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La presente Memoria del Consejo de Estado, correspondiente al
afo 2023, fue aprobada por el Pleno en sesion celebrada el dia 27
de junio de 2024.

Se ha elaborado para dar cumplimiento a lo dispuesto en el ar-
ticulo 20.2 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, segun el cual
«el Consejo de Estado en Pleno elevara anualmente al Gobierno una
memoria en la que, con ocasion de exponer la actividad del Consejo
en el periodo anterior, recogera las observaciones sobre el funcio-
namiento de los servicios publicos que resulten de los asuntos con-
sultados 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 actividad del Consejo; en la segunda se analizan
diversos temas de actualidad abordados en el ejercicio de la funcidon
consultiva durante el afio 2023, en los que se formulan observacio-
nes sobre el funcionamiento de los servicios publicos y se sugieren
medidas para la mejora de la Administracion.






PRIMERA PARTE
EL CONSEJO DE ESTADO DURANTE EL ANO 2023






I. INTRODUCCION

Durante 2023, el Consejo de Estado ha vuelto a experimentar cam-
bios en su composicion. El 28 de marzo de 2023 cesd, a peticion propia,
dona Adela Asua Batarrita como Consejera permanente de Estado y
Presidenta de la Seccidon Novena del Consejo de Estado; ese mismo dia
dofia Maria Luisa Carcedo Roces fue nombrada Consejera permanente
de Estado y Presidenta de la Seccion Novena del Consejo de Estado.

Por lo que se refiere a los Consejeros natos, el 25 de septiem-
bre de 2023 se dispuso el cese de dofa Yolanda Gémez Sanchez
como Directora del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales;
el puesto permanecio vacante hasta la toma de posesion de la nueva
Directora, que tuvo lugar en abril de 2024.

En cuanto a los Consejeros electivos, el citado 28 de marzo se decla-
r6 el cese de los Consejeros electivos de Estado dona Amelia Valcarcel
Bernaldo de Quirds, don Juan José Laborda Martin, don Juan Antonio
Ortega y Diaz-Ambrona, don Juan Carlos Rodriguez Ibarra, don José
Maria Michavila Nufez, don Jordi Guillot i Miravet, dona Maria Emilia
Casas Baamonde, dona Elisa Pérez Vera y dofia Soraya Saenz de
Santamaria Antdn; el mismo dia, fueron nombrados de nuevo Consejeros
electivos don Juan Carlos Rodriguez Ibarra, don José Maria Michavila
Nunez, don Jordi Guillot i Miravet, dofia Maria Emilia Casas Baamonde,
dona Elisa Pérez Vera y dofia Soraya Saenz de Santamaria Anton.

Asimismo, en esa fecha fueron nombrados Consejeros electivos
de Estado dofia Maria Elena Valenciano Martinez-Orozco, don Fran-
cisco Javier Losada de Azpiazu, don Pedro Maria Sanz Alonso y don
Juan Carlos Aparicio Pérez.

El dia 30 de marzo de 2023, en un Pleno presidido por el Excmo.
Sr. D. Félix Bolanos Garcia, la Sra. Carcedo Roces tomd posesion
como Consejera permanente de Estado y Presidenta de la Seccidn
Novena junto con los Consejeros electivos dofia Maria Elena Valen-
ciano Martinez-Orozco, don Francisco Javier Losada de Azpiazu, don
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Pedro Maria Sanz Alonso y don Juan Carlos Aparicio Pérez, mientras
que los reelegidos continuan como Consejeros electivos de Estado
en el desempeno de su cargo sin necesidad de toma de posesion.

En el Cuerpo de Letrados, tuvo lugar la jubilacion del Letrado Ma-
yor Don Francisco Javier Gomez-Acebo Saenz de Heredia, don Da-
vid Blanquer Criado reingreso al servicio activo el 1 de diciembre de
2023 procedente de la situacion de excedencia voluntaria y tras supe-
rar la oposicion se incorporaron don Emilio Roman Rubio Domingo,
don Fernando Martin Arribas y don Pablo Alvargonzalez Fernandez.

En el ejercicio de su funcion consultiva, el Consejo de Estado
despachd 1.657 expedientes, de los cuales 1.514 fueron objeto de
dictamen de fondo. De ellos, 1.505 fueron consultas preceptivas, de
las que 193 versaron sobre disposiciones de caracter general; del
conjunto restante, sobresale una vez mas el elevado numero de re-
clamaciones de responsabilidad patrimonial, de las cuales 378 fueron
expedientes relacionados con el COVID-19.

Del total de dictamenes aprobados, 98 lo fueron con caracter ur-
gente; 13 de ellos con el plazo de urgencia reducido; hay que afiadir
que 89 eran sobre disposiciones de caracter general.

El supremo drgano consultivo formulé 72 observaciones esen-
ciales en los dictamenes relativos a disposiciones generales. De las
1.115 resoluciones adoptadas o disposiciones generales publicadas
de las que se ha tenido conocimiento, 1.106 lo han sido de acuerdo
con el Consejo de Estado, lo que supone el 99,19%.

Alo largo de 2023, el Pleno del Consejo de Estado celebrod 7 sesio-
nes y la Comision Permanente 45; en el seno de esta se constituye-
ron 5 ponencias especiales, una de ellas para despachar expedientes
COVID-19. En relacion con los 1.514 dictamenes con pronunciamien-
to sobre el fondo del asunto, se formularon en la Comision Perma-
nente 40 votos particulares y 5 votos concurrentes, asimismo hubo 1
voto concurrente de Pleno.

Con la colaboracion de todo su personal, el Consejo de Estado ha
continuado actualizando sus servicios para asegurar el mejor ejercicio
de su funcion consultiva y contribuir a la gobernanza. Al mismo tiempo,
el Consejo ha seguido reforzando su relacion con otras instituciones y
con la sociedad, participando en actividades y promoviendo vinculos.
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Il. COMPOSICION DEL CONSEJO DE ESTADO
(A 31 DE DICIEMBRE DE 2023)

1. CONSEJO DE ESTADO EN PLENO

PRESIDENTA:

Excma. Sra. D.? Magdalena Valerio Cordero

CONSEJERAS Y CONSEJEROS PERMANENTES:
Excmo. Sr. D. Miguel Herrero y Rodriguez de Mifdn
Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Excma. Sra. D.? Paz Andrés Saenz de Santa Maria
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
Excma. Sra. D.? Maria Luisa Carcedo Roces

CONSEJERAS Y CONSEJEROS NATOS:
Excmo. Sr. D. Santiago Mufnoz Machado,

Director de la Real Academia Espanola
Excmo. Sr. D. Benigno Pendas Garcia,

Presidente de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas
Excmo. Sr. D. Manuel Pizarro Moreno,

Presidente de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion
Excmo. Sr. D. Antonio Costas Comesafia,

Presidente del Consejo Econdmico y Social
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Excmo. Sr. D. Alvaro Garcia Ortiz,
Fiscal General del Estado("

Excmo. Sr. D. Teodoro Esteban Ldpez Calderdn,
Jefe de Estado Mayor de la Defensa

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

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

Excma. Sra. D.? Consuelo Castro Rey,
Abogada General del Estado-Directora del Servicio Juridico
del Estado

Excma. Sra. Directora del Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales®

Excmo. Sr. D. Pablo Hernandez de Cos,
Gobernador del Banco de Espafia

CONSEJERAS Y CONSEJEROS ELECTIVOS:
Excmo. Sr. D. Juan Carlos Rodriguez Ibarra
Excmo. Sr. D. José Maria Michavila Nufiez
Excmo. Sr. D. Jordi Guillot i Miravet
Excma. Sra. D.? Maria Emilia Casas Baamonde
Excma. Sra. D.? Elisa Pérez Vera
Excma. Sra. D.? Soraya Saenz de Santamaria Anton
Excma. Sra. D.2 Maria Elena Valenciano Martinez-Orozco
Excmo. Sr. D. Francisco Javier Losada de Azpiazu
Excmo. Sr. D. Pedro Maria Sanz Alonso
Excmo. Sr. D. Juan Carlos Aparicio Pérez

™ Don Alvaro Garcia Ortiz cesé en su primer mandato por Real Decreto 1181/2023, de 27
de diciembre, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 31.1.e) del Estatuto Organico del
Ministerio Fiscal; por Real Decreto 1182/2023, de 27 de diciembre, se nombra Fiscal General
del Estado a don Alvaro Garcia Ortiz (BOE n.° 310, de 28 de diciembre).

@ Por Real Decreto 761/2023, de 25 de septiembre (BOE n.° 230, de 26 de septiembre) se
dispuso el cese de dofia Yolanda Gémez Sanchez como Directora del Centro de Estudios Po-
liticos y Constitucionales.
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SECRETARIA GENERAL.:

Excma.

Sra. D.? Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos

2. COMISION PERMANENTE

PRESIDENTA:

Excma.

Sra. D.# Magdalena Valerio Cordero

CONSEJERAS Y CONSEJEROS PERMANENTES:

Excmo.
Excmo.
Excma.
Excmo.
Excmo.
Excmo.
Excma.
Excmo.
Excma.

Sr. D. Miguel Herrero y Rodriguez de Mifdn

Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Sra. D.? Paz Andrés Saenz de Santa Maria

Sr. D. Fernando Ledesma Bartret

Sr. D. Alberto Aza Arias

Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego

Sra. D.# Maria Teresa Fernandez de la Vega Sanz
Sr. D. Enrique Alonso Garcia

Sra. D.# Maria Luisa Carcedo Roces

SECRETARIA GENERAL:

Excma.

Sra. D.? Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos

3. SECCIONES

PRIMERA

Ha despachado los asuntos procedentes de la Presidencia del
Gobierno y de los Ministerios de la Presidencia, Relaciones con las
Cortes y Memoria Democratica, de Politica Territorial y de la Secre-
taria de Estado de Funcion Publica dependiente del Ministerio de
Hacienda y Funcion Publica, y los asuntos relativos a conflictos en
defensa de la autonomia local. Ha despachado también las consultas
procedentes de las Comunidades Autdnomas que se refieran a expe-

dientes de entidades locales (Diputaciones y Ayuntamientos).
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Consejero Presidente:

Excmo. Sr. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion
Letrado Mayor:

Excmo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra
Letrados y Letradas:

lImo. Sr. D. José Joaquin Jerez Calderdn

lIma. Sra. D.? Pilar Rosa Cuesta de Lorfo
Secretaria:

D.? Felicitas Garcia Gallego y D. Santiago Martinez Afiibarro

SEGUNDA

Ha despachado los asuntos procedentes del Ministerio de Justicia
y de Trabajo y Economia Social.

Consejero Presidente:

Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Letrado Mayor:

Excmo. Sr. D. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria
Letrados y Letradas:

lIma. Sra. D.? Rosa Maria Collado Martinez

lImo. Sr. D. Rafael Pablo Jover Gomez-Ferrer

lIma. Sra. D.? Maria José Trillo-Figueroa Molinuevo

lImo. Sr. D. Francisco Fernando Jiménez Colorado
Secretaria:

D.? Maria José Regojo Dans y D.? Maria José Trejo Montero

TERCERA

Ha despachado los asuntos de los Ministerios de Asuntos Exterio-
res, Unidn Europea y Cooperacion, y del Interior.
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Consejera Presidenta:

Excma. Sra. D.? Paz Andrés Saenz de Santa Maria
Letrado Mayor:

Excmo. Sr. D. José Luis Palma Fernandez
Letrados y Letradas:

lIma. Sra. D.? Elvira Pilar Gallardo Romera

[Imo. Sr. D. Emilio Roman Rubio Domingo
Secretaria:

D. Francisco Montes Baladron

CUARTA

Ha despachado los asuntos procedentes de los Ministerios de De-
fensa, de Industria, Comercio y Turismo, y de las Secretarias de Es-
tado de Digitalizacion e Inteligencia Artificial y de Telecomunicaciones
e Infraestructuras Digitales, dependientes del Ministerio de Asuntos
Econdmicos y Transformacion Digital, asi como todos los asuntos
relativos a la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia.

Consejero Presidente:

Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret
Letrado Mayor:

Excmo. Sr. D. Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin
Letradas:

lIma. Sra. D.? Rocio Tarlea Jiménez

lIma. Sra. D.? Cristina Gil-Casares Cervera
Secretaria:

D. Pablo Gil del Saz y D.? Beatriz Gonzalez Gomez

QUINTA

Ha despachado los asuntos procedentes de los Ministerios de Ha-
cienda y Funcion Publica, excepto los de la Secretaria de Estado de
Funcion Publica, Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital, ex-
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cepto los procedentes de las Secretarias de Estado de Digitalizacion e
Inteligencia Artificial, de Telecomunicaciones e Infraestructuras Digita-
les y de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia. Ha
despachado también las consultas procedentes del Banco de Espana.

Consejero Presidente:
Excmo. Sr. D. Alberto Aza Arias
Letrada Mayor:
Excma. Sra. D.2 Aurea Maria Roldan Martin
Letrados y Letradas:
lIma. Sra. D.? Claudia Maria Presedo Rey
lImo. Sr. D. Moisés Barrio Andrés
[Imo. Sr. D. Cristébal Rodriguez Giménez
Secretaria:

D.2 Maria del Carmen Sanchez Hernando

SEXTA

Ha despachado los asuntos procedentes del Ministerio de Trans-
portes, Movilidad y Agenda Urbana.

Consejero Presidente:

Excmo. Sr. D. José Luis Manzanares Samaniego
Letrado Mayor:

Excmo. Sr. D. José Leandro Martinez-Cardds y Ruiz
Letrados:

llIma. Sra. D.? Raquel Hurtado Soto

lImo. Sr. D. Fernando Martin Arribas
Secretaria:

D.2 Maria Fuencisla Agueda Blanco y D.? Ana Maria Barrigon
Blazquez
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SEPTIMA

Ha despachado los asuntos procedentes de los Ministerios de
Educacion y Formacion Profesional, de Ciencia e Innovacion, de Uni-
versidades y de Cultura y Deporte.

Consejera Presidenta:

Excma. Sra. D.? M.? Teresa Fernandez de la Vega Sanz
Letrado Mayor:

Excmo. Sr. D. ifiigo Coello de Portugal y Martinez del Peral
Letrados:

lImo. Sr. D. Jesus Avezuela Carcel

lImo. Sr. D. Lucas Manuel Blanque Rey
Secretaria:

D2, Pilar Lépez Alonso y D.? Angeles Pinilla Camara

OCTAVA

Ha despachado los asuntos procedentes de los Ministerios de
Agricultura, Pesca y Alimentacion y para la Transicion Ecoldgica vy el
Reto Demogréafico.

Consejero Presidente:
Excmo. Sr. D. Enrique Alonso Garcia
Letrado Mayor:
Excmo. Sr. D. José Maria Jover Gomez-Ferrer
Letrados:
lIma. Sra. D.? Noemi Adelaida Gamez Moll
lImo. Sr. D. Pablo Alvargonzalez Fernandez
Secretaria:

D.? Maria Soledad Orozco Recarte y D.? Sonia Cruz Alonso
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NOVENA

Ha despachado los asuntos procedentes de los Ministerios de Sa-
nidad, Consumo, de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, de
Derechos Sociales y Agenda 2030 y de Igualdad.

Consejera Presidenta:
Excma. Sra. D.? Maria Luisa Carcedo Roces
Letrado Mayor:
Excmo. Sr. D. Victor Torre de Silva y Lépez de Letona
Letradas:
lIma. Sra. D.? Ana Isabel Santamaria Dacal
lIma. Sra. D.? Beatriz Rodriguez Villar
Secretaria:

D.? Susana Aparicio Rodriguez

4. COMISION DE ESTUDIOS
Excma. Sra. D.? Magdalena Valerio Cordero
(Presidenta)

Excmo. Sr. D. Miguel Herrero y Rodriguez de Mifidn
(Consejero Permanente)

Excmo. Sr. D. Miguel Rodriguez-Pifero y Bravo-Ferrer
(Consejero Permanente)

Excmo. Sr. D. Fernando Ledesma Bartret
(Consejero Permanente)

Excma. Sra. D.2 Consuelo Castro Rey
(Consejera Nata)

Excma. Sra. D.? Guadalupe Hernandez-Gil Alvarez-Cienfuegos
(Secretaria General)
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5. LETRADAS Y LETRADOS

Letrados Mayores:
Excmo. Sr. D. Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria

Excmo. Sr. D. Leopoldo Calvo-Sotelo Ibafiez-Martin
Excmo. Sr. D. Leandro Martinez-Cardds y Ruiz

Excmo. Sr. D. ifiigo Coello de Portugal y Martinez del Peral
Excmo. Sr. D. Victor Torre de Silva y Lopez de Letona
Excmo. Sr. D. José Maria Jover Gomez-Ferrer

Excmo. Sr. D. José Luis Palma Fernandez

Excmo. Sr. D. Alfredo Dagnino Guerra®

Excma. Sra. D.2 Aurea Maria Roldan Martin®

Letradas y Letrados:
lImo. Sr. D. Ernesto Garcia-Trevijano Garnica®
llmo. Sr. D. José Maria Michavila Nunez®
lImo. Sr. D. David Vicente Blanquer Criado®
liImo. Sr. D. Francisco Javier Goma Lanzon
llIma. Sra. D.? Claudia Maria Presedo Rey
liIma. Sra. D.? Rosa Maria Collado Martinez
lImo. Sr. D. Javier Pedro Torre de Silva y Lopez de Letona®
limo. Sr. D. Rafael Pablo Jover Gémez-Ferrer
llma. Sra. D.? Ana Isabel Santamaria Dacal
llmo. Sr. D. José Joaquin Jerez Calderdn
lImo. Sr. D. Jesus Avezuela Carcel
lImo. Sr. D. Pablo Garcia-Manzano Jiménez de Andrade®
[Imo. Sr. D. Lucas Manuel Blanque Rey

lImo. Sr. D. José Amérigo Alonso®

@ Letrado Mayor en comision.

@ Letrado en situacion de excedencia voluntaria.

®  Don David Blanquer Criado reingresd al servicio activo el 1 de diciembre de 2023, proceden-
te de la situacion de excedencia voluntaria.
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lima.
lima.
lima.
limo.
lima.
lima.
lima.
limo.
lima.
lima.
limo.
llmo.
limo.

IImo.

Sra. D.? Pilar Rosa Cuesta de Lofio

Sra. D.? Beatriz Rodriguez Villar

Sra. D.? Maria José Trillo-Figueroa Molinuevo
Sr. D. Moisés Barrio Andrés

Sra. D.? Rocio Tarlea Jiménez

Sra. D.? Cristina Gil-Casares Cervera

Sra. D.? Elvira Pilar Gallardo Romera

Sr. D. Cristébal Rodriguez Giménez

Sra. D.? Raquel Hurtado Soto

Sra. D.2 Noemi Adelaida Gamez Moll

Sr. D. Francisco Fernando Jiménez Colorado
Sr. D. Emilio Roman Rubio Domingo

Sr. D. Fernando Martin Arribas

Sr. D. Pablo Alvargonzélez Fernandez
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ll. CAMBIOS EN LA COMPOSICION DEL CONSEJO DE
ESTADO DURANTE 2023

1. CONSEJERAS Y CONSEJEROS PERMANENTES

1.1. Ceses

Por Real Decreto 214/2023, de 28 de marzo (BOE n.° 75, de 29
de marzo), se dispone el cese, a peticion propia, de dona Adela Asua
Batarrita como Consejera permanente de Estado y Presidenta de la
Seccidn Novena del Consejo de Estado.

1.2. Nombramientos y tomas de posesion

Por Real Decreto 220/2023, de 28 de marzo (BOE n.° 75, de 29
de marzo), se nombra Consejera permanente de Estado y Presiden-
ta de la Seccion Novena del Consejo de Estado a dofia Maria Luisa
Carcedo Roces.

El dia 30 de marzo de 2023 toma posesion como Consejera Perma-
nente de Estado y Presidenta de la Seccidon Novena junto con los Con-
sejeros Electivos dofa Maria Elena Valenciano Martinez-Orozco, don
Francisco Javier Losada de Azpiazu, don Pedro Maria Sanz Alonso y don
Juan Carlos Aparicio Pérez en un Pleno presidido por el Excmo. Sr. D. Fé-
lix Bolanos Garcia, Ministro de Presidencia, Relaciones con las Cortes y
Memoria Democratica, actuando como padrinos dona Paz Andrés Saenz
de Santa Maria y don Fernando Ledesma Bartret. Una vez leidos por la
Secretaria General los dictamenes de idoneidad y los Reales Decretos
de nombramiento, dofia Magdalena Valerio Cordero, Presidenta del Con-
sejo de Estado les da la bienvenida con las siguientes palabras:

1.2.1. Discurso de D.? Magdalena Valerio Cordero

«Ministro de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y
Memoria Democratica
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Senores Consejeros y seforas Consejeras

Letrados y Letradas y personas invitadas a este Pleno del
Consejo de Estado.

Hoy es dia de despedidas y recibimientos. Un dia con
sentimientos encontrados. La gestion de los asuntos pu-
blicos necesita de la inteligencia ldgica, creativa y cola-
borativa. Pero también de la emocional. La inteligencia
sin emociones no sirve en las instituciones publicas, vo-
cacionalmente centradas en servir a las personas, espe-
cialmente a las mas vulnerables. Esa inteligencia de las
emociones esta muy presente en el Consejo de Estado.
Nos ayuda a conseguir los acuerdos necesarios.

No es facil despedir a los consejeros y consejeras que
dejan el Consejo de Estado, hayan sido permanentes o
electivos. Siempre estaran en la memoria de esta casa
y creo que, en justa correspondencia, las personas que
han pasado por ella tampoco la olvidaran facilmente.

Por todo ello, hoy, el Consejo de Estado también quiere
reconocer y agradecer el buen hacer que siempre han
aportado a esta institucion la Consejera permanente Ade-
la Asua, que por motivos personales ha decidido no con-
tinuar en el Consejo (de hecho, hoy no puede acompa-
Aarnos muy a su pesar); y las Consejeras y Consejeros
electivos Amelia Valcarcel, Juan José Laborda y Juan An-
tonio Ortega, que han formado parte del Pleno del Con-
sejo cerca de 15 afios, y en algun caso, incluso mas. A
todas y a todos, gracias de corazon.

En la naturaleza de las instituciones esta la permanencia
y la continuidad de la mision y el propdsito que, al mismo
tiempo se compadece con la transitoriedad y temporali-
dad de las personas que las encarnan. Las instituciones
permanecen y las personas transitamos.

A los consejeros y las consejeras que hoy inicidis esta
nueva etapa solo quiero recordaros, aunque sé que lo sa-
béis, que no cualquiera puede formar parte de esta insti-
tucion. No tengo duda de que vais a contribuir a fortalecer
la reputacion del Consejo de Estado.
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Vivimos un tiempo en la que la reputacion es un activo
intangible no solo en el sector privado de la economia
sino también en el sector publico. Y de creciente valor.
Me atrevo a decir que en el Consejo de Estado la reputa-
cion es la que inspira la confianza y la aceptacion de sus
dictamenes e informes basadas en la inteligencia de las
personas que lo ocupan, y también en la neutralidad e in-
dependencia de sus juicios, no mediatizadas por ninguna
otra circunstancia que la del leal saber y entender.

El diccionario de la Real Academia Espanola, cuyo pre-
sidente nos honra también como consejero, define al
consejero en su primera acepcion como “la persona que
aconseja o sirve para aconsejar’. Pero a esa cualidad
debe unir otra, al menos en el Consejo de Estado: la ho-
nestidad de sus valoraciones, fundadas en la razén y el
conocimiento, sin interferencia de ningun otro interés ni
ninguna otra intermediacion.

Hoy es mi obligacion como presidenta del Consejo pre-
sentar a los nuevos consejeros y a las nuevas consejeras.
Todos y todas disponen de una amplisima cualificacion
profesional y una amplia experiencia humana que, en
aras a la brevedad de este acto, no puedo reproducir con
la amplitud que merecen. Su curriculo profesional estara
disponible para cualquier persona que tenga interés en
conocerlo a través de nuestros canales de comunicacion.

Siguiendo la numeracion de los Reales Decretos de nom-
bramiento, publicados ayer en el Boletin Oficial del Esta-
do, debo presentar en primer lugar a la nueva consejera
permanente Maria Luisa Carcedo Roces, que ha desarro-
llado gran parte de su actividad politica y profesional en
Asturias, tanto en el gobierno como en la Junta General
del Principado de Asturias. También ha tenido una amplia
presencia en Madrid como Diputada del Congreso, Sena-
dora, Ministra de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, y
Presidenta de la Agencia de Evaluacion de Politicas Pu-
blicas y Calidad de los Servicios.

Maria Elena Valenciano Martinez-Orozco ha desarrollado
una extensa actividad fuera de Espana, como diputada en
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el Parlamento Europeo y como comisionada en multiples
misiones internacionales dentro y fuera de Europa. Tam-
bién ha sido Diputada en el Congreso de los Diputados.
Desde octubre de 2021 preside la Fundacion Mujeres.

Javier Losada de Azpiazu ha desarrollado una amplia expe-
riencia en el ambito local, como concejal y Alcalde de A Co-
runay en el Comité Federal y la Comision de Hacienda de la
Federacion Espafiola de Municipios y Provincias. También
ha sido Diputado en el Parlamento de Galicia y Senador,
ademas de delegado del Gobierno de Espana en Galicia.

Pedro Sanz Alonso tiene una amplisima trayectoria profe-
sional y politica en La Rioja, en cuyo gobierno ha ocupa-
do distintas responsabilidades, incluyendo la Presidencia
del Gobierno de la Comunidad Autonoma entre los afos
1995 a 2015. También ha sido Senador.

Por ultimo, Juan Carlos Aparicio ha tenido una amplia vin-
culacion con Castilla Ledn como Procurador en las Cortes
de Castilla y Ledn, como vicepresidente de la Junta de
Castilla y Ledn y como Alcalde de Burgos. En Madrid ha
sido Diputado del Congreso, Secretario de Estado de la Se-
guridad Social y Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales.»

A continuacion don Félix Bolafios Garcia, concede la pa-
labra a la nueva Consejera permanente de Estado, dofia
Maria Luisa Carcedo Roces.

1.2.2. Discurso de D.? Maria Luisa Carcedo Roces

«Excelentisimo Serior Ministro de la Presidencia, Rela-
ciones con las Cortes y Memoria Democratica,

Excelentisima Sefiora Presidenta del Consejo de Estado,

Excelentisimas y Excelentisimos Sefiores y Seforas
Consejeras,

Excelentisima Sefiora Secretaria General,
Excelentisimos y Excelentisimas Senores Letrados,

Seforas y Senores,
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Gracias por apadrinarme, a mi madrina Paz Andrés Saenz
de Santa Maria y mi padrino, Fernando Ledesma Bartret,
ambas personas a las que confieso un enorme recono-
cimiento y admiracion por sus trayectorias, en areas del
conocimiento bien diferentes a las mias, pero a las que
me une la pasion por la defensa del interés general.

Vaya también mi reconocimiento a la labor de mi predece-
sora en la presidencia de la Seccion Novena. Espero estar
a su altura. En su discurso de toma de posesion, Adela
Asua Batarrita expreso su voluntad de aportar lo mejor de
si misma y no cabe duda de que lo ha hecho, vertebrando
una Seccion que ya ha despachado dictamenes de gran
trascendencia en materias de alta relevancia social.

Como saben, mi trayectoria es el resultado de una su-
cesiva concatenacion de tareas destinadas casi todas a
la defensa del servicio publico, comenzando por mi pro-
fesion de médica en cuyo ejercicio, permitanme la con-
fesion, he disfrutado las etapas mas gratificantes de mi
vida. Especialmente por la relacion directa con las perso-
nas, acuciadas en muchos casos por dolencias propias o
de sus familiares. Suelo recordar que en el ejercicio del
servicio publico directo recibes una gratitud indescriptible
de pacientes a los que atiendes.

Paraddjicamente, a medida que se tiene mas capacidad
de mejorar los servicios con niveles mas altos de respon-
sabilidad, la relacion directa con la ciudadania se diluye,
aunque las medidas tengan mucho mas alcance. Incluso,
en ocasiones, hasta se percibe por la ciudadania distor-
sionado, debido a interferencias no siempre alineadas
con el interés general. Pero ese es el juego de la politica
y de la gestion publica, sometidas al debate publico, la
controversia y la discrepancia. A veces a intereses con-
trapuestos. Pero no debe ser motivo para la inaccion ni el
desanimo. Al menos no lo fue nunca para mi.

Les confieso que siempre me he sentido afortunada por
tener la posibilidad de ejercer el servicio publico. Y cierta-
mente, he tenido muchas oportunidades.
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En la Junta General del Principado de Asturias y en las
Cortes Generales, tanto en el Congreso como en el Se-
nado. Ejercer la representacion de la soberania popular
tiene un alto significado, su funcidn principal es definir el
modelo de convivencia mediante las leyes que concretan
los preceptos constitucionales.

Leyes que permiten las libertades individuales y colecti-
vas, definen las condiciones de acceso de la ciudadania
a los servicios publicos del Estado de Bienestar, asegu-
rando tres requisitos, a mi entender, irrenunciables: uni-
versalidad, equidad y calidad.

En Asturias, pude velar por los ecosistemas y la biodi-
versidad, verdadera casa comun de los seres vivos del
planeta y que permiten la propia existencia humana.

Como Ministra, tuve la gran fortuna de ser titular de «mi
ministerio» de referencia como profesional, como gestora
y politica y como ciudadana comprometida con un Siste-
ma Nacional de Salud que iguala a todas las personas.

Profundizar desde la Presidencia de la Agencia Estatal de
Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los
Servicios (AEVAL) en la importancia de la Administracion
Publica para la democracia, de la calidad de los servicios
publicos y la institucionalizacion de la evaluacion ha sido
para mi muy enriquecedor.

No me olvido del Alto Comisionado contra la Pobreza Infan-
til, creado para el impulso de politicas publicas destinadas
a atajar este serio problema de pais y romper el circulo de
desventajas para nifios y nifias en hogares pobres. El In-
greso Minimo Vital (IMV), principal medida para combatirlo.

Y ahora tengo el honor de pertenecer como Consejera
permanente al Consejo de Estado. Permitanme que ma-
nifieste aqui mi firme voluntad de no desistir de mi voca-
cion de servicio publico, de entusiasta defensora de los
derechos individuales que nos hacen libres y de nuestro
modelo de convivencia orientado a la prosperidad econo-
mica sostenible, la justicia social y el bienestar colectivo.
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El Consejo de Estado pertenece a la Administracion pu-
blica, y esta, por disponerlo asi el art. 103.1 de la Consti-
tucion, «sirve con objetividad a los intereses generales».
Lo hace a través de sus dictamenes, memorias, informes
y mociones. Sobre todo participando, como érgano con-
sultivo, en el disefio y regulacion de las politicas publicas,
de cuya buena elaboracion e implementacion depende,
en muchos casos, su propia efectividad, eficacia y efi-
ciencia al servicio del bien comun.

Como acertadamente apunté Jay Samit, “La mejor idea
solo sera tan buena como su implementacion”.

Desde la seccion novena que ocuparé tendré muchas
oportunidades de trabajar por el Estado Social y Demo-
cratico de Derecho, con el apoyo de la demostrada sol-
vencia de las Letradas y Letrados de esta casa y de las
demas personas que aqui trabajan.

Gracias.»
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2. CONSEJERAS Y CONSEJEROS NATOS

2.1. Ceses

Por Real Decreto 761/2023, de 25 de septiembre (BOE n.° 230,
de 26 de septiembre), se dispone el cese de dona Yolanda Gdmez
Sanchez como Directora del Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales.

Por Real Decreto 1181/2023, de 27 de diciembre (BOEN.° 310, de
28 de diciembre), se declara el cese de don Alvaro Garcia Ortiz como
Fiscal General del Estado.

2.2. Nombramientos

Por Real Decreto 1182/2023, de 27 de diciembre (BOE n.° 31,0, de
28 de diciembre), se nombra Fiscal General del Estado a don Alvaro
Garcia Ortiz.

3. CONSEJERAS Y CONSEJEROS ELECTIVOS

3.1. Ceses

Por Real Decreto 215/2023, de 28 de marzo (BOE n.° 75, de 29
de marzo), se declara el cese de los Consejeros electivos de Estado
dona Amelia Valcarcel Bernaldo de Quirds, don Juan José Laborda
Martin, don Juan Antonio Ortega y Diaz-Ambrona, don Juan Carlos
Rodriguez Ibarra, don José Maria Michavila Nufiez, don Jordi Guillot i
Miravet, dofia Maria Emilia Casas Baamonde, dofa Elisa Pérez Vera
y dofia Soraya Saenz de Santamaria Anton.

3.2. Reelecciones

Por Real Decreto 221/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejero electivo de Estado a don Juan Carlos
Rodriguez Ibarra.

Por Real Decreto 222/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejero electivo de Estado a don José Maria
Michavila Nufez.

-7 —



Por Real Decreto 223/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejero electivo de Estado a don Jordi Guillot
i Miravet.

Por Real Decreto 224/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejera electiva de Estado a dofia Maria Emilia
Casas Baamonde.

Por Real Decreto 225/2023, de 28 de marzo (BOE n.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejera electiva de Estado a dofa Elisa Pérez Vera.

Por Real Decreto 226/2023, de 28 de marzo (BOE n.° 75, de 29
de marzo), se nombra Consejera electiva de Estado a dofa Soraya
Saenz de Santamaria Anton.

Todos ellos continuan como Consejeros electivos de Estado en el
desemperio de su cargo sin necesidad de nuevo dictamen de idonei-
dad ni toma de posesion.

3.3. Nombramientos y tomas de posesion

Por Real Decreto 227/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejera electiva de Estado a dofia Maria Elena
Valenciano Martinez-Orozco.

Por Real Decreto 228/2023, de 28 de marzo (BOE n.° 75, de 29
de marzo), se nombra Consejero electivo de Estado a don Francisco
Javier Losada de Azpiazu.

Por Real Decreto 229/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejero electivo de Estado a don Pedro Maria
Sanz Alonso.

Por Real Decreto 230/2023, de 28 de marzo (BOEn.° 75, de 29 de
marzo), se nombra Consejero electivo de Estado a don Juan Carlos
Aparicio Pérez.

El dia 30 de marzo de 2023, reunido el Pleno del Consejo de Es-
tado en sesion solemne y presidido por el Excmo. Sr. D. Félix Bola-
nos Garcia, Ministro de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y
Memoria Democratica, toman posesion los Consejeros electivos de
Estado dofna Maria Elena Valenciano Martinez-Orozco, apadrinada
por dofia Paz Andrés Saenz de Santa Maria y dofia Maria Emilia Ca-
sas Baamonde, don Francisco Javier Losada de Azpiazu, apadrinado
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por don Fernando Ledesma Bartret y dofia Consuelo Castro Rey, don
Pedro Maria Sanz Alonso, apadrinado por don Alberto Aza Arias y
don Benigno Pendas Garcia y don Juan Carlos Aparicio Pérez, apa-
drinado por don José Maria Michavila Nufez y dofa Soraya Saenz
de Santamaria Antdn.

