo que la
antijuridicidad del perjuicio que sirve de fundamento a la responsabilidad del Estado
legislador no prejuzga la legalidad de la decision de cese —fundada en el articulo 10.3
del Estatuto Basico del Empleado Publico y, en algunos casos, confirmada por
sentencia judicial- ni la constitucionalidad de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 2012, que no fue impugnada ante el Tribunal Constitucional, siendo en
consecuencia una reforma en vigor y que gozaba de plena presuncion de
constitucionalidad. Ello no obstaba, sin embargo, a la posibilidad de examinar si, en
los casos de referencia, se habia producido una vulneracion del principio de confianza
legitima para, de acuerdo con la jurisprudencia mencionada, declarar la antijuridicidad
del dafio y la obligacion de indemnizar a los interesados, por no tener estos el deber
juridico de soportar aquél. lgualmente, sin perjuicio de cuanto precede, la
jurisprudencia constitucional sobre vulneraciones del referido principio resulta también
aqui relevante y a ella acudieron los dictdimenes de los que derivan estas

consideraciones para interpretar la significacion de tal principio.

Llegados a este punto, el Consejo de Estado ha entendido que las excepcionales
circunstancias de los casos aqui examinados permiten concluir que los reclamantes
sufrieron unos perjuicios “lo suficientemente singularizados e imprevisibles” COMO
para considerar vulnerado el principio de confianza legitima, de acuerdo con la
interpretacion de dicho principio que ofrece la citada jurisprudencia constitucional y

del Tribunal Supremo.

En cuanto a la nota de la singularidad del perjuicio, el fundamento de esta
exigencia radica en que, precisamente por el caracter de generalidad de las normas, las
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restricciones o limitaciones por ellas impuestas deben ser, en principio y en aras del
interés puablico, soportadas por cada uno de los individuos que integran el grupo de

afectados (Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de junio de 2013, por ejemplo).

En los casos examinados, esa singularidad es perceptible, en primer lugar, en la
propia literalidad del Real Decreto-ley 13/2010, norma con un contenido mas concreto
a la habitual generalidad de las leyes y que afecta a un colectivo menor, aproximandola
mas a la figura del acto administrativo que a las disposiciones de caracter general. En
segundo lugar, la singularidad queda igualmente de manifiesto al contraponer el
supuesto aqui contemplado a otros examinados en el pasado por el propio Consejo de
Estado y por la jurisprudencia, en los que esa nota de la singularidad era maés
dificilmente constatable. Asi, por ejemplo, en el dictamen 1441/2012, relativo a los
dafios que se imputaban a ciertas medidas adoptadas mediante el Real Decreto-ley
14/2010, de 23 de diciembre, por el que se establecen medidas urgentes para la
correccion del déficit tarifario del sector eléctrico, y el Real Decreto 1565/2010, de 19
de noviembre, por el que se regulan y modifican determinados aspectos relativos a la
actividad de produccion de energia eléctrica en régimen especial, el Consejo de Estado
destaco, como fundamento de su conclusion desestimatoria, la inexistencia de
singularidad en el perjuicio, entendiendo que “la generalidad de esta medida (...)
resulta patente, al haber sido concebida como una carga colectiva exigible a todos los
operadores dedicados a la energia eléctrica”. ldéntica circunstancia sirvié como
argumento en la jurisprudencia constitucional relativa a los perjuicios derivados de
disposiciones legales que afectan a la totalidad de funcionarios de la Administracion
del Estado.
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Constatada la produccion de “un sacrificio patrimonial singular de derechos o
intereses econdmicos legitimos afectados de manera especial por las actuaciones
administrativas anteriores o concomitantes con la legislacion aplicable”, se entendid
igualmente acreditada la nota de la extrema imprevisibilidad del dafio producido, que
también exige la jurisprudencia resefiada, habida cuenta de las peculiares

caracteristicas de la medida adoptada en la Ley 2/2012.

En relacion con este segundo requisito, ha de recordarse que los principios de
seguridad juridica y de confianza legitima no pueden tener por efecto privar al
legislador de su facultad de introducir modificaciones en el ordenamiento juridico,
aungue sean repentinas, maxime cuando estan fundadas en motivos de interés publico.
Ahora bien, como contrapeso a esta facultad soberana, la jurisprudencia admite la
posibilidad de resarcir a los perjudicados por dichos cambios, cuando ademas de tener
caracter singular, hayan intervenido con una absoluta imprevisibilidad. Por tanto, el
juego del principio de confianza legitima, como limite a la accion del legislador, sélo
es admisible dentro de unas coordenadas temporales razonables, que estaran en
funcion de las circunstancias concretas del caso (dictamen num. 827/2012, de 26 de

julio).

Esa eventual imprevisibilidad se advierte en la propia redaccién del Real
Decreto-ley 13/2010, en el que se contemplaba expresamente la incorporacion de los
promotores de empleo por un periodo temporal cierto, “desde el 1 de febrero de 2011
hasta el 31 de diciembre de 2012 ”; ese elemento temporal y la vocacién de estabilidad
del programa se presentaba, ademas, en la parte expositiva de la norma, como esencial

para la realizacién de los objetivos del citado programa.
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Ahora bien, en los dictdmenes ahora comentados, se aclar6 que esa
circunstancia, por si sola, no hubiera bastado para apreciar el caracter imprevisible que
es indispensable para resarcir el dafio y que sOlo puede hablarse de una
imprevisibilidad absoluta y, en consecuencia, de una ruptura de la fides eventualmente
generadora de responsabilidad en la medida en que la modificacion sobrevenida de la
duracion de los contratos de referencia se adoptdo con total omision de medidas

transitorias y de cautela o anuncio.

Asi, dicha imprevisibilidad resulta, en primer lugar, de que la medida se adoptd
sin caucion alguna de transitoriedad: los interesados fueron cesados ipso facto, por
diligencia dictada el mismo dia en que la Ley 2/2012 se publico en el Boletin Oficial
del Estado (el dia siguiente a la aprobacion de la reforma), y sin régimen transitorio ni
compensatorio alguno, circunstancia que suele valorar la jurisprudencia y la doctrina

del Consejo de Estado.

Estas particulares circunstancias permitieron a este Consejo contrastar estos
asuntos con otros tres casos de reclamaciones por responsabilidad del Estado
legislador por él dictaminados, igualmente fundados en una vulneracion del principio
de confianza legitima, pero en los que no aprecidé la imprevisibilidad de la reforma
legal a la que se imputaba el dafio. Con un razonamiento a contrario, los dictamenes
sobre los funcionarios interinos de la Xunta llegaron a la conclusion de que alli no
concurria ninguna de las circunstancias que en esos otros supuestos permitieron excluir

la responsabilidad del Estado:

— En primer lugar, se hace referencia al bloque de solicitudes fundadas en las
medidas adoptadas mediante el Real Decreto-ley 1/2012, de 27 de enero, por el
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que se procede a la suspension de los procedimientos de preasignacion de
retribucion, y a la supresion de los incentivos econdémicos, para nuevas
instalaciones de produccion de energia eléctrica a partir de cogeneracion,
fuentes de energia renovables y residuos (dictamenes nums. 1010/2014 y
72/2014). Frente a la invocada imprevisibilidad de la reforma, el Consejo de
Estado argumentd que el hecho de que “desde el ario 2008 se venian adoptando
medidas encaminadas a afrontar el denominado déficit tarifario”. lgualmente,
apunté a la concurrencia de diversos “factores que mitigan la aducida ausencia
de un régimen transitorio”, como el que la supresion de los incentivos
economicos iba acompafiada, por ejemplo, de una habilitacion al Gobierno para
establecer regimenes econdémicos especificos, o de wuna habilitacion
reglamentaria para establecer un régimen retributivo particular; todo ello llevaba
a concluir que se habia tomado en consideracion la situacion de las tecnologias
afectadas por la reforma en cuestion y, en definitiva, impedia constatar una
vulneracién del principio de confianza legitima. ElI Tribunal Supremo estimo
posteriormente la imprevisibilidad de la medida de referencia (Sentencias de 9,
10, 11 y 15 de diciembre de 2015, entre otras) pese a la concurrencia de estas
circunstancias, ninguna de las cuales (medidas previas, factores que mitigan la
ausencia de régimen transitorio) se da en el caso de la reforma que afecto a los

promotores de empleo.

— Asimismo, los dictdmenes resefiados se referian a las reclamaciones por los
dafios y perjuicios sufridos como consecuencia de la supresion de las “zonas
habilitadas para fumadores” en lugares publicos por la Ley 42/2010, de 30 de
diciembre, por la que se modifica la Ley 28/2005, de 26 de diciembre, de
Medidas Sanitarias frente al Tabaquismo y reguladora de la venta, el suministro,
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el consumo y la publicidad de los productos del tabaco. Dicha reforma vino
precedida por numerosas medidas de prohibicién de mayor o menor amplitud,
de modo que, como sefialé el Tribunal Supremo al resolver los recursos contra
la desestimacion de estas reclamaciones, “el prohibicionismo formaba parte del
“signo de los tiempos” ya antes de la reforma legal de 2010” (Sentencia de 21
de febrero de 2014). En dichos casos, por tanto, la actuacion legislativa
controvertida vino en cierta medida “anunciada” por medidas previas,

circunstancia que tampoco concurre en los supuestos aqui examinados.

En fin, este Consejo citd igualmente, a contrario, la argumentacion empleada en
la Sentencia del Tribunal Constitucional 81/2015, de 30 de abril, relativa a la
supresion de la paga extraordinaria del mes de diciembre de 2012 del personal
del sector publico, en la que también se concluyd que no concurria esa absoluta
imprevisibilidad que vulnera la confianza legitima por la existencia de otras
medidas previas de contencion del gasto que habian afectado a los empleados
publicos y la evidencia de que una de las partidas presupuestarias mas elevadas
para el Estado es, justamente, la de los salarios de su personal, lo que se unia al
alcance general de la medida, que se proyecto sobre todas las Administraciones
y sobre el conjunto de su personal. En el caso del cese anticipado de los
promotores de empleo, por el contrario, no se dio ninguna de esas
circunstancias: si bien es cierto que el anuncio de medidas de austeridad por
parte del Gobierno hacia en cierta medida previsible algin cambio en la
situacién economica de los afectados, la inmediatez de la decision adoptada con
respecto al colectivo aqui contemplado permitié al Consejo de Estado concluir
que la situacion era completamente distinta a la de la eliminacion de la paga
extraordinaria de los funcionarios.
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La ausencia de cualquier tipo de medida previa que sirviera de anuncio de la
voluntad de reduccién de efectivos, o de medidas transitorias destinadas a mitigar los
efectos de la reforma, llevaron en estos casos a apreciar la total imprevisibilidad de la

disposicion legal en causa.

En los dictamenes ahora comentados, este Consejo insistié, no obstante, en lo

extraordinario de esta calificacion.

Por una parte, en ellos se dice expresamente que una bajada de sueldo —incluso
importante—, la eliminacion de algin componente del mismo o de pagas
extraordinarias o, incluso, la terminacién anticipada de la relacion laboral en el plazo
de uno o dos meses, por ejemplo, —no de forma inmediata— no hubieran merecido la
calificacion de “absolutamente imprevisibles ”, ni determinarian, por tanto, una ruptura
del principio de confianza legitima determinante de la responsabilidad patrimonial del

Estado legislador.

Por otra parte, tras recordar que la jurisprudencia con frecuencia valora las
circunstancias del caso concreto en orden a acreditar la antijuridicidad, se expusieron
circunstancias que ponen de relieve la excepcionalidad del supuesto aqui contemplado,
como el hecho de que otras Comunidades Autdonomas optaron por asumir, con cargo al
presupuesto autonomico, el coste de los seis meses restantes de servicios de los
promotores de empleo; y, por otra parte, el que los resultados obtenidos en via judicial
por los distintos promotores de empleo cesados en junio de 2012 por la Xunta de
Galicia fueron dispares, todo lo cual obligaba a tener en cuenta consideraciones de

justicia material.
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A la vista de cuanto precede, concluia este Consejo que los reclamantes no
tenian el deber juridico de soportar un dafio que debia, por ello, ser calificado de
antijuridico, como era la terminacion inmediata de su relacion profesional con la Xunta
de Galicia sin cautela de transitoriedad ni advertencia ni medida compensatoria alguna,
todo ello sin perjuicio de las exigencias de interés general que pudieran justificar la
reforma desde un punto de vista constitucional y sin que tal calificacion de
antijuridicidad del dafios causado implique un juicio de arbitrariedad sobre la

actuacion del legislador.

E) La cuantificacion de los dafios indemnizables

Sentada esa calificacion respecto de los dafios en cuestion, y pasando a su
cuantificacion, este Consejo se inclind por una cuantia indemnizatoria algo inferior a la
propuesta por el érgano instructor. Tras recordar su consolidada doctrina segun la cual
no es procedente cuantificar una indemnizacion en atencion a la expectativa de
retribucion de un trabajo que no se ha desempefiado efectivamente, el Consejo afirma
que el importe de esos salarios dejados de percibir es uno de los elementos que pueden
tomarse en consideracion, pero precisando a continuacién que han de tenerse en cuenta
otras circunstancias que puedan concurrir en cada caso para evaluar el dafio efectivo
que haya podido causarse al interesado. En particular, los dictdmenes estiman que la
propuesta del instructor de indemnizar a los reclamantes con el ochenta por ciento del
importe de los salarios dejados de percibir durante el periodo de referencia seria
incoherente con el argumento consistente en fundar en gran medida la imprevisibilidad

y singularidad de la reforma en la ausencia de un régimen transitorio destinado a paliar
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sus consecuencias econdmicas. Se apunta, por ello, la conveniencia de indemnizar a

los interesados con el cincuenta por ciento del importe de los referidos salarios.
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IV. SOBRE EL PRINCIPIO DE BUENA REGULACION

I. PLANTEAMIENTO

La expresa enumeracion y desarrollo en nuestro derecho positivo de los
llamados “principios de buena regulacion”, contenidos hoy en la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas en su titulo VI, y en concreto con ésta denominacion en su articulo 129,
implica la necesidad de ejercer la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria “de
acuerdo con los principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad
juridica, transparencia y eficiencia”, cuyo contenido desarrolla luego el citado articulo

en los siete apartados que lo integran.

En consecuencia, tales principios han de ser también parametros de analisis
fundamentales en los dictamenes del Consejo de Estado en aquellas consultas sobre
anteproyectos de Ley o proyectos de disposiciones reglamentarias que le son propias
como supremo drgano consultivo del Gobierno, bien como competencias preceptivas
para el Pleno o la Comision Permanente (Ley Orgéanica del Consejo de Estado, articulo
21.1, 2, 3y 7, sobre las competencias del Pleno, y articulo 22, dos, tres y cuatro, para
las de la Comision Permanente), bien como consultas facultativas (art. 25.1 de la
LOCE).

Pues bien, como ha sefialado reiteradamente este Consejo de Estado en el
ejercicio de esas competencias consultivas (entre otros, recientemente, en su dictamen
955/2017, apartado 1), estos principios “lejos de ser declaraciones retoricas, han de
informar toda la elaboracion de las disposiciones de caracter general”. Por ello, a
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mas de un afo de la entrada en vigor de la citada regulacion (que se produjo el 2 de
octubre de 2016, de acuerdo con la disposicion final 72 de la Ley 39/2015) parece
conveniente recapitular cuales son sus contenidos fundamentales, cual ha sido su

virtualidad real hasta el presente y determinar su alcance operativo.

II. LA CONSTRUCCION DEL LOS PRINCIPIOS EN EL DERECHO
EUROPEO Y ESPANOL

Para ello hay que empezar recordando que los mencionados principios y sus
técnicas aplicativas se enmarcan en el proceso mas amplio conocido como “mejor
regulacion” 0 “regulacion de calidad” que comenzé en la Gltima década del pasado
siglo XX a impulsos, sobre todo, de la Comision Europea (Informe Mandelkern on
Better Regulation, 2001) y de la OCDE (Guiding Principles for Regulatory Quality,
2005), en sus esfuerzos sostenidos por avanzar en una mejor gobernanza y una mejor
regulacion en beneficio de los ciudadanos europeos, y en cuya evolucion se fueron
decantando tales principios y los mecanismos institucionales que tratan de
garantizarlos, e incorporando unos y otros progresivamente tanto al derecho comun de

la Unién Europea como a nuestro derecho propio.

A los hitos mas importantes de éste proceso ya se refirio el Consejo de Estado en
su dictamen 419/2009, de 16 de abril, en la consulta evacuada sobre el proyecto de
Real Decreto que reguld, por vez primera de manera unitaria en nuestro derecho, una
de esas técnicas, la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo, y luego en la propia
Memoria del Consejo de Estado correspondiente a aquel afio 2009, en su apartado V, y

a ella nos remitimos aqui.
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Posteriormente, la incorporacion a nuestro derecho de los diversos aspectos de la
mejor regulacion se realiza, paulatinamente, en distintos y sucesivos instrumentos
normativos —que también suscitaron consideraciones de éste Consejo— previos a su

ultima y vigente regulacion en las Leyes 39 y 40 de 2015.

Asi, los principios de buena regulacion aparecieron ya formulados como tales, y
en forma muy semejante a su redaccion actual, en el articulo 4 de la Ley 2/2011, de
Economia Sostenible, cuyo anteproyecto fue objeto de dictamen del Pleno del Consejo
de Estado, 215/2010, de 18 de marzo. En el mismo se recordaba que “los principios
(...) estan plenamente en linea con los criterios que este Consejo ha venido
historicamente sentando en sus consultas sobre todo tipo de iniciativas normativas”
sin que “se circunscriban a un determinado sector de la actuacion administrativa de
indole reguladora, puesto que, por su alcance general tienen vigencia y pleno sentido
en cualquier actuacion de tal naturaleza, entendiendo por ello deberian positivizarse
como exigencia general e indeclinable de toda iniciativa normativa que se propongan

las Administraciones Publicas’.

A la virtualidad practica de buena parte de sus técnicas operativas se refirio
también in extenso la Memoria del Consejo del afio 2011, que dedicé su apartado XIlI,
Sobre la técnica normativa, a un pormenorizado andlisis de los distintos tramites del
(1) procedimiento de elaboracion de las normas y sus defectos mas frecuentes en la
practica (memorias insuficientes, falta de informes, audiencias incompletas, consultas
a las Comunidades Auténomas, y modificaciones sucesivas del texto), (2) a la debida
integracion de la norma en el ordenamiento, (3) el cardcter completo de los
reglamentos, (4) a la parte final de las disposiciones, (5) la conveniencia de una
revision final del texto y a otras cuestiones de relacion con competencias autonémicas
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(6) y con el derecho comunitario (7). Hay que subrayar que lo alli recogido, incluidas
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo que se citan,
sigue teniendo en su mayor parte pleno valor en relacidn con la actual regulacién de
los principios de buena regulacion y procedimientos de elaboracién de las normas

contenidos actualmente en las Leyes 39 y 40 de 2015.

Posteriormente, en el afio 2013 otro de los principios de buena regulacion, el
principio de transparencia y sus técnicas de accesibilidad alcanzaron también una
regulacion propia y mas amplia en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion y buen gobierno, que merecio a su vez en
tramite pre legislativo el dictamen 707/2012 del Pleno de este Consejo, cuya doctrina
en relacidn con la especial importancia del principio de seguridad juridica, se reiteré
en nuestra Memoria correspondiente a los afios 2012 y 2013 (apartado | de

Observaciones).

La regulacion conjunta, unitaria y de caracter general de los principios de buena
regulacion, que venia reclamandose por la doctrina legal de este Consejo y amplios
sectores doctrinales se produjo, en fin en el mencionado titulo VI, articulo 129 y
siguientes de la Ley 39/2015, y la actualizacion de algunos de los instrumentos
normativos, como la Memoria del Analisis de Impacto Normativo en la reforma del
titulo V de la Ley 50/1997, del Gobierno, operada por la ley 40/2015, de 1 de octubre,
de regimen juridico del sector publico. Con independencia de las criticas que merecio
la sistematica de tales leyes en el dictamen, y que se reiteraron en la Memoria
correspondiente a los afios 2014 y 2015, apartado Ill, es lo cierto que la nueva
regulacién permite en este punto tener en nuestro derecho un marco normativo unitario
de referencia para la mejor regulacion o regulacion de calidad.
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Por lo demas, el Consejo de Estado tuvo ocasion de volver a pronunciarse sobre
la Memoria del andlisis de impacto normativo en su dictamen de 27 de octubre de
2016 sobre el proyecto de Real Decreto que da nueva regulacion a las Memorias, a
partir de la aprobacién de la ley 40/2015, que modifica, como ha quedado dicho, el
articulo 26 de la Ley 50/1997, del Gobierno que da amparo legal a la elaboracion de

las Memorias. El dictamen destacaba:

“Entre las novedades derivadas de la reforma que el proyecto ahora sometido a
consulta contiene destacan la relevancia que se otorga al apartado relativo a la
oportunidad de la norma (incluye la necesidad de justificar su adecuacion a los
principios de buena regulacion previstos) y al contenido y analisis juridico de la norma
(incluye la necesidad de justificar la inclusion de tramites distintos a los previstos en la
Ley de Procedimiento, la referencia a su vigencia temporal o indefinida y los motivos
que justifican la opcién escogida, y la justificacion de las causas por las que la norma
deba entrar en vigor en fechas distintas de las previstas en el articulo 23 de la Ley del

Gobierno —2 de enero o 1 de julio—en el caso de que asi se disponga).

Merece, por tanto, una valoracion positiva tanto el contenido del texto
proyectado como el modo en el que se ha abordado la reforma de la memoria del

analisis de impacto normativo”.

I11. SOBRE LA APLICACION DE ALGUNO DE LOS PRINCIPIOS DE
BUENA REGULACION EN 2017
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Sin embargo la virtualidad real de estos principios en el funcionamiento de
nuestra Administracion sigue, en no pocos casos, sin alcanzar un grado de operatividad

satisfactorio.

Asi, respecto de las Memorias del Andlisis de Impacto Normativo se viene
observando la administracion actuante se refugia en el procedimiento simplificado,
convirtiendo no pocas de las exigencias de analisis en meras férmulas de estilo. La
insuficiencia de las memorias ha sido defecto reiterada y especialmente sefialado en los
expedientes remitidos al Consejo, que ha tenido ocasion de sefalarlo expresamente en

numerosas ocasiones (por todos, dictamenes 18/2017 y 87/2017).

Merece destacarse en este punto la ligereza con la que se resuelve el impacto
econdémico. Como hemos sefialado, entre otros, en nuestro dictamen 150/2017, la
afirmacion de la Memoria de que “el proyecto de Real Decreto no tiene impacto
econdmico puesto que se trata de adaptaciones técnicas y administrativas en materia de
sanidad vegetal y no existen efectos sobre la competencia en el mercado, es totalmente
inconsistente con el analisis que la misma contiene (...) ello debe llevar a la supresion
de tan tajantes afirmaciones. Puesto que resulta obvia la existencia de impacto
economico, aungue se trate de una medida técnica prevista por el ordenamiento, ya que
incluso aunque este presupuestados gastos de este tipo (...) o bien detrae recursos, 0

bien reduce el ahorro, aunque ello este plenamente justificado”.

Especial cuidado hay que tener con el principio de seguridad juridica, pues,

ademas como es sabido es una exigencia constitucional (articulo 9.3 CE).
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Asi, en el expediente 161/2017, se echaba en falta el informe de técnica
normativa que corresponde elaborar al Ministerio de la Presidencia, de acuerdo con el

articulo 26.9 de la Ley 50/97, por lo que este Consejo tuvo que recordar que:

“Los principios de buena regulacion —como el de seguridad juridica, la
estabilidad normativa y la coherencia con el resto del ordenamiento juridico—
(articulo 129 de la Ley 39/2015 del procedimiento administrativo comun en relacion
con el 26.9 de la Ley 50/1997) no son meros enunciados retdricos, sino principios
operativos que deben informar la elaboracion de todas las disposiciones generales, y
por cuya concrecion debe velar el Ministerio de la Presidencia y para las
Administraciones Territoriales, de acuerdo con la ley. Su ausencia, en este caso,
puede convalidarse con las observaciones antedichas, dado el caracter urgente de la

consulta planteada ™.

De la misma manera, en nuestro dictamen del expediente 955/2017 se sefiald

que:

“Entre los “principios de buena regulacion”, establecidos con cardcter general
en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, esta el principio de seguridad juridica —por otra parte
garantizado en el articulo 9 de la CE- que exige “generar un marco normativo
estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento y
compresion y, en consecuencia, la actuacion y toma de decisiones de las personas y
empresas” (articulo 129.4). Lejos de ser esta una declaracion retorica, ha de informar
toda la elaboracion de las disposiciones de caracter general, como la que se examina.
Pues bien, ni la demora de veinte afios para actualizar el (...), ni el haberlo intentado
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y luego frustrado en el 2015, para ahora volverlo a intentar, implicando en la
tramitacion de un nuevo texto de nuevo a los representantes del sector y a las
Comunidades Auténomas del litoral, ni la modificaciéon parcial (...), que ahora se
hace de forma conexa con la regulacion principal, habiendo dejado pasar la
oportunidad reciente de modificacion del propio Real Decreto (...) parece
suficientemente justificado; no puede considerarse que cumpla los meritados

principios de buena regulacion”.

En fin, esas observaciones puntuales, que no tratan de ser en modo alguno
exhaustivas, llevan a la conclusién del incumplimiento en numerosas ocasiones de la
clausula general contenida en el articulo 129 parrafo 1 cuando exige: “En la exposicion
de motivos o en el preambulo segln se trate respectivamente, de anteproyectos de ley
0 de proyectos de reglamento, quedara suficientemente justificada su adecuacion a
dichos principios”. Esta exigencia se ha convertido, en numerosas ocasiones, tambiéen
en una formula de estilo o clausula de cierre, que se repite sin mas justificacion

efectiva del cumplimiento de los principios de buena regulacion.

IV. EL ALCANCE DE LOS PRINCIPIOS DE BUENA REGULACION

El caracter general de los principios llevé al legislador de 2011, en su primera
enunciacion en la Ley de economia sostenible que ya hemos resefiado, a calificarlos
“como bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas” (en el sentido
prevenido en el articulo 149.1.18.2 de la Constitucion espafiola) y asi lo convalidé el
Tribunal Constitucional en su Sentencia 91/2017, de 6 de julio, al entender que “los
principios de buena regulacion plasmados en los articulos 4, 5, 6 y 7 de la Ley de
Economia Sostenible tienen cabida competencial dentro de las bases del régimen
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juridico de las Administraciones Publicas (...) pues se articulan como normas
generales que han de inspirar la actividad normativa de todas las Administraciones a
fin de garantizar (...) en ultima instancia la mejora de la calidad técnica de las
normas; ello no obstaculiza el desarrollo autondémico de estos principios ni la
posibilidad de establecer otros diferentes (...). Las Comunidades Autonomas disponen
de un margen de actuacion que les permite mediante la competencia de desarrollo
legislativo, establecer los ordenamientos complementarios que satisfagan sus

peculiares intereses”.

Sin embargo, en su Sentencia posterior 55/2018, (FJ 7) en la que analiza
directamente los articulos 129, 130, 132 y 133 de la Ley 39/2015, actualmente vigente,
gue recogen, como ha quedado dicho, los principios de buena regulacidn y sus técnicas
de planificacion y control, el Tribunal Constitucional ha declarado inconstitucionales
las previsiones de esos articulos en cuanto puedan interferir la iniciativa legislativa de
las Comunidades Auténomas, que deriva de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia y se inserta en el ambito de las relaciones del Gobierno con las Camaras
parlamentarias, y no en el de las Administraciones publicas. La inconstitucionalidad de
estos preceptos en su proyeccién sobre las iniciativas legislativas de los gobiernos
autonomicos no conlleva, sin embargo, la nulidad de los preceptos apuntados por
cuanto siguen siendo validos constitucionalmente y aplicables como principios
generales de actuacion a las Administraciones puablicas, todas en sus potestades

reglamentarias y normativas.
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V. SOBRE CONTRATACION ADMINISTRATIVA

En el ejercicio de su funcion consultiva, el Consejo de Estado ha examinado
diversas cuestiones atinentes a la contratacion administrativa fijando diversos criterios

en relacion con ellas.

a) Sobre el alcance y contenido de la liquidacion de los contratos

El Consejo de Estado ha sefialado reiteradamente (en particular, en el dictamen
350/2017, de 20 de julio) que los contratos quedan conclusos y consumados, por parte
del contratista, en el momento en que termina —total o parcialmente— la ejecucion de la
prestacion y, por parte de la Administracion, en el momento en que la recibe y asume
la contraprestacion de satisfacer el precio definitivo que corresponde a las labores

hechas. Dichos momentos coinciden con las denominadas recepcion y liquidacion.

El precio de un contrato es exigible desde el momento en que el contratista ha
cumplido con su obligacion de ejecutar la prestacion debida y de entregarla. Pero solo
es liquido y puede hacerse efectivo cuando se hacen las necesarias operaciones de
comprobacion y valoracion de los trabajos realizados aplicando el precio pactado. Ello

se instrumenta mediante la liquidacion.
La liquidacion comprende, por tanto, un conjunto de operaciones destinadas a

determinar el montante de la prestacion ejecutada y su valoracién, fijandose asi el

precio que debe ser abonado al contratista.
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La liquidacién es el momento decisivo en el que se evallan las prestaciones
reciprocas convenidas que vienen determinadas por las mediciones o comprobaciones.
Obliga a llevar a cabo una serie de operaciones necesarias de tipo técnico y contable
para poder fijar el precio debido. Estan reguladas en el pliego de prescripciones
técnicas particulares —que debe detallar la forma de medicion o comprobacion y de
valoracion de los trabajos—. A falta de ellas, se acude a las previsiones —mutatis
mutandis— del pliego de clausulas administrativas de caracter general de los contratos
de obras, ante la ausencia de otras reglas legales y reglamentarias que las disciplinen

pormenorizadamente en el caso de los demas tipos de contratos.

La liquidacion no es un negocio juridico. Es simplemente un acto no negocial,
debido, de verificacion o comprobacion (accertamento) que crea una situacion juridica
vinculante para la Administracion en el sentido de que no puede modificar el precio
una vez establecido su importe. Es un acto de reconocimiento de una deuda, cuya
causa esta en el contrato en el que se pacto el precio que se liquida. Y, en fin, es un
acto unilateral de la Administracion, susceptible de impugnacion, para cuya formacion

no es necesaria la voluntad del contratista.

La iniciacion del procedimiento de liquidacion corresponde a la Administracion
y, en concreto, al director del contrato, ya que es aquella —y no el contratista— quien
debe formularla, aplicando al resultado de la comprobacion de las labores hechas y
recibidas los precios y las condiciones econdémicas del contrato (ex arg. Pliego de

Clausulas Administrativas Generales, clausula 75).

La primera operacion que debe hacerse es la comprobacion de que la prestacién
realizada se ajusta a las prescripciones establecidas para su ejecucion y cumplimiento.
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Puede llevarse a cabo tanto en el seno del procedimiento liquidatorio, como fuera de
él, trayendo la practicada en otra ocasion; generalmente, se hace en el momento de su

recepcion.

Practicada la comprobacién, procede formular la liquidacion aplicando a la
prestacion recibida los precios y condiciones econdmicas del contrato, obteniéndose
asi el saldo de liquidacidn a precios de contrato. La cifra alcanzada puede ser objeto de
aumento o disminucion. Se aumenta con la partida de su revision, si hay clausula de
revision de precios en el contrato u otro mecanismo de actualizacion, y se disminuye
con la baja que haya hecho, en su caso, el contratista. EI montante resultante constituye
el saldo bruto en concepto de precio. De €l han de deducirse los abonos a cuenta en
certificacion, alcanzandose entonces el saldo final de liquidacion, que puede ser

positivo o negativo para la Administracion.

La liquidacion incluye las partidas integrantes del precio del contrato. No
obstante, puede comprender otras que no forman parte de él, como las penalidades
Impuestas al contratista —si no se han aplicado antes de las certificaciones— y los

importes de los intereses de demora devengados.

No pueden incluirse sin embargo en la liquidacion, por no estar respaldadas su
pago con el presupuesto de la obra, ni las indemnizaciones reconocidas y debidas al
contratista por paralizaciones u por otras razones —ya que son reparacion o
resarcimiento de dafios y perjuicios—, ni las cantidades abonables por trabajos
adicionales que no estén amparados en el contrato —resarcimientos a titulo de
enriquecimiento injusto—. Esta exclusion obedece al distinto fundamento que tienen
unos y otros creditos reconocidos al contratista. La liquidacién queda cefiida al pago
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del precio del contrato —moderado en su caso con las penalidades procedentes—y a sus
intereses. Y, como se ha sefialado, no puede incluir el montante de indemnizaciones,
pues éstas no constituyen retribucién del contratista sino simple resarcimiento de los
dafos sufridos en el seno de la relacion contractual. La distincidn tiene consecuencias
practicas pues las cantidades comprendidas en la liquidacion devengan el Impuesto

sobre el VValor Afiadido frente a las indemnizaciones que no lo hacen.

En el caso de los contratos de servicios, si los trabajos efectuados no se adecuan
a la prestacion contratada como consecuencia de vicios o defectos imputables al
contratista, la Administracion puede rechazarlos, quedando exenta de la obligacion de
pagarlos y teniendo derecho, en su caso, a la recuperacion del precio satisfecho,

operaciones que tendran su reflejo contable en la liquidacion practicada.

En todo caso, el contratista tiene derecho a conocer y ser oido sobre las
observaciones que se formulen por la Administracion en relacion con el cumplimiento

de la prestacion contratada.

El Consejo de Estado ha observado en numerosos expedientes que existe una
proclividad por parte de la Administracion a entender que la liquidacion es una
operacion de cuantificacion y pago de todas las relaciones econdmicas existentes con
el contratista, de manera que incluye indemnizaciones de todas clases en su montante.
Tal inclusion es inadecuada y debe ser orillada, cifiendo la liquidacion a su dmbito

propio.

b) Sobre las ideas rectoras de la contratacion publica y el principio de

colaboracion en la modificacion de los contratos
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La regulaciéon de los contratos administrativos esta presidida por dos ideas
rectoras: la prevalencia del fin publico que lo justifica y su construccion conceptual
sobre la nocién de comunidad, de colaboracion de las partes, en la satisfaccion de una
funcion econdmica y social. Asi lo ha dicho tajantemente el Consejo de Estado en el
dictamen 108/2017, de 1 de junio.

La prevalencia del interés publico conforma el régimen juridico del contrato
administrativo y determina el juego de las obligaciones y derechos nacidos en su seno.
Por encima de los intereses particulares se impone el interés general que constituye su
fin basico. El contrato persigue la ejecucion de una obra o la prestacion de un servicio
pero mas importante que dicha ejecucién o prestacion es la valoraciéon de los fines

publicos a los que sirve.

Por otra parte, la Administracion ni puede renunciar a sus potestades, ni cercenar
su libertad en la gestion del interés general. La encomienda constitucional de servir
con objetividad a los intereses generales no puede verse limitada por los contratos que
celebra. De ahi que la Administracion esté facultada legalmente para modificarlos a
través del denominado ius variandi, como se reconoce en el articulo 205 de la Ley de
Contratos del Sector Publico. La inmutabilidad de los contratos (principio del

contractus lex) se ve asi tamizada, quebrandose, por la inmutabilidad del fin.

Por su parte, la idea de comunidad, de interés comun —excepcional en el derecho
privado—, implica la vigencia del principio de colaboracion entre las partes, que no es
algo vago sino un elemento esencial del contrato. De acuerdo con é€l, el contratista no
es el titular de intereses antagénicos a los de la Administracion, sino un colaborador
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voluntario de ésta. Por existir esa comunidad de intereses, ambas partes participan de
la economia del contrato. Y por esa misma razon, el ordenamiento juridico ha venido
perfilando trabajosamente una serie de técnicas de apoyo al contratista, encaminadas,
de una parte, a financiar sus labores y, de otro lado, a venir en su ayuda cuando su
remuneracion deviene notoriamente insuficiente mediante la revisibilidad de las
relaciones pactadas. Y, en fin, por darse esa colaboracion, la nocién de equilibrio
econdémico-financiero del contrato y su mantenimiento han devenido reglas esenciales
del vinculo convencional de modo que el principio de intangibilidad de Ila
remuneracion contractual —propia del derecho privado— se quiebra en la contratacion

publica.

El equilibrio econdmico-financiero es un concepto juridico indeterminado que
informa y caracteriza las relaciones entre la Administracion contratante y el contratista
privado no como mero intercambio de prestaciones sino como forma de colaboracion
para la consecucion de un fin. Asegura la conmutatividad de las prestaciones y la
existencia de una igualdad entre las ventajas que se conceden al contratista y las
obligaciones que se le imponen. Su vigencia comporta, como se ha sefialado, la ruptura
de la intangibilidad de la remuneracion contractual propia del derecho privado. En
efecto, es doctrina comun, avalada por jurisprudencia constante, que, en los contratos
administrativos de tracto sucesivo y de caracter sinalagmatico, la alteracion de las
circunstancias existentes en el momento de su conclusion —y tomadas como base para
ello— puede dar lugar a una revision del contenido de las prestaciones pactadas sin
ruptura del vinculo contractual siempre y cuando sea lo suficientemente importante
para determinar la quiebra del equilibrio econdmico establecido entre las reciprocas

prestaciones.
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Son varias y muy conocidas las doctrinas que se han venido aplicando, desde el
Digesto hasta nuestros dias, para corregir estas anomalias contractuales en aras de un
indiscutible principio de justicia conmutativa. La clausula “rebus sic stantibus”, la
teoria de la presuposicion, completada y desarrollada sobre la base del negocio, el
enriquecimiento injusto, entre otras, son expresivas de este planteamiento. Se trata de
evitar que un contrato que ha sido concertado como sinalagmatico, con equivalencia
economica de prestaciones reciprocas, quede transformado por virtud de circunstancias
sobrevenidas, no queridas por las partes, en otro meramente aleatorio con
desproporcionado perjuicio para una de ellas en beneficio de la otra. Todas las técnicas
articuladas para evitarlo derivan del principio de buena fe contractual, consagrado en
el articulo 7.1 del Cddigo Civil que dispone que “los derechos deberan ejercitarse
conforme a las exigencias de la buena fe”” y que constituye un pilar del ordenamiento,
hasta tal punto que se ha dicho que “la salvaguardia de la buena fe y el mantenimiento

de la confianza forman la base del trafico juridico™.

