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INTRODUCCION

El Consejo de Estado, como supremo 6rgano consultivo del Gobierno de
Espanfia, tiene como funcién principal preservar la integridad y la eficacia norma-
tiva, la cual ejerce, principalmente, emitiendo dictimenes y a través de mociones,
estudios e informes y la elaboracion de su doctrina.

La doctrina legal del Consejo de Estado proporciona un analisis profundo y
riguroso de cuestiones juridicas y administrativas, al recopilar el criterio manteni-
do por este drgano consultivo a la hora de interpretar el ordenamiento juridico en
sus dictimenes o estudios. Esto la convierte en una herramienta de maxima utili-
dad para el trabajo de los operadores juridicos.

Con la publicacion de la Doctrina Legal 2024, el Consejo de Estado da a
conocer los principales criterios y argumentos sobre los que construye sus dicta-
menes y, al mismo tiempo, da cumplimiento a lo previsto en su Ley Organica.

Esta edicion ha sido elaborada por una ponencia especial presidida por la
Consejera Presidenta de la Seccién 3.%, Excma. Sra. D.* Paz Andrés Sdenz de Santa
Maria, y conformada por el Letrado Mayor D.Victor Torre de Silva y Lopez de
Letona y los Letrados D. Rafael Jover Gomez-Ferrer, D.* Noemi Gamez Moll y D.
Fernando Martin Arribas.

Por su parte, la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado se ha vuelto a ocu-
par de la edicidn de la obra, profundizando asi en la fructifera colaboracién que
venimos manteniendo y que esta resultado enormemente positiva para el cumpli-
miento de las funciones propias del Consejo de Estado.

Por todo ello, quiero expresar mi agradecimiento mas sincero a todas las per-
sonas y organismos que han hecho posible, un afio mis, esta doctrina legal del
Consejo de Estado.

CarMEN CArvo Povato
Presidenta del Consejo de Estado



1. CONSEJO DE ESTADO

1.1 CONSULTAS PRECEPTIVAS

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de la
Abogacia General del Estado.

El caracter preceptivo del dictamen del Consejo de Estado no resulta dudoso en

el presente caso, teniendo en cuenta que fue precisamente la omision de este tramite
lo que determiné la anulacién del Real Decreto 1012/2022 por parte del Tribunal
Supremo (mientras que el Real Decreto 649/2023 si fue sometido al Consejo de
Estado en fase de proyecto, lo que dio lugar al dictamen ntiimero 714/2023). En rela-
ci6on con ello, razona la citada Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de junio

de 2024

«Consecuentemente, y mientras subsista la necesidad de distinguir a efec-
tos del dictamen del Consejo de Estado unos Reglamentos especificamente
«ejecutivos» porque la categoria esté formalmente consagrada en la LOCE,
ha de incluirse en ella toda norma reglamentaria que desarrolle cualquier
remisién normativa o reenvio legal a una ulterior normacién que ha de
efectuar la Administracion como complemento de la ordenacién que la pro-
pia ley establece, aunque ésta no incorpore una especifica y parcial regula-
ci6n material de lo que esta llamado a desarrollar o completar el Reglamen-
to; y, Gnicamente, estaran excluidos del preceptivo dictamen del Consejo de
Estado los Reglamentos independientes, autbnomos, en el reducido ambito
en que resultan constitucional y legalmente posibles especialmente en el or-
ganizativo interno y en el de la potestad doméstica de la Administracion, asi
como los denominados Reglamentos de necesidad que vienen a cubrir si-
tuaciones de emergencia.»

A partir de ello, el Tribunal Supremo razona extensamente (fundamento de

derecho quinto) sobre la preceptividad del informe del Consejo de Estado en el

procedimiento de elaboracion del concreto reglamento impugnado frente a la
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invocacién de su caricter meramente organizativo, para concluir que se trataba de
una modificacién extensa y sustancial de un reglamento dictado en ejecucién de
una ley y que la «omisién de este tramite esencial conduce a la declaracién de la
nulidad del Real Decreto 1012/2022».

O Dictamen 1543/2024, de 10 de octubre.

Anteproyecto de Ley de Industria y Autonomia Estratégica.

Ciertamente, la cuestion es compleja porque es dificil que un anteproyecto de
ley que tiene por objeto la ordenacion de un sector econdmico no se vea de algu-
na manera afectado por el Derecho de la Unioén Europea. Sin embargo, no basta
cualquier conexién con una norma europea para determinar la preceptiva inter-
vencion del Consejo de Estado.

Con todo, entiende el Consejo de Estado que en este caso el anteproyecto
sometido a consulta se incardina en el articulo 21.2 de la Ley Organica 3/1980,
de 22 de abril, no sélo porque su objetivo es cumplir con uno de los hitos de la
Decision de Ejecucion del Consejo de la Unidén Europea por el que se aprobé el
Plan de Recuperacién, Transtormacién y Resiliencia, sino también porque en
algunos aspectos trata de adaptar el ordenamiento juridico espanol a determina-
dos Reglamentos comunitarios (especialmente en materia de vigilancia del mer-
cado). Esta conclusion se refuerza si se tiene en cuenta la funcidon garantista que
corresponde desempeiiar al Consejo de Estado de acuerdo con el articulo 107 de
la Constitucién vy los articulos 1y 2 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril.

O Dictamen 1811/2024, de 28 de noviembre.

1.2 CONSULTAS FACULTATIVAS

Propuesta de revocacidn parcial de ciertas resoluciones de la
Direccidén del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria mediante las que
se condiciona el reconocimiento del complemento de la carrera profe-
sional a la obtencion de la condiciéon de personal estatutario fijo en la
categoria respectiva.

En el asunto consultado se plantea la revocacidn de seis resoluciones del
INGESA al amparo del articulo 109.1 de la citada Ley 39/2015, de 1 de octubre.
El Consejo de Estado ha indicado en diversas ocasiones que no tiene caracter
preceptivo el dictamen en los procedimientos de revocacién de actos administra-
tivos seguidos en aplicacién del articulo 105.1 de la Ley 30/1992, de 26 de


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1543
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1811

noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, indudable predecesor del articulo 109.1
antes citado. A titulo de ejemplo pueden mencionarse los dictimenes de 21 de
tebrero de 2002, expediente namero 276/2002,y de 27 de mayo de 1999, expe-
diente namero 1.531/1999.

El articulo 22, punto 10, de la Ley Organica del Consejo de Estado prevé la
consulta preceptiva en la «revisién de oficio de disposiciones administrativas y
de actos administrativos, en los supuestos previstos por las leyes».Y no ofrece
duda que la Ley 39/2015, de 1 de octubre, establece la preceptividad del dicta-
men en caso de revision de oficio de los actos o las disposiciones nulos de pleno
derecho (articulo 106, apartados 1 y 2). Pero no en el articulo 109.1 para la re-
vocacion.

Aunque esta ausencia de preceptividad haya podido ser criticada en alguna
ocasion por la doctrina, lege data resulta innegable. Por consiguiente, la consulta en
el presente caso ha de ser calificada como facultativa.

O Dictamen 1213/2024, de 18 de julio.

1.3 ASPECTOS PROCEDIMENTALES
1.3.1 Ordenes de remisién

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
reutilizacién del agua y se modifican diversos reales decretos que regu-
lan la gestion del agua.

En la orden de remision se ha solicitado, ademas, que la consulta sea evacuada
antes del 27 de septiembre de 2024, dados los episodios de sequia que nuestro pais
atraviesa de forma recurrente, la subsiguiente necesidad de utilizar todos los recur-
sos hidricos disponibles de manera eficiente y la consecuente necesidad de que la
norma proyectada sea aprobada «a la mayor brevedad posible». Cabe recordar, sin
embargo, que el articulo 128 del Reglamento Organico del Consejo de Estado,
aprobado por el Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio, prevé un plazo de dos
meses para la emision del dictamen en las consultas ordinarias (apartado 1) y un
plazo de quince dias, que puede ser reducido por el Gobierno o su presidente,
para el despacho de los asuntos urgentes (apartado 2). Son estos plazos, y no otros,
los que vinculan al Consejo de Estado.

O Dictamen 1509/2024, de 19 de septiembre.

-
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1.3.2 Expediente remitido

Reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado legislador
formulada por don..., con fundamento en la Sentencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea de 27 de enero de 2022 (asunto C-788/19),
sobre la obligacién de los residentes fiscales en Espafia de declarar sus
bienes o derechos situados en el extranjero.

El expediente remitido al Consejo de Estado no constituye un expediente
administrativo electrénico en los términos de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Pablicas, sino una
copia de diversos archivos en una tnica carpeta (101 archivos mezclados), sin que
los nombres de los archivos del indice en formato Word coincidan con el del ar-
chivo volcado, ni tampoco exista un hipervinculo que permita la apertura del ar-
chivo referenciado desde el indice.

Ha de recordarse en este sentido, la Sentencia n.° 680/2021, de 13 de mayo
(recurso 5011/2019; ECLI: ES: TS:2021:1818) de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo, asi como la reiteracion de lo ya dicho en el anterior dictamen de este
Consejo nimero 1.637/2022 en cuanto a la conveniencia de extremar el cuidado
en la remision de los expedientes al Consejo de Estado de modo que cumplan las
prescripciones requeridas y permitan una utilizacidén manejable de la documenta-
ci6n integrada en el expediente.

[.]

Nuevamente merece una especial mencién la ausencia del informe pre-
ceptivo del CGPJ con relacién a la versidn del Anteproyecto objeto del expe-
diente remitido ahora en consulta. Ciertamente a fecha de emisién del pre-
sente dictamen ha transcurrido el plazo de treinta dias desde la solicitud
sefialado en el articulo 561.2 de la Ley 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial
(LOPJ), y se ha incorporado al expediente administrativo remitido al Consejo
de Estado el informe emitido con respecto al anteproyecto de la pasada legis-
latura. No obstante, la actualizacién respecto del nuevo texto del Anteproyecto
de este cualificado informe, dada la afectacién de determinadas previsiones al
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, asi como debido a la modifi-
cacidn proyectada de dos leyes procesales de cabecera, habria sido sumamente
conveniente.

En todo caso, procede recordar la necesidad de que los expedientes adminis-
trativos de elaboracién de disposiciones normativas solo se remitan al Consejo de
Estado una vez que se hayan evacuado todos sus tramites preceptivos, en razdn
del caracter final que ostentan los dictimenes de este 6rgano consultivo, de
acuerdo con el articulo 2.2, parrafo tercero, de su Ley Organica 3/1980, de 22 de



abril, por lo que, si se emitiera y tuviera en cuenta dicho informe para introducir
cambios sustanciales en el texto, deberd volverse a remitir el Anteproyecto al
Consejo de Estado.

O Dictamen 303/2024, de 6 de junio.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Sistema Arbitral
de Consumo.

En el asunto presente la memoria del analisis de impacto normativo pone de
relieve que, recabado el parecer de las comunidades auténomas a través de la
Conferencia Sectorial de Consumo, emitié informe entre otras la Junta de
Extremadura (...). Sin embargo, no ha sido remitido a este Consejo.

Con el fin de no dilatar mas la tramitacion de este procedimiento normati-
vo, que comenzd en 2022, este Consejo de Estado no ha hecho uso de la facul-
tad de devolver el expediente para que tal documento fuera incorporado (arti-
culo 18.3 de la ley organica), sobre todo a la luz del resumen que de ellos hace
la memoria. Pero no debe dejar de advertirse que los expedientes remitidos a
este Alto Cuerpo Consultivo, en relacién con los proyectos de elaboracién de
disposiciones de caracter general, han de incluir la totalidad de las actuaciones
llevadas a cabo.

O Dictamen 628/2024, de 30 de mayo.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Real
Decreto 132/2010, de 12 de febrero, por el que se establecen los requisi-
tos minimos de los centros que impartan las ensefianzas del segundo
ciclo de la educacion infantil, la educacion primaria y la educacion se-
cundaria, y el Real Decreto 659/2023, de 18 de julio, por el que se desa-
rrolla la ordenacion del Sistema de Formacion Profesional.

Por lo que se refiere al trimite de audiencia e informacién publica, consta
efectivamente celebrado, pero no se han incorporado al expediente los concretos
documentos de alegaciones presentados, de los que solo hay referencia abreviada y
extractada en los cuadros del anexo de la memoria del analisis de impacto norma-
tivo. El Consejo de Estado recuerda que, a efectos de ejercer la funcidon consultiva,
los expedientes han de ser remitidos completos, pues solo de ese modo es posible
tener un conocimiento directo de los documentos que los integran.

O Dictamen 1179/2024, de 27 de junio.

-
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracidon social.

Es imprescindible que, siempre que exista un procedimiento de infraccién
abierto en relaciéon con la norma objeto de dictamen se remita al Consejo de
Estado la correspondiente carta de emplazamiento.

O Dictamen 1712/2024, de 7 de noviembre.

1.3.3 Declaraciones de urgencia

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real
Decreto 1049/2022, de 27 de diciembre, por el que se establecen las
normas para la aplicacion de la condicionalidad reforzada y de la con-
dicionalidad social que deben cumplir las personas beneficiarias de las
ayudas en el marco de la Politica Agraria Comuin que reciban pagos
directos, determinados pagos anuales de desarrollo rural y del Programa
de Opciones Especificas por la Lejania y la Insularidad (POSEI).

En todo caso, no puede dejar de llamar la atencién el Consejo de Estado
sobre la necesidad de compatibilizar la urgencia en el procedimiento de elabo-
raciéon de disposiciones normativas, cuando concurren razones de interés pua-
blico para ello, con la exigencia de evitar que dicha urgencia pueda condicio-
nar de forma negativa la tramitacién y la ponderacién de todos los intereses en
juego, en lo que hace en particular en los trimites previstos en la citada
Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la
informacidn, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de
medio ambiente.

O Dictamen 1045/2024, de 13 de junio.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracién social.

En numerosas ocasiones el Consejo de Estado ha recordado la necesidad de
hacer un uso prudente, meditado y cabal de las declaraciones de urgencia, espe-
cialmente en asuntos en los que la complejidad y extension de la materia objeto
de regulacion exigen disponer del tiempo suficiente para realizar un analisis ex-
haustivo del proyecto consultado y del marco normativo en que se inserta. Acortar
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en exceso el plazo de consulta afecta a la calidad que el Consejo de Estado se es-
fuerza en mantener en sus dictimenes, que puede verse mermada si se trasladan a
la Administracion consultiva, en demasia, las exigencias y apremios propios de la
Administracién activa.

Esta reflexion cobra pleno sentido en este caso, en el que, por razén de la
urgencia con que se formula la consulta, el plazo ordinario de emisién del dic-
tamen de dos meses se ha visto reducido a quince dias, un plazo a todas luces
insuficiente para examinar con rigor un texto que se caracteriza por su exten-
sidén y complejidad y que viene a integrarse en un grupo normativo singular-
mente intrincado.

En relacién con esta cuestién, no puede ignorarse que, en el ejercicio de
su funcién consultiva, corresponde al Consejo de Estado efectuar un control
de legalidad de las normas que dictamina, lo que permite depurarlas de exce-
sos reglamentarios, garantizando con ello el necesario respeto a los principios
de legalidad y jerarquia normativa y reduciendo considerablemente la litigio-
sidad. Una limitacidn injustificada del tiempo preciso para efectuar dicho con-
trol con rigor dificulta considerablemente el recto ejercicio de la funcién
consultiva, sin que en el asunto sometido a consulta se hayan explicitado las
razones que justifican la perentoriedad de la consulta. No puede ignorarse,
ademas, que la version definitiva del proyecto no ha sido remitida hasta el 22
de octubre de 2024.

La brevedad del plazo contrasta, ademas, con la considerable extension del
que se ha otorgado a los distintos 6rganos administrativos que han intervenido en
el procedimiento de elaboracién del proyecto. En efecto, las peticiones de infor-
mes dirigidas tanto a los 6rganos de la Administracién General del Estado como a
los de las comunidades auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla se cursaron el 22
de julio de 2024, habiéndose emitido los correspondientes informes entre el 6 de
septiembre y el 14 de octubre de 2024. También los trimites de consulta pablica
previa y audiencia e informacién publica se han sustanciado dentro de los plazos
ordinarios, siendo destacable que el segundo de ellos se extendi6 desde el 22 de
julio hasta el 10 de septiembre de 2024.

Sorprende, en fin, que el dictamen se solicite con caricter urgente y, sin em-
bargo, se prevea para su entrada en vigor una vacatio de seis meses.

La premura con la que, ante la declaracion de urgencia, ha debido emitirse el
presente dictamen, no se cohonesta adecuadamente con las exigencias de sosiego
y reflexion inherentes a la funcién consultiva, lo que obliga a recordar al Gobierno
la necesidad de hacer un uso meditado, prudente y debidamente fundado de di-
chas declaraciones.

O Dictamen 1712/2024, de 7 de noviembre.
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Proyecto de orden por la que se modifican los anexos VI y X del
Real Decreto 502/2022, de 27 de junio, por el que se regula el ejercicio
de la pesca en los caladeros nacionales.

En la orden de remision se ha hecho constar, ademis, el caracter urgente de la
consulta a efectos de lo dispuesto en el articulo 19.1 de la Ley Organica del
Consejo de Estado, sin especificar los motivos de tal premura, que cabe inferir de
la inmediatez con la que la autoridad consultante pretende que entre en vigor la
propuesta normativa, habida cuenta del periodo temporal durante el que proyecta
que se apliquen las modificaciones introducidas en las dimensiones minimas de las
artes menores de enmalle de un solo pafio y de varios pafios que podran ser utili-
zadas en el Golfo de Cadiz, en el area comprendida entre el paralelo del Castillo
de San Sebastian y el paralelo de la Punta de Tarifa, entre el 1 de noviembre —fecha
que ya ha pasado—y el 28 de febrero todos los afios.

Aungque, en abstracto, ello justificaria la urgencia de la consulta remitida, lo cier-
to es que las concretas limitaciones impuestas a la pesca de enmalle en el Golfo de
Cadiz han sido cuestionadas por una parte del sector afectado y no han podido ser
técnicamente valoradas por el Instituto Espanol de Oceanografia por las razones que
se expondran con posterioridad, lo que parece denotar cierta falta de madurez de la
regulacion proyectada que aconsejaria que el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacidn efectuase un examen sosegado acerca de la conveniencia de reformar
el anexo X del Real Decreto 502/2022, de 27 de junio, en el sentido propuesto.

O Dictamen 1881/2024, de 5 de diciembre.

Proyecto de Real Decreto de evaluacion y acreditacion de las com-
petencias basicas adquiridas por experiencia laboral, por vias no forma-
les de formacidn y aprendizajes informales.

El Consejo de Estado ha de insistir en que, por las autoridades consultantes,
ha de hacerse un uso meditado y moderado de las declaraciones de urgencia, pues
una tramitacién excesivamente apresurada puede afectar negativamente a las nor-
mas resultantes. Esta reflexion es trasladable, en particular, a la urgencia con que ha
sido solicitada la emision del presente dictamen, sobre la que no se ha justificado
de modo objetivo la concurrencia de circunstancias que aconsejen su emision en
tan breve plazo. Como se ha subrayado en numerosas ocasiones, «es caracteristica
de la Administracién consultiva clasica la de operar con sosiego y reflexién, en un
proceso no siempre rapido de maduracién, que puede quedar frustrado si se tras-
ladan al Consejo de Estado, en demasia, las exigencias y apremios propios de la
Administracion activar.

O Dictamen 1935/2024, de 18 de diciembre.
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2. EL ORDENAMIENTO ]URfDICO

2.1 LA CONSTITUCION
2.1.1 Principios constitucionales
2.1.1.1  Seguridad juridica

Proyecto de Real Decreto de desarrollo de la Ley 19/2022, de 30 de
septiembre, para el reconocimiento de personalidad juridica a la laguna
del Mar Menor y su cuenca.

La Ley 19/2022, de 30 de septiembre, prevé la creacién de tres 6rganos de
representacion y gobernanza de la laguna y su cuenca —el Comité de Representantes,
la Comision de Seguimiento y el Comité Cientifico—, define su composicién y
funciones y ordena su integracién en una macroestructura denominada Tutoria del
Mar Menor, sin delimitar la naturaleza juridica y las reglas de funcionamiento de las
partes y del todo. El margen de libertad con el que cuenta el Gobierno para detallar
el régimen juridico aplicable a este corpus organizativo es, por ende, muy amplio.
A pesar de ello, la regulacion propuesta no perfila, con el rigor y la precisiéon que
serian deseables, la naturaleza juridica —y, por extension, las normas por las que se
rigen— la Tutoria del Mar Menor y los 6rganos que la componen.

El proyectado articulo 2.3 se limita a advertir, en este sentido, que la Tutoria
del Mar Menor «se rige por la Ley 19/2022, de 30 de septiembre, el presente real
decreto y las normas de Derecho privado que resulten de aplicacion». A lo que el
proyectado articulo 3 afiade que «el régimen de contratacidén se regira por lo dis-
puesto en el ordenamiento juridico privado», con determinadas excepciones refe-
ridas a los casos en los que aquella deba ser calificada como poder adjudicador con
arreglo a lo establecido en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico (apartado 5); y que «el régimen presupuestario, de gestion econd-
mico-financiera y de contabilidad, [también] sera el establecido en el ordenamien-
to juridico-privado» (apartado 6).
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Durante la tramitacién del expediente, algunos 6rganos pre-informantes
como la Secretaria General Técnica del Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica
o la Oficina de Coordinacién y Calidad Normativa, han alertado acerca de las
dificultades derivadas de esta falta de concrecién. Aunque este Consejo comparte
tal preocupacion, entiende que el foco de atencion debe desplazarse desde el cor-
pus organizativo a la propia persona juridica; es decir, que la indefiniciéon de la
naturaleza juridica de la Tutoria del Mar Menor es una consecuencia directa e
inmediata de la indeterminacion de la clase de persona juridica que es el Mar
Menor y que, por consiguiente, una vez salvada esta, dicho corpus organizativo
tomara forma juridica por si mismo.

No se trata de elegir entre dos maneras de concebir la personificacién de la
laguna y de su cuenca —uno mis restrictivo, que la convierte en sujeto de dere-
chos, y otro mis extensivo, que ademas la faculta para intervenir en el trafico juri-
dico— como ha sugerido la Oficina de Coordinacién y Calidad Normativa, puesto
que es jurisprudencia consolidada de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo
(iniciada en la sentencia de 5 de noviembre de 1959, rec. 1956/4711) que «en
nuestro Derecho, por principio, las personas juridicas gozan de una capacidad ple-
nay general (...) que se extiende a todo campo, salvo aquellos limites que derivan
de su misma cualidad de entes ideales que carecen de un sustrato fisico».

Dicho en otros términos, como se desprende de los articulos 37 y 38 del
Codigo Civil, toda persona juridica, desde su nacimiento o constitucioén, no solo
goza de capacidad juridica —o aptitud para ser titular de derechos y obligaciones—,
sino también de capacidad de obrar —o aptitud para ejercerlos—.Y ello porque, en
Gltimo término, como ha puesto de manifiesto nuestro Tribunal Constitucional,
la personificacién es «una de las técnicas que el Derecho (...) pon[e] al servicio
de la persona para que pueda actuar en el trafico juridico y alcanzar variados fi-
nes de interés pablico o privado reconocidos por el propio ordenamiento» (sen-
tencia 117/1998, de 2 de junio); y porque, por definicidn, para poder actuar en el
trafico juridico, hay que poseer capacidad de obrar.