El Sr. Ministro concede la palabra a la Sra. Presidenta del Con-
sejo de Estado, dofia Magdalena Valerio Cordero, quien pronuncia
las palabras de bienvenida a los nuevos Consejeros que aparecen
reflejadas en el apartado 1.2.1.

El Sr. Ministro concede la palabra a dofia Maria Elena Valenciano
Martinez-Orozco.

3.3.1. Discurso de D.? Elena Valenciano Martinez-Orozco

«Ministro de la Presidencia, Presidenta del Consejo de
Estado, Madrinas ilustres, Emilia Casas y Paz Andrés,
Consejeros y Consejeras, Letrados, Amigos y amigas.
Un querido y anorado amigo, Alfredo Pérez Rubalcaba,
decia que se esta en la vida publica para servir, para ser
util a los demas defendiendo unas ideas. Yo también lo
he creido siempre asi y lo creo, con mas fuerza, cuando
se me ofrece la oportunidad de ser util a mis conciudada-
nos y mis conciudadanas desde una de las instituciones
mas importantes del Estado. Quiero, por ello, agradecer
ante todo al Presidente del Gobierno que haya decidido
nombrarme Consejera de Estado. Soy muy consciente
del honor que este nombramiento supone y también de
la responsabilidad que entrafa y asumo. Espero estar a
la altura de uno y de otra. Yo no soy jurista. No se puede
esperar, pues, de mi presencia en el Consejo, aportacio-
nes reales de esa naturaleza. Mi presencia aqui sdlo se
explica por el bagaje de muchos anos en la actividad poli-
tica y el compromiso sincero con unos valores. No puedo
ofrecer mas, pero tampoco menos. He comenzado ha-
blando de utilidad. Y la funcion consultiva que ejerce el
Consejo de Estado es mas que util: es necesaria. Todos
los gobiernos necesitan una opinion leal y objetiva sobre
sus iniciativas. Una opinion sobre su legalidad, sobre su
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encaje en la Constitucion; pero también, sobre su oportu-
nidad y su conveniencia. Y algo sé, tras muchos anos en
el Parlamento Espafiol y en Parlamento Europeo, acerca
de la oportunidad y la conveniencia de las leyes. Nuestra
Constitucion, junto a la clausula del Estado de Derecho,
incorpora la del Estado Democratico y la del Estado So-
cial, y advierte sobre la necesidad de que, junto al respeto
a la ley, los poderes publicos tomen sus decisiones sobre
los principios y valores superiores de libertad, justicia e
igualdad. El dia de hoy constituye para mi una ocasion
excepcional para, en sitio tan sefialado como este, alzar
la voz una vez mas, con el fin de afirmar que la salva-
guarda de esos principios pasa inexcusablemente, por la
defensa de los derechos de las mujeres... Es cierto, y
deberia ser motivo de orgullo, que Espana es un ejemplo
casi paradigmatico de hasta qué punto la democracia y el
Estado de Derecho han sido los mejores valedores de los
derechos de las mujeres. Al mismo tiempo, y en palabras
de una de mis grandes maestras, miembro de este Con-
sejo durante afnos, Amelia Valcarcel, «el feminismo es el
aliado fundamental de la democracia y es parte de ella».

El camino recorrido por nuestro pais desde la aproba-
cion de la Constitucion en 1978 hasta hoy, ha supuesto
la mayor transformacion de la historia en la senda de
la emancipacion femenina. Partiamos de muy atras, del
Tiempo de Silencio, de una Espana particularmente in-
justa con las mujeres. Seres inferiores y subordinados...
Hoy, sin embargo, Espafa ha alcanzado las primeras
posiciones entre los paises de nuestro entorno europeo
en favor de la igualdad entre mujeres y hombres. Pode-
mos estar satisfechos de lo logrado desde las institucio-
nes y al tiempo reconocer que buena parte de ello ha
respondido al empuje del movimiento feminista. Orgullo-
sos y orgullosas, si, completamente satisfechos, no. Un
Estado democratico debe ir eliminando las barreras que
hacen mas dificil la vida de las mujeres pero también
incorporar el conocimiento, las ideas y los anhelos de
mas de la mitad de nuestra ciudadania. Ello mejorara la
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democracia y hara mas permeable y eficaz al Estado.
Un Estado social debe asegurar el respeto, la garantia
y la realizacion de los derechos humanos entre ellos la
libertad y la igualdad que, aun hoy, les son recortados a
las mujeres. Y, por encima de todos, el derecho a la vida,
a la integridad personal, a la definicion libre de su pro-
yecto vital. Estoy convencida de que la tarea que todos
ustedes desarrollan y a la que, ahora, me sumo humil-
demente, contribuye al objetivo que perseguimos y que
les debemos a las mujeres: avanzar en la consolidacion
de sus derechos. Sera la mejor garantia para lograr una
sociedad mas justa, mas equilibrada, mas competitiva...
de la que podran disfrutar las mujeres y los hombres.
Ese es el compromiso que desde ahora asumo para co-
rresponder a la confianza que han depositado en mi con
mi nombramiento. Muchas gracias».

3.3.2. Discurso de D. Francisco Javier Losada de Azpiazu

«No importa que no me entendais... que yo estoy hablan-
do en mi lengua.

Quizas sean estas palabras de Carlos V las mas alejadas
del espiritu de la Institucidon que él mismo fundo en 1526
y de la que, desde hoy, formo parte.

Ministro, Presidenta, Consejeros, Consejeras, Letrados,
Letradas.

Por eso humildemente, y consciente del papel relevante
de este Consejo de Estado, prefiero hacerme guiar en
esta nueva responsabilidad que asumo por el espiritu de
otra frase del monarca a su hijo “daréis las audiencias
necesarias y seréis blando en vuestras respuestas y pa-
cientes en el oir, y también habéis de tener horas para ser
entre la gente visto y platicando”.

Pero mis primeras palabras deben ser de agradecimiento
al Gobierno de Espafa, a su Presidente por la confianza
que depositan en mi persona para formar parte de esta
Institucion mas que centenaria.
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Para quien ha dedicado toda su vida al servicio publico,
de forma ininterrumpida, y de ella, casi en su practica to-
talidad en puestos que emanaban de la suprema deci-
sion del pueblo, del voto, tener la oportunidad de prestar
un nuevo servicio a Espafa y hacerlo en esta prestigiosa
Institucion en donde pueda trasladar, coadyuvar con mi
experiencia, mi conocer, es un honor y un orgullo imposi-
ble de cuantificar.

Si ademas lo haré al lado de prestigiosos Consejeros y
Consejeras, y el apoyo del magnifico cuerpo de Letra-
dos y Letradas, que estoy seguro alumbraran mas en mi
con su sabiduria, sapiencia y lealtad al correcto funciona-
miento de las administraciones publicas, imaginaran que
debo considerarme un espanol privilegiado.

Mi afecto y agradecimiento a mi padrino y madrina por su
acompafamiento, no solo fisico, de Fernando Ledesma
siempre recogi, ya desde mi juventud, su rigor, su finura po-
litica, la inteligencia de sus actos en su exitosa trayectoria
politica y como jurista y que me retrotraen a mis comienzos
en el servicio publico y los referentes que buscaba. De mi
madrina Consuelo Castro en quien se da la conjuncion de
la amistad y el respeto. La amistad y los sentimientos de la
“patria chica” y el respeto a la solidez de sus resoluciones
unido a su férrea defensa del interés publico. Referentes
ambos, personales, ideoldgicos, intelectuales.

Asi comparezco ante este Pleno, con mis pertrechos
ideoldgicos, mis convicciones, mis ideas. Armazon com-
puesto del devenir personal de aquel joven que se hace
médico por anhelar la necesidad de curar, que dedica su
trabajo a aliviar y alcanzar algo que nos hace mas huma-
nos, evitar el dolor, y hacerlo como nos decian los anti-
guos tratados de la Anestesiologia “hagase segun arte”.

Devenir donde encuentro a mujeres y hombres buenos,
gue también pensaban que habia que curar miserias, pro-
piciar derechos, eliminar desigualdades, y aprecié que
eran igual de necesarios para que la sociedad siguiese
avanzando. Con ellos recorri una buena parte de sus, ya,
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mas de ciento cuarenta afios formando parte de una gene-
racion que recogia un legado colectivo para seguir sirvien-
do y adecuandolo a los intereses supremos de Espana.

Ideas, principios y valores para aplicarlos desde la maxi-
ma imparcialidad y la observancia constitucional, y al ar-
mazon legislativo de nuestra nacion, en el ejercicio del
puesto y acorde a la promesa que acabo de realizar.

Mi felicitacion carinosa a quienes hoy, también, inician
esta hermosa singladura en esta Institucion llena de his-
toria y prestigio. Muchas gracias.»

Finalizada su intervencion, el Sr. Ministro da la palabra al
Consejero electivo don Pedro Maria Sanz Alonso.

3.3.3. Discurso de D. Pedro Maria Sanz Alonso
«Sra. Presidenta del Consejo
Sres. Consejeros
Letrados, autoridades, sefioras y sefiores

Quiero, en primer lugar. agradecer la confianza del Con-
sejo de Ministros por mi nombramiento como consejero
electivo del Consejo de Estado, asi como trasladar mi
gratitud a los padrinos D. Alberto Aza y D. Benigno Pen-
das, por haber aceptado su participacion en este acto.

Para una persona cuya trayectoria profesional proviene
del mundo de la politica, con 20 afios de desempefio del
cargo de presidente de la Comunidad Autdnoma de La
Rioja, y cuatro anos adicionales como vicepresidente de
la Camara Alta en Espana, constituye un honor poder
seguir contribuyendo a la sociedad, en esta ocasion a
través de la condicion de miembro del supremo érgano
consultivo del Gobierno, y continuar desarrollando mi vo-
cacion de servicio publico.

Los primeros referentes de la politica en Grecia, y entre
ellos uno de sus pensadores mas relevantes como Aristo-
teles, ya postulaban que el objetivo de la asociacion publica
entre los individuos es alcanzar con la mayor plenitud el
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bien comun. Y creo firmemente que el fin ultimo de la politi-
ca debe ser atender el bienestar y felicidad de las personas.

En este sentido, la labor publica ha de ser vocacional, y
solo asi se comprende que la pasion y la conviccion re-
sulten los pilares en los que reside su fuerza.

Mi experiencia como presidente de Comunidad Auténo-
ma se ha guiado de forma ininterrumpida e incondicional
por esta pasion y una profunda conviccion en la defensa
del estado autondmico, dentro del Estado nacional, como
instrumento para mejorar las condiciones de vida de los
ciudadanos. Esta misma pasion y conviccion ha guiado
mis pasos en el ejercicio del cargo de vicepresidente del
Senado, como camara de representacion territorial.

Sanchez Agesta define el Estado Espafiol como estado
autondmico que se identifica con el estado nacional fun-
damentado en la indisoluble unidad de la nacién espano-
la. Un estado vinculado a una sola soberania nacional,
que reside en el pueblo espanol y que reconoce y garan-
tiza el derecho a la autonomia.

En los tiempos en los que vivimos, en los que la Consti-
tucion Espafola cumplira 45 afios, debemos reconocer
que el proceso de transferencia de competencias a las
Comunidades Auténomas continua todavia sin culminar.

El Estado Autonémico no se ha cerrado definitivamente y
nos enfrentamos a un proceso que requiere un compro-
miso firme de consenso entre las fuerzas politicas para
garantizar que finalice con éxito.

Por ello, parece aconsejable delimitar qué competencias
son exclusivas del Estado y nunca deberan ser transferi-
das a las Comunidades Autdnomas. Y cuales correspon-
den a las Comunidades Autonomas y seran solo estas
quienes resulten encargadas de su ejecucion sin posibi-
lidad de transferencia a las corporaciones locales. Esto
permitira disponer de administraciones mejor gestiona-
das, en las que se garantice una homogeneidad de dere-
chos de los ciudadanos.
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El estado de las autonomias es, sin duda, uno de los
grandes frutos de la Constitucion de 1978; una realidad
indiscutible enraizada en todos los pueblos de Espafia.
Por ello, el fortalecimiento del estado autondmico y su
desarrollo equitativo y pleno es el mejor servicio que po-
demos prestar a Espanfa y a los espafioles.

En una percepcion, quizas muy personal, la imagen que
trasladamos hoy las fuerzas politicas a los ciudadanos
sobre el Estado Autondmico viene reflejando una pérdi-
da de consenso, que si que existia en los anos 80 y 90
del siglo pasado. Una etapa que en palabras del historia-
dor Juan Francisco Fuentes representa una nueva forma
de concebir la democracia, y se trata de una leccion que
nunca debimos olvidar.

Considero que el consenso ha representado en la historia
de la democracia espanola la voluntad politica de una so-
ciedad que apuesta por el acuerdo hacia el bien comun,
aunque sea, como ya afirmaba en su momento José Pe-
dro Pérez-Llorca, que solo estemos de acuerdo en que
debemos ponernos de acuerdo.

Yo anhelo con nostalgia los procesos de la toma de deci-
siones de la Transicion, o los traspasos de competencias a
las Comunidades Auténomas y las primeras reformas de los
Estatutos de Autonomia. Ese esfuerzo especial en intentar
evitar diferencias y discriminaciones. Sin embargo, hoy pode-
mos constatar la percepcion en la ciudadania de la existencia
de agravios, asi como que el proceso ha dado lugar a Comu-
nidades Autonomas de primera y de segunda categoria.

De continuar en esta tendencia, en mi humilde opinion,
la deriva hacia un proceso inacabado de transferencia de
competencias podria conducirnos a una situacion de com-
petencia desleal de unos territorios frente a otros y, lo mas
grave, a una falta de igualdad efectiva de oportunidades en-
tre los ciudadanos en funcion del territorio en el que residan.

En este marco, parece indispensable citar el reconocimiento
que se realiza en el articulo 14 de la Constitucion espanola a
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la igualdad de todos los espanoles. El derecho a la igualdad
sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razon
de nacimiento, raza, sexo, religion, opinidon o cualquier otra
condicion o circunstancia personal o social. Por ello, consi-
dero conveniente reflexionar sobre este asunto y redoblar
los esfuerzos de consenso para evitar que esta deriva nos
lleve a enfrentamientos entre territorios y ciudadanos.

Es cierto que existen nuevas y numerosas cuestiones
pendientes de resolver en el Estado autondmico en un
mundo cambiante, por ello resulta indispensable profun-
dizar en aspectos como una financiacion suficiente que
permita disponer de una adecuada autonomia politica.

Por todo lo expuesto, hoy desde este Consejo mi reflexion
se dirige a hacer un llamamiento al consenso y a la vuelta
de acuerdos entre las fuerzas politicas. Un proceso de dia-
logo que permita que los Estatutos de Autonomia sean fie-
les a los principios constitucionales de igualdad y no discri-
minacion, con independencia del lugar en el que se resida.

La historia del consenso en la democracia en Espafa
constituye una incuestionable leccidon de politica y, a mi
juicio, es preciso recuperar un proyecto integral para Es-
pana en el marco de esta cultura del didlogo. En esta mi-
sion pongo a disposicion de los miembros de este consejo
mi vocacion de servicio publico, mi conviccidon y mi ilusion.

El consenso fue el viento que inflo las velas de la transi-
cion espanola y que permitid que nuestra querida Espana
viviese las cuatro mejores décadas de su reciente historia.

El consenso fue la pdcima que permitio desterrar para siem-
pre a la Espafa cainita y enfrentada al baul de la historia.

Es, por eso, el consenso la piedra sobre la cual deberia-
mos seguir labrando el presente y conquistando el futuro
de todos los espafioles.

Termino ya. Es para mi un orgullo inmerecido ingresar en
este viejo palacio del Madrid de los Austrias.
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Es para mi una gran satisfaccion que mi nombre se una,
humildemente, a una Institucion formada por un personal
admirable y un cuerpo de letrados extraordinario, que no
cesa de prestar —discreta e ininterrumpidamente— enor-
mes servicios a Espana. Es para mi un honor inmenso
estar hoy aqui en el Consejo de Estado: una casa que
habita en la excelencia.

Muchisimas gracias a todos por su asistencia y su atencion.»

A continuacion el Sr. Ministro da la palabra al Consejero electivo
don Juan Carlos Aparicio Pérez.

3.3.4. Discurso de D. Juan Carlos Aparicio Pérez

«Saludo gustosamente al Sefior Ministro y a la Sefora
Presidenta y a tantas y tantas caras conocidas con las
gue he coincidido en algun momento de mi vida no diré
topicamente dilatada, pero si ciertamente diversa.

La vida me ha concedido una oportunidad ahora de in-
corporarme a un Organo al que tengo especial afecto,
como castellano viejo —o como viejo castellano—, hunde
sus raices en el Consejo de Castilla y va camino de los
500 afos que no todo el mundo puede cumplir.

Me pregunté tan pronto como me trasladaron la posibilidad
de ser miembro de este Consejo, ¢qué podria aportar un
guimico a una institucion de esta naturaleza?. Se ha citado
a un compariero y colega D. Alfredo Pérez Rubalcaba y
creo que lo que tenemos que intentar poner al servicio de
aquellos puestos que accedemos es nuestra capacidad,
por un lado de analisis, y esa empezaré a ejercerla cuando
lleguen los encargos que se citaban en el ingreso y la de
sintesis, que espero ejercer gustosamente porque la bre-
vedad no debe ser una amenaza sino una practica sana.

Muy brevemente solo me cabe dar las gracias a quienes
propusieron mi nombre, a quienes lo aceptaron y a quienes
nos han permitido sin duda alguna pertenecer a una Insti-
tucion, —se ha dicho reiteradamente—, cargada de historia y
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sobre todo de diversidad y de buen hacer técnico. Y que oja-
|4 sus dictamenes fuesen siempre escuchados y atendidos.

Yo también pienso que seria muy injusto no citar a mis pa-
drinos, personas con las que he coincidido, y he tenido el
gusto, —lo puedo decir—, en el Congreso, y de trabajar con
ellos. A mi que he sido Ministro de Igualdad, diré también
gue nunca me importd tener de jefa a una mujer, —encanta-
do de la vida— y también debo decir que he tenido la suerte
de coincidir con muchas y buenas y competentes mujeres.

Mi compromiso es evidentemente con la Constitucion. La
vida me regald la oportunidad de que mi numero dos en
tres ocasione electorales fuese una persona tan querida
-y hoy ausente— como D. Gabriel Cisneros con el que
aprendi aquellas claves que por edad no pude vivir de la
transicion, que acaba de citar mi companero Pedro Sanz.

Doy las gracias, no solamente a quienes me han ayudado
materialmente en todos y cada uno de los puestos res-
ponsabilidad publica, —cubriendo mis carencias que son
bastante obvias— y sobre todo también a quienes me han
respaldado en el afecto, porque seria muy dificil entender
una vida tan complicada como la que he tenido en algu-
nos momentos si no fuese por el carino y el respaldo de mi
familia, —hablo de mi mujer, hablo de mi hermano y hablo
de mis hijos de los que hoy estan aqui y me acompanan y
los que no podran estar porque no pueden hacerlo— que
siempre creyeron o confiaron en mi y, ciertamente, les
doy las gracias por poder sentirme satisfecho y honrado
de que al final de una vida, cuando uno tiene otras am-
biciones que no sean aquellas de felicidad familiar —y no
otras—, pueda disfrutar de mi presencia en un Organo —en
este caso tan importante y tan esencial para la Constitu-
cion—y acabo porque como decia antes, la brevedad no
debe ser una amenaza, tiene que ser una praxis y entien-
do que a estas horas, y esto lo escribia Pauloff, —que no
se cita como autoridad—, y ya empieza todo el mundo a
notar ciertas inquietudes. Uno, en la vida, debe marcarse
objetivos sucesivos y razonables, sin perder la idea de
ambicion, pero debe saber que también hay que razonar
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las cosas, quizas ese es el,—no sé si defecto o virtud—
que tenemos la gente de Ciencias. Intentamos razonar
las cosas. Gracias de nuevo, hablando de objetivos razo-
nables, me sentiria muy satisfecho simplemente con no
defraudar la carga de carifio y confianza que he recibido
en esta ocasion. Muchisimas gracias!»

A continuacion y para finalizar toma la palabra don Félix
Bolafios Garcia.

3.3.5. Intervencion de D. Félix Bolafios Garcia

El Sr. Ministro agradece su intervencion al nuevo Con-
sejero Electivo y reitera su felicitacion a los nuevos Con-
sejeros y a las nuevas Consejeras que han tomado hoy
posesion de su cargo y cuyas trayectorias ha destacado
la Sra. Presidenta del Consejo de Estado en su discurso.
Se trata de perfiles corales, diferentes, con experiencia
en los ambitos europeo, estatal, autondmico y local, y que
sin duda contribuiran, con su conocimiento y experiencia
en los asuntos publicos, a la excelencia de la labor con-
sultiva desarrollada por este Consejo.

La labor consultiva del Consejo de Estado tiene no solo
un fundamento juridico, sino también un fundamento po-
litico, que se concreta en lograr que las politicas que se
deciden en el seno del Gobierno y en otras instituciones
sean, desde el punto de vista técnico, impecables. De ahi
la importancia de que entre los Consejeros y Consejeras
haya una representacion amplia de perfiles y experien-
cias diferentes, con distintas visiones de la gestion de
los asuntos publicos, que contribuya de forma decisiva al
mas perfecto desarrollo de la funcidn consultiva, para lo
cual se cuenta también con la excelente cualificacion del
cuerpo de Letrados del Consejo de Estado.

El éxito de los objetivos que fija el Gobierno y su accion
legislativa requieren del asesoramiento impecable del
Consejo de Estado. Las politicas del Gobierno (y de sus
antecesores) para mejorar el pais y la calidad de vida —la
transformacion econdmica y social de Espafia, el avance
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en derechos, la mejora de las instituciones y de los sis-
temas de gobernanza— son imprescindibles para seguir
avanzando en democracia en relaciéon con los paises de
nuestro entorno. Todos los gobiernos sin excepcion tie-
nen como objetivo lograr que las nuevas generaciones se
encuentren un pais mejor; y ese es el objetivo primordial
también de este Gobierno. Y en esa tarea es fundamental
el asesoramiento del Consejo de Estado, pues todas esas
mejoras se implementan mediante normas, muchos de cu-
yos proyectos han de ser objeto de previo dictamen, el cual
se solicita en ocasiones, quiza demasiadas, con caracter
urgente y, como excepcion, en plazos realmente breves.

El Sr. Ministro agradece el trabajo realizado por el Consejo
de Estado y destaca el rigor, la independencia y la impar-
cialidad de los Consejeros y Consejeras de Estado que,
desde la distancia que permite la Administracion consul-
tiva, contribuyen a la seguridad juridica y al rigor técnico
de los proyectos normativos y de las resoluciones admi-
nistrativas que se someten a sus dictamenes, a los cuales
el Gobierno trata de adecuar sus decisiones. El fragor po-
litico que caracteriza a la Administracion activa ha tenido,
felizmente, un paréntesis, precisamente en la designacion,
de manera dialogada y compartida, de los nuevos Conse-
jeros y Consejeras, a los que reitera sus mejores deseos.

Finaliza su intervencion agradeciendo su asistencia y
atencion a todos los presentes.

4. LETRADAS Y LETRADOS

4.1. Oposiciones al Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado

Por Resolucion de 3 de marzo de 2022, de la Presidencia del Con-
sejo de Estado, (BOE n.° 62, de 14 de marzo), se convoco oposicion
para la provision de plazas del Cuerpo de Letrados del Consejo de
Estado.

Una vez finalizados todos los ejercicios de la oposicion, por Re-
solucion de 3 de mayo de 2023, de la Presidencia del Consejo de
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Estado (BOE n.° 110, de 9 de mayo) se nhombra Letrados del Consejo
de Estado a don Emilio Roman Rubio Domingo, don Fernando Martin
Arribas y don Pablo Alvargonzélez Fernandez.

4.2. Nombramientos

Dofia Aurea Maria Roldan Martin, Letrada del Consejo de Estado,
fue nombrada Letrada Mayor en comision con efectos del dia 27 de
abril de 2023.

Don Emilio Roman Rubio Domingo fue nombrado funcionario del
Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado por Resolucion de 3 de
mayo de 2023, de la Presidencia del Consejo de Estado (BOE n.° 110,
de 9 de mayo), una vez superadas las oposiciones para ingreso en el
Cuerpo, convocadas por Resolucion de 3 de marzo de 2022 (BOE n.°
62, de 14 de marzo), tomando posesion el dia 11 de mayo de 2023.

Don Fernando Martin Arribas fue nombrado funcionario del Cuer-
po de Letrados del Consejo de Estado por Resolucion de 3 de mayo
de 2023, de la Presidencia del Consejo de Estado (BOE n.° 110, de
9 de mayo), una vez superadas las oposiciones para ingreso en el
Cuerpo, convocadas por Resolucion de 3 de marzo de 2022 (BOE n.°
62, de 14 de marzo), tomando posesion el dia 11 de mayo de 2023.

Don Pablo Alvargonzalez Fernandez fue nombrado funcionario del
Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado por Resolucion de 3 de
mayo de 2023, de la Presidencia del Consejo de Estado (BOE n.° 110,
de 9 de mayo), una vez superadas las oposiciones para ingreso en el
Cuerpo, convocadas por Resolucion de 3 de marzo de 2022 (BOE n.°
62, de 14 de marzo), tomando posesion el dia 11 de mayo de 2023.

4.3. Jubilaciones

Don Francisco Javier Gomez-Acebo Sdenz de Heredia, Letrado
Mayor del Consejo de Estado, cesd por jubilacion obligatoria el dia
25 de abril de 2023.

4.4. Reingresos

Don David Blanquer Criado, funcionario del Cuerpo de Letrados
del Consejo de Estado, reingreso al servicio activo el dia 1 de diciem-
bre de 2023, procedente de la situacion de excedencia voluntaria.
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IV. FUNCION CONSULTIVA

1. TOTAL DE CONSULTAS
Durante el afio 2023 tuvieron entrada en el Consejo de Estado
1.530 consultas.

Se despacharon 1.657 expedientes, de los cuales 1.514 fueron
objeto de dictamen de fondo.

El detalle de los expedientes despachados es el siguiente:

Dictamenes con pronunciamiento sobre el fondo del
asunto

Peticiones de antecedentes® 131

Expedientes devueltos a peticion de la autoridad
consultante o por otras causas

1.514

10

Expedientes acumulados 2

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

2078 i 1.157
2079 i 1.099
2020 ..o 790
2027 Lo 1.165
2022 ..o 2.075

© De los 116 expedientes objeto de peticion de antecedentes, 77 han vuelto a tener entrada
en el Consejo.
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2. CLASIFICACION DE LAS CONSULTAS

2.1. Por la naturaleza de la consulta

Consultas preceptivas

1.505

Consultas facultativas

2.2. Por la naturaleza de la materia

Tratados internacionales y disposiciones de caracter general

TIPO DE EXPEDIENTE

NUMERO DE
EXPEDIENTES

Anteproyectos de ley 10
Tratados internacionales 23
Reales decretos 120
Decretos CCAA 5

Ordenes ministeriales 50
Otras normas reglamentarias y Circulares 8

Total 216

Disposiciones de caracter general

120
120
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Impugnaciones ante el Tribunal Constitucional, reclamaciones de
responsabilidad patrimonial, recursos, contratos y otras cuestiones:

NUMERO DE
TIPO DE EXPEDIENTE EXPEDIENTES
Recursos de inconstitucionalidad 7
Reclamaciones de responsabilidad patri- 717
monial
Recursos extraordinarios de revision 20
Revision de actos en via administrativa 469
Contratos administrativos 45
Concesiones administrativas 23
Cambio de nombres y apellidos 4
Titulos nobiliarios 12
Otras cuestiones 1
Total 1.298

717

, N



0,92%
0,31% = Recursos de inconstitucionalidad

0,08%
347% _ LT7% T osa%

N
Y

1,54% = Titulos nobiliarios

* Responsabilidad patrimonial

“ Recursos extraordinarios

Revisién de actos

= Contratos administrativos
“ Concesiones administrativas

= Cambio de nombres y apellidos

" Otras

2.3. Sobre ejecucion, cumplimiento o desarrollo del Derecho de la
Unién Europea

Transposicion de Directivas........cccccccveevveeiiiiiiiiiiiiieee 26
Complemento, desarrollo y aplicacion de Reglamentos......... 40
Cumplimiento y aplicacion de articulos de los Tratados,
decisiones, otros actos o sentencias del TJUE. .................... 23
Responsabilidad patrimonial del Estado o revision

de oficio por incumplimiento del Derecho de la UE................... 1
Cumplimiento de la obligacion de notificacion previa

a la ComisiOn EUropea .......cc.uveeiiiiiiie e 17
TORAL.ceeeeee e ——————— 107

Derecho de la Unidén Europea

Complemento, desarrollo y aplicacién de _ 40

Reglamentos

Transposicion de Directivas _ 26

Cumplimiento y aplicacién de articulos de los
Tratados, decisiones, soft law o sentencias del _ 23
TIUE.
Responsabilidad patrimonial del Estado o
revision de oficio por incumplimiento del I 1
Derecho de la UE

Obligacién de notificacién previa a la Comisién _ 17

Europea
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2.4. Procedimiento

2.4.1. Consultas ordinarias y consultas urgentes

Siendo 1.514 el total de dictamenes aprobados en 2023, 98 han
sido urgentes” (13 de ellos con el plazo de urgencia reducido, 4 de
los cuales se referian a materias competencia del Pleno ©).

De los 193 dictamenes relativos a disposiciones de caracter gene-
ral, han sido dictaminados con caracter de urgencia 5 anteproyectos
de ley, 62 reales decretos y 22 drdenes ministeriales.

—

Urgencias por tipo de expediente

A su vez, de los 1.298 dictamenes relativos a otras consultas, 9
fueron urgentes.

™ El plazo maximo para su despacho es de 15 dias (art. 19. Uno LOCE).
® Conforme al art. 19. Dos LOCE, si el plazo fijado fuese inferior a diez dias, la consulta sera
despachada por la Comisiéon Permanente, aun siendo competencia del Pleno.
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2.4.2. Audiencias

Durante el afio 2023 se han solicitado 135 audiencias, de las cua-
les se han concedido 98 y denegado 37.

Audiencias 2018-2023

2023

2022

2021

2020

2019

2018

0 50 100 150 200 250

2.5. Procedencia de las consultas

NUMERO DE EX-
REMITENTE PEDIENTES
Presidente del Gobierno 1
Ministerios® 1488
Asuntos Exteriores, Union Europea o6
y Cooperacion
Presidencia, Justicia, y Relaciones con 1
las Cortes

©  Se contempla tanto la estructura ministerial establecida en el Real Decreto 2/2020, de 12 de
enero (BOE n.° 11, de 13 de enero) como la del Real Decreto 829/2023, de 20 de noviembre
(BOE n.° 278, de 21 de noviembre).
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REMITENTE

NUMERO DE EX-

PEDIENTES
Justicia 116
Defensa 40
Hacienda y Funcidn Publica 657
Interior 99
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana 74
Educacion y Formacion Profesional 19
Educacion, Formacion Profesional y De- 1
portes
Trabajo y Economia Social 11
Industria, Comercio y Turismo 7
Agricultura, Pesca y Alimentacion 38
Presidencia, Relaciones con las Cortes y 6
Memoria Democratica
Politica Territorial 9
Politica Territorial y Memoria Democratica 1
Transicion Ecoldgica y el Reto Demogra- 81
fico
Cultura y Deporte 8
Asuntos Econdmicos y Transformacion Di- 20
gital
Economia Comercio y Empresa 2
Sanidad 184
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NUMERO DE EX-

REMITENTE PEDIENTES
Derechos Sociales y Agenda 2030 7
Ciencia e Innovacion 6
Ciencia, Innovacion y Universidades 2
Igualdad 1
Consumo 4
Inclusion, Seguridad Social y Migraciones 47
Transformacion Digital 1
Universidades 18
Comunidades _Auténomas y Ciudades 34
de Ceuta y Melilla

Comunidad Auténoma de Cantabria 23
Junta de Extremadura 3
Ciudad de Ceuta 3
Ciudad de Melilla 5
Otros 7
Banco de Espana 5
Junta Electoral de Zona de Ourense 2
TOTAL 1.530
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EXPEDIENTES POR MINISTERIOS

500 600

Presidente del Gobierno

Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacién
Presidencia, Justicia, y Relaciones con las Cortes
Justicia
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2.6. Entrada de expedientes por Secciones

SECCION NUMERO DE EXPEDIENTES
Seccion Primera 38

Seccion Segunda 123

Seccidn Tercera 131

Seccion Cuarta 51

Seccion Quinta 68110

Seccion Sexta 76

Seccion Séptima 126

Seccion Octava 119

Seccion Novena 185

2.7. Expedientes despachados por Secciones

SECCION

NUMERO DE EXPEDIENTES

DESPACHADOS
Seccion Primera 28
Seccidon Segunda 126
Seccion Tercera 124
Seccion Cuarta 48
Seccion Quinta 71201
Seccion Sexta 60
Seccion Séptima 135
Seccion Octava 108
Seccion Novena 173

(9 De los cuales 281 fueron expedientes COVID-19, despachados en ponencias especiales.
(M De los cuales 378 fueron expedientes COVID-19, despachados en ponencias especiales.
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3. SENTIDO DE LOS DICTAMENES

3.1. Formulacion de observaciones esenciales en disposiciones ge-
nerales

Se han formulado un total de 72 observaciones esenciales, que se
distribuyen de la siguiente manera:

Observaciones esenciales

Anteproyectos de Ley 3

Proyectos de Real Decreto 45

Proyectos de Orden Ministerial 19

Otras normas 5

3.2. Decisiones recaidas en asuntos dictaminados

Durante el ano 2023 el Consejo de Estado ha tenido conocimiento
de 1.115 resoluciones adoptadas o disposiciones generales publica-
das vinculadas a los asuntos que le fueron consultados, bien porque
fueron comunicadas a la Secretaria General a tenor de lo dispuesto
en el articulo 7.4 del Reglamento Organico de este Consejo, bien
porgue se publicaron en el BOE.