El principio de buena fe se ha invocado en numerosisimas ocasiones en las
relaciones contractuales entre la Administracion y los administrados para exonerar o
aliviar la carga de los contratistas ante la aparicion de nuevos elementos de hecho. Y
no es exclusivo de una de las partes; en concreto, del contratista. Los instrumentos
empleados para compensarle no estan sélo encaminados a socializar las perdidas
mediante su asuncion parcial por la Administracion. Resultan también aplicables
cuando se produce una situacion de ventaja desmedida para el contratista. Constituyen
mecanismos ordinarios para asegurar una adecuada articulacion de la comunidad de
intereses a que se ha hecho referencia antes. Se aplican también cuando la ruptura del
equilibrio econdmico financiero se produce en perjuicio de la Administracién. No
reconocer este hecho seria desnaturalizar la institucion contractual. La conmutatividad
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de las prestaciones despliega su eficacia en relacion con ambas partes —frente a
concepciones trasnochadas que lo cefiian a favor del contratista— y, por ende, las
técnicas correctoras encaminadas a mantenerla operan en todo caso. Esta regla
constituye un principio general del derecho de los contratos publicos, acogido hoy
expresamente en la Ley de Contratos del Sector Publico, pero de aplicacion a todos,

incluso a los que no se rigen por dicha norma.

El restablecimiento del equilibrio economico financiero requiere la existencia de
una alteracion de la base del negocio. Esta no se entiende como la representacion
mental de las partes de unas determinadas circunstancias existentes al momento de
formalizarse y asumidas como condicion implicita. Se conceptla como expectativa
comuln a ambos contratantes de que el contrato se celebra en atencion a una concreta
situacion definida por unas circunstancias cuya aparicion o persistencia es esperada
por las partes (base del negocio subjetiva) y cuya subsistencia es necesaria para que el
contrato continle siendo una reglamentacion comun de intereses dotada de un fin (base
del negocio objetiva). La alteracion del negocio se da primordialmente cuando la
equivalencia entre la prestacion y la contraprestacion pactada se altera

sustancialmente.

Tanto la concreta modificacion del objeto de la relacién contractual como el
restablecimiento del equilibrio economico-financiero —en cuanto modificaciones
contractuales en sentido genérico— se instrumentan mediante actos unilaterales de la
Administracion contratante, dictados en el ejercicio de la correspondiente potestad
administrativa. Su ejercicio ni requiere el consentimiento del contratista; ni su objeto
se ve limitado por una eventual invariabilidad del ligamen contractual o unos
hipotéticos derechos adquiridos por el contratista; ni, en fin, se somete a las reglas y
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procedimientos establecidos en la legislacion administrativa para la revision de oficio
de los actos. La potestad de modificacion de los contratos no formaliza las variaciones
acordadas por mutuo acuerdo entre la Administracion y el contratista sino que se
concreta en actos unilaterales de aquélla, denominados tradicionalmente “actos

condicion”, derivados directamente de la ley.

c) Sobre la naturaleza de las concesiones de autopistas

Las concesiones administrativas no son meros contratos (dictamenes 108/2017,
de 1 de junio, 396/2017, de 22 de junio y 877/2017, de 12 de abril de 2018). Como es
sabido, tienen perfiles diversos, indisolublemente unidos, derivados de participar al

tiempo de la naturaleza de los actos y de los contratos administrativos.

En consecuencia, su interpretacion ha de hacerse en atencion a esa doble
naturaleza y, en especial, a su caracter administrativo. Ello comporta que las reglas
hermenéuticas contenidas en el Coédigo Civil para interpretar los contratos (articulos
1281 y siguientes) no sean aplicables sin tipo alguno de modulaciones. Antes al
contrario, en cuanto técnicas o conceptos de derecho privado, su traslacion al ambito
administrativo hace que deban ser atemperadas con distinta intensidad hasta el punto
de jugar un papel diferente al desemperiado en las instituciones civiles. Y ello
precisamente por razon de la naturaleza de la figura y de la posicion de la

Administracion.

Por otra parte, la regulacion de los contratos administrativos esta presidida por
tres ideas rectoras: la escrupulosa observancia del principio de legalidad, la prevalencia
del fin pdblico que los justifican y su construccion conceptual sobre la nocién de
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comunidad, de colaboracion de las partes, en la satisfaccion de una funcién econémica
y social. Y a esas tres ideas rectoras ha de sujetarse la interpretacion de los contratos

administrativos.

El principio de legalidad cifie constitucionalmente (Constitucion, articulo 103) la
actividad administrativa general y tambiéen su actividad contractual. La ley juega como
limite de su actuacion valida y, en lo tocante a los contratos, como limite de validez de
su autonomia de la voluntad a la hora de configurarla. La Administracion no puede

conformar los contratos libremente, sino que ha de someterse a las previsiones legales.

La autonomia de la voluntad de la Administracion publica es mucho mas
restringida que la de un particular. Junto al limite negativo de actuacion valida que
supone su subordinacion estricta a la ley, se ve también constrefiida por un limite
positivo, determinado justamente por el fin, por el interés publico a que el acto de
administracion (contrato) sirve. Este limite positivo se configura en el seno de la
institucion contractual como un elemento esencial: constituye su causa, su razon de ser
o su fin del negocio, como bien decia el viejo Reglamento de Contratacion de las
Corporaciones Locales al disponer que “la causa de los contratos debera ser el interés

publico”.

La prevalencia del interés publico conforma el régimen juridico del contrato
administrativo y determina el juego de las obligaciones y derechos nacidos en su seno.
Por encima de los intereses particulares se impone el interés general que constituye su
fin basico. El contrato persigue la ejecucion de una obra o la prestacion de un servicio
pero, mas importante que dicha ejecucién o prestacion, es la valoracion de los fines
publicos a los que sirve. En ese juego, la Administracion ni puede renunciar a sus
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potestades ni cercenar su libertad en la gestion del interés general. La encomienda
constitucional de servir con objetividad a los intereses generales no puede verse
limitada por los contratos que celebra. De ahi que la Administracion esté facultada
legalmente para interpretarlos e incluso para modificarlos a través del denominado ius

variandi.

Y esa interpretacion responde, como se ha sefialado, a criterios distintos de los
propios de los contratos privados. En efecto, el fin del contrato —la prestacion de
interés general que constituye la finalidad especifica del 6rgano que lo concierta—
constituye el principio basico y autobnomo de su interpretacion, mas que la intencion
subjetiva, presunta o declarada, de las partes. En los contratos administrativos, la
interpretacion finalista prevalece sobre la interpretacion voluntarista al modo civil. Y
precisamente por esta causa la ley concede a la Administracion la facultad de
interpretar aquellos en que interviene, porque ella —y solo ella— ostenta la titularidad

privativa de ese interés pablico general.

Como se ha dicho reiteradamente, la concesion de autopistas, en cuanto mixta de
obra publica y servicio pablico, pivota sobre su configuracion como una locatio operis
—riesgo y ventura—. Su esencia radica en el riesgo y ventura que asume el contratista y
que significa tres cosas: que la mayor o menor onerosidad sobrevenida no autoriza al
contratista a desligarse del contrato; que no le da derecho a pretender su modificacion
y, en fin, que los riesgos anteriores al pago han de ser soportados por el propio

contratista.

El principio de riesgo y ventura cede en la fase de gestion de la obra al verse
modulado por la idea de equilibrio econdmico-financiero, hasta el punto de ser uno de
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los elementos caracterizadores basicos de la figura. Lo que no cabe legalmente es su
inexistencia —de manera absoluta— y su sustitucion por una aplicacion del equilibrio
econdémico que lo deje sin efecto. Asi lo puso de manifiesto la exposicion de motivos
de la Ley 13/2003, de 23 de mayo, reguladora del contrato de concesién de obras
publicas, al decir “la asuncion de riesgo en “proporcion sustancial” por el
concesionario resulta determinante para que el contrato de concesion merezca tal
calificacion”, y lo ha dicho este Consejo en varias ocasiones (entre otros, el dictamen
de 5 de diciembre de 2001). Hay que dejar a cargo del concesionario lo que se ha
Ilamado el “alea normal del contrato”, es decir, la pérdida o el beneficio que hubiera
podido preverse normalmente, ya que un seguro total, que garantice al concesionario
de todos los riesgos eventuales de la empresa y los traslade a la Administracion en su
integridad, vendria a establecer un desequilibrio y, en esta hipotesis, contrario a los
intereses publicos y a los principios de la justicia (SSTS de 2 de julio de 1873 y de 25
de marzo de 1915), lo que representa “una interpretacion que conduce al absurdo”
(Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de abril de 1985).

La inexistencia completa del riesgo y ventura en una relacion concesional
comporta, en consecuencia, que no se esté ante tal figura, sino ante otra distinta; en
concreto, ante un contrato de servicios. El riesgo es compatible, no obstante, con la
asuncion por parte del Estado del coste de explotacion de la concesion con el fin de
disminuir el precio que debe pagar el usuario. Ahora bien, esta remuneracion no puede
tener el efecto de eliminar completamente el riesgo de explotacidon que corresponde al
concesionario, so pena de su recalificacion como contrato. Tiene su limite en la no
pérdida, esto es, en la compensacion de la inversion efectuada. Lo que no puede

asegurarse es un beneficio, un rendimiento positivo, al concesionario desvinculado
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causalmente del uso efectivo de la infraestructura, como se ha sefialado en el dictamen
396/2017, de 22 de junio.

d) Sobre la modificacion de la concesion de autopistas

La concesion para la construccion, conservacion y explotacion de autopistas es
un contrato administrativo que presenta perfiles propios de la concesion de obra
publica y de servicio puablico, constituyendo un tipo intermedio. La nocion de
comunidad de intereses y de colaboracion de las partes es un elemento definidor de la
concesion. Se plasma en que ambas partes participan de la economia del contrato. De
acuerdo con lo expuesto, la Administracion esta habilitada para revisarlo cuando su
equilibrio econdmico financiero se ve alterado desmesuradamente a favor de alguna de
las partes por alteracidn de la base del negocio. Lo establece el articulo 24 de la Ley
8/1972, de 10 de mayo, que dice:

“l. El Gobierno, a propuesta del Ministro de Obras Publicas, podra
modificar, por razon de interés puablico, las caracteristicas de los servicios
contratados Yy las tarifas que han de ser abonadas por los usuarios, con informe
previo del de Hacienda si las modificaciones afectan a régimen econdmico-

financiero de la concesion.

2. En este Gltimo supuesto y mediante las correcciones necesarias, se
procurara de nuevo el equilibrio econémico-financiero de la concesionaria de
modo que, considerando los pardmetros objetivos previstos en el plan
econdémico-financiero, resulten compensados el interés general y el interés de la
empresa explotadora.”
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La modificacion de una concesién no comporta ni la revocacion de actos
declarativos de derechos ni la alteracion de convenio un convenio anterior. Es posible
llevarla a cabo pese a que el pliego concesional y la legislacion general de contratos
aplicable al momento del otorgamiento no contemplen expresamente la posibilidad de
restablecer el equilibrio econdmico financiero a favor de ambas partes, pues el
mantenimiento de la equivalencia de prestaciones constituye un principio general de

nuestro derecho y esta reconocido en el articulo 24 de la Ley 8/1972, de 10 de mayo.

La modificacion no requiere seguir el cauce previsto en la Ley de Procedimiento
para la revision de oficio, toda vez que se inserta en el seno de una relacion contractual
y tiene su procedimiento especifico, prevalente sobre el general (dictamen 108/2017,

de 1 de junio).

En fin, la modificacion puede llevarse a cabo mediante acuerdo de la
Administracion concedente, aun sin la aquiescencia de la concesionaria, si concurren
los requisitos juridicamente requeridos. La ley no exige el consentimiento del
contratista para que la Administracion pueda ejercer la potestad de modificacion de los
contratos. Antes al contrario, se prevé expresamente la posibilidad de hacerlo en la Ley
de Contratos del Sector Publico y se deduce del articulo 22.12 de la Ley Orgénica
3/1980, de 22 de abril, de este Consejo de Estado, al establecer su intervencion —antes
de llevarla a cabo— cuando el contratista haya formulado oposicién. Tampoco es
obstaculo el que el concesionario hubiera prestado a la sazon su conformidad a un
convenio modificativo anterior. Esa conformidad no tiene valor de voluntad

perfeccionadora del mismo en los términos previstos en el articulo 1254 del Codigo
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Civil. Los convenios anteriores reciben su fuerza vinculante de la decisién unilateral

del 6rgano de contratacion.

e) Sobre el concepto de contrato complementario

El Consejo de Estado (dictamen 792/2017, de 20 de diciembre) ha apreciado
que, en la practica administrativa, erroneamente, bajo la genérica denominacion de
contrato complementario, se designan dos figuras distintas, de naturaleza diferente y
sometidas a un régimen juridico diverso: las denominadas obras complementarias,
previstas en el articulo 171 del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, y los contratos complementarios estrictos, esto es, los de servicios accesorios
de los contratos de obras o de suministro, contemplados en el articulo 303.2 del mismo

cuerpo legal.

El Unico elemento comun entre ambas figuras es el de su accesoriedad. En el
caso de las obras complementarias, la accesoriedad opera en el seno del mismo
contrato. Y en el caso de los contratos complementarios, lo hace respecto de otro

contrato, que deviene principal.

Las obras complementarias no son contratos complementarios. No se erigen en
contrato independiente. Son simples prestaciones accesorias de uno ya existente, el de

obras, en el que se integran, quedando sometidas plenamente a su régimen juridico.

Por el contrario, los contratos complementarios tienen sustantividad, existencia y
fin propio, diferente del principal. El contrato principal puede existir por si solo. Los
complementarios, por el contrario, precisan de la existencia del principal, del que
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dependen y en funcién del cual se justifican, tendiendo a asegurarlo o a completar sus
efectos. En otros términos, son una mera secuela de aquél. Pueden satisfacer funciones

varias —complementarias o de garantia—.

La calificaciébn de un contrato como complementario viene impuesta, unas
veces, directamente por la propia ley que lo hace de manera expresa para algunos tipos
contractuales. Asi la Ley de Contratos del Sector Publico atribuye tal caracter —
respecto del de obra— a los de servicio que tengan por objeto la direccidn de obra y la

gestion integrada de proyectos (articulo 303.2 y 4).

En otras ocasiones, la calificacion de un contrato como complementario se
deriva de su objeto y prestacion. En otros términos, depende del caracter accesorio,
conexo, de su prestacion en relacion con otro, principal, que le sirve de fundamento o
sustento. Para realizar la calificacion, son irrelevantes otros criterios tales como si el
contrato se adjudicé en fecha distinta del principal o si se inicié su ejecucion antes o

después de que lo hiciera éste.

Los contratos complementarios corren la suerte del principal al que estan
vinculados por razén de su dependencia, segun ha declarado reiteradamente este
Consejo (dictamenes 681/2009, de 21 de mayo; 651/2007, de 30 de mayo; 1905/2007,
de 15 de noviembre, 2088/2008, de 12 de febrero de 2009). Por ello no pueden tener
una duracion superior a la del contrato que le sirve de sustento (Ley de Contratos del

Sector Publico, articulo 303.2 y 4) y se extinguen con él (articulo 308. c).

La extincion por resolucién de un contrato principal comporta la del contrato
complementario. Asi lo establece el articulo 308, c) de la Ley de Contratos del Sector
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publico —que lo invoca expresamente la clausula 37 del pliego de condiciones

particulares—, al prevenir que:

“(...) son causas de resolucion de los contratos de servicios, ademas de las

sefialadas en el articulo 223, las siguientes:

(..rf.)

c) Los contratos complementarios a que se refiere el articulo 303.2

guedaran resueltos en todo caso cuando se resuelva el contrato principal”.

La expresion legal “en fodo caso” es tajante. Impone a la Administracion la
obligacion de resolver el contrato accesorio cuando se extingue el principal. Su
cumplimiento no es dispensable para la Administracion. La voluntad opositora del

contratista a la resolucién no obsta su procedencia.
La rotunda prevision legal esta justificada por la accesoriedad del objeto del

contrato complementario. Carece de sentido continuar en el tiempo la prestacion

cuando desaparece su razon de ser, el contrato principal.
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VI. SOBRE LA CONVENIENCIA DE UNA MAS PRECISA REGULACION
DEL REGIMEN DE LA REVOCACION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS

Ya hace afios que el Consejo de Estado se ha planteado cual es el modo mas
correcto de proceder cuando se trata de revisar de oficio, a instancia de los interesados,
actos de contenido desfavorable para los ciudadanos en los casos en que se puede
constatar que en la tramitacion del procedimiento se habian lesionado los derechos
fundamentales de los administrados. La mayor parte de estos supuestos se refieren a
procedimientos sancionadores o restrictivos de derechos, de los cuales varios de ellos

se han suscitado en este afio 2017.

Cabria, entonces, en hipoétesis, una vez terminada la tramitacion del
procedimiento de revision de oficio, concluir que procede la revocacion del acto
desfavorable. O, por el contrario, estimar como procedente la revision de oficio por
causa de nulidad de pleno derecho. Aun cuando la consecuencia final es semejante, es
decir, la retirada del acto y el efecto favorable para el particular, las diferencias entre

estas dos opciones aconsejan un estudio mas detallado del caso.

El Consejo de Estado ha sefialado en varias ocasiones que es oportuna, cuando no
necesaria, una regulacion de la revocacion. Asi se expuso en el dictamen 1076/1991,
de 31 de noviembre de 1991, sobre el Anteproyecto de Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en estos
términos: “Al margen de tradicionales disputas terminoldgicas y conceptuales, habria
que plantearse la eventual conveniencia de introducir en el Anteproyecto una
regulacion de la revocacion y de la anulacion (para algunos revocacion) por
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ilegalidad sobrevenida, figuras respecto de las que se ha destacado la falta de una
prevision general y expresa en la Ley de Procedimiento Administrativo (aunque
algunos vestigios haya en su Exposicion de Motivos y en el articulo 112). De esta
regulacion serian parte central los supuestos de revocacion (o de revision) y las
garantias de los interesados (audiencia, intervencion del Consejo de Estado y régimen

de indemnizacion, en su caso)”.

Y asi se repitio en el dictamen 5356/1997, de 22 de enero de 1998, sobre el
Anteproyecto de Ley de reforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, al examinar
el que fue su articulo 105: “Se viene considerando aplicable este articulo, en el ambito
de los actos de gravamen o desfavorables tanto a la revocacion por motivos de
legalidad como de oportunidad. ElI ambito de la revocacidon por motivos de legalidad
seria aquel en que el acto es anulable o contiene cualquier infraccion del
ordenamiento juridico, no el de los actos nulos de pleno derecho que ha de ser el 102,
extremo éste que ha de quedar establecido, con claridad y precision, en la norma
proyectada La revocacion por motivos de oportunidad es admisible sélo en el margen
estricto de disponibilidad que tenga la Administracion a la vista de todos los limites y
las exigencias del ordenamiento juridico. El hecho de que se trate de actos de
gravamen o desfavorables no justifica suficientemente que, a diferencia de los actos
favorables, la posibilidad de la Administracion de revocar tales actos no quede

sometida a plazo alguno y pueda ejercitarse en cualquier momento”.

Ha considerado el Consejo de Estado que esta destacable omision puede tener su
causa en la falta de perfiles nitidos de la figura y en las eventuales consecuencias
indemnizatorias de la revocacién. Asi se exponia en el dictamen 50.603, de 22 de
octubre de 1987. En lo que interesa aqui, el Consejo de Estado ha destacado que la
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regulacién de la invalidez en nuestro derecho se limita a la originaria, omitiendo la
sobrevenida. El dictamen 50.603, de 22 de octubre de 1987, se expresa asi: “La
conceptuaciéon del acto, en el marco de las categorias juridicas, ofrece alguna
dificultad, pues siendo un acto extintivo de una autorizacion policial, podria
plantearse, acudiendo a las construcciones que ha elaborado la jurisprudencia y la
doctrina, si estamos en presencia de una revocacion o si es mas acertado configurarlo
como un supuesto de invalidez por desaparicion de un presupuesto de hecho
indispensable para la subsistencia de la autorizacién. No se regula en nuestro
Derecho positivo con caracter general la invalidez sobrevenida, y cuando se refiere a
la invalidez (en la Ley de Procedimiento Administrativo) se refiere siempre a la
originaria; de modo que el supuesto no podria subsumirse en el cuadro general
trazado en los articulos 47 y 48 y en las exigencias de los medios extintivos previstos
en los articulos 109 y 110, todos de la Ley de Procedimiento Administrativo. La
revocacion, como figura juridica diferenciada de la nulidad, y de la anulacién, no
tiene en nuestro Derecho positivo una regulacion general que proporcione un
tratamiento comun a los variados supuestos encuadrables en la revocacion que ofrece
la legislacion, en lo que ahora interesa, respecto de autorizaciones policiales. Contra
lo que dice la Exposicién de Motivos (VI, 1), la Ley de Procedimiento Administrativo
no contiene otra mencion de la revocacion que la del articulo 112, referente a los
limites de las facultades de anulacion y revocacién. Esta discordancia entre lo
anunciado (“la Ley se ocupa por primera vez de un modo completo en nuestro
Ordenamiento juridico de las potestades de la Administracion respecto de sus propios
actos, distinguiendo los supuestos de nulidad, anulacién, revocacion y rectificacion
de errores”) y el contenido normativo de la Ley proviene, de que en el texto
proyectado (no en el aprobado) se incluia un articulo —el 116— que reconocia la
potestad de revocacion, como diferenciada de las potestades de nulidad y anulacién y
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establecia como condicionamiento de su ejercicio respecto de actos declarativos de
derechos, la previa indemnizacion, omision que no es aventurado justificar en la falta
de perfiles nitidos de la figura de la revocacién, y la no justificacion de extender a
todos los supuestos de revocacion conocidos en la legislacion (por ej., articulo 16 del

Reglamento de Servicios) el condicionamiento de la indemnizacion”.

En la vigente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, el articulo 109.1 regula la revocacion de los
actos de este modo: “Articulo 109. Revocacion de actos y rectificacion de errores. 1.
Las Administraciones Publicas podran revocar, mientras no haya transcurrido el
plazo de prescripcion, sus actos de gravamen o desfavorables, siempre que tal
revocacién no constituya dispensa o exencion no permitida por las leyes, ni sea

contraria al principio de igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico”.

Como puede apreciarse, la Unica diferencia con respecto al derogado articulo 105
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, se encuentra en el inciso “mientras no haya
transcurrido el plazo de prescripcion”, inciso sobre el que se pronuncid el dictamen
275/2015, de 29 de abril de 2015, sobre el Anteproyecto de Ley del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, sefialando que “se trata de
un limite que carece de una adecuada configuracion en el precepto proyectado, de
cuyo tenor no cabe inferir cual es ese plazo de prescripcion cuyo transcurso impide
que la revocacion pueda tener lugar” y aconsejando mantener el tenor literal del
articulo 105. Este inciso tiene su origen y significado en el &mbito tributario, pero no

encaja en la configuracién general de la potestad.
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En todo caso parece oportuno suscitar una reflexion acerca de la conveniencia de
subsumir en el articulo 109 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, aquellos supuestos en los
gue una vez detectada una ilegalidad del acto administrativo que se trata de revisar se
entiende que procede su revocacion. La alternativa se encuentra en la posibilidad de
declarar su nulidad de pleno derecho, siempre y cuando los vicios de ilegalidad que
concurran en el acto resulten ser alguno o algunos de los previstos en el articulo 47 de
la misma Ley. Se ha de precisar que quedan fuera del ambito de estas lineas la
revocacion y la revision de oficio de actos tributarios, que ofrecen perfiles propios, asi

como la revocacidn y revisidn de licencias urbanisticas por las mismas razones.

La revocacion de los actos administrativos por razones de oportunidad.

Asi las cosas procede, en primer lugar, delimitar el supuesto de la revocacion por
motivos de legalidad y precisar su relacion con otras figuras cercanas, como la
revocacion por motivos de oportunidad. Ambos supuestos, como ha sefialado el
Consejo de Estado, podian encontrar su amparo ayer en el articulo 105 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre y hoy en el articulo 109 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre (dictamen 5356/1997, de 22 de enero de 1998), de forma que, en principio, “el
ambito de la revocacion por motivos de legalidad seria aquel en que el acto es
anulable o contiene cualquier infraccion del ordenamiento juridico, no el de los actos
nulos de pleno derecho que ha de ser el articulo 102”. No se encuentra en las normas,
sin embargo, una enumeracién de cuales pueden ser los supuestos de revocacién por
motivos de oportunidad en sentido estricto, de modo que solo pueden obtenerse
algunas conclusiones a la vista de los algunos de los casos que han dado origen a
dictamenes de este Consejo de Estado, varios de ellos en este Gltimo afio 2017.
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Estos supuestos se han planteado, por lo general, a través de la via del recurso
extraordinario de revision presentado contra resoluciones sancionadoras en los que,
tras un cuidadoso examen de las circunstancias concurrentes, se ha llegado en buena
parte de ellos a la conclusion de la procedencia de la revocacion por razones de

oportunidad.

Cabe la cita del dictamen 3998/1996, de 28 de noviembre de 1996, en el
expediente relativo al recurso extraordinario de revision interpuesto por una empresa
contra la resolucion de un recurso de reposicién que impone una sancion por comision
de dos faltas leves, en concreto por realizar un transporte con exceso de peso. El
Consejo de Estado concluye que la sancion puede dejarse sin efecto por aplicacion del
principio de retroactividad de la norma sancionadora méas favorable, de modo que
procede la revocacion del acto de gravamen. Asi se expresa el citado dictamen:
“Ahora bien, es cierto que con posterioridad a 10s hechos constitutivos de la
infraccion (que tuvieron lugar, como se ha dicho, en el mes de junio de 1991) se ha
aprobado una modificacién de la ordenacién hasta entonces vigente, mediante el Real
Decreto 1317/1991, de 2 de agosto, que, al establecer nuevos limites de pesos para los
vehiculos, deja sin contenido la infraccion objeto de sancion. La modificacion
normativa se ha producido despues de la resolucion sancionadora (12 de marzo de
1990) pero antes de que adquiera firmeza en via administrativa, lo cual tuvo lugar con
la resolucion del recurso de reposicion de 17 de noviembre de 1992. A la vista de
estas circunstancias, puede dejarse sin efecto la sancion por aplicacion del principio
de retroactividad de la norma sancionadora més favorable. Pero este resultado no
puede obtenerse a traves de la via del recurso extraordinario de revision, segin se ha
sefialado en los informes precedentes, sino que es preciso activar el procedimiento de
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revocacion de oficio de dicha resolucion, que, por no tener el caracter de acto
declarativo de derechos, no esta sometido al procedimiento que para este tipo de actos
establecia antes la Ley de Procedimiento Administrativo y ahora la Ley 30/1992, de 26
de noviembre. Se trata de un acto de gravamen que puede ser revocado de oficio por
la Administracion siempre que dicha revocacién sea conforme al ordenamiento

juridico”.

En el dictamen 3650/2003, de 22 de enero de 2004, se resuelve el expediente de
declaracion de nulidad de pleno derecho incoado por la Direccion General del
Patrimonio del Estado en el caso de la investigacion de un bien mostrenco que resulto
no serlo. La resolucion por la que se concede el premio por denuncia a un particular
debe ser revocada, ya que no procede conceder el premio al que se referia el articulo

11 de la Ley del Patrimonio del Estado.

Ha entendido el Consejo de Estado que cabe la revocacion del acto por el que se
anulaba el acto de adjudicacion de un contrato de suministro de un Hospital en el
dictamen 1722/2004, de 22 de julio de 2004, en el que se expresa: “Tratandose de un
acto de gravamen, cabe —y procede en este caso— su revocacion por la via del articulo
105 de la Ley 30/1992, en cuanto en ella se anula un acto administrativo favorable

para la contratista (el acto de adjudicacion)”.

En el mismo sentido cabe la cita del dictamen 110/2009, de 5 de marzo de 20009,
en el expediente relativo a la reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada
por un policia sancionado por la pérdida de su arma, la cual se comprobd, muchos afios
después, habia sido robada por un compafiero. En este caso el Consejo de Estado
sefiald que la sancion impuesta era un acto valido que podria ser revocado. Sefiala el
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dictamen 1060/2008, de 5 de marzo de 2009, que: “De estos datos se desprende que la
resolucion sancionadora dictada el 30 de abril de 1997 por el Gobernador Civil de
Barcelona sigue siendo un acto administrativo valido en cuya formacion se tuvieron
en cuenta, junto con la denuncia del interesado en relacion con su compafiero de
cuerpo, otros datos sobre la diligencia en la custodia del arma. ElI Consejo de Estado
estima que deberia ser revocado por la Administracién, pero no consta que ese tramite
se haya iniciado”. Asi procedid la Administracion como se desprende de un

expediente posterior sobre el mismo caso.

Procede también traer a colacion el dictamen 2159/2009, de 25 de febrero de
2010, en el recurso de revision interpuesto por un particular contra la Orden de la
Ministra de Educacion y Ciencia de fecha 12 de junio de 2006, por la que se denegé al
interesado la homologacién de su titulo de la Universidad de Gales al espafiol de
Diplomado. Se entendio que procedia la desestimacion del recurso, pero, sin embargo,
resultaba procedente revocar la Orden y retrotraer el expediente de homologacién, ya
que se habian estimado otros recursos en asuntos semejantes en razon de un Acuerdo
del Gobierno de Aragon. En estos téerminos se expresa el dictamen 2159/2009, de 25
de febrero de 2010: “Esta conclusion, que viene impuesta por la naturaleza
excepcional del recurso extraordinario de revision, no obsta para apreciar, en primer
lugar, que el caracter retroactivo de la autorizacion concedida por Acuerdo del
Gobierno de Aragon de fecha 18 de julio de 2006 alcanza a la titulacion obtenida por
el interesado en el afio 2000; en segundo téermino, que se han estimado diversos
recursos de reposicion interpuestos por otros interesados en razén del caracter
retroactivo de este Acuerdo, tal y como se pone de manifiesto en el informe de la
Subdireccién General de Titulos y Reconocimiento de Cualificaciones del Ministerio
de Educacidn; y, en fin, que el interesado no pudo aducir la existencia de este Acuerdo
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en la via ordinaria de recurso, dado que la Orden de denegacidn de la homologacién
es de fecha 12 de junio de 2006 y el Acuerdo del Gobierno de Aragon de 18 de julio de
2006, por lo que al dictarse éste ya habia transcurrido el plazo maximo legal de 1 mes
establecido al efecto. En razdn de estas especiales circunstancias, y aun cuando el
interesado siempre tendria abierta la posibilidad de plantear una nueva solicitud de
homologacion aduciendo la autorizacion retroactivamente concedida por Acuerdo del
Gobierno de Aragon de 18 de julio de 2006, parece oportuno revocar la Orden de la
Ministra de Educacion y Ciencia de fecha 12 de junio de 2006, con base en el articulo
105.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y retrotraer el procedimiento de

homologacion”.

Y cabe la referencia también los dictdmenes 251/2011 y 252/2011, de 17 de
marzo de 2011, en los que se impuso a los recurrentes una sancion por su
comportamiento violento en un espectaculo deportivo, que resultaba, a juicio de este
Consejo de Estado, desproporcionada en atencion a la que hubiera podido ser impuesta
en un procedimiento penal por la misma causa, de modo que se aconsejo su revocacion
al amparo de lo previsto en el articulo 105 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Los
términos del dictamen 251/2011, de 17 de marzo, son estos: “Sin embargo, de los
antecedentes relatados se desprende que podria ser oportuna una reconsideracion de
la sancidn impuesta a la vista de la tramitacion del expediente sancionador y de las
circunstancias concurrentes. El recurrente ha alegado en varias ocasiones que su
intervencidn tenia como objetivo pacificar a los jugadores y parece claro que no fue €l
quien provoco la alteracion de orden publico, a pesar de que no se ha practicado en el
expediente tramite probatorio alguno. Existe una manifiesta desproporcion entre la
sancion impuesta al equipo por el Comité de Competicion, 30 euros, y la propuesta
para el recurrente y su esposa, que, como puede apreciarse en el expediente 252/2011
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de los sometidos a este Consejo de Estado, suman 5.000 euros. Y la sancién resulta
ademas desproporcionada en atencion a la indole de la competicion, las instalaciones
en que se celebraba y la posible sancion que en la via penal hubiere recaido, de
haberse abierto procedimiento en el caso. Estima el Consejo de Estado que procede
revocar la resolucion, al amparo de lo previsto en el articulo 105 de la Ley 30/1992,

de 26 de noviembre”.

Aconseja la revocacion el Consejo de Estado en el dictamen 1440/2012, de 17 de
enero de 2013, en el expediente sobre revision de actos nulos en relacion con las actas
de liguidacidn de las cuotas a la Seguridad Social practicadas a una empresa, una vez
constatado que no concurria causa de nulidad de pleno derecho. Pero se cuida de
expresar: “La propuesta de resolucion apunta a la posibilidad de revocar las
liquidaciones de referencia y la resolucion desestimatoria del recurso de alzada, dado
que se trata de actos desfavorables o de gravamen. Ha de recordarse, sin embargo,
gue la empresa interesada no ha acreditado que no estuviese representada por quienes
pactaron el Convenio y, en consecuencia, que este no le sea aplicable. La prueba de
tal extremo constituye un requisito ineludible para efectuar tal revocacién que, en otro
caso, seria contraria al articulo 105.1 de la Ley 30/1992, por constituir una "dispensa
0 exencion no permitida por las leyes". Asimismo, en linea con lo exigido en ese
precepto, la Administracion debera asegurarse de que todas las empresas a las que se
aplicé indebidamente el Convenio reciban el mismo trato a estos efectos, so pena de

vulnerar, por esta via de la revocacion, el principio de igualdad”.

Y en la misma linea, en el muy reciente dictamen 55/2017, de 23 de marzo de
2017, tras el recurso extraordinario de revision presentado por un particular ante el
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno cuando su solicitud fue indebidamente
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tachada de extemporanea y la inadmision no pudo ser recurrida, expresé el Consejo de
Estado: “La situacion que el mencionado error ha generado puede facilmente
revertirse en este caso a través del mecanismo de la revocacién, regulado en el
articulo 105.1 de la Ley 30/1992 (...). Dado el carécter desfavorable que para el
interesado tiene la resolucidn de inadmisidn de su reclamacion, y teniendo en cuenta
gue no concurre ninguna circunstancia que impida o desaconseje su revocacion, ha de
concluirse que resulta procedente, en este caso, recurrir a la utilizacion de este
mecanismo revisor a fin de dejar sin efecto el mencionado acto administrativo y
reponer al interesado en la situacién en que se encontraba antes de dictarse la

referida resolucion”.

Por su parte, en el dictamen 228/2017, de 27 de abril de 2017, tras examinar un
expediente sobre responsabilidad patrimonial del Estado promovido por una empresa
en el que se plantea el caso de una supuesta falta de diligencia de la Administracion en
la comprobacion de la representacion de la empresa, se concluye que no procede
estimar la reclamacion de responsabilidad pero, una vez comprobado que el delito
existio, debe incoarse el oportuno procedimiento para revocar las resoluciones

desfavorables.

Y finalmente, en el dictamen 158/2017, de 16 de marzo de 2017, en que se
plantea un recurso extraordinario de revision presentado por una beneficiaria de una
beca, el Consejo de Estado entiende que no procede estimar el recurso extraordinario
de revision interpuesto, ya que no existe, en este momento, el documento de valor
esencial que se alega. Pero, afiade el dictamen, de llegar a existir cabria la revocacion

del acto administrativo por el que la beca se deniega.
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Por el contrario, en otros supuestos se ha llegado a la conclusion de que no
procede esta revocacion por motivos de oportunidad en atencion a los limites a que la

ley sujeta a esta potestad y singularmente en razon del interés publico.

Asi, en el dictamen 4096/1997, de 25 de septiembre de 1997, en recurso
extraordinario de revision interpuesto por un ciudadano contra un acto sancionador, se
expone que “En consecuencia, el acto administrativo sancionador cuya revocacion ha
sido propuesta no es contrario al ordenamiento juridico, por lo que no cabe la
revocacion por esta causa. Cuestion distinta es la de su revocacion por motivos de
oportunidad. La Administracién no goza de una libérrima facultad para retirar del
mundo juridico, por motivos de oportunidad, los actos de gravamen que haya dictado,
sin que concurra un interés publico para ello, o cuando la revocacion resulte
contraria al interés publico. ElI Abogado del Estado Jefe del Servicio Juridico del
Departamento ha manifestado su opinién de que la revocacion de la sancién seria
contraria al ordenamiento, “pues supone precisamente desconocer, o mejor dicho
contradecir los preceptos legales que, estando vigentes, fundamentaron la sancién que
se impuso, preceptos legales que en el presente caso, como integrantes del
ordenamiento juridico, la Administracion estd obligada a aplicar”. Este Consejo de
Estado comparte la opinion expresada por la Asesoria Juridica del Departamento. En
efecto, el principio de legalidad impide a la Administracion actuar sin una
habilitacion normativa suficiente. La Administracion es servidora del ordenamiento, y
aunque los titulares de sus 6rganos no compartan la razon y finalidad perseguida por
una norma vigente y valida, incluso aunque parezca inminente su reforma, estan
obligados a aplicarla en tanto no se produzca su derogacion. La potestad
sancionadora, precisamente por su naturaleza de potestad, no es de ejercicio
facultativo, sino debido para la Administracién (por ello, el articulo 127.1 de la Ley
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30/1992 dice que “la potestad sancionadora de la Administracion (...) se ejercera
cuando haya sido expresamente atribuida por una norma”). Por lo demas, la
revocacion de la sancion impuesta en aplicacion de esta norma no resulta conforme a
la equidad, e introduce distorsiones en la libre competencia, puesto que quienes
cumplieron los mandatos contenidos en el ordenamiento, y asumieron su coste
economico (negandose a ofrecer servicios de transporte a precios mas bajos que los
establecidos), se verian ahora perjudicados frente a los infractores, que tras
beneficiarse de su conducta ilicita (que realizaron sin la competencia de quienes
respetaban las tarifas minimas vigentes), recibirian ahora el beneplacito de la
Administracién. Por las razones expuestas, la revocacion de la sancion impuesta seria
también contraria al principio de proporcionalidad, puesto que éste exige que “la
comision de las infracciones tipificadas no resulte mas beneficioso para el infractor
que el cumplimiento de las normas infringidas” (art. 131.2 de la Ley 30/1992). Por
ello entiende este Consejo de Estado que este acto administrativo sancionador no
podria ser revocado por motivos de oportunidad sin merma del principio de legalidad

y violacion del ordenamiento”.