Se trata mas bien de seleccionar la clase de persona juridica que es el Mar
Menor, o bien entre las categorias enunciadas con caricter general en el articulo
35 del Codigo Civil —el cual alude a las corporaciones, asociaciones y fundaciones
de interés publico reconocidas por la ley y a las asociaciones de interés particular,
en ninguna de las cuales parece encajar el espacio natural personificado—, o bien
como una categoria sui generis —que es la opcién que, a priori, cabria considerar
mas adecuada desde el punto de vista técnico, entre otras razones, porque conflu-
yen en el ente personificado elementos de derecho puablico (como el territorio,
principalmente integrado por bienes demaniales) y elementos de derecho privado
(como la organizacidn instituida para defender los derechos que se le atribuyen,
cuyo funcionamiento se sujeta al ordenamiento juridico-privado)—.



En el primer caso, para determinar el régimen juridico aplicable al Mar Menor
y, por extension, a los 6rganos que lo representan, habra que estar a lo dispuesto en
el articulo 37 del Codigo Civil; mientras que, en el segundo caso, a falta de una
regulacion general a la que acudir con caracter supletorio, parece necesario concre-
tar las normas por las que se regiran, no solo ya la Tutoria del Mar Menor y los
organos que la componen, sino también el propio Mar Menor, al que no en vano
se le reconoce plena capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines.

En definitiva, estima este Alto Cuerpo Consultivo que, por razones de segu-
ridad juridica, y a pesar de que el ordenamiento juridico-privado esté presidido
por el principio dispositivo, no resulta acertado que la propia Tutoria del Mar
Menor defina su forma juridica y, por consiguiente, las normas de derecho priva-
do que le resultan aplicables, toda vez que ambas cuestiones dependen, en exclu-
siva, de la naturaleza juridica del Mar Menor —de la que la Tutoria es mero sistema
de gobernanza—y que dicha decision Gnicamente puede ser adoptada por quien la
ha creado o atribuido personalidad, esto es, por el propio legislador.

De ello se sigue que la Ley 19/2022, de 30 de septiembre, deberia ser comple-
tada antes de que se aprobase la regulacién proyectada; o lo que es lo mismo, que las
Cortes Generales, como representantes del pueblo espanol (articulo 66.1 de
Constitucidn), deberian definir la clase de persona juridica que es el Mar Menor y
los elementos nucleares de su régimen juridico, para que el Gobierno pudiese ejer-
cer su potestad de desarrollo reglamentario (articulo 97 de la Constitucién) en un
marco normativo claro y preciso, dotado de cierta garantia de estabilidad juridica.

O Dictamen 1276/2023, de 25 de enero de 2024.

Anteproyecto de Ley de creaciéon de la Autoridad Administrativa
Independiente de Defensa del Cliente Financiero para la resolucion ex-
trajudicial de conflictos entre las entidades financieras y sus clientes.

También desde la perspectiva de la seguridad juridica es cuestionable la con-
figuracién del Anteproyecto consultado en ciertos puntos. En este sentido cabe
destacar en especial sus previsiones de modificacién de dos leyes de cabecera del
orden procesal, como son la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa y
la Ley de Enjuiciamiento Civil. Dichas leyes procesales generales resultarian mo-
dificadas por una ley no procesal de caricter concreto sin que, por lo demas, cons-
te de manera explicita su modificaciéon en el titulo (incumpliendo la Directriz de
técnica normativa n.° 59). En efecto, el titulo no refleja con exactitud e integridad
el contenido normativo del Anteproyecto en su conjunto, concretamente de sus
disposiciones modificativas. Es cierto que si se refiriera a todas las modificaciones
que introduce daria lugar a una denominacién oficial de la norma extraordinaria-
mente larga, pero, en definitiva, esto no es sino consecuencia de una concepcién
en exceso amplia del propio contenido.

[~}
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A la vista de las anteriores consideraciones, tanto desde el punto de vista de la
técnica normativa como del principio de seguridad juridica, es recomendable que
el contenido del Anteproyecto se aligere en sus disposiciones finales y sea objeto
de desglose en otras leyes mas indicadas por razén de la materia para situar algunas
de sus previsiones actuales.

O Dictamen 354/2024, de 14 de marzo.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
reutilizacién del agua y se modifican diversos reales decretos que regu-
lan la gestion del agua.

El articulo 3 delimita el ambito de aplicacion del nuevo Reglamento de reu-
tilizacién del agua, del que estan excluidos los proyectos de investigacion o piloto
siempre que cumplan, «como minimo», los requisitos enunciados en el apartado 4,
que son los enumerados en el articulo 2.3 del Reglamento (UE) 2020/741 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de mayo de 2020, y «cualquier otro
requisito que la Administracién competente o sanitaria considere pertinente» (...).

(...) los incisos transcritos trasladan la determinacion de los proyectos piloto
que estan excluidos del ambito de aplicacion de la norma al momento de su apli-
cacién, cuando sus titulares han presentado una declaracidn responsable para desa-
rrollar esta actividad y la Administracion tiene que comprobar si cumplen todos
los requisitos necesarios para ello, que no son exclusivamente los tasados en la
propia disposicién reglamentaria, sino también cualesquiera otros que estime
«pertinentes».

Habida cuenta de que tal ausencia de seguridad juridica podria desincenti-
var la inversion en proyectos de investigacién y que estos constituyen un ele-
mento indispensable para perfeccionar los sistemas de reutilizacién de aguas re-
generadas, se recomienda encarecidamente a la autoridad consultante que
constrifia el ambito de discrecionalidad conferido a las autoridades competentes
y sanitarias, eliminando el inciso «como minimo» y adoptando, respecto a la
frase «cualquier otro requisito que la Administracién competente o sanitaria
considere pertinente», cualquiera de las decisiones que a continuacién se expo-
nen: o bien la suprime, anulando todo elemento de incertidumbre en esta mate-
ria; o bien exige que los requisitos adicionales estén basados en las razones que
justifican la intervencién administrativa en este campo —fundamentalmente,
proteccion del dominio publico hidraulico, el medio ambiente, la salud puablica
y la sanidad animal- y que se establezcan con caracter previo y genérico, y no
para cada proyecto piloto en concreto.

O Dictamen 1509/2024, de 19 de septiembre.
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento relati-
vo a las infracciones administrativas de contrabando, se regula el abandono
de mercancias bajo vigilancia o control aduanero y por el que se modifica
el Real Decreto 95/2009, de 6 de febrero, por el que se regula el sistema de
registros administrativos de apoyo a la Administracion de Justicia.

Las normas que guardan silencio sobre la duracién maxima de las pesquisas y que
permiten a la Administracion prolongar indefinidamente en el tiempo la realizacion
de esas actuaciones inquisitivas previas, son contrarias a la exigencia de certidumbre y
seguridad juridica que es propia de un Estado de derecho, pues dejan al investigado
sin garantias procedimentales y en un prolongado o permanente limbo juridico.

Por lo ya expuesto, este Consejo de Estado considera que el proyecto de
Reglamento ahora dictaminado deberia establecer un limite temporal objetivo a
la duracién maxima de las actuaciones previas de caricter inquisitivo, o por lo
menos introducir un criterio fundado en el principio de proporcionalidad, que
impida su prolongacién mas alld de lo estrictamente necesario.

O Dictamen 1645/2024, de 18 de diciembre.

2.1.2 Igualdad y no discriminacion

Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de
la Ley de la Comunidad Autonoma de Madrid 17/2023, de 27 de di-
ciembre, por la que se modifica la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de
Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion
de la Comunidad de Madrid.

La referencia en uno y otro precepto a las nifas y las mujeres es innecesaria,
dado que los términos alumnos y usuarios son genéricos; si bien esta circunstancia
no permite sostener su inconstitucionalidad, pues no se aprecia vulneraciéon del
articulo 14 de la Constitucién ni tampoco el ejercicio por la comunidad auténo-
ma de una competencia exclusiva del Estado, pues inmediatamente antes de in-
cluir las referencias controvertidas, sefiala que «se garantizaran las necesidades del
alumno transexual» en el articulo 23.1.f)] y que «puedan utilizarse por las personas
con pleno respeto a su transexualidad» (articulo 30.5 de la ley madrilena). Estas
circunstancias permitirian sostener una interpretacién conforme con la
Constitucion en el sentido de que no impiden ni perjudican el ejercicio de sus
derechos por las personas transexuales, que es lo que la propia norma impone,
intimando solo a preservar la intimidad y los derechos de las mujeres y las nifias,
en el uso de servicios cuya responsabilidad recae en la Administracion puablica.

O Dictamen 334/2024, de 21 de marzo.
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Proyecto de Real Decreto por el que se regulan los requisitos de
acceso a las enseflanzas universitarias oficiales de Grado, las caracteris-
ticas basicas de la prueba de acceso y la normativa basica de los proce-
dimientos de admision.

En suma, esta jurisprudencia justifica el establecimiento de una regulaciéon
estatal de la prueba EVAU/EBAU (como el Proyecto que ahora se somete a exa-
men) sin que ello implique identidad absoluta de los contenidos concretos del
examen a superar por los estudiantes, establecido por las Administraciones educa-
tivas competentes. Dicho de otro modo, corresponde al Gobierno el disefio de
una prueba con una estructura y unos parametros comunes, sin que ello suponga
establecer una identidad absoluta de los contenidos de la prueba, cuya concrecion
corresponde a las comunidades auténomas. (...).

No obstante, a juicio del Consejo de Estado resulta preciso adoptar las medidas
oportunas y encontrar formulas en el diseno de la prueba (regulada, principalmente,
en los articulos 9 y siguientes —capitulo III- del Proyecto) que impidan disparidad de
criterios entre las Administraciones educativas competentes y que estén fundamenta-
das en los propositos y principios establecidos en el articulo 38.5 de la LOE vy articu-
lo 3 del propio Proyecto, esto es, que amparen una efectiva igualdad de los estudiantes
a la hora de acceder a la universidad y de libertad de eleccion de plaza en las univer-
sidades espafiolas, sin que las diferencias que pudieran producirse entre las comunida-
des auténomas en las condiciones y desarrollo de la prueba puedan derivar en el fa-
vorecimiento de unos estudiantes frente a otros en el acceso a la universidad.

O Dictamen 749/2024, de 23 de mayo.

2.1.3 Derechos fundamentales y libertades puiblicas
2.1.3.1  Honor, intimidad personal y familiar, propia imagen y proteccién de datos

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de
Poblacién y Demarcacion Territorial de las Entidades Locales, aprobado
por el Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio.

Como es sabido, el derecho a la proteccion de datos no aparece reconocido de
manera expresa en la Constitucién de 1978 por tratarse de una realidad posterior,
si bien la proteccion de las personas fisicas en relacion con el tratamiento de datos
personales es un derecho fundamental protegido por el articulo 18.4 de la
Constitucion Espanola —y asi lo reconoce el preambulo de la Ley Organica 3/2018,
de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los derechos
digitales—. El Tribunal Constitucional, en su STC 94/1998, de 4 de mayo, recono-
ci6 su configuracién como un derecho fundamental, y en su STC 292/2000, de 30
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de noviembre, lo considerd como un derecho auténomo e independiente, consis-
tente en un poder de disposicion y de control sobre los datos personales que facul-
ta a la persona para decidir cuiles de estos datos proporcionar a un tercero.

La proteccién de datos se reconoce también como un derecho fundamental
en el marco del derecho de la Unién Europea. Asi lo reconoce el articulo 8, apar-
tado 1, de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea («la
Carta») y el articulo 16, apartado 1, del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE), que establecen que toda persona tiene derecho a la proteccidon
de los datos de caricter personal que le conciernan.

O Dictamen 1529/2023, de 18 de enero de 2024.

2.1.3.2  'Tutela judicial efectiva

Revision de oficio iniciada a instancia de don..., en la que se propo-
ne no declarar la nulidad de pleno derecho de la resolucion de la
Delegacion del Gobierno en Castilla y Le6n, de fecha...

En relacidn con las alegaciones del interesado concernientes a la vulneracidon
de los derechos y garantias reconocidos en el articulo 24 de la Constitucidn, en
linea con lo afirmado por la propuesta de resolucién, no cabe apreciar que se haya
producido indefension teniendo en cuenta que al seflor... se le notificd debida-
mente el acuerdo de inicio del procedimiento sancionador y que rehusé formular
alegaciones e intervenir en el mismo.

De hecho, el interesado rehus6 impugnar la resolucién sancionadora en via admi-
nistrativa o contencioso-administrativa cuando tuvo ocasion, deviniendo esta firme.

Sobre esta cuestion el dictamen nam. 237/2024/84/2024, de 11 de abril, ha
recordado que «el Consejo de Estado ha apuntado en maltiples ocasiones (por
todos, el dictamen niimero 1.478/2022, de 20 de octubre o, entre los mas recien-
tes, el nimero 244/2024, de 7 de marzo), que la revisiéon de oficio no es un meca-
nismo que pueda ser utilizado como una via subsidiaria a la de los recursos admi-
nistrativos ordinarios, invocando vicios que hubieran podido ser enjuiciados con
ocasion de tales recursos.

Cabe también traer a colacidén en este caso el dictamen nimero 374/2023,
de 18 de mayo, que analiz6 igualmente si procedia declarar la nulidad de pleno
derecho de una resolucion sancionadora impuesta por el secretario de Estado de
Seguridad ante una infraccién de la Ley de Seguridad Privada. Concluia afirman-
do que la disconformidad con las resoluciones sancionadoras debe, de ordinario,
plantearse en el seno de los procedimientos sancionadores o por medio de los re-
cursos administrativos a disposicién de los interesados “sin que el procedimiento
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de revisién de oficio sea un cauce idéneo para ello, puesto que de los datos obran-
tes en el expediente no puede derivarse la existencia de ninguna de las causas de
nulidad de pleno derecho del articulo 47.1 de la Ley 39/2015”».

Esta conclusidn es plenamente extrapolable al presente asunto.

Tampoco cabe apreciar que se haya producido vulneracién alguna del derecho
del reclamante a la presuncion de inocencia. Cabe a estos efectos traer de nuevo a
colacion los términos en que se expreso el dictamen nimero 1.140/2022, de 21 de
julio, al senalar que no bastan las «meras manifestaciones del interesado realizadas
infundadamente y sin sustento probatorio alguno, lo que demuestra que no se ha
vulnerado el derecho a la presuncion de inocencia, sino que esta presuncidén se ha
destruido a través del valor probatorio de la informacién proporcionada por los
agentes que el articulo 52 de la Ley Organica 4/2015 asimila a una presuncidn iuris
tantum, al establecerse que: “En los procedimientos sancionadores que se instruyan
en las materias objeto de esta Ley, las denuncias, atestados o actas formulados por los
agentes de la autoridad en ejercicio de sus funciones que hubiesen presenciado los
hechos, previa ratificacién en el caso de haber sido negados por los denunciados,
constituiran base suficiente para adoptar la resolucién que proceda, salvo prueba en
contrario y sin perjuicio de que aquéllos deban aportar al expediente todos los ele-
mentos probatorios disponibles”. En este mismo sentido se recoge dicha prevision
con caracter general en el articulo 77.5 de la Ley 39/2015: «Los documentos forma-
lizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad y en los
que, observandose los requisitos legales correspondientes se recojan los hechos cons-
tatados por aquéllos haran prueba de éstos salvo que se acredite lo contrario.

No se aprecia por tanto que se haya producido lesién alguna de los derechos
reconocidos en el articulo 24 de la Constitucidn, lo que descarta que los hechos
encajen en la causa de la letra a) del articulo 47.1 de la Ley 39/2015.

O Dictamen 1109/2024, de 23 de julio.

2.1.3.3  Derechos en materia penal y sancionadora

Revision de oficio iniciada a instancia de don..., en la que se propo-
ne no declarar la nulidad de pleno derecho de la resolucion de la
Delegacion del Gobierno en Castilla y Ledn, de fecha...

En cuanto a la alegacién... de que un vehiculo privado no puede ser conside-
rado via publica, la Nota-informe del Ministerio del interior, de 21 de febrero de
1997, sobre conductas sancionadas por el articulo 25.1 de la Ley Organica 1/1992,
de 21 de febrero, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana (antecedente inme-
diato del vigente articulo 36.16 de la Ley Organica 4/2015, con practicamente el
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mismo tenor literal), opta por el criterio de reputar incluida en el tipo «cualquier
tenencia, esté o no destinada al autoconsumo, ptblica o privada (incluyéndose 16gi-
camente la tenencia en automoviles) ... siempre que se hallen en vias paiblicas».

Se trata de una cuestidén sobre la que no se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional y sobre la que tampoco existe jurisprudencia del Tribunal Supremo,
habiendo diversidad de pareceres en los érganos judiciales inferiores.

El Consejo de Estado tuvo ocasion de abordar esta problematica en su dicta-
men namero 1.140/2022, de 21 de julio, en el que al hilo de un caso muy similar
se indica: «respecto a la cuestidon de si la conducta del interesado puede ser o no
subsumida en el tipo de la infraccién grave prevista en el articulo 36.16 de la Ley
Organica 4/2015, por considerar que un vehiculo no podia ser considerado via
publica a los efectos del articulo 36.16 de la Ley Organica 4/2015, abstracciéon
hecha de tratarse de una mera cuestiéon de legalidad, cuyo cauce de anilisis no es
el del procedimiento de la revisiéon de oficio, lo cierto es que el vehiculo se en-
contraba en la via ptblica.»

A la vista de lo anterior, no cabe apreciar la vulneracion del principio de le-
galidad sancionadora ni del principio de tipicidad alegada por el interesado, mas
atn atendida la doctrina tradicional del Consejo de Estado sobre la revision de
oficio de los actos administrativos como un cauce de utilizacidon excepcional y de
caracter limitado, sin que baste cualquier vicio juridico para proceder a la revision,
lo que solo es posible cuando concurra, de modo acreditado e indubitado, un vi-
cio de nulidad de pleno derecho de los legalmente previstos. La interpretaciéon
estricta de las causas de nulidad que recoge el articulo 47.1 de la Ley 39/2015 es
reflejo de su caracter excepcional en el ordenamiento juridico administrativo
frente a la regla general de la anulabilidad contemplada en el articulo 48 de la
misma ley (dictimenes del Consejo de Estado nimeros 402/2020, de 8 de octu-
bre, 844/2023, de 20 de julio, y 237/2024/84/2024, de 11 de abril, entre otros).

O Dictamen 1109/2024, de 23 de julio.

2.1.4 Distribucion de competencias
2.1.41  Competencias exclusivas del Estado

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto de la
Agencia Estatal «Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo».

El proyecto normativo halla su amparo constitucional en la potestad de au-
toorganizacién de la Administracién General del Estado, regulada en el articu-
lo 103.2 de la Constitucién Espaiola, desarrollado por la Ley 40/2015, de 1 de
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octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, por lo que no afecta a las com-
petencias de las Comunidades Autonomas.

Concurre también en el proyecto normativo el titulo previsto en el articulo
149.1.3.* de la Constitucién Espafiola, que reserva al Estado la competencia ex-
clusiva en materia de relaciones internacionales, por lo que deberia incluirse asi-
mismo en el preambulo.

Como también se recordaba en el dictamen 962/2024 anteriormente citado,
este titulo ha ido siendo perfilado por el Tribunal Constitucional desde una perspec-
tiva inicial mucho mis extensa (STC 154/1985, de 12 de noviembre, fundamento
juridico quinto, donde se considera exclusiva la competencia del Estado para la
creacidn y habilitacion en el extranjero de centros colaboradores de instituciones
publicas de educacion a distancia, en la medida en que ello requiere la relacion con
un poder publico extranjero) hasta una consideracién mas restringida (que exige
que la competencia estatal se interprete —STC 31/2010, de 28 de junio, E J. 87— «en
términos estrictos, permitiendo la proyeccion fuera de Espana de las competencias
sustantivas de las Comunidades Auténomas siempre que estas Gltimas no desborden
el contenido propio de dicho art. 149.1.3 CE que, indudablemente, incluye el ius
contrahendi y la salvaguarda de la representacidn, el interés y la responsabilidad inter-
nacional del Estado (STC 165/1994, de 26 de mayo, FFJJ 3 a 6)».Todo ello, segtin
matizd la STC 135/2020, de 23 de septiembre, E J. 7— entendiendo que «(l)a firma
de convenios que puede realizar la comunidad auténoma esta limitada a los suscritos
con aquellos entes que carecen de subjetividad internacional y en ambitos en los
que se ostenten competencias, en todo caso sin menoscabar las estatales...»).

Resulta de la evolucion expuesta que las «relaciones internacionales» no ne-
cesariamente se identifican de forma exclusiva con todo tipo de actividad estatal
con alcance o proyeccidn exterior, reconociéndose un creciente y decidido papel
a las comunidades autonomas en la cooperacién espafiola exterior, lo que ya se
recoge en el articulo 31.1 in fine de la Ley 1/2023, al afirmar que: «La Agencia
Espanola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID) es una agen-
cia estatal de las previstas en el articulo 84.1.2).3 de la Ley 40/2015, de 1 de octu-
bre, de Régimen Juridico del Sector Publico, adscrita al Ministerio e Asuntos
Exteriores, Unioén Europea y Cooperacion, a través de la Secretaria de Estado de
Cooperacién Internacional, responsable del fomento, programacién, coordinacién
operativa, gestion y ejecucion de las politicas pablicas de la cooperacidn espanola
para el desarrollo sostenible, acciéon humanitaria y educacion para el desarrollo
sostenible y la ciudadania global. Todo ello sin perjuicio de las competencias de las
comunidades auténomas y los entes locales y las asignadas a otros departamentos
ministeriales y a otros organismos especializados de acuerdo con esta ley». El pro-
yecto de Estatuto se expresa en términos similares en su articulo 2.1.

O Dictamen 1797/2024, de 7 de noviembre.
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2.1.4.2  Conflictos

Recurso de inconstitucionalidad contra determinado precep-
to de la Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid 18/2023, de
27 de diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2016, de 22 de
julio, de proteccidén integral contra la LGTBIfobia y la discrimi-
nacién por razén de orientaciéon e identidad sexual en la
Comunidad de Madrid.

Dado que la legislacion penal corresponde al Estado sin excepcion alguna, la
competencia reconocida a las comunidades auténomas por el articulo 149.1.6.*
de la Constitucién para introducir la «especialidades» procesales que pudieran
derivarse de «las particularidades» del «derecho sustantivo» autondémico no tiene
cabida en el ambito penal. El derecho procesal penal es una competencia exclu-
siva del Estado sobre la que las comunidades auténomas no pueden legislar en
ningin caso.

(...). En ningln caso corresponde al legislador autonémico decidir qué pre-
visiones resultan o no de aplicacidén al proceso penal, por tratarse de un ambito en
el que carece de toda competencia (...).

De conformidad con estos preceptos de la legislacion estatal basica, las
asociaciones, organizaciones y entidades mencionadas en el articulo 4.2 de la
Ley 39/2015 y en el articulo 31.2 de la Ley 15/2022 pueden tener la condi-
cién de interesados en los procedimientos administrativos incoados para la
adopcién de medidas de tutela frente a situaciones de discriminacién. No
estin excluidos de tal previsién los procedimientos administrativos sanciona-
dores.