Dichas resoluciones fueron adoptadas:
De acuerdo con el Consejo de Estado ........... 1.106
Lo que supone el 99,19%
Oido el Consejo de Estado ..., 8

Lo que supone el 0,71 %
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Oido el Consejo de Estado y de acuerdo con

el voto particular ... 1

Lo que supone el 0,09 %

Estos datos generales se desglosan de la manera siguiente:

Resoluciones publicadas:

De acuerdo con el Consejo de Estado............... 192
Oido el Consejo de Estado............cccccvvvvvveeeeennnnn 4012)
Resoluciones comunicadas:

De acuerdo con el Consejo de Estado............... 914
Oido el Consejo de Estado........cccccceevvuvvieieieeeennns 5

Los asuntos en los que recayo un «oido» fueron los siguientes:

Reclamacion de indemnizacion, Ministerio de Defensa (dictamen
ndm. 377/2022).

Reclamacidon de indemnizacion, Ministerio de Defensa (dictamen
num. 706/2022).

Proyecto de Real Decreto aprobatorio del Reglamento de ordena-
cion de la navegacion maritima, Ministerio de Transportes, Movili-
dad y Agenda Urbana (dictamen num. 1.089/2022).

Reclamacion de indemnizacion, Ministerio de Defensa (dictamen
num. 1.658/2022).

Reclamacidon de indemnizacion, Ministerio de Defensa (dictamen
nuam. 1.721/2022).

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la compensacion al
transporte maritimo y aéreo de mercancias con origen o destino
en Ceuta y Melilla, Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana (dictamen num. 1.749/2022).

Proyecto de Orden por la que se establecen las condiciones para
la designacion de los centros habilitados en el extranjero, para el

(2 Una de ellas es una resolucion oido el Consejo de Estado y de acuerdo con el voto parti-
cular (dictamen 174/2023).
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depdsito del voto en urna en los procesos electorales convocados
en Espana, Ministerio de Hacienda y Funcion Publica (dictamen
num. 174/2023).

Proyecto de Decreto de modificacion del Decreto 55/2019, de 11
de abril, por el que se regula el régimen juridico y retributivo del
personal docente e investigador contratado laboral de la Universi-
dad de Cantabria, Ministerio de Hacienda y Funcion Publica (dic-
tamen num. 521/2023).

Interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra determina-
dos preceptos de la Ley 4/2023, de 6 de julio, de ordenacion y
gestion integrada del litoral de Galicia, Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica (dictamen nim. 991/2023).

. REUNIONES

Los drganos del Consejo han celebrado las siguientes reuniones:

PIENO . 7
Comision Permanente...........ccccceeeevviiiiiiieeeee e, 45
Comision de Estudios..........cocceeeiiiiiiciiiiieee e, 0
Seccion Primera ... 23
Seccion Segunda .........cc.eeiiiiiiiiiin e 48
SECCION TEICEIA...eviiiii i 45
Seccion Cuarta.........ccooeeeee 52
Seccion QUINTA .....coeveeiiiiee e 44
SeCCiON SeXta....uuiiiiiiiiiiiiiiie e 38
Seccion Septima.........oocveeiiiiiiie e 41
SecCion OCtaVA .....coeeeveeiiiiiiiieee e 43
SecCiON NOVENA .....cooeviiiiiiiiieiie e 46
Turno de guardia ........cccceeveiiiiieeeeee e 0
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5. SESIONES CELEBRADAS POR EL PLENO DEL CONSEJO DE
ESTADO

Alo largo de 2023, el Pleno del Consejo de Estado ha celebrado 7
sesiones, en las que se ocupo de los siguientes asuntos:

2 de febrero de 2023

— Anteproyecto de Ley de modificacion del texto refundido de la
Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, y de la Ley
14/2014, de 24 de julio, de Navegacion Maritima (dictamen num.
1.754/2022).

2 de marzo de 2023

— Anteproyecto de Ley de Creacion de la Autoridad Administra-
tiva Independiente para la Investigacion Técnica de Accidentes e
Incidentes ferroviarios, maritimos y de aviacion (dictamen num.
1.973/2022).

30 de marzo de 2023

— Toma de posesion de la Consejera permanente de Estado y Pre-
sidenta de la Seccion Novena del Consejo de Estado Excma. Sra. D.2
Maria Luisa Carcedo Roces.

— Toma de posesion de la Consejera electiva Excma. Sra. D.? Ma-
ria Elena Valenciano Martinez-Orozco.

— Toma de posesion del Consejero electivo Excmo. Sr. D. Francis-
co Javier Losada de Azpiazu.

— Toma de posesion del Consejero electivo Excmo. Sr. D. Pedro
Maria Sanz Alonso.

— Toma de posesion del Consejero electivo Excmo. Sr. D. Juan
Carlos Aparicio Pérez.

29 de junio de 2023

— Anteproyecto de Ley por la que se modifican la Ley 48/1960, de
21 de julio, sobre Navegacion Aérea y la Ley 21/2023, de 7 de julio,
de Seguridad Aérea (dictamen num. 249/2023).

27 de julio de 2023
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— Anteproyecto de Ley por la que se modifican la Ley 11/1988, de
Proteccion Juridica de las topografias de los productos semiconduc-
tores; la Ley 17/2001, de 7 de diciembre, de Marcas; la Ley 20/2003,
de 7 de julio, de proteccion juridica del disefio industrial; y la Ley
24/2015, de 24 de julio, de Patentes (dictamen num. 593/2023).

5 de octubre de 2023
— Memoria del Consejo de Estado de 2022.
16 de noviembre de 2023

— Designacion de Consejeros permanentes para formar parte del
Tribunal de Conflictos de Jurisdiccion para el afio 2024.

6. PONENCIAS ESPECIALES

Durante 2023 se constituyeron las siguientes ponencias especiales:
Ponencia especial permanente de Memoria.

Ponencia especial permanente de Doctrina Legal.

Ponencias especiales singulares:

— Reclamacion de deuda por trabajos de conservacion y manteni-
miento en la calzada deteriorada por asentamientos y roturas entre
los puntos kilométricos 559+900 y 532, dentro del Sector B-4 de la
provincia de Barcelona (dictamen num. 1.578/2022).

— Reclamacion por trabajos efectuados sin cobertura contractual
del contrato de Servicio de mantenimiento preventivo y correctivo de
radioscopias para el periodo 2019-2021 Equipos HI-SCAN. Num.
Expte. 2.19/43760.006 (dictamen num. 1.764/2022/1.330/2022).

— Anteproyecto de Ley Organica de representacion paritaria y
presencia equilibrada de mujeres y hombres en érganos de decision
(dictamen num. 475/2023).

— Revision de oficio de la contratacion verbal de los «Servicios de
Seguridad y Alojamiento en Nube — Anualidad 2020» prestados a la
autoridad portuaria de Cartagena (dictamen num. 772/2023).

— Reclamaciones de responsabilidad patrimonial relacionada con
la COVID-19 (Estado legislador).
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7. VOTOS PARTICULARES Y CONCURRENTES

En relacion con los 1.514 dictamenes con pronunciamiento sobre
el fondo del asunto, se formularon en la Comision Permanente 40
votos particulares y 5 votos concurrentes, asimismo hubo 1 voto con-
currente de Pleno.

7.1. Votos particulares

— Solicitud de cambio de apellidos (dictamen num. 1.166/2022/
527/2021).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de deuda por trabajos de conservacion y manteni-
miento en la calzada deteriorada por asentamientos y roturas entre
los puntos kilométricos 559+900 y 532, dentro del Sector B-4 de la
provincia de Barcelona (dictamen num. 1.578/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion (dictamen num. 1.592/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de indemnizacion derivada de la existencia de un
posible enriquecimiento injusto a favor de la Administracion (dicta-
men num. 1.619/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Declaracion de nulidad de pleno derecho (dictamen num.
1.745/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Alonso Garcia al
que se adhiere el Sr. Herrero y Rodriguez de Mifion.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion del Estado (dictamen num. 1.752/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.
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— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por pri-
sion preventiva no seguida de condena (dictamen num. 1.776/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de los articulos 16.11'y 25 del Acuerdo Regulador
y los articulos 16.1'y 25 del Convenio Colectivo, de las Condiciones de
Trabajo de todo el personal funcionario y laboral de la ciudad de Ceuta,
referidos a los premios de jubilacion (dictamen num. 1.896/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Rodriguez-Pifero y
Bravo Ferrer.

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto
de la Agencia Estatal «Agencia Estatal Esparola» (dictamen num.
2.104/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Rodriguez-Pifero y
Bravo Ferrer.

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decre-
to 1615/2009, de 26 de octubre, por el que se regula la concesion
y utilizacion del distintivo Igualdad en la empresa (dictamen num.
58/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Rodriguez-Pifero y
Bravo Ferrer al que se adhiere el Consejero Sr. Herrero y Rodriguez
de Mifon.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion del Estado (dictamen num. 112/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por
el funcionamiento de la Administracion de Justicia (dictamen num.
129/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Proyecto de Orden por la que se establecen las condiciones
para la designacion de los centros habilitados en el extranjero, para
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el depdsito del voto en urna en los procesos electorales convocados
en Espana (dictamen num. 174/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de distintos actos relativos a la cancelacion de
antecedentes penales (dictamen num. 242/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion (dictamen num. 263/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado (dicta-
men num. 308/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial (dictamen num.
395/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por fun-
cionamiento anormal de la Administracion de Justicia (dictamen num.
448/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Anteproyecto de Ley Organica de representacion paritaria y
presencia equilibrada de mujeres y hombres en érganos de decision
(dictamen num. 475/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Herrero y Rodriguez
de Mifndn.
— Anteproyecto de Ley de acciones de representacion para la pro-

teccion de los intereses colectivos de los consumidores (dictamen
num. 477/2023).

— 63 —



Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad contractual de la Ciudad Auto-
noma de Melilla (dictamen num. 535/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion publica (dictamen num. 550/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio, en ejecucion de sentencia, de las resolucio-
nes de 21 de abril de 2008 y 12 de junio de 2017, de la Direccion
del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA) (dictamen num.
700/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado (dicta-
men num. 732/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion del Estado (dictamen num. 916/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial (dictamen num.
1.042/2023/1.014/2022).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de la resolucion de 27 de julio de 2017 de la
Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA) (dic-
tamen num. 1.078/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.
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— Revision de oficio de la resolucion de 18 de septiembre de 2018
de la Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA)
(dictamen num. 1.081/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de la resolucion de 5 de junio de 2013 de la
Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA) (dic-
tamen num. 1.085/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de la resolucion de 25 de septiembre de 2015
de la Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA)
(dictamen num. 1.087/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio, en ejecucion de sentencia, de la resolucion
de 12 de junio de 2017 de la Direccion del Instituto Nacional de Ges-
tion Sanitaria (INGESA) (dictamen num. 1.091/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de la resolucion de 19 de diciembre de 2014
de la Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA)
(dictamen num. 1.095/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de la resolucion de 25 de agosto de 2016 de la
Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA) (dicta-
men nudm. 1.109/2023/939/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de las resoluciones de 28 de abril de 2011 y
30 de mayo de 2019 de la Direccion del Instituto Nacional de Gestion
Sanitaria (INGESA) (dictamen nim. 1.141/20283).
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Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revisidon de oficio, en ejecucion de sentencia, de la resolucion
de 21 de abril de 2008 de la Direccion del Instituto Nacional de Ges-
tion Sanitaria (INGESA) (dictamen num. 1.144/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de la resolucion de 24 de octubre de 2016
de la Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA)
(dictamen num. 1.145/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revisidn de oficio, en ejecucion de sentencia, de la resolucion
de 12 de junio de 2017 de la Direccion del Instituto Nacional de Ges-
tion Sanitaria (INGESA) (dictamen num. 1.196/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de las resoluciones de 13 de mayo de 2011 y
de 30 de junio de 2020 de la Direccion del Instituto Nacional de Ges-
tion Sanitaria (INGESA) (dictamen num. 1.226/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revision de oficio de las resoluciones de 1 de agosto de 2007 y
de 30 de junio de 2020 de la Direccion del Instituto Nacional de Ges-
tion Sanitaria (INGESA) (dictamen num. 1.240/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.

— Revisidn de oficio de la resolucion de 30 de mayo de 2019 de la
Direccion del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria (INGESA) (dic-
tamen num. 1.278/2023).

Voto particular formulado por el Consejero Sr. Manzanares
Samaniego.
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7.2. Votos concurrentes

— Anteproyecto de Ley Organica de garantia integral de la libertad
sexual (dictamen num. 393/2021).

Voto concurrente en Pleno formulado por el Consejero electivo de
Estado Sr. Ortega y Diaz-Ambrona.

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley 34/2006, de 30 de octubre, sobre el acceso a las profesio-
nes de la Abogacia y la Procura (dictamen num. 11/2023).

Voto concurrente formulado por el Consejero Sr. Manzanares Sa-
maniego.

— Reclamacion de indemnizacion de dafos y perjuicios (dictamen
num. 79/2023/1.659/2022).

Voto concurrente formulado por el Consejero Sr. Alonso Garcia al
que se adhiere el Consejero Sr. Herrero y Rodriguez de Mifon.

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
del Registro Estatal de Asociaciones de Consumidores y Usuarios
(dictamen num. 114/2023).

Voto concurrente formulado por el Consejero Sr. Alonso Garcia al
que se adhiere el Consejero Sr. Herrero y Rodriguez de Mifidn.

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Protocolo de
reconocimiento médico forense de la persona detenida que se halla-
re bajo la Jurisdiccion de Juzgados, Tribunales y Fiscalias (dictamen
num. 346/2023).

Voto concurrente formulado por el Consejero Sr. Manzanares Sa-
maniego.

— Anteproyecto de Ley Organica de representacion paritaria y
presencia equilibrada de mujeres y hombres en érganos de decision
(dictamen num. 475/2023).

Voto concurrente en Pleno formulado por el Consejero Sr. Alonso
Garcia y la Consejera Sra. Fernandez de la Vega Sanz.
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8. CONSULTAS MAS RELEVANTES POR LA IMPORTANCIA DEL
ASUNTO O EL INTERES DOCTRINAL DEL DICTAMEN

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por..., en
nombre y representacion de..., por los dafos supuestamente sufridos
como consecuencia de los procedimientos de comprobacion e inspeccion
llevados a cabo entre los afos 2019 y 2021 (dictamen num. 1.175/2023).

— Responsabilidad patrimonial de la Administracion incoado de
oficio para el pago a la empresa contratista... de los servicios de
vigilancia prestados sin contrato entre el 11 de septiembre y el 31 de
octubre de 2021 (dictamen num. 1.592/2022).

— Responsabilidad patrimonial de la Administracion iniciado de ofi-
cio por la Administracion y constando como interesadas las entida-
des... (dictamen num. 1.752/2022).

— Anteproyecto de Ley de Cooperacion y Solidaridad Internacional
de Extremadura (dictamen num. 1.768/2022).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por fun-
cionamiento anormal de la Fiscalia General del Estado promovido
por... (dictamen num. 1.775/2022).

— Responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento del
Consejo General del Poder Judicial (dictamen nim. 1.810/2020).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifican diversas nor-
mas reglamentarias en materia de seguridad industrial, para su adap-
tacion al principio de reconocimiento mutuo (Industria, Comercio y
Turismo) (dictamen num. 1.819/2022).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
1221/1992, de 9 de octubre, sobre el patrimonio de la Seguridad So-
cial (dictamen num. 2.110/2022).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba la revision de los
planes hidroldgicos de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico
Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar, y de la parte
espanola de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental,
Mifo-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro (dictamen num. 2.051/2022).

— Expediente instruido por el Ayuntamiento de Santa Cruz de Be-
zana relativo a «Resolucion de contrato de obras de habilitacion de
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vestuarios en el mddulo sur bajo gradas en el campo de futbol de
Soto de la Marina» (dictamen num. 3/2023).

— Proyecto de Orden por la que se desarrollan las normas legales
de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese
de actividad, Fondo de Garantia Salarial y formacion profesional para
el ejercicio 2023 (dictamen num. 6/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley 34/2006, de 30 de octubre, sobre el acceso a las profesio-
nes de la Abogacia y la Procura (dictamen num. 11/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
1106/2020, de 15 de diciembre, por el que se regula el Estatuto de los
Consumidores Electrointensivos (dictamen num. 16/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regulan las condicio-
nes basicas de accesibilidad y no discriminacion de las personas con
discapacidad para el acceso y utilizacion de los bienes y servicios a
disposicion del publico (dictamen num. 26/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se establecen disposicio-
nes para la aplicacion en Espafia de la normativa de la Unién Euro-
pea sobre controles oficiales en materia de bienestar animal. (dicta-
men num. 27/2023).

— Proyecto de Orden por la que se determinan los paises y te-
rritorios, asi como los regimenes fiscales perjudiciales, que tienen
la consideracion de jurisdicciones no cooperativas (dictamen num.
55/2023).

— Solicitudes de reequilibrio de concesiones de autovias de prime-
ra generacion (dictamen num. 76/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se regula la formacion y
carrera militar de Su Alteza Real la Princesa de Asturias, dofia Leonor
de Borbdn y Ortiz (dictamen num. 152/2023).

— Cultura y Deporte, Proyecto de Real Decreto por el que se es-
tablecen las normas reguladoras del Bono Cultural Joven (dictamen
num. 170/2023).

— Proyecto de Orden por la que se establecen las condiciones
para la designacion de los centros habilitados en el extranjero, para
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el depdsito del voto en urna en los procesos electorales convocados
en Espana (dictamen num. 174/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
que establece los requisitos que deben adoptar los sistemas y pro-
gramas informaticos o electronicos que soporten los procesos de
facturacion de empresarios y profesionales, y la estandarizacion de
formatos de los registros de facturacion (dictamen num. 207/2023).

— Expediente instruido por el Ayuntamiento de Laredo relativo a
«Revision de oficio acuerdos 2, 3 y 4 Pleno de 26 de noviembre de
2020 y 2 Pleno de 28 de enero 2021, expte. n° 982/2022» (dictamen
ndm. 216/2023).

— Propuesta de resolucion del contrato de suministro de pellets
para calderas de biomasa en el Centro de Atencion a Minusvalidos
Fisicos de Alcuéscar (Caceres) (dictamen num. 236/2023).

— Ciencia e Innovacion, Proyecto de Real Decreto por el que se
aprueba el Real Decreto por el que se regula el Distintivo de Igualdad
de Género e I+D+l (dictamen num. 281/2023).

— Reglamento del Registro Mercantil aprobado por el Real Decre-
to 1784/1996, de 19 de julio, por el que se transpone parcialmente
la Directiva (UE) 2019/1151 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo, de 20 de junio de 2019, por la que se modifica la Directiva (UE)
2017/1132 en lo que respecta a la utilizacion de herramientas y pro-
cesos digitales en el ambito del Derecho de sociedades (dictamen
num. 286/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba la Norma Basi-
ca de Proteccion Civil (dictamen num. 287/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
216/2014, de 28 de marzo, por el que se establece la metodologia
de calculo de los precios voluntarios para el pequeno consumidor
de energia eléctrica y su régimen juridico de contratacion, para la
indexacion del PVPC a senales a plazo y reduccion de su volatilidad
(dictamen num. 288/2023).

— Tratado de Amistad y Cooperacion entre el Reino de Espana y
la Republica Francesa, hecho en Barcelona el 19 de enero de 2023
(dictamen num. 304/2023).
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— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado formula-
da por..., a consecuencia de los dafos y perjuicios que dice sufridos
por el funcionamiento de los servicios publicos de los Ministerios de
Justicia y Hacienda (dictamen num. 307/2023).

— Proyecto de Real Decreto se desarrolla el régimen juridico de
los sistemas de aeronaves no tripulados (dictamen num. 327/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se crea el Registro Central
de Titularidades Reales y se aprueba su Reglamento (dictamen num.
396/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion por considerar el interesado que la AEAT habia vulnerado sus
derechos linguisticos al recibir una comunicacion redactada exclusi-
vamente en lengua castellana (dictamen num. 402/2023).

—Acuerdo por el que se solicita del Presidente del Gobierno la inter-
posicidon de recurso de inconstitucionalidad contra la disposicion adicio-
nal segunda de la Ley de la Comunidad Autonoma de Madrid 1/2023,
de 15 de febrero, de creacion de la Agencia Madrilefia para el Apoyo
a las Personas Adultas con Discapacidad (dictamen num. 407/2023).

— Proyecto de Orden por la que se aprueba el modelo 718 «Im-
puesto Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas», se deter-
mina el lugar, forma y plazos de su presentacion, las condiciones y el
procedimiento para su presentacion (dictamen num. 464/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de Desarrollo de la Ley Organica 11/2021, de 28 de diciembre, de
lucha contra el dopaje en el deporte (dictamen num. 498/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion publica promovida por.... (dictamen num. 506/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de los servicios postales en desarrollo de los establecidos por la Ley
43/2010, de 30 de diciembre, del servicio postal universal, de los dere-
chos de los usuarios y del mercado postal (dictamen num. 533/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de los servicios postales en desarrollo de los establecidos por la Ley
43/2010, de 30 de diciembre, del servicio postal universal (dictamen
num. 553/2023).
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— Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de Adopcion Internacional (dictamen num. 607/2023).

— Proyecto de Circular de la Agencia Espanola de Proteccion de
Datos, sobre la aplicacion del articulo 66.1.b) de la Ley 11/2022, de 28
de junio, General de Telecomunicaciones (dictamen num. 677/2023).

— Modificacion del articulo 52.1) de las Ordenanzas de la Comuni-
dad de Regantes de la Margen lzquierda del rio Alagon, que fueron
aprobadas mediante resolucion de la Comisaria de Aguas del Tajo de
23 de enero de 1969, y adaptadas a los principios constitucionales de
representatividad y estructura democratica (dictamen nim. 684/2023).

— Responsabilidad patrimonial instruido para sustanciar la solicitud
de indemnizacion formulada por... por el perjuicio sufrido por el sec-
tor del taxi de Valencia, atribuido a la inactividad en el ejercicio de la
potestad reglamentaria por parte de la Administracion Publica entre
los afios 2009 y 2018, asi como a la atribucion del Estado Legislador
en referencia a la Ley 25/2009 y el Real Decreto-Ley 13/2018 (sic)
(dictamen num. 699/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial interpuesta contra
el organismo autonomo Agencia Espafola de Seguridad Alimentaria
y Nutricion por..., en nombre y representacion de la mercantil... (dic-
tamen num. 719/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento
regulador de las escuelas particulares de conductores, aprobado por
el Real Decreto 1295/2003 de 17 de octubre, y el Reglamento Gene-
ral de Conductores (dictamen num. 735/2023).

— Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truido a instancia de..., en nombre y representacion de... (dictamen
num.736/2023).

— Extincidn de concesidn para la canalizacion de los muelles del
Puerto de Valencia para abastecimiento de agua potable a los barcos
que lo soliciten, de titularidad de..., otorgada por Real Orden de 28
de noviembre de 1906 y orden comunicada de 5 de febrero de 1938
(dictamen num. 744/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla el Mecanismo
RED de Flexibilizacion y Estabilizacion del Empleo (dictamen num.
746/2023).
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— Proyecto de Circular de la Direccion General de Seguros y Fon-
dos de Pensiones, relativa al uso obligatorio de medios electronicos
para la practica de comunicaciones y notificaciones entre los media-
dores de seguros, reaseguros y determinados mediadores de segu-
ros complementarios y la Direccion General de Seguros y Fondos de
Pensiones (dictamen num. 748/2023).

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico, aprobado por el Real Decreto 849/1986,
de 11 de abril, el Reglamento de la Administracion Publica del Agua,
aprobado por Real Decreto 927/1988, de 29 de julio, y el Real Decreto
9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la relacion de activida-
des potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estandares
para la declaracion de suelos contaminados (dictamen num. 753/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamen-
to de planes y fondos de pensiones, aprobado por el Real Decreto
304/2004, de 20 de febrero (dictamen num. 760/2023).

— Responsabilidad patrimonial del Estado formulada por..., por la ac-
tuacion de la Oficina del Defensor del Pueblo (dictamen num. 779/2023).

— Proyecto de orden por la que se modifican varias dérdenes mi-
nisteriales, que regulan la actividad de las flotas que hacen uso de
las posibilidades de pesca asignadas al Reino de Espana (dictamen
num. 810/2023).

— Proyecto de orden por la que se modifican varias dérdenes mi-
nisteriales, que regulan la actividad pesquera de las flotas que hacen
uso de las posibilidades de pesca asignadas al Reino de Espana
(dictamen num. 825/2023).

— Reclamacion presentada por.... respecto de la adjudicacion directa
de la finca numero 1.251 del Registro de la Propiedad n° 2 de Sanlucar
la Mayor, dentro del expediente administrativo de apremio seguido con-
tra el mismo por la Dependencia Regional de Recaudacion de la Dele-
gacion Especial de la AEAT de Andalucia (dictamen num. 870/2023).

—Acuerdo de la Gerencia Regional del Catastro de Las Palmas, de fe-
cha 28 de junio de 2013, dictado en el expediente n.° 361373.35/11, por
el que se cred lafinca de referencia catastral 6195701FT4069N0001AQO,
y se atribuyo su titularidad catastral a... (dictamen num. 904/2023).
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— Proyecto de Orden por la que se regulan las secciones de los
proyectos estratégicos para la Recuperacion y Transformacion eco-
nomica de la «Nueva Economia de la Lengua» y de «Microelectrdni-
cay Semiconductores» del Registro Estatal de entidades interesadas
en los Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y Transforma-
cion econdmica (dictamen num. 938/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se modifican los Estatutos
Generales de la Organizacion Colegial Veterinaria Espafiola (dicta-
men num. 940/2023).

— Resolucion del contrato entre la Direccion General de Cartera
Comun de Servicios del Sistema Nacional de Salud y Farmacia y la
empresa... para el suministro de 8.800.000 mascarillas de proteccion
respiratoria FFP2 (dictamen num. 982/2023).

— Propuesta de Acuerdo por el que se solicita del Presidente del
Gobierno la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra
determinados preceptos de la Ley Foral 35/2022, de 28 de diciembre,
de Presupuestos generales de Navarra para el ano 2023 (dictamen
num. 990/2023).

— Propuesta de Acuerdo por el que se solicita del Presidente del
Gobierno la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra
determinados preceptos de la Ley de la Comunidad Auténoma de
Galicia 4/2023, de 6 de julio, de Ordenacion y Gestion Integrada del
Litoral de Galicia (dictamen num. 991/2023).

— Decreto por el que se modifican el Reglamento General sobre
procedimientos para la imposicion de sanciones por infracciones de
orden social y para los expedientes liquidatorios de cuotas de la Se-
guridad Social, aprobado por el Real Decreto 928/1998, de 14 de
mayo, y el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Ins-
peccion de Trabajo y Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto
138/2000, de 4 de febrero, en materia de Administracion electrdnica
(dictamen num. 1.027/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado por pri-
sion preventiva no seguida de condena (dictamen num. 1031/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se desarrollan reglamenta-
riamente la composicion y el funcionamiento de la Seccion Segunda
de la Comision de Propiedad Intelectual (dictamen nim. 1.093/2023).
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— Propuesta de modificacion del contrato de gestion de servicio pu-
blico, para la gestion y puesta en funcionamiento de un Centro de Aten-
cion a las personas mayores, en situacion de dependencia en la resi-
dencia de..., adjudicado a la entidad... (dictamen num. 1.131/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada a instan-
cia de la mercantil... por los dafios y perjuicios sufridos como conse-
cuencia de la aprobacion del Plan Parcial SAU-LG-01 por el Ayunta-
miento de Colunga (dictamen num. 1.140/2023).

— Extincion del derecho a un aprovechamiento de aguas a derivar
del rio Tajo, en el término municipal de Calera y Chozas (Toledo) con
destino a riego, siendo titular la Comunidad de Regantes de Tortolas
(dictamen 1.160/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por..., en
nombre y representacion de..., por los dafios supuestamente sufridos
como consecuencia de los procedimientos de comprobacion e inspeccion
llevados a cabo entre los afios 2019 y 2021 (dictamen num. 1.175/2023).

— Resolucion del contrato entre la Direccion General de Cartera
Comun de Servicios del Sistema Nacional de Salud y Farmacia y la
empresa... (dictamen num. 1.176/2023).

— 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 de los Impuestos Es-
peciales, aprobado por el Real Decreto 1165/1995, de 7 de julio, y el
Reglamento de procedimientos amistosos en materia de imposicion
directa, aprobado por el Real Decreto 1794/2008, de 3 de noviembre
(dictamen num. 1.202/2023).

— Proyecto de Real Decreto por el que se desarrollan las potesta-
des y facultades administrativas de la Comision Nacional del Merca-
do de Valores (dictamen num. 1.220/2023).

— Proyecto de Real Decreto sobre el régimen juridico de las em-
presas de servicios de inversion y de las demas entidades que pres-
tan servicios de inversion (dictamen num. 1.221/2023).

— Proyecto de Real Decreto sobre instrumentos financieros, admi-
sion a negociacion, registro de valores negociables e infraestructuras
de mercado (dictamen num. 1.222/2023).
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—Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el RD 1082/2012,
de 13 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de
la Ley 35/2003, de 4 de noviembre, de instituciones de inversion co-
lectiva (dictamen num. 1.223/2023).

— Proyecto de Real Decreto que establece un entorno controla-
do de pruebas para el ensayo del cumplimiento de la propuesta de
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se
establecen normas armonizadas en materia de inteligencia artificial
(dictamen num. 1.235/2023).

— Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién publica promovida por..., por los danos que dice haber sufrido
como consecuencia de la rotura de una tuberia que atravesaba su
explotacion agricola, sita en el término municipal de Chaucina (Gra-
nada) (dictamen num. 1.269/2023).

— Propuesta de Acuerdo por el que se solicita del Presidente del
Gobierno la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra
determinados preceptos del Decreto-ley 1/2023, de 20 de marzo, del
Gobierno de Aragon, de medidas urgentes para el impulso de la tran-
sicion energética el consumo de cercania en Aragon (dictamen num.
1.299/2023).

— Proyecto de real decreto por el que se modifican diversos reales
decretos dictados para la aplicacion en Espafia de la Politica Agricola
Comun (dictamen num. 1.380/2023).
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V. MEDIOS PERSONALES Y MATERIALES
DEL CONSEJO DE ESTADO

1. EFECTIVOS DE PERSONAL EN EL CONSEJO DE ESTADO A
31 DE DICIEMBRE DE 2023

Altos cargos: Presidenta (1), Consejeros permanentes (9), Con-
sejeros natos (10), Consejeros electivos (10), Secretaria General (1).
Total: 31

Funcionarios del Cuerpo de Letrados: Letrados Mayores (9), Le-
trados (22). Total: 31

Funcionarios del Subgrupo A1 (6), Funcionarios del Subgrupo A2
(5), Funcionarios del Subgrupo C1 (21), Funcionarios del Subgrupo
C2 (27). Total: 59(®

Funcionarios eventuales: 11

Personal laboral: Con convenio colectivo (9); Fuera de convenio (1).
Total: 1004

2. PRESUPUESTO DEL CONSEJO DE ESTADO

2.1. Presupuesto de Gastos

El Consejo de Estado gestiona el presupuesto recogido en la Seccion
05, programa 912N «Alto Asesoramiento del Estado» de los Presupues-
tos Generales del Estado, a través del cual desarrolla sus actividades.

(13 Durante 2023 tuvieron lugar las altas de D.? Begoria Cerro Prada(Jefa de Area de Gestion
y Servicios Generales) y D.? Ana Maria Cuadrado Garcia (Jefa de Area de Archivo y Biblioteca),
las jubilaciones de D.? Maria José de la Cal Arauzo (Técnico de Sistemas) y D José Alfredo Go-
mez Pascual (Jefe del Servicio de Personal), el cese de D.? Ana Maria Pérez de Madrid Ayala
(Personal de Apoyo Administrativo) y el fallecimiento de D.? Monserrat Prieto Gonzalez (Jefa
Adjunta de la Secretaria de la Seccion 5?).

(% Durante 2023 tuvo lugar la jubilacion de D.? Josefa Gonzalez Velasco (Jefa de Protocolo).
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El Presupuesto final de Gastos para 2023, en términos de crédito
total, ascendid a 14.686.840,00 €, importe superior al del afno ante-
rior (13.956.320,00 €). La distribucion del presupuesto de gastos por
capitulos, una vez aprobada una modificacion presupuestaria realiza-
da a lo largo del ejercicio, fue la siguiente:

11.170.760,00 €
2.874.100,00 €

Capitulo 1.- Gastos de Personal
Capitulo 2.- Gastos Corrientes

Capitulo 4.- Transferencias Corrientes 232.960,00 €
Capitulo 6.- Inversiones Reales 400.000,00 €
Capitulo 8.- Activos Financieros 9.020,00 €

TOTAL

14.686.840,00 €

2.2. Ejecucion Presupuestaria

La ejecucion del Presupuesto de Gastos del Consejo de Estado
ha ascendido en 2022 al 73,23% del crédito total, un 0,70% superior
a la de 2022, en términos porcentuales.

En total se han reconocido obligaciones por 10.755.241,38 €
(10.122.136,91 € en 2022), cuya distribucion por capitulos y articu-

los es la siguiente:
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GASTOS CREDITO TOTAL OBLIGACIONES % .
RECONOCIDAS | EJECUCION

CAPITULO 1.- GASTOS DE PERSONAL
Articulo 10.- Altos Cargos 1.028.000,00 € 985.484,63 € 95,86%
Articulo 11.- Personal Eventual 485.370,00 € 469.606,55 € 96,75%
Articulo 12.-Funcionarios 6.814.196,00 €] 4.595.952,13 € 67,45%
Articulo 13.-Laborales 637.150,00 € 435.202,26 € 68,30%
Articulo 15.-Incentivos al rendimiento 1.450.374,00 €] 1.450.238,07 € 99,99%
Articulo 16.- Cuotas, prestaciones y gastos sociale 755.670,00 € 652.912,10 € 86,40%

TOTAL CAPITULO 1. 11.170.760,00 € 8.589.395,74 € 76,89%
CAPITULO 2.-GASTOS CORRIENTES EN BIENES Y SERVICIOS
Articulo 20.-Arrendamientos y Canones 25.000,00 0,00 0,00%
Articulo 21.- Reparac., manten. y conservacion 474.800,00 249.331,30 52,51%
Articulo 22.- Material, suministros y otros 1.983.300,00 1.370.827,55 69,12%
Articulo 23.-Indemniz. por razén del servicio 330.000,00 153.448,49 46,50%
Articulo 24 Gtos publicaciones 61.000,00 5.208,23 8,54%

TOTAL CAPITULO 2. 2.874.100,00 1.778.815,57 61,89%




CAPITULO 4.-TRANSFERENCIAS CORRIENTES
Art. 48 A familias e instit. sin fines de lucro 232.960,00 0,00 0,00%

TOTAL CAPITULO 4. 232.960,00 0,00 0,00%

CAPITULO 6.-INVERSIONES REALES
Articulo 62.-Inversién nueva asociada al

funcionamiento operativo de los servicios 45.000,00 7.119,18 15,82%

Articulo 63.-Inversidn reposicion asociada al

funcionamiento operativo de los servicios 325.000,00 267.466,47 82,30%

Articulo 64.-Gastos de inversiones de caracter 30.000,00 112.444,42 374,81%
TOTAL CAPITULO 6. 400.000,00 387.030,07 96,76%

CAPITULO 8 ACTIVOS FINANCIEROS
Articulo 83.-Concesion de préstamos fuera del Sector

Piblico 9.020,00 0,00 0,00%
TOTAL CAPITULO 8. 9.020,00 0,00 0,00%
TOTAL SECCION 05. 14.686.840,00 10.761.601,06 73,23%

En el Capitulo 1 «Gastos de Personal», la ejecucion alcanza un
importe de 8.589.395,74 € (8.277.588,94 € en 2022), lo que supone
un 73,23 % del crédito de este capitulo. El incremento sobre 2022
se debe fundamentalmente al incremento de retribuciones del 3 %,
aprobado el 2,5% por la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 2022 y el 0,5 % adicional recogi-
do por Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de octubre de 2023. La
incorporacion de dos nuevos Letrados y de personal administrativo,
no ha tenido repercusidn en el presupuesto porque se trata de susti-
tucion por jubilacion y no de creacion de nuevos puestos. Por el con-
trario, ha habido un descenso en las obligaciones de personal laboral
debido a la minoracion de la plantilla.