En semejante sentido entiende el Consejo que no procede la revocacion en el
dictamen 2385/1997, de 19 de junio de 1997, tras la solicitud de revision de oficio
formulada por una funcionaria contra la resolucion por la que se le impuso una sancion
de apercibimiento por falta leve. El dictamen 2385/1997, de 19 de junio de 1997,
expone que el principio de seguridad juridica ha de valorarse en casos como este, junto
con el resto de los intereses publicos, y sefiala: “Tal y como afirman los organos
preinformantes, la resolucion cuya revision de oficio ha sido solicitada no constituye
un acto declarativo de derechos, sino de gravamen. No son, por ello, de aplicacion los
articulos de la Ley 30/1992 invocados por la solicitante, sino el articulo 105.1 de la
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misma (dictdmenes 488/1995 y 1475/1994, del Consejo de Estado). (...) El legislador
ha impuesto a los administrados la carga de oponerse, en la via administrativa y en la
judicial, a los actos administrativos que les perjudiquen y sean contrarios al
ordenamiento. Esta carga guarda estrecha relacion con el principio de seguridad
juridica y con la firmeza de los actos administrativos, que en principio sélo cede en los
supuestos excepcionales previstos para el recurso extraordinario de revision. (...) En
los supuestos de revocacion de actos de gravamen por causa de infraccion del
ordenamiento, la Administracion debe valorar la totalidad de los intereses publicos
implicados, y en particular el perjuicio causado en la seguridad juridica por la
revocaciéon de un acto firme y consentido, no siendo admisible extraer, de la mera
existencia de una violacion de norma legal o reglamentaria en el acto dictado, la

conclusion de que es necesario en todo caso proceder a su revocacion”.

Lo mismo cabe decir del asunto objeto del dictamen 1470/2011, de 6 de octubre
de 2011, que expone: “En el caso objeto del presente expediente, entiende este
Consejo que no existen razones para proceder a la revocacion del Acuerdo del
Consejo de Seguridad Nuclear de 10 de enero de 2007 que el interesado pretende. Y
ello porque, en virtud de la normativa general sobre incompatibilidades, la percepcion
de la indemnizacién por cese como Consejero a la que se refiere el articulo 6 de la
Ley 15/1980 resulta incompatible con las retribuciones que corresponden a (...) por el
desempefio de sus funciones como Director General de la Fundaciéon Ciudad de la
Energia, que tiene la naturaleza de fundacion del sector publico estatal. En virtud del
articulo 3.2, apartado j, de la Ley 5/2006, de 10 de abril, de regulacion de los
conflictos de intereses de los miembros del Gobierno y de los Altos Cargos de la
Administracién General del Estado, tendran la consideracién de alto cargo los
“presidentes, los directores y gerentes de las fundaciones publicas estatales siempre
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que perciban retribuciones por el desempefio de estos cargos”. Y el articulo 5 de la
misma Ley prevé que los altos cargos no podrdan percibir “cualquier otra
remuneracién con cargo a los presupuestos de las Administraciones publicas o
entidades vinculadas o dependientes de ellas”. De conformidad con los preceptos
anteriormente citados, (...) no podria compatibilizar la percepcion de las retribuciones
por la labor desempefiada en una fundacion del sector pudblico estatal y la

indemnizacion por cese prevista en el articulo 6 de la Ley 15/1980".

De lo expuesto se desprende gque en ningn momento el Consejo de Estado se ha
referido a la potestad revocatoria como una potestad totalmente discrecional, como no
puede ser de otro modo, ya que se sujeta no solo a los limites generales del respeto al
ordenamiento y al servicio a los intereses generales, sino también a los limites
particulares fijados por los articulos 109 y 110 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. Este
ultimo precepto dispone: “Articulo 110. Limites de la revision. Las facultades de
revision establecidas en este Capitulo, no podran ser ejercidas cuando por
prescripcion de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su
ejercicio resulte contrario a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o

a las leyes”.

Asi se expone con claridad en el dictamen 1749/1994, de 23 de febrero de 1995,
en el expediente promovido por el Ayuntamiento de Villalcampo, Zamora, sobre la
declaracion nulidad de pleno derecho a traves del procedimiento de revision de oficio
del acuerdo de dicho Ayuntamiento mediante el que se imponia una sancion:
“Centrada ast la cuestion, la primera de las consideraciones debe versar acerca de la
potestad de revocacion, definida en el articulo 105 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, sobre Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
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Procedimiento Administrativo Comun, a cuyo tenor “las Administraciones Publicas
podran revocar en cualquier momento sus actos, expresos o presuntos, no declarativos
de derechos y de gravamen, siempre que la revocacion no sea contraria al
ordenamiento juridico”. Como se ha recordado anteriormente, aunque participan de
la caracteristica comdn de eliminar actos propios de las Administraciones Publicas, la
revision del acto y la revocacion se constituyen de distinta manera, tanto legal como
dogmaticamente. Podria sostenerse que la potestad de revocacion es, en principio, de
ejercicio discrecional, lo que no excluye que se ejercite a iniciativa del afectado. Mas
ha de tenerse muy presente también que, en cuanto afecta al sistema de firmeza de los
actos administrativos, el ejercicio de la potestad de revocacion no esta abierto a todo
tipo de eventuales alegaciones de ilegalidad. Por de pronto, opera el limite genérico
plasmado en el articulo 106 de la mencionada Ley 30/1992, aplicable a todos los
supuestos comprendidos en los articulos precedentes y, por tanto, también a la

revocacion de actos”.

La revocacion de los actos administrativos por razones de legalidad.

Procede, por tanto, examinar aquellos supuestos en los que la pretendida
revocacion tiene su fundamento en causa de legalidad o, con méas precision, de
ilegalidad. Y la doctrina del Consejo de Estado se ha ocupado profusamente de este
tema, al hilo de expedientes inicialmente instados para la revision de oficio por causa
de nulidad de pleno derecho o en la via del recurso extraordinario de revision. Incluso,
en una ocasion reciente, tras la tramitacion de un expediente de responsabilidad
patrimonial. Tras el examen de los procedimientos administrativos en cuestion,
muchos de los dictdmenes entienden que procede declarar la revocacion, y no la
nulidad de pleno derecho. Esta linea doctrinal ya ha sido superada, pero pueden citarse
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varios supuestos, relativos a actos desfavorables o de gravamen, que fueron resueltos

de ese modo. Algunos ejemplos constan a continuacion.

En razon de la lesion del principio non bis in idem, ya que la infraccion
administrativa (en materia audiovisual) ya habia sido sancionada en via judicial, en el
dictamen 1538/1992, de 17 de diciembre de 1992, suscitado por la solicitud presentada
por el titular de un video club, contra una resolucién de la Subsecretaria de Cultura, se

estima que procede la revocacion.

En el dictamen 1749/1994, de 23 de febrero de 1995, se entiende que procede la
revocacion por incumplimiento del principio de legalidad en la configuracion de las
sanciones, en el expediente para la revision del acto que pone fin al procedimiento

sancionador seguido por el Ayuntamiento de Villalcampo, Zamora.

A la misma conclusion se llega en razén de la infraccién del principio de
responsabilidad personal en el procedimiento sancionador, objeto del dictamen
1475/1994, de 16 de marzo de 1995, en el expediente relativo a la revision de oficio y
posible declaracién de nulidad de la sancion impuesta con caracter solidario a un

ciudadano en relacion con unas viviendas de proteccion oficial.

Determina también la procedencia de la revocacion del acto la no aplicacion del
régimen especifico de los ciudadanos comunitarios a los efectos del permiso de trabajo
en el dictamen 459/1995, de 23 de marzo de 1995, en el expediente que versa sobre la
revision de oficio de la sancién impuesta a un ciudadano holandés. En el mismo

sentido, el dictamen 488/1995, de 23 de marzo de 1995, llega a idéntica conclusion.
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Tiene especial interés, en cuanto se refiere a la prescripcion de la infraccion, el
dictamen 2684/1999, de 11 de noviembre de 1999, tramitado en razon del recurso
extraordinario de revision interpuesto por un ciudadano por la sancion impuesta tras
colocar un cartel publicitario. No procede el recurso de revision, sefiala el dictamen,

pero procede revocar sancion administrativa impuesta fuera de plazo.

En materia cercana, la inexistencia de fundamento para una sancion por
instalacion de un cartel publicitario en la CN-VI, ya que el terreno que ocupaba el
cartel resulto ser terreno urbano, como se aprecia en el dictamen 407/2000, de 30 de
marzo de 2000, condujo también a estimar procedente la revocacion del acto

sancionador.

La ausencia de actividad probatoria de cargo en el dictamen 1743/2000, de 6 de
julio de 2000, relativo al recurso extraordinario de revision interpuesto por un
transportista contra la resolucion del Delegado Territorial de la Junta de Castilla y
Leon en Valladolid, condujo a una conclusion favorable a la revocacion. La sancion se
impuso por no tener tarjeta de transporte cuando lo cierto es que el transportista si la

tenia.

También se relaciona con el derecho a no encontrarse en situacion de indefension
el caso suscitado en el dictamen 1803/2004, de 23 de septiembre de 2004, tras la
sancion impuesta a un ciudadano sin el preceptivo tramite de audiencia en el recurso
de alzada, en el dictamen 1803/2004, de 23 de septiembre de 2004.

Y por semejante motivo, es decir, la indefension por falta de audiencia en un
tramite anterior del procedimiento de reintegro, en el dictamen 1816/2010, de 13 de
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enero de 2011, tras el recurso extraordinario de revision interpuesto por un
administrado en razén de la solicitud de reintegro de subvenciones en el Programa

Torres Quevedo, se estima que procede la revocacion.

La lesién del derecho fundamental de audiencia en el procedimiento sancionador
en materia de trafico y seguridad vial en los dictdmenes 1989/2009, de 18 de febrero
de 2010, y 2337/2010, de 21 de diciembre de 2010, en cuanto produce indefension,

determina la necesidad de revocar los actos sancionadores.

La prescripcion del plazo para el ejercicio de la potestad sancionadora, siguiendo
la linea doctrina ya marcada por el Consejo de Estado, es el fundamento argumental
del dictamen 107/2013, de 7 de marzo de 2013, tras el recurso extraordinario de
revision presentado por un particular contra una sancion impuesta por desérdenes
publicos en aplicacion de la Ley Organica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccién
de la Seguridad Ciudadana. En este caso, la prescripcion se habia alegado de forma

improcedente a traves del cauce del recurso extraordinario de revision.

Y cabe finalmente cita de la vulneracion del derecho de defensa en el dictamen
560/2013, de 11 de julio de 2013. En este expediente las alegaciones del interesado
fueron recalificadas y tramitadas como si de un recurso de alzada se tratara, de modo
que no procede la estimacion del recurso extraordinario de revision, pero si procede la
revocacion del acto. Sefiala el dictamen citado que la recalificacion del escrito del
interesado constituye una cuestion juridica que no es susceptible de ser considerada
como error de hecho ni de incardinarse en ninguna otra de las causas de revision del

art. 118.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, por lo que el recurso extraordinario
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de revision no puede estimarse, si bien procede la revocacion del acto que lesion6 su

derecho de defensa.

La revocacion como especie y la revision de oficio como género.

Se desprende de los dictamenes y casos citados que existia una linea doctrinal en
el Consejo de Estado, que arrancaba de la Ley de Procedimiento Administrativo y
pervivio incluso tras la reforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en atencion a
la cual la revocacion, entendida como una especie dentro del género de la revision de
oficio, resultaba ser la via adecuada para eliminar del ordenamiento juridico los actos

desfavorables o de gravamen, una vez constatada su ilegalidad.

Los dictamenes citados se inscribian en esta linea doctrinal que sostenia que las
garantias procedimentales previstas en el articulo 102 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, hoy 106 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, tenian como finalidad
fundamental la proteccion de los derechos del interesado ante la revision de oficio de
los actos declarativos de derechos y favorables. En este entendimiento, el dictamen del
Consejo de Estado y la audiencia preceptiva al interesado se configuran como el
contenido esencial de un procedimiento garantista cuya aplicacion no es
imprescindible en el supuesto de los actos de gravamen o desfavorables a los que se
referia el articulo 105.1 de la misma Ley 30/1992, hoy articulo 109.1 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre.

Esta doctrina sostenia, con mayor o menor énfasis, la existencia de una potestad
revocatoria general de los actos desfavorables o de gravamen, siempre y cuando tal

revocacion no constituyera dispensa o0 exencion no permitida por las leyes, o fuera
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contraria al principio de igualdad, al interés pablico o al ordenamiento juridico, limites
especificos a los que se suman los genéricos presentes en toda revision de oficio. Pero
de esta linea doctrinal no se desprende en modo alguno que esta potestad sea
discrecional o que su ejercicio no esté sujeto a procedimiento, como reiteradamente ha
sefialado el Consejo de Estado y ha quedado expuesto. La potestad, sostienen esos
dictamenes, es general en cuanto a su dmbito, pero no discrecional en cuanto a su
ejercicio, ya que no es suficiente verificar la ilegalidad del acto que se ha de revisar,
sino que resulta ademas preciso constatar que la revocacion en si misma no resulta
ilegal, a los efectos de habilitar un recto ejercicio de la potestad. Es decir, deben existir

motivos de interés general que aconsejen esta revocacion.

Asi, por ejemplo, en el dictamen 1989/2009, de 18 de febrero de 2010, aprobado
por mayoria, se expuso el siguiente argumento: “Sin embargo, se ha de tener en
cuenta que el acto administrativo que ha de ser valorado por la Administracion no es
un acto declarativo de derechos, actos para los cuales se ha configurado el
procedimiento de revision que recoge la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en el que
determinadas garantias amparan a los ciudadanos. Para estos supuestos la figura
especifica es la revocacion. (...). El régimen juridico de la revision de oficio descansa
sobre la distincion entre actos de gravamen y actos favorables. Cuando del acto no se
derivan efectos favorables (...) no es menester acudir al procedimiento garantizador
que tenia su formulacion bésica en los arts. 109 y 110 (el primero para la nulidad
absoluta, el segundo para la anulabilidad) de la Ley de Procedimiento Administrativo
de 1958, y hoy (correlativamente), en los arts. 102 y 103 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre. (...). Constatado que la resolucion de 28 de noviembre de 2007, cuya
naturaleza es de acto desfavorable o de gravamen, no se ajusta al ordenamiento
juridico, procede su revocacion conforme con las previsiones del articulo 105.1 de la
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Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Esta revocacion, por otra parte, no constituye

dispensa ni es contraria al principio de igualdad o al interés publico”.

Sin embargo, existia una segunda linea doctrinal expresada en la tajante
afirmacion del dictamen 5356/1997, de 22 de enero de 1998, sobre el Anteproyecto de
Ley de reforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que entendia,
delimitando el ambito del articulo 105.1, que: “El ambito de la revocacion por motivos
de legalidad seria aquel en que el acto es anulable o contiene cualquier infraccion del
ordenamiento juridico, no el de los actos nulos de pleno derecho que ha de ser el 102,
extremo éste que ha de quedar establecido, con claridad y precision, en la norma

proyectada’.

De los dictamenes citados se desprende que muchos de los supuestos en los que
el Consejo de Estado estima procedente la revocacion tienen su origen en causas
susceptibles de incardinarse en los supuestos de nulidad de pleno derecho. Quiza la
razon se encuentra en que ni la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, ni la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, llegaron a establecer con la claridad y precision necesaria que el
ambito de la revocacion es precisamente aquel al que se refiere el citado dictamen
5356/1997, de 22 de enero de 1998.

Planteada en estos términos la cuestion, se habra de considerar que todos los
casos que llegaron al Consejo de Estado en los ultimos afios se suscitaron en
expedientes que se habian remitido para dictamen una vez tramitados a través del

procedimiento del articulo 102 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, es decir,
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incluyendo la preceptiva audiencia a los interesados y el resto de las garantias que el

ordenamiento preve.

Restan, por tanto, dos aspectos por aclarar. El primero de estos aspectos es el
relativo a la eficacia temporal de las declaraciones de nulidad de pleno derecho en
relacion con la eficacia temporal de las revocaciones. En relacion con los asuntos
objeto de estudio se habra de coincidir en que no reviste mayor interés en estos casos,
ya que en los actos sancionadores la nulidad y la revocacion tienen, en general, efectos

muy semejantes.

El segundo extremo que merece una reflexion es el relativo al procedimiento que
ha de preceder a la revocacion de los actos administrativos, una vez constatada la
insuficiencia de las técnicas revisoras previstas en el ordenamiento esparfiol, como se
ha puesto de manifiesto en muchos dictdmenes. Por citar un caso, asi se aprecia en el
dictamen 73/2011, de 31 de marzo de 2011, en el expediente de responsabilidad
patrimonial formulado por una empresa por los dafios y perjuicios derivados de la

retirada del mercado de determinados productos.

El Consejo de Estado ha sefialado que la revocacion de actos desfavorables no ha
de sujetarse a las peculiaridades del procedimiento previsto en el articulo 102. En
particular, por lo que se refiere a la preceptividad del dictamen del Consejo de Estado,
resulta indudable que la falta de definicion de los perfiles de la revocacion sea por
motivos de legalidad, sea por motivos de oportunidad, ha determinado que una larga
serie de dictamenes de este Consejo de Estado se decanten por la tesis de que en estos
supuestos el dictamen no resulta preceptivo. Pueden citarse, entre otros muchos, los
dictamenes 276/2002, de 21 de febrero de 2002, 2791/1996, de 12 de septiembre de
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1996, 3998/1996, de 28 de noviembre de 1996 y 1531/1999, de 27 de mayo de 1999,
que sefialan que el articulo 105.1 de la Ley 30/1992 no exige, con caracter preceptivo,
la emision del dictamen del Consejo de Estado. Esta interpretacion puede mantenerse
hoy, a la vista de los términos en que se expresa el articulo 109 de la Ley 39/2015, de 1

de octubre.

No es posible aportar tantas referencias en relacion con la necesidad o
esencialidad de la audiencia al interesado en el curso del procedimiento, ya que se
parte del entendimiento de que la revocacion habra de suponerle un beneficio. Bien es
cierto, por otra parte, que la audiencia al interesado se configura como tramite natural
en el procedimiento administrativo con caracter general. Pero la esencialidad con la
que se inserta la audiencia al interesado en el procedimiento de revision de actos nulos
de pleno derecho no puede predicarse del mismo modo en el procedimiento
revocatorio tramitado al amparo del articulo 109. De la revocacion del acto, que podria
llevarse a cabo eventualmente sin audiencia, pueden seguirse otros efectos no siempre
beneficiosos, ya sea en el ambito del propio interesado (no tiene la misma eficacia
temporal la revocacion que la nulidad) o en el &mbito de terceros (que pudieran ver
lesionados sus derechos a la igualdad en el seno del procedimiento). En los
expedientes despachados por el Consejo de Estado resulta relativamente frecuente que
solo tras el trdmite de audiencia al interesado sea posible detectar que un acto que

parecia favorable no lo es.

En resumen, si la revocacion por causa de legalidad, construida sobre el extracto
de los dictdmenes citados en los términos expuestos, no se sujeta a tan estrictos
tramites procedimentales como la revision de oficio por causa de legalidad, se plantea
con crudeza el peligro que sefialé con acierto el dictamen 2791/1996, de 12 de
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septiembre de 1996: “Mientras no existe peligro de generalizar las técnicas de
revision de oficio de actos declarativos de derechos debido a sus estrictos
condicionamientos, no sucede lo mismo con la técnica de la revocacion de actos
desfavorables. Esta Gltima, ni se sujeta a un procedimiento singular, ni se subordina a
motivos tasados que la justifican. El riesgo de generalizacion es, por lo tanto, mucho

mayor”.

La potestad revocatoria: su configuracion y sus limites.

De los casos citados cabe extraer, a modo de resumen acerca de la doctrina
sostenida por este Consejo de Estado sobre esta potestad de revocacion, entendida en
el sentido arriba expuesto, algunas precisiones que permiten configurar las

caracteristicas y limites de la potestad revocatoria.

No existe una potestad discrecional para la revocacion de los actos por motivos
de ilegalidad, muy al contrario, la potestad revocatoria puede llegar a configurarse
como de obligatorio ejercicio, siempre que el acto esté incurso en alguno de los
supuestos de nulidad de pleno derecho y, en todo caso, si los principios de legalidad o
igualdad han sido lesionados, como expresa el dictamen 1749/1994, de 23 de febrero
de 1995: “Por de pronto, opera el limite genérico plasmado en el articulo 106 de la
mencionada Ley 30/1992, aplicable a todos los supuestos comprendidos en los
articulos precedentes y, por tanto, también a la revocacion de actos. También ha de
entenderse que la potestad de revocacion es de ejercicio obligado, sin que pueda
oponerse su inicial discrecionalidad, cuando el acto esté incurso en alguno de los
supuestos de nulidad de pleno derecho, definidos en el articulo 62 de la Ley 30/1992.
El sometimiento de la Administracion a la Ley y al Derecho (articulo 103.1 de la
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Constitucién) y la especial significacion que los derechos y libertades fundamentales
tienen en el sistema disefiado por la Constitucion, explican y justifican que los actos
sancionadores que lesionen el contenido esencial de dichos derechos y libertades no
puedan mantenerse cuando se detecta en ellos ese vicio de nulidad. El ejercicio de
dicha potestad serd obligado cuando el principio de igualdad (articulo 14 de la
Constitucion) o el principio de legalidad de las infracciones o0 sanciones
administrativas o el principio de legalidad penal han sido violados por el acto cuya
revocacion se pretende (articulo 25 de la Constitucion)”. En el mismo sentido cabe la
cita del dictamen 1470/2011, de 6 de octubre de 2011, relativo a la revocacion de un
acuerdo por el que se denegaba a un Consejero del Consejo de Seguridad Nuclear la
percepcion de una indemnizacion por cese. Se expone: “El articulo 105.1 de la Ley
30/1992, referido a la revocacion de los actos administrativos no faculta a los
particulares para solicitar la iniciacion del procedimiento de revocacién, a diferencia
de lo que sucede en el caso del procedimiento de revision de oficio regulado en el
articulo 102.1 del mismo cuerpo legal, cuya incoacion puede producirse “por
iniciativa propia o a solicitud de interesado”. El articulo 105.1 no otorga al
interesado una accion que obligue a la Administracion a incoar un procedimiento
revocatorio en el que recaiga un pronunciamiento sobre el fondo. Lo contrario
supondria que, en cualquier momento y aun fenecidos los plazos previstos para
recurrir, el interesado pudiese instar la eliminacion del mundo juridico de actos
firmes de caracter desfavorable, no viciados de nulidad radical, quebrando de este

modo el sistema de recursos legalmente previsto”.

La potestad revocatoria ha de ser ejercitada rectamente y sus presupuestos
interpretados de forma estricta, en cuanto resulta arriesgada su generalizacion. Asi lo
expresa el dictamen 2791/1996, de 12 de septiembre de 1996: “El principio de que la
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Administracién no puede ir contra sus propios actos es un principio general, de
manera que cualquier procedimiento que lo habilite, debe considerarse rigurosamente

excepcional”.

No existe a disposicion del particular una “accion revocatoria” en términos
semejantes a aquellos en los que se configura la accion de revision de oficio a que se
refiere el articulo 102 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre y ahora el articulo 106
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. En el dictamen 2385/1997, de 19 de junio de 1997,
se expone que los administrados no tienen reconocido el derecho a obtener la
revocacion por ellos solicitada, aunque la Administracion si tiene la posibilidad de
acordarla cuando concurran los requisitos establecidos para ello. Asi se expresa: “La
Ley 30/1992 no reconoce el mismo alcance a la solicitud del interesado en los
supuestos de nulidad de pleno derecho de actos declarativos de derechos y en los de
revocacion de actos de gravamen por causa de simple infraccion del ordenamiento.
En relacion con los actos declarativos de derechos incursos en causa de nulidad de
pleno derecho, el Tribunal Supremo, asi como este Consejo de Estado, configuraron
en su dia una verdadera “accion de nulidad”, estableciendo el derecho del interesado
que lo solicitara a obtener la correspondiente declaracion de nulidad. (...) La
solicitud de revocacion tiene sin duda naturaleza diversa de la del recurso, pero sirve
para obtener una misma finalidad (la retirada del mundo juridico de un acto
administrativo). Quizas no sea ajeno a estas consideraciones sobre el caracter
extraordinario del recurso de revision el hecho de que, precisamente en el articulo
118.3 de la Ley 30/1992, se deje constancia de que: “Lo establecido en el presente
articulo no perjudica el derecho de los interesados a formular la solicitud y la
instancia a que se refieren los articulos 102 y 105.2 de la presente Ley ni su derecho a
que las mismas se sustancien y resuelvan”. Este precepto solo atribuye a los
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administrados el derecho a que sus solicitudes de revision de oficio “se sustancien y
resuelvan” en los supuestos del articulo 102 (actos nulos de pleno derecho) y en los
del articulo 105.2 (rectificacion de errores materiales, de hecho o aritméticos). En los
restantes supuestos, por tanto, y en particular en los del articulo 105.1 de la Ley
30/1992 (revocacion de actos de gravamen), los administrados no tienen reconocido el
derecho a obtener la revocacion por ellos solicitada, aunque la Administracion si
tiene la posibilidad de acordarla cuando concurran los requisitos establecidos para
ello, y siempre dentro de los limites establecidos por el articulo 106”. Muy semejante
es el contenido del dictamen 804/2015, de 19 de noviembre de 2015.

La interpretacion acerca de la naturaleza del acto, que trata de identificar cuales
son actos desfavorables o de gravamen, ha de ser flexible y coherente con los efectos
de estos actos, como se expone en el dictamen 3795/1999, de 10 de febrero de 2000,
en el expediente relativo a la consulta sobre la posibilidad de declarar la nulidad o
revocar la resolucion por la que se concedid el pase a la situacion de excedencia
voluntaria por interés particular de un funcionario. Sefialaba el dictamen citado: “En el
asunto consultado, el pase a la situacion de excedencia voluntaria ha de ser
considerado desfavorable para los derechos del interesado en la medida en que la
resolucion que procedia dictar en su lugar era la de jubilacion a la que se ha hecho
referencia”. En el mismo sentido se expresa el dictamen 883/2011, de 22 de junio de
2011, en un expediente relativo a la declaracion de nulidad de la transferencia de un
vehiculo, acto inicialmente favorable que supone, sin embargo, para su propietario la
obligacion de pago de tributos y de llevar a cabo las revisiones técnicas. Resulta

esencial para esta identificacion el tramite de audiencia al interesado.
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Hasta la entrada en vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, la revocacién no se
sujetaba a plazo alguno, salvo los que pudieran relacionarse con los limites previstos
en los articulos 105 y 106 de la Ley 30/1992. Con palabras del dictamen 1475/1994, de
16 de marzo de 1995, en expediente relativo a la revision de oficio de una sancion
impuesta en materia de viviendas de proteccion oficial: “Dicha prevision normativa
atribuye a la Administracion la potestad de revocar aquellos actos (...) sin que el
ejercicio de dicho poder revocativo tenga limites de orden procedimental -en cuanto
no debe observarse el procedimiento revisor formal- o temporal -al disponer la
posibilidad de actuar tal potestad, “en cualquier momento ’-, dejando a salvo el limite
negativo de que, “tal revocacion no sea contraria al Ordenamiento juridico”. Ahora,
por el contrario, no cabe el ejercicio de la potestad revocatoria si ha “transcurrido el
plazo de prescripcion”. Como ya se ha expuesto, esta precision resulta enigmatica
fuera del a&mbito propio de los procedimientos de revocacion en materia tributaria,
regulados por el articulo 291 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria. Asi lo sefial6 el Consejo de Estado en su dictamen 275/2015, de 29 de abril
de 2015, sobre el Anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comin de

las Administraciones Publicas.

La doctrina sobre la revocacion por razones de ilegalidad no puede ser aplicada
sin las necesarias cautelas a los actos en los que existe una pluralidad de interesados,
para los cuales el acto administrativo puede no tener el mismo efecto desfavorable o de
gravamen. Como se expresaba en el dictamen 276/2002, de 21 de febrero de 2002, tras
la consulta potestativa sobre la revocacion de una resolucion por la que se convocaba
un proceso selectivo en el Ministerio de Cultura, los actos bifrontes o de doble efecto
solo pueden ser retirados a través de las vias garantistas previstas para los actos
favorables a los interesados. Asi se decia: “Para ello deben tenerse presente las dos
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circunstancias siguientes: - En primer lugar, los actos administrativos no son por
naturaleza favorables o desfavorables, sino que para su debido encuadramiento habra
que atender a sus efectos concretos. Cuando tales efectos puedan ser favorables para
unos y desfavorables para otros (e incluso cuando exista una duda razonable al
respecto), habra que dar preferencia al caracter favorable, de manera que debera
seguirse —si quiere retirarse el acto administrativo del mundo juridico— los
procedimientos especificos previstos para tales actos favorables. En otras palabras,
los actos bifrontes o de doble efecto sélo pueden ser retirados a traves de las vias

garantistas previstas para los actos favorables a los interesados ™.

Y, finalmente, en el procedimiento para el ejercicio de la potestad revocatoria se
ha entendido, hasta ahora, que no resulta preceptivo el dictamen del Consejo de
Estado, como resulta del articulo 106 en relacidn con el 109 de la Ley 39/2015, de 1 de

octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

La nulidad de pleno derecho como consecuencia de la ilegalidad.

Como se ha expuesto, a la vista de la formulacion literal del articulo 106 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, no hay obstaculo para la declaracion de nulidad de pleno
derecho de los actos administrativos desfavorables o de gravamen tras la tramitacion
del procedimiento al que se refiere este articulo. Asi dispone: “Articulo 106. Revision
de disposiciones y actos nulos. Las Administraciones Publicas, en cualquier momento,
por iniciativa propia o a solicitud de interesado, y previo dictamen favorable del
Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad Autonoma, si lo

hubiere, declararan de oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto
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fin a la via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos

previstos en el articulo 47.1".

El Consejo de Estado estima, en resumen, que en los supuestos en que la tacha de
ilegalidad que concurre en los actos que se trata de revisar es de aquellas a las que se
refiere el articulo 47, la conclusion mas correcta es la que opta por la procedencia la
declaracion de nulidad de pleno derecho. Esta conclusién resulta mas conforme con el
ordenamiento juridico en general y mas acorde con las garantias de los derechos de los

ciudadanos.

En esta linea de continuidad doctrinal razona el dictamen 55/2017, de 23 de
marzo de 2017, en el expediente tramitado en razén del recurso extraordinario de
revision presentado por un ciudadano ante el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, cuya solicitud fue indebidamente tachada de extemporanea. Solo tras un
cuidadoso analisis de las posibles vias de recurso contra esta resolucion y tras descartar
la posibilidad de declarar su nulidad de pleno derecho el Consejo de Estado concluye
que: “La situacion que el mencionado error ha generado puede facilmente revertirse
en este caso a traves del mecanismo de la revocacion, regulado en el articulo 105.1 de
la Ley 30/1992 (...). Dado el caracter desfavorable que para el interesado tiene la
resolucion de inadmision de su reclamacion, y teniendo en cuenta que no concurre
ninguna circunstancia que impida o desaconseje su revocacion, ha de concluirse que
resulta procedente, en este caso, recurrir a la utilizacion de este mecanismo revisor a
fin de dejar sin efecto el mencionado acto administrativo y reponer al interesado en la

situacion en que se encontraba antes de dictarse la referida resolucion”.
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Se inscribe también en esta linea el dictamen 1004/2017, de 18 de enero de 2018,
en el expediente sobre el recurso extraordinario de revisién presentado por un
particular en el procedimiento sancionador en materia de seguridad ciudadana, incoado
por la Subdelegacion del Gobierno en Albacete, en el que se aprecia indefension por
falta de notificacion. El Consejo de Estado estima que el verdadero caracter del escrito
presentado por el interesado se corresponde con una accion de nulidad, de modo que

procede declarar la nulidad de pleno derecho y no la revocacion del acto.

Y finalmente el cercano dictamen 564/2017, de 20 de julio de 2017, en el
expediente instruido por el Jurado Provincial de Expropiacion Forzosa de Valencia,
con motivo de la revision de oficio solicitada por un particular. Se plantea la revision
de oficio de un acto supuestamente imposible. Una vez constatado que el acto no es tal
sefiala el Consejo que: “La institucion de la revision de oficio de actos nulos de pleno
derecho no esta concebida para corregir errores procedimentales como los acusados
en el quid o en el quantum de la expropiacion forzosa de una servidumbre de paso de
201 m® hace ahora mas de cuatro afios. En el caso de que la expropiacion realizada
haya sido inadecuada —con error reconocido o con atisbos de incoherencia— para
sustentar el destino asignado por razones de interés publico a los bienes del
solicitante, procede incoar un nuevo expediente que, con identificacion precisa del
objeto de expropiacion, del interés que lo legitima y de la correcta fijacion del
justiprecio, enmiende la situacién a la que se ha llegado y que, como se ha razonado,
no admite la revision de oficio de actos nulos sin perjuicio de que pudiera admitirse
alcanzar el mismo efecto revisor a traves de la revocacion prevista en el articulo
105.1 de la Ley 30/1992”.
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El concepto de revocacién, aun siendo mas preciso desde un punto de vista
técnico-juridico, lleva aparejado un tratamiento procedimental que puede resultar
lesivo del interés publico si se extiende como técnica generalizada. Este riesgo no
existe en el caso de ampliacion del ambito propio de la nulidad de pleno derecho, que
abarcaria, extendiéndose desde su inicial origen en los actos favorables, también a los
actos desfavorables. A este dato se suma la inexistencia de una accion a disposicion
del interesado para instar la revocacion. Y resultan también relevantes en apoyo de la
conclusion las diferencias en la configuracion del tramite de audiencia y la
preceptividad del dictamen del Consejo de Estado en los procedimientos a los que se
refieren los articulos 106 y 109.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre. Es decir, la
ilegalidad de los actos administrativos desfavorables ha de tener como consecuencia la

declaracion de nulidad de pleno derecho y no la revocacion.

Como se aprecia, existen fundadas razones para considerar oportuna la
declaracion de nulidad de pleno derecho en casos como los expuestos, aun cuando en
una primera aproximacion al tema hubiera parecido que son pocas las diferencias entre
la revocacion y la nulidad de pleno derecho. Es cierto que el resultado serd semejante,
en muchas ocasiones idéntico, pero el tramite procedimental que conduce a la
revocacion no cuenta con las garantias del tramite de audiencia o el dictamen
preceptivo del Consejo de Estado. Seria, por tanto, oportuno que el régimen juridico
de la potestad revocatoria se regulara con mayor precision, especificando con claridad
que la revocacion por motivos de oportunidad solo es admisible en el margen estricto
de disponibilidad que tenga la Administracion a la vista de todos los limites y las
exigencias del ordenamiento juridico. Seria oportuno, ademas, reflexionar acerca de la
conveniencia de insertar en estos procedimientos, cuyo final sera la revocacion de un
acto, el dictamen del Consejo de Estado, como tramite preceptivo. Y, necesariamente,
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recalcar la esencialidad de un tramite de audiencia en el procedimiento, ya que resulta

ser tan importante en la revocacién como en la revision de oficio.
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VIl. SOBRE LA POTESTAD DE REVISION DE OFICIO Y SU
CONFIGURACION INSTITUCIONAL: LA DESVIACION DE
PODER EN SU UTILIZACION

Sobre la potestad de revision de oficio: su singularidad y su configuracion

institucional

A partir de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958 la
intervencion del Consejo de Estado, mediante un dictamen preceptivo y habilitante, en
los procedimientos de revision de oficio ha permitido elaborar una doctrina basada en
la respuesta a las muchas consultas sometidas a este Consejo por las Administraciones

gue incoan expedientes para la revision de sus propios actos.

Esta doctrina es amplia y suficientemente elaborada, como sefialé la Memoria
que el Consejo de Estado elevo al Gobierno en el afio 1990, lo que desaconseja en esta
Memoria una reflexion global sobre ella. Sobre la misma materia pueden consultarse
también las Memorias de los afios 1986, 1996, 2001, 2006 y 2007. Baste, por tanto, a
los limitados efectos de esta reflexion, con la cita de las consideraciones generales
sobre la revision de oficio que el Consejo de Estado formulé en su dictamen
1076/1991, de 31 de noviembre, en la consulta enviada con caracter facultativo sobre
el anteproyecto de la que seria despues la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Regimen Juridico de las Administraciones Puablicas y del Procedimiento

Administrativo Comun.