Siendo asi, la nueva letra d) del articulo 65 de la Ley de la Comunidad
Auténoma de Madrid 3/2016, al prever que la letra b) del mismo precepto, en la
que se atribuye la condicién de interesadas «en el procedimiento administrativo» a
las referidas asociaciones, entidades y organizaciones, no es aplicacién a los «pro-
cedimientos administrativos sancionadores», estaria vulnerando el orden constitu-
cional de competencias vy, en particular, la competencia exclusiva del Estado sobre
el procedimiento administrativo comtn atribuida por el articulo 149.1.18.% de la
Constitucion.

O Dictamen 333/2024, de 21 de marzo.
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Recurso de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de
la Ley de la Comunidad Autonoma de Madrid 17/2023, de 27 de di-
ciembre, por la que se modifica la Ley 2/2016, de 29 de marzo, de
Identidad y Expresion de Género e Igualdad Social y no Discriminacion
de la Comunidad de Madrid.

La prevision autonomica del apoyo de profesionales de salud mental se cohonesta
con lo establecido en el articulo 19.3 de la Ley 4/2023, que pone a cargo de las
Administraciones publicas impulsar protocolos de actuacidon que garanticen la presta-
cibén de asesoramiento y apoyo, incluido el psicologico, a personas menores de edad
intersexuales. Como antes se expuso, el articulo 19.3 de la ley estatal se dicta al amparo
de las competencias que en materia de «bases y coordinacién general de la sanidad»
corresponden al Estado, siendo asi que este precepto remite a las comunidades auténo-
mas, en el ejercicio de sus competencias de desarrollo legislativo y ejecucion, la defini-
cién de los términos en los que se debe garantizar ese asesoramiento. La prevision auto-
ndémica no obstaculiza el inicio del tratamiento farmacoldgico, limitindose a garantizar
que se reciba el apoyo de los profesionales de la salud incluso antes de darle comienzo,
garantizando —como exige el articulo 19.3 de la Ley 4/2023—, el asesoramiento y apoyo
psicoldgico a los menores de edad intersexuales. No se aprecia, por ello, el concurso de
fundamentos juridicos en orden a la impugnacion de esta prevision.

La prevision relativa al caricter no discriminatorio ni contrario a la libertad
de la persona evaluada de cualquier tipo de asesoramiento psicoldgico o, en su
caso, de la evaluacidn psiquiatrica que pueda llevar a cabo el personal sanitario no
entra en contradiccion directa con el articulo 17 de la ley estatal, pero introduce
una presuncion iuris et de iure de la correccidn y legalidad de todo asesoramiento
psicolégico o evaluacidn psiquiatrica del personal sanitario que impide la normal
aplicacion de las normas que en materia de infracciones y sanciones operan en el
marco de las disposiciones de la Ley 4/2023.

La eventual inclusiéon de una excepcién de esta naturaleza corresponderia
establecerla al Estado, no solo por afectar de manera directa a la regulacién sustan-
tiva en la materia dictada al amparo del articulo 149.1.16.* y 18.%, sino también en
aras de garantizar un tratamiento igualitario al respecto a nivel nacional, ex articu-
lo 149.1.1.* de la Constitucidn.

Desde esta interpretacion puede concluirse que concurren, en el articu-
lo 13.3 de la Ley 2/2016 en la redaccién introducida por el apartado once
del articulo tnico de la Ley 17/2023, fundamentos juridicos suficientes para
su impugnacién.

O Dictamen 334/2024, de 21 de marzo.
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Impugnacion de disposiciones sin fuerza de Ley y resoluciones de las
Comunidades Autéonomas prevista en el articulo 161.2 de la Constitucion,
en relacion con el Acuerdo de la Mesa del Parlamento de Cataluiia de 20
de febrero de 2024 por el que se acuerda admitir a tramite la iniciativa
legislativa popular relativa a la «Proposicion de ley de declaracion de la
independencia de Catalufia».

A diferencia del recurso de inconstitucionalidad, que Gnicamente resulta pro-
cedente frente a leyes, disposiciones normativas o actos con fuerza de ley del
Estado y de las Comunidades Auténomas, la via impugnatoria del art. 161.2 de la
Constitucidn y titulo V (articulos 76 y 77) de la LOTC s6lo puede tener por ob-
jeto disposiciones normativas sin fuerza de ley o resoluciones emanadas de cual-
quier 6rgano de las Comunidades Auténomas. De otra parte, a diferencia del con-
flicto positivo de competencia, contraido a controversias competenciales que
opongan al Estado y a las Comunidades Auténomas o a éstas entre si, en el proce-
so de impugnacién a que se refiere el titulo V de la LOTC Gnicamente pueden
hacerse valer, pese a la indefinicion legal de los motivos impugnatorios que se re-
coge en el articulo 77.1 LOTC, vulneraciones constitucionales por razones no
competenciales.

Entiende este Consejo de Estado que el acuerdo parlamentario de referencia
puede ser considerado como «resolucidén» en el sentido dado a este término por
los articulos 161.2 de la Constituciéon y 76 de la LOTC («resoluciones adoptadas
por los 6rganos de las Comunidades Auténomas»), esto es, como resolucion sus-
ceptible de ser objeto de la impugnacion a los efectos estrictamente procesales
prevenidos en tales preceptos.

Y ello, aunque dicho acuerdo parlamentario constituya en rigor un acto (de
tramite) incardinado en el seno de un procedimiento legislativo, y no de una reso-
lucién entendida como acto que pone fin a un procedimiento (...).

[...]

Con caracter previo a cualquier otra consideracion, y a efectos puramente
ilustrativos, debe sefialarse que este Consejo ha tenido la ocasiéon de pronunciarse
ya en diversos asuntos relacionados con el proceso independentista de Catalufia vy,
particularmente, en expedientes en los que se suscitaban bien recursos de incons-
titucionalidad contra leyes o disposiciones con fuerza de ley, o como en el caso
ahora planteado, la impugnacién de disposiciones sin fuerza de Ley y resolucio-
nes de las Comunidades Auténomas al amparo del articulo 161.2 de la
Constitucidn, como es el caso, entre otros, de la Ley del Parlamento de Catalufa
19/2017,de 6 de septiembre, del referéndum de autodeterminacién (dictamen ném.
793/2017, de 7 de septiembre de 2017), el Decreto 139/2017, de 6 de septiembre,
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de convocatoria del referéndum de autodeterminacién de Catalufia (dictamen
ntum. 794/2017, de 7 de septiembre de 2017, el Decreto 140/2017, de 6 de sep-
tiembre, de normas complementarias para la realizacién del referéndum de auto-
determinacién de Catalufia (dictamen nam. 795/2017, de 7 de septiembre
de 2017), y la Resolucién 807/XI del Parlamento de Catalufia, por la cual se
designan cinco sindicos de la Sindicatura Electoral (dictamen nam. 796/2017, de
7 de septiembre de 2017).

Esta vulneracidn radical e incontrovertible de los articulos 1.2 y 2 de la
Constitucidn se aprecia en toda la proposicidon de ley, concebida en su conjunto y
dotada de unidad de sentido. A lo largo de todo el articulado se aprecia la finalidad
univoca de declarar la independencia de Cataluila, con la consiguiente ruptura y
subversion del orden constitucional, lo que permite apreciar un vicio de inconsti-
tucionalidad in toto.

Este criterio se expone con claridad en la reciente Sentencia del Tribunal
Constitucional 46/2023, en su Fundamento juridico 6.°, apartado B), al afirmar
que para poder apreciar que la mesa de la Camara, al admitir a tramite una iniciati-
va, ha incumplido el deber de acatar lo resuelto por el Tribunal Constitucional
(articulos 9.1 de la Constitucién y 87.1 de la LOTC), lo determinante —como se
sefial6 en la Sentencia 184/2021, que cita otras anteriores, y en la Sentencia
1572022, de 8 de febrero, Fundamento juridico 3.°—es que en tal decisién de admi-
sién concurran dos elementos: a) que la decisién de admisién conlleve incumplir lo
previamente resuelto por el tribunal; y b) que la mesa sea consciente de que, al
tramitar la iniciativa estd incumpliendo su deber constitucional de acatar lo resuelto
por el Tribunal Constitucional, esto es, que la mesa tramite la iniciativa a sabiendas
de que existe una resolucion de ese tribunal que impide darle curso.

A la vista de las consideraciones que anteceden, el Consejo de Estado entiende
que el Acuerdo de la Mesa del Parlamento de Catalufia, de fecha 20 de febrero de
2024, por el que se resuelve admitir a trimite la iniciativa legislativa popular relativa a
la «Proposicion de ley de declaracion de la independencia de Catalufia», adolece de
graves vicios de inconstitucionalidad, en la medida en que admite a trimite una pro-
posicion de Ley cuyo contenido y fines encierra todo un proyecto de ruptura unilate-
ral y de subversion del orden constitucional; que, ademas conculca especificamente
preceptos vertebrales de la Constitucion (como los articulos 1,2,9.1 y 3,23, 147, 168),
y desborda por completo el marco competencial de la Comunidad Auténoma de
Catalufia de acuerdo con lo dispuesto en el Capitulo II del Titulo IV del Estatuto de
Autonomia para Catalufia; y, ademas, incumple abiertamente lo previamente resuelto



por el Tribunal Constitucional con pleno conocimiento de la Mesa de tal incumpli-
miento en los términos expuestos por la doctrina del Tribunal Constitucional y asi
resulta del informe emitido por los Servicios Juridicos del Parlamento de Cataluia.

O Dictamen 465/2024, de 25 de marzo.

Recurso de inconstitucionalidad contra determinado precepto de la
Ley de la Comunidad Auténoma de La Rioja 13/2023, de 28 de diciem-
bre, de Medidas Fiscales y Administrativas para el afio 2024.

Ciertamente, el articulo 12.2 de la Ley de la Comunidad Auténoma de La Rioja
13/2023 no menciona expresamente el articulo 50 del Real Decreto-ley 36/2020, de
caracter basico, que obliga a la aplicaciéon de la tramitacién de urgencia prevista en el
articulo 119 de la Ley de Contratos del Sector Puablico, y, en su lugar, contiene una
referencia genérica a la «normativa europea». Pero esta circunstancia no autoriza por si
sola a concluir que la regulacién autonémica esté vulnerando el articulo 50 del Real
Decreto-ley 36/2020 vy, en especial, el articulo 119 de la Ley de Contratos del Sector
Publico, aprobados al amparo de la competencia estatal basica sobre contratos pablicos
ex articulo 149.1.18.% de la Constitucién. Ambos preceptos tienen caricter basico vy,
por tanto, resultan de aplicacion directa en las comunidades autonomas, sin necesidad
de que la legislacion autonomica los mencione. El silencio de la legislacién autonémi-
ca no equivale a una exclusion de la normativa estatal basica, salvo que quepa deducir
lo contrario de otros actos o manifestaciones de la comunidad auténoma concernida.

En estas circunstancias, la decisiéon de interponer recurso de inconstituciona-
lidad contra el articulo 12 de la Ley de la Comunidad Auténoma de La Rioja
13/2023 se ha adoptado una vez que la Comunidad Auténoma de la Rioja, en el
curso de las negociaciones mantenidas en el seno de la Comisién Bilateral de
Cooperacién convocada y reunida al efecto, se haya negado a introducir las acla-
raciones o precisiones oportunas en el precepto cuestionado que han sido deman-
dadas por la Administracion General del Estado y que resultan consecuentes con
una interpretacién del mismo conforme a la Constitucién.

En efecto, la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del
Estado-Comunidad Auténoma de La Rioja acordd el 8 de marzo de 2024 iniciar
negociaciones para resolver la discrepancia existente en torno al precepto autono-
mico cuestionado, sin que la mencionada comunidad auténoma se haya avenido a
modificar el articulo 12 de la Ley de la Comunidad Auténoma de La Rioja 13/2023
con el fin de clarificar su contenido en términos que no dejen dudas sobre su
adecuacién al orden constitucional de competencias, lo que justifica la interposi-
cién de un recurso de inconstitucionalidad contra el mismo.

O Dictamen 1370/2024, de 19 de septiembre.
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2.2 DERECHO DE LA UNION EUROPEA
2.2.1 Derecho derivado
2.2.1.1  Reglamentos

Proyecto de Real Decreto relativo a los controles y otras activida-
des oficiales realizados sobre la cadena agroalimentaria y operaciones
relacionadas.

Mais concretamente, la aplicabilidad directa de un reglamento no se opone a
que el mismo «faculte a una Institucién comunitaria o a un Estado miembro para
dictar medidas de aplicacién» (STJCE de 27 de septiembre de 1979, Eridania,
230/78, apartado 34).Y la jurisprudencia también ha aceptado, aunque en térmi-
nos restrictivos, la validez de habilitaciones implicitas a favor de los Estados miem-
bros en las normas de un reglamento comunitario, a la luz del contexto juridico
en que este se inserta y cuando la aplicacion eficaz de aquel exija esa intervencion
del legislador nacional (STJCE de 17 de diciembre de 1970, Scheer, 30/70, aparta-
dos 7 y 8;y de 30 de octubre de 1975, Rey Soda, 23/75). Es mas, esa misma juris-
prudencia ha sostenido que los Estados miembros tienen el derecho —e incluso la
obligacidn— de hacer cuanto sea necesario para asegurar el efecto Gtil del conjun-
to de las disposiciones del reglamento (STJCE Scheer, ya citada, apartado 10).

En el presente caso, el propio Reglamento (UE) 2017/625 prevé distintos
puntos en los que la intervencién normativa a nivel nacional es necesaria para el
adecuado desarrollo de los controles y otras actividades oficiales que se rigen por
aquel (...). La norma europea prevé igualmente la posibilidad de regulacién mas
detallada o la introduccidn de ciertas excepciones a nivel nacional en determina-
dos casos (...).

Ahora bien, las medidas nacionales de aplicacién o complemento de un re-
glamento, por habilitacién expresa o implicita, estin, en todo caso, sujetas a estric-
tas limitaciones. En particular, la jurisprudencia viene reiteradamente establecien-
do que las normas de desarrollo de un reglamento que dicten los Estados
miembros:

1.° No pueden ocultar a los justiciables la naturaleza comunitaria del regla-
mento en cuestién y los efectos que del mismo derivan (sentencias Variola, antes
citada, apartado 11; Zerbone, antes citada, apartado 26; de 14 de octubre de 2004,
Comisién/Paises Bajos, C-113/02, apartado 16;de 21 de diciembre de 2011, Danske
Svineproducenter, C-316/10, apartado 41; Al Agsa/Consejo, antes citada, apartado
87;y de 25 de octubre de 2012, Anssi Keteld, apartado 36).



2.° Deben regular el ejercicio del margen de apreciacién que ese reglamen-
to les confiera manteniéndose en todo caso dentro de los limites de sus disposicio-
nes (sentencias, antes citadas Zerbone, apartado 27;y Danske Svineproducenter, apar-
tado 41) y sin poner en peligro la finalidad del Reglamento o modificar el alcance
o el efecto til del mismo (STJCE de 18 de febrero de 1970, Bollman, C-40/69,
apartado 4).

3.° Deben ser conformes tanto con los objetivos de ese reglamento, como
con los principios generales del derecho de la Unidn vy, en particular, con el prin-
cipio de proporcionalidad (Sentencia Danske Svineproducenter, ya citada).

[..]

[L]a reproduccién de preceptos del reglamento europeo en la norma nacional
genera un triple riesgo de confusién sobre la ubicacién de la regulacién en cues-
tidn en el sistema general de fuentes. Estos mismos riesgos son los que potencial-
mente engendra la extension de la aplicacidn del reglamento (con o sin reproduc-
cién de su contenido) a ambitos que por si mismo no cubre:

1) En primer lugar, existe un no desdefnable peligro de confusion en cuanto
al momento de entrada en vigor del precepto en particular: para los Ambitos cu-
biertos por el Reglamento (UE) 2017/625, esa entrada en vigor ser la prevista en
el propio reglamento, tomandose como fecha de publicacion oficial la de este al-
timo en el Diario Oficial de la Unidn Europea, en tanto que, para los ambitos que
la norma europea en principio no cubria, pero a los que se hace extensiva su re-
gulacion, habra que estar a la fecha de publicacion del futuro real decreto en el
Boletin Oficial del Estado. La disposicidn transitoria primera del Proyecto, como
se observara, es buen reflejo de los potenciales equivocos que pueden surgir en
torno a esta cuestion de la entrada en vigor de las distintas disposiciones.

2) En segundo lugar, este tipo de solapamientos de ambitos de aplicacion,
y las propias reproducciones del reglamento en la norma nacional, pueden even-
tualmente poner en entredicho la competencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea para interpretar la norma europea y pronunciarse, en su caso,
sobre su validez.

3) En tercer lugar, en la medida en que las remisiones al reglamento euro-
peo operan tanto para materias incluidas en el ambito de aplicacion de este como
para aquellas a las que se les extiende esa aplicacion en el propio proyecto de Real
Decreto, pueden surgir dudas sobre el caricter estatico o dinamico de la remisiéon
al Reglamento (UE) 2017/625, que eventualmente podria sufrir modificaciones.
Esto es, en el primer caso es claro que sera aplicable la version vigente del regla-
mento en cada momento, pero en el segundo caso podrian surgir dudas sobre qué
version de la norma europea debe aplicarse en virtud de la remision efectuada en
el real decreto.
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4)  Por ltimo, se corre también con todo ello un riesgo general de desco-
nexién del marco comunitario en el que debe necesariamente desenvolverse la
aplicacion del reglamento, pero no necesariamente los otros ambitos a los que la
norma nacional proyecta extender esa aplicacion.

Lo que importa, en definitiva, no es tanto el hecho de la recepcioén o repro-
duccién del reglamento, o la extensiéon de su alcance, cuanto las consecuencias
que todo ello podria tener en perjuicio de la uniformidad perseguida por tal ins-
trumento normativo comunitario y de la seguridad juridica.

O Dictamen 1174/2024, de 23 de julio.

2.2.2 Incorporacion al derecho espaiiol

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la expediciéon del pa-
saporte provisional y del salvoconducto.

Atender las anteriores finalidades obliga a dictar una nueva norma que dero-
gue y sustituya el Real Decreto 116/2013, de 15 de febrero, por el que se regula
la expedicion del pasaporte provisional y del salvoconducto, debiendo estar en
todo caso coordinado con las previsiones del Real Decreto 896/2003, de 11 de
julio, por el que se regula la expedicion del pasaporte ordinario y se determinan
sus caracteristicas, en la medida en que el pasaporte provisional no es sino una
modalidad del ordinario.

Segtin senalo el Consejo de Estado en su dictamen nimero 956/2012, de 18
de octubre, sobre el proyecto del que luego seria el Real Decreto 116/2013, res-
pecto a esta modalidad de pasaporte:

«... con una validez mixima de doce meses, puede ser expedido por las
Misiones Diplomaticas y Oficinas Consulares espafiolas a los ciudadanos espa-
fnoles que acrediten la existencia de una urgente necesidad en la obtencion del
documento cuando, por razén de tal urgencia, no sea posible expedir el mode-
lo ordinario con validez superior a doce meses.»

Ha tenido ocasién frecuente de examinar el Consejo de Estado supuestos
vinculados a reclamaciones de responsabilidad patrimonial donde se aprecia la
urgente necesidad de obtener un método identificativo valido en circunstancias
excepcionales. Puede verse por ejemplo el caso del dictamen nimero 329/2001,
de 8 de marzo:

«La reclamante sali¢ del territorio nacional en compaiiia de su hijo menor
sin la documentacién requerida para el desplazamiento (pasaporte del menor).


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1174

Debe, pues, soportar la carga de solicitar la expedicién de uno provisional,
como efectivamente hizo, y obtuvo en el plazo breve de un dia. La estancia a
que alude en Ciudad de México estuvo motivada por la solicitud de visado de
reagrupaciéon familiar para su marido, con quien contrajo matrimonio con
ocasion de dicho viaje a México, y nada, pues, tiene que ver con lo alegado
relativo al menom.

Tradicionalmente se considerd el pasaporte provisional un pasaporte de ur-
gencia para situaciones graves, anudadas a acontecimientos inmediatos que solo
podian ser solventados por medio de una actuacién administrativa excepcional vy,
precisamente por ello, temporalmente limitada. Se hace eco de tal regulacién ante-
rior en otro supuesto de responsabilidad patrimonial el dictamen ntiimero 1.597/94,
de 6 de octubre:

«De otro lado, sentada su responsabilidad directa en el deterioro patrimo-
nial sufrido, no es menos cierto que tampoco se encontraba en situacion per-
sonal habil para la obtencién del pretendido pasaporte de urgencia, el cual,
segtin senala el articulo 10.°, parrafo 3.°, del Real Decreto 1.064/1988, de 16
de septiembre, por el que se regula, s6lo cabe expedirse «en circunstancias ex-
cepcionales o de urgenciay, las cuales no concurren, por supuesto, en el caso de
un viaje de vacaciones planificado con meses de antelacién y en el que la asun-
ci6n de una posiciéon minimamente previsora por (...) hubiera evitado la cau-
saci6n del dano sufrido.»

El modelo de pasaporte provisional que se establecié en 2013 vino a sustituir
al preexistente, incorporando las mismas especificaciones técnicas que el pasapor-
te ordinario, con la sola excepcidn de la inclusidon de un soporte de almacena-
miento de los datos biométricos, que permiten una mas completa identificacion
del titular del documento y que en el pasaporte ordinario pueden insertarse en la
pagina de datos personales o en la que se determine por el Ministerio del Interior
(articulo 10.5 del Real Decreto 896/2003). Se trata de una exigencia de seguri-
dad que impuso el Reglamento (CE) n.® 2252/2004 del Consejo, de 13 de di-
ciembre de 2004, modificado por el Reglamento (CE) n.° 444/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de mayo de 2009, a los pasaportes y
documentos de viaje expedidos por los Estados miembros con una validez supe-
rior a doce meses.

En la regulacién actualizada del pasaporte provisional que ahora se somete a
consulta se mantienen sustancialmente las mismas exigencias y caracteres de la
regulacion de 2013, incorporando como novedad la referencia a la «Unidén
Europea» en la cubierta y en la primera pagina del documento.

Mas alla del extremo de que la coexistencia de las normas civiles sobre la na-
cionalidad y su acreditacion mediante los reglamentos administrativos que regulan
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el pasaporte no ha sido cuestién pacifica, no puede olvidarse en ningin caso que
la posesion del pasaporte resulta un principio de prueba acerca de la condicién de
nacional espafiol, segtin se declarara por el Consejo de Estado en el dictamen na-
mero 1.432/2013, de 6 de marzo de 2014 (en relacidén a una modificacién del
Real Decreto 896/2013, de 11 de julio).

Respecto al salvoconducto, aunque mantiene su naturaleza en la misma for-
ma en que se regulaba en 2013, se ha avanzado en el detalle de los supuestos en
que se aplica, sus caracteristicas, descripcidn y contenido, tratando de dotar al ins-
trumento de una mayor seguridad.