En el Capitulo 2 «Gastos corrientes en bienes y servicios», don-
de se incluyen los créditos destinados a suministros corrientes (luz,
agua, teléfono), las suscripciones a base de datos y servicios (lim-
pieza, seguridad, mantenimiento de instalaciones), la ejecucion total
de este capitulo ha ascendido a 1.778.815,57 €, que representan el
61,89% de los créditos destinados a gastos corrientes, superior a la
de 2022 en 206.287,44 €, respondiendo a una subida generalizada
de los suministros, producto de la Guerra entre Rusia y Ucrania, so-
bre todo de la energia eléctrica y al encarecimiento de los materiales
de repuesto.
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El Capitulo 4 «Transferencias Corrientes» comprende los créditos
(232.960,00 €) destinados a indemnizaciones de Altos Cargos cuan-
do se dan las circunstancia previstas en el articulo 10.5.1° de la Ley
74/1980, de 29 de diciembre de Presupuestos Generales para 1981
y disposicion adicional de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre de
Presupuestos Generales para 1992. La ejecucion en este capitulo ha
sido del 0% por no darse ninguna circunstancia de las contempladas
en la Ley.

En el Capitulo 6 «Inversiones Reales», del crédito final de
400.000,00 € se han reconocido obligaciones por un importe de
387.030,07 €, lo que representa un 96,76% del crédito destinado a
Inversiones, 117.543,13 € mas que en 2022, destinado fundamental-
mente a la transformacion digital para potenciar las infraestructuras y
tecnologias necesarias en el Consejo de Estado.

Por lo que respecta al Capitulo 8 «Activos Financieros», del total
del crédito de 9.020,00 € no se ha ejecutado nada al no haber habido
demanda de anticipos reembolsables por parte de los empleados.

2.3. Gestion econémica

2.3.1. Contratos

El Consejo de Estado suscribio a lo largo de 2023 un total de 76
nuevos contratos, por un importe de 1.349.750,19 € (1.686.536,70 €
en 2022).

Desglose segun el procedimiento empleado:

Porcentaje | Porcentaje
Importe Total (IVA | Numerode |sobreeltotal| sobreel

Tipo de contrato Inluido) Contratos contratos | presupuesto
Contratos Abiertos 629.365,06) 12 47% 23%
Adquisicion Centralizada 313.807,38 1 23% 12%
Contratos Menores 406.577,75 63 30% 15%
Convenios 0,00 0 0% 0%
Total contratos 1.349.750,19 76 100%

Presupuesto 2.705.690,00,

Porcentaje de ejecucion sobre el presupuesto 50%
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Contratos 2023

2.3.2. Anticipos de Caja Fija

M Contratos Abiertos
M Adquisicion Centralizada
¥ Contratos Menores

B Convenios

En 2023, el importe imputado a los diferentes conceptos presu-
puestarios por Anticipo de Caja Fija fueron:

ECONOMICA

PRESUPUESTO DE CAJA

IMPUTADO Y
JUSTIFICADO

212

Reparaciones mantenimiento
y conservacion de Edificios y
otras construcciones

3.263,30 €

213

Reparaciones mantenimiento
y conservacion de maquinaria,
instalaciones vy utillaje

8.103,79 €

215

Reparaciones mantenimiento
y conservacion de mobiliario y
enseres

3.678,40 €

216

Reparaciones mantenimiento
y conservacion de equipos
para procesos de la
informacion

9.017,78 €
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ECONOMICA

PRESUPUESTO DE CAJA

IMPUTADO Y

JUSTIFICADO

22000 Mafcerlal dg oficina ordinario 13.072.87 €
no inventariable

52001 Prer!sa, rewstas, libros y otras 13.357,78 €
publicaciones

92002 Materlal_ informatico no 15.270,95 €
inventariable

22100 Su,mlr.nstro de energia 887,44 €
eléctrica

22101 | Suministro de agua 4.214,01 €

22104 | Suministro de vestuario 4.977,90 €

22105 | Suministro alimentacion 19.287,31 €
Suministro de  productos

22106 | farmacéuticos y material 1.414,03 €
sanitario

22199 | Otros suministros 2.216,56 €

59900 Servicios o de 0,00 €
Telecomunicaciones

oo01 | Servicios postales 1.338,72 €
y mensajeria

223 | Transportes 8.198,11 €
224 | Seguros 175,17 €

22502 | Tributos locales 3.611,91 €

52602 Gastos en publicidad 6.343,57 €
y propaganda

52606 Gastos reuniones, conferencias 8.706.91 €
y CUrsos

22699 | Otros gastos 4.652,56 €
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ECONOMICA | PRESUPUESTO DE CAJA !J“flgl':'-lrlgggDOY
22700 | Servicio de Limpieza 3.401,00 €
22701 | Servicio de Seguridad 926,81 €
55704 ?ea?r/ri]ce:‘igeg:j:ustodia, depdsito 3.483.89 €
22799 | Otros Servicios 18.461,95 €
22601 Ctre;r;ié)sneenstaﬁvas protocolarias 30.478,22 €
22706 | Estudios y trabajos técnicos 1.208,05 €

230 | Dietas 21.787,14 €
231 | Locomocion 27.898,43 €
aio | Gonee piblcacknes 1| ssoe
TOTAL 242.184,56 €

3. ARCHIVO Y BIBLIOTECA

El Archivo y la Biblioteca contribuyen de forma relevante al desa-
rrollo de la funcion consultiva del Consejo. Al mismo tiempo, por su
tradicion y por la importancia de sus fondos, constituyen un instru-
mento de especial interés para la investigacion histdrica.

En 2023 el Archivo y la Biblioteca han continuado realizando labores
de actualizacion, mantenimiento y conservacion de las colecciones y
recursos del Area. A finales del afio se ha comenzado a trabajar, en
colaboracion con el Departamento de Innovacion Tecnoldgica y Ciber-
seguridad, en la mejora y depuracion de Plathea, el programa en el que
se recogen los registros bibliograficos de las monografias modernas. El
objetivo, entre otros, es crear una interfaz amigable para los usuarios.

El ano 2023 ha supuesto el principio de un gran cambio en la gestion
de la biblioteca, ya que como consecuencia de las obras de reforma
del edificio mas de 22.000 libros tuvieron que ser trasladados en octu-
bre de 2023 a los depdsitos externos que el Consejo de Estado tiene
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en la calle del Plomo. Trabajar con un fondo bibliografico descentrali-
zado constituye un gran reto para la biblioteca, pero gracias al esfuerzo
del personal, la nueva situacion no se ha traducido en una pérdida de
la calidad del servicio y se ha seguido con el funcionamiento normal.

3.1. Archivo

El Archivo del Consejo de Estado se encarga de custodiar y con-
servar los dictdmenes generados desde la creacion de la Institucion
hasta la actualidad. Recoge también la documentacion administrativa
derivada del desarrollo de la actividad de los diferentes departamen-
tos que componen el Consejo de Estado.

3.1.1. Fondos

En 2023, el Registro General del Consejo de Estado ha dado sa-
lida a 1653 expedientes, cuya version en papel ha sido enviada en
formato papel al Archivo para su custodia.

Durante este ano se han concluido, ademas, los trabajos de ela-
boracion y depuracion de la base de datos que recoge los Titulos
Nobiliarios y que cuenta actualmente con un total de 3.144 registros.

3.1.2. Consultas

El archivo se ocupa de la resolucidon de las peticiones planteadas
por los Consejeros y Letrados en el ejercicio de sus funciones. En
algunas ocasiones se trata de peticiones de dictamenes, en otras de
documentos administrativos.

También presta este archivo servicio de consulta a otras institucio-
nes de la Administracion General del Estado o privadas y a investiga-
dores, que con frecuencia recurren al Archivo del Consejo de Estado
por ser este una fuente documental de extraordinaria importancia
para la elaboracion principalmente de estudios historicos o trabajos
de fin de carrera.

Si bien la mayoria de las consultas se resuelven de forma telemati-
ca, en algunas ocasiones (cuando las investigaciones son mas largas
0 cuando no existe una version digital de los documentos, como es
el caso de algunos dictamenes) se autoriza, siempre que la finalidad
de la investigacion lo justifique, la consulta presencial de los fondos.
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Es conveniente destacar que la resolucion de muchas de estas
consultas requiere una investigacion previa por parte del personal
del archivo. Para identificar y localizar la informacion solicitada, al no
estar los expedientes relativos a los dictamenes anteriores a 1987
digitalizados, se hace preciso realizar las busquedas mediante la uti-
lizacion de catdlogos manuales o acudiendo directamente al archivo.

Entre las numerosas consultas externas realizadas al Archivo del
Consejo de Estado en 2023 hay temas, como el de los titulos nobi-
liarios, que siempre suscitan un gran interés. Se realizaron en este
ano peticiones relativas a los dictamenes sobre los titulos nobiliarios
de Conde de San Simdn (dictamenes de 1882 y 1960) y Conde de
Du-Quesne (dictamen de 1978). Otros dictamenes de especial interés
fueron el relativo a la venta al Estado aleman del cuadro de Hugo Van
der Goes titulado «La adoracion de los Reyes Magos» (dictamen de
1913) o el que se aprobo sobre el Decreto de Adjudicacion del Mono-
polio de Tabacos (dictamen de 1932). A las consultas anteriores hay
que anadir, como otros anos, las que versan sobre fondos pertenecien-
tes a la Serie de Ultramar. En 2023 se solicitd informacion sobre los
dictamenes relacionados con el Decreto Organico de 25 de octubre de
1870 por el que se organizan los tribunales de ultramar, su reglamento
y posterior derogacion (dictamenes de los afnos 1873, 1875 y 1846).

3.2. Biblioteca

La Biblioteca del Consejo de Estado es una biblioteca especiali-
zada de caracter juridico y de acceso restringido, si bien también se
permite el acceso a investigadores. Siempre al servicio de la institu-
cion de la que depende, su principal funcion es por lo tanto contribuir
a la funcion consultiva. Para cumplir esta finalidad orienta siempre
sus tareas, tanto la adquisicion como el proceso técnico de los fon-
dos, hacia la creacion y consolidacion de un sistema documental que
permita respaldar la actividad del Consejo de Estado.

3.2.1. Fondos

La adquisicion de fondos documentales tiende cada vez mas hacia
las publicaciones electronicas. Esta tendencia, junto con la creacion
de lazos y la colaboracion con bibliotecas y centros de documenta-
cion juridicos, define la politica de compras.
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En 2023 la biblioteca ha aumentado su coleccion en 237 titulos
(compras y donaciones), teniéndose siempre en cuenta para la adqui-
sicion de las monografias los principios de obsolescencia y pertinencia.
Las monografias modernas se introducen en un programa propio del
Consejo de Estado en el que se incluyen también los indices de las pu-
blicaciones a fin de garantizar una mayor precision en las busquedas.

En lo que se refiere a las publicaciones periddicas, la biblioteca
mantiene una suscripcion anual a 110 titulos y a 7 diarios. El con-
tenido de dichas publicaciones se difunde a través de un Boletin de
Sumarios de Revistas de periodicidad bimensual. Se ha trabajado en
2023 para el disefio de un boletin de sumarios que sera de periodici-
dad mensual e ird incorporando cada vez mas enlaces a las revistas
en formato electronico.

Respecto a las bases de datos, la Biblioteca ha continuado man-
teniendo en 2023 las suscripciones a La Ley Digital, Aranzadi, Tirant
lo Blanch y VLex. En el caso de Tirant lo Blanch, se cuenta ademas
con el acceso a la Biblioteca Digital.

3.2.2. Préstamos y consultas

El numero total de préstamos de monografias en 2023 ha sido de
265. La cifra de busquedas documentales se eleva a 710, habiendo
requerido muchas de estas busquedas la consulta de numerosos ca-
talogos y bases de datos.

La biblioteca también cuenta con una sala de lectura en la que
los usuarios pueden consultar los fondos de la biblioteca, asi como
una gran coleccion de obras de referencia. En 2023 se ha creado un
puesto para la consulta diaria de la prensa en formato papel.

La colaboracidn con otras bibliotecas o instituciones de tematica
similar es muy importante para poder abarcar todas las publicaciones
juridicas. El préstamo interbibliotecario ha sido, como siempre, una
herramienta fundamental para este servicio.

4. INNOVACION TECNOLOGICA Y CIBERSEGURIDAD
El Departamento de Innovacion Tecnoldgica y Ciberseguridad

continda implementado, organizando y optimizando todos los recur-
sos disponibles a su disposicion, asi como la puesta en marcha de
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nuevos servicios, siempre en aras de la adaptacion a las nuevas ne-
cesidades relacionadas con la seguridad de la informacion.

4.1. Plan de Digitalizacion de las Administraciones Publicas 2021-2025

Dentro del ambito del Plan de Digitalizacion de las Administracio-

nes Publicas 2021-2025, se continda mejorando la seguridad de los
Sistemas de la Informacion, tanto a nivel interno como a nivel ex-
terno, adecuando dichos sistemas a la demanda actual. Entre estas
mejoras se puede destacar:

4.1.1. Nivel Interno

Organizacion y reestructuracion del Centro de Procesamiento de
Datos (CPD) del Consejo de Estado, asi como su ramificacion in-
terna (armario rack y cuarto de gestion de red) con la intencion de
disminuir y eliminar cortes y o fallos que puedan generarse en la
red interna, adoptando medidas proactivas ante fallos.

Actualizacion de los servidores del Centro de Procesamiento de
Datos (CPD) adecuandolos a las nuevas exigencias técnicas re-
queridas por los desarrolladores de software.

Implementacion y adecuacion de nuevos servidores de correo ne-
cesarios.

Cambio de Firewall por una version mas moderna y rapida, confi-
gurando la Alta Disponibilidad (HA) en los servicios de la Organi-
zacion, garantizando la accesibilidad y disponibilidad de los servi-
cios del Consejo de Estado.

Creacion de estructuras de redes de area local virtuales dentro de
nuestra estructura fisica de comunicaciones, para migrar de forma
independiente y segmentar adecuadamente la red de datos a la
vez que segurizamos el acceso a la informacion del Consejo.

Mejora del sistema de Copias de Seguridad (backups) haciéndolos
mas seguros, accesibles y rapidos en cuanto a la gestion interna.

Avanzar con la mejora de las Politicas de Grupos (GPO) para me-
jorar la seguridad y la usabilidad de los sistemas por parte de los
usuarios, diferenciado por Secciones, Departamentos y Areas su
accesibilidad.
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— Migracion del sistema Cloud (nube del Consejo de Estado) a una
version mas estable afadiendo nuevas funcionalidades como la
edicion colaborativa de documentos.

— Instalacion y despliegue del sistema de Escritorio Remoto (RDS
- Remote Desktop Services) en sustitucion de la anterior version,
Citrix, con las siguientes ventajas:

Sistema actualizado y adaptado al servicio, siendo mas seguro y
mas rapido sin necesidad de instalar ningun software adicional en
los equipos clientes, consiguiendo de esta manera una accesibili-
dad universal desde cualquier dispositivo en cualquier lugar.

Habilitacion de la gestion del apagado de todos los equipos del
Consejo, aumentando la seguridad y control de disponibilidad, pu-
diendo obtener una eficiencia energética, al reducir enormemente
el consumo eléctrico.

— Asistencia de usuario, administracion y resolucion de fallos de las
aplicaciones programadas en Visual Basic (VB6).

— Revision de inventario del material dependiente del Departamento
asi como en la infraestructura del Consejo.

— Adecuacion y cambio de cableado en la planta baja, mejorando la
estabilidad y velocidad de la red, asi como el impulso y creacion
de una red interna wifi para los puestos de trabajo necesario.

— Estudio de las encuestas de satisfaccion realizado en el ejercicio
anterior, atendiendo y resolviendo las cuestiones planteadas en
cuanto a dotacion y mejora de los servicios ofrecidos por el Depar-
tamento de Innovacion Tecnoldgica y Ciberseguridad.

— Generacion de nuevas encuestas para este ejercicio, con vistas a
seguir mejorando el servicio que se presta al personal del Consejo
de Estado.

4.1.2. Nivel Externo

— Migracion completa del Servicio NEDAES (Nomina Estandar de la
Administracion del Estado) y SERVINOMINA (Servicio de Visuali-
zacion de Nominas en el Portal Funciona) a la Secretaria General
de la Administracion Digital para gestion externa a través de dicha
Secretaria.
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— Avances significativos en la certificacion del Esquema Nacional de
Seguridad, con la creacion del Comité de Seguridad de la Informa-
cion y puesta en marcha de la correspondiente Politica de Seguridad.

4.2. Aplicaciones y programas informaticos

— Respecto al desarrollo interno de aplicaciones propias necesarias
y puestas a disposicion a todo el personal del Consejo de Estado
realizadas en este periodo, cabe resefar lo siguiente:

4.2.1. Portal de Transparencia

Nuevo portal de transparencia desarrollado homogeneizado a la
imagen corporativa del Consejo de Estado y adaptado conforme a la
normativa aplicable establecida en el Real Decreto 1112/2018, de 7
de septiembre, sobre accesibilidad de los sitios web y aplicaciones
para dispositivos moviles del sector publico.

4.2.2. Buscador de Asuntos despachados

La iniciativa de desarrollar un buscador de asuntos despachados
en el sitio web institucional www.consejo-estado.es del Consejo de
Estado representa un paso significativo hacia una mayor transparen-
cia y accesibilidad en la informacion gubernamental.

4.2.3. Intranet del Consejo de Estado - CENET

Se sigue actualizando la informacion de la Intranet interna para
que todo el Consejo de Estado pueda estar conectado, trabajar en
linea y facilitar el acceso tanto a aplicaciones internas, noticias y re-
cursos administrativos, entre otros.

4.2.4. Edicién de dictamenes

Actualizacion de automatizacion de formato de documentos de la
seccion de «Edicion Digital de Dictamenes».

4.2.5. Proyecto Recupera

Analisis exhaustivo del estado del arte de tecnologias de Inteli-
gencia Atrtificial, que conduce a la creacion del proyecto RECUPERA
(Recuperacion electronica avanzada de dictamenes) del Consejo de
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Estado, iniciandose a finales de 2023 y continuando su desarrollo a
lo largo del afio 2024.

4.2.6. Plataforma de Herramientas Administrativas (PLATHEA)

Desde el ano 2021, se ha impulsado e implementado una plata-
forma para la gestion y coordinacion de las herramientas y servicios
propios y necesarios para el correcto funcionamiento y desarrollo de
la actividad laboral de los empleados del Consejo de Estado.

Durante este ultimo ejercicio se han puesto en servicio en dicha
plataforma las siguientes aplicaciones desarrolladas por el Departa-
mento de Desarrollo del Consejo de Estado:

4.2.7. Libro de Seccion

Implementada con el propdsito de sustituir el proceso manual del
libro de seccidn para cada una de las secciones.

4.2.8. Aplicacion Ficha

Implementada para almacenar informacion de la ficha de cada ex-
pediente con el propdsito de utilizar los datos para la Memoria anual.

4.2.9. Aplicacion Expedientes

Migracion de las antiguas aplicaciones que gestionan la entrada
de los expedientes desde el departamento de Registro General.

4.2.10. Aplicacion Gestion de Letrados

Implantada para gestionar la asignacion de Letrados en los dife-
rentes departamentos.

4.3. WEB www.consejo-estado.es

Administracion y mejoras del portal web www.consejo-estado.es,
implicando la monitorizacion constante de métricas de usuario, con-
version y rendimiento, asi como la experiencia del usuario, seguridad
y actualizaciones.

Se destacan a continuacion los datos de trafico web mas relevan-
tes a lo largo del afo 2023, obtenidos del examen de las estadisticas
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de trafico proporcionadas por Google Analytics (estos datos difieren
de los anos anteriores debido a la conversion de la propiedad de Uni-
versal Analytics y Google Analytics 4):

La duracion media de la sesion ha sido de 02:53 minutos. El ac-
ceso a la web se ha realizado en gran medida a través de buscador,
seguido a distancia de acceso directo al dominio.

El mes que ha registrado mas visitas en todo el afio ha sido el de
octubre; el que menos, como es habitual, el mes de agosto.

Usuarios Usuarios nuevos Tiempo de interaccién medio @ ©

¢ 106mil 203 mil 2miny53s >

8 mil
6 mil
4 mil

2 mil

ene abr jul oct

Figura 1.- Registro de visitas a la pagina web del Consejo de Estado

Sobre la procedencia de los nuevos usuarios en cuanto al origen
del tipo de acceso, Google Analytics clasifica y distingue entre la
«busqueda organica» (Organic Search) refiriéndose a los resultados
de busqueda que aparecen en los motores de busqueda de forma
natural; «directa» (Direct) los cuales han escrito la web del Conse-
jo de Estado directamente en el navegador; «referencia» (Referral)
siendo las visitas que llegan desde otras webs; trafico social (Organic
Social) siendo las visitas que provienen de las redes sociales, entre
otras no destacables en nuestro caso, «correo electronico» (Email)
acceso a través de enlaces que se encuentran en correos electroni-
cos; «trafico no asignado» (Unassigned) que no esta definido entre
los distintios tipos y «video organico» (Organic Video) visitas prove-
nientes de enlaces en sitios tipo Youtube, TikTok, etc.
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En cuanto al pais de procedencia y numero de los nuevos usua-
rios y usuarios fieles, la estadistica es la siguiente:

Usuarios nuevos~ por Pais @ -

PAlS USUARIOS N..

186 mil

3 mil
1,6 mil
1,1 mil

93
925

831

Figura 2.- Naimero de usuarios nuevos y origen, en cuanto a visitas a la pagina web

Usuarios~ por Pais @ -

PAlS USUARIOS

97 mil

1,6 mil
830

656

Francia 505

N\

. \
- “ Repliblica Dominicana 504
Méjico 438

Figura 3.- Numero de usuarios fieles y origen, en cuanto a visitas a la pagina web

4.4. Diseno

El disefio y la carteleria son elementos fundamentales en la co-
municacion visual y se utilizan en una amplia variedad de aplicacio-
nes:

Carteleria, folletos y packaging.

Video presentacion «Tecnologias de apoyo |A» para los Consejos
Consultivos de las diferentes Comunidades Auténomas.
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Presentacion «Todo lo que necesitas saber sobre ChatGPT», para
personal del Consejo de Estado.

Emision y realizacion en directos de eventos del Pleno del Conse-
jo de Estado.

Presencia en linea: Se participd en el desarrollo de los sitios web
con el foco en que fueran atractivos, faciles de navegar y acce-
sibles, siguiendo el objetivo del Real Decreto 1112/2018 sobre
accesibilidad de los sitios web y aplicaciones para dispositivos
moviles del sector publico, también se desarrollaron imagenes y
graficos para publicaciones en redes sociales, banners publici-
tarios y otros elementos visuales para los perfiles en linea.

4.5. Mantenimiento de los servicios de desarrollo y sistemas

Durante este ejercicio, se han producido las correspondientes
renovaciones de licencias y mantenimientos necesarios para el co-
rrecto funcionamiento y desemperio de los servicios ofrecidos por el
Departamento de Innovacion Tecnoldgica:

Mantenimiento y alojamiento de la pagina web www.consejo-esta-
do.es, por parte del propio Departamento de Innovacion Tecnoldgica
y Ciberseguridad a coste cero.

Servicio de mantenimiento del software de gestion documental
BKM (licencia 15 usuarios), BKM Multimedia, BKM Office, Interface
Baratz-Windows y BKMNET, instalada en el servidor de red de area
local del Consejo de Estado.

Servicio de mantenimiento del software y hardware que configu-
ran el cortafuegos (firewall) en alta disponibilidad.

Servicio de mantenimiento de los servidores que soportan la in-
fraestructura de los servicios de la informacion del Consejo de Estado.

Renovacion de las correspondientes licencias comerciales que
son necesarias para el correcto desarrollo de los servicios ofrecidos
por este Departamento: Microsoft Office, antivirus, dominios, certifi-
cados, servicios de videoconferencias, etc.

Servicio de mantenimiento de las aplicaciones desarrolladas en el
Consejo de Estado.
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5. CONSERVACION Y SUMINISTROS

5.1. Obra en el edificio del Consejo de Estado: proyecto de actividad

En 2023 se inicio la ejecucion de la obra en el edificio del Consejo
de Estado, que obedece a un proyecto tramitado por Patrimonio del
Estado para la obtencidn de la licencia de actividad, atendiendo a la
nueva normativa del Ayuntamiento de Madrid.

La obra se realiza por fases. En 2023 se ha ejecutado un 80%
de la planta bajo cubierta, un 20 % de la planta 2% y un 50 % de la
planta baja. Las cuatro actuaciones bdasicas que se desarrollan son
proteccion contra incendios, condiciones de accesibilidad universal,
sobrecarga estructural y renovacion de la climatizacion.

5.2. Prevencion de riesgos laborales

Con el objeto de dar cumplimiento a la normativa sobre preven-
cion de riesgos laborales, se prorrogo el contrato con la empresa
Taprega Prevencion de Riesgos, S.L., como Servicio de Preven-
cion Ajeno para la vigilancia de la salud y prevencion de riesgos
laborales.

Asimismo, se ha tramitado un contrato menor para la realizacion
de reconocimientos médicos al personal del Consejo de Estado.

5.3. Conservacion y mantenimiento

Durante 2023, la empresa Tecnologia de Montajes y Manteni-
mientos, S.A., TECMOSA, como adjudicataria de este servicio,
realizo las tareas correspondientes al mantenimiento preventivo,
correctivo y conductivo de las instalaciones generales del edificio
sede de este Consejo de Estado, asi como todas las tareas de man-
tenimiento diario.

En el mes de junio finalizo el contrato de limpieza integral del edifi-
cio con la empresa FISSAy se adjudicd a la nueva empresa COMSA
la continuacion del mismo.

La empresa Sasegur, S.L., como adjudicataria del correspondien-
te concurso de contratacion, ha desarrollado las tareas de vigilancia
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y proteccion del edificio, asi como las funciones auxiliares y de apoyo
descritas en los correspondientes pliegos.

Se han tramitado las prorrogas correspondientes a los servicios
de mantenimiento de ascensores, relojes y enfermeria.

5.4. Oftras actuaciones

Durante el ejercicio, se ha continuado con la mejora del Catalogo
de obras de arte del Consejo de Estado, incluyendo tanto la coleccion
del Consejo como los depdsitos de distintos Museos e Instituciones.

En relacion con el depdsito de bienes culturales de las Coleccio-
nes Reales de Patrimonio Nacional constituido en el Consejo de Es-
tado (14 tapices, 1 cuadro, 2 litografias y un reloj de sobremesa), se
formalizé un nuevo contrato para la renovacion de dicho depdsito por
dos anos, de acuerdo con lo establecido en el Reglamento de este
organismo aprobado por Real Decreto 496/1987, de 18 de marzo.

Mediante O.M. de 1 de diciembre de 2022 (DEPO.37/22) el Museo
Nacional del Prado autorizd el depdsito temporal por cinco afnos de la
obra «Santa Rosalia de Palermo», de Antdn Van Dyck (copia). Dado
que la citada obra presentaba un estado de conservacion delicado
fue necesario la contratacion de un servicio de restauracion espe-
cializado, servicio que se llevd a cabo a través de un expediente de
contratacion (n° 202300230011). El 4 de junio de 2023 se firmo por
parte del Museo Nacional del Prado y el Consejo de Estado el Acta
de Depdsito de la misma en esta Institucion.

Mediante O.M. de 20 de abril de 2023 (DEPO. 05/23) el Museo Na-
cional del Prado autorizd el depdsito temporal por cinco anos de las
obras «Marina», de Gaspar van Eyck, «La Iglesia de los Jesuitas de Am-
beres», de Anton Gtinther Ghering, «Claustro de la catedral de Gerona»,
de Narciso Casadevall Grau y «Jarrdn de flores con frutas», de Genaro
Rodriguez Olavide. Las citadas obras también fueron objeto de restau-
racion, para lo cual se tramitaron dos expedientes de contratacion (n°
202305230040 para las que necesitaban restauracion de sus marcos y
n° 202305230041 para las que era necesario restaurar los lienzos). Las
obras estan pendientes de depdsito en el Consejo de Estado.

Una vez finalizado el periodo establecido para el depdsito tempo-
ral que el Museo Nacional de Arte Reina Sofia (MNCARS) mantiene
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en las dependencias de este Consejo, el Real Patronato del citado
Museo, en reunion de su Comision Permanente de fecha 26-06-23,
acordo el levantamiento definitivo de las siguientes obras:

Lanzarote X (Miguel Barceld Artigues)

EL Merma (Joan Mird i Ferra)

Suite Llambrec material (plancha 7) (Antoni Tapies Puig)
Placard (Antonio Saura Atarés)

La taki-meka (Equipo Crdnica)

Lanzarote XXIII (Miquel Barceld Artigues)

La Veronica-A (Soledad Sevilla Portillo)

Interior (Juan Manuel Diaz-Caneja Betegon)

Para sustituir las obras anteriormente sefialadas, el MNCARS me-

diante Orden Ministerial de 30-11-23 aprob¢ la constitucion de un
nuevo depdsito de obras de arte por un plazo no superior a tres anos.
Las citadas obras son las siguientes:

La Gran Via (Miguel Galano)
Por la catedral (Marcos Collantes)

Desde una cueva/From a Cave (M? Jesus Sebastian Uriarte)
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VI. RELACIONES INSTITUCIONALES

1. ENCUENTROS Y JORNADAS

Los dias 22 y 23 de mayo tuvieron lugar en la sede del Consejo
de Estado unas Jornadas de Estudio entre el Consejo de Estado de
Espana y la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
de Colombia, organizadas en los siguientes paneles:

Primer Panel: Posicidn institucional del Consejo de Estado de Es-
pafay de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
de Colombia: garantias constitucionales y legales de su independen-
cia y/o autonomia.

Segundo Panel: Los dictamenes del Consejo de Estado y los con-
ceptos de la Sala de Consulta y Servicio Civil: elaboracion, aproba-
cion y publicidad.

Tercer Panel: Competencias actuales del Consejo de Estado y de
la Sala de Consulta y Servicio Civil. Reflexiones sobre el futuro de la
funcion consultiva en el horizonte 2030.

Cuarto Panel: Relacion con las autoridades consultantes e influencia
de los dictamenes y conceptos en la resolucion de los asuntos sometidos
a consulta. Reflexiones sobre la potenciacion de la funcidn consultiva.

Quinto Panel: Relacion del Consejo de Estado con el Tribunal
Constitucional y el Tribunal Supremo y de la Sala de Consulta y Ser-
vicio Civil con la Sala Contenciosa del Consejo de Estado y la Corte
Constitucional.

Por parte del Consejo de Estado, participaron el Excmo. Sr. D. To-
mas de la Quadra-Salcedo Fernandez del Castillo, Ex Presidente del
Consejo de Estado de Espana, los Consejeros Permanentes Exc-
mos. Sres. y Sra. D. Miguel Herrero Rodriguez de Mifion, D. Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Dfia. Paz Andrés Saenz de Santa
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Maria, D. Fernando Ledesma Bartret, D. Alberto Aza Arias, los Letra-
dos Mayores Excmos Sres. D. Alfredo Dagnino Guerra, D. Leopoldo
Calvo-Sotelo Ibanez-Martin y las Letradas limas. Sras. DAa. Beatriz Ro-
driguez Villar, DAa. Elvira Gallardo Romera y DiAa. Rocio Tarlea Jiménez.

La Delegacion de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado de Colombia estuvo compuesta por los Excmos. Srs. D.
Edgar Gonzélez Lépez, Presidente de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado de Colombia y D. Oscar Dario Amaya
Navas, Vicepresidente del Consejo de Estado de Colombia y Conse-
jero de la Sala de Consulta y Servicio Civil y las Excmas. Sras. DAa.
Maria del Pilar Bahamon Falla, Consejera de Estado de Colombia.
Sala de Consulta y Servicio Civil y DAa. Ana Maria Charry Gaitan,
Consejera de Estado de Colombia, Sala de Consulta y Servicio Civil.

Se incluyen a continuacion algunas de las intervenciones, siguien-
do el orden de los paneles.

Intervencion de la Sra. Presidenta del Consejo de Estado

«Esta manana tengo el gusto de presentar las tan deseadas y
esperadas Jornadas de Estudio entre el Consejo de Estado de Es-
pafna y la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
de Colombia, que se van a celebrar en esta casa con un ambicioso
programa que nos va a permitir reflexionar y deliberar conjuntamente
acerca de nuestra funcion consultiva y nuestro posicionamiento en la
arquitectura institucional del Estado.

El Consejo de Estado de Colombia, ademas de ejercer como ins-
tancia judicial superior de su pais en la jurisdiccion contenciosa ad-
ministrativa, también actua como cuerpo supremo consultivo del Go-
bierno Nacional en asuntos de administracion, a través de la Sala de
Consulta y Servicio Civil. Esta Sala tiene en el Consejo de Estado de
Colombia como principales competencias las de responder a las con-
sultas formuladas por los ministros y los directores de departamentos
administrativos; resolver los conflictos de competencias administrati-
vas y presentar ante el Congreso de la Republica proyectos de ley y
de reforma de la Constitucidon Politica.