Asi se expresa el dictamen citado: “En cuanto al fundamento de la potestad de
revisién de oficio, no cabe ignorar la postura sostenida por algun sector de la
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doctrina que entiende que del establecimiento de un Estado de Derecho, en el que se
garantiza la tutela judicial efectiva (articulo 24 de la Constitucién) y se atribuye a los
Juzgados y Tribunales el monopolio de la potestad jurisdiccional (articulo 117.3 de la
misma), se deriva la necesidad de que cuando la Administracion, al igual que
cualquier otro sujeto, quiera ir contra sus propios actos declarativos de derechos a
favor de terceros deba acudir ante los 6rganos del Poder Judicial. Se entiende que la
actividad de la que resulta como conclusion ultima la declaracion de nulidad del acto
es una actividad materialmente jurisdiccional y, por ello, debe estar residenciada en
los 6rganos encuadrados en dicho Poder. No se pretende impedir la revision de los
actos ilegitimos de la Administracién, sino que tal revision quede reservada a la
competencia jurisdiccional de los Tribunales de Justicia y no pueda ser acordada por
la propia Administracién autora del acto. Hay que subrayar, sin embargo y como
contrapunto, que la eficacia administrativa pudiera verse desfavorablemente afectada,
si no se habilitase a la propia Administracion para declarar la nulidad de sus actos
cuando la gravedad de los vicios de que adolezcan sea ostensible, y que a la
Administracion también le compete procurar la realizacion del Derecho y la
consecuente depuracion de la realidad juridica. En definitiva, no se advierte obstaculo
ni para la atribucién de una potestad revisora a la Administracion ni para su eventual
reserva a los drganos del Poder Judicial, garantizado como esta4 en todo caso el
control jurisdiccional. Al tener el legislador libertad de configuracion en esta materia,
la eleccion se defiere a su legitima opcion. Sin perjuicio de ello, dado que la
atribucion a la Administracion de esta potestad constituye una prerrogativa para su
autotutela (a interpretar en términos estrictos, ni extensivos ni restrictivos), deben
extremarse y hacerse explicitas las garantias de los interesados. Las que ha venido a
establecer nuestro sistema juridico son la preceptiva consulta al Consejo de Estado, la
previa audiencia al interesado y la posibilidad de que, como consecuencia de la
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declaracion de nulidad, proceda atribuir una responsabilidad patrimonial a la
Administracion Publica actuante. (...) Mediante el reforzamiento de estas garantias en
el sentido indicado, parece que la concepcidn e instrumentacion de la revision de
oficio se presentaria suficientemente equilibrada con la proteccion del derecho e

interées de los administrados”.

Como se ha expuesto, la facultad de revision de oficio, en cuanto constituye una
prerrogativa propia de la autotutela, ha de ser calificada como una potestad
excepcional. Podria expresarse con palabras del dictamen 284/1999, de 8 de julio: “En
efecto, orillando otras cuestiones exclusivamente doctrinales, cabe aceptar que la
técnica de la revision de oficio aparece primariamente como un privilegio de la
Administracién, en cuanto excepcion al principio de que nadie puede ir contra sus

propios actos”.

La institucion de la revision de oficio constituye una técnica de control que
puede ejercer la Administracion Publica sobre sus actos, cuando éstos son nulos de
pleno derecho, modificando su contenido o dejandolos sin efecto. Se trata, pues, de un
medio a disposicion de la Administracion Publica para “volver a ver” los actos
dictados, y valorar si concurre en ellos alguna de las causas tasadas de nulidad de
pleno derecho. Su utilizacion solo es posible cuando resulta necesario eliminar los
actos incursos en graves vicios de nulidad, de forma que la depuracion del sistema
aparece como la causa que justifica el recto uso de esta potestad.

Sobre la utilizacion desviada de la potestad de revision de oficio en las

Entidades Locales
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En algunos casos, sin embargo, el Consejo de Estado ha tenido ocasion de
despachar expedientes en los que la potestad de revision de oficio, ejercitada por una
Entidad Local, no tenia como objetivo esta labor de depuracion sino otras finalidades
mas bien relacionadas con las intenciones politicas de miembros de las Corporaciones
Locales, recién llegados al poder tras unas elecciones locales. En este afio 2017 se han
suscitado varios casos de los que procede dejar reflejo en cuanto enlazan con una
doctrina ya consolidada del Consejo de Estado. Nada mejor que algunos ejemplos para
explicar como se ha tratado de instrumentar esta utilizacion desviada de la potestad de
revision de oficio, ejemplos que dejan patente que la doctrina del Consejo de Estado
fijada en los afios 90 tiene su continuidad en los problemas planteados en este afo
2017.

En 1995 se celebraron en Espafna las quintas elecciones municipales, que
supusieron, en muchos casos, cambios de mayorias en los Plenos de los
Ayuntamientos. En septiembre de ese afio el Ayuntamiento de San Andrés del
Rabanedo, Leon, envié al Consejo de Estado una consulta sobre la revision de oficio
por nulidad de pleno derecho de un acuerdo del Pleno, aprobado en 1991, relativo a las
retribuciones asignadas a determinados Concejales, retribuciones que resultaron no ser
tales sino indemnizaciones por razon de servicio. En el dictamen 2310/1995, de 14 de
diciembre, el Consejo de Estado expuso: “Entiende el Consejo que la cuestion
sometida a su consulta revela una discrepancia de indole fundamentalmente politica y,
con caracter previo, considera necesario subrayar que las logicas diferencias de
opinion, inherentes al pluralismo que, como valor superior, proclama el articulo 1 de
la Constitucion, y su consiguiente reflejo en las alternantes mayorias que el voto
ciudadano lleva al Gobierno municipal, no tienen necesariamente que traducirse en
un conflicto de interpretacion juridica. Este planteamiento de la cuestién lleva a su
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defectuoso tratamiento juridico formal, puesto que la consulta que se hace a este Alto
Cuerpo no es un verdadero expediente de revision, sino testimonio de las decisiones de

organos eminentemente politicos, Plenos y Alcalde”.

En la misma época el Ayuntamiento de Medina del Campo, Valladolid, tramito
un expediente de revision de oficio para declarar la nulidad de las bases de ejecucion
del presupuesto, aprobadas por el Pleno del Ayuntamiento en sesidn extraordinaria de
20 de enero de 1994. En estas bases de ejecucion se fijaban dietas e indemnizaciones
para el Alcalde y los Concejales. En el dictamen 672/1996, de 16 de mayo, el Consejo
de Estado sefialo: “Y, siendo asi, mas aun resulta cuando se trata del ejercicio de una
potestad administrativa excepcional, la revisora al margen de recurso o reclamacion.
La Ley configura ese privilegio de la Administracion, que viene a quebrar el principio
de certeza juridica y colocar a la Administracién Publica en una situacién muy
desigual respecto del particular, de una manera excepcional. Por esta razon limita su
alcance y establece unas garantias, que alcanzan su maxima expresion en los
supuestos de nulidad de pleno derecho al exigirse que concurra esa falta de elementos
esenciales del acto administrativo que define la nulidad y exigir el dictamen favorable
del Consejo de Estado. Cuando se ha examinado la revision de oficio de actos
administrativos como garantia del particular, se ha hecho asi porque de suyo esa
potestad revisora coloca, excepcionalmente, a la Administracion Publica en una
posicion desigual cuyo adecuado contrapeso es precisamente la exigencia de unas
rigurosas garantias para el ciudadano.(...) Por ello, en este caso, no esta justificado el
ejercicio de esta potestad, porque no se da su presupuesto, y se perturba gravemente
el debido funcionamiento de la cosa publica cuando se persigue una finalidad que
aungue legitima no es la debida (segun la Ley) para la potestad administrativa en
cuestion. No es correcto el ejercicio legitimo de la discrepancia politica mediante la
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utilizacion de una potestad administrativa excepcional para un fin ajeno al que le es
propio. Si concurre la causa y el presupuesto del articulo 103.1, debe ejercerse esta

potestad, si no, no”.

En el afio 2015 tuvieron lugar las décimas elecciones municipales. En abril de

2016 el Ayuntamiento de San Pedro del Romeral, Cantabria, solicité el dictamen
preceptivo del Consejo de Estado sobre la nulidad de un contrato de obras adjudicado
por el Pleno, en su composicion anterior y con distinta mayoria, contrato parcialmente
subvencionado por la Comunidad Auténoma. En su dictamen 386/2016, de 23 de
junio, el Consejo de Estado expuso: “Sobre la potestad de revision de oficio y su
utilizacion. El Consejo de Estado entiende que procede una ultima consideracion. El
contrato al que se refiere el expediente fue adjudicado por el Pleno del Ayuntamiento
con voto unanime de los seis concejales presentes, ya que todos ellos coincidieron en
la importancia de la obra para el municipio y la imposibilidad del Ayuntamiento de
acometerla con sus propios medios materiales. Se pretende ahora la revision de oficio
por causa de nulidad y no se olvide que la propuesta elevada por la Alcaldesa al
Pleno refleja los términos del informe del Secretario-Interventor, de los que se
desprende que la nulidad del contrato podria acarrear responsabilidades contables y
dar lugar a una accion de regreso contra los responsables de la adjudicacion del
contrato, es decir, la anterior Corporacién municipal y su Alcalde. Como consta en
antecedentes, las elecciones se celebraron el 24 de mayo de 2015 y supusieron un
cambio sustancial (...). Reparese, ademas, en que mientras por un lado se niega la
existencia de crédito y no se aceptan las facturas emitidas por una obra terminada a
satisfaccion de la Administracion, por otra parte la propia Corporacion Local en
sesion del Ayuntamiento en Pleno de 29 de marzo de 2016 ha aprobado las ocho
certificaciones de obra, la recepcion a satisfaccion de la Administracion y un
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documento llamado "certificado de adjudicacién del gasto por Acuerdo del Pleno del
Ayuntamiento”. Asi se refleja en el antecedente decimotercero. Es decir, el contrato
que se pretende nulo a los efectos de la gestion municipal resulta ser perfectamente
valido a los efectos de justificar ante la Comunidad Auténoma de Cantabria que los

fondos de la subvencion se han aplicado a su fin”.

En estos tres ejemplos, separados por una década, puede apreciarse que la
potestad de revision de oficio es utilizada con una finalidad que desvirtua sus perfiles
institucionales y sobrepasa sus limites. Puede expresarse con precision en los terminos
en que lo hizo el Consejo de Estado en su dictamen 3211/1995, de 22 de febrero de
1996, en el expediente tramitado por el Ayuntamiento de Pamplona sobre la revision
de oficio de un acuerdo plenario por el que se cedia gratuitamente el uso de un local
dotacional municipal: “Después de las Gltimas elecciones municipales de mayo de
1995, este Consejo de Estado ha examinado un cierto numero de expedientes en los
que la nueva mayoria de la Corporacion Local instaba la anulacién de algin acto
dictado por la anterior mayoria. En ocasiones, esos expedientes tienen pleno
fundamento juridico y justifican la anulacion del acto contrario a Derecho, pero otras
veces, y no son pocas, lo que resulta del expediente es una utilizacion instrumental del

Derecho con fines politicos”.

Estos casos de utilizacion de la potestad de revision de oficio para fines que no
le son propios tienen su ambito de expresion en las Entidades Locales, ya que la
distribucion de las potestades normativas y ejecutivas entre los distintos 6rganos de la
Corporacion, a tenor de los articulos 20 y siguientes de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases del Régimen Local, supone gue la iniciativa y la tramitacion
de los expedientes de revision de oficio resulten de competencia compartida entre el
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Ayuntamiento-Pleno y el Alcalde-Presidente. Como ha precisado el Consejo de
Estado, si bien la incoacion del expediente puede corresponder tanto al Alcalde-
Presidente de la Corporacion como al Ayuntamiento-Pleno, la resolucién previa a la
solicitud del dictamen del Consejo de Estado, y, por tanto, el ejercicio de la potestad de
revision de oficio, corresponde al Ayuntamiento-Pleno. Se ha de reparar, ademas, en
gue estos procedimientos se incoan, en casi todos los casos que este Consejo de Estado
ha conocido, tras la celebracion de las elecciones municipales, siempre y cuando se

produzca un cambio de la mayoria en el Pleno de la Corporacion.

En el afo al que se refiere esta Memoria estos problemas se han planteado con
intensidad en varias consultas procedentes del Ayuntamiento de la Villa de Noja,
Cantabria. Tras el cambio de mayoria en la Corporacién municipal comenzaron a
revisarse acuerdos y contratos de la Corporacion anterior, calificados ahora como
nulos. Los tres primeros expedientes que llegaron al Consejo de Estado fueron objeto
de los dictamenes 552/2016, de 7 de julio, en el expediente instruido para la revision
de oficio del contrato de obras y remodelacion de Oficina de Turismo de Noja;
553/2016, de 20 de julio, sobre las obras de estructura en la Casona del Carmen y
554/2016, de 14 de julio, sobre la revision de oficio del contrato del servicio de
ambulancia. En los tres supuestos se llegd a la conclusion de los contratos habian sido
adjudicados prescindiendo de los méas elementales tramites procedimentales, de

manera que procedia declarar su nulidad.

Sigue a estos expedientes el que fue objeto del dictamen 751/2016, de 22 de
septiembre, que versaba sobre la nulidad de la adjudicacion del contrato de
conservaciéon y mantenimiento del alumbrado publico, también declarado nulo. Por el
contrario, se estimd que no era posible resolver el contrato relativo al contrato de
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Gerencia del Centro de Desarrollo Econdmico e Innovacion de Noja, con oposicién del
contratista, al amparo de la causa prevista en el articulo 223.9) del texto refundido de
la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre, es decir, por la imposibilidad de ejecutar la prestacion en los
términos inicialmente pactados o la posibilidad cierta de producciéon de una lesion
grave al interés publico en el dictamen 754/2016, de 19 de septiembre. Los ultimos de
la serie, ademas de los dos que se citaran a continuacion, son el dictamen 363/2017, de
29 de junio, en el expediente instruido por el Ayuntamiento de la Villa de Noja para la
resolucion del contrato de consultoria y asistencia técnica para la redaccion Plan
General de Ordenacion Urbana del Municipio, en el que se concluye que procede
resolver y liquidar, y el dictamen 25/2018, de 22 de febrero, que se refiere a la
resolucion del contrato de suministro e instalacion, mediante arrendamiento financiero,
de un dispositivo para la implantacion de sistema de eficiencia eléctrica en el centro de

ocio Playa Dorada.

Merecen especial atencion dos dictamenes emitidos para la misma Corporacion:
362/2017, de 29 de junio, y 713/2017, de 5 de octubre. EIl primero tiene por objeto la
resolucion del contrato de suministro de copiadoras multifuncionales suscrito por el
anterior Alcalde del Ayuntamiento de la Villa de Noja, el segundo tiene por objeto la
propuesta de revision de oficio del contrato suscrito con quien era abogado asesor de la
Corporacion en la etapa anterior, revision de oficio pretendida por el actual Alcalde.
En los dos dictamenes que se pronuncian sobre estos casos, el Consejo de Estado ha
entendido que procedia una accion de regreso, en el primer caso, contra el anterior

Alcalde, en el segundo, contra el actual Alcalde.

Sobre la improcedencia de la revision de oficio y otras posibles consecuencias
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En todo caso, apreciado un uso de la potestad de revision de oficio que desborda
sus perfiles institucionales la conclusion de los dictamenes del Consejo de Estado no
puede ser otra que la improcedencia de la revision de oficio: no procede, sefialan estos

dictamenes, declarar la nulidad de los actos o acuerdos impugnados.

Pero esta conclusion no siempre resulta suficiente ya que en algunos casos se ha
causado un dafio a los intereses de la Administracion o de los particulares. Valga como
ejemplo lejano el asunto resuelto por el dictamen 1136/1996, de 9 de mayo. En este
caso se trataba se declarar la nulidad del contrato suscrito entre el Alcalde de
Mazaricos, La Corufia, y una artista que cantaria en las fiestas locales. La sucesion en
el cargo determind la suspension del concierto, con dafio para la artista que lo habia
preparado y programado. Aun cuando lo cierto es que el acto de adjudicacion del
contrato resultd ser nulo de pleno derecho era preciso proteger los derechos de terceros
de buena fe. Y, por otra parte, respetar los principios del funcionamiento del Estado
democrético, exigiendo la responsabilidad que pudiera corresponder mediante una
accion de regreso. En este sentido expuso el Consejo de Estado: “Debe ariadirse ahora
que, el principio constitucional de responsabilidad de los Poderes Pablicos dispuesto
en el articulo 9.3 de la Constitucion no se agota con la responsabilidad patrimonial de
la Administracion, sino que se extiende y proyecta sobre la responsabilidad personal
de las autoridades y cargos publicos; no puede ignorarse que la responsabilidad de
las autoridades es una consecuencia natural de un Estado democréatico de Derecho.
La democracia no se manifiesta solo en la participacion ciudadana en los asuntos
publicos, sino tambien, y de forma igualmente capital, en la responsabilidad de
quienes asumen la digna tarea de contribuir a la satisfaccion de los intereses publicos.
No cabe propugnar la responsabilidad formal del acto frente a la irresponsabilidad
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personal de las autoridades: democracia y responsabilidad son dos instituciones
juridicamente inseparables. Si referimos ahora esa doctrina al caso examinado, de
existir alguna responsabilidad patrimonial que fundamente el resarcimiento a..., la
indemnizacion debe pesar en una primera instancia sobre el citado... en los términos
que resultan de la Ley 30/1992, y del articulo 125 del Reglamento General de

Contratacion del Estado”.

Mucho més cercanos en el tiempo se encuentran dos de los expedientes que el
Consejo de Estado ha despachado en el afio que corresponde a esta Memoria. Estos
dos asuntos se encuadran, como se ha hecho constar, en el cambio de mayorias en el

Ayuntamiento de la Villa de Noja, Cantabria, tras las ultimas elecciones municipales.

En el primero de ellos, el Dictamen 362/2017, de 29 de junio, relativo a la
resolucion del contrato de suministro de copiadoras multifuncionales, el Consejo de
Estado concluye que se adjudicé bajo el procedimiento previsto para los contratos
menores y sin informe de la intervencion un contrato que no era tal. Los efectos de esta
contratacion, que llegan hasta una demanda civil, recaen en el Ayuntamiento y los
caudales publicos de modo que el Consejo de Estado sefiald que era procedente la
accion de regreso con respecto a quien fue Alcalde de la Villa de Noja. Asi se
expresaba el dictamen: “Finalmente, el Consejo de Estado ha de plantear una
consideracion adicional. Este es el cuarto expediente de revision de oficio de actos de
adjudicacion relativos a contratos suscritos por el Ayuntamiento de Noja que se recibe
en este Consejo de Estado (...). Todos los contratos se adjudicaron en la misma época
y todos han resultado lesivos para el interés publico y para los intereses generales. A
todos ellos ha seguido una accion de responsabilidad patrimonial cuyas
consecuencias han recaido sobre los caudales publicos. En nuestra legislacion
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administrativa siempre se ha entendido que el principio de responsabilidad objetiva de
la persona juridica que es la Administracion no debe convertirse en una forma de
impunidad para los encargados de cumplir y ejecutar la ley. En estos términos, la
accion de repeticion se configura como un mecanismo de cierre que permite que no
sean los caudales publicos los que asuman las consecuencias del comportamiento
doloso o gravemente negligente de los funcionarios y opera, ademas, como un sistema
gue permite incentivar el comportamiento cuidadoso y diligente de los funcionarios y

las autoridades. (...)

Procede, pues, la aplicacion del articulo 36 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Regimen Juridico del Sector Publico, que se expresa asi: “Articulo 36. Exigencia
de la responsabilidad patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las
Administraciones Publicas. 1. Para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial a
que se refiere esta Ley, los particulares exigiran directamente a la Administracion
Publica correspondiente las indemnizaciones por los dafios y perjuicios causados por
las autoridades y personal a su servicio. 2. La Administracion correspondiente,
cuando hubiere indemnizado a los lesionados, exigira de oficio en via administrativa
de sus autoridades y demas personal a su servicio la responsabilidad en que hubieran
incurrido por dolo, o culpa o negligencia graves, previa instruccion del
correspondiente procedimiento. Para la exigencia de dicha responsabilidad y, en su
caso, para su cuantificacion, se ponderaran, entre otros, los siguientes criterios: el
resultado dafioso producido, el grado de culpabilidad, la responsabilidad profesional
del personal al servicio de las Administraciones Publicas y su relacion con la
produccion del resultado dafioso. 3. Asimismo, la Administracion instruird igual
procedimiento a las autoridades y demas personal a su servicio por los dafios y
perjuicios causados en sus bienes o derechos cuando hubiera concurrido dolo, o culpa
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0 negligencia graves. (...) 6. Lo dispuesto en los apartados anteriores, se entenderd sin

perjuicio de pasar, si procede, el tanto de culpa a los Tribunales competentes”.

En el segundo de los citados se suscita, como se expreso, la revision de oficio
del contrato suscrito por la Corporacion municipal anterior con un abogado para su
defensa juridica. En el dictamen 713/2017, de 5 de octubre, se refleja la argumentacion
del nuevo Alcalde que pretende la revision del contrato basandose en que se fracciond
indebidamente el objeto contractual, es decir, en vez de un solo contrato de
asesoramiento se firmo un contrato para cada caso o pleito. Pero lo que no se revela
hasta el tramite de audiencia es que uno de los pleitos en que el abogado resulto
ganador fue precisamente el entablado por quien hoy es Alcalde contra el propio
Ayuntamiento que preside. En este caso, el abogado consiguid que el Ayuntamiento no
fuera obligado a pagar una cuantiosa indemnizacién en razén del supuesto retraso en la
expedicion de una licencia por quien fuera entonces Alcalde de la Villa de Noja.
Resulta ser, como se aprecia, un caso claro de utilizacion desviada de la potestad de
revision de oficio, con mas razon en este caso, en tanto que el propio y actual Alcalde
se vio obligado a abstenerse en el expediente de revision que él mismo habia instado.
Con cita de su doctrina el Consejo de Estado concluye: “En resumen, no procede
declarar la nulidad del acto de adjudicacion del contrato de asistencia letrada en
juicio del Ayuntamiento de Noja. Y, si se apreciaran fundamentos suficientes, cabe
incoar el expediente administrativo al que se refiere el articulo 36 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico, a los efectos de determinar si
el Alcalde-Presidente de la Entidad Local, y el Primer Teniente de Alcalde, han

incurrido en responsabilidad por dolo, o culpa o negligencia graves”.
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Para concluir es preciso sefialar que el articulo 110 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
dispone que las facultades de revisién encuentren sus limites en la equidad, la buena
fe, el derecho de los particulares y las leyes. Pero incluso antes de plantearse cuales
son los limites de esta potestad de revision de oficio se habra de atender a la causa y el
presupuesto del uso de la potestad, para evitar las consecuencias de la desviacion de
poder. Como sefiald el dictamen 672/1996, de 16 de mayo: “No es correcto el
ejercicio legitimo de la discrepancia politica mediante la utilizacion de una potestad

administrativa excepcional para un fin ajeno al que le es propio”.
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VIII. LA REVISION DE ACTOS PREPARATORIOS DE ENTIDADES
PUBLICAS EMPRESARIALES TRANSFORMADAS EN
SOCIEDADES MERCANTILES

El Consejo de Estado ha tenido ocasion de examinar la cuestion relativa a la
posibilidad de que la Administracion revise de oficio actos de una entidad publica
empresarial, extinguida por absorcidn, e integrada en otra de la misma naturaleza que
posteriormente adopto forma juridico-mercantil. En concreto, se abordé la posibilidad
de que los actos preparatorios de varios contratos adjudicados en su dia por
Ferrocarriles de Via Estrecha, a la sazon entidad pablica empresarial, fueran revisados
de oficio. Los avatares sufridos por la entidad contratante habian determinado,
primero, su extincion e integracion en Renfe Operadora, también entidad puablica

empresarial, y luego en Renfe Viajeros, S. A.

Ante la pretension revisora de la Administracion, la empresa contratista alegaba,
con insistencia, que los contratos adjudicados y sus modificaciones no eran
susceptibles de serlo a través del procedimiento de revision de oficio. Insistia en que
los actos y contratos que se pretendian revisar estaban en la esfera de una entidad
privada, Renfe Viajeros, S.A., que se habia subrogado en ellos con ocasion de la
sucesion universal habida en su favor a resultas de la segregacion de la rama de
actividad “unidad de viajeros” hecha por Renfe —que sustituyo inicialmente a FEVE-.
Sostenia que se habia producido una cesion global de activos y pasivos, calificable de
sucesion universal y que ello comportaba que una entidad mercantil —Renfe Viajeros,
S.A.— habia asumido la posicion integra de Ferrocarriles de Via Estrecha —a través de
Renfe Operadora— en relacion con dichos activos y pasivos. Segun su criterio, la

cesion no s6lo comprendia los derechos y obligaciones sino otros efectos juridicos,
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como podian ser las acciones de nulidad, rescision y anulabilidad, las facultades de
modificacion o extincion del contrato. En consecuencia, el régimen juridico aplicable
al acto de adjudicacion venia determinado por la condicion de sujeto de derecho
privado de la entidad mercantil Renfe Viajeros, S.A.; es decir, se regia por el derecho
privado y no era susceptible de ser revisado a través del procedimiento previsto en el
articulo 102 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Ademas, afiadia, el caracter
privado de los contratos, sujetos a la Ley 31/2007, de 30 de octubre, impedia su

revision.

El Consejo de Estado examind la cuestion en el dictamen 1037/2016, de 23 de
febrero de 2017, y formulo en él consideraciones que excedian el caso concreto.
Sefialé en primer término que la naturaleza de los contratos, sus presupuestos,
requisitos y condiciones no se veian alterados por los diferentes avatares organicos
habidos. En este sentido, hizo hincapié en que aquélla y éstos quedaban establecidos al

momento de perfeccionarse.

Indicd también el Consejo que las entidades publicas empresariales se rigen
“por el Derecho privado, excepto en la formacion de la voluntad de sus 6rganos, en el
ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribuidas y en los aspectos
especificamente regulados para las mismas en esta Ley, en sus estatutos y en la
legislacion presupuestaria” y, en lo tocante a la contratacion, “por las previsiones
contenidas al respecto en la legislacion de contratos de las Administraciones
Publicas”. Y que, a la vista de estas previsiones, era claro que el derecho
administrativo resultaba de plena aplicacion al procedimiento de “formacion de la

voluntad de sus organos”.
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Con estos mimbres, se ha de sefialar —como se hizo con ocasion del despacho del
dictamen mencionado— que la adjudicacion de un contrato y los que conforman su
preparacion —como los que se pretenden revisar— constituyen actos incardinables en el
procedimiento de “‘formacion de la voluntad de sus érganos”. Tienen la consideracion
de “separables” del resto. Se rigen por el derecho publico, con independencia de que el
contrato sea privado. Ello comporta que el contrato nacido se someta al derecho
privado sélo en lo tocante a sus efectos y a su extincion, quedandole vedado a la
Administracion contratante interferir en ese ambito mediante el ejercicio de poderes o

potestades ajenas o extrafias al fuero privado.

El régimen de contratacion aplicable a las entidades publicas empresariales
avala lo expuesto. El ya derogado articulo 57.1 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, y el articulo
106 de la Ley 40/2015, de 3 de octubre, de Regimen Juridico del Sector Publico,
establece que su contratacion “se rige por las previsiones contenidas al respecto en la
legislacion de contratos del sector publico”. Ello comporta que podra ser
administrativa o privada segun los casos, pero, si los contratos tienen caracter privado,
se regiran, en cuanto a su preparacion y adjudicacion por las normas del derecho
administrativo y, en cuanto a sus efectos y extincion, por el derecho privado. En otros
términos, los contratos que celebran estas entidades son privados, pero la formacion de
la voluntad de sus 6rganos —en la que quedan comprendidos los actos de preparacion y
adjudicacion- se rige por derecho publico.

En consecuencia, al ser sus actos de formacion de la voluntad administrativos,

son susceptibles de revision conforme con los articulos 102 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas, y del
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Procedimiento Administrativo Comun y 106 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun, segun la fecha de iniciacion del procedimiento

revisor.

No lo impide el que, tras celebrarse, los contratos sean contratos privados y se
rijan por el derecho privado en cuanto a sus efectos y extincion, pues su preparacion y

adjudicacion se somete al derecho publico.

La cuestion que se suscita es la de si el acto de adjudicacion del contrato —acto
administrativo separable inserto en el procedimiento de contratacion de una entidad
publica empresarial—-y su régimen juridico de invalidez por causas de derecho pablico
declinan o se transmutan a consecuencia de la existencia de una cesion, efectuada por

sucesivas subrogaciones habidas, a favor de una entidad mercantil.

El Consejo de Estado ya habia sefialado en su dictamen de 11 de abril de 2013 y
reiterd en el citado 1037/2016, de 23 de febrero de 2017, que una cesion como la
expuesta no alteraba en nada la naturaleza ni del acto de adjudicacion ni de los
contratos dimanantes de él. En efecto, las novaciones contractuales subjetivas que
sustituyen como contratante a una entidad de derecho publico por otra de idéntica
naturaleza no comportan modificacion ni de la naturaleza del acto de adjudicacion ni
de la indole de los contratos subsiguientes. Y tampoco lo hacen las novaciones
contractuales que sustituyen como contratante a una entidad de derecho publico por

otra con forma juridico privada.

Es cierto que la cesion de un contrato privado entre particulares comprende su
transmision integra, no sélo derechos y obligaciones sino otros efectos y situaciones
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juridicos, como pueden ser las acciones civiles de nulidad, rescision y anulabilidad y
las facultades de modificacion o extincion del contrato. Ahora bien, a la hora de aplicar
técnicas o conceptos de derecho privado en el &mbito administrativo deben tenerse en
cuenta las singularidades de la utilizacion de dichas técnicas por parte de las
Administraciones publicas. No son trasladables sin mas. Su insercion las convierte en
técnicas funcionales, con perfiles propios, puede jugar un papel diferente al
desempefiado en las instituciones civiles por razén de la posicién de las

Administraciones publicas.

La celebracidn de contratos privados por particulares se articula —orillando una
eventual fase previa de tratos— en dos fases juridicamente relevantes, siempre externas,
ya distinguidas por el derecho intermedio: las fases in fieri e in facto esse o, en otros
términos, las de su perfeccidén y de su ejecucién y extincion. Su validez y eficacia
requiere la concurrencia de una serie de elementos, bien al momento de su perfeccién
(los requisitos), bien con posterioridad (las condiciones). Como ya sefialara la Glosa,
en un contrato —privado hay que afiadir hoy— solo hay requisitos (elementa) y

condiciones (conditiones).

La cesion de contrato privado inter privatos sélo puede darse después de haberse
perfeccionado. Lo que se cede es el contrato como estado, como relacién permanente
(in facto esse), con su complejo haz de prestaciones, derechos y obligaciones, entre las
que se cuentan las acciones de rescision o anulabilidad ejercitables sobre las
condiciones, esto es, sobre los elementos posteriores a la perfeccién del contrato
precisos para su eficacia. No se transmite, por el contrario, el contrato in fieri, porque
es un acto ya agotado con la perfeccion, aunque si se ceden algunos derechos
vinculados a él, que perviven y operan sobre los efectos reflejos de aquél. Asi se
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transfieren al cesionario las acciones de nulidad, rescision o anulabilidad ejercitables
en relacién con el acto de perfeccion del contrato; es decir, en relacion con los

requisitos exigidos al momento de perfeccionarse.

El iter de formacion de los contratos celebrados por las Administraciones
publicas —tanto privados como administrativos— se desenvuelve, por disposicion de la
ley, en tres fases: una fase previa, interna, de conformacion de la voluntad publica,
sujeta a estrictos tramites disciplinados por las normas del procedimiento
administrativo que culmina con el acto de adjudicacion y, otras dos, externas, las ya
citadas y propias de todo contrato privado: la de perfeccion del contrato y de ejecucién

y cumplimiento.

Cada una de esas fases tiene sus elementos conformadores.

Los elementos conformadores de la primera fase, la previa e interna —inexistente
en el caso de los contratos privados inter privatos—, son los denominados presupuestos.
Se trata de elementos que deben concurrir con caracter previo a la perfeccion del
contrato. Si faltan, éste deviene nulo por sancién legal. No se integran en el contrato
sino que le sirven de base. Sin ellos, no hay contrato. Entre ellos, se cuentan por asi
disponerlo las leyes (Ley de Contratos del Sector Publico y Ley General
Presupuestaria), los actos que integran el procedimiento administrativo previo de
formacion de la voluntad —o, por utilizar la expresion legal, el expediente

administrativo de contratacion—y el acto de adjudicacion.

El acto de adjudicacion no es propiamente una declaracion de voluntad en los
términos propios del derecho civil y, por ello, tampoco se integra en el contrato
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mismo. En efecto, el acto de adjudicacion exterioriza una voluntad administrativa pero
no es una declaracion analoga a las propias del derecho civil. En éstas, sus
consecuencias se ligan a la exacta interpretacion de su contenido (Codigo Civil,
articulos 1254, 1258 y 1262). Por el contrario, en el acto de adjudicacion la
declaracion se vincula a la norma que habilita al 6rgano para actuar, de modo que

deviene invalido si no se ha ajustado a dicha norma.

En esta fase previa e interna, la Administracion puede incurrir en vicios
invalidantes que —en aplicacion del principio de legalidad— deben ser depurados
mediante los correspondientes remedios legales. Y, al estar sujeta toda ella al derecho

administrativo, dichos remedios son también administrativos.

Por su parte, los elementos conformadores de las fases externas, las de
perfeccion y de ejecucion y extincién, contractuales propiamente dichas, son los antes
mencionados, los requisitos y condiciones del contrato privado: los primeros deben
darse al momento de perfeccionarse y las segundas, con posterioridad a su perfeccion

para que el contrato pueda producir efectos.

Pues bien, la cesion de contratos privados celebrados por Administraciones
publicas a otros sujetos en virtud de negocios juridicos también privados —entre los que
se cuenta la segregacion de una rama de negocio y su aportacion a una entidad
mercantil— presenta perfiles propios. Se cede el contrato como estado (in facto esse) y
solo las acciones de rescision, nulidad y anulabilidad ejercitables en relacion con sus
requisitos y condiciones. En modo alguno se transmiten las acciones relativas a la fase
previa e interna administrativa, esto es, a las ejercitables sobre los presupuestos
contractuales. Ello porque, de una parte, éstos no forman parte del contrato sino que le
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sirven de sustento, como ya se ha dicho. Y, de otro lado, porque los mecanismos
legales para remediar la invalidez de estos actos publicos —entre los que se cuenta el de
la revision de oficio— no pueden ser objeto de transmision a ningun sujeto privado, al

comportar el ejercicio de potestades publicas.

Por ello, en los casos de cesion —aun universal- de una rama de actividad por
parte de la entidad publica empresarial a otra mercantil se produce la novacion
subjetiva de los contratos y la cesion del entramado de prestaciones, derechos,
obligaciones y facultades que lo integran y de las acciones encaminadas a declarar su
invalidez o ineficacia en relacion con sus requisitos o condiciones, esto es, con los
elementos esenciales que debian concurrir al momento o con posterioridad a su
perfeccion. Pero quedan fuera de dicha cesién, en todo caso, por exigencia legal, las
acciones encaminadas eventualmente a depurar la invalidez de los presupuestos del
contrato. Estas acciones siguen residenciadas siempre en la Administracion publica

actuante.

En todo caso, el Consejo de Estado considera que seria aconsejable prever
expresamente en los decretos de desarrollo de las disposiciones legales que disponen la
transformacion de las entidades pablicas empresariales en sociedades mercantiles que
la revisién de los actos preparatorios de los contratos celebrados por las primeras

corresponde a la Administracion pablica a la que estaban adscritas.
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IX. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LOS ALLANAMIENTOS,
LAS TRANSACCIONES Y OTRAS FORMAS DE CONCLUIR LOS
LITIGIOS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS

En el afio 2017 (dictdmenes 84/2017 y 449/2017) el Consejo de Estado ha
informado sobre problemas de validez de allanamientos o transacciones, producidas en
diversos procedimientos contencioso-administrativos, que dieron lugar a la
correspondiente conclusion de los mismos con satisfaccion (parcial) de las

pretensiones del administrado demandante.

Los dictamenes se emitieron a peticion del Ministro de Hacienda, que

consideraba improcedentes esos allanamientos o transacciones.

El analisis del problema ha permitido apreciar la posibilidad de afrontar un ajuste
normativo que permita clarificar este tipo de situaciones, a cuyo efecto se efectuaran
seguidamente una serie de consideraciones generales sobre las formas (que se han
dado en llamar anormales) de terminacion de los procesos judiciales para entrar
después en las particularidades de los procesos contencioso-administrativos y para

terminar apuntando algunas posibilidades de reforma legislativa.

1.- Consideraciones generales sobre formas no ordinarias de conclusion de

los litigios v su requlacion en la Ley de Enjuiciamiento Civil

Conviene empezar por sefialar que se trata de mecanismos destinados a poner fin

a los procedimientos que, como procesales que son, operan con independencia de los
acuerdos que las partes puedan haber alcanzado extraprocesalmente. Es decir, una cosa
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son esos pactos y otra la actuacion procesal destinada a poner fin a los litigios

judiciales mismos.

Solo puntualizando figuras que son conocidas, la LEC establece lo siguiente:

— El allanamiento (art. 21 LEC) supone que el demandado reconoce —en el seno
del proceso judicial- que el actor tiene razén, en todo o en parte. Allanarse implica
reconocer la razon del demandante. Dispone ese articulo que el érgano judicial dictara
sentencia estimatoria de la demanda o recurso salvo que dicho allanamiento se
produjera en fraude de ley o constituyera una renuncia contraria al interés general 0 en
perjuicio de tercero, caso en el que rechazara mediante auto, con lo cual el proceso

seguira adelante.

Un problema relevante se suscita cuando se considera que ese allanamiento no es
valido (o no lo es un eventual pacto que le sirva de fundamento), en particular si puede
pretenderse su invalidez en un proceso diferente de aquel en el que surtio efectos, y, de

ser ello posible, su incidencia sobre la sentencia dictada en el mismo.