En la forma indicada, el salvoconducto sigue constituyendo en todo caso «un
documento publico, personal, individual e intransferible», a expedir por las
Oficinas Consulares de carrera espaiiolas.Y sigue gozando de una vigencia limita-
da al tiempo estrictamente necesario para efectuar el viaje. No han sido infrecuen-
tes los casos en que el Consejo de Estado ha dictaminado supuestos ligados a la
responsabilidad patrimonial generada por su incorrecta expedicion. Puede verse el
dictamen ntiimero 205/2011, de 7 de abril:

«Adverado asi el deber de la Administracién de indemnizar los dafios deri-
vados del error en que incurrieron los servicios de expedicidon de pasaportes,
asi como los que fueron consecuencia de la expedicién de unos salvoconduc-
tos que no permitieron a los reclamantes regresar a Espana en el vuelo que
habian contratado, queda por determinar la cuantia que ha de ser abonada.»

En cuanto a su funcidn, no solo permite a su beneficiario desplazarse desde el
lugar de expedicion a Espafia, sino que también puede hacerse con destino a otro
Estado miembro de la Unién Europea o, excepcionalmente, a un tercer pais (arti-
culo 9 del proyecto).

En la linea indicada, consta luego el detalle de los casos de obtencion del sal-
voconducto por parte de personas de nacionalidad espafiola, nacionales de Estados
miembros de la Unién Europea y sus familiares y, finalmente, nacionales de terceros
Estados no miembros de la Unién Europea (respectivamente los articulos 10, 11
y 12 del proyecto).

Por lo que se refiere a sus caracteristicas y descripcidn, es donde se aprecia
una mayor incidencia del derecho de la Unién en cuanto que estan afectadas
por la nueva regulaciéon del Documento Provisional del Viaje de la Unidn
Europea (DPV UE) contenida en la Directiva (UE) 2019/997 y en la Directiva
Delegada (UE) 2024/1986, aqui en lo que respecta a la zona de escritura meca-
nica del DPV UE.

No obstante dicha regulacién, para los supuestos comprendidos en el articulo
12 (nacionales de terceros Estados no miembros de la Unién Europea) y en aque-
llos casos en que —excepcionalmente y por razones técnicas— no sea posible obte-



ner el DPV UE en los supuestos del articulo 10 (personas de nacionalidad espafio-
la) la futura norma incorpora como anexo (Unico) un modelo de salvoconducto
similar al que ya contenia el Real Decreto 116/2013, con las caracteristicas que
especifica el articulo 14.2 del proyecto. El Tribunal Supremo (en Sentencia de 6
de febrero de 2024, Sala Tercera, Seccién Quinta; n.° de recurso 2628/2023; ECLI:
ES:TS:2024:680) al examinar el articulo 8 del Real Decreto 116/2013, de 15 de
febrero (contenido que se ajusta a la nueva regulacion, ahora en el supuesto del
referido articulo 12 del proyecto) ha tenido ocasién de examinarlo en relacion a
un caso concreto:

«En resumen, en agosto de 2021 el MAEUEC dicté el salvoconducto. De-
clar6 que los recurrentes estaban bajo la proteccién del Gobierno de Espaiia.
También declard que estas personas tenian derecho a viajar a Espana para soli-
citar proteccién internacional. Al menos en ese momento el riesgo para su
vida e integridad fisica aparece expresamente reconocido.Y sigue existiendo
un potencial riesgo en el momento de la solicitud que ha sido denegada. La
Administracién recurrida tiene por acreditado —en ese momento— que los re-
currentes son perseguidos por los talibanes debido a su vinculacién —al menos
del jefe de la familia— con las autoridades espanolas.

La Administracion recurrida asume y reconoce el peligro grave para su vida.
El salvoconducto acredita que el interés pablico consiste en que estas personas
sean trasladadas a nuestro pais para que puedan solicitar la proteccion del Gobier-
no de Espafia. A pesar del tiempo transcurrido, la Administracion recurrida no
puede desvincularse ahora de su propio acto, al menos respecto a los interesados
—recordemos que no todos lo han solicitado— que mantengan su pretension.

No cabe ignorar la existencia del salvoconducto, aunque no tenga efecto
estrictamente automatico, pero no cabe desconocer que estas personas vieron
reconocido en su momento el derecho para volar a Espafia y que al resto de los
familiares, a los que se les reconocid ese derecho de traslado, en los términos
que antes hemos recogido, luego se les ha concedido la condicién de refugiado
y el derecho de asilo.»

O Dictamen 1654/2024, de 17 de octubre.

2.2.3 Ejecucién, cumplimiento o desarrollo

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

Por otra parte, cabe recordar que, en virtud del principio de cooperacion leal
que preside el derecho de la Unién Europea, los Estados miembros tienen que
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«adoptar todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados o resultantes de los
actos de las instituciones de la Unidén» (articulo 4.3 del Tratado de la Unidén
Europea) y que, por tanto, el cumplimiento de las Directivas (UE) 2023/958
y 023/959 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de mayo de 2023, no se
agota con el acto de transposicién que el Anteproyecto lleva a cabo, sino que com-
prende su aplicacién ejecutiva.

La propuesta normativa extiende el régimen de comercio de derechos de
emision al transporte maritimo y atribuye a nuestro pais «la gestion de las empre-
sas navieras registradas en el territorio espafiol, asi como de aquellas cuya respon-
sabilidad de gestion le corresponda de conformidad con las normas desarrolladas
por la Unién Europea» (proyectado articulo 42.1). En su informe, la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible ha destaca-
do que ello supone la gestion del RCDE (Régimen de Comercio de Derechos de
Emisién de la Unidn Europea) de mas de 400 empresas navieras que operan mas
de 3.000 buques extranjeros, teniendo en cuenta las previsiones del Reglamento
de Ejecuciéon (UE) 2023/2599 de la Comision, de 22 de noviembre de 2023, por
el que se establecen disposiciones de aplicacion de la Directiva 2003/87/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo en lo relativo a la gestidon de las empresas na-
vieras por las autoridades responsables de la gestidon con respecto a una empresa
naviera; y que la Direccién General de la Marina Mercante estd dimensionada
para efectuar tareas de ordenacidn de la flota civil espafiola, la cual estd formada
por veinticinco empresas que operan noventa y cinco buques, y, en consecuencia,
no podra ejercer las funciones de policia administrativa que se le asignan hasta que
no se la dote de manera efectiva con personal suficiente para ello.

El analisis del impacto presupuestario de la norma recogido en la Memoria
prevé la creacidn de tres puestos de trabajo de nivel 28, doce puestos de nivel 26
(A1) y siete puestos de nivel 26 (A1/A2) en la Direccidén General de la Marina
Mercante, que tendran un coste estimado de 902.666,62 euros, a los que habria
que sumar un 30 % adicional en concepto de cotizaciones a la Seguridad Social.
Del informe evacuado por la Secretaria General Técnica del Ministerio de
Transportes y Movilidad Sostenible parece inferirse que en estos momentos dicho
departamento no cuenta con la disponibilidad presupuestaria necesaria para asu-
mir tales gastos de personal —como si sucede en el caso del Ministerio para la
Transicién Ecologica y el Reto Demografico en relacidn con las nuevas compe-
tencias asignadas a la Oficina Espaifiola de Cambio Climitico, segiin consta en la
Memoria (pagina 79)—; lo que cobra relevancia en un contexto en el que se han
prorrogado los Presupuestos Generales del Estado para el afio 2023, los cuales ad-
vierten que «cualquier nueva actuaciéon que propongan los departamentos minis-
teriales no podra suponer un aumento neto de los gastos de personal superior al
autorizado en el articulo 19 y en los demas preceptos de esta ley que establezcan



normas especificas en la materia» (disposicidon adicional trigésimo tercera de la
Ley 31/2022, de 23 de diciembre), y en el que la Secretaria General Técnica del
Ministerio de Hacienda se ha opuesto a la clausula que excepcionaba la aplicacién
de este principio general en la version originaria del Anteproyecto, sefialando que
los puestos que la Memoria prevé «deberan financiarse dentro de las envolventes
asignadas a los (...) departamentos implicados en cada ejercicio presupuestario»
(informe de 5 de marzo de 2024).

Se recomienda, por ello, que se preste especial atencidén a esta cuestion, pro-
moviendo las operaciones presupuestarias que resulten pertinentes para garantizar
que la norma proyectada puede ser integramente aplicada por las autoridades ad-
ministrativas competentes y, de este modo, se dé efectivo cumplimento a lo dis-
puesto en las Directivas (UE) 2023/958 y 2023/959 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 10 de mayo de 2023.

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

2.3 TRATADOS INTERNACIONALES
2.3.1 Cuestiones generales

Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion,la Ciencia y la Cultura relativo a la Conferencia
del Decenio de los Océanos 2024, que se celebrara del 8 al 12 de abril en
Barcelona, Espafa, hecho en Paris el 4 de abril de 2024.

Cabe destacar el extremo de que el expediente, tramitado en un muy breve
periodo de tiempo, tuvo entrada en el Consejo de Estado con posterioridad a la
celebracion de la Cumbre y que ya ha sido objeto de aplicacion provisional desde
el 4 de abril de 2024, publicindose en el Boletin Oficial del Estado ntim. 91, de 13
de abril de 2024.

No se puede dejar de llamar la atencién a la autoridad consultante, como ya
ocurrid con el dictamen 1.357/2022, de 6 de octubre, relativo al Acuerdo entre el
Reino de Espafia y la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte, relativo a la
cumbre de la OTAN que se celebrard en Madrid los dias 28, 29 y 30 de junio
de 2022, hecho en Bruselas el 20 de junio de 2022, acerca de la necesidad de ace-
lerar la tramitacion de este tipo de instrumentos internacionales para evitar que las
Cortes Generales vayan a tener que pronunciarse sobre la prestacion del consenti-
miento en relacién con un tratado internacional cuyos efectos en el tiempo se han
agotado con anterioridad.

O Dictamen 654/2024, de 9 de mayo.
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2.3.2 Tratados de caracter politico

Acuerdo Marco Avanzado entre la Union Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y la Republica de Chile, por otra, hecho en
Bruselas el 13 de diciembre de 2023.

El Acuerdo sometido a consulta, que tiene caracter mixto en cuanto afecta a
competencias tanto de la Unioén Europea como de sus Estados miembros, tiene
por objeto establecer un marco de asociacidén y cooperacidn para las relaciones
bilaterales entre la Unién Europea y sus Estados miembros y el Gobierno de
Chile, facilitando la cooperacién entre las Partes en una amplia variedad de secto-
res y permitiendo a la Unién Europea asumir una mayor responsabilidad y adqui-
rir una mayor influencia en la regién.

A efectos de su calificacién en Derecho interno espaiiol, dicho Acuerdo pre-
senta un evidente caracter politico y, en consecuencia, se encuentra comprendido
en el supuesto del articulo 94.1.a2) de la Constitucion. Es doctrina del Consejo de
Estado que un tratado internacional puede quedar comprendido en tal supuesto
tanto por la importancia que tenga para la comunidad internacional como por
razones de relevancia interna (por todos, dictamen 436/2023, de 4 de mayo).

Ambas razones concurren en el Acuerdo consultado, tanto por la trascenden-
cia que para Espafa tiene el ser miembro de la Union Europea y participar en los
convenios basicos que articulan las relaciones exteriores de la Unibén, como por la
relevancia que el Acuerdo estd llamado a tener en las relaciones entre las Partes
contratantes, siendo manifestacion de dicha relevancia los mecanismos del didlogo
politico y el caricter integral de la cooperacidn prevista.

Segtin viene indicando el Consejo de Estado (dictamenes 1088/2012, de 22
de noviembre, 1089/2012,de 31 de octubre,297/2019, de 23 de mayo, 0 436/2023,
de 4 de mayo, relativos a acuerdos analogos suscritos con la Republica de Filipinas,
la Reptblica Socialista de Vietnam, la Republica de Singapur y el Gobierno de
Malasia), este tipo de tratados constituyen un claro ejemplo de la categoria de
tratados de caricter politico previstos en el articulo 94.1.a) de la Constitucion. Por
ello, es necesaria la autorizaciéon previa de las Cortes Generales.

O Dictamen 1544/2024, de 3 de octubre.

2.3.3 Tratados que afecten a la integridad territorial del Estado o
a los derechos y deberes fundamentales

Acuerdo Internacional entre el Reino de Espaiia y la Republica de
Gambia en materia de cooperacion en el ambito de la seguridad y la lucha
contra la delincuencia, hecho ad referendum en Banjul el 28 de agosto de 2024.

En el dictamen nimero 660/2024, de 9 de mayo, se recoge la doctrina con-
forme a la cual, en virtud de las previsiones que contienen estos tratados sobre
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intercambio de informacidén y datos personales, ha de considerarse que afectan al
derecho reconocido en el articulo 18 de la Constitucidn, por lo que quedan com-
prendidos en el supuesto del parrafo c) del articulo 94.1 de la Constitucion.

Asimismo, recaen sobre materia regulada por ley en el ordenamiento espaiiol
las disposiciones convencionales relativas a la proteccion de la informacién confi-
dencial que se intercambie, legislacion constituida fundamentalmente por la Ley
Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia
de los derechos digitales.

Puesto que el Acuerdo Internacional que ahora se dictamina incluye ambos
tipos de previsiones, ha de concluirse que estd encuadrado en los supuestos de los
parrafos ¢) y e) del articulo 94.1 de la Constitucion.

O Dictamen 1527/2024, de 25 de septiembre.

Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Portuguesa para
la construcciéon de un puente internacional sobre el rio Sever, entre las
localidades de Cedilla (Espafia) y Montalvao-Nisa (Portugal), hecho en
Faro el 23 de octubre de 2024.

Finalmente ha de tenerse en cuenta la conclusién recogida en el dictamen
numero 461/2017, de 6 de julio, sobre el Tratado de Vila Real de 30 de mayo
de 2017 entre el Reino de Espana y la Republica Portuguesa por el que se esta-
blecid la linea de cierre de las desembocaduras de los rios Mifio y Guadiana y se
delimitaron los tramos internacionales de ambos rios: «<aun cuando dicho trata-
do no regula una cesidn, enajenacidén o permuta de una parte del territorio es-
pafiol ni implica una modificacién de las fronteras del Estado, pues tiene un al-
cance meramente declarativo, si cabe entender, atendiendo a su naturaleza y
finalidad y a la vista de su contenido, que se trata de un instrumento internacio-
nal que incide en la delimitacién de competencias con proyeccidn territorial, lo
que constituye motivo para concluir que se encuentra encuadrado en el supues-
to previsto en el articulo 94.1.c) de la Constitucidén». En el caso del presente
Acuerdo, cuyo articulo 13 se refiere al trazado sobre el Puente de la linea de
delimitacién de la frontera entre los dos Estados por la Comisién Internacional
de Limites entre Espana y Portugal, cabe concluir, a simili, que también se pro-
duce este encaje en el supuesto contemplado en el apartado c) del articulo 94.1
del texto constitucional.

O Dictamen 1873/2024, de 18 de diciembre.
O Ver también dictamen 1884/2024, de 18 de diciembre.
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Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Portuguesa sobre
la pesca en el Tramo Internacional del Rio Guadiana (TIRG), hecho en
Faro el 23 de octubre de 2024.

A mayor abundamiento, como recordaba el citado dictamen name-
ro 1.122/2021,de 13 de enero de 2022, el Consejo de Estado se pronuncid en su
dictamen namero 461/2017, de 6 de julio, sobre el Tratado de Vila Real de 30 de
mayo de 2017 entre el Reino de Espana y la Republica Portuguesa por el que se
estableci6 la linea de cierre de las desembocaduras de los rios Mifio y Guadiana y
se delimitaron los tramos internacionales de ambos rios. En ese tratado se enmar-
can los limites espaciales en los que se inserta el Acuerdo que ahora se examina,
cuyo articulo 2 relativo al ambito territorial de aplicacidn, realiza una remisién
expresa a aquel tratado. Se consider6 entonces también necesaria para la presta-
ci6n del consentimiento del Estado la previa autorizacidn parlamentaria prevista
en el articulo 94.1 de la CE, pero por entender el tratado subsumido en la letra c):
Tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del Estado. Estimé al
respecto el Consejo de Estado que, «aun cuando dicho tratado no regula una ce-
sidn, enajenacién o permuta de una parte del territorio espafiol ni implica una
modificacion de las fronteras del Estado, pues tiene un alcance meramente decla-
rativo, si cabe entender, atendiendo a su naturaleza y finalidad y a la vista de su
contenido, que se trata de un instrumento internacional que incide en la delimi-
tacién de competencias con proyeccion territorial, lo que constituye motivo para
concluir que se encuentra encuadrado en el supuesto previsto en el articulo 94.1.¢)
de la Constitucién». En consecuencia, al regularse ahora de forma acordada entre
las partes el ejercicio de esas competencias sobre la pesca en las aguas y margenes
del tramo internacional del rio Guadiana (TIRG), también debe ser sometido a la
previa autorizacion de las Cortes Generales de acuerdo con el articulo 94.1.c) de
la Constitucién Espaiiola.

O Dictamen 1872/2024, de 18 de diciembre.
O Ver también dictamen 1876/2024, de 18 de diciembre.

2.3.4 Tratados que impliquen obligaciones financieras para la
Hacienda Publica

Protocolo comun relativo a la aplicacién de la Convencion de Viena
y del Convenio de Paris, hecho en Viena el 21 de septiembre de 1988.

Sobre el posible encaje del Protocolo en el supuesto contemplado en el ar-
ticulo 94.1.d) de la Constitucién apuntado en el informe-propuesta, cabe recor-
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dar la doctrina del Consejo de Estado expuesta en el dictamen namero 46.016,
de 5 de julio de 1984, en el que precisé que se hallan incluidos en el referido
precepto constitucional «aquellos Tratados o Convenios cuyo contenido sitte al
Estado espafiol —a la Hacienda Publica, como designacion de aquél en cuanto
sujeto econdmico— en la posicidn actual o potencial de deudor, por comprome-
terse a realizar aportaciones, ejecutar inversiones, otorgar créditos o ser sujeto
pasivo beneficiario de tal tipo de prestaciones, pero quedando en posiciéon deu-
dora para su futuro reintegro o reembolso». En dictimenes posteriores se sefialo
que «lo relevante a efectos del articulo 94.1.d) de la Constitucién es... que el
Estado espafiol quede financieramente obligado, en posicidon deudora, desde un
punto de vista internacional» (dictimenes ntiimeros 201/2002, de 14 de febrero,
2.183/2002, de 19 de septiembre y 595/2004, de 1 de abril).

Pues bien, el Protocolo no crea ningin compromiso financiero especifico. De
otro lado, el Informe complementario de la Direccién General de Politica
Energética y Minas en relaciéon con el impacto presupuestario, de 9 de abril
de 2024, se limita a esbozar escenarios tedricos no cuantificables, a lo que hay que
afladir que, conforme al citado dictamen niimero 46.016, no toda obligacion para
la Hacienda Pablica es una obligacién financiera en el sentido del articulo 94.1.d)
de la Constitucidn. Por tanto, no parece que el Protocolo Comun se incardine en
este apartado.

Es relevante también sefialar que ni en el dictamen 52/93 sobre este Protocolo
Coman, ni en los demas dictamenes relativos al Convenio de Paris y sus Protocolos
ya mencionados, se valord su integracion en el supuesto comprendido en dicho
apartado d).

O Dictamen 1146/2024, de 23 de julio.

Decisién n.° 79-1 de la Junta de Gobernadores del Fondo Monetario
Internacional relativa a la decimosexta revisidon general de cuentas,
adoptada el 15 de diciembre de 2023.

Calificada la Resolucioén n.® 79-1 de la Junta de Gobernadores del Fondo
Monetario Internacional como un tratado internacional, procede a continuacidn
su analisis a la luz del articulo 94 de la Constitucion. En este sentido, el Consejo
de Estado ha afirmado en diversas ocasiones que la enmienda por la que se modi-
fica un tratado «es otro tratado cuya celebracién habra de sujetarse (...) en lo que
hace al Derecho interno, a las normas establecidas en el articulo 94 de la
Constitucién» (entre otros, dictimenes ntmero 550/2015, de 11 de junio
y 1.119/2019, de 13 de febrero de 2020).

Dejando a un lado la precisiéon de que, a partir de la Ley 25/2014, de
Tratados y otros Acuerdos Internacionales, y a tenor de su articulo 36, no toda
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enmienda es otro tratado, tal como ya se ha puesto de relieve mas arriba, lo que
importa en los casos en los que la enmienda se articula mediante un tratado es
la doctrina de la calificacion autdénoma, segiin la cual el tratado de enmienda
«no sigue necesariamente la via del tratado enmendado, sino que debe ser
calificad|o] segin su propio alcance y contenido y a la vista de los diversos su-
puestos constitucionales» (entre otros, dictimenes nimeros 75/2017, de 30 de
marzo, 384/2017, de 22 de junio, 234/2018, de 5 de abril, 904/2019, de 5 de
diciembre, y 159/2021, de 29 de abril).

En suma, la Resolucion implica para el Reino de Espafia la asuncién de una
inequivoca serie de consecuencias de contenido econémico, por lo que nos halla-
mos ante un tratado o convenio que implica obligaciones financieras para la
Hacienda Publica comprendido en el articulo 94.1.d) de la Constitucién.

Asi se ha puesto de manifiesto reiteradamente en supuestos similares referidos
a la cuota de Espafia en el Fondo Monetario Internacional. Es el caso del dicta-
men namero 769/2011, de 16 de junio, relativo a las Enmiendas del Convenio
Constitutivo del Fondo Monetario Internacional (FMI) adoptadas por la
Resolucion 66-2 el 10 de noviembre de 2010 por la Junta de Gobernadores, he-
cho en Washington el 15 de diciembre de 2010. Interesa destacar que es en tal
momento cuando se fija la cuota actual de Espafia, la cual viene ahora de nuevo a
reformarse para elevarse en un 50 %.

Se sefialé en dicho dictamen nimero 769/2011 (recogiendo y citando la
doctrina de otros pronunciamientos anteriores en la misma materia):

«Dicha Resolucién introduce en el Convenio Constitutivo del FMI mo-
dificaciones significativas en dos ambitos distintos: por un lado, prevé un au-
mento de las cuotas de los paises miembros del FMI vy, por otro, contiene una
reforma del Directorio Ejecutivo. La primera de tales modificaciones implica
un aumento de la cuota espafiola, que pasa de 4.023,4 millones de DEG a
9.535,5 millones. Ello comporta la asuncién de una obligacién financiera
para la Hacienda Publica, quedando asi comprendida esta medida en el su-
puesto del parrafo d) del articulo 94.1 de la Constitucién y siendo necesaria,
por tanto, la previa autorizacion de las Cortes Generales (en el mismo sentido,
dictimenes 2.104/98, de 16 de julio, y 79/2009, de 5 de febrero).»

En cualquier caso, conviene también reiterar la doctrina de la tramitacién
conjunta de las diferentes modificaciones contenidas en la Resolucion n.® 79-1
sostenida en el citado dictamen ntimero 79/2009, de 5 de febrero (el cual se refe-
ria a dos resoluciones diferentes de la Junta de Gobernadores del FMI, nime-
ros 63-2 y 63-3):

«Sin perjuicio de la diferente calificacién aplicable por separado a las En-
miendas al Convenio Constitutivo del FMI objeto del presente expediente,



parece logica su tramitacién parlamentaria conjunta conforme al articulo 94.1
de la Constitucion puesto que Espafia las aceptard mediante un instrumento
Gnico, a cuya conclusiéon habra de aplicarse, pues, el procedimiento mas exi-
gente de autorizacién previa de las Cortes Generales exigido por una de las
Enmiendas.»