Tenemos el honor de contar con la participacion de D. Edgar Gon-
zdlez Lopez, Presidente de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
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Consejo de Estado de Colombia; D. Oscar Dario Amaya Navas, Vi-
cepresidente del Consejo de Estado de Colombia y Consejero de
la Sala de Consulta y Servicio Civil: DAa. Maria del Pilar Bahamodn
Falla, Consejera de Estado de la Sala de Consulta y Servicio Civil; y
Dria. Ana Maria Charry Gaitan, Consejera de Estado de la Sala de
Consulta y Servicio Civil.

Quiero agradecerles muy sinceramente a todas y a todos ustedes
su disposicion y colaboracion para que haya podido concretarse este
encuentro entre los Consejos de Colombia y Espafa. Sabemos que
el viaje desde Colombia ha sido largo y les reconocemos muy since-
ramente el esfuerzo que les ha supuesto acercarse hasta aqui. Para
nosotros es un enorme gusto tenerles en Espafia y en el Consejo de
Estado de Espana, institucion que también ejerce como drgano con-
sultivo del Gobierno.

Quiero agradecer a las Consejeras y a los Consejeros, a las Le-
tradas y a los Letrados del Consejo de Espana su participacion en el
programa de este encuentro en la medida en que les supone una so-
brecarga de trabajo que se afade a la que deben afrontar semanal-
mente en la elaboracion, discusion y aprobacion de los dictamenes
correspondientes.

También agradezco la presencia del Embajador de Colombia en
Espafa, Eduardo Avila Navarrete, que con su compania da relieve a
este encuentro.

Y por ultimo, tengo que reconocer y agradecer muy singularmente
a nuestro Letrado Cristobal Rodriguez Giménez su iniciativa para pro-
piciar este encuentro y su esfuerzo y dedicacion para su gestacion.

Estas jornadas que ahora se inician van a servir para intercambiar
conocimiento, experiencias y practicas entre destacadisimos profe-
sionales de los respectivos Consejos de Estado y estrechar relacio-
nes personales duraderas que propicien la continuidad de las relacio-
nes de colaboracion entre ambas instituciones hermanas.

Uno de los propdsitos de esta presidenta es compartir el talento
y la inteligencia del Consejo de Estado de Espafia con todo tipo de
instituciones que de una forma u otra pretendemos una mejor admi-
nistracion de los asuntos publicos, y, en consecuencia, una mejor
vida para nuestras ciudadanas y nuestros ciudadanos.
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El Consejo de Estado de Espara tiene como activos intangibles
mas relevantes su capital intelectual, su marca y su reputacion. So-
bre su capital intelectual no necesito anadir nada a los unanimes re-
conocimientos de la academia, los gobiernos, y en general, de todos
los operadores juridicos. Este reconocimiento es el que explica que
mas del 98 por ciento de las observaciones esenciales que se formu-
lan en los dictamenes solicitados sean aceptadas y atendidas por las
instituciones consultantes.

Pero por muchos reconocimientos que reuna una institucion o un
profesional, siempre hay que aprender. El aprendizaje a lo largo de la
vida se ha convertido en algo mas que un elegante eslogan. Y aprender
de los colegas, de los profesionales que comparten una misma funcion
y una misma mision, es siempre imprescindible. Por eso, este encuen-
tro no debe ser el ultimo, y ha de facilitar un intercambio fluido, continuo
y de mutuo interés entre las dos instituciones aqui representadas.

Espero que nuestra colaboracion con el Consejo de Estado de
Colombia a través de su Sala de Consulta y Servicio Civil, no finalice
aqui este ano. Estamos esperando que el Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) nos confirme la aproba-
cion del panel que hemos propuesto conjuntamente para su XXVIII
Congreso internacional para la reforma del Estado y de la Adminis-
tracion Publica, que se celebrara en La Habana entre el 21y el 24 de
noviembre de este afno. El panel propuesto lleva por titulo “Organos
consultivos independientes o autdnomos para mejorar la gerencia
publica” y esperamos poder trasladar a los 23 paises participantes
en el congreso el mensaje de que nuestras instituciones, por su com-
petencia profesional, neutralidad e integridad, hacen una muy desta-
cable contribucion a la mejor gobernanza publica.

Estoy segura de que estas Jornadas seran un completo éxito y nos
permitiran iniciar una fluida y constante relacion de amistad y coopera-
cion. Muchas gracias a todas y a todos por hacerlas posibles».

~100 -



Primer Panel. Intervencion de D. Alfredo Dagnino Guerra

Mi intervencidon se centrara en abordar la cuestion relativa a la
posicion institucional del Consejo de Estado de Espana.

I. Introduccion

Una aproximacion al tema requiere abordar, si quiera sea some-
ramente, ciertos aspectos, como la dimension del Consejo de Estado
en su configuracion histdrica, su actual relevancia constitucional, las
garantias de su posicion institucional, la naturaleza juridica de este
Alto Cuerpo Consultivo y las modalidades del ejercicio de la funcion
consultiva, entre otras.

Il. Configuracion del Consejo de Estado en su génesis histdrica

A. Una institucion historica

Lo primero que cabe predicar del Consejo de Estado es que nos
encontramos ante una institucion eminentemente histdrica; de pro-
funda raigambre histdrica. Su configuracion histérica como Alto Cuer-
po Consultivo del Estado en asuntos de gobierno y de administracion
auna en torno a si historia, tradicion y auctoritas.

Decia Sauvel en el Libro Jubilar del Consejo de Estado francés
editado en 1952, que la edad de un hombre se conoce sin dificultad,
no asi la de una institucion; observacion que dedicada al Consejo de
Estado francés, seria aplicable también a nuestro Consejo de Esta-
do, pues los historiadores no se han puesto de acuerdo en determi-
nar el acta de nacimiento de nuestro Consejo de Estado.

Una institucion que hunde sus raices en la historia de nuestra Na-
cion y que asume configuraciones distintas. Y aunque pudiera afir-
marse que el Decreto de las Cortes de Cadiz de 21 de enero de 1812
representa una fractura entre el Consejo del Antiguo Régimen y el
Consejo de Estado constitucional, lo cierto es que esa «fractura» no
comporta una «ruptura». Una de las caracteristicas mas notables de
la evolucion histdrica de la institucion es que no experimenta una
ruptura, o al menos la ruptura no es total.
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Cabria distinguir tres etapas:

Lo que podriamos denominar una etapa histdrica preliminar, que
no seria propiamente la del Consejo de Estado, sino la de su an-
tecesor: el Consejo de Castilla. Asi lo proclamd nuestro Tribunal
Supremo en su célebre Sentencia de 26 de noviembre de 1917,
que declard al Consejo de Estado como el «sucesor del de Castilla
y de su Camara».

El Consejo de Castilla, por la amplitud de competencias, constituyd
la columna vertebral del Gobierno del Reino en el Antiguo Régimen.
Y esta columna se resquebrajara a raiz de los hechos convulsos de
1808, cuando es cuestionada su actuacion, tanto por Fernando VI,
como por Napoledn, hasta el punto de suprimirlo este ultimo el 4
de diciembre de 1808, junto al Consejo de la Inquisicion, por haber
declarado ilegales y contrarios a derecho, el 11 de agosto de 1808,
todos los actos del primer reinado de José Bonaparte.

Le seguiria la etapa de su creacion formal del Consejo de Estado
como Consejo del Antiguo Régimen por inspiracion del Emperador
Carlos y expresion del sistema de gobierno polisinodial basado en
el sistema de Consejos, subsistiendo tras al advenimiento de la di-
nastia borbonica y el nuevo modelo de Administracion basado en
las secretarias de despacho, embridn de la organizacion ministerial.

La tercera etapa histdrica es la propia del Consejo de Estado
constitucional.

Espana, como Francia, debe a Napoledn gran parte del ser actual

de la institucion consultiva. Sin embargo, la influencia francesa en
nuestro Consejo no es tan grande como en otros ordenamientos. De
hecho, la pérdida definitiva de sus competencias jurisdiccionales en
virtud de la Ley de 5 de abril de 1905, comunmente conocida como
Ley Maura, que pasaron al Tribunal Supremo, determind que el Con-
sejo de Estado patrio depurase al maximo la mision esencial de la
institucidn: la funcidn consultiva.

B. Una institucion ductil

Institucion, pues, histdrica, depositaria de una larga y rica tradicion.

Pero, al propio tiempo, el Consejo de Estado ha sido una institucion duc-
til, que ha podido evolucionar a lo largo de los siglos, siendo, a la vez,
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drgano de tradicion y de progreso, consustancial a la Monarquia, pero
que ha sabido sobrevivir a lo largo de los tiempos, siendo depositario
de una auctoritas, que es, a la vez, fruto de su relevancia historica, pero
también del prestigio adquirido en la funcion ejercida como Alto Cuerpo
Consultivo del Estado en asuntos de gobierno y administracion, por su
cualificacion y también por su independencia y sentido de Estado.

C. Elvalor anadido de la constitucionalizacion del Consejo de Estado
en el sistema constitucional de 1978

Otro hito histérico de indudable relevancia fue la constitucionaliza-
cion del Consejo de Estado en el sistema constitucional de 1978, que
podriamos decir abre una nueva etapa.

La Constitucion espafiola de 1978 consagra un Estado de Derecho
(articulo 1.1). Dentro de su parte organica, que define la organizacion
institucional del Estado, se contemplan una serie de instituciones late-
rales, que aparte de los drganos constitucionales propiamente dichos,
son drganos que han de servir de control, garantia y auxilio de los prin-
cipios constitucionales consagrados en el Titulo preliminar de nuestra
Norma fundamental. Uno de esos érganos es el Consejo de Estado.

En concreto, la Constitucion se refiere al Consejo de Estado en su
articulo 107, ultimo del Titulo IV dedicado al Gobierno y a la Adminis-
tracion. Dicho articulo esta redactado con el siguiente tenor:

«El Consejo de Estado es el supremo 6rgano consultivo del Go-
bierno. Una ley organica regulara su composicion y competencia.»

Asi, el Consejo de Estado, reconocido y garantizado por el articu-
lo 107 de la Constitucion, se configura como un organo de relevancia
constitucional. Y si bien su relevancia constitucional no constituye en ri-
gor una novedad, pues ya la tuvo en la Constitucion gaditana de 1812, lo
cierto es que asume un nuevo sentido en la Constitucion de 1978, como
pieza clave en el funcionamiento de la Administracion contemporanea.

De este modo, el multisecular Consejo de Estado adquiere re-
levancia como mecanismo de control de la Administracion Publica,
garantia de los principios constitucionalmente encomendados a la
misma y auxilio del Gobierno en el ejercicio de su funcion ejecutiva
atribuida en el articulo 97 de la Constitucion.
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Por lo demas, debe subrayarse que la Constitucion no sélo se limita
a constitucionalizar el Consejo de Estado, sino que ademas estable-
ce que su desarrollo debera hacerse a través de una «ley organica»,
categoria constitucional que sujeta la aprobacion o modificacion de
la ley reguladora del Alto Cuerpo Consultivo a una mayoria reforzada
que el constituyente se reserva para las materias mas importantes,
como se infiere del tenor del articulo 81 de la Constitucion. Lo cual
pone inevitablemente de relieve, la importancia que el constituyente
atribuyd —y quiso deliberadamente atribuir— al Consejo de Estado,
otorgandole una relevancia constitucional especial en un Estado so-
cial y democratico de Derecho, lo que para el Consejo constituyo, sin
lugar a dudas, un valor afiadido.

En desarrollo de este precepto constitucional, se aprobd la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, y posterior-
mente el Reglamento Organico del Consejo de Estado, aprobado por
el Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

El articulo 107 de la Constitucion lo define como «el supremo or-
gano consultivo del Gobierno», y el articulo 1.2 de su Ley reguladora
afirma que: «Ejerce la funcion consultiva con autonomia organica y
funcional para garantizar su objetividad e independencia de acuerdo
con la Constitucion y las leyes».

Por su parte, el articulo 2.1 sefiala que, «en el gjercicio de la fun-
cion consultiva, el Consejo de Estado velara por la observancia de la
Constitucion y del resto del ordenamiento juridico».

Como afirma el profesor de la Quadra-Salcedo, «/as funciones que
se asignan al Consejo de Estado se mueven integramente dentro de
las que corresponden al Gobierno y la Administracion. La funcion se
mueve en el sentido de favorecer y garantizar un mas recto ejercicio
de funciones propias del Ejecutivo», y ahade que «el Consejo de Es-
tado cumple una funcion preventiva y una funcién de ayuda a la labor
del Ejecutivo».

El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 204/1992, de 26 de no-
viembre, reiterando la doctrina establecida en la Sentencia 56/1990,
de 29 de marzo, afirmé que el Consejo de Estado es un «érgano con-
sultivo con relevancia constitucional, al servicio de la concepcion del
Estado que la propia Constitucion establece». Que el articulo 107 de
la Constitucion soélo contemple expresamente «la funcidon consultiva
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que el Consejo de Estado desarrolla para el Gobierno de la Nacion,
no quiere decir que ese organo haya de quedar confinado al ejercicio
de esa especifica funcion y que no pueda extenderse el alcance de
su intervencion consultiva. En realidad, el ambito de actuacion del
Consejo de Estado es mucho mas amplio, y se ha venido configuran-
do histéricamente como Organo consultivo de las Administraciones
Puablicas. El hecho de que no forme parte de la Administracion activa,
su autonomia organica y funcional, garantia de objetividad e inde-
pendencia, le habilitan para el cumplimiento de esa tarea mas alla de
su condicion esencial de organo consultivo del Gobierno, en relacion
también con otros érganos gubernativos y con Administraciones Pu-
blicas distintas de la del Estado, en los términos que las leyes dispon-
gan, conforme a la Constitucion».

D. Las garantias de su posicion institucional

En cuanto a las garantias de su posicion institucional, cabe sefa-
lar las siguientes:

+ Primero: El Consejo de Estado no esta incardinado en la organiza-
cion institucional de la Administracion activa y no esta sujeto una
dependencia jerarquica.

+ Segundo: El Consejo de Estado se rige por su legislacion especi-
fica (ley organica y reglamento organico).

+ Tercero: Los miembros integrantes del Consejo de Estado, Con-
sejeros de Estado y Letrados del Consejo de Estado gozan de un
estatuto juridico especifico.

Los Consejeros permanentes de Estado, que integran la Comision
Permanente (6rgano externo primordial por ser el que tiene atri-
buido el mayor volumen de competencias) gozan de una posicion
de inamovilidad que hace que no puedan ser removidos ni sujetos
a limitacion temporal.

Por otra parte, los Consejeros permanentes de Estado son cier-
tamente nombrados por el Gobierno, pero los candidatos han de
ostentar o haber ostentado ciertas condiciones o cargos que se
configuran como elementos reglados del acto discrecional de su
nombramiento, no resultando, por consiguiente, plena la potes-
tas discrecional del Gobierno. Por lo demas, al menos dos de los
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Consejeros Permanentes de Estado han de provenir del Cuerpo
de Letrados del Consejo de Estado.

Los Consejeros Natos, que junto con los Permanentes y los Elec-
tivos conforman el Pleno, lo son por razdn del cargo que ostentan
y su incardinacion en el Pleno garantiza una notable representa-
tividad de la vida institucional, politica, administrativa, econdmica
y civil.

Por su parte, los Consejeros electivos, nombrados por un periodo
de cinco afnos y renovables, también han de ostentar o haber os-
tentado ciertas condiciones o cargos que se erigen en elementos
reglados para su nombramiento.

+ Finalmente, el Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado consti-
tuye la espina dorsal del Alto Cuerpo Consultivo. En él se ingresa
mediante un sistema de oposicion libre, los letrados mayores as-
cienden a esta condicion por el criterio objetivo de la antigliedad.
Letrados Mayores y Letrados integran las Secciones (6rganos in-
ternos) bajo la superior autoridad del Consejero Permanente de
Estado que la preside.

El Letrado del Consejo de Estado asume la ponencia del asunto y
lo somete a la consideracion de la Seccion, que delibera sobre el
particular, correspondiendo al Presidente la potestad de aprobar o
desechar el proyecto de dictamen.

En caso de aprobacion, corresponde al Letrado firmar el proyecto
de dictamen como propio y asumir la ponencia y su defensa ante
la Comisidon Permanente. En caso de resultar desechado, puede
asumir voluntariamente una nueva ponencia bajo otro criterio, o
puede declinar la ponencia, ejerciendo el llamado «poder de resis-
tencia», en cuyo caso, el Consejero encomienda la ponencia del
asunto al Letrado Mayor.

[ll. Naturaleza juridica del Consejo de Estado: érgano consultivo y
organo de control

A partir de lo expuesto, y en lo que ahora interesa, cabe afirmar
que el Consejo de Estado es un dérgano con una naturaleza dual o
bifronte: de una parte, es un érgano consultivo; y, de otra parte, es un
organo de control.
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A. Organo consultivo

Como organo consultivo colabora con la Administracion activa
para que sus decisiones sean conformes al ordenamiento juridico.
Es una voz técnicamente autorizada y socialmente prestigiosa que
quiere ayudar al Gobierno y a las Administraciones Publicas a acertar
en la toma de decisiones. La labor consultiva se expresa como una
actividad auxiliar que implica emitir juicios sobre cuestiones someti-
das a examen, para que el drgano decisorio pueda formar su criterio
con mas elementos de juicio.

De acuerdo con el segundo apartado del articulo 2 de la mencio-
nada Ley Organica, la consulta al Consejo de Estado sera preceptiva
cuando en esta o en otras leyes asi se establezca, y facultativa en los
demas casos. Dejando al margen «las materias en que es preceptivo
su dictamen, el Consejo de Estado actua como organo consultivo en
cualquier asunto que lo estimen oportuno el Gobierno, los Ministros o
las Comunidades Auténomas (a través de sus Presidentes).

Esta via se utilizara normalmente, mas que por la real necesidad
de la asistencia técnica, para supuestos en que el drgano consultante
desee reforzar o descargar parte de la responsabilidad de su decision
en la auctoritas institucional del Consejo».

B. Organo de control

Sin embargo, también es un drgano de control. Aspecto que se
acentua si se contemplan los datos de su independencia funcional y
de su intervencion preceptiva en numerosos supuestos.

M Aguiar de Luque, L. y Blanco Canales, R. (dirs.), «Articulo 107», en Constitucién Espafiola
1978-1988, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1988, vol. |, pag. 843; Pérez-Tenessa,
A., «Perspectivas del Consejo de Estado», en Revista Espafiola de Derecho Administrativo num.
2,1979; Lépez Pina, A., «Consejo de Estado», en Diccionario del sistema politico espanol (dirigi-
do por J. J. Gonzalez Encinar), Akal, Madrid, 1984, pag. 101. En esta misma linea, Galvez Mon-
tes, F. J. (op. cit. pag. 384) afirma que, el hecho de que el Consejo de Estado se haya configurado
esencialmente como un érgano consultivo, «no implica su reduccion a mero elemento de un staff
mas o menos complejo, ya que mediante declaraciones de juicio los érganos consultivos pueden
revelarse también como instrumentos para el ejercicio de la actividad de control»; y también de
la Quadra-Salcedo y Fernandez del Castillo, T. (op. cit., pags. 215-216) cuando senala: «La pre-
sencia de un érgano consultivo tiene una profunda dimension de control: el control que supone el
no poder hacer algo sin oir el parecer de alguien. Es cierto que salvo supuestos excepcionales el
Gobierno no esta vinculado por el dictamen del Consejo de Estado, pero el hecho de que éste no
se emita a peticion voluntaria de parte... tiene un sentido de control.
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La intervencion del Consejo de Estado no parece impuesta solo por
la necesidad «del asesoramiento técnico que sus dictamenes puedan
comportar, sino con una finalidad cuasi-fiscalizadora, orientada a que
el Gobierno y la Administracion sigan en esas materias el parecer del
Consejo de Estado, so pena de que sus actuaciones, o bien no sean
validas, si se omite la peticion del informe, o sufran una cierta desau-
torizaciéon material si el Gobierno o la respectiva Administracion deci-
den en contra de la opinién de aquél. Ademas, cuando el informe del
Consejo de Estado no sélo es preceptivo, sino también vinculante, es
obvio que se convierte en coparticipe de la competencia, ya que no
cabe mas decision valida que la que es conforme con su opiniéon»®.

Precisamente para poder cumplir con esta funcion de control, se
le reviste de importantes garantias («ejerce la funcion consultiva con
autonomia organica y funcional para garantizar su objetividad e inde-
pendencia»), y se le encomienda un cometido objetivo («velara por la
observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico»).

El control que ejerce el Consejo de Estado es fundamentalmente
—0 primordialmente— de legalidad (juicio de legalidad), pero no exclu-
sivamente.

Importa subrayar, a este respecto, que en el desempenrio de su fun-
cion consultiva, el Consejo de Estado también «valorara los aspectos
de oportunidad y conveniencia cuando lo exija la indole del asunto o
lo solicite expresamente la autoridad consultante, asi como la mayor
eficacia de la Administracion en el cumplimiento de sus fines» (articu-
lo 2.1) (juicio de oportunidad), a lo cual no se le debe restar la debida
importancia debida, como han sefalado ilustres intérpretes, en la me-
dida que el Alto Cuerpo Consultivo queda asi habilitado para enjuiciar
conforme parametros propiamente juridicos, pero también conforme
a criterios de oportunidad, lo que ofrece una riqueza de posibilidades
en cuanto a la extension y el alcance del deber de consejo quien ejer-
ce la responsabilidad del gobierno y la gestion publica.

IV. Modalidades especificas de la funcion consultiva

Finalmente, cabe senalar que la funcion consultiva que tiene cons-
titucionalmente encomendada el Consejo de Estado en su calidad de

@ Parada Vazquez, J. R., op. cit., pags. 298-299.
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supremo dorgano consultivo del Gobierno se ejerce principalmente por
medio de sus dictamenes que son la expresion de la funcion consul-
tiva tradicional, pero no exclusivamente, pues, como se vera a conti-
nuacion, hay otras formas de intervencion del Alto Cuerpo Consultivo
(informes, mociones y memorias), en las que también esta presente
su dimension de 6rgano consultivo y de control.

A. Dictdmenes

No cabe duda de que la principal actividad del Consejo de Esta-
do es el gjercicio de la funcion consultiva mediante la emision de su
parecer en forma de dictamenes; dictamenes que se emiten en res-
puesta a las consultas formuladas en el seno de procedimientos de
actuacion del Gobierno o de la Administracion Publica, ya fueren di-
chas consultas preceptivas o facultativas, como luego se distinguira.

Asi, los dictamenes del Consejo de Estado constituyen la expre-
sidn de la funcion consultiva tradicional y solemne ejercida por el Alto
Cuerpo Consultivo. Y, como tal, los dictamenes se incardinan en un
concreto procedimiento y son inmediatamente anteriores a la resolu-
cidn o decision final adoptada.

El dictamen del Consejo tiene caracter final, por ser anterior a la
resolucion definitiva o final®, por el caracter de «supremo» que la
propia Constitucion le confiere™, pero, ademas, porque en otro caso
perderia la funcion de ilustrar a este ultimo, lo cual no obsta para que
en algun caso se prevea en la legislacion el dictamen posterior al
acto, como por ejemplo en el articulo 22.6 de la Ley Organica 3/1980,
de 22 de abril, del Consejo de Estado, al posibilitar que se solicite el
dictamen del Consejo de Estado con caracter previo o posterior a la
propia interposicion del recurso de inconstitucionalidad. No obstante,
lo normal, como se dice, es que el dictamen sea anterior a la decision.

Su funcion es ilustrar al Gobierno y a la Administracion activa al
dictar el acto o adoptar la resolucion final, ilustracion que, como ya
se indicd, no es en modo alguno exclusivamente juridica, sino juridi-

©®  Cordero Torres, J.M., El Consejo de Estado, op. cit.; y Garcia-Trevijano Fos, J.A., op. cit.
pags. 387y sigs.
@ Galvez Montes, F.J., op. cit., pag. 383.
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co-administrativa®, lo que se traduce en velar por la observancia de
la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico (aspecto juridi-
co), pero ademas valorar los aspectos de oportunidad y conveniencia
cuando lo exija la indole del asunto o lo solicite expresamente la au-
toridad consultante, asi como la mayor eficacia de la Administracion
en el cumplimiento de sus fines (aspecto de oportunidad y convenien-
cia) (arg. ex. articulo 2.1 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril).

Pues bien, la intervencion del Consejo de Estado en el seno del
procedimiento constituye ante todo una garantia, y ello tanto para el
Gobierno o la Administracion consultante, como para los administra-
dos afectados. Para aquella, porque sera valorada su pretension por
un drgano objetivo e independiente, que le pondra de manifiesto los
defectos que detecte; el dictamen le servira para subsanar las defi-
ciencias observadas, o cuando estas no existan, incluso como apoyo
de la actuacion perseguida.

Sin embargo, no debe olvidarse que el Consejo de Estado no ha
sido concebido como drgano de relevancia constitucional para justi-
ficar las actuaciones del Gobierno o de la Administracion activa, sino
para enjuiciarlas y controlarlas de manera objetiva e independiente;
de ahi la necesaria separacion y distanciamiento de esta respecto al
Gobierno o la Administracion consultante.

Por su parte, para el administrado la intervencion del Consejo de
Estado constituye una garantia de salvaguarda de sus derechos, toda
vez que este velara por evitar actuaciones arbitrarias de los poderes
publicos consultantes, y asimismo evitara posibles defectos detecta-
dos en los procedimientos.

Por lo demas, conviene subrayar dos circunstancias que revelan
la importancia de la intervencion consultiva del Consejo de Estado:

+ Por una parte, la funcion consultiva es ejercida por un érgano de
relevancia constitucional, dotado de autonomia organica y funcio-
nal, que garantiza su objetividad e independencia (articulo 1.2 de
la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril). No se trata, por tanto, de
un dérgano sometido a las directrices del Gobierno o de la Adminis-
tracion consultantes. Es mas, cabria afirmar con Garcia-Trevijano

®  Garcia-Trevijano Garnica, E., «Efectos de la preceptiva omision del dictamen del Consejo
de Estado», Revista de Administracion Publica num. 118, enero-abril, 1989, pags. 244-247.
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Garnica®, que la importancia y trascendencia de Consejo de Esta-
do es directamente proporcional a su independencia y objetividad.

La garantia de acierto y oportunidad de la resolucion final deriva de
la propia experiencia y preparacion del Consejo de Estado, en don-
de se acumula una experiencia decantada sobre el despacho de
consultas en ambitos muy diversos que implican un conocimiento
global y practico de la actividad ejercida por los poderes publicos.

+ Por otra parte, la intervencion del Consejo de Estado se produ-
ce en el seno del procedimiento administrativo mismo, aspecto
éste también de indudable importancia. En el efecto, el Conse-
jo de Estado como Supremo Organo Consultivo interviene en el
seno del procedimiento como una suerte de juez imparcial. Y es
precisamente en razdn de esa intervencion objetiva e imparcial
que se produce con anterioridad al acto final, la que puede evitar
conflictos juridicos y hasta una litigiosidad en forma de recursos
administrativos o jurisdiccionales por completo innecesaria.

En cuanto a su obligatoriedad juridica, los dictamenes del Consejo
de Estado seran preceptivos, cuando asi se establezca de manera ex-
presa en la Ley Organica del Consejo de Estado o «en ofras Leyes»
(articulo 2.2 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril); de lo contrario,
seran facultativos, es decir, podran ser recabados por el Gobierno y
la Administracion sin estar juridicamente obligados y por tanto sin ser
obligatoria la consulta, cuando asi lo estime conveniente la autoridad
consultante (articulo 25.1 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril).

Por lo demas, los dictamenes preceptivos podran ser: vinculantes,
cuasi-vinculantes y no vinculantes. Segun expone Garcia-Trevijano
Fos™, los primeros son los que obligan a actuar en el sentido dicta-
minado; los segundos vinculan en algun sentido, bien actuando en
una forma, pero pudiendo no hacerlo. Los ultimos son aquellos que
pueden ser seguidos o0 no por el érgano decisor. Con caracter gene-
ral, los dictamenes no son vinculantes ni cuasi-vinculantes, salvo que
una ley disponga lo contrario (articulo 2.2, parrafo segundo, de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril).

©  Garcia-Trevijano Garnica, E., op. cit., pags. 245-246.
™ Garcia-Trevijano Fos, J.A., op. cit.,, pag. 675y sigs.; y, en este sentido, el articulo 2.2, parra-
fo cuarto, de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.
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En consideracion al aludido caracter final de la intervencion del
Consejo, los asuntos en que hubiera dictaminado el Pleno del Con-
sejo de Estado no podran remitirse a informe de ningun otro cuerpo
u organo de la Administracion del Estado, como consecuencia del
caracter de «supremo» que la propia Constitucion le confiere, y los
que hubieran sido dictaminados por la Comision Permanente, podran
serlo aun por el Pleno®.

Finalmente, correspondera en todo caso al Consejo de Ministros re-
solver en aquellos asuntos en que, siendo preceptiva la consulta al Con-
sejo de Estado, el Ministro consultante disienta del parecer del Consejo.

Y las disposiciones y resoluciones sobre asuntos informados por
el Consejo expresaran si se acuerdan conforme con el dictamen del
Consejo de Estado o se apartan de él (en el primer caso se usara la
férmula «de acuerdo con el Consejo de Estado»; en el segundo, la de
«oido el Consejo de Estado») (articulo 2.2, parrafo quinto, de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril).

B. Informes o estudios

Los dictamenes del Consejo de Estado se inscriben en la cate-
goria de los informes, pero informes cualificados por su naturaleza,
contenido y significacion. Mas en el seno del Consejo de Estado cabe
distinguir en rigor entre los dictamenes (ya referidos en el aparado
anterior) y los informes o estudios, como manifestaciones claramente
diferenciadas del ejercicio de la funcion consultiva.

Los estudios, informes o memorias del Consejo de Estado son
expresion de una nueva dimension de la funcién consultiva introdu-
cida en la reforma de 2004, conforme resulta del articulo 2.3 de la
Ley Organica 3/1980, de 22 de abril en su nueva redaccion, a cuyo
tenor «el Consejo de Estado realizara por si o bajo su direccion los
estudios, informes o memorias que el Gobierno le solicite y elaborara
las propuestas legislativas o de reforma constitucional que el Gobier-
no le encomiende»; y, a su vez, el mismo precepto le habilita para
asumir la iniciativa, cundo sehnala: «Podra llevar a cabo igualmente
los estudios, informes 0 memorias que juzgue oportuno para el me-
jor desemperio de sus funciones». Y concluye sefialando que «en la

® Galvez Montes, F.J., op. cit., pag. 383.
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elaboracion de las propuestas legislativas o de reforma constitucional
atendera a los objetivos, criterios y limites de la reforma constitucio-
nal senalados por el Gobierno, y podra hacer también las observacio-
nes que estime pertinentes acerca de ellos».

Se trata, pues, de una manifestacion distinta de la funcion consul-
tiva tradicional, pero que, sin lugar a dudas, completa y enriquece, la
funcion del Consejo de Estado en su dimension constitucional.

Y es por ello que dicha funcion se atribuye a un drgano interno
de nueva creacion, como es la Comisién de Estudios, distinta de la
Comision Permanente y del Pleno del Consejo de Estado (articulos
3.1,5.2,10.2, 13.5y 16.4 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril).

C. Otras manifestaciones de la actividad del Consejo de Estado: mo-
ciones y memorias

Por ultimo, el Consejo de Estado desempena también una actividad
complementaria, de indole también consultiva, como es la emision por
parte de la Comision Permanente o del Pleno de propuestas y consejos
al Gobierno a través de las mociones referidas a algun tema especifico
(articulo 131 del Reglamento Organico del Consejo de Estado); o la
memoria que el Consejo de Estado en Pleno debe elevar anualmente
al Gobierno en la que, con ocasion de exponer la actividad del Consejo
en el periodo anterior, recogera las observaciones y sugerencias sobre
el funcionamiento de los servicios publicos que resulte de los asuntos
consultados y las sugerencias de disposiciones generales y medidas
a adoptar para el mejor funcionamiento de la Administracion Publica
(articulo 144 del Reglamento Organica del Consejo de Estado.

Ambas actividades han cobrado con los afios una relevancia cada
vez mayor como medios extremadamente eficaces de los que dispo-
ne el Consejo de Estado en el desempeno de la funcidon consultiva
que le es propia para ilustrar al Gobierno al margen del despacho de
los asuntos referidos a consultas concretas y especificas.

V. La contribucion del Consejo de Estado en la actualidad

La anterior exposicion ha sido necesaria para comprender en sus
justos términos, y al propio tiempo con la profundidad necesaria, cual
es el valor historico, institucional y juridico que reside en el Consejo
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de Estado para contribuir a ejercer un control por medio de la funcion
de consejo de lo que se ha dado en calificar un recto ejercicio del
poder publico.

Con tal exposicion ha pretendido ponerse de manifiesto las pecu-
liares caracteristicas de una institucion de profunda raigambre his-
térica (como pocas, cabria decir), plenamente inserta en la tradicion
politica y juridica patria, que, por decision expresa del Constituyente,
se configura como una institucion de relevancia constitucional, a la
que se atribuye la condicién de Supremo Organo Consultivo del Go-
bierno.

El valor de la contribucion del Consejo de Estado a las reglas
de un recto ejercicio del poder publico reside en el hecho de que el
desempeno de la funcion consultiva tiene, como se ha indicado an-
teriormente, una profunda dimension de control de la actuacion del
Gobierno y de la Administracion Publica; un control sui generis, que
no es politico, ni tampoco jurisdiccional, pero que tampoco puede ser
calificado de meramente administrativo, y que se ejerce con la nece-
saria autonomia organica y funcional para garantizar su objetividad e
independencia de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

Objetividad e independencia que son cualidades sagradas para
gue una institucion de relevancia constitucional, como es el Consejo
de Estado, cumpla con la misién que tiene constitucionalmente en-
comendada en la arquitectura institucional del sistema de 1978, y
contribuya al sistema de garantias propio de un Estado de Derecho.

Desde esta perspectiva, cabe advertir diversos ambitos en los que
la contribucion del Consejo de Estado resulta singularmente relevan-
te a los efectos de verificar un control juridico de la actuacion del

poder publico:

+ Velar por la observancia de la Constitucion con caracter general,
y en particular velar porque la actuacion de los poderes publicos
se inspire en los valores constitucionales, entendiendo por tales
los «valores superiores del ordenamiento juridico» proclamados
como tales en el marco de un Estado social y democratico de De-
recho, esto es, «la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
politico» (articulo 1.1 de la Constitucidn), asi como los principios
constitucionales (articulo 9.3 y disposiciones concordantes y com-
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plementarias de la Constitucion) que son ambos la proyeccion ju-
ridica de una ética publica de la comunidad.