— El desistimiento (art. 20 LEC) supone que el actor pone en conocimiento del
juez que no mantiene —en todo o en parte— su accion. Como asimismo acto procesal
que es, también debe separarse del eventual pacto transaccional que le sirva de
sustento, y plantea similar problema sobre la deteccién de su invalidez.

Ahora bien, a diferencia del allanamiento, la LEC establece que el proceso no
acabara con sentencia, sino con un decreto del Juzgado (del letrado de la
Administracion de Justicia) en el que se decidira siempre el sobreseimiento de la causa
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salvo que el demandado no prestare su conformidad, en cuyo caso decidira el juez
mediante auto tras el que el proceso concluira o seguira adelante, segun cual sea el

contenido de esa decision.

No prevé expresamente la LEC que el Juzgado pueda, pese a no oponerse el
demandado, no dar lugar a la conclusion anticipada del proceso cuando el actor

desiste.

— La LEC se refiere asimismo a la renuncia, a la que no da sin embargo el mismo
tratamiento que a los desistimientos, pues la diferencia entre desistimiento y renuncia
es sustantiva, no adjetiva o procesal, en la medida en que la renuncia lo es al derecho,
y, por ende, al proceso mismo que se seguia en reclamacion de aquello a lo que se
acaba renunciando, de modo que no podra entablarse nuevo litigio con el mismo

objeto.

Podria articularse mediante un desistimiento del proceso, con la particularidad de
que la misma impediria comenzar otro, pero la LEC atribuye directamente al 6rgano
judicial el pronunciamiento sobre la validez de la renuncia misma, o sea que el
pronunciamiento judicial no se limitara ya a dar por concluida, y a sobreseer por ello,
la causa, sino que envolvera una manifestacion sobre la validez de la renuncia misma;
por ello el mencionado art. 21 dice que el 6rgano judicial dictara sentencia, es decir
que las renuncias (actos sustantivos) se traducen en un enjuiciamiento final de fondo
sobre ellas, enjuiciamiento que, de ser favorable, implicara el adicional sobreseimiento

del proceso.
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Otra diferencia con el desistimiento estriba en que en caso de renuncia el érgano
judicial no estd obligado a atender a la misma si considera que es ‘“legalmente

inadmisible” por cualquier motivo.

De modo que la renuncia no es solo un acto procesal, como ocurre con los
allanamientos y los desistimientos, sino que es un acto que muestra una decision

sustantiva y definitiva sobre el derecho litigioso.

Se sigue planteando —aungue con cierta sustantividad en vista de lo que acaba de
decirse— el problema de si su eventual invalidez debe reclamarse ante el propio érgano

judicial que la ha enjuiciado 0 en un proceso diferente.

En ocasiones la materializacion procesal de pactos transaccionales extrajudiciales
se articula mediante coetaneas manifestaciones de desistimiento o renuncia y
allanamiento —parciales del demandante y del demandado—. Pero, como se ha dicho,
una cosa es la actuacion procesal y otra la transaccion sustantiva, que seria
extraprocesal, aunque pudiera aportarse al proceso. De hecho, el art. 415.1, segundo
parrafo, LEC dice que si las partes alcanzasen un acuerdo en el seno del proceso,
podran desistir del mismo, o sea, que el desistimiento serd para esa ley la mecanica
procesal destinada a plasmar un acuerdo que, por su contenido sustantivo, es un pacto

ajeno como tal al proceso mismo.
— La propia LEC introduce sin embargo otra figura que podriamos calificar de

mixta (procesal-sustantiva, parecida por tanto al caso de la renuncia), pues habla de

que la transaccion puede ser en si misma la forma de conclusion del proceso si las
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partes llegan a un acuerdo durante la sustanciacion del litigio, siempre que tal acuerdo

acaba siendo homologado por el 6rgano judicial.

Se refieren a ello los arts. 414.1, 415y 443 LEC (con alguna particularidad en el
caso de procedimientos de desahucio por falta de pago, arts. 21.3 y 437.3); el art. 415.2
dispone concretamente que “El acuerdo homologado judicialmente surtird los efectos
atribuidos por la ley a la transaccion judicial y podra llevarse a efecto por los
tramites previstos para la ejecucion de sentencias y convenios judicialmente

aprobados...”.

O sea, que si las partes alcanzaran un acuerdo podrian someter el mismo a
homologacion judicial, y si el érgano judicial lo homologara en efecto (lo que hara
mediante auto tal y como establece el art. 206.1.2.2 LEC), el proceso habra concluido —

sin que se produzca un formal desistimiento, renuncia o allanamiento-.

De nuevo se puede suscitar el problema ya antes planteado sobre la via para
impugnar ese pacto, destacando que en este caso la Gltima parte de los arts. 415.2 y
443.1, segundo parrafo, dicen que “Dicho acuerdo podra impugnarse por las causas y

en la forma que se prevén para la transaccion judicial”.

— Hay finalmente otro modo de concluir los procesos sin decision judicial sobre
el litigio: cuando se produzca satisfaccion extraprocesal de la pretension del actor (por
ejemplo, cuando el demandado le pague lo reclamado) o cuando se produzca una
carencia sobrevenida del objeto del pleito. A ello se refiere el art. 22 LEC. En ambos

casos el pleito termina mediante un decreto del 6rgano judicial.
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Vuelve a suscitarse la cuestion sobre la via para debatir sobre la eventual
invalidez del hecho que haya motivado la satisfaccion extraprocesal, o sobre la

desaparicion del motivo que hizo perder objeto al litigio.

Hay en todo caso que tener en cuenta que a la hora de alcanzar pactos o producir
actuaciones de las partes, en especial externas a los procesos, en el &ambito del derecho
privado, hay general libertad de pactos, aunque con los limites de respeto a la ley, a la
moral y al orden publico, tal y como en general establecen los arts. 1255 y 1815 del
Cadigo Civil.

2.- El caso de los procesos contencioso-administrativos

Cuando se intenta trasladar el mencionado esquema al ambito de los litigios
contencioso-administrativos, hay inevitablemente que introducir ajustes, pues estos
procesos son, como regla general, revisores de actos o normas de la Administracion
(normalmente parte demandada), sobre los cuales dicha Administracién no tiene tanta

libertad de actuacidn, sino que debe, como regla, respetarlos.

En efecto, dejando aparte las particularidades que se susciten en los procesos de
lesividad (en que la Administracion es demandante) o en ciertos procesos por via de
hecho, y en su caso por inactividad (arts. 30 y 29 de la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa), los procesos contencioso-administrativos
son en general revisores de actos y normas, como establece el art. 25.1 de la propia

Ley.
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Eso significa que, salvo que el actor renuncie o desista, toda conclusion no
ordinaria de la causa pasard indefectiblemente por poner en entredicho el

mantenimiento del acto o norma impugnado.

En efecto, si, por ejemplo, la Administracion revoca (en el sentido amplio del
término) el acto litigioso, éste desaparece; si la Administracion se allana a la demanda,
indirectamente estara asimismo revocando ese acto; y si la Administracion transige de
suerte que el acto pierda sentido, de nuevo se estara indirectamente operando sobre el
acto mismo. La doctrina administrativista ya apuntd hace afios que algunos actos
procesales eran o equivalian a verdaderos actos administrativos, acaso indirectos

(Garcia-Trevijano Fos, "Los actos administrativos”, Ed. Civitas, 2.2 edicion).

Claro esta por tanto que la regulacién procesal de los allanamientos,
transacciones, o de los supuestos de satisfaccion extraprocesal de las pretensiones en la

Ley Jurisdiccional, se debe ver afectada por esa realidad.

Y es que la revocacién de actos administrativos favorables no puede en principio
tener lugar sino mediante revision de oficio o por la via judicial de lesividad (arts. 106
y 107 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas). Y las transacciones exigen dictamen del Pleno del
Consejo de Estado y autorizacion del Consejo de Ministros (arts. 21.8 de la Ley
Orgénica del Consejo de Estado y 7.3 de la Ley General Presupuestaria, que dice que
“no se podrd transigir judicial ni extrajudicialmente sobre los derechos de la
Hacienda Publica estatal, ni someter a arbitraje las contiendas que se susciten
respecto de los mismos, sino mediante real decreto acordado en Consejo de Ministros,
previa audiencia del de Estado en Pleno ”; existen algunas especialidades, por ejemplo
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en el art. 24 de la Ley General de la Seguridad Social o en supuestos de concursos —art.
10.3 de la citada LGP-).

En cuanto a la revocacion de actos desfavorables, tampoco hay libertad, sino que
debe quedar acreditada en expediente la razon que lleva a su revocacion (art. 109.1 de
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comudn de las

Administraciones Publicas).

Dicho de otro modo, se puede producir un desajuste entre la proteccion
legislativamente impuesta de los actos administrativos y el que la Administracion,
mediante una actuacion procesal (por ejemplo un allanamiento), pueda llegar a
defraudar esa proteccion.

La regulacion procesal de la materia en la Ley Jurisdiccional es la siguiente:

a) Allanamiento de la Administracién

El art. 75 LJ, que remite al art. 74.2, establece que “habrd de presentarse
testimonio del acuerdo adoptado por el Organo competente con arreglo a los
requisitos exigidos por las leyes o reglamentos respectivos”. O sea que hay una
remision a la regulacién correspondiente, que en principio podria ser la regulacion

sustantiva ya expuesta sobre proteccién de actos administrativos.

A la vista de ello “el Juez o Tribunal, sin mds tramites, dictard sentencia de
conformidad con las pretensiones del demandante, salvo si ello supusiere infraccion
manifiesta del ordenamiento juridico, en cuyo caso el drgano jurisdiccional
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comunicara a las partes los motivos que pudieran oponerse a la estimacion de las
pretensiones y las oird por plazo comun de diez dias, dictando luego la sentencia que

estime ajustada a Derecho .

Es decir que debera siempre producirse sentencia, 0 sea, pronunciamiento
judicial de fondo, aunque en cierto modo vinculada al allanamiento, que solo puede
desconocerse en caso de que lo pretendido por el actor (y, por ende, aquello a lo que la
Administracion se hubiera allanado) “supusiere infraccion manifiesta del
ordenamiento juridico”; en este caso la sentencia sera aquella que el organo judicial
“estime ajustada a Derecho”. La infraccion que lleve a no acoger el allanamiento
puede ser de cualquier tipo, incluido el fraude de ley o la infraccion del interés general
0 perjuicio de tercero a que se refiere la LEC cuando trata precisamente de los
allanamientos, pero debe ser manifiesta, lo que siempre plantea problemas de

interpretacion ya que puede depender de lo que considere cada 6rgano judicial.

Ahora bien, incide sobre la materia (con un alcance discutible) el articulo 7 de la
Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones
Publicas, que dispone lo siguiente: "Sin perjuicio de lo dispuesto en leyes especiales,
para que el Abogado del Estado pueda validamente (...) allanarse a las pretensiones
de la parte contraria, precisara autorizacion expresa de la Direccion del Servicio
Juridico del Estado que debera, previamente, en todo caso, recabar informe del
Departamento, Organismo o entidad pablica correspondiente™.

Por su parte, el articulo 41 del Real Decreto 997/2003, de 25 de julio, que
aprueba el Reglamento del Servicio Juridico del Estado, contiene previsiones sobre

procesos que se siguen ante organos judiciales extranjeros y afiade ademas que "1.
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Para que el Abogado del Estado pueda validamente... allanarse a las pretensiones de
la parte contraria, precisara autorizacion expresa de la Abogacia General del Estado-
Direccion del Servicio Juridico del Estado, que podréa otorgarla con caracter singular,
para cada caso particular, o con alcance general, para series de asuntos idénticos o
de similares caracteristicas. En ambos casos debera recabarse previamente el parecer

del departamento, organismo o entidad publica correspondiente™.

Podria en efecto discutirse si tal autorizacion es adicional al acuerdo que deba
adoptarse por el 6rgano competente para revocar el acto, pues mediante la actuacion
procesal de allanamiento, éste podria estar quedando indirectamente revocado, como

ya se ha dicho.

Aunque el citado art. 74.2 LJ puede dar lugar a dudas cuando remite al “acuerdo
adoptado por el érgano competente con arreglo a los requisitos exigidos por las leyes
o reglamentos respectivos”, en la préctica los allanamientos de la Administracion se
producen con la sola autorizacion de la Direccion del Servicio Juridico del Estado.
Cosa distinta es que ésta no deba otorgarla si no dispone del respaldo necesario del

organo sustantivo competente para decidir sobre el acto (el declarativo de lesividad).

La no necesidad de una previa revocacion formal (de nuevo se emplea el término
en sentido amplio), en su caso por via de revision de oficio, del acto litigioso podria
estar justificada con esa prevision de la Ley 52/1997, y teniendo ademas en cuenta que
en los allanamientos habra una decision de enjuiciamiento judicial final en la medida
en que el 6rgano judicial podria no atender el allanamiento, al menos si considera que

hay infraccion manifiesta del ordenamiento juridico.
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Las Leyes 52/1997 y Jurisdiccional parecen estar arbitrando un cauce especial de
revision (adn indirecta) ajeno o distinto a las vias ordinarias de revocacion de actos,
pues para poner fin a la causa (en favor del administrado demandante) no habria
procedimiento tramitado al efecto ni dictamen del Consejo de Estado, que es
preceptivo —y ademas vinculante— en caso de revision de oficio (arts. 106.1 de la Ley
39/2015).

Si lo que hay detrés del allanamiento es, ademas, una verdadera transaccion
encubierta, se obviaria incluso el seguimiento de las duras reglas que para las

transacciones establecen los antes citados arts. 21.8 LOCE y 7.3 LGP.

Como ya se dijo al tratar sobre la LEC, se suscita el problema adicional sobre el
cauce para invalidar, bien el acto procesal de allanamiento, bien la decision sustantiva
que le sirva de fundamento, por ejemplo la autorizaciéon de la Direccion del Servicio

Juridico del Estado.

b) Pérdida de objeto del litigio

La LJ contiene dos previsiones, una en el art. 74.7 y otra en el art. 76.

El art. 76 dice que “1. Si interpuesto un recurso contencioso-administrativo la
Administracion demandada reconociese totalmente en via administrativa las
pretensiones del demandante, cualquiera de las partes podra ponerlo en conocimiento
del Juez o Tribunal, cuando la Administracion no lo hiciera. 2. El Secretario judicial
mandara oir a las partes por plazo comin de cinco dias y, previa comprobacion de lo
alegado, el Juez o Tribunal dictara auto en el que declarara terminado el
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procedimiento y ordenara el archivo del recurso y la devolucién del expediente
administrativo, si el reconocimiento no infringiera manifiestamente el ordenamiento

juridico. En este ultimo caso dictara sentencia ajustada a Derecho”.

El art. 74.7 establece que “Cuando se hubiera desistido del recurso porque la
Administracion demandada hubiera reconocido totalmente en via administrativa las
pretensiones del demandante, y después la Administracion dictase un nuevo acto total
o0 parcialmente revocatorio del reconocimiento, el actor podra pedir que continue el
procedimiento en el estado en que se encontrase, extendiéndose al acto revocatorio. Si
el Juez o Tribunal lo estimase conveniente, concedera a las partes un plazo comun de
diez dias para que formulen por escrito alegaciones complementarias sobre la

revocacion ”.

Es decir que ante un reconocimiento por la Administracion de aquello que
reclama el demandante, el proceso puede concluir porque, tras producirse en efecto ese
reconocimiento extrajudicial por la Administracion, el actor desista, 0 porgue, sin
desistir propiamente, el érgano judicial decida poner fin al proceso una vez se le
acredite ese reconocimiento por la Administracion. Aunque podria unificarse la
regulacion —pues a la postre ambos casos deberian concluir del mismo modo—, la LJ

Ileva a diferenciar, ya que:
Si se desiste, el proceso acabara mediante Decreto, que concluird siempre el

proceso salvo que se produzca oposicion al desistimiento o se apreciare dafio para el

interés publico.
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Pero si se aplica directamente el art. 76, el proceso concluira mediante auto en el
que se dara por concluso el proceso, salvo que se entendiera que ese reconocimiento
extrajudicial infringe manifiestamente el ordenamiento juridico, en cuyo caso se
dictard sentencia ajustada a Derecho. O sea que el acto administrativo de
reconocimiento por la Administracion de aquello que reclama el demandante puede
llegar a ser desconocido u orillado por el dérgano judicial, y hasta indirectamente

anulado si decide dictar sentencia.

El problema es sin embargo menor en estos casos que en los de allanamiento,
pues si se produce satisfaccion extraprocesal de la pretensidn debe l6gicamente existir

un acto administrativo de reconocimiento de aquello que el demandante pretende.

Si lo impugnado es un caso de silencio administrativo negativo, bastara que la
Administracion, a traves de su 6rgano competente, dicte el acto expreso tardio, a lo
que esta siempre obligada por el art. 24.3.b) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, que
establece 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 al sentido del silencio”.

En cambio, cuando se impugna un acto expreso, hara falta el acto que lo revoque

y que no se suplira por la autorizacion de la Direccion del Servicio Juridico a que se
refiere el antes visto art. 7 de la Ley 52/1997; es decir, que para dar por concluso un
procedimiento por satisfaccion extraprocesal de la pretension del actor debera existir
acto de reconocimiento de aquello que tal actor pretenda, sea ello un acto simple de
contrario imperio (si ello fuera posible), sea un acto formal de revocacion del art.
109.1 de la Ley 39/2015, sea un acto de revision del acto, o sea la simple sustitucion
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por otro —como sucede en el caso de derogacion de normas, si es que ello satisface
efectivamente al actor o hace perder objeto al litigio, lo que habra que analizar en cada

Caso—.

Si la conclusién del proceso (por pérdida de objeto) se ha materializado como
desistimiento conforme al art. 74.7 LJ, el o6rgano judicial se limitara a dar por
terminado el litigio mediante decreto. Solo si la Administracidbn no prestare su
conformidad al desistimiento o el letrado de la Administracion de Justicia apreciare
dafio para el interés pablico, dara cuenta al Juez o Tribunal para decida, lo que debera

hacer por medio de auto.

Y si la conclusidon se materializa por el cauce del art. 76 LJ, el Juez o Tribunal
dictard directamente auto. Pero podra rechazar la conclusion del proceso si el
reconocimiento por la Administracion de lo pretendido por el acto “infringiera

manifiestamente el ordenamiento juridico ”.

Se aprecia un diferente tratamiento de la situacion en uno u otro caso, lo que
acaso no esté justificado. En efecto, en el caso del art. 76 el 6rgano judicial se
convierte directamente en controlador de la validez del acto de reconocimiento, no
tanto asi en el supuesto del art. 74.7, en el que solo cabe denegar el archivo de la causa
cuando la Administracién no prestare su conformidad al desistimiento o si el letrado de
la Administracion de Justicia apreciare dafio para el interés publico.

Ello enlaza de nuevo con el problema del cauce procesal para debatir sobre la
validez del acto administrativo de reconocimiento de lo reclamado por el demandante
0 que haga perder objeto al litigio.
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Por lo demas, en el caso del art. 74.7 la LJ establece la posibilidad de revivir el
proceso archivado si revierte la situacion, esto es, si desaparece la razon que motivo el
archivo de la causa; no lo dice asi el art. 76, aunque parece légico aplicar la misma

prevision.

¢) La transaccion judicial

La Ley Jurisdiccional regula una especie de transaccion judicial en su art. 77, en
el que establece que “I. En los procedimientos en primera o unica instancia, el Juez o
Tribunal, de oficio o a solicitud de parte, una vez formuladas la demanda y la
contestacion, podra someter a la consideracion de las partes (...) la posibilidad de
alcanzar un acuerdo que ponga fin a la controversia, cuando el juicio se promueva
sobre materias susceptibles de transaccién y, en particular, cuando verse sobre
estimacion de cantidad./ Los representantes de las Administraciones publicas
demandadas necesitaran la autorizacion oportuna para llevar a efecto la transaccion,
con arreglo a las normas que regulan la disposicion de la accién por parte de los
mismos. (...) 3. Si las partes llegaran a un acuerdo que implique la desaparicion de la
controversia, el Juez o Tribunal dictard auto declarando terminado el procedimiento,
siempre que lo acordado no fuera manifiestamente contrario al ordenamiento juridico

ni lesivo del interés publico o de terceros ™.
En este caso la materia objeto de litigio (el acto administrativo recurrido) pierde

objeto pero no porque se revoque el acto impugnado, sino porque la Administracion lo

acaba orillando —sin necesidad de revocacion formal— fruto de un pacto.
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Y el problema que se suscita es si este tipo de transacciones pueden operar de
manera diferenciada, como figuras diferentes, a las transacciones ordinarias a las que

se refiere la Ley General Presupuestaria.

De ser asi la Administracion podria seguir dos tipos de transacciones, las de la
Ley General Presupuestaria y las de la Ley Jurisdiccional, y en éstas no haria falta ni
autorizacion del Consejo de Ministros ni dictamen del Consejo de Estado, acaso
porque el drgano judicial se convertiria en controlador de la validez de lo pactado,
aunque solo parcialmente, pues, como resulta del citado articulo, estd obligado a
asumir el pacto salvo que considere que el mismo es “manifiestamente contrario al
ordenamiento juridico ni lesivo del interés publico o de terceros”. ES sin embargo

dudoso, pues el art. 7.3 LGP se refiere a transigir judicial o extrajudicialmente.

d) Renuncia de la Administracién

No aparece prevista la renuncia en la Ley Jurisdiccional. Y aunque la renuncia
del administrado pueda someterse, supletoriamente, a las reglas contenidas en la LEC,
no se contempla la renuncia de la Administracién, de modo que en principio no cabe
como tal como figura sustantiva/procesal, que es como la considera la propia LEC y

antes se vio.

No hay duda sin embargo de que la revocacién de un acto administrativo o la

derogacién de una norma (asi como la transaccion), pueden envolver una renuncia.

e) Procesos de lesividad
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En ellos la Administracion actia como parte demandante, y se suscita el
problema de su desistimiento, que queda tratado en el art. 74.2 de la Ley Jurisdiccional
en el sentido de que para que la Administracion pueda desistir “habra de presentarse
testimonio del acuerdo adoptado por el Organo competente con arreglo a los
requisitos exigidos por las leyes o reglamentos respectivos”, 0 sea, igual que se

establece para el allanamiento de la propia Administracion.

La regulacion es sin embargo diferente, pues asi como en los allanamientos se
debera dictar sentencia conforme a Derecho siempre que antes no se detecte
“infraccion manifiesta del ordenamiento juridico” (aspectos ambos no faciles de
casar), no sucede asi con los desistimientos, que seran sin mas asumidos por decreto
del organo jurisdiccional (del letrado por tanto) salvo que haya oposicion al
desistimiento o el propio letrado apreciare dafio para el interés publico, en cuyo caso
pasara el tema al juez para que dicte auto en el que el juez decida si dar por concluso el

procedimiento u ordenar la prosecucién de la causa.

3.- Apuntes para una posible reforma legislativa

Como se dijo al principio, en 2017 el Consejo de Estado se ha enfrentado a
problemas de discrepancia por parte del Ministerio de Hacienda con la conclusion
alcanzada en varios procesos contencioso-administrativos de gran relevancia
economica, algunos de los cuales acabaron mediante inhabituales desistimientos
parciales del administrado demandante unidos a allanamientos parciales simultaneos

de la Administracion.
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Los d&rganos jurisdiccionales acabaron asumiendo esas actuaciones Yy

concluyendo los procedimientos.

No obstante, todo lo expuesto pone sobre la mesa la pertinencia de analizar con
detenimiento la posibilidad de afrontar una reforma legislativa de alcance general que
clarifique, ajuste y mejore la regulacion actual de los allanamientos, desistimientos,
reconocimientos de las pretensiones de los demandantes y pérdidas de objeto de los

litigios, o de las transacciones mismas, judiciales o extrajudiciales.

Cabe desde ahora puntualizar algunas de las cuestiones que convendria tener en

cuenta al efecto:

— En primer lugar, y sobre todo, deberia valorarse cual es la funcién decisora que
deba otorgarse al érgano judicial a la hora de acoger actuaciones procesales de ese
tipo, sea para no vincular al mismo por ese tipo de actuaciones, sea justamente para lo
contrario, es decir, para liberarle de ello y trasladar el control a la propia
Administracion, lo que obligaria a tramitar y resolver un expediente administrativo
previo en el que pudiera intervenir preceptivamente el Consejo de Estado, al menos en

temas de relevancia econdmica.

Hay dos razones que apuntarian en favor de esta segunda opcion:

Por una parte, parece no tener demasiado sentido un régimen legal en el que por
una parte la Ley General Presupuestaria estableciera un procedimiento riguroso de
transaccion (con autorizaciéon del Consejo de Ministros y previo dictamen del Pleno
del Consejo de Estado), mientras que por otro la Ley Jurisdiccional permitiera alcanzar
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iguales efectos con un procedimiento de mucho menor rigor (en especial respecto a las

transacciones judiciales antes vistas, a las que se refiere el art. 77 de dicha Ley).

Por otra, acaso sea mas eficaz no cargar al 6rgano jurisdiccional con una labor de
control de validez sustantiva de la decision de la Administracidn, decision consistente
en transigir, o incluso, por ejemplo, en venir a revocar indirectamente el acto litigioso

mediante el uso de la técnica procesal del allanamiento.

Hay que tener en cuenta a este respecto que el érgano jurisdiccional conoce en
realidad de un proceso al acto o a la norma recurridos, de modo que imponerle una
decision de control de la validez de la revocacion o derogacion de la norma o acto
litigioso, 0, mas aun, de la validez del contenido de una transaccién, podria suponer
llevarle a entrar en un tema que seria propiamente ajeno al objeto de su litigio, referido
en realidad al acto o norma recurridos, que son ademas a los que se referira el

expediente remitido por la Administracion para surtir efectos en la causa.

— En segundo lugar, puede no estar justificado el diferente régimen de control
que la actual Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa atribuye al
organo judicial en cada caso. Se ha resefiado ya, por ejemplo, la diferencia entre los

desistimientos y los allanamientos.

Ello llevaria a no atribuir la facultad decisoria sobre los desistimientos a los
letrados de la Administracion de Justicia, como sin embargo hace actualmente el art.
74.2 LJ, e incluso a igualar la potestad decisoria del 6rgano judicial en unos y otros
casos, pues no la hay en este momento, pues, por ejemplo, el rgano judicial puede no
atender a un desistimiento si hay oposicion o dafio para el interés publico, mientras no
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la hay en absoluto en caso de allanamiento, en que siempre se dictard sentencia

ajustada a Derecho.

— En tercer lugar, convendria afrontar la regulacion de las vias y regimenes de
anulacion de los desistimientos/allanamientos, de las transacciones judiciales o de los

actos que sustenten las conclusiones “anormales” de los procedimientos judiciales.

En efecto, no esta claramente resuelto en nuestro ordenamiento si las eventuales
infracciones que se produzcan quedan bajo el exclusivo control del 6rgano judicial que
se haya pronunciado sobre el desistimiento, el allanamiento, la transaccion judicial o la
pérdida de objeto del litigio, o si puede debatirse sobre ello en un proceso
independiente. Y habria que analizar ademas el modo de trasladar o hacer valer esa
invalidez sobre la decision que puso fin al proceso judicial, que actualmente puede ser

un decreto, un auto o una sentencia.

Un problema de este tipo se suscito en la Sentencia de la Sala Primera el Tribunal
Supremo n.° 199/2010, de 5 de abril (recurso de casacion n.° 2371/2005), que separa
claramente el aspecto procesal y el sustantivo, externo al litigio, de los pactos que
alcanzan las partes. Dijo en un litigio en el que la cuestion principal era la validez de

una transaccion en base al cual se habia resuelto otro litigio previo:

"(...) Sin embargo, la jurisprudencia ha declarado que la transaccion no
puede identificarse totalmente con los efectos de la cosa juzgada propia de las
sentencias firmes (SSTS de 28 de septiembre de 1984, 10 de abril de 1985y 14
de diciembre de 1988) y que la imposibilidad de replantear las cuestiones
transigidas no implica que la transaccion sea invulnerable, ya que puede
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impugnarse su validez y eficacia, dejandola sin efecto y reavivando la situacion
juridica anterior. La interpretacion del articulo 1816 CC ha de hacerse sin
mengua de la naturaleza contractual propia de la transaccion (STS de 8 de julio
de 1999, RC n.° 3614/1994).

C) La transaccion judicial tiene una naturaleza dual, ya que, manteniendo
su caracter sustantivo, la aprobacion judicial le confiere un caracter procesal
como acto que pone fin al proceso, con el efecto de hacer posible su ejecucion
como si se tratara de una sentencia (articulos 1816 CC) y 517 LEC). En esta
circunstancia radica la diferencia entre la transaccion judicial y la extrajudicial,
ya que esta Ultima no puede ser ejecutada forzosamente si no se obtiene, con
caracter previo, un pronunciamiento judicial sobre su existencia y eficacia que
sirva de titulo ejecutivo. La homologacién judicial, sin embargo, no modifica la
naturaleza consensual de la transaccion como negocio juridico dirigido a la
autorregulacion de los intereses de las partes y, por tanto, aunque las
transacciones judiciales puedan hacerse efectivas por la via de apremio, el
articulo 1817 CC no las elimina de la impugnacion por vicios del consentimiento
(STS de 26 de enero de 1993). De modo semejante, cabe ejercitar contra el acto
de conciliacion con avenencia, que es susceptible de ejecucién, la accién de
nulidad mediante el juicio declarativo que corresponda (articulos 476) y 477
LEC 1881y DD 2.2 LEC).

La LEC no introduce novedad alguna que pueda contradecir la doctrina

expuesta, dados los términos del articulo 19 LEC) y lo establecido en el articulo

415 LEC, sobre remision al CC. Dificilmente pueden tener encaje en los motivos
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tasados de revision algunos supuestos de nulidad de la transaccion, como seria

el caso del presente proceso”.

Esa sentencia no solo declard la invalidez del acuerdo transaccional, sino de la
sentencia misma a la que tal acuerdo habia servido de base. Parece ademas separar en
ella la parte sustantiva y la procesal incluso cuando la transaccion se ha alcanzado en
el seno de un proceso; desde luego se confirma, al menos, esa diferencia cuando el
acuerdo sustantivo se ha producido (o se debe producir) antes como decision externa al

proceso.

A su vez, el Auto de la propia Sala Primera de 26 de abril de 2011 (recurso de
revision n.° 12/2005) efectla alguna consideracion que parece avalar la separacion
existente entre el acuerdo sustantivo que ampare un allanamiento y el allanamiento

mismo —en tanto que acto procesal-.

Dice en concreto dicho Auto:

"En los hechos de la demanda de revision se alegaba, en sintesis, que la
sentencia cuya revision se pretendia, en la que ellos eran parte demandada,
habia sido estimada previo el allanamiento a las pretensiones de la actora
conseguido gracias a la intervencion del representante legal de la entidad
demandante Transpin S.L., D. Valeriano, quien habia conseguido mediando
engafio que estos se allanaran. El engafio consistia basicamente [en] la promesa
de no ejecutar la sentencia favorable que obtuviera y en la bdsqueda de una
situacion que no les perjudicara. La realidad fue que Transpin, S.L. después de
conseguir que se dictara sentencia a su favor, se desatendio del asunto y solicito
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la ejecucion de la sentencia que prometié no ejecutar. Estos hechos fueron

denunciados en via penal y archivados con posterioridad.

De todo lo razonado resulta claro que la presente demanda de revision es
un intento de promover un nuevo pleito sobre la misma cuestion que resolvid la
sentencia firme impugnada, para remediar los efectos de su allanamiento,
finalidad que sobrepasa con mucho el estricto ambito de la muy excepcional
revision de las sentencias firmes y que procede calificar de abusiva para, en
consecuencia, acordar su inadmision con base en el art. 11.2 LOPJ (LA LEY
1694/1985), especialmente cuando las actuaciones penales seguidas contra la
demandante en el proceso de origen no pueden tener la significacion que
pretende la parte demandante en revision porque aquellas actuaciones han

terminado en sobreseimiento".

Y la Sentencia de la misma Sala Primera de 22 de abril de 1996, que reproduce la
de 20 de noviembre de 1996 (recurso 762/1995), parece abrir asimismo un cauce de
revision en caso de vicios externos al proceso (como seria el caso de la invalidez, o

inexistencia) de la decision sustantiva que dé soporte al allanamiento:

"(...) antes de la decision que corresponda se hace preciso reiterar una
prolija linea jurisprudencial sobre los aspectos de este recurso de revision mas
atinentes con la indole del aqui planteado, debiendo al respecto subrayar que
siendo la revision un remedio procesal encaminado a atacar el principio de la
cosa juzgada a la vez que controlar en beneficio de la justicia si la resolucion
cuya revision se pretende fue dictada como consecuencia de defectos o vicios que
de haberse conocido hubieren provocado una resolucion distinta, no ya sélo en
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la interpretacion de los presupuestos en que la misma se apoya han de ser
contemplados con criterio a la vez que estricto, restrictivo, sino que, ademas, los

mismos han de haberse producido fuera del proceso en que se hubiere dictado la

sentencia que se trata de impugnar quedando por tanto fuera los alegados o
producidos en el mismo (sentencias de 13-4-1981: 8-5 y 5-11-1986; 9-12-1987,

entre otras muchas), toda vez que ello desvirtuaria por completo la que

constituye la esencia de este extraordinario remedio al convertirlo en un
procedimiento para promover el nuevo enjuiciamiento y examen de las

cuestiones planteadas en el litigio cuya Sentencia se pretende revisar".

Aparte de la interpretacion que merezcan la LEC y la Ley Jurisdiccional, alguna
leve regulacion existe actualmente en nuestro ordenamiento. Asi, la Ley Orgéanica
7/2015, de 21 de julio, introdujo la siguiente prevision en el articulo 102.2 de la Ley
29/1998: "2. Asimismo se podra interponer recurso de revision contra una resolucién
judicial firme cuando el Tribunal Europeo de Derechos Humanos haya declarado que
dicha resolucion ha sido dictada en violacién de alguno de los derechos reconocidos
en el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales y sus Protocolos, siempre que la violacion, por su naturaleza y
gravedad, entrafie efectos que persistan y no puedan cesar de ningun otro modo que
no sea mediante esta revision, sin que la misma pueda perjudicar los derechos

adquiridos de buena fe por terceras personas".
— Finalmente, hay que considerar que las Administraciones pueden verse

envueltas en problemas similares cuando litigan en el ambito no contencioso-

administrativo, de modo que una eventual modificacién legislativa podria alcanzar a
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leyes procesales distintas de la Ley 29/1998, Reguladora de la Jurisdiccion

Contencioso-administrativa.
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X. PATENTES

Durante el afio 2017 el Consejo de Estado ha emitido dictamen en dos
expedientes relacionados con el Derecho de patentes, con ocasion de la aprobacion del
Real Decreto 316/2017, de 31 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento para la
ejecucion de la Ley 24/2015, de 24 de julio, de Patentes (objeto del dictamen
174/2017, de 16 de marzo) y la Orden ETU/296/2017, de 31 de marzo, por la que se
establecen los plazos maximos de resolucion en los procedimientos regulados en la
Ley 24/2015, de 24 de julio, de patentes (sobre la que se emitié el dictamen num.
207/2017, de 23 de marzo).

Previamente, en el afio 2014, este Alto Cuerpo Consultivo informo el
anteproyecto de lo que posteriormente seria la Ley 24/2015, de 24 de julio, de

Patentes, que fue objeto del dictamen de Pleno num. 762/2014, de 16 de octubre.

La nueva regulacion introducida por la Ley de Patentes y desarrollada por su
Reglamento de ejecucion —con el complemento de la Orden de fijacion de plazos
maximos de resolucion— ha venido a modificar de forma sustancial el régimen de la
Ley de 1986, al sustituir el anterior régimen opcional, basado en la coexistencia de dos
procedimientos alternativos, por un procedimiento Unico, en el que el examen previo
de novedad y actividad inventiva se imponen como Unica via posible para la obtencion
de una patente. Con ello se ha buscado elevar el nivel de exigencia para el
otorgamiento de las patentes, de modo que se evite la proliferacién de las llamadas
«patentes débiles» y se fomente la proteccion de aquellas invenciones que merezcan

ser tuteladas por el ordenamiento.
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El nuevo esquema ha sido acogido favorablemente por la generalidad de la
doctrina y merecio tambien el juicio favorable de este Consejo (dictamen num.
762/2014, de 16 de octubre). Con ocasion de su estudio, se pusieron de manifiesto

algunas cuestiones relevantes que se abordan en los siguientes epigrafes.

1. Procedimientos administrativos en materia de patentes

En cuanto la principal novedad de la Ley de Patentes ha sido la modificacion del
procedimiento de concesion de patentes, buena parte de las observaciones del Consejo

de Estado se centraron en el analisis de los aspectos procedimentales.

Como habia advertido anteriormente este Alto Cuerpo Consultivo, la
singularidad de la intervencion administrativa en el ambito de la propiedad industrial y
las peculiaridades propias de su regimen juridico justifican la existencia de normas
procedimentales especiales, distintas a las del procedimiento administrativo comun, las
cuales solo se aplican de forma subsidiaria (dictamen nam. 1068/1993, de 29 de julio).
Asi resulta expresamente de la disposicion adicional primera de la Ley de Patentes, a
cuyo tenor: «Los procedimientos administrativos previstos en esta Ley se regiran por
su normativa especifica, y en lo no previsto en ella, por las disposiciones de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y

del Procedimiento Administrativo Comuny.