Tampoco resulta ocioso recordar que, en relacién a los nuevos acuerdos de
préstamo igualmente dictaminé el Consejo de Estado en el expediente relativo al
«Acuerdo de Préstamo entre el Reino de Espana y el Fondo Monetario
Internacional» (dictamen ntimero 270/2017, de 6 de abril) que «la prestacion del
consentimiento del Estado para obligarse por medio del Acuerdo de préstamo
entre el Reino de Espana y el Fondo Monetario Internacional requiere la previa
autorizacién de las Cortes Generales».

Y en similar sentido sefial6 el dictamen namero 420/2020, de 20 de julio
(Decision relativa a la modificacion de los nuevos acuerdos para la obtencion de
préstamos del Fondo Monetario Internacional):

«Desde el punto de vista de su tramitacién parlamentaria, ha de tenerse en
cuenta que los Acuerdos NAB tienen la consideracién de tratados internacio-
nales, por lo que ha de estarse a lo dispuesto en los articulos 93 a 96 de la
Constitucion.

En este caso concreto, Espafia asume, en virtud de la Decisién a que se
refiere la consulta, una obligacién de préstamo que, desde el punto de vista
de su naturaleza, es, sin duda, una obligacién financiera para la Hacienda
Pablica de la que resulta una posicién deudora concreta frente al FMI. En
consecuencia, debe concluirse que se trata de un Acuerdo que se encuentra
comprendido en el supuesto previsto en la letra d) del articulo 94.1 de la
Constitucion.»

A la vista de lo anterior, ha de concluirse que la Resolucion examinada ha de
ser autorizada por la Cortes Generales con caricter previo a su conclusion, al estar
encuadrada en el supuesto del parrafo d) del articulo 94.1 de la Constitucidn.

O Dictamen 1280/2024, de 23 de julio.

Acuerdo entre el Reino de Espaiia y la Republica Portuguesa para
la construccion de un puente internacional sobre el rio Sever, entre las
localidades de Cedilla (Espafia) y Montalvao-Nisa (Portugal), hecho en
Faro el 23 de octubre de 2024.

También se requiere la previa autorizacion de las Cortes Generales por exi-
gencia del apartado d) del articulo 94.1 de la Constitucidn, teniendo en cuenta
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que el articulo 7 prevé que Portugal y Espafa sufragarin a partes iguales los
costes de conservacion que se generen. Ello sin perjuicio de que el Informe del
Secretario General Técnico del Ministerio de Hacienda, de 9 de octubre de
2024, aluda a que estos futuros gastos de conservacidn seran asumidos por la
Junta de Extremadura en virtud del borrador de convenio suscrito al efecto en-
tre el Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible y la Junta de Extremadura.
Lo cierto es que el Estado espanol es el que queda financieramente obligado a la
ejecucion de las inversiones que en su momento correspondan y el responsable
en la esfera internacional del cumplimiento del Acuerdo (en sentido similar los
dictimenes nimeros 2.390/97, de 29 de mayo de 1997 y 4.855/97, de 2 de oc-
tubre de 1997).

O Dictamen 1873/2024, de 18 de diciembre.
O Ver también dictamen 1884/2024, de 18 de diciembre.

2.3.5 Tratados que supongan modificaciéon o derogacion de algu-
na ley o exijan medidas legislativas para su ejecucion

Convenio de Seguridad Social entre el Reino de Espafia y los Estados
Unidos de América, hecho en Madrid el 8 de abril de 2024.

El Convenio objeto de dictamen tiene como objetivo la regulaciéon de las
relaciones entre los dos paises en el ambito de la seguridad social, facilitando la
movilidad de trabajadores y garantizando el mantenimiento de sus derechos de
seguridad social.

Recae, pues, sobre una materia regulada por ley en el ordenamiento espanol,
como es la relativa a la Seguridad Social (principalmente, por el texto refundido
de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo
8/2015, de 30 de octubre). Ello determina que quede encuadrado en el supuesto
del apartado e) del articulo 94.1 de la Constitucién y por tanto que sea necesaria
la autorizacion de las Cortes Generales con caricter previo a su conclusion (asi se
pronunci6 el Consejo de Estado en relaciéon con convenios de seguridad social
celebrados con otros Estados en los dictimenes niimeros 1.979/2008, de 4 de di-
ciembre, 1.917/2009, de 3 de diciembre, 2.625/2010, de 20 de enero, 917/2011,
de 22 de junio, 439/2017, de 22 de junio, o, mas recientemente, 1.571/2022, de
10 de noviembre, entre otros).

O Dictamen 872/2024, de 13 de junio.
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Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura relativo al IV Foro Global
contra el Racismo y la Discriminacion, Barcelona, Reino de Espaiia, del 9
al 11 de diciembre de 2024, hecho en Paris el 6 de diciembre de 2024.

En lo que atafie a la calificacion del Acuerdo objeto de este dictamen, de
conformidad con lo expuesto en el informe-propuesta, su epigrafe IV contiene el
reconocimiento de privilegios e inmunidades a todas las personas autorizadas a
participar en la reunidn, previéndose que «Todas las personas autorizadas a parti-
cipar en la reunién deberan poder entrar en el territorio de Espafia, y abandonar-
lo, sin dilacién. En este sentido, se entiende que no podrd imponerse restriccién
alguna al derecho de entrada, permanencia y salida del territorio espanol a ningu-
na de las personas con derecho a participar en la reunién, independientemente de
su nacionalidad». Como sefialan tanto el Informe de la Direccién General de
Espafioles en el Exterior y de Asuntos Consulares del Ministerio de Asuntos
Exteriores, Unién Europea y Cooperacién como el de la Asesoria Juridica
Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europeay Cooperacion,
estas previsiones implican una exencién del derecho de la Unioén Europea y del
derecho espafiol en materia de visados y fronteras.

En diversos dictimenes relativos a Tratados con previsiones similares al que
ahora se somete a consulta, el Consejo de Estado ha declarado que el reconoci-
miento de este tipo de privilegios e inmunidades requiere la previa autorizacién
de las Cortes Generales en virtud del articulo 94.1.¢) de la Constitucién, por tra-
tarse de materia reservada a la ley en el ordenamiento espanol (asi, el dictamen
1.214/2015, de 19 de noviembre, sobre el Canje de Cartas constitutivo de Acuerdo
de Sede entre el Reino de Espafia y la Comisién Econdémica para Europa de las
Naciones Unidas para la celebracion en Madrid, en noviembre de 2015, de tres
reuniones internacionales sobre registros de emisiones y transferencias de conta-
minantes, el 772/2021, de 2 de diciembre de 2021, relativo al Acuerdo entre el
Reino de Espafa y las Naciones Unidas para la organizacién de la Reunion sobre
Cielos Oscuros y Silenciosos, hecho en Viena el 26 de julio de 2021 o el
1.357/2022, citado con anterioridad). Ello determina que resulte de aplicacion la
doctrina expuesta, al quedar el Acuerdo de referencia encuadrado en el supuesto
previsto en el mencionado precepto constitucional.

O Dictamen 654/2024, de 9 de mayo.

Protocolo comiun relativo a la aplicacién de la Convencion de Viena
y del Convenio de Paris, hecho en Viena el 21 de septiembre de 1988.

El Consejo de Estado ha tenido ocasién de pronunciarse con anterioridad
sobre la ratificacion por Espafia del Protocolo Comun en el dictamen namero
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52/93, de 15 de enero de 1993, en el que senald que «La regulacién de la respon-
sabilidad civil derivada de danos nucleares constituye una rama especial del Derecho
de las obligaciones extracontractuales, materia que en nuestro ordenamiento esta,
sin duda, confiada a la ley» En particular, se citaban el principio general sobre res-
ponsabilidad extracontractual que se enuncia en el articulo 1902 del Cédigo Civil
y los articulos 45 a 68 de la Ley 25/1964, de 29 de abril, de Energia Nuclear.

Aquel dictamen concluyé que dado que tanto el Convenio de Paris como la
Convencién de Viena regulan cuestiones reservadas a la ley y que el Protocolo
objeto de consulta delimita los respectivos dambitos de aplicaciéon de dichos
Convenios «esta funcidn es lo suficientemente relevante como para entender que
dicho Protocolo, al igual que tales Convenios, da lugar a la aplicacion del articu-
lo 94.1.¢) de la Constitucion».

Los mas de treinta afios transcurrido desde la aprobacidn del dictamen ntime-
ro 52/93 en nada afectan a la vigencia de esta conclusién, que se ajusta a la doc-
trina que viene reiterando el Consejo de Estado en relacion con el Convenio de
Paris de 1960 y sus Protocolos (dictimenes ntiimeros 50.458, de 7 de mayo de
1987, relativo al Protocolo de 16 de noviembre de 1982; 126/2001 relativo a la
adhesién de Eslovenia al Convenio sobre responsabilidad civil en materia de ener-
gia nuclear de 29 de julio de 1960, modificado por los Protocolos de 1964 y 1982;
2.099/2004, de 16 de septiembre, sobre el Protocolo que modifica el Convenio
de 29 de julio de 1960, sobre la responsabilidad civil en materia de energia nu-
clear, modificado por el Protocolo Adicional de 28 de enero de 1964 y por el
Protocolo de 16 de noviembre de 1982, hecho en Paris el 12 de febrero de 2004;
2.100/2004, de la misma fecha, relativo al Protocolo que modifica el Convenio
de 31 de enero de 1963 complementario al Convenio de Paris de 29 de julio 1960,
sobre la responsabilidad civil en materia de energia nuclear, modificado por el
Protocolo Adicional de 28 de enero de 1964 y por el Protocolo de 16 de noviem-
bre de 1982, hecho en Paris el 12 de febrero de 2004, y el ntmero 1.876/2005,
de 24 de noviembre, referente a la Declaracidn relativa a la aplicacién a la Region
Administrativa Especial de Hong Kong del Convenio sobre la responsabilidad civil
en materia de energia nuclear, adoptada en Paris el 13 de octubre de 2000).

Como ya se ha sefialado, en Espaila actualmente la responsabilidad civil por
danos nucleares esta regulada por la Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsa-
bilidad civil por dafios nucleares o producidos por materiales radiactivos, modifi-
cada por la Ley 11/2023, de 8 de mayo. Por todo ello, es claro que el Protocolo
Comun objeto de esta consulta se incardina en el articulo 94.1.¢) de la Constitucion
Espafiola, por incidir en materias reservadas a la ley.

O Dictamen 1146/2024, de 23 de julio.


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1146

Canje de Notas por el que se enmienda el Acuerdo entre el Reino de
Espafia y Nueva Zelanda relativo al programa de vacaciones y actividades la-
borales esporadicas, hecho en Madrid el 25 de junio y 21 de octubre de 2024.

El Canje de Notas a que se refiere la presente consulta tiene por finalidad
actualizar el Acuerdo entre el Reino de Espana y Nueva Zelanda relativo al pro-
grama de vacaciones y actividades laborales esporadicas, firmado en Wellington
el 23 de junio de 2009. Supone la introduccidén de mejoras que beneficiaran a los
ciudadanos de las dos Partes en cuanto al régimen de concesién de visados de
entrada multiple temporal y las entradas y estancias de jovenes ciudadanos con fi-
nes de aprendizaje de un idioma extranjero y de adquisicién de una cierta expe-
riencia laboral (...)

(...) se incluyen «disposiciones sobre entrada, estancia y trabajo de los extran-
jeros» que «afectan al régimen de derechos y libertades de los extranjeros en
Espana, establecido en la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero», lo que implica la
necesidad de autorizacion por las Cortes Generales en cumplimiento de lo dis-
puesto en el articulo 94.1.e).

O Dictamen 1833/2024, de 28 noviembre.

Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Portuguesa para
la construcciéon de un puente internacional sobre el rio Sever, entre las
localidades de Cedilla (Espafia) y Montalvao-Nisa (Portugal), hecho en
Faro el 23 de octubre de 2024.

El supremo 6rgano consultivo se ha ocupado en varias ocasiones de expe-
dientes instruidos con motivo de la construccién de puentes sobre rios que, en sus
tramos internacionales, delimitan segmentos de las dos grandes fronteras del terri-
torio peninsular espafiol. Los tltimos dictimenes sobre esta materia datan de los
anos 90, entre otros los nimeros 1.365/96, de 11 de abril de 1996; 2.346/96, de
20 de junio de 1996;2.390/97, de 29 de mayo de 1997 y 4.855/97, de 2 de octu-
bre de 1997. Como recoge este tltimo dictamen: «En todos ellos la conclusion era
que la celebraciéon de los tratados que se informaban requeria la previa autoriza-
cién de las Cortes Generales al contener previsiones que invadian materia reserva-
da a la Ley (articulo 94.1.¢) de la Constitucién)». En aquel caso se destacaban las
especialidades introducidas «en relaciéon con la adjudicacion del contrato de cons-
truccién del puente y el pago del importe correspondiente al proyecto y a las
obras» y la prevision de que las Partes pueden acordar un régimen especial para la
conservacién y explotacién del puente.
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Manteniendo la linea doctrinal seguida en este y otros dictimenes preceden-
tes, el Consejo de Estado comparte la conclusion, recogida en el informe-pro-
puesta de la Division de Tratados Internacionales y Otros Acuerdos Internacionales,
de que el Acuerdo (en particular, sus articulos 3,8 y 11) supone la introduccién de
especialidades en relacion con la legislacion espanola en materia laboral y de con-
tratos del sector publico. Destaca también la afectacién de otras materias cuya re-
gulacion se reserva a la ley por otros preceptos como el articulo 7 del Acuerdo, en
cuanto se refiere a la posibilidad de acordar un régimen diferente para llevar a
cabo la conservacidn y explotacion del puente internacional (en el mismo sentido,
los dictimenes nimeros 2.322/96, de 4 de julio de 1996 y 2.390/97, de 29 de
mayo de 1997); el articulo 9, en cuanto aborda aspectos tributarios; o el articu-
lo 12 que, al regular la titularidad de cada tramo del Puente, incide en la legisla-
cibén sobre el patrimonio de las Administraciones Pablicas.

O Dictamen 1873/2024, de 18 de diciembre.
O Ver también dictamen 1884/2024, de 18 de diciembre.

Acuerdo Marco Avanzado entre la Union Europea y sus Estados
miembros, por una parte, y la Republica de Chile, por otra, hecho en
Bruselas el 13 de diciembre de 2023.

Es preciso subrayar también que el Acuerdo afecta al parrafo e) del articulo
94.1 de la Constitucion, ya que se refiere a una gran variedad de materias que el
ordenamiento espafiol regula en normas de rango legal. Es el caso, a titulo de
ejemplo, de ciertos aspectos recogidos en el Acuerdo relativos a la regulacién de
los servicios postales (o de entrega, en la terminologia del capitulo 22), las teleco-
municaciones (capitulo 23), transporte maritimo (capitulo 24), contratacién pua-
blica (capitulo 28) o la proteccién de los derechos de propiedad intelectual e in-
dustrial (capitulo 32).

O Dictamen 1544/2024, de 3 de octubre.

Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica Portuguesa sobre
la pesca en el Tramo Internacional del Rio Guadiana (TIRG), hecho en
Faro el 23 de octubre de 2024.

El Consejo de Estado se ha pronunciado en ocasiones anteriores respecto de
acuerdos internacionales semejantes al que ahora se consulta, manteniendo en sus
dictamenes la necesidad de que estos obtengan la autorizacién previa de las Cortes
Generales prevenida en el articulo 94.1 de la Constitucién Espafiola.
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Asi, ya en el dictamen ntmero 772/1991, de 5 de septiembre, emitido
sobre el Canje de Notas entre Espana y Portugal, relativos al Reglamento de
Pesca en los tramos fluviales fronterizos, el Consejo consideré que «varias es-
tipulaciones del Reglamento de Pesca que se dictamina recaen sobre cuestio-
nes que en nuestro ordenamiento se encuentran reguladas por la Ley de 20 de
febrero de 1942, de fomento y conservacidén de la pesca fluvialy, lo que llevaba
a concluir que el Reglamento consultado daba lugar a la aplicacion del articu-
lo 94.1.e) de la Constitucion.

También se reiterd en el dictamen nimero 1.697/2005, de 17 de noviem-
bre, emitido con ocasiéon del Canje de Notas entre el Reino de Espafnia y la
Republica Portuguesa por el que se establecié el Reglamento de pesca en las
aguas y margenes del Tramo Internacional del Rio Mifo, hecho en Madrid los
dias 1 de septiembre de 2004 y 6 de septiembre de 2005, para el que igualmen-
te se consider6 necesaria la previa autorizacioén de las Cortes Generales, de
acuerdo con el articulo 94.1.e) de la Constitucion Espafiola, porque incidia o
modificaba disposiciones legales vigentes, al estimar el Consejo de Estado que
«contiene una regulacion singular para el rio Mifo de la legislacién de pesca
fluvial y, en consecuencia, afecta a la materia regulada por la Ley gallega 7/1992,
de 24 de julio. Ademas, en el Capitulo VII del Reglamento se tipifican las infrac-
ciones que son objeto de sancién administrativa, materia que en el Derecho
espafiol estd reservada a la Ley».

Por su parte, el dictamen nimero 735/2015, de 8 de octubre, sobre el
Reglamento de pesca para el tramo internacional del rio Guadiana, senal6 asimis-
mo que «En cuanto al tramite parlamentario preciso a tal fin, debe ponerse de
relieve que en el capituloV del Reglamento se tipifican las infracciones que son
objeto de sancioén administrativa, materia que en Derecho espaiol esta reservada a
la ley (Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, con ca-
racter general vy, especificamente, su articulo 129.1 en relacién con el articulo 25
de la Constitucién Espafiola), razén por la que debe concluirse que el Acuerdo
recae dentro del ambito del articulo 94.1 e) de la Constitucidn y que, en su virtud,
es precisa la previa autorizacidn de las Cortes Generales».

Idéntica calificacién se siguid en el dictamen ntimero 1.122/2021, de 13 de
enero de 2022, relativo al Acuerdo entre el Reino de Espana y la Republica
Portuguesa relativo a la Pesca en el Tramo Internacional del Rio Mifno (TIRM),
hecho en Trujillo el 28 de octubre de 2021.

La misma consideracién sobre su incardinacidn en el articulo 94.1 e) de
la Constitucién merece el Acuerdo sometido ahora a consulta, al mantener y
establecer prescripciones singulares para el ejercicio de la pesca en el tramo
internacional del rio Guadiana respecto de las condiciones generales y muy
en especial respecto a la tipificacién de infracciones y sanciones, materia su-
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jeta a reserva de ley ex art. 27.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Puablico en relacién con el articulo 25 de la
Constitucién Espaiiola, y contemplada en las correspondientes leyes autond-
micas (asi, en la Ley 8/2003, de 28 de octubre, de la Flora y la Fauna Silvestres
de Andalucia y la Ley 11/2010, de 16 de noviembre, de pesca y acuicultura
de Extremadura).

O Dictamen 1872/2024, de 18 de diciembre.

Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Repuablica Portuguesa para
la seguridad de la navegacion y la nautica de recreo en el Tramo
Internacional del Rio Guadiana, hecho en Faro el 23 de octubre de 2024.

El Consejo de Estado se ha pronunciado en su dictamen 730/2015, de 24 de
septiembre, en relacién con el Reglamento para la seguridad de la navegacion y la
nautica de recreo en el tramo internacional del rio Guadiana, instrumento que
constituye el antecedente del Acuerdo sometido a consulta, concluyendo que: «debe
ponerse de relieve que en el capitulo VII del Reglamento se tipifican las infracciones
que son objeto de sancion administrativa, materia que en Derecho espafiol est re-
servada a la ley. Asi, puede citarse la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de R égimen
Juridico de las Administraciones Puablicas y del Procedimiento Administrativo
Comn, con caracter general, y especificamente, su articulo 129.1 en relacion con el
articulo 25 de la Constitucion Espafiola; y el titulo IV del libro II del texto refundi-
do de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, aprobado por Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 5 de septiembre, en materia de navegacion.

La misma consideracidn sobre su incardinacion en el articulo 94.1 e) de la
Constitucidén merece el Acuerdo sometido ahora a consulta, al mantener y esta-
blecer prescripciones singulares para el ejercicio de la navegacién en el tramo
internacional del rio Guadiana respecto de las condiciones generales y, muy en
especial respecto a la tipificacidén de infracciones y sanciones, materia sujeta a
reserva de ley ex art. 27.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Pablico en relacién con el articulo 25 de la Constitucién
Espanola, y contemplada en el texto refundido de la Ley de Aguas aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio y las correspondientes leyes
autonémicas (asi, en la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas para Andalucia y en
la Ley 11/2010, de 16 de noviembre, de pesca y acuicultura de Extremadura).

O Dictamen 1876/2024, de 18 de diciembre.
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Acuerdo de cooperacidn cientifica entre el Reino de Espaifia y los
Estados Unidos de América, sobre la estacidon de seguimiento de la
NASA, hecho en Madrid el 10 de junio de 2024.

Como recuerda el Consejo de Estado en su dictamen 776/2003, de 3 de
abril, relativo al Acuerdo de cooperacion cientifica entre el Reino de Espafa y los
Estados Unidos de América sobre la estacién de seguimiento de la NASA, hecho
en Madrid el 28 de enero de 2003, el Consejo de Estado ha tenido ocasion de
pronunciarse en numerosas ocasiones sobre las prorrogas del Acuerdo en la mate-
ria entre Espafia y los Estados Unidos de 1964, declarando que suponia una mo-
dificacién especial de la Ley reguladora del Impuesto sobre el Valor Afnadido, al
introducir una exencién del mismo para ciertas importaciones, y que, por ello, «si
se pretendia ampliar temporalmente la eficacia de aquél, la autorizacidon parlamen-
taria era inexcusable, pues la prorroga de dicho Acuerdo afectaba a materia reser-
vada a la ley y entraria en el supuesto previsto en el articulo 94.1.¢) de la
Constitucion (dictamen 3.863/99, de 12 de enero de 2000)».

Anadia en dicho dictamen que: «Un fundamento analogo, derivado de la re-
serva de ley en materia tributaria, es aplicable al nuevo Acuerdo de 28 de enero
de 2003 por cuanto éste, en su articulo 10.b), establece que «la importacién de
bienes para su uso exclusivo en los fines especificos del Acuerdo estara exenta de
todo impuesto, derecho o cualquier otro gravamen, de conformidad con la legis-
lacion vigente», con lo que el Acuerdo quedaria incluido en el supuesto de la letra
e) del articulo 94.1 de la Constitucidn.

Como se indica en la propuesta de resolucion, el Acuerdo sometido a dicta-
men contiene en su articulo 10 una previsién analoga a la establecida en el articu-
lo 10 del Acuerdo de 2003, lo que implica la necesidad de la previa autorizacidén
de la Cortes Generales, ya que el contenido del articulo 10 afecta a la reserva de
ley en materia tributaria y se encuadra en el supuesto previsto en el articulo 94.1.¢)
de la Constitucion.