Velar por el pleno reconocimiento y la debida proteccion del ré-
gimen de los derechos fundamentales y libertades publicas de la
persona reconocidos en el Titulo | de la Constitucion, interpreta-
dos de conformidad con las declaraciones internacionales de de-
rechos ratificadas por Espafa, y por la dignidad de la persona hu-
mana constitucionalmente concebida como fundamento del orden
politico y de la paz social, por formar todo ello parte del patrimonio
ético de la humanidad (articulo 10 de la Constitucion).

Velar por la sujecion de los poderes publicos al principio de le-
galidad (articulo 9.3 de la Constitucion) y porque su actuacion se
someta al imperio de la Ley, como expresion de la primacia del
Estado de Derecho (articulo 9.3, en relacion con el articulo 1.1 de
la Constitucion).

Velar por el cumplimiento de los principios constitucionales que han
de informar la actuacion de la Administracion Publica, y en particular
el servicio al interés general como principio ético y presupuesto legi-
timador de la actuacion de los poderes publicos, ademas del servi-
cio a esos intereses con objetividad, la eficacia en la actuacion pu-
blica, y el sometimiento pleno a la ley y al Derecho (articulos 103.1,
en relacion con los articulos 9.1y 3y 106.1 de la Constitucion)

Velar por el sometimiento de la actuacion de los poderes publicos
a los fines que la justifican, evitando toda forma de abuso de poder
(utilizacion del poder para fines privados) o desviacion de poder
(utilizacion del poder para fines publicos distintos de los previstos
por el ordenamiento juridico (articulo 106.1, en relacion con el ar-
ticulo 103.1 de la Constitucion).

Velar por el comportamiento licito y ético de los servidores publi-
cos, entendiendo por tales a las autoridades y los funcionarios
publicos, y en particular velar por el cumplimiento de los deberes
que le son propios, el régimen de incompatibilidades y la regula-
cion sobre conflictos de intereses, ademas de los codigos éticos y
de conducta aprobados por la autoridad legitima.

Velar por los derechos y garantias juridicas de los administrados
en general y en particular por aquellos que asumen la condicion
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juridica de interesados en cualesquiera procedimientos y actua-
ciones ante los poderes publicos.

Velar por la observancia de las formas del procedimiento en la
actuacion de la Administracion y en el ejercicio de las potestades
publicas, y en particular velar por la observancia de los tramites
y exigencias de indole procedimental legalmente previstas, asi
como de las garantias juridicas de los administrados.

Velar por la observancia de la transparencia y buenas practicas
en la actuacion de los poderes publicos, denunciando las irregula-
ridades y los comportamientos andmalos en forma de abusos de
poder, desviaciones y malas practicas, y corrupcion.

Velar por la garantia de la responsabilidad de los poderes publi-
cos (articulos 9.3 y 106.2 de la Constitucion) en sentido general,
comprensiva tanto la responsabilidad patrimonial por los danos
causados a los particulares con ocasion o por consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, inclu-
yendo la responsabilidad patrimonial del Estado en sus diversas
dimensiones (Estado-Administracion, Estado-Legislador y Esta-
do-Juez), como la responsabilidad personal de los servidores pu-
blicos (autoridades y funcionarios publicos) en su dimension civil,
penal o disciplinaria.
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Tercer Panel. Intervencion de D.? Maria Pilar Bahamon Falla

LA FUNCION CONSULTIVA EN COLOMBIA
El articulo 209 de la Constitucion de Colombia dice:

«La funcion administrativa esta al servicio de los inte-
reses generales y se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la des-
centralizacion, la delegacion y la desconcentracion de
funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus ac-
tuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del
Estado. La administracion publica, en todos sus drdenes,
tendra un control interno que se ejercera en los términos
que senale la ley.»

He alli la génesis del llamado «principio de buena administracion».

Es preciso asegurar el buen gobierno y la buena administracion en
todas las funciones del Estado. La idea de buena administracion se
refiere al modo de gestion, que se incumple con la gestion negligente
o de mala calidad o con corrupcion.™

En los Estados democraticos modernos, como los que conforman
la Unidn Europea, se reconoce el «derecho a una buena adminis-
tracion» (art. 41 de la Carta de Niza), que exige que los asuntos de
las personas sean tratados por las autoridades de forma imparcial y
equitativa, a que se resuelvan dentro de un plazo razonable, y a que
las actuaciones del Estado en todas las esferas se encuentren debi-
damente motivadas.

En la consecucion de ese objetivo, una administracion requiere
asesoria y consejo altamente calificados, que sirvan de guia efectiva
para la toma de decisiones acertadas y ajustadas al ordenamiento ju-
ridico. Para ello, esta prevista la existencia de los drganos consultivos.

En ese orden de ideas, existen érganos consultivos para las admi-
nistraciones territoriales y otros para el Gobierno Nacional.

™ Namén V. A., Memorias del XXV Encuentro de la Jurisdiccién de lo Contencioso Adminis-
trativo.
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Por fuera de la Rama Ejecutiva, y sin la connotacion de los con-
sejos superiores de la Administracion, se encuentran el Consejo Na-
cional Electoral y el Consejo de Estado, este ultimo, con la categoria
constitucional de cuerpo supremo consultivo del Gobierno en asuntos
de Administracion.

CONSEJO DE ESTADO

Dice el articulo 237 de la Constitucion que el Consejo de Estado
es el tribunal supremo de lo contencioso administrativo y ademas
actua como cuerpo supremo consultivo del Gobierno en asuntos de
Administracion, debiendo ser necesariamente oido en todos aquellos
casos que la Constitucion y las leyes determinen.

La funcion consultiva la ejerce en dos escenarios: i) esporadica-
mente, en Sala Plena, para conceptuar previamente sobre los casos
de transito de tropas y de estacionamiento o transito de buques y
aeronaves de guerra extranjeros y ii) cotidianamente, en la Sala de
Consulta y Servicio Civil.

Funcién consultiva de la Sala Plena

Concepto previo en los casos de transito de tropas y de estaciona-
miento o transito de buques y aeronaves de guerra extranjeros

El articulo 173 de la Constitucion Politica prevé que corresponde
al Senado «[plermitir el transito de tropas extranjeras por el territorio
de la Republica».

También se encuentra el articulo 189, numeral 7 ibidem, segun
el cual corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de
Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa,
«permitir, en receso del Senado, previo dictamen del Consejo de
Estado, el transito de tropas extranjeras por el territorio de la Re-
publica».

Congruentemente, el articulo 237, numeral 3, inciso 2, establece:
«En los casos de transito de tropas extranjeras por el te-
rritorio nacional, de estacion o transito de buques o ae-
ronaves extranjeros de guerra, en aguas o en territorio

0 en espacio aéreo de la nacion, el gobierno debe oir
previamente al Consejo de Estado.»
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Para contextualizar la funcion, es util saber que el Gobierno Na-
cional celebra o ha pretendido celebrar acuerdos sobre el estacio-
namiento de tropas y equipo militar de potencias extranjeras, en la
mayoria de los casos destinados a la lucha contra el narcotrafico, el
trafico de armas o el terrorismo.

Si bien es cierto que la funcion consultiva en la materia no sefala
expresamente que el Consejo de Estado pueda conocer proyectos
de acuerdos de contenido militar, lo cierto es que el Consejo de Es-
tado considera que si involucran el paso de tropas o el transito o
estacionamiento de naves o aeronaves de guerra, la Sala Plena de
la Corporacion puede analizar su contenido para emitir su obligado
concepto previo, sin importar cual sea la denominacion o formalidad
que se le confiera a los citados proyectos.®

Se destacan 3 situaciones que han involucrado la presencia de
personal y equipo militar naval y aéreo extranjeros en Colombia, y
que han sido objeto de analisis por la Sala Plena del Consejo de
Estado.

Por ser asuntos que tienen reserva, resulta imposible referirse a
los dictamenes respectivos, pero se presentan algunas informacio-
nes periodisticas que dan cuenta de los hechos.

1. Juanchaco

La revista Semana se refirid a la presencia a finales de 1993 de
150 soldados estadounidenses en la poblacion de Juanchaco-Valle
del Cauca.

Explico el medio de comunicacion, que fue el resultado de un me-
morando de acuerdo para desarrollar un ejercicio combinado de inge-
nieria conocido como «Fuertes Caminos 94» en el que se estipulaba
la construccion de una escuela y de un puesto de salud.

También se disponia el uso de las instalaciones de la base naval
de Bahia Malaga para la estadia del personal norteamericano perte-
neciente a la «United States Task Force».®

@ Barreto, O., Controles Atipicos del Consejo de Estado, Editorial Ibéfez, 2021.
®  Revista Semana, El enredo de Juanchaco,14 de marzo de 1994.
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En esa época, el Ministerio de Defensa explicé que los militares ve-
nian en cumplimiento de un memorando de entendimiento firmado el 29
de octubre de 1993 entre los gobiernos de Estados Unidos y de Colombia
para que personal militar norteamericano, experto en ingenieria, adelan-
tara labores de construccion de instalaciones civiles en la region pacifica.

Sin embargo, el Consejo de Estado considerd que no estaba cla-
ro el marco legal en que habian llegado esos uniformados y calificd
como una situacion de hecho el arribo de esas tropas.

Los magistrados pidieron explicaciones al primer mandatario,
quien respondid que la llegada de los marines estaba amparada en
convenios internacionales como el Tratado Interamericano de Asis-
tencia Reciproca (Tiar).

Las explicaciones del Presidente no fueron acogidas por la Sala
Plena del Consejo de Estado, y el 10 de febrero de 1994 pidid a la
Comision de Acusaciones de la Camara de Representantes investi-
garlo, y a la Procuraduria, hacerlo con el Ministro de Defensa.

2. Acuerdo Complementario para la Cooperacion y Asistencia Técni-
ca en Defensa y Seguridad entre los Gobiernos de la Republica de
Colombia y de los Estados Unidos de América

El 30 de octubre de 2009, Radio y Television Espanola RTVE, in-
formd que los gobiernos de Colombia y Estados Unidos firmaron un
acuerdo que facilitaria el acceso a los militares estadounidenses a
por lo menos siete bases colombianas.

Anotaba el medio periodistico que el acuerdo se presentd como
complementario a uno global de cooperacion en vigencia desde 1974,
y que para algunos observadores, Estados Unidos buscaria suplir el
cierre de la base ecuatoriana de Manta, cuyo contrato de diez anos
no fue renovado por el gobierno de Ecuador.®

Cuando el mencionado documento era soélo un proyecto, la Sala
Plena del Consejo de Estado, a solicitud del Gobierno Nacional, emi-
tio su concepto el 13 de octubre de 2009 y advirtio el caracter reser-
vado de tal pronunciamiento.

@ RTVE, Bogotd y Washington firman el polémico acuerdo para el acceso de EE.UU. a bases
colombianas, 30 de octubre de 2009.
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Con posterioridad, fue suscrito el acuerdo entre los representan-
tes de los gobiernos de Colombia y de Estados Unidos de América.

3. Presencia de unidades de la Brigada de Asistencia a Fuerzas de
Seguridad del Comando Sur de Estados Unidos (SFAB)

La revista Semana® informé que en el mes de junio de 2020 se
preveia la llegada de 50 militares pertenecientes a una brigada del
Ejército de Estados Unidos de América, con la finalidad de asesorar a
unidades del Ejército de Colombia en la lucha contra el narcotréfico.

Anotd que el Comando Sur de los Estados Unidos expidié un co-
municado en el que afirmd que «el equipo trabajara con unidades an-
fitrionas en areas designadas por el gobierno colombiano como areas
prioritarias, donde se enfocaran en logistica, servicios y capacidades
de inteligencia apoyando directamente la colaboracion».

El anuncio gener¢ variadas reacciones en diversos estamentos
del pais y las obvias solicitudes de explicaciones al Gobierno, prove-
nientes del Congreso de la Republica y del propio Consejo de Estado.

Funcién consultiva de la Sala de Consulta y Servicio Civil

La Sala de Consulta y Servicio Civil ejerce su funcion consultiva
de la siguiente manera:

1. Conceptos ordinarios

Como se ha dicho, el articulo 237 de la Carta, enmarca al Consejo
de Estado como cuerpo supremo consultivo del Gobierno en asuntos
de Administracion.

Por otra parte, la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia atri-
buye a la Sala de Consulta y Servicio Civil la competencia de absol-
ver las consultas juridicas generales o particulares que le formule el
Gobierno Nacional.

En ese mismo sentido, el articulo 112 del Cddigo de Procedimien-
to Administrativo y de lo Contencioso Administrativo establece que la
Sala de Consulta y Servicio Civil, integrada por 4 magistrados, cum-
plira funciones separadas de las funciones jurisdiccionales y actua

®  Revista Semana, Narcotréfico, 31 de mayo de 2020.
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en forma auténoma como cuerpo supremo consultivo del gobierno en
asuntos de administracion.

Es asi que absuelve las consultas generales o particulares que le
formule el Gobierno Nacional, a través de sus ministros y directores
de departamentos administrativos.

Los conceptos de la Sala no seran vinculantes, salvo que la ley dis-
ponga lo contrario, y estan amparados por reserva legal de 6 meses.

La reserva podra ser prorrogada hasta por 4 afios por el Gobierno
Nacional. Si transcurridos los seis 6 meses, el Gobierno Nacional no
se ha pronunciado en ningun sentido, automaticamente se levantara
la reserva.

En todo caso, el Gobierno Nacional podra levantar la reserva en
cualquier tiempo.

Los conceptos seran remitidos al Presidente de la Republica o al Mi-
nistro o Director del Departamento Administrativo que los haya solicita-
do, asi como a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

2. Conceptos especiales

Conceptua sobre los contratos que se proyecte celebrar con
empresas privadas colombianas escogidas por concurso publico
de méritos para efectuar el control fiscal de la gestion administrati-
va nacional, de conformidad con lo previsto en el articulo 267 de la
Constitucion Politica.

Finalmente, la Sala debera ser previamente oida en los proyectos
de ley o proyectos de disposiciones administrativas, cualquiera que
fuere su rango y objeto, que afecten la organizacion, competencia o
funcionamiento del Consejo de Estado (CPACA, articulo 113).

3. Conceptos para precaver litigios entre entidades publicas o para
poner fin a uno existente

El Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencio-
so Administrativo, CPACA, le asigna a la Sala de Consulta, como
funcion la de emitir conceptos a peticion del Gobierno Nacional o la
Agencia de Defensa Juridica del Estado —ANDJE- en relacion con
las controversias que se presenten entre entidades del nivel nacional

—122 -



o entre estas y entidades del nivel territorial, con el fin de precaver un
eventual litigio o ponerle fin a uno en curso.

Por el caracter novedoso y especial de esta funcion radicada en
cabeza de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
veamos sus aspectos mas relevantes:

3.1. Naturaleza de la funcion

La Sala de Consulta y Servicio Civil® ha explicado que la garantia
constitucional de acceso a la justicia no significa que todas las dispu-
tas deban ser resueltas por los jueces, pues es deber de las partes
gestionar sus conflictos a través de otros medios de resolucion.

Ese es un escenario que permite la solucion de las controversias, a
través de un concepto que, por su naturaleza no tiene caracter jurisdic-
cional ni vinculante, que redundaria en una descongestion de la Juris-
diccion Contenciosa Administrativa, con agilidad y economia de costos.

Sin embargo, las partes pueden acoger sus conclusiones y llegar,
con base en ellas, a una transaccion, una conciliacion u otra clase
de arreglo, con base en una férmula que les permita solucionar su
conflicto juridico. )

3.2. La consulta debe versar sobre una controversia juridica

Con la modificacion al CPACA introducida por la Ley 2080 de
2021, se preciso que las controversias deben ser juridicas, mientras
en la norma original solo hablaba de controversias.

De manera adicional, la Ley 2080 de 2021 también sefald lo siguiente:
El ejercicio de la funcidon estda sometido a las siguientes reglas:

+ El escrito que contenga la solicitud debera relacionar, de forma
clara y completa, los hechos que dan origen a la controversia, y
acompafarse de los documentos que se estimen pertinentes. Asi-
mismo, deberan precisarse los asuntos de puro derecho objeto de
la discrepancia, en relacion con los cuales se pida el concepto; [...]

©  Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 30 de junio de 2022,
Radicacién: PLO05.
@ Ibidem.
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+ El consejero ponente convocara audiencia a las entidades invo-
lucradas, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y
al Ministerio Publico para que se pronuncien sobre la controversia
juridica sometida a consulta y aporten las pruebas documentales
que estimen procedentes; [Se destaca]

El hecho de que el concepto deben versar sobre una controver-
sia de naturaleza juridica, implica analizar los supuestos facticos y
fundamentos juridicos para ayudar a solucionar la controversia en el
marco juridico.

3.3. La controversia debe presentarse entre entidades del orden na-
cional o entre estas y una entidad del orden territorial

De acuerdo con el Glosario del Departamento Administrativo de la
Funcion Publica®, las entidades del orden nacional y territorial son:

+ Entidad de Orden Nacional: Son aquellas entidades cuyo campo
de accion es en todo el territorio nacional, las cuales pueden tener
origen constitucional o legal.

+ Entidad de Orden Territorial: Son las entidades cuyo campo de
accion es el respectivo territorio, entendido como municipio, distri-
to o departamento, son de creacion del concejo o las asambleas
departamentales.

3.4. Sujetos legitimados para formular la consulta

Con la Ley 1437 de 2011 sdlo el Gobierno Nacional tenia la legiti-
macion para solicitar concepto. La Ley 2080 de 2021 habilitd también
a la ANDJE para solicitarlo.

De conformidad con el articulo 115 de la Constitucion Politica, en su
articulo 115, el Gobierno nacional «esta formado por el Presidente de la
Republica, los ministros del despacho y los directores de departamen-
tos administrativos». solamente estos funcionarios, estan facultados
en nombre del Gobierno Nacional para formular consultas a la Sala de
Consulta y Servicio Civil en relacion con controversias juridicas.

® Departamento Administrativo de la Funcién Publica, Concepto 439141 de 2020, disponible
en https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=151468
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La Sala considera que el Gobierno Nacional o la ANDJE pueden pre-
sentar la consulta a la Sala sin contar con el consentimiento previo de
las entidades publicas en conflicto, pues la ley habilité a estas entida-
des para solicitar el concepto sin ninguna limitacion o requisito previo.

No obstante, en virtud de los principios de coordinacion y colabo-
racion armonica entre las entidades publicas, y dado que cualquier
formula de solucion de controversias que acuerden las partes con
base en el concepto de la Sala debe contar con la aquiescencia o
consentimiento de las entidades involucradas.

Para la Sala, la ANDJE, en ejercicio de su potestad de dirigir, coor-
dinar y ejecutar todas las acciones que aseguren la implementacion
de las politicas de defensa juridica del Estado, debe procurar una
concertacion con los actores involucrados en la controversia juridica,
sobre la presentacion de la consulta a la Sala. De igual forma, deberia
actuar el Gobierno Nacional cuando sea quien solicite el concepto.

Es oportuno anotar que la Corte Constitucional en la sentencia C-031
de 2023 aclard que la funcidn legal de emitir concepto a peticion de la
ANDJE encuentra fundamento en el articulo 236 de la Constitucion que
establece que la ley sefalara las funciones de cada una de las salas y
secciones del Consejo de Estado, ademas, en el articulo 237.6 superior
que consagra una regla residual segun la cual le corresponde a dicho
organo ejercer «las demas funciones que determine la ley».

Adicionalmente, sefiald que con ello se persigue una finalidad
constitucional legitima en materia de descongestion de la jurisdiccion
contencioso administrativa, satisface los principios de razonabilidad
y proporcionalidad y no comporta una afectacion del derecho funda-
mental al debido proceso de las personas de derecho publico con-
cernidas.

3.5. Suspension de términos legales

El numeral 7 del articulo 112 del CPACA, senala que la presenta-
cion de la consulta «suspendera todos los términos legales, incluida
la caducidad del respectivo medio de control y la prescripcion, hasta
el dia siguiente a la fecha de comunicacion del concepto».

La suspension opera por ministerio de la ley, luego, a la Sala no le
corresponde emitir ningun auto o comunicacion para que opere.
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3.6. Suspension del proceso judicial

Como se mencionado, el articulo 19 de la Ley 2080 de 2021 establece:

«En el evento en que se haya interpuesto demanda por la
controversia juridica base del concepto, dentro de los dos
(2) dias siguientes a la radicacion de la solicitud, las enti-
dades parte del proceso judicial o la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado deberan comunicar al juez o
magistrado ponente que se solicitd concepto a la Sala. La
comunicacion suspendera el proceso judicial.»

Por su parte, el inciso final del paragrafo del articulo 161 del Cddigo
General del Proceso establece:

«También se suspendera el tramite principal del proceso
en los demas casos previstos en este codigo o en dispo-
siciones especiales, sin necesidad de decreto del juez.»

Sostiene la Sala, que a diferencia de la suspension regulada por el
Caodigo General del Proceso, en adelante CGP, la suspension de un
proceso por la presentacion de una consulta no requiere de solicitud
de parte, ni de un auto mediante el cual el juez 0 magistrado decrete
la suspension. La suspension opera con la simple comunicacion de
la radicacion de la consulta.

En opinidn de la Sala, una interpretacion exegética y sistematica
del articulo 19 de la Ley 2080 de 2021 permite concluir que esta dis-
posicion se refiere, exclusivamente, a la suspension de los procesos
judiciales y, por tanto, no se extiende a procesos administrativos, po-
licivos o de otra naturaleza.

No sucede lo mismo con los procesos judiciales adelantados por
autoridades administrativas, toda vez que estos procesos no pierden
su naturaleza judicial.

3.7. Realizacion de audiencia(s)

Las entidades involucradas en la controversia, la ANDJE y el Mi-
nisterio Publico deben ser convocados por el consejero ponente a
una audiencia para que alli se pronuncien y aporten las pruebas do-
cumentales que estimen procedentes.
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La Sala también considera que el Gobierno puede ser convocado
a la audiencia, cuando manifieste interés en participar o cuando la
Sala lo considere oportuno.

3.8. Reanudacion del proceso judicial
La suspension de los procesos judiciales opera «hasta el dia si-

guiente a la fecha de comunicacion del concepto».

La Sala entiende que en virtud de los principios de buena fe y de
colaboracién armdnica, les corresponde a las partes del conflicto y
a la ANDJE informarle al juez sobre la emision y comunicacion del
concepto.

No obstante, como se desprende de lineas anteriores, no debe
anexarse el concepto, pues este cuenta con reserva legal.

En todo caso, a efectos de garantizar eficacia y seguridad juridica
en la reanudacion del proceso, la Sala de Consulta puede comunicar
directamente al juez 0 magistrado la emision del concepto.

Utilidad de la funcion

Un buen mecanismo de solucidn de conflictos es aquél que no solo
evita que surja una controversia judicial sino también el que evita el
agravamiento de sus efectos prolongados y negativos para las partes.

El asesoramiento y acomparnamiento juridico por parte de la Sala
de Consulta y Servicio Civil tiene como motivacion proteger el interés
y el patrimonio publicos.

La Sala ha identificado que la funcidn de conceptuar para precaver
o finalizar litigios es una herramienta fundamental para evitar el dafno
antijuridico y permite salvaguardar y optimizar los recursos publicos.

Asimismo, en consideracion de la Sala, se:

+ Materializa el fin constitucional de la convivencia pacifica.

+ Promueve la participacion directa de los interesados en la resolu-
cion del conflicto.

+ Incentiva la descongestion judicial.

+ Provee seguridad juridica.
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« Evita costos de defensa a las entidades.

Cuando la Sala emite un concepto para ayudar a resolver las con-
troversias juridicas existentes entre entidades del Estado, materializa
el principio de colaboracion armdnica, salvaguarda la eficiencia en
el cumplimiento de las actividades del Estado y, en general, la satis-
faccion de las necesidades del servicio publico bajo el derecho a la
buena administracion.®

OTRAS FUNCIONES DE LA SALADE CONSULTAY SERVICIO CIVIL

Adicionalmente, la Sala de Consulta y Servicio Civil, ejerce una
funcion de asesoria, y en tal virtud:

+ Revisa o prepara a peticion del Gobierno Nacional proyectos de
ley y de cddigos.

+ Prepara a peticion de la Sala Plena del Consejo de Estado proyec-
tos de acto legislativo y de ley.

+ Revisa, a peticion del Gobierno, los proyectos de compilaciones
de normas elaborados por este para efectos de su divulgacion.

+ Realiza los estudios que sobre temas de interés para la adminis-
tracion publica la Sala estime necesarios para proponer reformas
normativas.

* Resuelve conflictos de competencias administrativas entre:
o Entidades del orden nacional.
o Entidades del orden nacional y territorial.
o Entidades territoriales que no estén en la jurisdiccion de un mis-
mo tribunal.

POSIBLE EVOLUCION DE LA FUNCION CONSULTIVA AL ANO 2030

En la sentencia C-031 de 2023, la Corte Constitucional sefala que
las funciones no jurisdiccionales del Consejo de Estado, incluida la
consultiva, tienen dos ambitos de regulacion posible:

©  Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 30 de junio de 2022,
Radicacion PL 005.
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Uno, es el constitucional, en cuanto el articulo 237.3 de la Cons-
titucion establece como atribucion del Consejo de Estado la de «ac-
tuar como cuerpo supremo consultivo del Gobierno en asuntos de
administracion, debiendo ser necesariamente oido en todos aquellos
casos que la Constitucion y las leyes determinen».

Otro, es el ambito legal que se soporta en los articulos 236 y 237.6
constitucionales, de acuerdo con los cuales le corresponde ejercer
las demas funciones que le asigne la ley.

Este fallo debe servir para pensar en la presentacion, antes de
2030, de uno o varios proyectos de reforma constitucional e incluso
de ley, que fortalezcan funcionalmente a la Sala de Consulta y Servi-
cio Civil, y para ello:

+ Deberia analizarse la posibilidad de establecer que el Gobierno
Nacional deba consultar previamente, cuando pretenda presentar
proyectos de ley sobre materias que afecten derechos fundamen-
tales o se relacionen con la organizacion y funcionamiento de la
Administracion.

+ Deberia evaluarse, si ese mismo procedimiento podria agotarse
para la expedicion de decretos legislativos, decretos extraordina-
rios y reglamentos relacionados con las mismas materias.

« Seria conveniente plantearse si las respuestas a las consultas,
estudios y proyectos que se someten a consideracion del Consejo
de Estado deben ser publicas, o si debe mantenerse el principio
de reserva legal para todas ellas o para algunas, definiendo con
claridad los casos y el término de la reserva.

« Seria importante aclarar que se puede emitir concepto para preca-
ver un eventual litigio o poner fin a uno existente, entre entidades
territoriales.

+ Procederia preguntarse si seria conveniente extender la iniciativa
para solicitar conceptos a otras entidades u drganos, tales como:

> Departamentos a través de sus gobernadores, los distritos es-
peciales mediante sus alcaldes o las areas metropolitanas.

> Organos constitucionalmente auténomos e independientes
como el Banco de la Republica, la Comision Nacional del Servi-
cio Civil, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia Gene-
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ral de la Nacidn, los entes universitarios autdnomos, asi como
los 6rganos de control.

o Entidades de la Rama Ejecutiva del Poder Publico, que gozan
de autonomia, como las agencias o comisiones de regulacion.

o Institucionalidad creada para la implementacion del Acuerdo de
Paz.

Debe existe la necesidad de actuar con un enfoque de sosteni-
bilidad, en la medida que «dentro de los objetivos de desarrollo
sostenible aprobados por las Naciones Unidas en el ano 2015, se
encuentra el objetivo 16 que pretende promover sociedades paci-
ficas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a
la justicia para todos y crear las instituciones eficaces, responsa-
bles e inclusivas a todos los niveles».

La Sala de Consulta y Servicio Civil deberia ser la llamada a pro-
mover la implementacion del mencionado enfoque en el sector
justicia.
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Tercer Panel. Intervencion de D.? Paz Andrés Saenz de Santa Maria

Tengo que confesar que cuando conoci el Programa me llamo la
atencion que se fijara el horizonte temporal de 2030 para delimitar
nuestro analisis. Es cierto que dentro de las metas del Objetivo de
Desarrollo Sostenible n° 16, denominado «Promover sociedades pa-
cificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso
a la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones
eficaces e inclusivas que rindan cuentas», esta el de promover el
estado de derecho, pero para un érgano de historia secular como
el nuestro, fundado en 1526 como destaca nuestra web, esa meta
puede parecer corta.

En todo caso, las ideas que voy a apuntar seguramente van a
necesitar algo mas 6 afios y medio para ser llevadas a la practica...

El Consejo de Estado, supremo drgano consultivo del Gobierno
de Espana y drgano de relevancia constitucional, contemplado en el
articulo 107 de la Constitucion espanola de 1978, se caracteriza por
la estabilidad de sus funciones, al menos en el periodo histdrico de
vigencia del constitucionalismo en Espafa. No es el unico que vive
a la sombra de su historia: el Consejo de Estado francés lo hace a la
sombra de Napoledn Bonaparte, varias veces invocado aqui por sus
representantes durante el encuentro que celebramos con ellos en
julio de 2021.

En nuestro caso, y por cefirme exclusivamente al ultimo siglo, si
comparamos las funciones consultivas que le atribuia al Consejo la
Ley organica del Consejo de Estado de 25 de noviembre de 1944 en
los articulos 16 y17 con la que le encomiendan en la actualidad los
articulos 21 y siguientes de la norma que nos regula, la Ley Organica
3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, tal como se reformd
en 2004, encontraremos una similitud de funciones, al menos si se
atiende solo a su tenor literal.

Pero obviamente, esta similitud de competencias es solo una apa-
riencia falaz. Nuestra funcion consultiva se ejerce hoy en un marco ju-
ridico-constitucional esencialmente diferente al de 1944. Si atendiéra-
mos solo a las apariencias, la funcion del Consejo de Estado pareceria
hoy similar a la que ejercia —obviamente, es cierto, que con otra com-
posicion— en 1944, pero en realidad es sustancialmente distinta. Nos
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sucede lo que al personaje de Jorge Luis Borges, aquel Pierre Menard,
escritor francés que reescribia en el siglo XX, repitiendo palabra a pa-
labra, sin olvidar ni una coma, los capitulos noveno y trigésimo octavo
de la primera parte de El Quijote. Los fragmentos eran idénticos, pero
su significado era, paraddjicamente, otro muy diferente del original del
siglo XvI; en palabras de Borges, expresaban algo «mas sutil e infinita-
mente mas rico que el Quijote de Cervantes». Lo mismo acontece a la
funcion consultiva segun el marco en el que se inserta.

Desde luego, la estabilidad de la funcion del Consejo de Estado
ha experimentado un cambio sustancial con la Constitucion de 1978,
al ejercer sus competencias en el marco de un Estado social y demo-
cratico de Derecho, cuya Constitucion propugna como valores supe-
riores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y
el pluralismo politico.

En este marco constitucional, sus funciones no han permanecido
inmutables sino que han experimentado algunos cambios relevantes
a medida que se desarrollaban cambios en la estructura politico-terri-
torial del Estado. Esta mutacion se refleja en la reforma de 2004 de la
Ley organica de 1980, y la propicio, a mi juicio, la conjuncion de dos
factores: la adhesion de Espana a las entonces Comunidades Euro-
peas y el desarrollo y consolidacion del Estado autondmico (en la que
tanto tuvo que ver Tomas de la Quadra en su etapa de Ministro de
Administracion Territorial, antes de que pasara a desempenar, entre
1985 y 1991, la presidencia de este Consejo de Estado).

La integracion en la Union Europea supuso un cambio profundo
en el ordenamiento juridico, por cuya observancia vela el supremo
organo consultivo. De modo que las escuetas palabras, unas po-
cas lineas, que modifican en 2004 las competencias del Consejo,
recogiendo, por otra parte, una competencia atribuida ya en 1985
con la Ley 47/1985, de 27 de diciembre, de Bases de delegacion al
Gobierno para la aplicacion del Derecho de las Comunidades Euro-
peas, transforman profundamente el marco juridico de referencia de
la funcion consultiva, al integrar el derecho comunitario europeo y los
procesos consiguientes de transposicion y ejecucion del derecho de
la Union Europea.

La consolidacion del Estado autonémico supuso asimismo la insti-
tucionalizacion de la funcion consultiva en las Comunidades Autdno-
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mas. Bien por expresa prevision estatutaria, bien por desarrollo legal
ulterior, en la mayoria de las Autonomias se han creado Consejos
Consultivos que sustituyen en sus respectivos territorios al Consejo
de Estado en la funcion que venia desempenando hasta entonces.
Hoy, salvo Cantabria, y en algunos ambitos materiales la Comunidad
de Extremadura, el resto de Comunidades Autdonomas cuenta con
drganos consultivos con competencias simétricas a las que desem-
pena el Consejo de Estado en relacion con el Gobierno de la Nacion
y su Administracion publica.

Siendo esto asi, ¢cabe presumir que la situacion descrita esta ra-
zonablemente estabilizada y que no cabe esperar ni proponer cam-
bios relevantes en el futuro de la funcidn consultiva?

Al responder a esta cuestion debo precisar, en primer lugar, que
voy a eludir los aspectos organicos institucionales. La posicion insti-
tucional del Consejo cuenta con garantia constitucional y solo cabria,
a mi juicio, operar sobre sus reglas de composicion, sin que los cam-
bios, es obvio, deban afectar a su autonomia organica y funcional,
garantia de objetividad e independencia en el ejercicio de sus funcio-
nes (de este tema ya se ha hablado en el Primer Panel).

Me centraré en consecuencia en conjeturar posibles cambios en
la funcion consultiva, si bien debo aclarar, en segundo lugar, que mi
reflexion no alcanza al futuro de la funcion consultiva en abstracto,
como también podria entenderse del tenor literal del Programa; mi
pretension es mucho mas modesta, se refiere al futuro de la concreta
funcion ejercida por el Consejo de Estado en la actualidad.

Como les recordaba, con la consolidacion y extension progresi-
va de la funcidn consultiva autondmica —las ultimas Comunidades
Autonomas en dotarse de drganos consultivos lo hacen en 2008—,
el Consejo ha visto circunscrito su cometido: desempena idénticas
competencias pero para un numero mas reducido de autoridades
consultantes. Este hecho explica en parte que se haya reducido el
numero de consultas y de dictamenes despachados, aunque no su
complejidad.

Valgan unos datos como prueba:

— Durante el ano 2010 —en el que ya esta consolidada la funcion
consultiva autondmica— tuvieron entrada en el Consejo de Estado

- 133 -



2.744 consultas y se despacharon 2.631 expedientes, de los cua-
les 2.196 fueron objeto de dictamen de fondo.

— En 2022 entraron 2118 consultas, se despacharon 2075 expedien-
tes, de los cuales 1929 fueron objeto de dictamen de fondo.

Es cierto que las cifras medias actuales pueden variar puntual-
mente, por ejemplo por la incidencia del numero de reclamaciones de
responsabilidad patrimonial originados con ocasion de la pandemia
de COVID-19, pero estas desviaciones en el numero de expedientes
seran excepcionales y no modificaran la tendencia que les sefialo.