Dada la singularidad de este régimen juridico, el Consejo de Estado subrayo
reiteradamente la importancia practica de una regulacion precisa de las cuestiones
procedimentales. Por un lado, por el caracter de ius commune que tiene el Derecho de
patentes en el ambito de la propiedad industrial, al aplicarse supletoriamente a otras
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formas de proteccion de las creaciones industriales o signos distintivos de la empresa
como el disefio industrial o las marcas (disposicion adicional primera de la Ley
17/2001, de 7 de diciembre, de Marcas, y de la Ley 20/2003, de 7 de julio, de
Proteccion Juridica del Disefio Industrial). Por otro lado, porque resulta imprescindible
evitar reglas excesivamente abiertas o imprecisas que puedan ser motivo de
conflictividad en su aplicacion practica. Como advertia el dictamen nam. 174/2017, en
la experiencia acumulada por el Consejo de Estado al emitir dictamen en expedientes
de revision de oficio o recursos extraordinarios de revision contra las resoluciones de
la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas los defectos de procedimiento se erigen en la

principal causa de revision de los actos administrativos

En el ambito procedimental, una cuestion que ha preocupado especialmente a

este Consejo es la garantia de audiencia al interesado.

«La audiencia al interesado antes de dictar resolucion que afecte a sus
intereses se configura como una de las garantias inexcusables de todo
procedimiento administrativo. En los procedimientos tramitados ante la Oficina
Espaifola de Patentes y Marcas esta exigencia procedimental no presenta mayores
especialidades que las que resultan de la exigencia de extender la consideracion
de interesado no solo al solicitante, sino también a los terceros que formulen

oposicion a la patente concedida» (dictamen nim. 174/2017).
Asi, se sefiald, por ejemplo, que no podrian invocarse motivos de interés publico

(proteccion frente a titulos excesivamente genéricos) ni de economia procedimental

(limites a la oposicion de terceros) para prescindir de este tramite, pues la audiencia a
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los interesados es tan importante en los procedimientos en materia de patentes como en

cualquier otro procedimiento administrativo.

Una singularidad del tramite de audiencia en estos procedimientos tiene que ver
con la intervencién de posibles oponentes. Los oponentes, en efecto, tienen la
condicidn de interesados en el procedimiento de oposicion y, en cuanto tales, deben ser
oidos antes de dictar resolucion que afecte a sus intereses. Esta preocupacion por la
intervencion de los oponentes, ya manifestada por el Consejo de Estado bajo la
vigencia de la Ley de 1986, adquiere mayor importancia —si cabe— con la nueva Ley,
donde la oposicion se convierte en un procedimiento independiente, que se inicia
después de haberse concedido la patente. En este sentido, decia el dictamen ndm.
174/2017:

«El nuevo régimen legal ha cambiado por completo el sentido de la
oposicion, pues mientras antes se insertaba como un tramite en el procedimiento
de concesion —que convenia abreviar para no demorar en exceso la concesion de
la patente— ahora se configura como un procedimiento independiente, que se

sustancia una vez que la patente ha sido concedida.

Ademas, es necesario subrayar que el desarrollo de las actuaciones en el
procedimiento de oposicidn tiene una importancia determinante de cara a la
interposicion de recurso contra las resoluciones de la Oficina Espafiola de
Patentes y Marcas, pues el articulo 44.1 [de la Ley] convierte al procedimiento de
oposicidn en una suerte de instancia previa obligatoria al afirmar que ‘el recurso
administrativo contra la concesion de una patente solo podra interponerse por
quienes hayan sido parte en un procedimiento de oposicion”.
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Todo ello, en fin, sin olvidar que en el sistema de «patentes fuertes» que
busca afianzar la nueva ley tendrd una importancia crucial valorar todas las
alegaciones, hechos y documentos que pongan de manifiesto el acierto o

desacierto de la resolucion de concesion».

Ademéas del trdmite de audiencia, otra especialidad de los procedimientos
administrativos en materia de patentes se refiere a los plazos de resolucion. Sobre esta
cuestion se pronuncio el Consejo de Estado tanto al informar el Reglamento de
ejecucion de la Ley de Patentes como al dictaminar la Orden por la que se establecen
los plazos maximos de resolucion en los procedimientos regulados en la Ley de

Patentes.

La principal singularidad en materia de plazos radica no solo en que estos
difieran de los previstos con caracter general para el procedimiento comun, sino en la
peculiar forma en que el legislador ha dispuesto su ordenacion. Tanto el articulo 59.3
de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, como, posteriormente, la
disposicion adicional segunda (apartado 1) de Ley de Patentes, contienen una
habilitacion per saltum a la potestad reglamentaria del Ministro para regular, mediante
Orden, «los plazos maximos de resolucion de los procedimientos administrativos de

concesion y registro de las diversas modalidades de Propiedad Industrial».

Con respecto a esta regulacién, el Consejo de Estado, en su dictamen num.
207/2017, de 23 de marzo, formuld algunas observaciones de importancia. En primer
lugar, considerd que, aunque el entonces proyecto de Orden incluia algunos plazos que
sobrepasaban los términos estrictos de la norma legal (como, por ejemplo, los plazos
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de resoluciéon de los recursos de alzada frente al silencio negativo, el de revocacion o el
de inscripcién de ofrecimientos de pleno derecho), tales plazos tenian cabida dentro de

la habilitacion concedida al Ministro:

«[Clabe hacer una interpretacion flexible, en este caso, de las
habilitaciones legales, e incluir en la Orden el conjunto de plazos que propone el
proyecto. Todos ellos se refieren a las distintas modalidades de la propiedad
industrial y, dentro de ellas, a los procedimientos administrativos. En un sentido
lato, afectan a la concesion y registro de distintos derechos relativos a la

propiedad industrial.

Por lo demés, la solucion contraria supondria repartir los plazos maximos
de los distintos procedimientos administrativos en dos normas, unos en esta
Orden y otros en el Reglamento de ejecucion de la Ley de Patentes, lo que

generaria confusién y no contribuiria al facil manejo de ambos textos».

En cambio, este Consejo entendié que otras previsiones que figuraban en el
proyecto de Orden sobrepasaban los limites de la habilitacién legal. Con cita de la
doctrina general de este Alto Cuerpo Consultivo, se recordo que las habilitaciones per
saltum tienen caracter excepcional en relacion con la habilitacion general concedida al
Gobierno vy, por ello, la Orden a la que remiten el articulo 59.3 de la Ley 2/2011, de 4
de marzo, de Economia Sostenible y la disposicion adicional segunda, apartado 1, de la
Ley de Patentes, no puede abordar la regulacion de cuestiones como el computo de
plazos o el régimen de interrupcién, sino que debe limitarse a establecer los plazos

maximos de resolucion.
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En fin, para cerrar este capitulo sobre las especialidades del procedimiento en
materia de patentes debe hacerse referencia al régimen de recursos administrativos.
Aunque tradicionalmente la regulacion de esta materia habia sido parca (el
Reglamento de 1986 no contenia mencidn alguna y la Ley de 1986 se limitaba a
sefialar que no cabia recurso contra la resolucién que dicte la Oficina Espafiola de
Patentes y Marcas cuando actle como mediadora), la nueva Ley ha establecido
especialidades importantes. En materia de patentes, el articulo 44 solo permite
interponer recurso administrativo contra la concesion de una patente a quienes hayan
sido parte en un procedimiento de oposicion. En caso de recurso contra la resolucién
denegatoria de la concesion, la legitimacion estd limitada al solicitante, con la
especialidad de que, durante la tramitacion del recurso, podra modificar la solicitud

con sujecién a lo dispuesto en el articulo 48.

Para los modelos de utilidad, las especialidades derivan de lo dispuesto en el
articulo 146, que limita el objeto del recurso a las «cuestiones que puedan ser resueltas
por la Administracion durante el procedimiento de registro». Cuando el recurso se
funde en motivos de denegacion de registro no examinados de oficio por la
Administracion, solo podra interponerse por quienes hayan sido parte en un

procedimiento de oposicion contra la concesion del registro basado en dichos motivos.

En fin, otros articulos de la Ley establecen también reglas especiales: el articulo
53.2 permite excepcionalmente la admision a tramite de un recurso administrativo
cuando el solicitante o titular no hubiera podido interponerlo en plazo «aun habiendo
demostrado toda la diligencia requerida por las circunstancias» y el articulo 183.4

sujeta la interposicion de recurso al pago de una tasa.
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2. La Oficina Espafola de Patentes y Marcas

En la tramitacion de los procedimientos y recursos en materia de patentes, la
Oficina Espafnola de Patentes y Marcas desarrolla un papel fundamental. La
singularidad de su funcion como ejemplo de «Administracion publica del Derecho
privado» y las peculiaridades de su régimen juridico ya fueron objeto de analisis en la
Memoria del Consejo de Estado del afio 2002, donde se destacaron los siguientes

aspectos fundamentales:

«a) La Oficina Espafiola de Patentes y Marcas es un organismo autonomo
(articulo 1 del Real Decreto 1270/1997, de 24 de julio), adscrito en la actualidad
al Ministerio de Ciencia y Tecnologia. Su finalidad consiste en realizar la
actividad administrativa que corresponde al Estado en materia de propiedad
industrial (articulo 2 del citado Real Decreto 1270/1997). Para ello, se le
confieren diversas atribuciones, entre las que se han de destacar las relativas a
“las actuaciones administrativas encaminadas al reconocimiento y mantenimiento
de la proteccion registral a las diversas manifestaciones de la propiedad
industrial, invenciones, topografias de productos semiconductores, creaciones de
forma y signos distintivos, comprendiendo la tramitacion y resolucion de
expedientes, las anotaciones para constancia y la conservacion y publicidad de la
documentacién” (articulo 3.1 del Real Decreto 1270/1997).

b) Las mayores singularidades en cuanto al régimen juridico de la Oficina

Espafiola de Patentes y Marcas provienen, en gran medida, de su funcién

ordenadora de las relaciones juridicas privadas (funcion a la que parte de la
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doctrina considera una manifestacion de la llamada administracién pablica de

derecho privado).

(..)

c) Otro aspecto sobre el que conviene llamar la atencion tiene que ver con
la circunstancia de que la actuacion de la Oficina no se articula de modo
uniforme en relacion con los diferentes tipos de propiedad industrial (invenciones
y modelos de utilidad, marcas y nombres comerciales, disefio industrial). Asi
tuvo ocasion de manifestarlo el Consejo de Estado, por ejemplo, al emitir su
dictamen sobre el anteproyecto de Ley de Proteccion Juridica del Disefio
Industrial, al comparar el régimen de registro del disefio previsto en dicho
anteproyecto con el recogido en la reciente Ley 17/2001, de 7 de diciembre, de
Marcas. Se decia entonces que el diferente papel atribuido a la intervencién de la
Oficina Espafiola de Patentes y Marcas, segun la dispar configuracion del
procedimiento de registro en uno y en otro texto, puede venir motivada por las
diversas exigencias del trafico mercantil en relacion a cada uno de los dos tipos

de derechos».

También en las observaciones al anteproyecto de Ley de Patentes, sefialo el

Consejo de Estado que la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas interviene en el

ordenamiento juridico privado —debidamente habilitada por el legislador— para

«contribuir a la mayor solidez de los derechos subjetivos de que son titulares los

particulares y las empresas», con el objetivo de «impedir que accedan a la vida juridica

las llamadas “patentes débiles”, que distorsionan injustificadamente la libre
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competencia y no fomentan el desarrollo de las verdaderas actividades de innovacion

tecnologica» (dictamen num. 762/2014, de 16 de octubre).

Ahora bien, la ordenacion de las relaciones juridico privadas en materia de
propiedad industrial no alcanza, en ningun caso, la posibilidad de modificar o
desarrollar disposiciones reglamentarias pues el Director de la Oficina Espafiola de
Patentes y Marcas carece de potestad reglamentaria. Aunque sobre esta cuestion se
habia pronunciado el Consejo de Estado ocasiones anteriores (por ejemplo, en el
dictamen nim. 1242/2004, de 22 de julio, en el expediente relativo al proyecto de Real
Decreto por el que se aprueba el Reglamento para la ejecucion de la Ley 20/2003, de 7
de julio, de proteccion juridica del disefio industrial), fue objeto de atencion especial
en el dictamen nam. 174/2017.

El Consejo de Estado objeto a las disposiciones del proyecto de Reglamento que
remitian a una resolucién del Director de la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas la
regulacion de los supuestos en que la solicitud debia llevarse a cabo por medios
electrénicos o telematicos o que le habilitaban para modificar determinados aspectos
del anexo. La regulacion de estas materias —se advirtio— solo puede llevarse a cabo a
través de normas reglamentarias que, al menos, tengan rango de Orden ministerial. En
este mismo sentido, el dictamen nim. 207/2017 sefialé que la Oficina Espafiola de
Patentes y Marcas no puede reducir los plazos méximos previstos en la Orden

ministerial, pues esa potestad corresponde exclusivamente al Ministro.

3. Los efectos de la patente europea en Espaiia
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En ultimo lugar, conviene poner de manifiesto que las distintas cuestiones que
afectan al Derecho espafiol de patentes deben enmarcarse en el contexto de un
entramado complejo de normas supranacionales, en su mayor parte de naturaleza

cooperativa, que coexisten unas con otras ofreciendo distintos niveles de proteccion.

En el ambito internacional, junto al Convenio de la Unién de Paris en materia de
proteccion de la propiedad industrial (de 20 de marzo de 1883), las normas de
referencia son el Tratado de cooperacion en materia de patentes de 19 de junio de 1970
(conocido por sus siglas en inglés como «PCT») y el Tratado sobre el derecho de

patentes, de 1 de junio de 2000 (conocido como «PLT»).

A nivel regional europeo, el Convenio de Mdnich sobre concesion de patente
europea, de 5 de octubre de 1973, establece un régimen uniforme de concesién de
patentes, aunque remite los efectos de esta concesion a lo que resulte en cada Estado

miembro conforme a la norma nacional sobre patentes.

Sobre los efectos de la patente europea en Espafia se pronuncio el Consejo de
Estado en el dictamen num. 174/2017, de 16 de marzo, donde se trajo a colacion la
regulacion de los articulos 64 y 65 del Convenio de Patente Europea y la doctrina del

Tribunal Supremo sobre la materia.

El articulo 64.1 del Convenio de la Patente Europea dispone que «la patente
europea confiere a su titular, a partir del dia de la publicacién de la nota de concesién y
en cada uno de los Estados contratantes para los que haya sido concedida, los mismos
derechos que le conferiria una patente nacional concedida en ese Estado». Esta eficacia
puede quedar condicionada al cumplimiento de una serie de requisitos en cada Estado
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miembro. En concreto, el articulo 65 del Convenio permite que «cualquier Estado
contratante» pueda establecer la obligacion de aportar una traduccion al idioma oficial
de dicho Estado, que debera ser presentada en el plazo de tres meses (salvo que el
Estado establezca un plazo mas largo), y requerir «que el solicitante o el titular de la
patente pague en un plazo fijado por ese Estado la totalidad o parte de los gastos de
publicacion de la traduccion». Asimismo, el articulo 65.3 del Convenio sefiala que los
Estados podran establecer que, si estas obligaciones no son observadas, «la patente

europea se tendra por nula, desde su origen, en ese Estado».

Interpretando estos requisitos durante la vigencia del Real Decreto 2424/1986,
de 10 de octubre, relativo a la aplicacion del Convenio sobre la concesion de patentes
europeas, el Tribunal Supremo (sentencia 431/2012, de 11 de julio de 2012 —RJ
6603/2012— FJ 9) declard que «las mencionadas regulaciones no permiten alterar la
identificacion que el articulo 64 del Convenio efectia del momento de la efectividad
de la patente europea en Espafa. Correctamente entendidas, lo que hacen es vincular el
cese de la eficacia al supuesto consistente en no aportar la traduccion en el plazo
establecido para ello, mediante la imposicion de un requisito legal —“condicio iuris -
de formulacion negativa, consistente en la falta de presentacion oportuna de la
traduccion al espariol del fasciculo, con eficacia no suspensiva, sino meramente

resolutoria».

Asi las cosas, este Consejo de Estado concluyd que la regla sobre la eficacia de
la patente europea es clara: la patente europea produce efectos en Espafia desde el dia
de la publicaciéon de la nota de concesion (articulo 64.1 del Convenio de Patente

Europea) y esta eficacia cesara si no se cumplen los requisitos de presentacion de una
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traduccion y el pago de la correspondiente tasa, requisitos que se establecen como

condiciones resolutorias y no suspensivas.

En dltimo lugar, y en coexistencia con los anteriores mecanismos de
cooperacion internacional, es preciso hacer referencia al Derecho de la Unién Europea
en materia de patentes. Desde hace mas de cuatro décadas han surgido diversos
intentos de armonizacion en materia de patentes que han ido encontrando sucesivos
obstaculos. A la fallida propuesta de Reglamento sobre patente comunitaria del afio
2000 siguid el impulso por via de cooperacion reforzada del llamado «paquete de
patente unitaria», que pretende garantizar una proteccion unitaria a la patente europea
en el territorio de la Union y crear un Tribunal Unificado de Patentes. Solo en sectores
concretos se ha logrado la plena armonizacion, como en el caso de los medicamentos y

productos fitosanitarios?.

El «paquete de patente unitaria» lo integran en la actualidad tres pilares: el
Reglamento (UE) n°® 1257/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre de 2012, por el que se establece una cooperacion reforzada en el ambito de
la creacion de una proteccion unitaria mediante patente; el Reglamento (UE) n°
1260/2012 del Consejo, de 17 de diciembre de 2012, por el que se establece una
cooperacion reforzada en el ambito de la creacion de una proteccion unitaria mediante
patente en lo que atafie a las disposiciones sobre traduccion; y el Acuerdo sobre un
tribunal unificado de patentes, firmado el 19 de febrero de 2013.

2 Reglamento (CE) n° 469/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de mayo de 2009, relativo al certificado
complementario de protecciéon para los medicamentos y Reglamento (CE) n° 1610/96 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de julio de 1996, relativo a la creacion de un certificado complementario de proteccion para productos
fitosanitarios.
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Espafia interpuso sendos recursos de anulacion contra el Reglamento sobre la
creacion de una proteccion unitaria mediante patente y contra el Reglamento que
regula las disposiciones sobre traduccién. Ambos fueron desestimados por el Tribunal
de Justicia de la Unién Europea, en sentencias de 5 de mayo de 2015 (asuntos C-
146/13 Espafia/Parlamento y Consejo y C-147/13 Espaiia/Consejo).

Hasta la fecha, 26 de los 28 Estados miembros se han adherido al mecanismo de
cooperacion reforzada, con las Gnicas excepciones de Espafia y Croacia®. Aunque los
dos Reglamentos de 2012 entraron en vigor el 20 de enero de 2013, la plena eficacia
de la patente unitaria depende de la ratificacion del Acuerdo sobre un Tribunal
Unificado de Patentes. El articulo 89 de este Acuerdo establece un sistema complejo
de entrada en vigor que se hace depender de la ratificacion por, al menos, 13 Estados
miembros, entre los cuales deberan figurar los tres Estados en los que haya tenido
efectos el mayor nimero de patentes europeas el afio anterior a la firma del Acuerdo®.
Por el momento se han obtenido 15 ratificaciones —con la destacada adhesion de
Francia e Italia— y se espera que la patente unitaria pueda entrar en funcionamiento en
2018°.

En todo caso, aunque la regulacién de la patente unitaria no tendra por el

momento eficacia en nuestro pais, las vicisitudes y posterior desarrollo del mecanismo

3 http://www.consilium.europa.eu/es/documents-publications/treaties-agreements/agreement/?id=2013001

* Articulo 89 («Entrada en vigor»): El presente Acuerdo entraré en vigor en aquel de los siguientes momentos que se
produzca en Gltimo lugar: el 1 de enero de 2014, el primer dia del cuarto mes siguiente a aquel en el curso del cual se
haya depositado el décimo tercer instrumento de ratificacion o adhesion, de conformidad con el articulo 84, siempre que
entre dichos instrumentos se encuentren los de los tres Estados miembros en los que haya tenido efectos el mayor nimero
de patentes europeas el afio anterior a la firma del Acuerdo, o el primer dia del cuarto mes siguiente a aquel en el curso
del cual hayan entrado en vigor las modificaciones del Reglamento (UE) no 1215/2012 en lo que concierne a su relacion
con el presente Acuerdo.

® https://www.epo.org/law-practice/unitary/unitary-patent/start.html
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europeo de cooperacion reforzada deberan ser objeto de un atento seguimiento por el
Gobierno «para, en su caso, adoptar las medidas que procedan en punto a la politica

general espafiola en materia de patentes» (dictamen num. 762/2014).

Esta politica esta, por lo demas, llamada a desempefiar un papel crucial en el
futuro de la economia. Como puso de manifiesto el Consejo de Estado al dictaminar el
anteproyecto de Ley de Patentes, en los Gltimos afios el auge de la llamada «economia
del conocimiento» ha venido a desplazar las reflexiones sobre la deriva post-industrial
de las economias avanzadas y ha centrado el analisis en el grado de innovacion

tecnologica existente en los distintos sectores de la actividad economica.

«Entre las distintas series de datos que se han utilizado para medir los
avances de la “economia del conocimiento”, probablemente las preferidas por los
investigadores académicos son las que resultan de las oficinas de patentes de los
paises mas desarrollados. Asi, por ejemplo, segun datos de la OCDE, entre 1992
y 2002 el ndmero de solicitudes de patentes presentadas en Europa, Japén y
Estados Unidos aumenté en mas de un 40 por 100. Pero los sistemas de
concesién de patentes no solo proporcionan indicadores utiles del progreso
tecnologico, sino que también son instrumentos para fomentar ese progreso,
expandiendo el ambito de proteccion del Derecho industrial, para incluir nuevos
sectores como las tecnologias de la informacion y la biotecnologia, y, sobre todo,
aquilatando la calidad de las invenciones que se protegen mediante la concesion
de una patente» (dictamen num. 762/2014).

Las lineas anteriores han tratado de poner de relieve algunos de los aspectos
analizados por el Consejo de Estado en el proceso de elaboracion de las normas que
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han venido a modernizar una parte importante del Derecho industrial de nuestro pais
en los ultimos tres afios. Se ha insistido sobre todo en la importancia de velar por la
correcta regulacion de los procedimientos administrativos en materia de patentes —
donde la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas desempefia un papel capital—, asi
como en la adecuada insercion de toda esta regulacién en el marco del Derecho
internacional. En este &mbito, ademas de los tradicionales mecanismos de cooperacion
entre Estados, se esta fraguando un novedoso sistema patente unitaria en la Unidn
Europea, que habra de desempefiar un papel crucial en el futuro del mercado comun, y
cuyas vicisitudes y desarrollo el Consejo de Estado considera recomendable seguir de

cerca.
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XIl. LA NUEVA REGLAMENTACION DE PROTECCION DE DATOS DE
CARACTER PERSONAL

Pocos textos normativos de la Unidén Europea han sido tan directamente
percibidos por los ciudadanos europeos, y han afectado de forma tan directa y
consciente a su vida diaria, como el Reglamento (UE) 2016/679, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de sus datos personales y a la libre circulacion
de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento General de
Proteccion de datos, en adelante RGPD). Se trata, en efecto, de un texto con una
generalidad de afectados, que van desde los grandes grupos empresariales hasta los
menores de edad usuarios de dispositivos electronicos, que ha exigido actuaciones
positivas de unos y otros, muchas veces traducidas en la necesaria aceptacion de
nuevas condiciones para la utilizacion de productos o para la prestacion o recepcion de
servicios —siquiera fuera mediante un clic—, y que, por ello, ha llegado a percibirse
como sintomatico reflejo de la efectiva vinculacion juridica existente entre quienes

residen en el territorio de la Union Europea.

Con el fin de adaptar el ordenamiento juridico espafiol al RGPD, el Ministerio
de Justicia remitio al Consejo de Estado un anteproyecto de Ley Organica de
Proteccion de Datos de Caracter Personal, que fue dictaminado por su Pleno con fecha
26 de octubre de 2017 (dictamen del expediente numero 757/2017).

Dada la importancia de la norma proyectada y del dictamen que se emitié en
relacion con él, merece la pena recoger ahora algunos de los aspectos mas destacados
sobre los que se pronuncio el Consejo de Estado. A tales efectos, se hara referencia al
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marco europeo de la iniciativa legislativa y las exigencias que implica (A), a algunas
de las observaciones que se hicieron en relacion con los distintos titulos del citado
Anteproyecto (B) y a la valoracion global que el dictamen hizo del texto remitido en

consulta (C).

A) El marco europeo y sus exigencias

La iniciativa normativa estaba vinculada a una reforma de la regulacion de la
Union Europea en materia de proteccion de datos, derivada de los retos planteados por
la rapida evolucion tecnoldgica, la globalizacion y el aumento de los flujos
transfronterizos de datos personales. Ello llevo a sustituir la Directiva 95/46/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre de 1995, relativa a la proteccion
de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre
circulacion de estos datos, por una nueva regulacion mediante un instrumento juridico
distinto, como es el RGPD, vy ello, en el marco del articulo 8 de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union Europea, que consagra el derecho a la proteccion

de los datos personales.

La opcidén normativa por un Reglamento, frente a la regulacion mediante
Directiva hasta ahora vigente, vino motivada por la necesidad de lograr un marco mas
armonizado para la proteccion de datos en la Unién Europea. Ello implicaba que el
ordenamiento europeo en la materia pasaba a estar regido por una norma obligatoria en
todos sus elementos y directamente aplicable en todos los Estados miembros (articulo
288 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea). Por ello, este Consejo
empez6 por subrayar las implicaciones que ese relevante cambio supone para el
legislador estatal, en su designio de sustituir la regulacién contenida hasta el momento
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en la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter
Personal; ilustra sus consideraciones con abundante jurisprudencia del Tribunal de

Justicia de la Unién Europea.

Se recuerda, asi, que de acuerdo con una consolidada jurisprudencia europea, la
aplicabilidad directa de los Reglamentos exige que su entrada en vigor y su aplicacion
se produzcan sin necesidad de medida alguna de incorporacién al Derecho nacional; es
maés, los Estados miembros estan obligados a no obstaculizar el efecto directo propio
de los Reglamentos, de forma que el respeto escrupuloso de este deber es una
condicion indispensable para la aplicacion simultanea y uniforme de los Reglamentos

de la Union.

El RGPD pasa asi a ser la norma principal para la regulacion de la proteccion de
datos de caracter personal en la Union Europea, directamente aplicable en todos los
Estados miembros. De este modo, un derecho fundamental protegido por el articulo
18.4 de la Constitucion espariola va a ser directa y principalmente regulado en una
norma europea, de forma que el papel de las normas nacionales pasa a ser de desarrollo
0o complemento. Con ello, se produce también un traslado parcial del canon
constitucional de proteccion el derecho fundamental, que, en cuanto se refiere a
actividades regidas por el Derecho de la Unidn, deberd regirse por la Carta de
Derechos Fundamentales de la Union Europea y por la interpretacion que, en este
punto, realice el Tribunal de Justicia de la Unidn (Sentencia del Tribunal de Justicia de
la Union Europea de 26 de febrero de 2013, Melloni, C-399/11).

En negativo, esa adaptacion implica, por motivos de seguridad juridica, la
necesaria derogacion de las normas nacionales que sean incompatibles con el nuevo
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Reglamento, de acuerdo con lo que ha declarado el Tribunal de Justicia de la Union
Europea; necesaria derogacion o adaptacion que, en este caso, no solo alcanza a la Ley
Organica de proteccién de datos vigente hasta el momento (y a su Reglamento de
desarrollo), sino también a una multiplicidad de normas de caracter sectorial que
regulan el tratamiento de datos en sus ambitos correspondientes y que pueden ser

incompatibles con el Reglamento en cuestion.

Junto a ello, la entrada en vigor de un Reglamento europeo obliga también a
llevar a cabo una segunda tarea de depuracion del ordenamiento nacional, del que
deben eliminarse cuantas disposiciones hayan devenido redundantes como
consecuencia del efecto directo de aquél, en la medida en que puedan poner en

cuestion esa aplicacion directa del Reglamento.

En positivo, la adaptacion de la legislacion nacional puede exigir, en algunos
casos, la adopcién de nuevas disposiciones llamadas a completar o concretar la
regulacion europea. La aplicabilidad directa del Reglamento no excluye, en efecto, esa
labor puntual de complemento por parte de las normas de los Estados miembros, tal y
como ha reconocido expresamente la jurisprudencia comunitaria, de forma que la
aplicabilidad directa de un Reglamento no se opone a que el mismo faculte a los

Estados miembros para dictar medidas de aplicacion.

Asi lo hace el RGPD que, pese a su intensa vocacion armonizadora, incluye méas
de cincuenta remisiones al Derecho de los Estados miembros, permitiéndoles adaptar
la regulacion europea al contexto nacional, o fijar exenciones, derogaciones o
condiciones especificas en diferentes casos; a veces, incluso, el Reglamento confiere
caracter preceptivo a esa labor normativa de desarrollo por los Estados miembros.
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Pero, aparte de esas remisiones expresas, la jurisprudencia europea también ha
aceptado —aunque en términos restrictivos— la validez de habilitaciones implicitas a
favor de los Estados miembros en las normas de un Reglamento de la Union, a la luz
del contexto juridico en que éste se inserta y cuando la aplicacion eficaz de aquél exija
esa intervencion del legislador nacional. Es mas, esa misma jurisprudencia ha
sostenido que los Estados miembros tienen el derecho —e incluso la obligacién— de
hacer cuanto sea necesario para asegurar el efecto Gtil del conjunto de las disposiciones

del Reglamento.

Ahora bien, estas medidas nacionales de aplicacion de un Reglamento, por
habilitacion expresa o implicita, estan sujetas a estrictas limitaciones. En particular,
este Consejo destacO tres exigencias relativas a las normas que pueden dictar los

Estados miembros en desarrollo de un Reglamento de la Unién Europea.

a) En primer término, las normas de desarrollo de un Reglamento no pueden
ocultar a los justiciables la naturaleza europea del Reglamento en cuestion y los
efectos que del mismo derivan. En relacion con ello, este Cuerpo Consultivo entendid
que, con caracter general, el Anteproyecto no inducia a error sobre la naturaleza y
aplicabilidad directa del RGPD, ni sobre la relacion normativa que existiria entre éste y
la nueva Ley Organica. No obstante, advirtio sobre la reproduccion literal que el
Anteproyecto hace, en ocasiones, del contenido de algunas previsiones del RGPD, con
unos u otros objetivos.

Y es que, aunque la jurisprudencia europea no prohibe de forma tajante toda
medida interna de recepcién o reproduccion de los Reglamentos europeos, si reprueba
que los preceptos de éstos sean reproducidos por los Estados miembros en sus normas
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nacionales; ya que, en tal caso, se corre el peligro de que se confunda el momento de
entrada en vigor o la ubicacion de la regulacion en cuestion en el sistema general de
fuentes. Lo que importa, en definitiva, no es tanto el hecho de la recepcion o
reproduccion del Reglamento, cuanto las consecuencias que esta actuacion podria
tener en perjuicio de la uniformidad perseguida por tal instrumento normativo. En este
sentido, y tomando también en consideracion la prevision expresa que sobre este punto
contiene el considerando octavo del RGPD, este Consejo sostuvo que debian
eliminarse del Anteproyecto todas aquellas disposiciones que fuesen reiteraciones
innecesarias de la norma europea y que pudieran suscitar dudas sobre la aplicabilidad
directa de aquél o sobre la competencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea
para su interpretacion, salvo que fuesen indispensables para la comprension del resto

de la regulacién nacional.

b) En segundo término, las normas nacionales de desarrollo de un Reglamento
europeo deben regular el ejercicio del margen de apreciacion que ese Reglamento les
confiera, manteniéndose en todo caso dentro de los limites de sus disposiciones y sin

poner en peligro la finalidad del Reglamento o modificar su alcance o su efecto til.

Ello obligaba a examinar todos y cada uno de los preceptos del Anteproyecto
para comprobar, en cada caso, si las disposiciones pertinentes del RGPD, interpretadas
de conformidad con los objetivos del mismo, prohiben, exigen o permiten que los
Estados miembros adopten medidas de aplicacion y, en su caso, si la medida de que se
trata se inscribe en el margen de apreciacion reconocido a aquéllos; en otro caso, la
intervencién normativa nacional debe considerarse incompatible con el Reglamento,
en la medida en que puede obstaculizar la armonizacion juridica que el mismo
persigue.
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También ha precisado la jurisprudencia europea que la adopcién por un Estado
miembro de normas que concretan, a nivel nacional, el alcance de requisitos
formulados en términos genéricos por un Reglamento europeo puede reforzar la
seguridad juridica si estas normas establecen criterios que incrementan la
previsibilidad de los requisitos de dicho Reglamento y, por ello, contribuyen tanto a su
cumplimiento por los operadores econdémicos afectados, como a la eficacia y a la
objetividad de los controles que con tal finalidad deben realizar todas las autoridades

competentes.

Ahora bien, alli donde el Reglamento pretende llevar a cabo una armonizacion
completa, con una regulacion exhaustiva, el margen de actuacion de los Estados
miembros es muy limitado y, en ningun caso, puede conducir a la introduccién de

exigencias adicionales a las establecidas en la norma europea.

¢) En fin, las normas internas de desarrollo de un Reglamento europeo deben ser
conformes tanto con los objetivos de ese Reglamento, como con los principios
generales del Derecho de la Union vy, en particular, con el principio de

proporcionalidad.

En el caso del anteproyecto de Ley Orgéanica de Proteccion de Datos de Caracter
Personal, el RGPD parte, como refleja su considerando 9, de la percepcion
generalizada de que existen riesgos importantes para la proteccion de las personas
fisicas; y, al mismo tiempo, de que las diferencias en el nivel de proteccion de los
derechos de las personas fisicas en el &mbito de la proteccion de datos de caracter
personal pueden impedir la libre circulacion de los datos en la Union y pueden
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constituir, por tanto, un obstaculo al ejercicio de las actividades econdmicas en
Europa. Asi, el Reglamento tiene como dos de sus objetivos principales, segun refleja
su considerando 10, “garantizar un nivel uniforme y elevado de proteccion de las
personas fisicas y eliminar los obstaculos a la circulacion de datos personales dentro

de la Union”.

Por tanto, el examen de las medidas adoptadas por el Estado como complemento
de un Reglamento europeo han de buscar su mayor eficacia y efecto util, de
conformidad con sus objetivos y sin que las medidas orientadas a la consecucion de
uno de ellos (como es la proteccién de las personas) deban impedir la consecucién de
los demas (como la libre circulacion de datos dentro de la Unidn). En suma, se trata de
garantizar un nivel coherente de proteccién a las personas fisicas en toda la Unién vy, al

tiempo, evitar divergencias que dificulten la libre circulacién

Estas premisas constituyen un auténtico leitmotiv de las consideraciones que este
Cuerpo Consultivo efectud sobre el articulado del anteproyecto de Ley sometido a

consulta.

En fin, cabe destacar que también se remitio al Consejo de Estado —poco
después de recibirse el expediente en este Alto Cuerpo Consultivo— un escrito de la
Comisaria de Justicia, Consumo e Igualdad de Género de la Comisidn Europea, de 9
de agosto de 2017, en el que se formulaban un conjunto de observaciones al
Anteproyecto y se planteaban algunos cambios en €l para su mejor ajuste al RGPD.
Junto a ese escrito, también se recibio un informe del Director de la Agencia Espafiola
de Proteccion de Datos (AEPD), de 8 de agosto de 2017. Ello permitié al Consejo de
Estado valorar razonadamente las propuestas de la Comision y las respuestas de la
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AEPD, para poder asi manifestar en cada caso su criterio acerca de la necesidad o no
de alterar el texto proyectado o bien de la oportunidad o no de hacerlo, proponiendo,

en su caso, alternativas para solventar los problemas detectados.

Asi, en unas ocasiones, el Consejo de Estado respalda el criterio de la Comision
(p.ej., subrayando el caracter innecesario de la reiteracion de normas), mientras que en
otras lo cuestiona, precisamente a partir de los principios y criterios sentados por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia (con referencias especiales a la necesidad de
garantizar el efecto atil del RGPD o al principio de proporcionalidad). Incluso, no
faltan casos en que se recomienda valorar el hecho de que los servicios técnicos de la
Comision se hayan manifestado en contra algin complemento normativo del
Anteproyecto, pero razonando al tiempo acerca de como tal prevision, en caso de

mantenerse, puede potenciar la efectividad de las previsiones del RGPD.

B) Las observaciones al Anteproyecto

1.- Disposiciones generales y principios de proteccion de datos

De las observaciones formuladas sobre las disposiciones generales del
Anteproyecto (Titulo 1), cabe destacar que prevén la aplicacion supletoria del RGPD
en relacion con tratamientos incluidos en el &mbito de aplicacion de la proyectada Ley
Orgénica a los que no es directamente aplicable el citado RGPD. Ello lleva al Consejo
de Estado a recordar que esa aplicabilidad supletoria del Reglamento europeo —en
casos que en principio no estarian sometidos al Derecho de la Union—, lleva consigo

también la de la jurisprudencia interpretativa del mismo, asi como la competencia
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prejudicial del Tribunal de Justicia (STJCE de 18 de octubre de 1990, Dzodzi, asuntos
acumulados C-297/88 y C-197/89).

En sede de principios de proteccion de datos (Titulo Il), y al margen de diversas
observaciones concretas, cabe destacar el analisis dedicado al articulo 9.3 del
Anteproyecto, que permitia a la proyectada nueva Ley considerar fundado un
determinado tratamiento en la concurrencia de un interés legitimo del responsable del
tratamiento o de un tercero que prevalece sobre los derechos del afectado, en los
términos previstos en el articulo 6.1 f) del RGPD (que considera licito el tratamiento si
“es necesario para la satisfaccion de intereses legitimos perseguidos por el
responsable del tratamiento o por un tercero, siempre que sobre dichos intereses no
prevalezcan los intereses o los derechos y libertades fundamentales del interesado que
requieran la proteccidn de datos personales, en particular cuando el interesado sea un
ninio”). Este precepto del Anteproyecto —el articulo 9.3— trataba de dotar de mayor
seguridad juridica a la regla del citado articulo del RGPD, de forma que los
responsables no tendrian que acudir a la regla de ponderacion en los casos
expresamente previstos en la Ley, dado que la Ley ya habria verificado esa

ponderacién con anterioridad y con caracter general.