Por otra parte, el articulo 12.b) del Acuerdo contiene el reconocimiento de
una serie de inmunidades y privilegios, por lo que afecta a materias reguladas por
ley —en particular en la Ley Organica 16/2015, de 27 de octubre, sobre privilegios
e inmunidades de los Estados extranjeros, las Organizaciones Internacionales con
sede u oficina en Espafia y las Conferencias y Reuniones internacionales celebra-
das en Espafna— encuadrindose también por ello en el apartado 1.e) del citado
articulo 94 de la Constituciéon Espanola (por todos, dictamenes 1.356/2022,
1.606/2022,77/2023 o 654/2024).

A la vista de lo anterior, ha de concluirse que el Acuerdo examinado ha de ser
autorizado por la Cortes Generales con caricter previo a su conclusion, al estar en-
cuadrado en el supuesto de la letra ) del articulo 94.1 de la Constitucién Espaiola.

O Dictamen 1159/2024, de 23 de julio.
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Convencidon de las Naciones Unidas sobre los efectos internaciona-
les de las ventas judiciales de buques, hecha en Nueva York el 7 de di-
ciembre de 2022.

La Convencion sometida a dictamen tiene por objeto dotar a los Estados parte
de un instrumento uniforme que rija los efectos internacionales de las ventas judi-
ciales de buques que confieran un titulo de propiedad limpio al comprador, esto es,
aquel que atribuye al comprador la propiedad libre y exenta de cualquier carga.

Como se indica en el informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio
de la Presidencia, Justicia y Relaciones con las Cortes, el objeto de la Convencién
afecta a una materia regulada fundamentalmente en la Ley 14/2014, de 24 de ju-
lio, de Navegacidén Maritima y también en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil, las cuales podrian requerir adaptaciones. Por lo tanto, resul-
ta necesaria la previa autorizacién de las Cortes Generales.

A esta misma conclusion llegd el Consejo de Estado con ocasion de otros
tratados internacionales que versaban sobre materias relacionadas con el mismo
grupo normativo al que se refiere la Convencidn (dictimenes 1.188 y 1.191/2001,
ambos de 7 de junio, emitidos en relacion con el Convenio internacional sobre el
embargo preventivo de buques, 1999, hecho en Ginebra el 12 de marzo de 1999
y con el Convenio Internacional sobre los privilegios maritimos y la hipoteca
naval, 1993, hecho en Ginebra el 6 de mayo de 1993).

De acuerdo con la doctrina expuesta en estos dictamenes, se concluye que la
Convencidn contiene varias disposiciones que inciden sobre materia regulada por
ley en el ordenamiento juridico espanol. Es precisa, por tanto, la autorizaciéon pre-
via de las Cortes Generales para la conclusién del tratado consultado, al estar in-
cluido en el supuesto previsto en la letra e) del articulo 94.1 de la Constitucién.

O Dictamen 1346/2024, de 12 de septiembre.

Canje de Notas constitutivo de Acuerdo entre el Reino de Espafia y
la Agencia Espacial Europea, por el que se enmienda el acuerdo entre el
Reino de Espafa y la Agencia Espacial Europea, relativo a los emplaza-
mientos de la Agencia Espacial Europea en el Reino de Espafia, hecho
en Madrid el 10 y 17 de julio de 2024.

El Canje de Notas a que se refiere la presente consulta tiene por finalidad
modificar, en lo que atafie a ESAC, la duracién de los derechos de uso previstos en
el parrafo primero del articulo 4 del Acuerdo entre el Reino de Espafa y la
Agencia Espacial Europea relativo a los emplazamientos de la Agencia Espacial
Europea en el Reino de Espana, hecho en Paris el 13 de junio de 2012 (BOE
num. 173, de 20 de julio de 2012).


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1346

Su naturaleza es de tratado internacional conforme al articulo 2.1.a) de la
Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados, de 1969, y el articulo 2.a)
de la Ley 25/2014, de Tratados y Otros Acuerdos Internacionales, constituyendo
una enmienda de las previstas en el art. 36.1 de la citada Ley. Procede por tanto su
analisis a la luz del articulo 94 de la Constitucidon Espanola, teniendo en cuenta
que, como ha sefialado el Consejo de Estado en el dictamen 1.280/2024, de 23 de
julio, dlo que importa en los casos en los que la enmienda se articula mediante un
tratado es la doctrina de la calificacién auténoma, segin la cual el tratado de en-
mienda «no sigue necesariamente la via del tratado enmendado, sino que debe ser
calificado segin su propio alcance y contenido y a la vista de los diversos supues-
tos constitucionales (entre otros, dictamenes nimeros 75/2017, de 30 de marzo,
384/2017, de 22 de junio, 234/2018, de 5 de abril, 904/2019, de 5 de diciembre,
y 159/2021, de 29 de abril)».

El Consejo de Estado, en el dictamen ntmero 1.906/2011, de 21 de di-
ciembre, considerd necesario recabar la autorizacién de las Cortes Generales
con caracter previo a la prestaciéon del consentimiento del Estado para obligar-
se por medio del Acuerdo de 2012 por cuanto consideraba que algunos pre-
ceptos afectaban a materias reguladas por ley en nuestro ordenamiento juridico,
quedando por ello subsumido en el supuesto del articulo 94.1.¢) de la
Constitucion, citando a tal efecto los articulos 8 y 11 del Acuerdo. Como ya se
ha apuntado, el informe-propuesta considera que este no es el caso del Canje
de Notas objeto del presente dictamen porque la enmienda no afecta a las dis-
posiciones que determinaron la inclusiéon del Acuerdo en el articulo 94.1 y la
adicidén carece de relevancia.

El Consejo de Estado no comparte esta valoracion. Por una parte, el dictamen
namero 1.906/2011 sefialaba que «algunos preceptos del Acuerdo sometido a
consulta afectan a materias reguladas por ley en nuestro ordenamiento juridico»,
ofreciendo a continuaciéon ejemplos sin pretension de exhaustividad. Por otra par-
te, conforme al anexo I a), apartado 1.1, del Acuerdo, al que remite la enmienda, el
emplazamiento principal del ESAC estd en terrenos propiedad del Instituto
Nacional de Técnica Aeroespacial «Esteban Terradas» (INTA), organismo publico
de investigacién dependiente del Ministerio de Defensa cuyo régimen patrimo-
nial es el establecido en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Puablicas. Asi se establece en el articulo 5 de su Estatuto, aproba-
do por Real Decreto 925/2015, de 16 de octubre (BOE ntim. 249, de 17 de oc-
tubre de 2015). En consecuencia, el Canje de Notas afecta a materias reguladas
por ley en nuestro ordenamiento juridico, quedando por ello subsumido en el
articulo 94.1. ¢) de la Constitucion.

O Dictamen 1503/2024, de 25 de septiembre.
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Acuerdo entre el Reino de Espaiia y el Reino Unido de Gran Bretafia
e Irlanda del Norte, sobre el libre ejercicio de actividades remuneradas por
familiares dependientes de miembros de Misiones Diplomaticas y Oficinas
Consulares, hecho ad referenduin en Londres el 16 de septiembre de 2024.

El Consejo de Estado ha tenido ocasién de pronunciarse respecto de acuer-
dos analogos (dictamenes nimeros 53.565, de 22 de junio de 1989 —Convenio
entre el Reino de Espana y Canada—; 3.734/99, de 22 de diciembre —Convenio
entre el Reino de Espafia y la Republica del Perti—; 3.735/99, de 22 de diciem-
bre —Convenio entre el Reino de Espana y la Reptblica de Venezuela—:
3.736/99, de 22 de diciembre —Convenio entre el Reino de Espafia y la
Republica del Ecuador—; 3.737/99, de 22 de diciembre —Convenio entre el
Reino de Espana y la Republica Oriental del Uruguay—; 3.738/99, de 22 de
diciembre —Convenio entre el Reino de Espafia y la Republica de Costa Rica—;
681/2001, de 29 de marzo —Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica
de Chile—;3.464/2001, de 5 de diciembre —Acuerdo entre el Reino de Espana
y la Republica de Nicaragua—; 925/2002, de 18 de abril —Acuerdo entre el
Reino de Espana y la Republica de Bolivia—; 3.017/2003 —Acuerdo entre el
Reino de Espafia y la Republica Dominicana—; 842/2007, de 10 de mayo —Acuerdo
entre el Reino de Espafia y la Reptblica de El Salvador—; 1.202/2007, de 14 de
junio —Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Republica del Paraguay—;
1.930/2008, de 27 de noviembre —Acuerdo entre el Reino de Espana y
Jamaica—; 770/2009, de 28 de mayo —Acuerdo entre el Reino de Espafia y la
Republica de Turquia—; 116/2010, de 25 de febrero —Acuerdo entre el Reino
de Espafa y la Republica de Serbia—; 507/2010, de 29 de abril —Acuerdo entre
el Reino de Espafia y la Reptiblica de Ghana—; 1.218/2010, de 29 de julio —Acuerdo
entre el Reino de Espafia y la Reptblica de Mali—; 1.619/2011, de 20 de octu-
bre —Acuerdo entre el Reino de Espafia y Ucrania—; 511/2015, de 23 de julio
—Acuerdo entre el Reino de Espafia y Namibia—; 97/2017, de 6 de abril-Acuerdo
entre el Reino de Espafa y la Repuablica de Moldavia—; 324/2017, de 18 de
mayo —Acuerdo entre el Reino de Espafia y la Reptblica de la India—;
861/2017, de 2 de noviembre —Acuerdo entre el Principado de Andorra y el
Reino de Espafia—; 673/2022, de 26 de mayo —Acuerdo entre el Reino de
Espafia y la Republica de Cabo Verde—; 1.328/2022, de 6 de octubre —Reino
de Espana y la Republica de Namibia—, entre otros) y, en relacién con ellos, ha
entendido que la autorizaciéon de las Cortes Generales previa a la conclusion
del acuerdo resulta necesaria por estar este comprendido en el supuesto del
articulo 94.1.e) de la Constitucion.

Esta doctrina es aplicable al Acuerdo objeto del presente dictamen, pues en
virtud de ¢él se incide en materias reguladas por ley (particularmente, por la Ley



Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espana y su integracidn social).

Como en aquellas ocasiones, se observa, asimismo, que las estipulaciones so-
bre inmunidades de jurisdiccidn, en especial, las que se refieren a la jurisdiccidon
penal (articulo 6) y las prescripciones del articulo 7, corroboran dicha conclusion.

Por todo ello, el Acuerdo de referencia ha de ser autorizado por las Cortes
Generales de acuerdo con el supuesto constitucional previsto en el apartado e) del
articulo 94.1 de la Constitucién («stratados o convenios que supongan modifica-
ci6n o derogacidn de alguna ley o exijan medidas legislativas para su ejecuciony).

O Dictamen 1616/2024, de 24 de octubre.

2.3.6 Tratados del articulo 94.2 CE

Acuerdo entre el Reino de Espafia y Georgia sobre el reconoci-
miento reciproco y el canje de los permisos de conduccién nacionales,
hecho en Madrid el 5 de abril de 2024.

El Consejo de Estado ha tenido ocasién de pronunciarse con anterioridad
sobre otros acuerdos similares al ahora consultado, entre otros, en los dictime-
nes 658/2015, de 16 de julio, 440/2017, de 29 de junio o 940/2018, de 29 de
noviembre, o, mas recientemente, 1.913/2022, de 12 de enero de 2023, de los
que se obtiene un cuerpo de doctrina que resulta de aplicacion al supuesto aho-
ra examinado.

Con arreglo a tal doctrina, el Acuerdo que se examina no requiere autori-
zaci6on de las Cortes Generales, por cuanto se refiere a cuestiones propias de la
actividad de policia administrativa, materia objeto de regulacion reglamentaria,
tal y como establecen los articulos 61 y 62 del texto refundido de la Ley sobre
Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por Real
Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre. En concreto, el Reglamento
General de Conductores, aprobado por Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo,
regula en sus articulos 21 y siguientes qué permisos son validos para conducir
en Espafia y su canje.

Dado que el Acuerdo consultado no afecta a materia reservada a la ley ni se
incardina por ningin otro motivo en los restantes supuestos previstos en el apar-
tado 1 del articulo 94 de la Constitucién, no resulta precisa la previa autorizaciéon
de las Cortes Generales para la prestacion del consentimiento del Estado.

O Dictamen 854/2024, de 6 de junio.

o
Y

EL ORDENAMIENTO ]URiDICO


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1616
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-854

oy
=

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2024

2.3.7 Reservas, enmienda, modificacion y terminacion

Renovacion de la reserva formulada por Espafia al Convenio penal
sobre la corrupcién del Consejo de Europa, hecho en Estrasburgo el 27
de enero de 1999.

La renovacion de la reserva sometida a consulta se formula en términos idénticos
a los ya analizados por el Consejo de Estado en los dictimenes nameros 1.130/2016,
de 12 de enero de 2017;391/2019, de 20 de junio y 30/2022, de 10 de febrero.

En todos ellos, que siguen un criterio coherente con el sentado en los dictime-
nes nameros 636/2005, de 9 de junio y 608/2009, de 21 de mayo, relativos al
Convenio penal sobre la corrupcion del Consejo de Europa y su Protocolo Adicional,
el supremo 6rgano consultivo ha mantenido la necesidad de recabar la autorizacién
de las Cortes Generales conforme a lo previsto en la letra e) del articulo 94.1 de la
Constitucidn, que se refiere a los tratados o convenios que supongan modificaciéon
o derogacion de alguna ley o exijan medidas legislativas para su ejecucion.

Asi, en el dictamen nimero 391/2019, de 20 de junio, se afirmo:

«El Estado espafiol se propone renovar una reserva a dicho articulo 17.1.b)
con la finalidad de exigir el requisito de la doble incriminacién para perseguir
infracciones cometidas por los propios nacionales en el extranjero. La obliga-
cién cuya aplicaciéon pretende modularse mediante la formulacién de la reser-
va afecta, por tanto, a la competencia judicial internacional de los tribunales
espafioles, cuestion cuya regulacion estd reservada en el ordenamiento juridico
espafiol a normas con rango de ley, como ocurre con la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, o con la Ley de Enjuiciamiento Criminal.»

Se esta, por tanto, ante una prevision que tiene incidencia en materia regulada por
normas con rango de ley en el ordenamiento juridico espafiol, de manera que puede
concluirse que la renovacién de la Reserva queda comprendida en el supuesto previs-
to en la letra e) del articulo 94.1 de la Constitucién, que exige someter a la autoriza-
ci6n previa de las Cortes Generales los tratados o convenios que supongan modifica-
ci6én o derogacion de alguna ley o exijan medidas legislativas para su ejecuciony.

O Dictamen 1894/2024, de 18 de diciembre.

Decision n.° 79-1 de la Junta de Gobernadores del Fondo Monetario
Internacional relativa a la decimosexta revisidon general de cuentas,
adoptada el 15 de diciembre de 2023.

El articulo 36 de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros
Acuerdos Internacionales, regula la enmienda a un tratado en el que Espana es
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parte, contemplando dos supuestos diferentes: la que requiere la conclusiéon de
un nuevo acuerdo (articulo 36.1) y la que se realiza a través de los procedimien-
tos especificamente dispuestos en el tratado en cuestion (articulo 36.2); en estos
casos se trata de procedimientos simplificados relacionados con tratados multila-
terales dotados de aparato institucional. Al respecto, el apartado a) del articu-
lo 36.2 prevé un procedimiento automatico de enmienda conforme a lo previs-
to en el tratado y sin necesidad de decisién adicional alguna por el Estado parte
y el apartado b) establece un procedimiento que contempla el pronunciamiento
del Estado, aceptando o rechazando la enmienda en el plazo establecido para
ello por el tratado.

La distincidn es relevante porque en el supuesto del articulo 36.1, al articular-
se la enmienda mediante un tratado internacional, sera preceptivo el dictamen del
Consejo de Estado vy, en su caso, debera tener lugar la intervencidn de las Cortes,
mientras que en el del articulo 36.2, en sus dos modalidades, la intervencidén es
exclusiva del Gobierno.

Por ello, resulta esencial determinar la naturaleza de la Resolucién n.° 79-1
de la Junta de Gobernadores del Fondo Monetario Internacional, adoptada el 15
de diciembre de 2023, relativa a la Decimosexta Revision General de Cuotas.

Al respecto, el Informe de la Asesoria Juridica Internacional afirma que «a la luz
de los sujetos que lo celebran, su forma y su contenido, los Acuerdos contenidos por
la resolucién 79-1 asi como la extension del préstamo bilateral son tratados interna-
cionales, en la comprension fundamental de que el consentimiento de Espafia, com-
pletado por el consentimiento del FMI, constituye un acuerdo internacional». El in-
forme-propuesta parece admitir esta calificacidn, que el Consejo de Estado comparte.

En efecto, el articulo XXVIII. a) del Convenio Constitutivo del Fondo
Monetario Internacional regula el procedimiento de enmienda estableciendo que
«Sila Junta de Gobernadores aprueba la enmienda propuesta, el Fondo preguntara
a todos los paises miembros (...) si aceptan la enmienda propuesta. Si tres quintos
de los paises miembros cuyos votos sumen el ochenta y cinco por ciento de la
totalidad de los votos aceptan la enmienda propuesta, el Fondo lo certificara asi
mediante una comunicaciéon oficial dirigida a todos los paises miembros». A su
vez, el articulo 11, relativo a las Cuotas y suscripciones, dispone en su seccién 2.c)
que se requerira una mayoria del ochenta y cinco por ciento de la totalidad de los
votos para acordar cualquier modificacién de las cuotas, afiadiendo en el apartado
d) que no se modificara la cuota de ninglin pais miembro sin el consentimiento de
este. Esta regulacion pone de relieve que se trata de la celebracion de un acuerdo
internacional en forma simplificada que se incardina en la definicién de tratado
consagrada en el articulo 2.1.a) de la Convencién deViena sobre el derecho de los
tratados, de 23 de mayo de 1969 y en el articulo 2.a) de la citada Ley de Tratados
y otros Acuerdos Internacionales.
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Es importante recordar que, refiriéndose a nuevos acuerdos para la obtencién
de préstamos del Fondo Monetario Internacional, el Tribunal Constitucional, en
su Sentencia 155/2005, de 9 de junio, advirtié que:

«Los Nuevos Acuerdos referidos en el art. 2 del Real Decreto-ley no son,
por otro lado, mera consecuencia del normal desarrollo del Convenio consti-
tutivo el Fondo Monetario Internacional (...) No estamos, pues, en el caso de
una obligacién asumida inmediatamente con la integracién del Convenio
constitutivo, ni tampoco ante la necesidad de cumplir inexorablemente con un
compromiso adquirido al tiempo de incorporar, con el Convenio, el procedi-
miento ordinario de adopcidén de decisiones del Fondo Monetario Internacio-
nal. Se trata de un nuevo compromiso en el marco de un compromiso anterior
(...) Constitucionalmente es irrelevante si ese compromiso se formaliza expre-
samente en un tratado o en la adhesién a una obligacién nacida en el marco de
un tratado que la hace posible pero no necesaria; lo determinante es que el
Estado se comprometa a una conducta que hasta entonces no le era exigible
en absoluto(...)» (E]. 6).

Por tanto, cabe concluir que estamos ante un tratado que constituye una en-
mienda de las previstas en el articulo 36.1 de la Ley 25/2014, de 27 de noviembre,
de Tratados y otros Acuerdos Internacionales.

O Dictamen 1280/2024, de 23 de julio.

Canje de Notas por el que se enmienda el Acuerdo entre el Reino
de Espana y Nueva Zelanda relativo al programa de vacaciones y activi-
dades laborales esporadicas, hecho en Madrid el 25 de junio y 21 de
octubre de 2024.

(...) como ha senalado el Consejo de Estado en los dictimenes nameros
1.280/2024, de 23 de julio y 1.503/2024, de 25 de septiembre, «lo que importa
en los casos en los que la enmienda se articula mediante un tratado es la doctri-
na de la calificacién auténoma, segtin la cual el tratado de enmienda no sigue
necesariamente la via del tratado enmendado, sino que debe ser calificado segiin
su propio alcance y contenido y a la vista de los diversos supuestos constitucio-
nales (entre otros, dictamenes naumeros 75/2017, de 30 de marzo, 384/2017,
de 22 de junio, 234/2018, de 5 de abril, 904/2019, de 5 de diciembre,
y 159/2021, de 29 de abril)».

O Dictamen 1833/2024, de 28 de noviembre.
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Renovacidon de la reserva formulada por Espaiia al Convenio penal
sobre la corrupcién del Consejo de Europa, hecho en Estrasburgo el 27
de enero de 1999.

El Consejo de Estado emite su dictamen con caricter preceptivo, en cumpli-
miento de lo dispuesto en el articulo 22.1 de su Ley Organica 3/1980, de 22 de
abril, en relacién con lo previsto en el articulo 17.2 de la Ley 25/2014.

Asi lo ha venido considerando el Consejo de Estado en los dictimenes ante-
riores relativos a la renovacion de esta reserva (por todos, el Gltimo, nime-
ro 30/2022, de 10 de febrero, ya citado), debiendo recordarse en esta linea que es
«doctrina reiterada del Consejo de Estado que toda declaracién unilateral que
afecte al régimen de las obligaciones que para Espafia derivan de un tratado debe
tramitarse de acuerdo con lo previsto en el articulo 94 de la Constitucién» (dicta-
menes numeros 608/2016, de 15 de septiembre; 391/2019, de 20 de junio
vy 549/2022, de 12 de mayo). Ello teniendo en cuenta que las reservas comportan,
en términos generales, la restriccidon de alguna o varias de las obligaciones que un
Estado adquiere por medio de un tratado.

Refiriéndose en particular a la tramitacién de la renovacion de la reserva, el
dictamen ntmero 1.130/2016, de 12 de enero de 2017 senald:

«Una reserva viene a restringir alguna o varias de las obligaciones que un
Estado adquiere por medio de un tratado. La retirada de la reserva restaura en
su plenitud el régimen de esas obligaciones, con lo que, si la materia del tratado
lo justifica, dicha retirada requerira la autorizacion de las Cortes (dictamen
namero 64/92). El mismo criterio debe sostenerse en relacién con la renova-
ci6n de la reserva cuando el convenio que la admite y regula exige, para su
vigencia, una manifestacion de voluntad por parte del Estado interesado, por
cuya virtud se evidencie su intencién de mantener la restricciéon formulada
respecto de una obligacién o modular alguno de sus efectos juridicos. Ello es
asi en la medida en la que la renovacién comporta el mantenimiento de la re-
serva por un nuevo periodo y con ello una extensién en el tiempo de la reser-
va sin la cual esta decaeria, recobrando plena vigencia aquella obligacién cuyos
efectos juridicos se han modulado.»

O Dictamen 1894/2024, de 18 de diciembre.

Enmiendas al articulo 8 del Estatuto de Roma de la Corte Penal
Internacional.

La consulta se refiere a la eventual necesidad de autorizaciéon de las Cortes
Generales con caricter previo a la prestacién del consentimiento del Estado espa-
ol para obligarse mediante las cuatro Enmiendas descritas en el Antecedente
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primero y que amplian las conductas tipificadas como «crimenes de guerra» en el
articulo 8.2 del Estatuto de Roma.
El Consejo de Estado recordaba en su dictamen 1.119/2013:

«— La Corte Penal Internacional es un Tribunal instituido por un Tratado
internacional, cuyos Estados Parte aceptan automiticamente y con caracter
general, por el hecho de serlo, la competencia de la Corte.