En la perspectiva de un futuro proximo, la primera cuestion que
cabria formular es si el Consejo de Estado recuperara la actividad
ahora autoatribuida a los Consejos consultivos autondmicos. A mi jui-
cio, la respuesta es claramente negativa porque la descentralizacion
de la funcién consultiva parece un fendmeno irreversible.

Sin embargo, no quiero dejar de recordar que tal posibilidad se
valord en un pasado reciente. En efecto, en octubre de 2012 el Go-
bierno acordd crear una Comision para la Reforma de las Adminis-
traciones Publicas y le encomendd la elaboracion de un informe para
«mejorar el funcionamiento de las Administraciones, aprovechar to-
das las economias de escala, evitar solapamientos y duplicidades, y
establecer procedimientos simples y estandarizados».

En junio de 2013, la Comision rindid su Informe sobre las reformas
de las Administraciones Publicas, el conocido como Informe CORA.
En él, en un apartado que era fruto del trabajo de una denominada
Subcomision de duplicidades, se apuntaba la posibilidad de que el
Consejo de Estado volviera a asumir las funciones desarrolladas por
los drganos consultivos de las Comunidades Autdonomas. Lo decia
claramente con la finalidad de ahorrar en el presupuesto de estas.

La propuesta provocdé una notable polémica y cosechd nulo éxito.
Hoy subsiste el mismo numero de de 6rganos consultivos autonomi-
cos, pues si bien Extremadura suprimio su Consejo Consultivo cred
simultaneamente una Comision Juridica Asesora, aunque con distin-
ta composicion que la del érgano suprimido y con menos competen-
cias que las que este ostentaba, ya que defirié al Consejo de Estado
parte de ellas. Por su parte, la Comunidad de Madrid suprimid su
Consejo Consultivo pero cred también una Comision Juridica Aseso-
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ra. Al final, la diferencia ha estado unicamente en la composicion de
estos 6rganos.

Si descartamos cambios derivados de transformaciones en la fun-
cion consultiva autondmica, ¢qué otros cambios —ya sean por am-
pliacion o reduccion de competencias— pueden producirse en la fun-
cion consultiva del Consejo de Estado?

Sintetizaré mi punto de vista del siguiente modo:

1. En primer lugar, podrian pensarse cambios —yo diria que en
algunos supuestos deberian darse— para ampliar o consolidar for-
malmente la competencia consultiva del Consejo de Estado como
organo consultivo del Gobierno.

En este sentido, quiero referirme en primer lugar a los tratados
internacionales. Como sabemos, el art. 22. Uno de nuestra Ley Or-
ganica dispone que La Comision Permanente del Consejo de Estado
debera ser consultada «En todos los tratados o convenios interna-
cionales sobre la necesidad de autorizacion de las Cortes Generales
con caracter previo a la prestacion del consentimiento del Estado».

El dictamen 43.320, de 1981 se inclind por decir que la consulta
preceptiva se contraia exclusivamente a los supuestos del art. 94.1
de la Constitucion; con posterioridad, el dictamen 46.901, de 7 mar-
zo 1985, reconsiderd la posicion y concluyd que el art. 22 Uno debe
interpretarse en el sentido de que la consulta es preceptiva respecto
de toda clase de instrumentos internacionales.

Sin embargo, la Ley de Tratados y Otros Acuerdos Internaciona-
les de 2014 (LTOAI) consagro las categorias de Acuerdos Interna-
cionales Administrativos y Acuerdos Internacionales no Normativos
pero circunscribio la consulta al Consejo de Estado exclusivamente
a los tratados internacionales. Esto supone dejar exclusivamente en
manos del gobierno la calificacion de los otros tipos de instrumentos
internacionales, facilitando asi la tentacion de sortear el control par-
lamentario. Se podria citar algun caso de textos calificados como no
normativos cuya condicion de tal es mas que dudosa. Los Memoran-
da of Understanding sobre Gibraltar podrian ser un buen ejemplo al
respecto.

Curiosamente, el dictamen del Consejo de Estado sobre la LTOAI
no dijo nada al respecto.
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En segundo lugar, estoy pensando también en la intervencion del
Consejo de Estado en relacion con los reglamentos ejecutivos in-
dependientes, ambito en el que la doctrina consultiva es clara pero
exige una practica acorde del Gobierno, dado que no esta expresa-
mente prevista en la LOCE.

Estoy también pensando asimismo en la intervencion del Consejo
en relacion con los decretos-leyes, figura a la que se recurre con
tanta frecuencia.

En cambio, no voy a abordar el problema que suscita en relacion
con la funcidn consultiva el recurso frecuente a la proposicion de ley
0 a la enmienda parlamentaria, porque esa es «otra historia» y alte-
raria la naturaleza del Consejo de Estado como drgano consultivo del
Gobierno. Por eso no postulo el ejercicio de la funcion consultiva en
algunos ambitos en relacion con el Parlamento, lo que si prevén, di-
cho sea de paso, las normas reguladoras de algun érgano consultivo
autondmico (Canarias, por ejemplo).

2. En segundo lugar, cabria valorar nuevos ambitos materiales de in-
tervencion del Consejo de Estado. En este campo Victor Torre de Silva,
Letrado Mayor de la Seccion 92, ha enunciado en un excelente trabajo
publicado en 2018 dos posibilidades que voy a sintetizar a continuacion:

Otorgar al Consejo de Estado tareas arbitrales en controversias
relativas a contratos publicos, de modo que se constituiria en tribu-
nal arbitral en materia de contratacion publica. No es la primera vez
que se sugiere esta atribucion, pues como el mismo Torre de Silva
recuerda, la posibilidad de atribuirle competencias arbitrales en asun-
tos administrativos ya la postuld en 1979 A. Pérez Tenessa o en 1994
E. Garcia Trevijano Garnica, ambos letrados del Consejo de Estado.

Algun sector doctrinal dice al respecto que la actual Ley de Con-
tratos del Sector Publico de 2017 no lo contempla y, en todo caso,
entiendo que tendria que preverse en los pliegos y ser aceptado por
los contratistas y solo cabria respecto de materias que no sean indis-
ponibles por parte de la Administracion. Por consiguiente, la materia
objeto del arbitraje seria muy reducida.

M «El Consejo de Estado en la Espafa constitucional», Espafia constitucional (1978-2018).
Trayectorias y Perspectivas V, B. Pendas (dir.), E. Gonzalez, R. Rubio (coords.), CEPC, 2018,
pp. 3805-3819.

- 136 —



— Hacer confluir en el Consejo de Estado la condicion de tribunal admi-
nistrativo de recursos contractuales, coexistencia que ya se articuld
en alguna Comunidad Auténoma (Castilla y Ledn). La opcion impli-
caria trasladar al Consejo la competencia que actualmente ejerce el
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales.

El hecho cierto es que en Espafia, en la Ley de Contratos del
Sector Publico, se ha optado por otro modelo y no veo claro como se
podria articular en el seno del Consejo.

3. En tercer lugar, cabria suprimir alguna de las competencias ac-
tuales. El propio Victor Torre propone replantearse la relativa a la
impugnacion de disposiciones y resoluciones adoptadas por los or-
ganos de las Comunidades Autonomas, argumentando tres razones:
el Consejo de Estado no interviene en asuntos de indole procesal o
preprocesal con caracter preceptivo, lo que evitaria ademas la des-
autorizacion ulterior por un Tribunal del criterio del drgano consultivo;
la urgencia con que se plantea ordinariamente el asunto ante el Con-
sejo, lo que dificulta el ejercicio correcto de la funcion consultiva, y la
conveniencia de evitar que las Comunidades Auténomas perciban al
Consejo de Estado como un drgano de parte.

Yo me pregunto si cabria también replantearse la competencia en
materia de titulos nobiliarios, ese vestigio historico, y lo enuncio aun
reconociendo el rigor de la doctrina del Consejo de Estado en de-
recho nobiliario. Ademas, tengo que reconocer que seguramente lo
digo influida por la sombra no de Napoledn sino de Robespierre...

4. Finalmente, hay dos ambitos de gran relevancia sobre los que
habria que reflexionar detenidamente: la elaboracidon de estudios, in-
formes 0 memorias que el Gobierno le solicite y de las propuestas le-
gislativas o de reforma constitucional que el Gobierno le encomiende.
Son estas dos previsiones que introdujo la reforma de 2004 en la Ley
Organica del Consejo de Estado.

La primera de estas funciones se ejerce a través de la Comision
de Estudios, que ha tenido una vida muy activa entre 2005 y 2009
pero permanece aletargada desde entonces.

La segunda, la prelegislativa, competencia atribuida también a la
Comision de Estudios, no cuenta con experiencia, pues el Gobierno
no ha recurrido nunca a ella. Es mas, no merece un juicio pacifico por
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parte de la doctrina, pues algunos entienden que no es funcion propia
de un 6rgano consultivo y que podria morir en el intento, por utilizar
el atractivo titulo utilizado por el profesor Vera Santos en un articulo
publicado en 2018 en la Revista de Estudios Politicos®.

En cualquier caso, convendria separar esta funcion de la que des-
pliega con toda propiedad el Consejo de Estado en materia de técni-
ca normativa como consecuencia del ejercicio regular de la funcion
consultiva.

Precisamente en este campo, el de la calidad normativa, el de la
«mejor regulacion», el propio Victor Torre de Silva propone una nue-
va actividad para el Consejo en el futuro, la participacion en la eva-
luacion normativa ex post, dictaminando el informe anual que debe
aprobar el Consejo de Ministros en ejecucion del art. 28 de la Ley del
Gobierno. Pero el andlisis de este campo, el de la técnica normativa
y el de la organizacion y procedimientos que mejor la garantizan ex-
cede con mucho del objeto de la reflexion que me habia propuesto
exponerles, asi que aqui lo dejo.

@ J.M. Vera Santos, «Cuarenta afios del Consejo de Estado, o de como seguir siendo érgano
consultivo y no morir en el intento», Revista de Derecho Politico, n° 101, 2018, Monografico con
motivo del XL aniversario de la Constitucion Espanola de 1978 (ll), pp. 309-349.
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Tercer Panel. Intervencion de D. Tomas de la Quadra-Salcedo
Fernandez del Castillo

Excelentisima Senora Presidenta, consejeros de Estado y magis-
trados de la sala consultiva y del servicio civil del Consejo de Estado de
Colombia: Para mi es especialmente significativo estar hoy aqui, en la
sede del Consejo de Estado que presidi una época. Estar también con
el Consejo de Estado de Colombia en algunos de cuyos congresos,
tanto en Cartagena de Indias como en Santa Marta, he podido partici-
pary por tanto me siento especialmente feliz por intervenir también hoy
en esta jornada conjunta en Espafia de ambos Consejos.

Sobre la agenda 2030 que se nos propone como objeto de re-
flexion cada uno podremos tener visiones o aproximaciones diferen-
tes, pero el punto de partida ha de ser la resolucion de Naciones
Unidas que marca la agenda 2030 para el desarrollo sostenible con
sus 17 objetivos. A partir de ahi hemos de tener en cuenta qué sig-
nifica para nosotros esta agenda 2030, para cuya implementacion
seran necesarios acuerdos internacionales y los acuerdos que en su
cumplimiento hagan los Estados, como es el caso del Plan, al que
enseguida me referiré, que Espana ya ha aprobado. O los acuerdos
de la Union Europea que invocan como fundamento y objetivo a sa-
tisfacer atender los objetivos de la citada Agenda 2030.

En definitiva, los Consejos de Estado, y en todo caso el de Espa-
Aa, en el proceso de ejecucion de los objetivos de la Agenda, han de
intervenir por tratarse de la ejecucion de tratados o acuerdos interna-
cionales que caen dentro de las expresas competencias del Consejo
de Estado, lo que explica que sea del todo pertinente que se haya
elegido tema central de este encuentro entre las dos Instituciones.

En esa linea me centraré en este acto en uno de los 19 objetivos
de la Agenda —el de la digitalizacion de nuestras sociedades— y en
las transformaciones o ampliaciones que la concrecion de ese objeti-
VO exige, como se han puesto de manifiesto en algunas resoluciones
de Naciones Unidas y desde luego también de la Union Europea y
de Espana.

En Espana se trata del «Plan de accidn para la implementacion de
la agenda 2030. Hacia una Estrategia Espanola de Desarrollo Sos-
tenible» en el que se hacen referencias importantes a un elemento
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instrumental, pero muy determinante en el logro de los objetivos, que
no es otro que la digitalizacion, del que se seguiran relevantes trans-
formaciones. En Europa se trata del Reglamento (UE) 2021/241 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febrero de 2021 por el
que se establece el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia en
que igualmente se hacen constantes referencias a las transformacio-
nes derivadas de la digitalizacion

En una perspectiva mas estrictamente juridica y centrada en la
incidencia de la digitalizacion en los derechos y libertades fundamen-
tales, Espafa aprobo el 14 de julio de 2021 una Carta de Derechos
Digitales y la Union Europea, por su parte, aprobd el 26 de enero
de 2022 una Comunicacion titulada «Declaracion Europea sobre los
Derechos y Principios Digitales para la Década Digital»". Se trata
de distintos instrumentos declarativos que ponen de manifiesto las
importantes consecuencias que para la sociedad en general, para
nuestras Administraciones y también para los Tribunales tendra el
imparable proceso de digitalizacion, entre otras razones por ser ins-
trumento para la implementacion de las politicas y objetivos de la
Agenda 2030: desarrollo sostenible, cambio climatico, educacion,
etc. En fin, tantos aspectos de la presencia y consecuencias de una
digitalizacion con sus enormes ventajas, pero también con sus ries-
gos y peligros.

Uno de ellos tiene que ver con el papel de la Inteligencia Artificial
(IA) ultima y mas avanzada manifestacion de la digitalizacion.

A ese respecto es importante destacar la perspectiva que tiene
que ver con las transformaciones que la digitalizacion y la IA 'y su
regulacion van a producir en la idea misma de Derecho y en su prac-
tica al hilo del cumplimiento y aplicacion de uno de los objetivos de
la Agenda. Son muy grandes los beneficios de la digitalizacion, pero
también sus riesgos, para cuya prevencion y conjura son necesarias
regulaciones que implicaran transformaciones en el Derecho mismo
y en su aplicacion.

En Espana en la Ley de presupuestos para el afo 22@ en su dis-
posicion adicional centésimo trigésima se autorizé al Gobierno a im-

M COM(2022) 27 final.
@ Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2022.
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pulsar una ley para la creacion de la Agencia Esparola de Supervi-
sion de Inteligencia Atrtificial (AESIA) a afadir a la variedad de ellas
que han surgido en los ultimos anos. Tales agencias suponen ya una
novedad y una transformacion del Derecho publico como pusieron de
relieve los profesores alemanes de Derecho publico —con Schmidt-
Assmann y Hoffmann-Riem a la cabeza- a finales de la década de
los noventa®; novedad que consistia en destacar, entre otras cosas,
el paso de una Administracion sdlo «ejecutora» de la ley a otra «diri-
gida» por la Ley.

Pero una ley que establece por si misma las directrices para esa
direccion, como ocurre con el derecho de la regulacion en uno de los
que denominaban dichos profesores alemanes de derecho publico
como «ambitos de referencia» en los que se perciben las transforma-
ciones del derecho.

La novedad radica en haber puesto un intermediario entre la Ley y
su aplicacion por la Administracion y el juez. Ahora ya no es siempre
la Administracion ordinaria, sino una Administracion con mas o me-
nos independencia —Administracion independiente suele denominar-
se— pero que en todo caso aplica y concreta la ley. Pero se trata de
leyes que, con independencia de sus reglas clasicas, incorpora sobre
todo principios y directrices, asi como remisiones a ciencias y cono-
cimientos en principio ajenos al Derecho (aliunde); remision que ex-
plica que se deje a la Agencia que concrete la regulacion, «dirigida»,
eso si, por la Ley en la interpretacion y aplicacion de esas remisiones
a ciencias y conocimientos aliunde. No hay por eso propia y estricta
ejecucion de la Ley sino concrecion bajo su direccion.

Esta peculiaridad empezamos a conocerla en el ambito del dere-
cho de la competencia, con el 6rgano administrativo singular que era
el Tribunal de defensa de la competencia —un érgano administrativo
desde luego— pero cuyos criterios de decision de los conflictos no
estaban sdlo en la ley, sino mas bien en la ciencia econdmica y en
la estadistica. Tenian que apelar a conocimientos ajenos al Derecho,
pero juridificandolos o colonizandolos para el Derecho.

@ Pueden verse a tal efecto de Schmidt-Assmann su obra «Cuestiones fundamentales sobre
la reforma de la teoria general del Derecho administrativo. Necesidad de la innovacion y presu-
puestos metodoldgicos» en el libro Innovacién y reforma en el Derecho Administrativo, Javier
Barnes (editor) INAP, 2012.
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Esa forma de actividad administrativa se ha extendido en nuestros
dias a muchos ambitos del que son ejemplos los sectores regulados:
el sector eléctrico, el de la energia, el del trasporte o las telecomunica-
ciones, el de la proteccion de datos, etc. entre otros. Desde luego la re-
gulacion no implica que la legislacion no establezca reglas y principios,
pero ocurre que en la respuesta final a lo que puede y debe hacerse
se llama a unas Agencias o Administraciones independientes; y no por
casualidad, sino por razon de la remision por el Derecho a ciencias,
técnicas, practicas y conocimientos ajenos en principio al Derecho. Se
llama a tales Agencias para que concreten (en cierto sentido recreen)
con base en conocimientos y técnicas que pudiéramos denominar aje-
nas o aliunde al Derecho —segun la expresion que utilizaba otro ilustre
letrado de este Consejo de Estado, el profesor Villar Palasi— cual es la
solucion que la legislacion no establece directamente, pero que quiere
gue se encuentre en esos conocimientos, técnicas y practicas. Que se
encuentre no de forma caprichosa o arbitraria sino interpretandolos de
acuerdo con la finalidad de la norma y del conjunto del ordenamiento
de forma tal que la solucion no es el resultado de un puro conocimiento
técnico o practico, sino que se transforma o muta en solucion juridica
al inspirarse en principios y valores del Derecho.

Pues bien, con la llegada de la IAy la eventual creacion de una Au-
toridad de vigilancia el legislador vendra a reconocer, como ha hecho
ya con muchos otros sectores, que es incapaz de aprobar una legisla-
cion acabada en todos sus detalles, pero no por falta de capacidad, sino
porque es imposible dar respuesta a problemas que tienen mucho que
ver con los derechos fundamentales, la proteccion de datos, la energia
eléctrica, con la medicina, etc. Por cierto, es una técnica —esta de la
apelacion o remision a conocimientos, practicas o ciencias aliunde— que
siempre ha estado presente en todos los campos del Derecho. Asi ante
un conflicto por una reclamacion de responsabilidad patrimonial en el
ambito, por ejemplo, de dafios por acto médico en un hospital publico se
acudia a la lex artis para resolverlo. De esa forma la solucidn al conflicto
no se encontraba directamente en la regla contenida en la Ley, sino que
esta remitia a una ciencia o conocimiento aliunde o ajeno al Derecho. Lo
mismo ocurria en el ambito econdmico donde era necesario contar con
expertos economistas o contables; o en ambitos técnicos como la ar-
quitectura o la obra publica (en materia de contratos publicos por ejem-
plo) en los que la remision a ciencias o conocimientos aliunde se dirige
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a colonizarlos juridificandolos al encontrar cual es la solucion correcta
en esas ciencias y conocimientos, cuyos principios la ley empieza por
asumirlos ella misma, pero para integrarlos en su caso con las reglas,
principios y directrices de la misma ley y del entero ordenamiento.

Pues bien, el crecimiento de sectores en los cuales hay que aplicar
técnicas o conocimientos distintos —en la actualidad los propios de la so-
ciedad digital- hace de las Administraciones independientes o Agencias
como una especie de colegisladores por esa funcion de concrecion. En
efecto, la regulacion —que en buena medida se ha importado de la cultura
anglosajona— tiene como una de sus expresiones caracteristicas la de
realizarse a través de la resolucion de controversias concretas (regula-
tion through adjudication) pues no es posible la directa aplicacion de las
reglas y principios contenidos en la Ley, dado que la norma remite a esos
otros elementos aliunde, cuya aplicacion e interpretacion depende de las
circunstancias de cada caso. Esa regulacion a través de la resolucion de
controversias concretas supone reconocer que, de esa forma, se crea De-
recho; pero no es un Derecho fundado en una «discrecionalidad técnica»
en que cada uno pueda poner el si 0 el no caprichosa o intuitivamente.
Tiene que hacerlo tratando de buscar cual es el sentido, el principio que
inspira la practica, el conocimiento o la ciencia, iluminado por la norma.

Este tema, que se ha agudizado en el ambito de la regulacién y al
que se referian los profesores alemanes derecho publico —especial-
mente el profesor Schmidt-Assmann—, es, en realidad, un viejo proble-
ma en el Derecho. Por no remontarnos mas lejos baste con recordar
una famosa polémica en el ultimo tercio del siglo Xx entre Dworkin y
Hart. Este ultimo, como buen y cualificado representante del positivis-
mo, dejaba fuera del Derecho cualquier apelacion al derecho natural.
Y Dworkin en uno de los articulos que publica desde E.E.U.U no contra
Hart sino sobre Hart, pero critico con él, lo subtitula como La interpre-
tacion moral de la Constitucion americana®. Para el positivismo, la
idea de la Constitucion como un texto sujeto a interpretacion moral es
incompatible con su concepcion del Derecho y con la exclusion del de-
recho natural. El concepto de interpretacion moral comportaria la idea
de la flexibilidad interpretativa acorde con valores o principios morales.

@ Se trata de su libro Freedom’s Law: The Moral Reading of the American Constitution, Cam-
bridge, MA: Harvard University Press, 1996. En espariol, E/ derecho de las libertades: La lectu-
ra moral de la Constitucion Norteamericana, Palestra editores, 2019.
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Y para muchos positivistas daria entrada a un derecho natural, vincu-
lado a concepciones religiosas 0 morales partidistas —no partidistas en
sentido politico— sino propias de concretas religiones y con ello el de-
recho natural que habria quedado al margen del derecho habria vuelto
a entrar triunfalmente por la puerta grande de las constituciones.

Pero lo cierto es que en las Constituciones de nuestro tiempo y desde
luego en las nuestra estan presentes valores que se expresan a través
de los derechos fundamentales y libertades publicas, la dignidad de la
persona, el derecho a la vida, la libertad, la libertad de expresion, etc.

Todo estos derechos vy libertades estan recordando los valores
que les subyacen y que se ponen de manifiesto en los casos de con-
flicto entre derechos para encontrar cual prevalece. También en los
conflictos de los derechos con otros bienes constitucionales (secre-
tos de la Defensa o secreto sumarial) hay que acudir a los valores en
presencia para solucionarlos. Esta operatividad de los valores hace
que el derecho natural que el positivismo habia arrojado por la ven-
tana, pareciera que nos entra por la puerta grande de la Constitucion
en cuanto reconoce y consagra tales valores con un alto contenido
moral. Pero en realidad no es exactamente asi, pues no se trata ya
del derecho natural propio de la Escuela de Salamanca del Derecho
natural del siglo Xvi o la de Grocio del XviI que, pese a sus esfuerzos
por asentarlo en la pura razdon natural, no acaba de desvincularlo de
las concepciones religiosas y morales vigentes. De lo que ahora se
trata es de valores y concepciones humanisticas presentes en cons-
tituciones no confesionales que reconocen el pluralismo y la libertad
de pensamiento y religion o de creencias no religiosas; pero consti-
tuciones que con sus declaraciones de derechos estan llevando va-
lores y principios a los cimientos mismos del orden politico y social.

En esas condiciones estamos constantemente obligados a resol-
ver ante un conflicto entre derechos fundamentales —tal fue el caso,
por ejemplo, del conflicto entre la libertad o el confinamiento domici-
liario en caso de pandemia— como conciliarlos en funcion de la impor-
tancia de los valores que subyacen a cada derecho.

Todo eso es lo que esta detras de este debate entre Dworkin y
Hart que ha sido uno de los mas expresivos del problema y que ha
tenido reflejo en los representantes mas cualificados de la doctrina
mundial de tedricos y fildsofos del Derecho entre quienes puede ci-
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tarse a Alexy, Commanducci, Fioravanti y en Espana o Iberoamérica
Atienza, Hierro, Laporta o Nino.

Reflejo en muchos aspectos y para empezar en la distincion en-
tre reglas y principios, pues cada vez el Derecho se ha hecho mas
principial. Sin embargo, ello no quiere decir que esos principios cada
intérprete los aplique como quiera, como si se tratase de una discrecio-
nalidad que le reconoce el ordenamiento para decidir sin criterios pre-
vios, como parecia sostener Hart para los casos dificiles o las reglas
obscuras como le reprochaba Dworkin®. En absoluto, aqui habria que
aplicar el imperativo categdrico kantiano de obrar en cada momento de
acuerdo con la conviccion de que la conducta de cada uno puede ser
«una regla universal para todos». Aqui si tiene razén Dworkin cuando
le critica a Hart esa idea de que cuando algo no tiene una determina-
cion clara y concreta en la norma legal significa que el aplicador tiene
discrecionalidad para decir A o B como un puro acto de voluntad.

Pues bien, al ponderar valores para resolver conflictos entre dere-
chos no cabe hablar de discrecionalidad, como la que tenemos para
decidir si vamos al cine o al teatro esta tarde; no, en absoluto. El ju-
rista tiene que tratar de buscar qué es lo que entiende que el ordena-
miento en su conjunto le ofrece como criterios para decidir y resolver
ese conflicto entre derechos que es también un conflicto entre valo-
res. Y lo tiene que hacer con esa aplicacion del imperativo categorico
kantiano «haz que tu conducta sea una regla universal para todos».

Tenemos que esforzarnos para que los drganos que van a hacer
la aplicacion del derecho —este derecho que se ha hecho principial y
que exige un desarrollo casi creativo— sean conscientes de que pue-
de haber una diversidad de soluciones, pero que tienen que lograr
que la solucion elegida no responda al capricho de un acto de mera
voluntad, sino a la busqueda de la solucion que sistematicamente
sea la mas justa atendidas las circunstancias concurrentes.

La razdn de citar todo esto a propdsito del Consejo de Estado
obedece a que estamos viendo que, cada vez mas, esta multitud de

® La mismo que Hart lo expresaba Kelsen en su Teoria pura del Derecho,Temas Eudeba
1968, con su idea de que la interpretacion del juez cuando la norma a aplicar le dejaba mucho
margen no era un acto de conocimiento sino de voluntad ya que crearia una norma individual
al adoptar su resolucion «en la medida que se trata de llenar el marco establecido por la norma
general». Hart en su post-scriptum matizd algo la posicion que le criticara Dworkin sobre lo que
habia querido decir sobre la discrecionalidad en la interpretacion.
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organos —Administraciones independientes o Agencias— van a tener
que tomar decisiones; decisiones que cada vez las toman aplicando
y llevando a término esta idea de que el Derecho se ha hecho mas
principial al operar con principios, no con reglas taxativas. Al operar
también con remision a conocimientos, practicas o ciencias aliunde.

Cuando el Derecho consiste en establecer que el que se salta el
semaforo rojo sera sancionado con una multa, eso es relativamente
facil de aplicar y resolver, aunque nos pueda quedar la cuestion de si
la multa es mayor o menor dentro del arco que fija el Derecho; pero
cuando no se trata de esto, sino de saber si una actividad de una em-
presa afecta al derecho de la competencia o —como esta ocurriendo
ahora ya por cierto en otro sector que también tiene que ver con lo
digital, con el reglamento de servicios digitales aprobado reciente-
mente que se publico el mes de octubre o el reglamento de mercados
digitales— en qué medida una empresa que es una simple plataforma
es 0 no es responsable de las cosas que la gente pone en la platafor-
ma, la cuestidon se hace mas compleja.

La doctrina ha sido hasta ahora que no es responsable, en prin-
cipio, la plataforma por los errores o faltas de quien sube o coloca
en la misma informaciones, videos, etc., que puede afectar o danar
derechos de terceros.

Pero ¢qué pasa si alguien le comunica al responsable de la pla-
taforma de que algo que alguien ha subido a la misma es contrario a
derecho ya sea porque supone un delito de terrorismo o de incitacion
al odio, ya sea porque afecta la propiedad intelectual ya sea por-
que afecta a derechos de terceros? ;Es que la plataforma no tendria
nada que decir 0 hacer? ;debe permitir que la infraccion siga produ-
ciéndose? El reglamento de servicios digitales se mete en este tema
y va a hacer falta también una especie de agencia —de autoridad dice
el reglamento— que tenga que resolver estas cuestiones; pero son
cosas a las que el legislador no puede dar respuesta, no porque sea
incapaz, sino porque tiene que ser alguien que, con conocimientos
técnicos en el sector, vaya dando la solucion en funcion de las cir-
cunstancias de cada caso. Pero con esa inspiracion de que tiene que
buscar la solucidn que le parezca que es la que se acomoda a lo que
el reglamento en su conjunto —con sus principios y finalidad— quiere
y pretende.
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El problema es que, con tantas Administraciones independientes
—0 aunque no lo sean del todo— especializadas en aplicar normas
principiales y abiertas a valores y con remisiones a conocimientos,
practicas y técnicas aliunde al Derecho se corre el riesgo de incurrir
en una dispersion injustificadas de criterios en la aplicacion e inter-
pretacion de las normas.

Es claro que con tantas Agencias especializadas sobre electrici-
dad, sobre hidrocarburos, sobre proteccion de datos, sobre servicios
digitales o las futuras de supervision de la Inteligencia Atrtificial o so-
bre competencia, etc., se agudiza el riesgo de dispersion en la forma
como se interpretan y aplican los valores o las remisiones aliunde al
Derecho erigidas en criterios de resolucion. La cuestion es si podria
asumir algun organismo la misién de dar una cierta unidad a la disper-
sidn aplicativa. Y es en ese punto en el que tuve ocasion de proponer
en un capitulo de un libro sobre la sociedad digital que el Consejo
de Estado —los consejos de Estado— en cierta medida podrian hacer
una labor de supervision y unificacion®. Naturalmente al Consejo de
Estado tampoco pueden darsele tantas competencias que tenga que
meterse en esos sectores que requieren una serie de conocimientos
técnicos especializados. Pero de alguna forma podria asumir, dada
su naturaleza de supremo drgano consultivo del gobierno, la tarea de
supervision y unificacion sobre el modo de aplicar valores y normas
aliunde en toda esa diversidad de sectores.

Probablemente en contacto con las distintas Agencias y desde la
perspectiva de los derechos fundamentales y de una aplicacion e
interpretacion comun del derecho —cada Agencia con su perspectiva
técnica concreta— trataria de aproximar los criterios de interpretacion
de los valores y principios que hay que aplicar en cada sector, de for-
ma que pueda conseguirse la coherencia y compatibilidad en la for-
ma como se interpretan y aplican. Esa funcion de supervision dirigida
a dar coherencia me parece que seria una labor importante, sin echar
sobre el Consejo de Estado la resolucion diaria de los problemas de
cada sector que son infinitos y que harian que perdiera la perspectiva
de su mision propia que no seria otra que la de lograr una cierta co-
herencia global del sistema.

©® Vid. Quadra Salcedo, Toméas «Retos, riesgos y oportunidades de la sociedad digital» en
Sociedad digital y Derecho, BOE, 2018, pag. 77.
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En la linea de las reflexiones de estas jornadas con el horizonte
2030 en perspectiva, y, teniendo en cuenta el importantisimo momen-
to de transformacion del derecho, el Consejo de Estado podria con-
tribuir a afrontar los retos que la creciente apelacion a valores para
resolver controversias esta suponiendo en la interpretacion del Dere-
cho como he tratado de poner de manifiesto recordando la polémica
Dworkin — Hart. Polémica cuyas consecuencias practicas se agudi-
zan mas en nuestros dias con las denominadas corrientes neocons-
titucionalistas, que a partir del caracter vinculante de la Constitucion
llevan a algunos a proponer, contra toda Idgica, su directa aplicacion
por los jueces sin mayor atencion a las leyes, pues estas podrian ser
interpretadas — incluso forzando al maximo su sentido— sin necesidad
de plantear la cuestion de inconstitucional.

En este contexto, la reaparicion de valores y criterios morales para
resolver los conflictos entre derechos, la remision a conocimientos,
practicas y técnicas aliunde al derecho, la realidad de que la ley, es-
pecialmente en sectores novedosos o emergentes como el de la in-
teligencia artificial (IA) presenta al final lagunas o intersticios obliga a
pensar en la necesidad de algun érgano — el Consejo de Estado en
mi propuesta — que unifique y supervise como cada autoridad, admi-
nistracion o agencia maneja, pondera y aplica los valores e incorpo-
ra y coloniza juridicamente esos conocimientos, practicas y técnicas
aliunde en un mundo que remite cada vez mas a la técnica, pero
haciendo que la técnica actie sometida al Derecho.

Buen ejemplo de ello pueden ser las dltimas fronteras de la inteli-
gencia artificial (IA) aprovechadas por las neurotecnologias merced al
interfaz cerebro ordenador y que permite conocer el funcionamiento
del cerebro e interpretar y descifrar la actividad cerebral e interrelacio-
narse con ella. Neuro-tecnologia que al conocer el funcionamiento del
cerebro puede permitir curar el Alzheimer, la depresion, la esquizofre-
nia y un sinnumero de enfermedades que hoy por hoy no tienen cura.

Las posibilidades que las neurotecnologias y la inteligencia arti-
ficial abren son inmensas y seran objeto de regulacion (desde hace
tiempo hay ya una propuesta de reglamento de inteligencia artificial
aprobado finalmente en diciembre 2023) y de nuevas autoridades
que tendran que vigilar su uso y empleo. Pero mas alla de la curacion
de enfermedades, hay propuestas posthumanistas y transhumanis-
tas que tratan de la aumentacion o potenciacion de las personas. Eso
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abre nuevas interrogantes en cuanto a lo que significa de cambio de
paradigma o de cambio de sociedad. Habra una sociedad de los de
Primera Division potenciados y aumentados y otra de los de segunda
sin esa potenciacion o aumentacion, pero no es esta diferenciacion
la unica cuestidon que se suscita, sino también la de en qué medi-
da la persona potenciada pierde parte de libertad y autonomia para
tener posturas propias, pues su personalidad queda condicionada
por el sistema de IA. No son solo las diferencias que se producen lo
importante —ni si se pueden corregir con ayudas a todos para ser me-
jorados— sino lo mas relevante es en qué medida la especie humana
puede quedar condicionada o alterada por un sistema de IA que pri-
ve al ser humano de su libre iniciativa y espontaneidad. Lo que nos
lleva a las consideraciones del fildsofo americano Sandel contra la
perfeccion, sin olvidar las consecuencias sociales, porque a través
de esa mejora mediante un implante de un chip en el cerebro conec-
tado a inteligencia artificial se piensa que alguien va a ser un super
sabio; pero pudiera ser que acabara siendo un robot controlado por
no sabemos quién, si alguien —el propio sistema de IA— le puede
inducir pensamientos e ideas. De esa forma estariamos comprome-
tiendo la democracia y tal vez con el mercado. El reciente reglamento
de mercados digitales demuestra la cautela ante la certeza de que
quien tiene los datos puede acabar dominando el mercado y con ello
comprometer la libre competencia que es una cuestion intimamente
ligada con la libertad y con la democracia también.