En este punto, el encomiable esfuerzo del Anteproyecto por proteger la
seguridad juridica no legitima que se sobrepase el estrecho margen de actuacion que el
RGPD reconoce a los Estados miembros en la regulacién de esta materia. Tras
constatarse la ausencia de una llamada expresa al desarrollo y concrecion por los
Estados miembros del supuesto contemplado en ese articulo 6.1.f), como también de

una habilitacion implicita para ello, se rechaza la competencia de los Estados
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miembros -y, por ende, del legislador espafiol- para modificar el alcance de esa

hipdtesis legitimadora del tratamiento.

A tal conclusion se llega a partir de lo afirmado por el Tribunal de Justicia de la
Unidn Europea en su Sentencia de 24 de noviembre de 2011, Asociacién Nacional de
Establecimientos Financieros de Crédito (ASNEF) y Federacion de Comercio
Electrénico y Marketing Directo (FECEMD) (asuntos acumulados C-468/10 y C-
469/10), al examinar la compatibilidad del articulo 10.2.b) del Reglamento de la Ley
Organica 15/1999 con el articulo 7 de la Directiva 95/46/CE, en la que se enumeraban
los casos en que un tratamiento de datos personales podia considerarse licito; y con
referencia también a lo afirmado por el Tribunal Supremo en el asunto ASNEF (STS
585/2012, de 8 de febrero, dictada tras la contestacion por el Tribunal de Justicia a sus

cuestiones prejudiciales).

En suma, al prever el articulo 9.3 del Anteproyecto que el legislador espafiol
efectie la ponderacion de intereses prevista en el articulo 6.1.f) del RGPD para
determinados tratamientos, se impide de facto en estos supuestos la ponderacion del
interés legitimo del responsable del tratamiento con los derechos y libertades del
interesado a la luz de las circunstancias del caso concreto. Aungue sea en beneficio de
una mayor seguridad juridica, el legislador espafiol no puede sustituir con supuestos
legalmente tasados la flexibilidad que el legislador comunitario ha querido atribuir a la
aplicacion del articulo 6.1.f) del RGPD. Por ello, concluye —con caracter esencial— que

se debe eliminar la disposicion contenida en el articulo 9.3 del Anteproyecto.

Sin perjuicio de ello, y ante la indudable conveniencia de garantizar el maximo
grado de seguridad juridica posible, ofreciendo a los operadores ciertas guias en su
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actuacion, pero respetando la aplicabilidad directa del RGPD vy, en todo caso, con el
objetivo de asegurar su efecto Gtil, este Consejo apuntd, como solucion alternativa, la
posibilidad de introducir por via legislativa, en casos puntuales, simples presunciones
iuris tantum favorables a la prevalencia del interés legitimo del responsable del
tratamiento cuando se cumplan determinados requisitos o condiciones. Solucién esta
que parece conforme con la flexibilidad en la ponderacion de intereses y con el
principio de responsabilidad proactiva del responsable del tratamiento que el RGPD
persigue; y que, a la vez que proporcionaria un cierto grado de seguridad juridica,

tendria encaje en la jurisprudencia analizada.

En fin, haciéndose uso de esta prevision del proyectado articulo 9.3, hay en el
Titulo 1V del Anteproyecto varios articulos en los que se regulan tratamientos de datos
por concurrencia del interés legitimo del responsable del tratamiento; por ello, el
examen de ese Titulo 1V, cada uno de esos supuestos fue objeto de consideracion
individualizada, tomandose como punto de partida lo ya observado al proyectado
articulo 9.3 (generando una serie de observaciones esenciales que no son sino efecto

reflejo de la formulada en relacién con ese articulo 9.3).

2.- Derechos de las personas

En relacion con esos derechos (Titulo 111 del Anteproyecto), se advirtié en unos
casos sobre la existencia de alguna reproduccion innecesaria —y por tanto, proponiendo
su supresion—, o respaldando, en otros, las medidas de aplicacidn, en cuanto inscritas
en el margen de apreciacion reconocido a los Estados miembros (y con referencia, en
su caso, a su caracter proporcionado, a su virtualidad para potenciar el efecto Gtil del
RGPD, o a su conformidad con los objetivos del Reglamento europeo).
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Cabe hacer una especial referencia a lo observado en relacion con el derecho a la
portabilidad. Tras analizar la redaccion del Anteproyecto en este punto, este Cuerpo
Consultivo lo consideré concordante con las Directrices sobre portabilidad de datos
adoptadas el 13 de diciembre de 2016 (revision de 5 de abril de 2017) por el llamado
“Grupo de Trabajo del articulo 29” (en referencia al articulo 29 de la Directiva
95/46/CE). Incluso se considerd acertada la delimitacion que el Anteproyecto hace del
ambito de aplicacion del derecho de portabilidad. Sin embargo, la lectura del RGPD no
permite excluir otras interpretaciones alternativas. Por ello, a la vista también de las
abundantes observaciones que el precepto habia suscitado en la fase de informacion
publica, y pese a la importante contribucion que el articulo en cuestion supondria para
la seguridad juridica de los operadores, este Consejo se manifestd en contra de
mantener la redaccion del Anteproyecto en este punto y, con ello, la interpretacién del

RGPD que ella implica, por la rigidez que supondria.

3.- Disposiciones aplicables a tratamientos concretos

En los articulos dedicados a tratamientos concretos (Titulo 1V), se recogen unas
observaciones —con caracter esencial- que son consecuencia de lo anteriormente
advertido a proposito del articulo 9.3 del Anteproyecto (en relacion con el articulo
6.1.f) del RGPD); previsiones, en sintesis, que resultan contrarias a la flexibilidad en la
ponderacion de intereses querida por el legislador europeo. En otros casos, en cambio,
se respaldd la regulacion proyectada, sobre la base de la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia (como en el caso de tratamientos con fines de videovigilancia), por apreciar un
interés publico legitimador de los tratamientos (como en el caso de los sistemas de
informacidn de denuncias internas en el sector privado), o por otras razones (y sin
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perjuicio de advertir sobre otros interrogantes suscitados por la redaccion del

Anteproyecto en casos concretos).

En este apartado, también llama la atencion la anomalia que supone lo previsto
en la disposicion transitoria cuarta del Anteproyecto, que mantiene la vigencia de las
normas dictadas en aplicacion del articulo 13 de la Directiva 95/46/CE que hubiesen
entrado en vigor con anterioridad al 28 de mayo de 2018, en tanto no sean
expresamente modificadas, sustituidas o derogadas. Al amparo de esa prevision de la
Directiva, los articulos 23 y 24 de la Ley Organica 15/1999 establecieron unas
excepciones a los derechos del interesado, por motivos tales como la defensa,
seguridad publica, persecucidn de infracciones penales o administrativas o proteccion
de los derechos y libertades de terceros. La redaccidén del Anteproyecto dejaria en
vigor esas normas, frente a la derogacidon general de la Ley Organica 15/1999 que
acomete en su disposicion derogatoria, dejando para el futuro su revision, segun

reconoce expresamente la Memoria.

No era esta, a juicio del Consejo de Estado, una solucion satisfactoria desde el
punto de vista de la seguridad juridica, por lo que exhortd a que el Anteproyecto

acometa este desarrollo normativo, al menos en sus lineas principales.

4.- Responsable y encargado del tratamiento

Tanto la Exposicion de Motivos del Anteproyecto como la Memoria del Analisis
de Impacto Normativo recuerdan que la mayor novedad que presenta el RGPD es la
evolucion de un modelo basado en el control del cumplimiento a otro que descansa
sobre el principio de responsabilidad proactiva, lo que exige que el responsable o el
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encargado del tratamiento valoren el riesgo que pudiera generar el tratamiento de los
datos de caracter personal para, a partir de dicha valoracion, adoptar las medidas que

procedan.

En el mismo sentido, la AEPD pone de manifiesto que el RGPD supone una
evolucidn de la regulacion de esta materia hacia un nuevo paradigma, basado en lo que
se denomina “enfoque de riesgo”, es decir, en la necesaria evaluacion por los propios
responsables y encargados del tratamiento de los riesgos que su actividad puede
generar en el derecho fundamental, para —a partir de esa valoracion— adoptar las
medidas que resulten necesarias a fin de mitigarlos en cuanto sea posible. Todo ello
determina la situacion nuclear que, en la nueva regulacion —y en su aplicacion
practica— tendran las medidas de responsabilidad proactiva, que gravitan sobre figuras
como el responsable y el encargado del tratamiento, de las que se ocupa el Titulo V del

Anteproyecto.

En este ambito, este Cuerpo Consultivo profundiz6 en el analisis de los
desarrollos de la norma europea y de las previsiones que reiteran o desarrollan las de
aqueélla, utilizando como pardmetros su conformidad con los fines del RGPD, la
proporcionalidad con sus objetivos, su contribucién a la eficacia o al efecto util del
Reglamento vy, en definitiva, a su aplicabilidad directa y uniforme en toda la Unién
Europea. Y todo ello, examinando habilitaciones —expresas e implicitas— y tomando en
consideracion las distintas versiones linglisticas de la norma europea, que, en
ocasiones, reflejan matices distintos que permiten una mejor comprension del texto de

referencia.
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Se abordaron, asi, cuestiones tales como el blogueo de datos —término que no
utiliza el RGPD—, que no debe configurarse como un derecho de los interesados, sino
como una obligacion del responsable, cuya razén de ser radica en la garantia de una
adecuada aplicacion y supervision del cumplimiento de las normas de proteccion de
datos: dificilmente puede garantizarse el cumplimiento efectivo de las normas del
RGPD (y los derechos a la tutela judicial efectiva y a indemnizacion) si no se impone,
en los casos necesarios, el blogueo de los datos y su puesta a disposicion de los jueces
y tribunales, el Ministerio Fiscal o las Administraciones publicas competentes para la

exigencia de posibles responsabilidades derivadas del tratamiento.

Se advierte también sobre algunas dudas que suscita la regulacion proyectada de
la novedosa figura del delegado de proteccién de datos; se rechaza —con caracter
esencial- una norma interna interpretativa —extensiva— de lo previsto en el RGPD;
pero, simultaneamente, se ofrece una alternativa para lograr la finalidad perseguida —
con un ligero cambio de redaccidn—, a través de una habilitacion especifica, y expresa,

existente en la norma europea.

En fin, y en sede de cddigos de conducta, se propugna un registro comun de los
codigos aprobados por la AEPD vy las autoridades autonomicas de proteccion de datos,
junto con un mecanismo de coordinacion eficaz con el Registro del Comité Europeo de
Proteccion de Datos (lo que podria quedar encomendado ya a la regulacion
reglamentaria de desarrollo); se advierte, en relacion con ambas cuestiones, que los
cddigos de conducta pueden ser sucesivamente modificados o ampliados, lo que podria
originar serias disfunciones en caso de pluralidad de registros y si no se atiende a un

principio de unidad registral.
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5.- Transferencias internacionales de datos

Respecto de las transferencias internacionales de datos (Titulo VI), el
Anteproyecto las regula con la confesada intencion de no introducir ninguna novedad
respecto al régimen del RGPD, tratando solo de estructurarlo para una mejor
comprension de sus normas desde la perspectiva del derecho interno. En este punto, el
Consejo de Estado aprecia que, en efecto, la sistematizacion recogida en el
Anteproyecto es mas clara y facilita la comprension de la regulacion de referencia;
pero también apunta que, desde la perspectiva de la aplicabilidad directa del RGPD, es
cuestionable que el legislador interno pueda reestructurar la regulacion establecida en
la norma europea. En todo caso, si se advierte la introduccion de algunos
complementos normativos y se apuntan relevantes dudas que suscita la regulacion

proyectada.

Especial mencion merece el examen del articulo 44 del Anteproyecto, referido a
los supuestos sometidos a informacién previa a la autoridad de proteccion de datos
competente, al haberse planteado la cuestion de si la norma interna puede exigir que la
informacion de referencia sea previa a la transferencia internacional; problema de
singular relevancia, dado que los servicios técnicos de la Comision entendian que ni el

articulo 49 ni el considerando 113 del RGPD permiten que se imponga tal condicion.

El dictamen parte del citado articulo 49 del RGPD y de su considerando 113, en
los que no se impone, en efecto, que la informacion deba ser previa —ni tampoco
posterior—, por lo que cabria entender que el Anteproyecto esta imponiendo un
requisito adicional (lo que podria obstaculizar la uniformidad de la regulacion que el
RGPD quiere imponer). Y su analisis estd guiado por la idea de que los Estados
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miembros han de adoptar las medidas necesarias que exija la aplicacion del

Reglamento Europeo y su efecto til.

A partir de ello, han de examinarse las sucesivas alternativas que se ofrecen al
legislador: o bien no afiadir nada a lo previsto en el RGPD (lo que iria en detrimento
de su efecto util, puesto que bastaria informar afios después de la transferencia, de
forma que la informacion no tendria ya virtualidad alguna), o bien afadir alguna
prevision acerca del momento en el que debe informarse de la transferencia (lo que,
por lo anterior, vendria exigido por una actuacion diligente). Asi las cosas, la prevision
que se introduzca ha de garantizar un nivel coherente de proteccién a las personas
fisicas en toda la Union vy, al tiempo, evitar divergencias que dificulten la libre
circulacion. Y, tras un analisis de las distintas posibilidades (plazo anterior o posterior,
plazo mas amplio o méas breve), teniendo en cuenta que, una vez producida la
transferencia, los datos transferidos escapan del control de las autoridades europeas -y,
por tanto, del cumplimiento de las normas del RGPD-—, este Consejo concluye que la
exigencia de que sea previa —sin fijar ningun plazo de antelacion— coadyuva al efecto
util del RGPD y es proporcionada a los objetivos perseguidos, tanto desde la
perspectiva de las personas fisicas cuyos derechos se intentan proteger, como desde la
perspectiva de las empresas que desarrollan esta actividad. Se insiste, asi, en la idea de
que los Estados miembros deben asegurar la aplicabilidad directa y el efecto util de la

norma europea.
6.- Autoridades de control
En coherencia con la prevision contenida en el articulo 8 de la Carta de

Derechos Fundamentales de la Unién —que reconoce el derecho de toda persona a la
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proteccién de los datos de caracter personal—, sefiala el considerando 117 del RGPD
gue el establecimiento en los Estados miembros de autoridades de control capacitadas
para desempefiar esas funciones de supervision y control y ejercer las correspondientes
competencias con plena independencia constituye un elemento esencial para la

proteccidn de este derecho. A ello se dedica el Titulo VII del Anteproyecto.

Sobre la base de la experiencia acumulada, el Anteproyecto mantiene, aunque
con cambios sustanciales, el esquema preexistente en la configuracion de la Agencia
Espafiola de Proteccion de Datos (AEPD), dando asi respuesta al mandato contenido
en el articulo 54.1 del RGPD, que encomienda a los Estados miembros establecer su
respectiva autoridad de control (lo que hace precisando algunas exigencias de su
regulacién). A partir de tal mandato, se configura la AEPD como una autoridad
administrativa independiente, de acuerdo con lo previsto en los articulos 109 y 110 de
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico; autoridad
administrativa de ambito estatal, que actia con plena independencia de los poderes
publicos en el ejercicio de sus funciones y tiene la condicion de representante comin
de las autoridades de proteccion de datos en el Comité Europeo de Proteccion de

Datos.

Esta independencia que ha de predicarse de todas las autoridades de control en
materia de proteccion de datos se configura como uno de los principios capitales del
RGPD; una independencia que, de acuerdo con reiterada jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea, excede de lo meramente funcional para informar toda
la actividad de las autoridades de control y evitar injerencias de los poderes publicos; y
que les permite el ejercicio de las funciones y potestades de informacién, inspeccion y
sancion que la Ley le atribuye, con la finalidad Gltima, precisada por el Tribunal
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Constitucional, de prevenir las violaciones de los derechos fundamentales y de
garantizar la igualdad de todos los espafioles en su disfrute (Sentencia del Tribunal
Constitucional 290/2000, de 30 de noviembre). En esa misma linea favorable a la
independencia de determinados organismos de control se ha manifestado el Consejo de
Estado en otras ocasiones; asi, se decia en el dictamen del expediente nimero
274/2015, de 29 de abril: “No son pocas las experiencias que, en fechas no demasiado
lejanas, han venido a evidenciar la importancia de que estos organismos ejerzan sus
funciones de supervision o regulacion con independencia del Gobierno y de la
Administracion General del Estado. Dicha independencia exige que esta no pueda
ejercer controles orientados a supervisar la actuacién de las autoridades
administrativas independientes que, a la postre, pudieran afectar de forma directa o

indirecta a la neutralidad de éstas” .

Sentado lo anterior, se detectaron algunos aspectos del Anteproyecto necesitados
de reconsideracion, de los que cabe destacar dos cuestiones. De un lado, y en relacion
con el régimen juridico aplicable a su Presidente, se echdé en falta una referencia
expresa a la regulacion de las condiciones por las que se rigen sus obligaciones, las
prohibiciones relativas a acciones, ocupaciones y prestaciones incompatibles con el
cargo durante el mandato y después del mismo, cuestiones que el articulo 54.1 del
RGPD remite expresamente a determinacion de los Estados por Ley. De otro, tras un
breve andlisis de la potestad reglamentaria de las autoridades independientes (a la que
se refiere el articulo 129.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Pablicas), y teniendo en cuenta que el
RGPD no habilita a las autoridades de control para dictar disposiciones de desarrollo y
ejecucion para la interpretacion y cumplimiento de aquél, este Consejo concluyé que
debian reconsiderarse esas potestades normativas del Presidente de la AEPD; vy ello,
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considerando que la AEPD debe velar por la aplicaciéon del RGPD, pero no
desarrollarlo, por lo que se propuso mantener la habilitacion al Gobierno de la Nacién
para aprobar o modificar las disposiciones reglamentarias para la aplicacion vy
desarrollo de lo previsto en la Ley, y contemplar la potestad del Presidente de la
Agencia para dictar Circulares e Instrucciones que fijen los criterios y guias a que

respondera la actuacion de esa entidad.

7.- Procedimientos en caso de vulneracion de la normativa de proteccion de

datos y régimen sancionador

En cuanto a los procedimientos en caso de posible vulneracion de la normativa
de proteccién de datos (Titulo VIII del Anteproyecto), ha de partirse de la regulacién
del RGPD, que establece dos tipos de procedimientos (los relativos a tratamientos
nacionales de datos y los referidos a tratamientos transfronterizos, en los que se preve
la existencia de una autoridad de control principal y unas autoridades de control
interesadas); en ese marco normativo, el Anteproyecto se limita a establecer unas
disposiciones generales aplicables a aquellos procedimientos para cuya tramitacion es
competente la AEPD, con la correspondiente habilitacion reglamentaria al Gobierno;
regulacion que entra dentro de la autonomia organizativa de los Estados miembros y

no suscita problemas resefiables.

Distinto es el caso del régimen sancionador (Titulo IX), donde el cambio de
perspectiva introducido por el RGPD se refleja con particular intensidad. Asi, mientras
que la Directiva 95/46/CE remitia a la legislacion de los Estados miembros la
regulacién de dicho régimen, el RGPD ya no efectGa una remisién genérica a la
legislacién de los Estados miembros, sino que opta, en su lugar, por establecer
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directamente unas condiciones generales para la imposicion de las multas
administrativas por parte de las autoridades de control de los Estados miembros; si
incluye algunas habilitaciones muy concretas al legislador nacional y una Unica
habilitacion genérica a los Estados miembros a los solos efectos de establecer normas

en relacion con otras sanciones distintas de las multas administrativas (articulo 84).

Se aprecia que el Anteproyecto contiene un catdlogo de infracciones que
distingue entre infracciones leves, graves y muy graves. Sin embargo, el RGPD, que si
tipifica (aunque en un sentido generico) las conductas constitutivas de infraccion, no
distingue, al fijar la cuantia de las sanciones, entre infracciones muy graves, graves y
leves; antes bien, se limita a establecer dos categorias de infracciones en razon de su
gravedad (unas que pueden ser sancionadas con multas de hasta 10.000.000 de euros —
0, tratandose de una empresa, hasta el 2% de su volumen de negocio—; y otras que
pueden ser sancionadas con multas de hasta 20.000.000 de euros —o, tratdndose de una

empresa, hasta el 4% de su volumen de negocio-).

El Anteproyecto contempla, en cambio, tres categorias de infracciones a partir
de la distincién entre “vulneraciones sustanciales” e “infracciones meramente
formales”, de forma que las graves y las muy graves suponen vulneraciones
sustanciales, mientras que las leves se identifican como infracciones meramente
formales. Esta distincion entre “vulneraciones sustanciales” e “infracciones
meramente formales” y la consiguiente inclusion de una tercera categoria —las
infracciones leves— distinta de las infracciones graves y muy graves, se ha realizado —
segun resulta del expediente y del propio tenor del Anteproyecto— a los solos efectos

del establecimiento de los plazos de prescripcion de las infracciones y no de la
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determinacion de la cuantia de las multas administrativas, lo que permite entender que

no se opone a lo dispuesto en el RGPD.

Dicho en otros téerminos, dado que los plazos de prescripcion de las infracciones
no se encuentran previstos en el RGPD, existe el entendimiento, tacito pero pacifico,
de que los Estados miembros ostentan competencia para el establecimiento de tales
plazos (plazos que se fijan en funcion de la gravedad de la infraccion); y la
clasificacion tripartita del Anteproyecto, en la medida en que se realiza a los solo
efectos de fijar unos plazos de prescripcion no previstos en el RGPD, no se considera

contraria a lo dispuesto en él.

De acuerdo con ello, se destaca que esta clasificacion tripartita no tiene
trascendencia en cuanto al importe de las multas. La determinacion de la cuantia de las
multas compete, de acuerdo con el RGPD, a las autoridades de control. Son estas las
gue deben fijar el importe concreto de la multa que en cada caso corresponda, dentro
de los limites establecidos en el RGPD. Ciertamente, los margenes con que cuentan las
autoridades de control son amplisimos —desde 1 euro hasta 10.000.000 de euros en
unos casos, Yy hasta 20.000.000 de euros en otros—; ello confiere a tales autoridades un
elevado grado de discrecionalidad, muy superior a lo que es habitual en paises de
nuestra tradicion juridica —entre otras, por razones de seguridad juridica y otras
vinculadas al principio de legalidad—. Sin embargo, se trata del modelo querido por el
RGPD, por lo que la distincion entre infracciones leves, graves y muy graves que
recoge el Anteproyecto no puede determinar una cuantia maxima de las infracciones

leves.
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Se trata, en todo caso, de una regulacién —la del RGPD- que suscita relevantes
cuestiones desde la perspectiva de la jurisprudencia constitucional en materia de

Derecho sancionador.

C) Valoracion global

Al concluir el examen del Anteproyecto, este Consejo hizo unas valoraciones
finales de caracter general. Empieza por destacar el loable esfuerzo que se ha
desplegado y sostenido a lo largo de su preparacion, abriendo un amplio proceso de
consulta publica previa, contando con la relevante aportacion de Organos muy
cualificados para elaborar la primera version de la proyectada nueva Ley Organica,
como es la Comision General de Codificacion (lo que se valoraba muy
favorablemente, por la conveniencia de utilizar el valioso acervo de conocimientos y la
contribucion que esa Comision puede prestar en la preparacion de iniciativas
normativas de especial complejidad), y sometiendo el texto preparado a una minuciosa
documentacién y a un proceso de audiencia publica y consideracion por parte de todas
las entidades y organismos afectados. Este modo de proceder ha generado un texto de
buena factura y de elevado nivel técnico, cualidades que se ajustan a la entidad e

importancia de la tarea normativa acometida.

Junto a ello, este Consejo de Estado destacd la complejidad de la materia a la
que se refiere el Anteproyecto, que ha tenido que partir de una previa regulacion y de
un cuerpo de criterios muy consolidados, y se ha desenvuelto en un contexto muy
diferente, como es el que brinda un texto tan ambicioso como el RGPD y su proposito
de avanzar decididamente hacia una regulacién uniforme en la Union Europea. En ese
sentido, se dedico una especial atencién a los aspectos que el RGPD deja abiertos a
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ulteriores precisiones y aclaraciones por parte de los Estados miembros. Las reservas y
observaciones formuladas a algunas previsiones del Anteproyecto no pasan por alto el
encomiable esfuerzo y atencion que el texto consultado ha prestado a esa importante y

delicada materia.

Por ultimo, se hace referencia a las exigencias que derivan de los principios de
buena regulacion que, en este caso, han de aplicarse a una materia en la que confluye
la doble perspectiva de proteger un derecho fundamental de las personas y de no
impedir o menoscabar la libre circulacion de sus datos en el d&mbito de la Union
Europea. Entre aquellos, se destaca el principio de seguridad juridica, comun al
ordenamiento interno y al Derecho de la Union Europea, y solidamente asentado tanto
en la jurisprudencia constitucional espafiola como en la del Tribunal de Justicia de la
Unidon Europea. Su relevancia ha llevado en ocasiones al Anteproyecto a buscar
soluciones orientadas a lograr un equilibrio —no siempre facil- entre los objetivos
uniformadores del RGPD y las exigencias basicas que el principio de seguridad
juridica impone en un ambito tan complejo, sometido ademas a un régimen
sancionador que es, a la vez, abierto e intenso; seguridad juridica, por tanto,
imprescindible tanto para los operadores juridicos como para las personas fisicas cuyos

derechos se trata de proteger.

Un sutil equilibrio que, mas alla de las dudas que pueda suscitar en aspectos
concretos, ha sido lucidamente abordado por el Anteproyecto.
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XIl. TITULOSY PROFESIONES

El Consejo de Estado ha tenido ocasion de analizar en el afio 2017 expedientes
gue han puesto de manifiesto la probable pertinencia de afrontar la labor de clarificar
el panorama normativo sobre la materia, y permitir de ese modo aquilatar el régimen
de los distintos titulos y profesiones, que en la practica se han venido regulando sin
criterios precisos por el Estado, Comunidades Autonomas, e incluso ciudades y

municipios.

I.- Competencias

La Constitucion reserva al Estado la competencia exclusiva para la "Regulacion
de las condiciones de obtencion, expedicién y homologacion de titulos académicos y

profesionales..." (articulo 149.1.30.3 primera parte).

El Tribunal Constitucional ha entendido que la competencia sobre profesiones
tituladas corresponde al Estado (bien es verdad que inicialmente no fue muy preciso a

la hora de determinar qué es exactamente una profesion titulada).

La transcrita prevision del articulo 149.1.30.2 de la Constitucion cita clara y
expresamente tanto a los titulos "académicos™ como a los "profesionales”. Los titulos
profesionales pueden o no ser fruto de una formacion reglada (educativa) y, a su vez,

pueden ser 0 no necesarios para el ejercicio de una profesion.

Pero, conforme al citado precepto constitucional, el establecimiento de todo
titulo, sea académico (en sentido estricto) o profesional (docente o no), asi como la
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reserva de ejercicio de una profesion a determinados titulados (cualquiera que sea el

tipo de titulo), son materias de competencia estatal.

A su vez, como ha dicho el Tribunal Constitucional en Sentencias 20/1988,
194/1998, 162/2013, o 170/2014, corresponde asimismo al Estado determinar si es o

no exigible la incorporacion a un colegio para el ejercicio de una profesion.

Ello no es 6bice para que las Comunidades Autoénomas puedan asumir
determinadas competencias sobre la materia, por ejemplo, para desarrollar los
curriculos bésicos de los titulos previamente aprobados por el Estado, tal y como
resulta de los articulos 6 y 39.6 de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de
Educacion. El articulo 6 bis.6 de esa norma dice que los titulos seran homologados por
el Estado y expedidos por las Administraciones educativas, y el articulo 39.6 dispone
que el Gobierno debera consultar a las Comunidades Auténomas antes de establecer
las titulaciones correspondientes a los estudios de formacion profesional y los aspectos
basicos del curriculo de cada una de ellas. En consecuencia, las Comunidades

Auténomas desarrollan los curriculos basicos aprobados por el Estado.

Hay que tener en cuenta a este respecto que, como el Tribunal Constitucional ha
dicho en varias Sentencias (por ejemplo en la n.° 25/2013), el articulo 149.1.30.2 de la
Constitucion contiene dos distintas previsiones, por un lado la relativa a titulos
académicos y profesionales (cuya competencia total corresponde al Estado), y, por
otro, la relativa al “desarrollo del articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el
cumplimiento de las obligaciones de los poderes publicos en esta materia” (articulo

que se refiere al derecho a la educacion y al sistema educativo); para el caso del
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articulo 27 el Estado solo tiene sin embargo competencia para dictar ‘“normas

basicas”. 'Y no es sencillo separar claramente ambas previsiones.

En las Sentencias del Tribunal Constitucional 111/2012, 184/2012 y 201/2013 se
dijo que el Estado es competente para establecer los titulos correspondientes a cada
nivel y ciclo educativo, los cuales que deben tener el mismo valor en toda Espafia, y
que corresponde también al Estado fijar la formacion minima exigible, su contenido y
la forma de acreditar los conocimientos correspondientes, sin que ello pueda
extenderse hasta la totalidad de los aspectos relacionados con la evaluacion de los

conocimientos y capacidades.

Dijo concretamente en la ultima Sentencia citada, recordando lo ya sefialado en
las Sentencias 42/1981 y 122/1989, que la competencia estatal “comprende la de

establecer los titulos correspondientes a cada nivel y ciclo educativo, en sus distintas

modalidades, con valor habilitante tanto desde el punto de vista académico como

para el ejercicio de las profesiones tituladas, es decir, aquellas cuyo ejercicio exige

un titulo (ad ex: Graduado Escolar, Bachiller, Diplomado, Arquitecto Técnico o
Ingeniero Técnico en la especialidad correspondiente, Licenciado, Arquitecto,
Ingeniero, Doctor), asi como comprende también la competencia para expedir los
titulos correspondientes y para homologar los que no sean expedidos por el Estado”.
En el mismo sentido, Sentencias TC 214/2012 y 24/2013.

A su vez, por ejemplo, en las Sentencias 122/1989, 84/2012, 184/2012,
214/2012 y 26/2016 el Tribunal Constitucional recordd que estas competencias
estatales son plenas, es decir, que no se limitan a los aspectos basicos (a diferencia de
la antes mencionada competencia general para desarrollar el articulo 27 de la
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Constitucidn, que si es basica de acuerdo con lo establecido en la segunda parte del
articulo 149.1.30.2 de la Constitucién). Las Comunidades Autonomas solo tienen
competencias ejecutivas sobre tales cuestiones, como recordo el Tribunal, por ejemplo,
en sus Sentencias 31/2010 y 89/2013.

Por tanto, la creacion de titulos (academicos o profesionales) es competencia del
Estado, y, mas aun, corresponde al Estado la reserva de una profesion a una
determinada titulacion. Esto ultimo lo ha dicho claramente el Tribunal Constitucional
en sus Sentencias 122/1989 y 111/2012: “Corresponde al legislador estatal,
atendiendo a las exigencias del interés publico y a los datos producidos en la vida
social, determinar cuando una profesion debe pasar a ser profesion titulada, y no es
dudoso que, con arreglo al texto del art. 149.1.30.2 de la Constitucidn, es el legislador
estatal quien ostenta esta competencia exclusiva”. Y en la antes citada Sentencia

170/2014 dijo: “El art. 149.1.30.2 CE, en el inciso primero, se refiere tanto a titulos

académicos como a los profesionales, y en ambos casos reserva al Estado toda la

funcion _normativa. No tiene ninguna incidencia en la doctrina constitucional

establecida en relacién con el primer inciso del art. 149.1.30.2 CE que el titulo
académico conlleve en si mismo una habilitacion para ejercer una determinada
profesioén o que para el ejercicio de una profesion titulada se precise, ademas de un
titulo académico, un titulo profesional que habilite para su ejercicio, como ocurre con

el supuesto ahora enjuiciado”.

Verdad es por tanto que al Estado corresponde regular las profesiones tituladas,
pero su competencia va mas alla, pues alcanza a los titulos profesionales y académicos,
incluso si detras de ellos no hay una profesion titulada, es decir, si no se reserva el
ejercicio a la posesion de un titulo. EI Tribunal Constitucional ya lo dijo asi en su

334



Sentencia 214/2012, y lo ha aclarado en sus Sentencias 170/2014 y 193/2014, que
enjuiciaron la validez de la Ley 34/2006 y su reglamento de desarrollo (sobre el
ejercicio de la abogacia y la procura); en la Gltima de ellas se dijo lo siguiente: “No es
posible apreciar en esta regulacion ninguna extralimitacion competencial, al resultar
aplicable lo que determinamos en la STC 170/2014, que, reiterando doctrina anterior,

ha sefialado que «el art. 149.1.30.2 CE, en el inciso primero, se refiere tanto a titulos

académicos como a los profesionales, y en ambos casos reserva al Estado toda la

funcién normativa /FJ 4 a)] ”. Téngase en cuenta que dicha Ley 34/2006 trata sobre

titulaciones genuinamente profesionales; asi lo sefialo la propia Sentencia 170/2014 al
afirmar que en esa Ley el legislador ha creado dos titulos profesionales, el de abogado

y el de procurador.

Los titulos que quedan fuera del articulo 149.1.30.2 de la Constitucion son los
que corresponden al &mbito genuinamente laboral (los de formacion ocupacional y
continua), pues éstos entran en el ambito del articulo 149.1.7.2 de la propia
Constitucion, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la “legislacion
laboral; sin perjuicio de su ejecucion por los o6rganos de las Comunidades
Autonomas” Asi lo dijo el Tribunal Constitucional en sus Sentencias 1/2011 y
111/2012 (en concreto en sus Fundamentos 3 y siguientes, donde incluso recordd que
también podrian ser aplicables los articulos 149.1.18.2 —cuando se refiere al régimen
estatutario de los funcionarios publicos; antes se hablé del titulo de Inspector de
Hacienda— y 149.1.16.2 —sobre sanidad—, en cuanto a la formacién continua de

determinadas profesiones sanitarias) y 194/2012.

Y, aunque pueden suscitarse dudas a la hora de deslindar las distintas figuras,
tampoco son titulos aquellas autorizaciones o licencias habilitantes para ejercer
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determinadas actividades, licencias que en ocasiones requieren acreditar previamente
la capacidad personal necesaria para realizarlas, como es el caso del permiso de
conduccion o como resulta de una multiplicidad de normas que establecen —en los méas
amplios sectores— determinadas exigencias de conocimiento o habilidad para poder
desarrollar ciertas actividades, por ejemplo, clasificacion de canales de ganado vacuno
0 porcino, formacion de miembros de comités de bioética para autorizar experimentos
con animales, técnicos en bioacustica marina y observacion de cetaceos de obligatoria
presencia en plataformas y buques de exploraciones petroliferas en determinadas
zonas, asesoramiento de explotaciones ganaderas que reciban fondos de la PAC a
efectos de que las mismas cumplan con la normativa de la UE en cuanto a bienestar de

los animales de produccion, etc.

Por lo que se refiere a las competencias sobre sistema integrado de
cualificaciones profesionales, la ya citada Sentencia del Tribunal Constitucional
111/2012, dijo que corresponden a las Comunidades Auténomas ciertas competencias
ejecutivas si las tienen asumidas —ejecucion de la legislacion laboral-. Tal posicion fue

reiterada en otros fallos (Sentencias TC 176/2014 y 61/2015.

Partiendo de todo lo expuesto, seria posible ensayar una sistematizacion de la

materia.

I1.- Conceptos y posible clasificacion de titulaciones y profesiones

1.- Profesion
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Hay que empezar por distinguir entre ejercicio profesional y no profesional de
actividades. Es profesional el ejercicio de una actividad cuando ésta es susceptible de
ser medio de obtencién de ingresos. No lo es en cambio en otro caso, por ejemplo

cuando la actividad se desarrolla por motivo de ocio o recreo.

Las actividades profesionales pueden, a su vez, estar 0 no reservadas a quienes
tengan un determinado titulo (académico o profesional, como se expondra
seguidamente), determinante de haber alcanzado una determinada cualificacion. Si

existe esa reserva, la profesion sera titulada.

Independientemente de ello, unas y otras actividades (es decir, tanto las
profesionales como las que no lo son) pueden estar sometidas a reglas que regulen su
ejercicio, incluidas reglas que constrifan la posibilidad de ese ejercicio a la
acreditacion de una determinada capacidad personal para su desarrollo, sin que se esté
por ello ante titulos —académicos o profesionales— propiamente dichos. Es el caso, por
ejemplo, como antes se ha dicho, de la conduccion de vehiculos, para los que existen
reglas diversas que determinan su ejercicio y que incluso restringen la posibilidad de
desarrollarlas a la acreditacion de una determinada capacitacion personal que se
reconocera mediante la correspondiente autorizacion o licencia, a la que puede
Ilamarse, y de hecho a veces se le llama, titulo o titulacion, pero que nada tiene que ver

con el titulo propiamente dicho exigible en su caso para el ejercicio profesional.
Cuando una actividad se somete a una regulacion de ejercicio, se podra hablar

de actividad regulada. Y si es una actividad profesional, podra hablarse de profesion

regulada, cosa que no necesariamente tiene que coincidir con profesion titulada, pues
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para ésta lo que hace falta es que el ejercicio profesional esté restringido, o sea,

reservado, a quien tenga el correspondiente titulo académico o profesional.

En ocasiones el ejercicio profesional de una actividad requiere de una
capacitacion adicional, o de una titulacion académica o profesional afadida a la
capacitacion que se exige en general para el desarrollo —no profesional— de esa misma
actividad. Otras veces, en cambio, ello no sucede, sino que la misma capacitacion
exigida para el desarrollo de una actividad es la que se requiere cuando esa actividad
se desarrolla profesionalmente; por ejemplo, para conducir vehiculos de motor se exige
tener la correspondiente licencia de conduccion, y nada adicional se exige, al menos
hoy en dia, si la conduccion se va a desarrollar profesionalmente, de modo que el
conductor profesional de, por ejemplo, un autocar, no necesita sino de la licencia de
conduccion correspondiente a ese vehiculo, exactamente la misma que se le exige a

quien quiera conducirlo de forma no profesional.