— La Corte Penal Internacional es un Tribunal estable y permanente que
trata de avanzar en crear una justicia penal internacional para reprimir los cri-
menes mas graves de trascendencia para la comunidad internacional (crimenes
de genocidio, de lesa humanidad, de guerra y de agresion).

— La Corte responde al principio de complementariedad con las jurisdic-
ciones nacionales de los Estados Parte, de modo que intervendra en los casos en
que aquéllas no ejerzan su competencia o no estén en condiciones de hacerlo, a
diferencia de los previos Tribunales penales internacionales —como son los crea-
dos en relacién con la antigua Yugoslavia y con Ruanda—, que ocupaban una
posicion de primacia o supremacia respecto de las jurisdicciones nacionales de
los Estados Parte.

— La Corte estd dotada de una norma constitucional autosuficiente —o, en
terminologia sajona, self-executing—, como es el Estatuto, si bien viene acompa-
fada de otros importantes instrumentos normativos aprobados por los Estados
Parte, como son las Reglas de Procedimiento y Prueba y los Elementos de los

crimenes.»

Asi concebida la Corte Penal Internacional y dado el caracter de tratado inter-
nacional del Estatuto de Roma, procede ahora valorar si la prestacion del consenti-
miento de Espana para obligarse por medio de las Enmiendas referidas precisa de
autorizacion de las Cortes Generales vy si tal autorizacion lo debe ser por ley organica.

Conforme a la doctrina de la calificacién auténoma del instrumento interna-
cional (por todos, dictimenes nimeros 1.280/2024, de 23 de julio y 1.503/2024,
de 25 de septiembre), se hace preciso analizar el contenido de cada una de las
Enmiendas al Estatuto de Roma sometidas a dictamen y discernir su alcance para
determinar si las transformaciones que opera tienen encaje en las previsiones del
articulo 93 de la Constitucion o si por el contrario, son propias solo de alguno de
los supuestos de hecho del articulo 94 también de la Constitucion.

La ampliacién de las conductas constitutivas de crimenes de guerra que pre-
vén las cuatro Enmiendas comporta una ampliacién material de las potestades
transferidas a la Corte Penal Internacional. En efecto, como ya sefnal6 el Consejo
de Estado en su dictamen 1.374/1999 y reiteraba en el dictamen 1.119/2013, «la
tipificacién de delitos que hace el Estatuto de Roma lo es a efectos de dicho esta-
tuto y no a efectos de los sistemas penales de los Estados Partes, de tal modo que



forman parte de un sistema penal propio, complementario, pero no concurrente
con los sistemas nacionales».

Por ello, al igual que se concluia en el dictamen 1.119/2013, la ampliacién
objetiva de los crimenes de guerra «<supone una ampliacién material del ambito de
la transferencia de potestades jurisdiccionales atribuidas a la Corte Penal
Internacional, potestades jurisdiccionales que no son otra cosa que competencias
derivadas de la Constitucion en el sentido del articulo 93 de la Constitucién
Espaiiola».

Asi las cosas, procede concluir que la prestaciéon del consentimiento del
Estado para obligarse por medio de cuatro Enmiendas al parrafo 2 del articulo 8
del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional precisa de autorizacién
mediante ley organica ex articulo 93 de la Constitucion Espafola.

O Dictamen 1653/2024, de 24 de octubre.

2.3.8 Ejecucion y desarrollo en Espaiia

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de
desarrollo de la Ley Organica 11/2021, de 28 de diciembre, de lucha
contra el dopaje en el deporte, aprobado por el Real Decreto 792/2023,
de 24 de octubre.

En el afo 2003, la Agencia Mundial Antidopaje (AMA) elabor6 el Codigo
Mundial Antidopaje (CMA) vy los estandares internacionales de procedimientos
que lo complementaban, que constituian un conjunto de reglas y directrices de
obligado cumplimiento para el movimiento deportivo internacional. Estas activi-
dades exigian la elaboracién de normas nacionales, de forma simultanea a la ar-
monizacién normativa internacional. Dicho c6digo es objeto de revision cada seis
afios —2009, 2015 y la tltima revision que es de fecha 1 de enero de 2021—,lo que
ha motivado la constante adaptacion de nuestro ordenamiento interno a tales re-
visiones, siendo la tltima de ellas la efectuada con las citadas normas, la Ley
Organica 11/2021 y el Real Decreto 792/2023.

(...) Como se dijera en el mencionado dictamen nimero 135/2021, «la inser-
cién del CMA en el ordenamiento interno, no supone, por emplear categorias juri-
dicas cercanas, pero no aplicables, una suerte de transposicidon del co6digo al ordena-
miento interno. De hecho, el propio CMA no exige (...) que asi sea», como resulta de
su articulo 23 («Aceptacioén y aplicaciony), apartado 2 («Aplicacion del Codigon).

Por consiguiente, a la hora de abordar las revisiones del ordenamiento interno
para adaptarlo a las efectuadas en el mencionado Cédigo Mundial Antidopaje no
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ha de procederse llevando a cabo una mimética traslaciéon de su contenido a nues-
tro derecho; antes bien, se trata de una operacién normativa compleja que, sin
introducir alteraciones sustanciales, permita la aplicacién en Espana de esas reglas
que conforman, desde la Convencién de la UNESCO, el marco juridico interna-
cional de la lucha contra el dopaje.

O Dictamen 976/2024, de 23 de julio.

24 LEY
2.4.1 Remision a normas de rango reglamentario

Anteproyecto de Ley por la que se modifican el texto refundido de
la Ley sobre responsabilidad civil y seguro en la circulacion de vehiculos
a motor, aprobado por el Real Decreto Legislativo 8/2004, de 29 de oc-
tubre, y la Ley 20/2015, de 14 de julio, de ordenacidn, supervisiéon y
solvencia de las entidades aseguradoras y reaseguradoras.

En conclusion, se valora muy positivamente la opcién del prelegislador de
abordar, o intentarlo al menos, el régimen de responsabilidad civil y seguro en la
circulacion de los denominados vehiculos de movilidad personal.

Pero lo cierto es que, una vez adoptada esa decision en los apartados 1y 2 de
la disposicién adicional primera del anteproyecto y de crear, incluso, el seguro
obligatorio correspondiente (siquiera de forma incompleta y por referencia gené-
rica a preceptos vigentes, entre ellos el articulo 9 de la Directiva 2009/13/CE,
relativo a los importes minimos de la cobertura del seguro obligatorio), todo se
defiere a la propuesta de desarrollo reglamentario que haga la mencionada
Comisién de Seguimiento, hasta el punto de que la entrada en vigor de las previ-
siones legales relativas a la sujecién de estos vehiculos al régimen de responsabili-
dad civil previsto en el texto refundido y a la exigencia de seguro obligatorio se
hace depender de lo que disponga la norma reglamentaria en cuestion.

Este esquema evidencia una doble quiebra de dos principios esenciales en la
ordenacién de fuentes del sistema normativo:

— De un lado, se introduce una remisién en blanco a la norma reglamentaria
para desarrollar la exigencia de seguro obligatorio en relacidon con este tipo de
vehiculos, sin mas precision en sede legal que la relativa al importe de la cobertura.
La densidad normativa de esta prevision es claramente insuficiente pues defiere al
desarrollo reglamentario no solo la determinacién del concepto de vehiculo de
movilidad personal que no esté incluido en el concepto de vehiculo a motor, sino
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también la concrecion de los aspectos esenciales del régimen juridico de este se-
guro obligatorio, sin mas precision que la de que este tipo de vehiculos estara su-
jeto al régimen de responsabilidad civil del articulo 1 del propio texto refundido.

— De otro lado, la fecha de entrada en vigor de la exigencia de seguro obliga-
torio de responsabilidad civil para los vehiculos de movilidad personal y, por tanto,
de la disposicién adicional primera del anteproyecto se condiciona a la fecha que
determine la norma reglamentaria de desarrollo. Resulta, pues, que una norma de
rango jerarquicamente inferior decide, en Gltima instancia, cuando se aplica una
obligacién creada por la ley, lo que implica diferir en el tiempo, sin limite alguno,
su efectiva vigencia.

Sin desconocer la complejidad que probablemente implique incorporar este
tipo de vehiculos al régimen de responsabilidad civil y seguro obligatorio, es claro
que se trata de una medida imprescindible para dar una respuesta satisfactoria a su
creciente uso y a la falta de regulacién existente. Pero no basta con incluir una
prevision legal genérica al respecto, sino que en sede legal se han de establecer las
lineas generales del régimen de seguro obligatorio aplicable (empezando por el
concepto de vehiculo de movilidad personal) y habilitar al desarrollo reglamenta-
rio para completar sus previsiones, sin necesidad de condicionarlo en todos sus
aspectos a una propuesta normativa concreta de la Comisiéon de Seguimiento,
cuyo cometido especifico es, como se ha dicho, examinar la puesta en marcha del
sistema de valoracidn, sus repercusiones juridicas y econdmicas y el correspon-
diente sistema de actualizacion.

O Dictamen 772/2024, de 16 de mayo.

2.5 REGLAMENTOS
2.5.1 Potestad reglamentaria

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto de la
Agencia Estatal «Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo».

La disposicion final tercera de la Ley 1/2023 habilita al Gobierno para el de-
sarrollo de la Ley 1/2023, estableciéndose un plazo de seis meses desde su entrada
en vigor —el dia 22 de febrero de 2023— para la regulacién de determinadas cues-
tiones, citandose, entre otros, el desarrollo del estatuto de la AECID.

No empece a la regulacién proyectada su desarrollo tardio.
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En efecto, el dictamen ntimero 718/2022, de 17 de mayo, relativo al antepro-
yecto de la que seria la Ley 1/2023, advertia respecto al plazo previsto en esa dis-
posicidn final tercera que: «los plazos para dictar reglamentos, mas alld de apremiar
la adopcidén de una normativa necesaria de desarrollo, no tienen un efecto de ca-
ducidad que determine el decaimiento de la habilitacién de desarrollo reglamen-
tario si no se cumplen puesto que la potestad reglamentaria del Gobierno en-
cuentra su fuente directa en el articulo 97 de la Constitucion y no en la ley».

A mayor abundamiento, el dictamen nimero 962/2024, de 20 de junio, emi-
tido en relacion con el que seria el Real Decreto 708/2024, de 23 de julio, por el
que se aprueba el Estatuto de las personas cooperantes, dictado también en desa-
rrollo —tardio— de las previsiones de aquella disposicién final tercera de la
Ley 1/2023 recordaba: «Como ha dicho en repetidas ocasiones el Consejo de
Estado, la fijacion legal de un plazo testimonia la voluntad del legislador de que la
norma de que se trata sea puesta en ejecucioén sin dilaciones. Los principios de
legalidad y jerarquia normativa amparan la interpretacién mis acorde con la vo-
luntad legalmente manifestada y corresponde mejor a esa voluntad la promulga-
ci6n, aun tardia, de la norma de que se trate».

O Dictamen 1797/2024, de 7 de noviembre.

2.5.1.1  Titulares de la potestad reglamentaria

Proyecto de Orden por la que se establece la metodologia de actua-
lizacion de la retribucién a la operacion de las instalaciones tipo cuyos
costes de explotacion dependan esencialmente del precio del combusti-
ble y se actualizan sus valores de retribucion a la operacion de aplica-
cidén a partir del 1 de enero de 2024.

En relacidn con la forma de implementar este objetivo, la primera cuestiéon
que se plantea consiste en determinar si el establecimiento de los valores de las
instalaciones tipo tiene naturaleza normativa o supone un mero acto administrati-
vo de aplicacién del régimen vigente. La cuestion no es meramente dogmatica,
sino que tiene relevancia de cara a la correcta articulacién técnica en la orden
ministerial y a los recursos que puedan interponerse contra dicha determinacién
de los valores. No cabe ignorar, a este respecto, que, si bien es ahora la propia or-
den proyectada la que fija estos valores, en el futuro, de conformidad con su arti-
culo 3, se hard mediante resolucion de la Secretaria de Estado de Energia, cuyo
titular no cuenta con potestad normativa.

A juicio del Consejo de Estado, (...) constituye una actividad de aplicacion
del ordenamiento juridico, que carece de caracter normativo. En efecto, corres-
ponde al ejercicio de dicha potestad, la normativa, la aprobacién de la metodolo-
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gla, en la que se fijan las férmulas para calcular en cada periodo temporal la retri-
bucidn correspondiente, determinando ademas el modo de concretar cada uno de
los valores y variables de dichas ecuaciones. Una vez aprobada dicha metodologia
(la primera fase a la que antes se hacia referencia), su concrecién para cada instala-
ci6n tipo consiste en una pura labor de aplicacién y no implica, por ende, el ejer-
cicio de la potestad normativa.

Ello implica que resulte legitimo que, como hace el articulo 44 del Real
Decreto-ley 8/2023 y el articulo 3 del proyecto, la aprobacién de dichos valores se
atribuya a la Secretaria de Estado de Energia (...). No obstante, las anteriores con-
sideraciones deben tener reflejo en la forma en que se articula técnicamente la
norma la determinacién de tales valores para el primer semestre de 2024 (articu-
los 14 y concordantes).

Asi, en primer lugar, la naturaleza normativa de la orden proyectada no es un
obstaculo insalvable para que en ella se pueda llevar a cabo dicha determinacién
de los valores para un semestre concreto. No obstante, en la propia norma debe
quedar claro que dicha concrecién no forma parte propiamente del contenido
normativo, sino que constituye un acto de aplicaciéon del régimen vigente (...).
Por ello, la sede natural de esta determinacién no debiera estar en el articulado,
sino en una disposicion adicional, en la parte final de la norma (...).

Por otra parte, esta circunstancia debe tener reflejo en el contenido de las dispo-
siciones de la orden que, como los apartados 1 a 3 del articulo 14 y las disposiciones
transitorias segunda y cuarta tienen como objeto, supuestamente, determinar como
se han calculado dichos valores. Pues, dado que es la propia orden la que fija estos
valores, el contenido de estos preceptos tiene sentido no propiamente como reglas
prescriptivas, sino como explicacidn o justificacion de los valores aprobados.

O Dictamen 667/2024, de 9 de mayo.
O Ver también dictdmenes 1074/2024, de 20 de junio y 1338/2024, de 23 de julio.

Proyecto de Real Decreto de evaluacion y acreditacion de las com-
petencias basicas adquiridas por experiencia laboral, por vias no forma-
les de formacidn y aprendizajes informales.

Por lo que se refiere al desarrollo reglamentario de la Ley Organica 3/2022,
de forma expresa se atribuye al Gobierno por el articulo 113 la aprobacién de das
normas reglamentarias relativas a las condiciones y los requisitos basicos del régi-
men dual y del desarrollo de las modalidades semipresencial y virtual de la forma-
ci6n profesional, la calidad de los programas y la fase practica dual de la formaciéon
profesional, los instrumentos de aseguramiento de la calidad y los sistemas de
certificacion y cuantas otras sean objeto de esta ley para la concrecién de cuales-
quiera otros elementos basicos del Sistema de Formacién Profesional, sin perjuicio
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de su desarrollo correspondiente por las comunidades auténomas competentes»
—letra b)—; de «los requisitos para el reconocimiento, la acreditacidn y el registro de
las competencias profesionales adquiridas por la experiencia profesional u otras
vias no formales o informales y los procedimientos para su obtencion en el marco
del Catalogo Nacional de Estandares de Competencias Profesionales» —letra 1)—; y
del «contenido de caricter basico del proceso continuo de acompafiamiento y
orientacidon que, en materia de formacién profesional, permita a las personas con-
cretar sus capacidades, competencias e intereses, tomar decisiones en materia de
educacidn, formacioén y empleo y gestionar sus itinerarios formativos y laborales a
lo largo de la vida» —letra m)—.

Aun cuando no exista una mencidén especifica a las «competencias basicas» en
dicho precepto, entiende el Consejo de Estado que ese tipo de competencias es
uno de los elementos nucleares del sistema de formacién a lo largo de la vida,
como destaca la memoria del analisis de impacto normativo, por lo que puede
considerarse que el Gobierno, con arreglo a dichas previsiones legales, ostenta
competencia para dictar la norma proyectada.

O Dictamen 1935/2024, de 18 de diciembre.

2.5.1.2  Habilitacién per saltum

Proyecto de Orden por la que se regulan los procedimientos admi-
nistrativos de adquisicion y pérdida de la condicidon de punto de aten-
cién al emprendedor y de entidad colaboradora.

Conviene recordar en este punto que el Consejo de Estado mantiene una
interpretacidn restrictiva de las habilitaciones per saltum por la excepcionalidad
que suponen. La Memoria del ano 2021 lo resume (...).

De acuerdo con esta interpretacion restrictiva, la orden proyectada debe limi-
tarse a ser una norma procedimental, que regule la iniciacion, tramitacién y reso-
luciéon de cada uno de los procedimientos mencionados por la ley, asi como los
aspectos conexos (presupuestos, declaracién responsable y compromisos que de-
ben asumir los interesados).

Ello supone que no es este el instrumento adecuado ni para regular la figura
de las entidades colaboradoras ni para desarrollar el régimen general de los PAE
(que podra hacerse, si se considera necesario, a través de la aprobacién de un real
decreto acordado en Consejo de Ministros, al amparo de la habilitacién genérica
que resulta de la disposicidn final décima de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre).

O Dictamen 1613/2024, de 5 de diciembre.
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Proyecto de Orden por la que se regula la duracidn, el contenido y
los requisitos de los cursos de conduccidén segura y eficiente, cuya reali-
zacion conlleve la recuperaciéon o bonificacion de puntos, asi como los
mecanismos de control y certificacién.

En este caso, el legislador ha optado por acudir a la figura de la habilitacién
per saltum, en la que no se defiere el desarrollo reglamentario a un real decreto del
Gobierno —como suele ser habitual—, sino a una orden ministerial que, de este
modo, cuenta con una cobertura legal directa. Como recordaba el dicta-
men 15/2023, de 9 de marzo, mediante este tipo de habilitaciones, se altera la se-
cuencia que normalmente suele seguir la habilitacién normativa, ya que el desa-
rrollo no se remite a un real decreto, sino a una orden ministerial.

El Consejo de Estado comparte la apreciaciéon de esa Secretaria General
Técnica y no puede admitir la argumentacién del centro proponente que invoca
la simultanea tramitacion por el Ministerio de Educacién de un certificado profe-
sional especifico y la existencia de personal cualificado sin titulacién que no per-
tenece a los centros de formacidon de conductores, puesto que ninguna de estas
circunstancias exime de respetar la habilitacién ministerial. No se cuestiona el
contenido de la formacién de los monitores de los cursos de conduccidén segura y
eficiente, ni los requisitos que se pueden exigir a dichos formadores, sino su inclu-
sidn en este proyecto de orden.

La regulacion de la formacion de los monitores de los cursos que regula la nor-
ma no es susceptible de ser comprendida en ninguna de las habilitaciones ministeria-
les que desarrolla la norma sometida a consulta, ni tan siquiera en la relativa a «requi-
sitos», como una clase de requisitos personales, entre los que si cabe incluir las ratios
monitor/alumnos de la formacion tedrica y practica o los destinatarios —articulos 5 y
apartados 1 a 5 del articulo 8 del proyecto de orden—. Subsumir la formacién exigible
a los monitores encargados de impartir los cursos de conduccidn segura y eficiente
en la habilitacion de desarrollo de los «requisitos» supondria una interpretacion su-
mamente extensiva de mencionada habilitacién legal, siendo doctrina de este Consejo
que la interpretacién que las habilitaciones ministeriales per salfum «constituyen una
excepcion al ejercicio de la potestad reglamentaria atribuida al Gobierno por el arti-
culo 97 de la Constitucidn vy, por ello, su objeto y alcance debe ser objeto de inter-
pretacion estricta», como recordaba el dictamen ntimero 599/2024, de 25 de abril.

Por lo tanto, y por exceder la habilitacién ministerial prevista en la letra r) del
articulo 5 y la letra f) de la disposicion final tercera del texto refundido de la Ley
sobre Trafico, Circulaciéon de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, deben suprimirse
el apartado 6 del articulo 8 y la disposicidn transitoria tinica del proyecto de orden.

O Dictamen 1896/2024, de 18 de diciembre.
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2.5.2 Reserva de ley y jerarquia normativa

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
evaluacidon y gestion del ruido generado por las actividades militares.

El proyecto de real decreto sometido a consulta establece una limitacién de
derechos (derecho de propiedad, derecho a la intimidad personal y familiar, derecho
a un medio ambiente adecuado) que ni encuentra base juridica en la Ley 8/1975, de
12 de marzo, ni puede articularse a través de un reglamento independiente.

Carece de base legal puesto que, como se ha dicho, la Ley 8/1975, de 12 de
marzo, solo permite establecer aquellas limitaciones del derecho de propiedad que
en la propia ley se detallan, entre las que no figuran las servidumbres actsticas.

Con mayor gravedad, carece de rango suficiente porque, al tratarse de una li-
mitacién de derechos vy, destacadamente, del derecho de propiedad, debe articular-
se a través de una norma con rango de ley formal, de acuerdo con los articulos
33.2y 53.1 de la Constitucién.

Ciertamente, el Tribunal Constitucional ha sefialado que el «derecho a la pro-
piedad privada (...), en su doble dimensién, como institucién y como derecho
individual, ha experimentado una extraordinaria y profunda transformacion en el
ultimo siglo que, como este Tribunal ya puso de manifiesto, «<impide considerarlo
hoy como una figura juridica reconducible exclusivamente al tipo extremo des-
crito en el art. 348 del Cddigo civil» (Sentencia 112/2006, de 5 de abril, E J. 10).
En la regulacién del derecho de propiedad el articulo 33.2 de la Constitucidon
establece una reserva de ley flexibilizada, en la que cabe la colaboraciéon del poder
normativo de la Administracion. Sin embargo, el Tribunal Constitucional también
ha sefialado que la Constitucién «prohibe (...) toda operaciéon de deslegalizacidon
de la materia o todo intento de regulacién del contenido del derecho de propie-
dad privada por reglamentos independientes o extra legem» (STC 112/2006, de 5
de abril con cita de las STC 37/1987, de 26 de marzo y 170/1989, de 19 de oc-
tubre). Como se ha razonado, la norma proyectada no desarrolla ni completa nin-
guna disposicion legal, lo que obliga a concluir que se trata de un reglamento in-
dependiente o extra legem.

También el articulo 30 de la Ley Organica de la Defensa Nacional —anterior-
mente citado— es explicito cuando exige que las limitaciones del derecho de pro-
piedad se establezcan «de acuerdo con lo que se determine por ley».

Las consideraciones anteriores obligan a este Consejo de Estado a concluir
que no procede aprobar la norma proyectada por no existir una disposicion legal
que le sirva de fundamento.

O Dictamen 230/2024, de 11 de abril.
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto del
Comisionado para el Mercado de Tabacos, O. A.