Esos son los retos presentes en esta época en el Derecho que
regula todos esos ambitos y sus transformaciones. Retos en los que
aparece cada vez mas en su regulacion la apelacion a valores —los
que subyacen a los derechos y libertades y los que justifican la demo-
cracia— y a ciencias, conocimientos y practicas aliunde al Derecho,
pero que han de ser interpretadas y aplicadas de acuerdo con él —co-
lonizada por el Derecho—. Un derecho aplicado en primera instancia
y sin perjuicio de la ulterior intervencion de los tribunales por diversas
Autoridades o Agencias — en muchos casos independientes — por ra-
z0n de la presencia de esos diversos conocimientos, practicas, técni-
cas y ciencias aliunde al derecho. Y es esa dispersion de autoridades
llamadas a colonizar desde el derecho esos elementos aliunde lo que
hace necesario que el supremo d6rgano consultivo del gobierno esté

™ Se trata del libro de Sandel, Michael, Against the perfection.
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en condiciones de conseguir y apoyar que esa multitud de agencias
y autoridades tengan criterios coherentes tanto en la interpretacion,
aplicacion y articulacion de los valores, como en los criterios de colo-
nizacion por el Derecho de los elementos aliunde a los que la regu-
lacion de los nuevos ambitos y sectores apela de modo inexorable.

Creo que el supremo drgano consultivo estaria en condiciones,
sin sustituir la funcion de cada Autoridad, de dotar de coherencia la
actuacion de cada una de ellas.

Tales son mis reflexiones en esta sesion, tal vez inquietantes, pero
no quiero dejar de ponerlas aqui de manifiesto, porque creo que esta
Institucion puede ser, como la Seccidn de consultas del Consejo de
Estado de Colombia, quien puede dar coherencia a como enfrentamos
los retos y las transformaciones del derecho publico en el siglo XXI.
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Tercer Panel. Intervencion de D.? Elvira Gallardo Romera

Es sabido que el estudio de las competencias actuales del Conse-
jo de Estado parte del Titulo IV de la Constitucion Espanola dedicado
al Gobierno y a la Administracion y, en particular, de los articulos 97
y 107 de nuestro texto constitucional, segun los cuales: «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 regla-
mentaria de acuerdo con la Constitucion y las leyes» y «El Consejo
de Estado es el supremo drgano consultivo del Gobierno. Una ley
organica regulara su composicion y competencia». De esta manera,
se consagra constitucionalmente la exclusiva funciéon consultiva del
Consejo de Estado.

No se pretende efectuar a través de esta intervencion un ana-
lisis pormenorizado de la regulacion contenida en la Ley Organica
3/1980, de 22 de abiril, del Consejo de Estado (LOCE), sino mas bien
centrarse en enumerar las competencias «reales» 0 «actuales» de
este Alto Cuerpo Consultivo, de acuerdo con los datos que se des-
prenden de las ultimas Memorias publicadas por este Consejo de
Estado, elaboradas para dar cumplimiento a lo dispuesto en el arti-
culo 20.2 de la LOCE, segun el cual «el Consejo de Estado en Pleno
elevara anualmente al Gobierno una memoria en la que, con ocasion
de exponer la actividad del Consejo en el periodo anterior, recogera
las observaciones sobre el funcionamiento de los servicios publicos
que resulten de los asuntos consultados y las sugerencias de dispo-
siciones generales y medidas a adoptar para el mejor funcionamiento
de la Administracion».

Es conocido que la intervencion consultiva del Consejo de Estado
a través de sus dictamenes puede ser preceptiva o facultativa («La
consulta al Consejo sera preceptiva cuando en esta o en otras leyes
asi se establezca, y facultativa en los demas casos. Los dictame-
nes del Consejo no seran vinculantes, salvo que la ley disponga lo
contrario» —art. 2.2 parrafo segundo de la LOCE-); de la Comisidn
Permanente o del Pleno («Los asuntos en que hubiera dictaminado
el Pleno del Consejo de Estado no podran remitirse a informe de nin-
gun otro cuerpo u drgano de la Administracion del Estado. En los que
hubiera dictaminado la Comision Permanente, solo podra informar el
Consejo de Estado en Pleno»— art. 2.2 parrafo tercero de la LOCE-);
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solicitados por el Gobierno del Estado o de las Comunidades Auto-
nomas («Las Comunidades Auténomas podran, por conducto de sus
Presidentes, solicitar dictamen del Consejo de Estado, bien en Pleno
o en Comision Permanente, en aquellos asuntos en que, por la es-
pecial competencia o experiencia del mismo, lo estimen conveniente.
El dictamen sera preceptivo para las comunidades autdnomas que
carezcan de 6rgano consultivo propio en los mismos casos previstos
por esta ley organica para el Estado, cuando hayan asumido las com-
petencias correspondientes» — art. 24 de la LOCE).

La funcion consultiva, ademas, no solo se manifiesta a través de
los dictamenes del Consejo de Estado, sino también mediante sus
Memorias, recopilaciones de Doctrina Legal, Mociones y el trabajo
de su Comision de Estudios, en los términos establecidos en el arti-
culo 23 por la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre, por la que
se modifica la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de
Estado («1. La Comision de Estudios ordenara, dirigird y supervisara
la realizacion de los estudios, informes 0 memorias encargados por el
Gobierno y, una vez conclusos, emitira juicio acerca de su suficiencia
y adecuacion al encargo recibido. 2. La Comision de Estudios ela-
borara las propuestas legislativas o de reforma constitucional que el
Gobierno encomiende al Consejo de Estado y los sometera al Pleno,
que se pronunciara sobre ellos por mayoria simple. Los miembros
discrepantes podran formular, dentro del plazo que reglamentaria-
mente se determine, votos particulares, que se remitiran al Gobierno
junto con el texto aprobado»).

De acuerdo con los datos de la ultima Memoria publicada, esto es,
la correspondiente al afio 2021, durante el ano 2021 tuvieron entrada
en el Consejo de Estado 1303 consultas, de las que 122 lo fueron
con declaracion de urgencia y se despacharon 1165 expedientes, de
los cuales 1003 fueron objeto de dictamen de fondo. En el afio 2022,
el numero de consultas practicamente se duplicd, alcanzando la cifra
de 2116 asuntos.

Comenzando por la actividad consultiva en relacion con la actividad
normativa del Gobierno, la intervencidon del Consejo de Estado al final
de cada proceso de elaboracion de normas tiene por objetivo velar
«por la observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento
juridico» y valorar «los aspectos de oportunidad y conveniencia cuan-
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do lo exijan la indole del asunto o lo solicite expresamente la autori-
dad consultante, asi como la mayor eficacia de la Administracion en
el cumplimiento de sus fines», como afirma el articulo 2.1 de la LOCE.

La actividad consultiva en este punto presenta diferentes manifes-
taciones. Resulta preceptiva la intervencion del Pleno del Consejo de
Estado en relacion con los Anteproyectos de reforma constitucional,
cuando la propuesta no haya sido elaborada por el propio Consejo
de Estado (art. 21.2 de la LOCE), Anteproyectos de leyes que hayan
de dictarse en ejecucion, cumplimiento o desarrollo de tratados, con-
venios o acuerdos internacionales y del derecho comunitario europeo
(art. 21.3 de la LOCE) y los Proyectos de Decretos legislativos (art.
21.4 de la LOCE). Ademas, debera ser consultada la Comision Per-
manente: En todos los tratados o convenios internacionales sobre la
necesidad de autorizacion de las Cortes Generales con caracter previo
a la prestacion del consentimiento del Estado (art. 22.1 de la LOCE),
Disposiciones reglamentarias que se dicten en ejecucion, cumplimien-
to o desarrollo de tratados, convenios 0 acuerdos internacionales y del
derecho comunitario europeo (art. 22.2 de la LOCE), Reglamentos o
disposiciones de caracter general que se dicten en ejecucion de las
Leyes, asi como sus modificaciones (art. 22.3 de la LOCE), y Antepro-
yectos de Ley Organica de transferencias o delegacion de competen-
cias estatales a las Comunidades Autonomas (art. 22.4 de la LOCE).

En el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2021 y el 31 de
diciembre de 2021, el Consejo de Estado ha emitido dictamen sobre
20 expedientes relativos a normas con rango de ley, de los cuales 4
fueron elevados a Pleno para su aprobacion. Del total de dictame-
nes relativos a disposiciones con caracter general, llama la atencion
que, tanto con rango de ley, como de rango inferior a la ley, han sido
dictaminados con caracter de urgencia 102, de los cuales 17 se re-
fieren a anteproyectos de ley, 1 a reales decretos-leyes, 54 a reales
decretos, 1 a decretos, 22 a érdenes ministeriales y 7 a otro tipo de
normas. Es decir, del total de dictamenes relativos a normas, casi un
50% de dictamenes han sido urgentes y su elaboracion y aprobacion
se ajusto al plazo solicitado. A su vez, casi un 25% de estos urgentes
fueron solicitados en un plazo inferior a quince dias. El apremio de la
urgencia no ha cesado a lo largo del afio 2022.

La importancia de las normas aprobadas sometidas a los plazos de la
urgencia en los ultimos afos no ha sido baladi. Pueden citarse a modo
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de ejemplo, el Anteproyecto de Ley de modificacion de la Ley 36/2015,
de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, el Proyecto de Real De-
creto por el que se regula el teletrabajo en el ambito del empleo publico
estatal, el Anteproyecto de Ley de Informacion Clasificada, el Antepro-
yecto de Ley de medidas de eficiencia procesal del Servicio Publico
de Justicia, el Anteproyecto de Ley de Cooperacion para el Desarrollo
Sostenible y la Solidaridad Global, el Proyecto de Real Decreto por el
que se aprueba el Reglamento de procesos selectivos y formacion de
la Policia Nacional, el Anteproyecto de Ley General de Comunicacion
Audiovisual, el Anteproyecto de Ley General de Telecomunicaciones,
el Proyecto de Real Decreto por el que se regula el Esquema Nacional
de Seguridad, el Anteproyecto de Ley del Mercado de Valores y de los
Servicios de Inversion, el Anteproyecto de Ley de creacion de la Auto-
ridad Administrativa Independiente de Defensa del Cliente Financiero,
el Anteproyecto de Ley del Mercado de Tabacos y Otros Productos Re-
lacionados, el Proyecto de Real Decreto por el que se establecen las
normas reguladoras del Bono Cultural Joven, el Anteproyecto de Ley
de pesca sostenible e investigacion pesquera, el Anteproyecto de Ley
por el que se establecen las normas para la implantacion en Espafa
del sistema de gestion de la Politica Agricola Comun o el Anteproyecto
de Ley para la igualdad real y efectiva de las personas trans y para la
garantia de los derechos de las personas LGTBI.

Otra importante competencia del Consejo de Estado que resulta
muy relevante es la referida a las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial. De acuerdo con el art. 22.13 de la LOCE, es preceptiva
la consulta a la Comision Permanente en los expedientes de «Recla-
maciones que, en concepto de indemnizacion por dafios y perjuicios,
se formulen a la Administracion General del Estado en los supues-
tos establecidos por las leyes». En este sentido, el articulo 81.2 de
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, establece que: «Cuando
las indemnizaciones reclamadas sean de cuantia igual o superior a
50.000 euros —lo equivalente a 244.000.000 de pesos colombianos
0 54.000 ddlares— o0 a la que se establezca en la correspondiente
legislacion autondmica, asi como en aquellos casos que disponga
la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, sera
preceptivo solicitar dictamen del Consejo de Estado o, en su caso,
del drgano consultivo de la Comunidad Autonoma».
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Se trata de una competencia en la que el objetivo del Consejo es de-
terminar si ha existido una responsabilidad de la Administracion General
del Estado, para lo que es necesario analizar si concurren los requisitos
legalmente establecidos: la efectividad del dafio o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizado en relacion con una persona o gru-
po de personas; que el dano o lesion sufrido por los reclamantes sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios pu-
blicos en una relacion directa e inmediata de causa a efecto, sin inter-
vencion de elementos extranos que pudieran influir alterando el nexo
causal; la ausencia de fuerza mayor y, finalmente, que los reclamantes
no tengan el deber juridico de soportar el dafo. Tales exigencias estan
contenidas en Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Admi-
nistrativo Comun de las Administraciones Publicas y, ademas, han sido
precisadas por constante jurisprudencia del Tribunal Supremo y reitera-
da doctrina del Consejo de Estado. Los principios de la responsabilidad
se hallan recogidos también en el articulo 32 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas.

En relacion con los asuntos examinados a lo largo del afio 2021,
debe destacarse la actividad consultiva que suscitd la actividad del
Gobierno durante la pandemia del Covid-19.

Ademas de este tipo de consultas, es preceptiva la intervencion
del Consejo de Estado para la Revisidon de oficio de disposiciones
administrativas y de actos administrativos, en los supuestos previstos
por las leyes (art. 22.10 de la LOCE), Nulidad, interpretacion y reso-
lucion de los contratos administrativos cuando se formule oposicion
por parte del contratista y, en todo caso, en los supuestos previstos
en la legislacion de contratos del Estado (art. 22.11 de la LOCE), Re-
cursos administrativos de revision (art. 22.9 de la LOCE), Concesion
y rehabilitacion de honores y privilegios cuando asi se establezca por
disposicion legal (art. 22.15 de la LOCE) o cambios de apellidos (art.
22.19 de la LOCE en relacion con el art. 58 de la Ley del Registro
Civil, de 8 de junio de 1957).

No puede concluirse esta exposicion sin hacer referencia a la Co-
mision de Estudios del Consejo de Estado, érgano creado a raiz de la
reforma de la LOCE por la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre y
que ha publicado los siguientes informes: Informe de reforma consti-
tucional, Informe sobre la Proteccion de habitats y especies marinas;

- 155 —



Informe sobre la Insercion del Derecho europeo en el ordenamiento
espanol; Informe sobre las Propuestas de modificacion del Régimen
Electoral General; Informe sobre la Adaptacion del ordenamiento
juridico espanol y europeo contra la pesca ilegal, Informe sobre la
Titularidad compartida de las explotaciones agrarias, Informe sobre
las Garantias del cumplimiento del Derecho Comunitario, el Informe
sobre Anuncios de contenido sexual y prostitucion en prensa, y el
Informe sobre la propuesta de reforma constitucional en materia de
aforamientos.
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Cuarto Panel. Intervencion de D.? Ana Maria Charry Gaitan

IMPORTANCIA DE LA FU,NCI(')N CONSULTIVA PARA EL GOBIER-
NO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA EN COLOMBIA

El ejercicio de la funcion consultiva tiene una relevancia esencial
para el Gobierno y la administracion publica, debido a que le permite
acceder a una asesoria apropiada y oportuna, dictada en el marco
de la Constitucion Viviente y del ordenamiento juridico en su integri-
dad. Estamos ante un escenario en el cual concurren tendencias como
la constitucionalizacion del derecho, incluyendo del derecho admi-
nistrativo, y la globalizacion. Aqui, el Estado debe afrontar mdltiples
y fluctuantes cambios, desde una perspectiva multidimensional, para
lo cual, requiere un respaldo juridico sdlido, técnico y especializado,
que le permita implementar medidas pertinentes y audaces y, al mismo
tiempo, evitar litigios por la desatencion u omision de sus funciones.

Asi, los maximos cuerpos consultivos, encargados institucional-
mente de la asesoria estatal, constituyen un baluarte para el idoneo
y efectivo ejercicio de las competencias a cargo del Gobierno y la
administracion, que exigen un concepto juridico sdlido y ajustado al
momento mismo de la ocurrencia de los hechos.

En procura de brindar un acercamiento a estas ideas, a continua-
cion haré referencia a los siguientes aspectos: (i) En primer lugar, me
referiré de manera breve a la evolucion de la administracion publica
en el marco de la constitucionalizacion del derecho y la globalizacion;
(i) en segundo lugar, a los principales temas de la agenda global que
preocupan a todos los maximos drganos consultivos de los gobiernos;
y, finalmente, (iij) me concentraré en algunos mecanismos de accion
que la Sala de Consulta y Servicio Civil en Colombia, en ejercicio de
sus atribuciones constitucionales y legales, promueve e implementa
en procura de responder ante este escenario de constantes y convul-
sionados cambios que afronta el Gobierno y la administracion publica.

(i) La evolucion de la administracion publica en el marco de la cons-
titucionalizacion y la globalizacion del derecho

Actualmente, entre los modelos mas recientes de administracion
publica impulsados en el marco de la globalizacion se encuentra la
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gobernanza", que pondera la composicion sobre los métodos tradi-
cionales autoritarios de administracion y, en armonia, privilegia la so-
lucion de conflictos mediante mecanismos alternativos. Todo, bajo una
I6gica de gobierno interactivo, de coordinacion y de colaboracion entre
los sectores publicos y privados y de colaboracion armonica entre los
poderes publicos, esto ultimo, en Colombia se encuentra previsto en el
articulo 113 de la Constitucion Politica.

Esta es una nueva forma de responder a una administracion con
problemas globalizados y que debe tener como objetivo esencial la
salvaguarda de los derechos humanos, de la igualdad, la libertad, la
dignidad humana y la supervivencia de la humanidad, como parte del
ecosistema que se encuentra en riesgo.

Es funcion, por tanto, de los maximos drganos consultivos de los
Estados recordar que, ante la adopcion necesaria de un cambio en la
gestion de la cuestion publica, la respuesta debe ser armoniosa con los
derechos humanos. Hoy, mas que nunca, la agenda global invita a con-
servar vigentes estos postulados inherentes a toda persona y que mu-
chas veces han sido positivizados en los ordenamientos juridicos, me-
diante el marco constitucional, que irradia todas las areas del derecho,
incluyendo, aquella que rige al Gobierno y la administracion publica.

En el escenario global y constitucional vigente, que se extiende
desde el ambito regional a un plano multinivel, la funcion consultiva
debe considerar en su andlisis, ademas de las constituciones y las
leyes de los Estados, el bloque de constitucionalidad y el control de
convencionalidad.

En esta primera parte, podemos extraer una conclusion importan-
te de cara al tema que nos convocay es que:

El Gobierno, la administracion publica, su evolucion y adecuacion
al actual contexto comprenden, a la vez, la adaptacion al vigente mo-
delo de Estado social, constitucional y democratico de derecho, en el
marco del fenémeno de la constitucionalizacion del derecho y de los
temas de la globalizacién que preocupa a todos.

M Al respecto puede consultarse Sierra Cadena, G.. «El derecho, las politicas publicas y
el juez constitucional en una época de crisis» Elementos de Juicio. Temas Constitucionales,
num. 6-7 (2007): 135; Zurbriggen, C., «Gobernanza: una mirada desde América Latina» Perfi-
les latinoamericanos 19.38 (2011): 39-64.
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(i) Algunos de los principales temas de la agenda global que preocu-
pan a todos los maximos organos consultivos de los gobiernos

En segundo lugar, en relacidon con las preocupaciones que ahora
marcan la agenda del Gobierno y la administracion publica en el am-
bito global y también regional, cabe mencionar, entre otros temas, (1)
el cambio climatico; (2) el acceso, la continuidad y disponibilidad de
agua potable y el saneamiento basico; (3) la seguridad alimentaria;
(4) la economia y el empleo; (5) la igualdad y eliminacion de toda
clase de violencia contra la mujer; (6) la paz; (7) la migracion y (8) la
digitalizacidn, por mencionar algunos de los mas relevantes®.

Como drganos consultivos de nuestros Estado, sus gobiernos y
administraciones tenemos entonces una gran responsabilidad histo-
rica, que puede asumirse a través del desarrollo de nuestro potencial
como centros de investigacion y pensamiento, en torno a los temas
que requieren mas atencion, para aumentar la capacidad de la ad-
ministracion de planificar, gestionar soluciones duraderas y contribuir
en la consecucion de las metas que cada pais se ha propuesto para
alcanzar objetivos como los descritos en la Agenda 2030, para poner
fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar que para esa fecha
todas las personas disfruten de paz y prosperidad.

Asi entonces debo insistir en una idea que he expresado en este
tipo de ambitos y es que, la funcidon consultiva debe propender porque
el Gobierno y la administracion publica conserven un papel esencial de
velar por los derechos asociados tanto a la igualdad y a la libertad, como
a la satisfaccion de necesidades sociales, asi como a la garantia de los
derechos colectivos relacionados con la proteccion del medio ambiente,
el equilibrio ecoldgico y el manejo y aprovechamiento racional de los
recursos naturales, la paz y la seguridad, la moralidad publica, en un
escenario convulsionado por la era digital, la ciencia y la tecnologia.

(iii) Algunos mecanismos de accion que la Sala de Consulta y Servicio
Civil en Colombia promueve e implementa

A partir de este punto, me concentraré en al impacto e incidencia
que tiene el ejercicio de algunas de las competencias de la funcidon
consultiva en Colombia sobre el Gobierno y la administracion publica.

@ Al respecto pueden consultarse los Objetivos globales de la Agenda 2030, adoptados por
Naciones Unidas en 2015, ver https://www.undp.org/es/sustainable-development-goals
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Para ello haré referencia a dos asuntos puntuales: a) el alcance
amplio y no restringido de las funciones de la Sala, al momento de
emitir conceptos, a solicitud del Gobierno Nacional; y b) los tipos de
conceptos que puede emitir este cuerpo colegiado.

a) La Sala de Consulta y Servicio Civil colombiana puede conocer
de todo tipo de temas juridicos

Es importante recordar que el proyecto que dio vida a la Ley 270
de 1996®), Estatutaria de Administracion de Justicia, originalmente,
restringia la funcion consultiva de la Sala a asuntos «constitucionales
y administrativos», asi como a la intermediacion de la Secretaria Ju-
ridica de la Presidencia de la Republica.

Segun dicho texto, la Sala tendria la funcion de:

«1. Absolver las consultas juridicas, de caracter constitu-
cional y administrativo, generales o particulares, que le
formule el Gobierno Nacional por conducto de la Secreta-
ria Juridica de la Presidencia de la Republica.»®

Sin embargo, la Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-037
de 1996®), a través de la cual ejercio el control previo de constitucio-
nalidad de la ley estatutaria, declaré inexequibles ambas limitaciones:

Sobre lo primero, es decir la restriccion a temas constitucionales y
administrativos, dijo la Corte en la sentencia:

«De conformidad con el articulo 237-3, el Consejo de Esta-
do se desempenfa también como cuerpo supremo consulti-
vo del Gobierno en asuntos de la administracion. Para estos
efectos, el legislador cred la Sala de Consulta y Servicio Ci-
vil cuyas funciones fueron y pueden ser determinadas por la
ley, segun lo permite el numeral 6° del mismo articulo 237.

Dentro de este orden de ideas, encuentra la Corte que el
numeral 1°del articulo bajo anadlisis establece la posibilidad

©®  Congreso de la Republica de Colombia, Proyecto de ley nimero 58/94 Senado y 264/95
Camara, «Estatutaria de la Administracion de Justicia».

@ Cursiva propia.

® Corte Constitucional de Colombia, expediente con radicado nimero: P.E.-008. M.P. Vladi-
miro Naranjo Mesa. Revision constitucional del proyecto de ley nimero 58/94 Senado y 264/95
Camara, «Estatutaria de la Administracion de Justicia».
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de que la citada sala absuelva las consultas juridicas de
caracter constitucional o administrativo que le formule
el gobierno por intermedio de la Secretaria Juridica de
la Presidencia de la Republica. Se trata de una facultad
que, en principio concuerda con el articulo constitucional
citado. Sin embargo, debe anotarse que el senalar que
dichas consultas sera unicamente de caracter constitu-
cional o administrativo, se torna en una limitacion incons-
titucional, no prevista en el articulo 237-3 superior, la cual
impide que se solicite el concepto de esa Corporacion
sobre otro tipo de materias —por ejemplo, penal, civil, la-
boral, agrario, ambiental— en aquellos casos en que se
requiera a propdsito de los asuntos de la administracion.
Se declarara, entonces, la inexequibilidad de la expresion
“de carécter constitucional y administrativo”.»®)

Respecto de la intermediacion de la Secretaria Juridica de la Pre-
sidencia de la Republica, dicha Corporacion manifesto:

«Para la Corte la intermediacion de la Secretaria Juridi-
ca de la Presidencia constituye una restriccion inacepta-
ble dentro del sentido y el objetivo de la referida norma
constitucional, toda vez que si la dependencia en comen-
to decide cuales consultas deben remitirse a la Sala del
Consejo de Estado y cudles no, entonces el numeral 3°
encontraria una traba que resulta inconstitucional e injus-
tificada en su aplicacion.”

Por ello, esta Corporacion estima que cualquier funciona-
rio del Gobierno nacional puede elevar las referidas con-
sultas, aunque debe aclararse que el término “gobierno
nacional” debe entenderse dentro del marco definido por
el inciso segundo del articulo 115 constitucional; es decir,
que el Gobierno nacional lo constituyen el presidente de
la Republica, los ministros del despacho y los directores
de los departamentos administrativos.

Obviamente, se entiende que el senor presidente de la
Republica no debe ejercer personalmente la atribucion

© Enfasis propio.
(™ Enfasis propio.
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en comento, pues ella puede ser desarrollada, como lo
permiten los articulos 208 y 237 superiores, por los minis-
tros o los directores de departamentos administrativos.
Por tanto, se declarara la inexequibilidad de la expresion
“por conducto de la Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica”.»

Asi entonces, el Gobierno Nacional tiene a su alcance solicitar
y obtener un concepto emitido por este cuerpo colegiado, en todas
las areas del derecho en las cuales tenga inquietudes o cuestiona-
mientos, sin restriccion a temas constitucionales o administrativos,
pues, segun ha indicado la Corte Constitucional, la Sala puede pro-
nunciarse tanto sobre estos temas como sobre todos aquellos que
sean requeridos para la administracion publica y sin la intermediacion
de agentes como la Secretaria Juridica de la presidencia, pues los
ministros y directores administrativos pueden elevar la consulta ante
estos cuerpos colegiados directamente.

La competencia amplia de los cuerpos consultivos resulta relevan-
te no solamente en el contexto colombiano, sino en todos los ambitos
de accion en que estos operen, cuando su funcidn tenga una preten-
sion de correccion que permita una buena gestion de los gobiernos y
las administraciones publicas. A diferencia de lo que sucede con otro
tipo de pronunciamientos juridicos, como aquellos que emiten las cor-
poraciones judiciales, los conceptos no deben estar necesariamente
restringidos a un caso concreto, delimitado por ciertas circunstancias
facticas y juridicas, pues ello impide un pronunciamiento con mayor
vision y aporte para el Estado. Los conceptos tampoco se encuentran
necesariamente amarrados a términos extensos, caracteristicos de
los procedimientos judiciales, sino que ofrecen soluciones prontas y
oportunas de cara al contexto vigente.

b) Los conceptos que emite la Sala de Consulta y Servicio Civil en
Colombia

La Sala de Consulta emite dos tipos de conceptos a solicitud del
Gobierno, por un lado, estan los conceptos tradicionales u ordina-
rios sobre temas generales o particulares que sean requeridos; Vv,
por otro, los conceptos cuyo fin es para precaver o poner fin a litigios
que se presenten entre entidades del nivel nacional o entre estas y
entidades del nivel territorial.
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Por un lado, sobre los conceptos tradicionales u ordinarios es im-
portante resaltar que, mediante estos, se presta una importante labor
de orientacion juridica al Gobierno en temas relacionados con el am-
bito social, politico, econdmico, ambiental, cultural, a través de la in-
terpretacion critica y analitica del marco juridico vigente, que promue-
ve desde el ambito del derecho en asuntos de administracion, con
una pretension de correccion y armonia del ordenamiento juridico.

Debe recordarse que, «los textos normativos, bien sea consti-
tucionales, legales o reglamentarios, carecen de un unico sentido,
obvio o evidente, sino que solo dan lugar a reglas o disposiciones
normativas, estas si dotadas de significado concreto, previo un pro-
ceso de interpretacion del precepto»®. Por consiguiente, la labor de
interpretacion que realiza la Sala, como dérgano interpretativo, por ex-
celencia, contribuye a la correcta aplicacion del marco normativo en
un asunto determinado.

Se reitera, el ejercicio de esta labor, a cargo de la Sala, no esta
supeditado a las limitaciones tematicas que, en ocasiones, restringen
los pronunciamientos de las autoridades judiciales y se cumple, a
diferencia de lo que en ocasiones ocurre con las sentencias, en el
mismo momento en que es requerido por el Gobierno para la buena
marcha de la administracion publica, de cara al vigente marco consti-
tucional y legal y del contexto y momento en que se requiera.

Por otro lado, los conceptos para precaver litigios o poner fin a uno
existente resultan de la mayor relevancia para promover por parte de
la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado el princi-
pio de colaboracion armonica entre las entidades publicas del orden
nacional y territorial.

Mediante el trabajo realizado, la Sala aporta a la satisfaccion de
objetivos como los siguientes: 1) precaver el dafio antijuridico, 2) sal-
vaguardar y optimizar los recursos publicos gastados cuando las en-
tidades estatales se demandan entre si; 3) materializar la convivencia
pacifica; 4) promover la participacion directa de los interesados en la
resolucion de sus conflictos; y 5) facilitar la descongestion judicial.

® Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-634 de 2011. Expediente con radicado nu-
mero D-8413. MP Luis Ernesto Vargas, Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 10
(parcial) de la Ley 1437 de 2011 «por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administra-
tivo y de lo Contencioso Administrativo.»
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Para evidenciar la importancia de soluciones alternas en la resolu-
cion de conflictos, vale resaltar que la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado (ANDJE) de Colombia compartid con la Sala la si-
guiente informacion, que revela los multiples conflictos en los cuales
la funcion para precaver litigios esta llamada a ser ejercida. Existian,
con corte al 31 de marzo de 2022:

1.904 procesos interadministrativos entre entidades del orden
nacional y 5.439 procesos interadministrativos entre entidades del
orden nacional y entidades territoriales. Las pretensiones indexa-
das, en el primer caso suman $ 5.792.119.271.783 y, en el segundo,
$ 12.210.000.602.212.

Visto lo anterior, resulta de especial importancia resaltar y fomentar
el animo conciliatorio como un elemento necesario para que las entida-
des publicas acudan a métodos alternos de solucion de conflictos, con
una manifestacion de su interés por la buena y efectiva gestion de los
recursos publicos, asi como de la enunciada colaboracion armadnica.

Precisamente, en ejercicio de la funcion de precaver litigios a car-
go del Consejo de Estado, mediante la Sala de Consulta y Servicio
Civil, esta Corporacion adelanta un procedimiento que permite la par-
ticipacion activa de las partes y, finalmente, el concepto emitido pue-
de contribuir a remediar parcial o totalmente la controversia.

En ejercicio de esta funcion, la Sala ha proferido distintos conceptos
de gran relevancia para la administracion. Entre ellos se destacan, por
ejemplo, el concepto 00003, del 13 de diciembre de 2021©), para solu-
cionar una controversia juridica entre la Unidad Administrativa Especial
de Aeronautica Civil (AEROCIVIL) y el municipio de Chachagii (Narifio),
sobre el pago del impuesto predial y contribucion de valorizacion, frente
a lo cual la Sala respondio que la Aerocivil como entidad publica nacio-
nal NO estaba obligada a pagar dichos impuestos, salvo ciertas excep-
ciones. Con este pronunciamiento la Sala contribuy6 a precaver un litigio
judicial, resolviendo un vacio normativo que existia sobre este tema.

Igualmente, se encuentra el concepto 00004, del 22 de noviembre
de 202219, para solucionar una controversia juridica entre el Departa-

©  Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, expediente radicado con el nimero
011001-03-06-000-2021-00084-00, M.P. Ana Maria Charry Gaitan.

(19 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, expediente radicado con el nimero
011001-03-06-000-2021-00138-00, M.P. Ana Maria Charry.
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mento Nacional de Planeacion y la Empresa Nacional Promotora del
Desarrollo Territorial -ENTERRITORIOS—. En esta consulta la Sala dio
respuestas frente a inquietudes sobre la liquidacion de seis proyectos
diferentes de recursos de regalias sobre la falta de ejecucion total de
los mismos y la mejor manera de liquidarlos bilateralmente o de comun
acuerdo de conformidad con la responsabilidad de cada entidad. En
este caso, se evitd procesos judiciales que hubieran podido durar mu-
chos afos y se precavio desgastantes litigios y el gasto de honorarios
costosos a abogados. En contraste, se priorizo la busqueda de una la
formula para salvar proyectos cuya materializacion es crucial en los
sectores mas sensibles de la sociedad, que son los destinatarios de los
recursos de regalias y para las regiones mas vulnerables de Colombia.

Cabe mencionar que, los conceptos para precaver litigios se emiten,
en principio, a solicitud del Gobierno Nacional o de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, sin embargo, segun concepto emitido por la
Sala, también pueden activar esta funcion las entidades territoriales.

En efecto, sumado al Gobierno Nacional, que tradicionalmente ha
tenido la potestad de acudir ante la Sala de Consulta, actualmente, el
marco juridico colombiano reconoce que esa posibilidad la tiene tam-
bién la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Al respecto,
la Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-031 de 2023(", de-
clard constitucional la legitimacion por activa de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado para activar las funciones de preca-
ver litigios o poner fin a uno existente.

Lo anterior, con sustento en que esa posibilidad que tiene la Agen-
cia 1) persigue una finalidad compatible con la Carta Fundamental,
pues tiene por objeto reducir la congestion de la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa para hacerla mas agil y eficaz, al precaver litigios
eventuales o poner fin a los existentes entre entidades del Estado. Y
2) es idonea para alcanzar dicha finalidad, pues, de un lado, la Agen-
cia es una entidad especializada en la defensa juridica del Estado vy,
de otro lado, la medida no desconoce los Iimites constitucionales del
legislador en la asignacion de funciones al Consejo de Estado, en
particular a su Sala de Consulta y Servicio Civil.

(M Corte Constitucional, expediente radicado con el nimero D-14.766, M.P. Antonio José Li-
zarazo Ocampo, Demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 19 (parcial) de la Ley
2080 de 2021.
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Asi mis