Queda en manos del legislador (bajo un amplio margen de decisién) el aprobar
las normas aplicables a las actividades y a su ejercicio —profesional o no—, de forma
que el régimen puede ser muy variado: existencia o no de titulos profesionales o
académicos, exigencia 0 no de disponer de esos titulos para el ejercicio de una
profesion (en el primer caso se tratard de una profesion titulada), exigencia o no de
determinada capacitacion (que no de titulo en sentido estricto) para desarrollar una
actividad —sea o no profesionalmente—, y establecimiento o no de determinadas reglas

para el ejercicio de las actividades, sean 0 no profesionales.

2.- Titulos
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Existen titulos de muy distinta tipologia, debiendo comenzar por distinguirse
entre aquellos que son fruto de una formacion académica (reglada, es decir, docente, 0

sea, integrante del sistema educativo) y aquellos otros con los que no sucede tal cosa.

Es decir, que hay dos grandes tipos de titulos, los académicos/docentes (que

pueden ser docentes/profesionales) y los profesionales puros.

Partiendo de ello, cabe efectuar la siguiente subclasificacion:

1.° Dentro de los titulos académicos/docentes, o sea, procedentes de una

formacion académica reglada (o sea, obtenidos dentro del sistema educativo reglado):

1.1.- Titulos que habilitan para el ejercicio de una profesion (es decir, que haya
una reserva profesional de modo que el ejercicio requiera de la titulacion previa

correspondiente).
Hay que tener en cuenta que una profesion puede restringirse a un solo titulo o a
varios, de modo que podran ejercerla quienes tengan alguno de los titulos a los que la

reserva alcance.

Los titulos de educacién superior muchas veces tienen ese efecto: graduados,

ingenieros, arquitectos, médicos.

1.2.- Titulos que son necesarios —pero no suficientes— para el ejercicio de una

profesion.

339



En ocasiones para el ejercicio de una profesion no basta con el titulo académico,
sino que hay ademas que cumplir otra exigencia adicional consistente en acreditar una

determinada capacitacion —en principio de orden practico-.

Es el caso del ejercicio de la abogacia y de la procura, para lo que no basta hoy
en dia (tras la Ley 34/2006, de 30 de octubre —si antes—) con el titulo académico
correspondiente, sino que es necesario acreditar ademas una determinada capacitacion
mediante la superacion de una prueba, y obtener tras ella el correspondiente titulo, que
no es académico, sino solo profesional (a lo que no es obice que las Universidades

puedan preparar a los futuros profesionales e incluso realizar y valorar las pruebas).

1.3.- Titulos que no son necesarios para el ejercicio de una profesion.

Es decir, que la profesion podra ejercerse sin necesidad de disponer de esos

titulos, aunque éstos existan.

Ello puede, en principio, tener lugar por dos motivos:

* porgue esas titulaciones no alcancen un nivel que se considere suficientemente
elevado como para acreditar capacidad para ejercer una profesion, o porque obedezcan
a una formacion no pensada para respaldar el ejercicio de una profesion. Es el caso de
los titulos de ensefianza primaria, secundaria o de bachiller, cuyo alcance es, por tanto,

solo académico.

* 0 porque, sencillamente, para el ejercicio de la profesion de que se trate no se
requiera disponer de un determinado titulo obtenido en el &mbito del sistema
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educativo, aunque éste exista; o sea, se trata de casos en los que el legislador no ha
reservado la profesion a determinados titulados, es decir, que la profesién no es

titulada.

Hoy en dia hay muchos titulos académicos (por ejemplo, graduaciones
universitarias) que no se exigen sin embargo para el ejercicio de una profesion, lo que
es muy habitual que suceda con titulos modernos, por ejemplo, en materia

medioambiental, informatica, etc.

1.4.- Titulos docentes de "formacion profesional™ (es decir, que son fruto de una
formacion educativa reglada —académicos en ese sentido— pero que son consecuencia
de la parte de ese sistema destinado a la llamada "formacion profesional™), que son

necesarios para el ejercicio de una profesion.

Son titulos académicos, y asi los ha calificado el Tribunal Constitucional por
ejemplo en la Sentencia 194/2012. Se refieren a ellos los articulos 39 y siguientes de la
Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, que distingue, dentro de la

educacion reglada, entre formacion profesional basica, de grado medio y superior.

Los titulos a los que aqui se hace referencia son los obtenidos tras superarse las
exigencias establecidas para la formacion profesional reglada superior, y siempre que,
se insiste, la legislacion exija esa titulacion para permitir el ejercicio de la profesion

correspondiente.

Dentro de la libertad bajo la que el legislador puede desenvolverse nada impide
que para el ejercicio de una profesion, ademas de exigirse un titulo de este tipo, se
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exija también acreditar una determinada capacitacion adicional (de modo similar a lo

antes expuesto sobre el ejercicio de la abogacia).

1.5.- Y titulos docentes de "formacién profesional™, que no son necesarios para

el ejercicio de una profesion.

Esto podria suceder, bien porque los titulos de formacion reglada profesional no
alcanzaran el nivel minimo exigido (en principio, titulos de formacién profesional
"inicial™), bien porque la legislacion exigiera disponer de un determinado titulo
profesional (es decir, un titulo que no sea fruto de la formacidon académica reglada)
para poder ejercer una profesion, bien, sencillamente, como es lo habitual, porque el
legislador no haya querido que la profesidn en cuestion sea titulada, es decir, no haya
guerido hacer una reserva de ejercicio a determinados titulados de este tipo (0 sea, que
por mas que existan titulos docentes de formacion profesional, la profesion puede

ejercerse sin necesidad de ellos).

2° Titulos profesionales.

Se trata de titulos que se obtienen fuera del sistema educativo reglado.

Estos titulos, segun decida el legislador, pueden ser o no necesarios para el
ejercicio de una profesion. En efecto, el legislador puede incluso reservar el ejercicio

de una determinada profesion a titulados que lo sean a consecuencia de una formacion

externa al sistema académico reglado.
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Puede tratarse de titulos puramente profesionales (como es el de abogado) —que
se encuadran, al igual que los académicos antes analizados, en el articulo 149.1.30.2 de
la Constitucion, sobre titulos académicos y profesionales— o de titulos que entran
dentro del &mbito de las relaciones laborales, como son los que conforman las que han
venido a llamarse formacién ocupacional y formacion continua —encuadrables en el

articulo 149.1.7.2 de la Constitucion, sobre legislacion laboral-.

Los primeros se someten a su correspondiente legislacion propia, ajena al
sistema educativo (especialidades sanitarias, por ejemplo), a o que no es ébice que las
instituciones educativas, por ejemplo Universidades, puedan colaborar o intervenir en

esa formacion, lo que no convierte los titulos en académicos.

En cambio, la formacion ocupacional tiene por objeto acreditar la capacitacion
dentro del ambito laboral, y se regula hoy en el Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23
de octubre, de Empleo (articulo 40, relativo al llamado “Sistema de formacion

profesional para el empleo en el ambito laboral”).

En cuanto a la formacidn continua, es la destinada a mantener la capacitacion o
conocimientos de las personas a lo largo de su vida laboral, y no se integra tampoco en
la legislacion educativa, sino, fundamentalmente, en el &mbito laboral: articulos 4.2.b)
y 23 del Estatuto de los Trabajadores, Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se
regula el Sistema de Formacion Profesional para el Empleo en el ambito laboral y Real
Decreto 395/2007, de 23 de marzo, por el que se regula el subsistema de formacion

profesional para el empleo.
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Estos sistemas dan generalmente lugar a la obtencion de certificados de

profesionalidad méas que de verdaderos titulos.

En relacion con el ambito del empleo publico, y con sustento en el articulo
149.1.18.2 de la Constitucion, sobre régimen estatutario de los funcionarios, se habla
de “titulos” —se suele en efecto emplear ese concepto— que habilitan a una persona para
ejercer determinada actividad como funcionario. Se trata asi, por ejemplo, del titulo de
Inspector de Hacienda. Pero se trata de titulos por completo diferentes tanto a los
académicos como a los profesionales a los que se refiere el articulo 149.1.30.2 de la

Constitucion.

I11.- Profesiones tituladas y reguladas

— Profesiones tituladas

Una profesion titulada es aquella para cuyo ejercicio se exige estar en posesion
de un determinado titulo, es decir, que habra profesion titulada cuando exista reserva

de su ejercicio a determinados titulados.

Lo normal es que cuando se establece esa reserva, esta se produzca en favor de
titulos que sean fruto del sistema educativo (el genuino sistema académico o el de
formacién profesional reglada al que antes se ha hecho referencia). A su vez, en
general, la reserva solo se producira respecto de titulos académicos superiores (en el
sentido estricto del término académico, en concreto graduados, ingenieros, arquitectos

y médicos).
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Pero nada impide que la legislacion pueda articular un esquema legal diferente y
decida, por ejemplo, reservar el ejercicio de una profesion a quien tenga un titulo ajeno
al sistema educativo. Es el caso antes visto de los abogados (llamando titulo de
abogado al que acredita para ejercer la profesion conforme al régimen establecido en la
Ley 34/2006).

En ocasiones el Tribunal Constitucional ha entendido (acaso tomando en cuenta
mas la realidad del régimen vigente que las posibilidades de futuro que el legislador
pueda establecer, que podrian ser diferentes) que existe profesion titulada cuando el
ejercicio profesional requiere la posesién de un titulo superior o universitario
(Sentencias 42/1986, 83/1984, 111/2012 y 201/2013). En cambio, en la Sentencia
considerd que son profesiones tituladas aquellas para cuyo ejercicio se exige titulacién
(sin mas precision). La propia Sentencia 201/2013 se refiere a titulacion, y cita incluso
los titulos de Graduado Escolar y Bachiller (que no son titulos que den lugar por si
mismos a una profesion titulada), aunque también habla de titulos universitarios
acreditativos de la completa superacion de un plan de estudios que habilite para el

ejercicio profesional.

Maés precisa parece la Sentencia 31/2010, en cuyo Fundamento 71 se dice que
las profesiones tituladas son aquellas cuyo ejercicio se condiciona a la posesion del

correspondiente titulo —sea académico o profesional—.

Y el tema parece que se clarificd definitivamente en la Sentencia 170/2014,

relativa al ejercicio de la abogacia y de la procura.

— Profesiones reguladas
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En cuanto a las profesiones reguladas, como ya se ha dicho, suponen la
existencia de una regulacion para su ejercicio (que, aunque es posible, no tiene
necesariamente que corresponderse con la exigencia de una titulacion, pues en general

se regulan las actividades mismas).

Lo normal es que las profesiones tituladas estén también reguladas en su
ejercicio, y hay ademas profesiones reguladas que no son tituladas, es decir, cuyo
ejercicio estd normado pero para el que no se exige una titulacion; de hecho, la
regulacion del ejercicio de actividades (incluso cuando no se desarrollan

profesionalmente) es algo habitual en nuestro ordenamiento juridico.

IV.- Sistema de cualificaciones profesionales

Por imperativo de la legislacion de la Union Europea, la Ley Organica 5/2002,
de 19 de junio, regula en Espafia el llamado sistema de cualificaciones; ha sido
desarrollada por el Real Decreto 1128/2003, de 5 de septiembre, por el que se regula el

Catalogo Nacional de las Cualificaciones Profesionales.

Se trata con ello de clasificar cada profesion (y la familia en la que se inserta) en
el nivel de cualificacion correspondiente, todo ello bajo los criterios establecidos en la
propia norma y conforme a criterios de competencia profesional para que formen a su
titular. Se ha conformado de ese modo el llamado Catdlogo Nacional de
Cualificaciones Profesionales, que sirve para conocer el nivel de formacién profesional
de cada titulado (en forma organizada en médulos formativos), siendo su finalidad la
de facilitar el caracter integrado y la adecuacién entre la formacién profesional y el
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mercado laboral, asi como la formacion a lo largo de la vida, la movilidad de los

trabajadores y la unidad del mercado laboral.

A tal efecto se prevén cuatro niveles (del 1 al 4), segun la capacitacién exigida

para alcanzar cada uno de ellos.

Corresponde al Gobierno, previa consulta al Consejo General de la Formacién

Profesional, aprobar y actualizar las cualificaciones que proceda incluir en el Catalogo.

Tal sistema conforma una regulacion ajena a la de las profesiones tituladas y
reguladas, aunque se cruce o relacione con ella. No se pretende con el catalogo regular
profesiones ni establecer titulos, sino simplemente informar de la capacitacién
alcanzada con cada formacién, de modo que en el ambito de la Union Europea se

pueda disponer de una informacion homogeneizada en el mercado laboral.

V.- Necesidad de ajustar las formaciones a mandatos de la Union Europea

Fruto de los sistemas de reconocimiento mutuo de titulos en Europa, se hace por
otra parte necesario que las exigencias para su obtencion cumplan con los requisitos
que la Unién Europea exija. Y como, a su vez, tales requisitos suelen sufrir

variaciones, se hace necesaria la sucesiva adaptacion.

A este respecto, en el dictamen n.° 87/2017 el Consejo de Estado ha tenido
ocasion de analizar el proyecto de Real Decreto por el que se establecen la regulacién
y los procedimientos para el reconocimiento de las cualificaciones profesionales
adquiridas en otros Estados miembros de la Union Europea a los efectos de acceder y
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ejercer una profesion regulada en Espafia —para transponer la Directiva 2013/55/UE-
(actual RD 694/2017, de 3 de julio).

En relacion con la no inclusion en esa norma de previsiones para ajustar los
contenidos formativos en el caso de determinadas profesiones sanitarias, en el

dictamen se dijo que:

“Es obvia la conexion entre el sistema de reconocimiento de cualificaciones y
las normas reguladoras de la obtencion de los titulos universitarios que habilitan para
el ejercicio de parte de las profesiones incluidas en aquel sistema. Basta con recordar
el contenido de, entre otros, los diferentes Acuerdos del Consejo de Ministros de 14 de
diciembre de 2007 y 8 de febrero de 2008 (publicados respectivamente en los
Boletines Oficiales del Estado de 21 de diciembre de 2007 y 27 de febrero de 2008 por
Resoluciones de 17 de diciembre de 2007 y de 14 de febrero de 2008, de la Secretaria
de Estado de Universidades e Investigacion), por los que se establecieron las
condiciones a las que deberian ajustarse los planes de estudios conducentes a la
obtencién de titulos que habiliten para el ejercicio de las profesiones reguladas
(incluidas en la Directiva 2005/36/CE).

A su vez, las Ordenes ECI/332 y 333/2008, de 13 de febrero, y CIN/2134 a
2137/2008, de 3 de julio, establecieron los requisitos para la verificacion de los titulos
universitarios oficiales que habilitaran para el ejercicio de diversas profesiones
sanitarias reguladas. En el caso de los arquitectos, el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 14 de diciembre se publicé en el BOE del dia 21, y los contenidos

minimos de formacion se recogieron en la Orden ECI1/3856/2007, de 27 de diciembre.
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El proyecto ahora sometido a dictamen precisa en todo caso cuales son las
normas espafolas sobre la formacion de las profesiones (articulos 35.1, 36.1, 39.1,
42.1, 46.1, 50.1, 52.1, 59.1 y 61.1). En el caso de las matronas cabria ademas
mencionar la Orden SAS/1349/2009, de 6 de mayo, que trata sobre el programa

formativo correspondiente.

El objeto de todo ello fue establecer, de conformidad con el articulo 12.9 del
Real Decreto 1393/2007, de 29 de octubre, sobre ordenacion de las ensefianzas
universitarias oficiales, las condiciones que serian de aplicacion a los planes de
estudios conducentes a la obtencion de los titulos universitarios oficiales que
permitieran ejercer las correspondientes profesiones, todo ello ajustado a un régimen

de formacién igual o equivalente para su aplicacién en Europa.

Es decir, que en el afio 2008, al establecerse los planes de estudios de las
profesiones reguladas incluidas en la Directiva 2005/36/CE, el Gobierno tuvo en
cuenta la normativa europea aplicable, y, sobre la base de dicha regulacién, acabo

transponiendo la mencionada Directiva 2005/36/CE.

Llevé a cabo esa transposicion mediante el Real Decreto 1837/2008, de 8 de
noviembre, que es el que introdujo en Espafia los mecanismos de reconocimiento en
Europa de titulos, formaciones y capacitaciones. Tal norma, como la directiva citada,
se basaba en una equivalencia de formaciones, en especial en cuanto a los titulos y

formaciones de reconocimiento automatico.

— La Directiva 2013/55/UE que ahora se transpone cambia en parte los
contenidos minimos de los conocimientos y capacidades que deben adquirirse en la
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formacion de ciertas profesiones, en concreto las de enfermero de cuidados generales
(articulo 31, apartados 6 y 7), veterinario (articulo 38.3), matrona (articulo 40.3), y
farmacéutico (articulo 45.2), resultando especialmente destacable el caso de los
enfermeros responsables de cuidados generales, ya que se introduce al efecto el nuevo
apartado 7 del articulo 31, en el que se desarrollan bastante pormenorizadamente las
competencias que se deben alcanzar en la formacion. En algunos casos, la Directiva
2013/55/UE no ha variado las competencias a adquirir en la formacion, pero si los
anos minimos de ejercicio previo para acceso a ella, o el tiempo de formacion misma,
sea en aflos o en créditos ECTS (es el caso, por ejemplo, de los odontologos —articulo

34— 0 de los arquitectos —articulo 46-).

— Si no existe equiparacion entre formaciones, pierde sentido un régimen cada
vez mas automatico de reconocimiento de titulos y capacidades como el que persigue
la Directiva, es decir, se distorsiona el sistema disefiado y se incumple la finalidad que
los Estados miembros estan obligados a lograr. En efecto, habria titulos (en nuestro
caso esparioles) que podrian no alcanzar las exigencias establecidas por la legislacion
europea y que podrian eventualmente operar (de forma indebida) en el sistema

general de reconocimiento europeo.

Si se transpone la Directiva 2013/55/UE sin adaptar antes el régimen espafiol
de formacién a las nuevas exigencias introducidas por esa directiva, no solo se
distorsiona el sistema, sino que se induce a hacer creer que los titulos otorgados por
Espafia alcanzan los requisitos de formacion que permiten su reconocimiento (en

ocasiones automatico) en el resto de Europa.
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El Consejo de Estado entiende que es preciso abordar a la mayor brevedad la
modificacion que proceda de los programas de formacion, pues, como resulta de lo
expuesto, si no se hace asi se estard efectuando una transposicion de la Directiva

2013/55/UE formalmente adecuada pero en el fondo incorrecta.”

En suma, se puede estar formando en Espafia —para ciertas titulaciones, antes
mencionadas, de reconocimiento automatico— bajo programas cuyos contenidos no
permitan a quienes se graduen ejercer sus profesiones automaticamente en la medida

en gue otros paises no reconozcan esa formacion como suficiente.
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XI11. LA NECESARIA PUBLICIDAD DE LOS SEGUROS TOMADOS POR
LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN BENEFICIO DE LOS
EMPLEADOS PUBLICOS

La responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado desde su origen
solo ampara, segun la diccion literal de las leyes, a “los particulares”. El articulo 32.1
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado (LRJAE, 20.7.1957) y
el articulo 40.1 de su texto refundido (26.7.1957) decian que “los particulares tendran
derecho a ser indemnizados por el Estado de toda lesion que sufran en cualquiera de

sus bienes y derechos...”.

En el mismo sentido, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJPAC), senalaba en su articulo 139.1 que “los particulares tendran derecho a ser
indemnizados por las Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que

sufran en cualquiera de sus bienes y derechos...”.

Hoy la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(LRJSP), sefiala en su articulo 32.1 que “los particulares tendran derecho a ser
indemnizados por las Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que

sufran en cualquiera de sus bienes y derechos...”.

Puede comprobarse que a lo largo del tiempo la formulacién legal ha sido la

misma.
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Esta diccion limita la responsabilidad patrimonial de la Administracion del
Estado a un ambito muy concreto: los casos en que el reclamante es un “particular”.
Cuestién que es de extraordinaria importancia porque al limitar la ley la
responsabilidad a solo ese hecho juridico, es crucial en el sistema que el reclamante
opere precisamente porque ostenta esa condicién y no otra. Tanto es asi que en la
vigente LRJSP la exigencia de que el reclamante sea un particular ha pasado a ser
formalmente uno de los principios de la responsabilidad patrimonial de todas las
Administraciones publicas, que toda regulacion autonémica de la materia ha de

respetar.

En no pocos dictamenes el Consejo de Estado ha tenido que enfrentarse con los
problemas que derivan de las reclamaciones formuladas por empleados publicos que
las presentaban como reclamaciones la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas. La cuestion no era consistente porque el reclamante lo
hacia, no en cuanto que “particular”, sino en cuanto que funcionario o empleado

laboral.

Los casos son tan numerosos como antiguos. Pueden sefialarse como
especialmente significativo, solo a titulo de indicacion, y tambiéen porque el nimero de
las reclamaciones en su dia fue muy abundante, los problemas que surgieron con las
reclamaciones surgidas por los dafios sufridos por funcionarios en sus vehiculos

particulares con ocasion de comisiones de servicio.

De ordinario este tipo de reclamaciones, en las que el principio de indemnidad
surge con toda su fuerza, fueron formuladas con fundamento en el articulo 40 de la
LRJAE. Pero el tenor literal de dicho articulo impedia el buen fin de la indemnizacion:
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un funcionario que sufre un dafio patrimonial, aunque sea en su vehiculo particular, no
es un “particular” a los efectos de la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas. Y por tanto, en principio, la reclamacion no podia

prosperar. Al menos no por ese titulo.

Este claro inconveniente para que situaciones que eran de justicia fuesen
indemnizadas a partir de 1984 se soslayd, para no dejar desprotegidos a los
funcionarios, con el articulo 23.4 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas
urgentes para la reforma de la funcion publica, conforme al cual “los funcionarios
recibirdn las indemnizacion correspondientes por razén del servicio”. Asi el
funcionario quedo indemnizado en téerminos no muy distintos de los que habria sido
indemnizado un “particular” y sin necesidad de acudir al régimen propio de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, sino a la legislacion
funcionarial, pues en todo momento se entendié que el funcionario, incluso actuando
como tal, en algunos casos no debia soportar a su costa el referido dafio (dictamenes
nams. 51.051 y 53.971).

Esta doctrina indemnizatoria especial para funcionarios salié adelante con un
gran numero de matices, porque siempre resultd necesario descender al caso concreto,
quedando en riesgo el propio derecho a indemnizacion, porque se entendié que las
indemnizaciones por razdn del servicio que se perciben segun baremo aprobado por
real decreto en los casos de utilizacion de vehiculo propio ya incluyen el coste de la

prima del seguro.
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Ademas, la indemnizacion, cuando habia derecho a ella, nunca se recibia con la
rapidez que cabria desear, porque la tramitacion del expediente generaba una demora

inconveniente.

La falta de cobertura econdmica de los riesgos asumidos en el ejercicio de
determinadas funciones publicas, y la tardanza en recibir las indemnizaciones, dieron
lugar a descontentos y paralizaciones de las actividades publicas por falta de personal.
Esto sobre todo en el ambito del seguro de personas, no de cosas. Los dafios corporales
potencialmente sufridos por fuerzas y cuerpos de seguridad, las agresiones sufridas por
maestros, lesiones causadas a médicos... retrajeron a estos y otros funcionarios de la

prestacion del servicio por tener que asumir con ocasion de su trabajo un riesgo.

No ha sido infrecuente que colectivos profesionales de funcionarios o de
personal laboral que trabaja para las Administraciones publicas exijan o reclamen la
cobertura de un seguro de dafos que en el término legal de 40 dias —asi lo dispone con
caracter ordinario la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de Seguro— dé lugar al
pago de la indemnizacion. Lo que no es tan frecuente en el ambito de la

responsabilidad patrimonial. Afiadiéndose ademés una indemnizacion a otra.

Esto determind que las Administraciones publicas tomaran contratos de seguro
en beneficio de los funcionarios y otros empleados publicos. Si es cierto que el
funcionario no es “particular” y si es igualmente cierto que tiene derecho a
indemnizaciones por razén de su servicio pero solo las establecidas por el régimen
regulatorio propio de la funcion publica que desempefia, también lo es que, aungue no
exista norma legal o reglamentaria que obligue a contratar seguro alguno, tampoco hay
norma que lo impida.
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El Consejo de Estado ha venido examinando en algunos dictdmenes cuestiones
juridicas que se suscitan al hilo de la existencia de estos contratos de seguro de
responsabilidad civil por dafios que amparan a los empleados pablicos mas alla de lo
que lo hacen los sistemas publicos de prevencion, de los que surgen algunas

consideraciones generales que conviene resefiar.

Conviene aclarar que junto con la cobertura de la responsabilidad civil de los
dafios que puedan sufrir los funcionarios, han surgido también en los Gltimos afios,
sobre todo en el &mbito de la Administracion Local, seguros destinados a precaver los
posibles dafios causados por funcionarios o incluso, yendo aun mas alla, la propia
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas. Ninguna de esas dos
cuestiones son las que se examinan ahora. Se limitan estas consideraciones al
aseguramiento de la responsabilidad civil que cubre el potencial dafio a los

funcionarios en su persona o en sus bienes.

Este tipo de contratos surgieron en diversos ambitos. En el ambito docente, para
cubrir la responsabilidad civil por dafios que pudiera sufrir el personal docente en el

ejercicio de sus funciones.

En el ambito médico, para cubrir los dafios por lesiones que pudieran sufrir el
personal sanitario por agresiones (s6lo en 2017 se contabilizaron 515 casos de
violencia fisica o verbal: el 12 por ciento con lesiones, un 32 por ciento insultos y el 56

por ciento amenazas).
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En el ambito de la seguridad puablica, el Ministerio del Interior (Direccidn
General de la Guardia Civil) ha tomado seguros para cubrir los dafios que pudieran
sufrir los guardias que en el ejercicio de sus funciones sufrieran lesiones con ocasion

de la prestacion de servicios de seguridad vial.

Este sistema de aseguramiento, que coexiste con otras formas de proteccion a los
servidores publicos, tiene un importante reflejo normativo en la Ley 42/1994, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social, la cual en su
disposicion adicional decimoséptima regula los seguros de riesgos en actos de servicio
del personal de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado: “Se podran concertar
seguros que cubran el riesgo de accidente profesional y fallecimiento en acto de
servicio del personal al servicio de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en
el que concurran circunstancias que hagan necesaria dicha cobertura. La determinacion
de las funciones y contingencias concretas que se consideran incluidas en el ambito del
parrafo anterior corresponde al titular del Departamento o autoridad en que haya
desconcentrado sus atribuciones o delegado el ejercicio de la competencia para

contratar en el &mbito respectivo”.

Su regulacion méas pormenorizada aparece en un Acuerdo del Consejo de
Ministros de 23 de septiembre de 2005 que establecid los criterios para contratacion de
seguros en la Administracion General del Estado. La entonces Vicepresidenta Primera
y Ministra de la Presidencia anuncio un estudio y un anélisis de los diferentes seguros
contratados por los Departamentos ministeriales y, una vez analizada la situacion
general de la contratacion de seguros privados en la Administracion General del

Estado, se aprecid la necesidad de fijar criterios generales que garanticen una politica
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comun de aseguramiento de los riesgos en los que incurre en su actividad el personal al

servicio de la Administracion General de Estado.

En este Acuerdo se fijaron criterios para los seguros tanto de accidentes como de

responsabilidad civil.

La operatividad de estos seguros ha dado lugar a dos tipos de disfunciones: la

inexistencia de seguro y la falta de tramitacion de la indemnizacion.

En el dictamen n.° 435/2016, aprobado el 7 de julio de 2016, resulté que en 2006
un guardia civil, cuando acababa de auxiliar a las victimas de un accidente y mientras
efectuaba labores de regulacién del tréafico, fue atropellado por una conductora que
perdiod el control de su vehiculo impactando contra el guardia y contra un operario de
mantenimiento. El guardia sufrio lesiones graves y los dafios se declararon sufridos en
acto de servicio sin imprudencia o negligencia del interesado. Tras dos afios de baja sin
prestar servicio, en acta de 2012 la Junta Médico Pericial Ordinaria declaré que el
interesado era apto para el servicio pero con limitaciones, de modo que no pudo
continuar desempefiando su trabajo en la Agrupacion de Trafico a partir de 2012. El
guardia presentd una reclamacion de indemnizacion en 2013 por los dafios sufridos
durante el servicio y durante la tramitacion del expediente se averiguo que la Sentencia
dictada el 6 de marzo de 2008 por el Juzgado de Primera Instancia e Instruccion de
Villalba en juicio de faltas habia condenado a la conductora a indemnizar al operario
de mantenimiento de la autovia y que el guardia no se habia personado en el mismo
porque habia llegado antes a un acuerdo con la aseguradora de la conductora y habia
percibido en 2009 una indemnizacion de 72.000 euros al tiempo que renunciaba al
ejercicio de otras posibles acciones contra MAPFRE, que aseguraba a la conductora.
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Pero habia otro seguro, que daba lugar a una indemnizacion ulterior, que el
guardia no cobrd porque no conocia la existencia del mismo. Durante la tramitacion
del expediente referido el Consejo de Estado solicité que el expediente se completase y
asi surgio la noticia de este otro contrato de seguro, suscrito por la Administracién
General del Estado con CASER, en el que el siniestro encajaba plenamente en el
ambito de cobertura de la poliza, que cubria precisamente los dafios sufridos por
miembros de la Agrupacion de Trafico de la Guardia Civil con ocasion de sus
funciones. En este caso, no se habia dado parte a la aseguradora. Y cuando asi se hizo

(2015) ya habia prescrito el derecho a la indemnizacion derivada del seguro.

La indemnizacion contratada para un caso como este ascendia a 75.000 euros. Y
en el referido dictamen el Consejo de Estado estimé que, al no haberse dado parte del
siniestro a la aseguradora, se habia perjudicado al guardia y se habian gestionado mal
los intereses publicos: si la Administracion paga una prima por la p6liza, debe hacer lo
posible por reclamar las indemnizaciones a las que los guardias civiles tienen derecho.
El resultado fue que el Estado, ante la prescripcion, fue quien pago los 75.000 euros de

indemnizacién por el accidente.

Este caso resulta paradigmatico para comprender que en no pocas ocasiones el
beneficiario del seguro no conoce la existencia del mismo. Conoce el régimen
normativo, las mas de las veces complejo, y especialmente abstruso en el caso de la
Guardia Civil, y reclama con fundamento en el mismo. Puesto que es lo que esta a su
alcance. Pero ni la noticia de la existencia de la poliza ni la propia poéliza estan a su
alcance, por lo que puede darse el caso de que el asegurado no sepa que lo esta. El

referido dictamen incorpora esta consideracion: “el régimen de proteccion especifico
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creado por las Administraciones publicas para sus servidores en la Guardia Civil es
complejo. En muchos de los expedientes enviados al Consejo de Estado se aprecia que
los guardias civiles desconocen la existencia de indemnizaciones a tanto alzado
concedidas por el Instituto Social de las Fuerzas Armadas por lesiones no invalidantes,
no saben del ambito de aplicacion de la Ley 35/1995, de 11 de diciembre, de ayuda y
asistencia a las victimas de delitos violentos y contra la libertad sexual, no conocen el
ambito del Real Decreto 485/1980, de 22 de febrero, por el que se regula el
procedimiento a seguir en los expedientes para la declaracion de responsabilidad
administrativa y resarcimiento por dafios a los bienes de los miembros del Instituto de
la Guardia Civil, e ignoran la existencia de las pdlizas de seguro que cubren sus dafios,

de modo que no pueden reclamar la proteccion que legitimamente les corresponderia”.

Un segundo caso relevante es el examinado en el dictamen n.° 965/2016,
aprobado el 9 de febrero de 2017. En este caso, a diferencia del anterior, el problema
no estuvo en que el siniestro no fuera comunicado a la aseguradora, sino en todo lo
contrario: en que, cuando se intentd la comunicacion, resultd que el seguro habia
expirado y, por razones de gestion interna de la contratacion administrativa, no se
habia concertado ain otro nuevo, habiéndose generado un lapso temporal de 5 meses
durante el cual los funcionarios, sin saberlo éstos, no estuvieron asegurados. Desde el 1

de noviembre de 2015 hasta 1 de abril de 2016 no hubo pdliza en vigor.

Del dictamen se desprende ademas que entre 1999 y 2015 se han cubierto los
siniestros, con resultado de muerte, de al menos 85 miembros de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, pero los beneficiarios potenciales del seguro no han tenido conocimiento

directo de la existencia del mismao.
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En el referido caso la Administracion General del Estado indemnizo
precisamente porque el seguro no se habia tomado, a pesar de que el seguro es
adicional a la indemnizacién que les corresponde con arreglo a su propio régimen

administrativo.

En el dictamen se reconocio ademas la existencia de responsabilidad patrimonial
de la Administracion del Estado, a pesar de que la relacion era funcionarial. El
expediente habia sido incoado e instruido de oficio, igualmente a pesar de la referida
circunstancia. En el dictamen se hizo notar el deber de informar a los funcionarios de
la cobertura del seguro: “Dentro del deber general de proteccion que tiene la
Administracion para con sus servidores se inserta el deber particular de transmitir a
estos la informacion sobre el régimen juridico que les protege. Como sefial6 el Consejo
de Estado en su dictamen numero 435/2016, de 7 de julio, en el expediente de
responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado (...) “La Ley Organica
11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y deberes de los miembros de la
Guardia Civil, dispone en su articulo 32.1 que: “Todos los miembros de la Guardia
Civil tienen derecho a disfrutar de un régimen de proteccion social que incluya la
asistencia sanitaria y prestaciones en caso de enfermedad e incapacidad en los terminos
previstos por la ley”, régimen del que deberan estar informados, y que se concreta en
cuanto al Instituto Social de las Fuerzas Armadas en el articulo 8 del Real Decreto
1726/2007, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General de la
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, que dispone: “Todas las personas acogidas
al ambito de proteccion del Instituto Social de las Fuerzas Armadas tendrén, con
independencia del derecho general de informacién que les otorga la legislacion

vigente, el de serles suministrados los datos y circunstancias que a ellos les afecten

361



relacionados con este Régimen especial”. Seria oportuno, en razén de lo expuesto, que

las normas vigentes fueran recopiladas y dadas a conocer al personal”.

Cuando el seguro no es de personas (vida, accidentes, lesiones, enfermedad,
asistencia sanitaria, decesos, dependencia, etc.) sino que cubre potenciales dafnos de los
funcionarios en sus bienes, cuando el seguro no se conoce por el funcionario y la
Administracion no lo tramita, pierde ademas el funcionario un derecho que le puede
corresponder en el caso de los seguros tomados por las Administraciones publicas para
cubrir los dafios en los bienes que puedan sufrir los funcionarios, que es la accion
directa. El articulo 76 de la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de Contrato de Seguro,
sefiala que el perjudicado o sus herederos tienen accion directa contra el asegurador
para exigirle el cumplimiento de la obligacion de indemnizar, sin perjuicio del derecho
del asegurador a repetir contra el asegurado, en el caso de que sea debido a conducta
dolosa de este, el dafio o perjuicio causado a tercero. Accion ésta que permite
demandar sélo a la aseguradora, sin demandar a las Administraciones publicas, y que
ademas es inmune a las excepciones que puedan corresponder al asegurador contra el

asegurado.

Este problema de puro y simple desconocimiento de la existencia de coberturas
de seguro que, por no ser conocidas, no se reclaman, no es nuevo. Es en cierto sentido
frecuente, e incluso ha dado lugar a modificaciones legislativas, como lo demuestra la
Ley 20/2005, de 14 de noviembre, sobre la creacion del Registro de Contratos de
Seguros de cobertura de fallecimiento. Esta ley da cuenta en su exposicion de motivos
de un hecho que en su dia estuvo bastante extendido: que muchos ciudadanos tienen
contratado un seguro de vida en cualquiera de sus modalidades (muerte, invalidez,
supervivencia) que cubren una sola o varias contingencias (seguro puro o mixto) en
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forma de seguros individuales o colectivos, tomados por si mismos o con ocasion de la
contratacién de operaciones y servicios de todo tipo (seguros de vehiculos a todo
riesgo, préstamos hipotecarios, seguros de accidente, adhesion a seguros adjuntos a
paquetes de viajes turisticos y/o tarjetas de crédito...) pero los beneficiarios
desconocen la existencia del seguro, por lo que no reclaman su cobro, perdiendo unos

derechos economicos a los que tienen derecho.

Esta situacion de falta generalizada de informacion o de registro presenta
perfiles semejantes en el caso de los funcionarios, y puede sugerirse que la solucion al
problema préactico siga por el mismo camino que adopt6 la Ley 20/2005, de 14 de
noviembre: la creacion de un registro. La referida ley, como muchas poélizas quedaban
sin cobrar, a instancia del Senado (Mocion 671/187) cre6 un registro pablico en el que
debian inscribirse los contratos de seguro de cobertura de vida que se celebren en

Espania.

En el mismo sentido, y con parecida finalidad, el Consejo de Estado sugiere que
se proceda a la creacidn de un registro pablico de contratos de seguro tomados por las
Administraciones publicas en los que los funcionarios o sus familiares sean
beneficiarios. En este registro deben inscribirse, no solo los seguros sobre las personas,

sino también, en su caso, los seguros de dafios.

El registro deberia ser de acceso universal “on line”, en el que consten los
tomadores, los asegurados, los potenciales beneficiarios y las propias polizas, todo ello
con la finalidad de suministrar, no solo a los funcionarios sino a todos los ciudadanos,
la informacidn necesaria para que pueda conocerse con toda transparencia la cobertura
del seguro y las indemnizaciones.
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