En el marco de las habilitaciones normativas que contiene la Ley 13/1998 y
a las que se ha hecho referencia en el apartado III del presente dictamen, es claro
que corresponde al Gobierno aprobar el Estatuto del Comisionado para el
Mercado de Tabacos y que en el ejercicio de dichas competencias puede aprobar
un nuevo Estatuto. La pertinencia de esta iniciativa normativa no esti necesaria-
mente condicionada a la aprobaciéon de una nueva ley de ordenacidén del sector y
lo realmente determinante es si el texto proyectado se ajusta a las habilitaciones
normativas en vigor.

Ahora bien, permaneciendo inalterado el marco normativo vigente (y, en
particular, la Ley 13/1998), también es importante plantearse si tiene sentido la
aprobacién de un nuevo estatuto y qué alcance y contenido puede atribuirse al
mismo. En este sentido, es claro que la aprobacién de un nuevo Estatuto puede
plantear dificultades de encaje y se halla condicionada por el contenido mismo de
la ley que desarrolla, de modo que si se instrumenta para anticipar la vigencia de
determinadas previsiones que, incorporadas en su momento al frustrado antepro-
yecto de ley, se consideran necesarias para garantizar una adecuada ordenacién del
mercado de tabacos, pueden surgir problemas desde la perspectiva del principio de
reserva de ley y del adecuado engarce de sus previsiones en un grupo normativo
que en buena medida ha quedado obsoleto.

El Consejo de Estado no puede dejar de subrayar la conveniencia de que se
aborde de manera sistematica la reforma de la ordenacién del mercado de tabacos,
lo que requerira en primer término la aprobaciéon de una nueva ley y, con posterio-
ridad, la de las diferentes disposiciones que han de integrar su desarrollo normativo
—entre ellas, el nuevo Estatuto del Comisionado para el Mercado de Tabacos—, per-
fectamente encuadradas en el marco legal que completan y complementan.

Las razones que se apuntan en la memoria para justificar la aprobacién en este
momento de un nuevo estatuto —entre las que destaca la adaptacién al marco nor-
mativo internacional y europeo— concurren, si cabe con mayor intensidad, en la
necesidad de llevar a cabo una completa redefinicién de la ordenacién legal del
mercado de tabacos, para que se adecue en su conjunto a la normativa internacio-
nal y europea y permita atender con la mayor eficacia y eficiencia posibles los
objetivos y estrategias del reciente Plan Integral de Prevencion y Control del
Tabaquismo 2024-2027 (abril de 2024).Y es en este nuevo marco legal en el que
se encuadraria el nuevo Estatuto del Comisionado, cuyo contenido constituiria el
natural desarrollo de las previsiones legales sobre el citado organismo auténomo.

Pero al permanecer inalterado el marco legal en el que se ha de insertar el
nuevo Estatuto, se produce cierta falta de correlacion entre la Ley 13/1998 y la
norma proyectada, cuya formulacién inicial se hizo por referencia al Anteproyecto
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de Ley de 2022. Asi se evidencia en el hecho de que algunos de sus contenidos se
inspiran en el tenor del anteproyecto o incluso incorporan directamente algunas
de sus previsiones o las redefinen para posibilitar su insercion en una norma esta-
tutaria (por ejemplo, lo que en el anteproyecto son principios generales del mer-
cado de tabacos, en el Estatuto proyectado se configuran como principios de ac-
tuacién del Comisionado).

Esa falta de correlacion es la que también se encuentra en el origen de las
dudas que pueden plantearse en cuanto a la cobertura normativa de algunas de sus
previsiones (como se ha puesto de manifiesto en el tramite de audiencia pablica y
también ante este Consejo de Estado) y hace que sea patente el riesgo de eventua-
les disfuncionalidades en su aplicacién (por ejemplo, al coexistir dos listados de
funciones del Comisionado, uno en sede legal y otro en el nuevo Estatuto).

En definitiva, la cuestion relativa a si el nuevo Estatuto tiene debido encaje en
el marco normativo encabezado por la Ley 13/1998 es una cuestion que habra de
dilucidarse para cada uno de los preceptos que pueden suscitar dudas a ese respec-
to, defiriéndose al término de este dictamen la consideracion final sobre la perti-
nencia de aprobar o no un nuevo Estatuto tal y como ha sido sometido al dicta-
men de este Consejo de Estado, frente a otras opciones, como la de aprobar un
nuevo Estatuto con un contenido diferente o la de modificar el Estatuto vigente
en aquellos puntos concretos en que resulta imprescindible para su adecuacion a
la normativa aplicable.

O Dictamen 454/2024, de 4 de julio.

Decreto por el que se regula el teletrabajo como modalidad no pre-
sencial de prestacion de servicios en la Administracién General de la
Comunidad Autéonoma de Cantabria.

El parrafo primero de la disposicioén adicional cuarta contiene una habilita-
cibén reglamentaria en favor de un tercero que no determina (dice «se estableceray,
pero no quién lo establecerd) para que, en «supuestos excepcionales», pueda esta-
blecer una modalidad no presencial de prestacion de servicios distinta de la previs-
ta en la norma proyectada, «sin derecho a compensacién alguna» para los emplea-
dos puablicos concernidos.

A juicio del Consejo de Estado, el rango reglamentario de la norma proyectada
no es suficiente para dar cabida a una prevision de esta naturaleza, que, en cuanto
afecta al régimen estatutario de los funcionarios publicos y excluye el derecho a
compensacion en este tipo de situaciones, exigiria una norma con rango de ley (arti-
culo 103.3 de la Constitucién) que, incluso con ese rango, estaria sujeta a las exigen-
cias del principio constitucional de indemnidad constitucionalmente garantizado.

O Dictamen 1325/2023, de 25 de enero de 2024.
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Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Abogacia General del Estado.

No obstante, se observa que tanto en la ahora proyectada como en aquella de
la que trae causa se indica que «todas las cuestiones que puedan surgir en torno a
su interpretacion, modificacidn, resolucion y efectos corresponderan a la jurisdic-
ci6n contencioso-administrativar, lo que, con independencia de que deba o no ser
asi en todo caso, supone regular una materia que esta reservada a la ley y en la que
no debe entrar una norma reglamentaria, por lo que, a juicio del Consejo de
Estado, debe suprimirse el inciso que recoge tal prevision.

En este sentido, se decia en el dictamen ntimero 11/2023, de 2 de febrero,
que no es tarea propia de un reglamento determinar los recursos jurisdiccionales
que proceden contra determinados actos o resoluciones: (...).

O Dictamen 1543/2024, de 10 de octubre.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Real
Decreto 1608/2005, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento Organico del Cuerpo de Secretarios Judiciales; el Real
Decreto 1451/2005, de 7 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Ingreso, Provision de Puestos de Trabajo y Promocion
Profesional del Personal Funcionario al Servicio de la Administracion
de Justicia; el Real Decreto 769/1987, de 19 de junio, sobre regulacion
de la Policia Judicial; y el Real Decreto 1184/2006, de 13 de octubre, por
el que se regula la estructura, composicion y funciones de la Comisiéon
Nacional de Estadistica Judicial.

Esta prohibicion presupone la existencia de una previa sancién disciplinaria
impuesta a los letrados o letradas sustitutos y tiene también un caricter eminente-
mente sancionador. Ello implica que al letrado sustituto disciplinariamente san-
cionado que quiera participar en esta bolsa, se le veda la posibilidad de hacerlo.

El Consejo de Estado entiende que esta prevision no puede ser aprobada a
través de una norma reglamentaria.

En primer lugar, porque se extiende el efecto de una sancién de forma no pre-
vista en la LOPJ (ni en ninguna otra norma de rango legal aplicable a este colectivo).

En segundo lugar, porque el articulo 451 de la LOPJ, cuando regula las sustitucio-
nes, solo introduce como requisito exigible, el de la titulacidon de los llamados a ejercerlas.

En tercer lugar, porque la extension de los efectos de una sancidén a través de
un reglamento sin previa habilitacién legal ni cobertura contraviene el principio
constitucional de legalidad sancionadora (articulo 25 de la CE).

[..]
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Sin embargo, el precepto transcrito no tiene cobertura legal para habilitar a la
autoridad competente a decretar aun excepcionalmente la suspensiéon temporal
del empleo del presunto infractor sin conceder previa audiencia al afectado. No
hay cobertura que lo habilite en la LOPJ y la previsiéon proyectada va mas alla de
lo previsto para el resto de funcionarios en el EBEPY recordemos que esta re-
gulacién es de aplicacion supletoria a los LAJ.

En esta materia rige el principio de legalidad sancionadora y los principios
procedimentales previstos en los articulos 25 a 31 de la Ley 40/2015, de 1 de oc-
tubre, del R égimen Juridico del Sector Publico.

En esa linea, no parece a este Consejo de Estado que exista norma con rango
legal que reconozca a la Administracién la posibilidad de ejercitar la potestad san-
cionadora para suspender cautelarmente de empleo a un funcionario sin conce-
derle previa audiencia, aunque sea excepcionalmente y se le convoque para ser
oido a la mayor brevedad. Esta potestad abocaria al letrado de la Administracion
de Justicia a una total y absoluta indefension.

O Dictamen 1640/2024, de 31 de octubre.

2.5.3 Clases de Reglamentos y rango

Proyecto de orden por la que se modifica la Orden APA/25/2021,
de 19 de enero, por la que se regula el ejercicio de la pesca de tinidos tro-
picales en el Océano Indico y se crea un censo de atuneros cerqueros con-
geladores autorizados a la pesca de tnidos tropicales en el Océano Indico.

El régimen juridico de las posibilidades de pesca, en las maltiples dimensiones
que la propia Ley de Pesca menciona, debe establecerse por norma del Consejo de
Ministros ex articulo 31.2 de la misma. Dicho desarrollo reglamentario no ha sido
aprobado. Resulta claro que, en su ausencia, el establecimiento y regulacién de
posibilidades de pesca por orden ministerial ignoraria el mandato legal de estable-
cer una normativa general previa; de hecho, el uso de este mecanismo permitiria
soslayar por completo el citado articulo 31.2, que no puede leerse como mera
habilitacidn, sino como mandato al Gobierno que, ademas, obliga a la consulta del
sector y las comunidades auténomas.

Sin perjuicio de lo anterior, a la vista de la urgencia de este caso y las razones
de interés general concurrentes, de acuerdo con lo dictaminado por este Consejo
en asuntos semejantes, se estima que podria considerarse la aprobacion de la nor-
ma elevando su rango al de real decreto, realizando los ajustes necesarios, conside-
rando que, en lo sustancial, se ha llevado a cabo la tramitacion pertinente.

O Dictamen 841/2024, de 23 de mayo.
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Proyecto de Orden por la que se desarrolla el mecanismo de fo-
mento de biocarburantes y otros combustibles renovables con fines de
transporte.

En el expediente se ha suscitado cuil sera el efecto de la norma ahora proyec-
tada en relacidon con las circulares, que deberan dejar de aplicarse en favor de la
nueva regulacion. En relacidn con esta cuestidn, procede recordar lo que se dijo
en el dictamen ntmero 823/2019, de 7 de noviembre, sobre el proyecto de
Circular de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, por la que
se establecen las metodologias que regulan el funcionamiento del mercado mayo-
rista de electricidad y de la gestidn de la operacion del sistema. Se decia entonces
lo siguiente:

«a. En primer lugar, las Circulares de la CNMC no pueden derogar las
normas reglamentarias del Gobierno o sus miembros, que hasta ahora regula-
ban aquellas materias, que, como consecuencia de la atribucién de competen-
cias operadas por otras normas, van a ser objeto de Circulares de la CNMC.
Ello, entre otras razones, porque no existe una relacion jerarquica de aquellos
respecto a la CNMC (por el contrario, en el caso de la potestad reglamentaria,
es evidente la sujecion a ella de la CNMC, en los términos que se precisaran).

b. Es cierto que, cuando la Ley 3/2013 atribuye a la CNMC la aproba-
cién de las normas que regulen determinados aspectos (fundamentalmente,
metodologias), que hasta entonces estaban recogidas en normas reglamentarias,
la aprobacién de aquellas Circulares ha de tener como consecuencia que sean
ellas las que, a partir de dicho momento, pasan a ser de aplicacion, deviniendo
inaplicables las normas que, hasta entonces, regulaban la materia (por mas que
se trate de normas reglamentarias). Dicho efecto —su inaplicacién, pues no la
derogacion— deriva directamente de la Ley 3/2013, siendo el efectivo ejercicio
de dicha potestad reglamentaria, por parte de la CNMC, la condicién para que
se produzca tal inaplicacién.

c. Sin embargo, habida cuenta de que las normas reglamentarias (o las re-
soluciones de la SEE) que hasta entonces regulaban esta materia siguen formal-
mente vigentes, es necesario, desde la perspectiva de la seguridad juridica, reali-
zar los ajustes necesarios en el orden juridico con el fin de derogar las normas
que han devenido inaplicables como consecuencia de lo anterior. Dicha dero-
gacién debe hacerse, en su caso y en cada supuesto especifico, por la propia
autoridad que dict6 la norma, el Gobierno o el titular del Departamento.

d. Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que no resulta sencillo establecer
aquellos preceptos de las normas y resoluciones citadas que dejaran de ser de
aplicacién —y que, consiguientemente, debieran ser derogados formalmente-
como consecuencia de la entrada en vigor de la nueva regulacion. (...)

e. Por ello, es necesario que, a través de los mecanismos de cooperacion y
coordinacién que sean necesarios (que pueden tener una configuracién analoga
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a los previstos en el citado Real Decreto-ley 1/2019), se lleve a cabo una clarifi-
caci6én del marco normativo, determinando qué preceptos dejan de ser de apli-
cacién como consecuencia de la aprobaciéon de la Circular. Los trabajos que se
lleven a cabo a través de los 6rganos de cooperacion que se establezcan podrian
dar lugar a la redaccién de una tabla de vigencias y de normas aplicables en cada
caso, tabla que, incorporada al acta de la reunién correspondiente, podria ser
objeto de publicidad a través de la pigina web de la CNMC y del Ministerio».

A juicio del Consejo de Estado, estas consideraciones, a las que también ha
hecho referencia en su informe la Abogacia del Estado, son aplicables mutatis mu-
tandis al presente caso, lo que lleva a concluir lo siguiente:

En primer lugar, la orden proyectada no puede derogar las referidas circulares,
si bien estas dejaran de ser aplicables una vez aprobada la misma, como conse-
cuencia de dicha aprobacion.

Pero, en segundo lugar, seria conveniente desde la perspectiva de la seguridad
juridica que se articulasen los cauces adecuados con la CNMC con el fin de que
se proceda a derogar dichas circulares, una vez que han dejado de ser aplicables.

O Dictamen 1117/2024, de 20 de junio.

Proyecto de Circular de la Comisiéon Nacional de los Mercados y la
Competencia por la que se establece la metodologia y condiciones del
acceso y de la conexidn a las redes de transporte y distribucion de las
instalaciones de demanda de energia eléctrica.

El Consejo de Estado ha tenido ocasion de analizar en expedientes ante-
riores sobre propuestas de circulares normativas de la CNMC el sistema de
relaciones que se establece entre esas circulares y las resoluciones que el propio
regulador estd llamado a dictar en desarrollo y ejecucion de aquellas. En parti-
cular, cabe citar el dictamen ntimero 767/2020, de 22 de diciembre, emitido en
relacién con la circular acceso y conexidn de las instalaciones de produccién
de energia eléctrica; asi como —en el ambito del sector gasista— los dictimenes
numeros 824/2019, de 21 de noviembre, 825/2019, de 5 de diciembre
y 233/2021, de 27 de mayo.

De la lectura de estos dictimenes se desprende que el Consejo de Estado ha
venido admitiendo que las circulares normativas de la CNMC vengan a ser desarro-
lladas y aplicadas a través de las resoluciones que posteriormente dicta dicha
Comisidn. Sin embargo, de estos mismos dictimenes se infiere también que este
Consejo ha insistido en que la remisién a una posterior resolucion se lleve a cabo en
cumplimiento de las necesarias garantias tanto sustantivas como de procedimiento.

O Dictamen 1269/2024, de 23 de julio.
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2.5.4 Vigencia y eficacia

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real
Decreto 1049/2022, de 27 de diciembre, por el que se establecen las nor-
mas para la aplicacion de la condicionalidad reforzada y de la condicio-
nalidad social que deben cumplir las personas beneficiarias de las ayu-
das en el marco de la Politica Agraria (sic) Comun que reciban pagos
directos, determinados pagos anuales de desarrollo rural y del Programa
de Opciones Especificas por la Lejania y la Insularidad (POSEI).

A juicio del Consejo de Estado, no es correcto prever que la entrada en vigor
de una norma se produzca antes de su publicacion en el BOE. El problema puede
ser resuelto en términos no de vigencia o validez, sino de eficacia, estableciendo
que los referidos apartados (cuatro, siete, ocho, nueve y diez) se aplicaran de forma
retroactiva a partir del 1 de enero de 2024, habida cuenta que dichos apartados no
tienen efectos restrictivos para los derechos de los destinatarios de la norma.

O Dictamen 1045/2024, de 13 de junio.

2.5.5 Modificacion

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
reutilizacién del agua y se modifican diversos reales decretos que regu-
lan la gestion del agua.

La disposicién final cuarta faculta a los titulares del Ministerio para la
Transicion Ecologica y el Reto Demogrifico, Agricultura, Pesca y Alimentacion,
Sanidad y Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030 para dictar, en el ambito
de sus respectivas competencias, «cuantas disposiciones resulten necesarias para su
desarrollo, modificacién de los anexos para su adaptacién a los cambios que se
produzcan en la normativa de la Unién Europea o, en su caso, cuando lo aconse-
jen los cambios en las circunstancias medioambientales o los avances cientificos o
tecnoldgicosy.

Esta clausula de la habilitacion normativa es acorde a la doctrina que este Alto
Cuerpo Consultivo ha establecido en la materia (entre otros, en los dictimenes
nameros 1.650/2022, de 10 de noviembre, y 323/2023, de 11 de mayo), por lo
que nada cabe reprocharle desde un punto de vista objetivo o material. Desde una
perspectiva subjetiva, sin embargo, resulta llamativo el hecho de que se faculte a
modificar los anexos de la norma a una autoridad que, segtn la férmula promul-
gatoria que figura en el preAmbulo, no ha participado en su aprobacién como
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departamento co-proponente. Sobre todo, cuando la propia Memoria apunta en
su pagina 226 que no se acepta la sugerencia del informe de la Agencia Espaola
de Seguridad Alimentaria y Nutriciéon de 22 de abril de 2024, de mencionar al
Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030 en la disposicién final
cuarta, porque «son los Ministerios co-proponentes los que pueden realizar modi-
ficacionesy.

De ello cabria inferir que la inclusién de dicho departamento en la clausula de
habilitacidén normativa del Proyecto probablemente se daba un error que tiene que
ser corregido. Si es consecuencia de un cambio de opinién de la autoridad consul-
tante no reflejado en la Memoria, cabe advertir que este Consejo comparte su
criterio primigenio y estima que Gnicamente pueden modificar una disposicion
reglamentaria quienes materialmente poseen la competencia afectada en cada mo-
mento, competencia de la que se presupone que carecen los departamentos que no
participaron activamente en la elaboracién de la norma, proponiéndola. Por ende,
si el Proyecto regula una materia sobre la que el Ministerio de Derechos Sociales,
Consumo y Agenda 2030 posee competencia, debe ser incluido en la férmula pro-
mulgatoria como departamento co-proponente; en otro caso, la referencia que al
mismo se hace en la disposicioén final cuarta tiene que ser suprimida. En suma, ha
de existir una perfecta correlacion entre la formula promulgatoria y la cliusula de
habilitacidén normativa recogida en la disposicion final cuarta.

O Dictamen 1509/2024, de 19 de septiembre.
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3 TECNICA NORMATIVA

3.1 CUESTIONES GENERALES

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

En otro orden de ideas, en la medida de lo posible, se deberia sustituir la cita
de las directivas de la Unién Europea por una referencia a las normas de derecho
interno que las han incorporado al ordenamiento juridico espanol, dado que, a
tenor del articulo 288 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, las
directivas obligan a los Estados miembros en cuanto al resultado, pero dejan en sus
manos la eleccion de la forma y de los medios, y que, por lo tanto, con arreglo a
una reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, carecen
de efecto directo a menos que sus disposiciones sean incondicionales y suficiente-
mente claras y precisas y que el Estado miembro no las haya transpuesto en plazo
(véase, por todas, la Sentencia de 5 de abril de 1979, Ratti, C-148/78).

Quedarian excepcionadas de esta observacion las remisiones a las directivas
que son objeto de transposicién en relacion con aquellas previsiones que no van a
ser incorporadas al ordenamiento juridico espafiol, si bien, en estos casos, su cita
deberia ser revisada puesto que, en numerosas ocasiones, la norma proyectada tra-
ta los preceptos introducidos en la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, como si fuesen preceptos de las directi-
vas que la han modificado.

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la produccion de
energia eléctrica, a partir de fuentes renovables en instalaciones ubica-
das en el mar.

En segundo lugar, no parece adecuado que el Proyecto aclare expresamen-
te que el plazo de concesidn del dominio pablico maritimo-terrestre sera como
maximo de cincuenta afios puesto que, de conformidad con el articulo 131.3
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del Reglamento General de Costas, aprobado por el Real Decreto 876/2014,
de 10 de octubre, el otorgamiento de las concesiones demaniales —y, por exten-
sidn, la determinacién de su plazo de duracién— compete al titular del
Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico, sin mas limita-
ciones que las recogidas en la legislacién de costas. Es cierto, en este sentido,
que la norma proyectada reproduce las previsiones del Reglamento General de
Costas, sin introducir novedad alguna, pero no es menos cierto que esta practi-
ca puede generar distorsiones en aquellos supuestos en los que la legislacion
sectorial aplicable es modificada o sufre una incidencia de otro tipo: no en
vano, el articulo 135 del Reglamento General de Costas al que la propuesta se
remite expresamente, ha sido anulado por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo mediante Sentencia de 31 de enero de
2024. Se sugiere, en definitiva, que se elimine el inciso «que serd como maximo
de 50 afios» del apartado 1.e) del articulo 9.

O Dictamen 1185/2024, de 4 de julio.

Proyecto de Decreto por el que se regulan los servicios de autotaxi
en Cantabria.

1. Sobre la reproducciéon de preceptos legales en normas reglamentarias.

El preambulo del proyecto de Decreto sometido a consulta declara como
objetivos de la norma, entre otros, establecer un marco regulador que proporcione
seguridad juridica; y, en especial, regular en una Gnica norma el sector del taxi.

Para alcanzar dichos objetivos, la técnica normativa empleada en la elabora-
ci6on del proyecto de Decreto ha consistido en gran medida en la reiteracion de
preceptos legales recogidos en otras normas del ordenamiento juridico. (...).

Si bien es cierto que esta estructura permite articular en una sola disposi-
ci6én reglamentaria autonémica la practica totalidad de los aspectos normati-
vos que resultan de aplicacion al sector del autotaxi en Cantabria, también lo
es que la mera reproduccion de preceptos legales no es la funcion propia de
los reglamentos ejecutivos. Tales normas estan dirigidas al desarrollo, aplica-
cién y ejecucién de una ley o, como ha venido afirmando en su doctrina el
Consejo de Estado, a «desenvolver una Ley preexistente» pues completan o
pormenorizan su contenido, por lo que la simple copia o transcripcién de
mandatos legales contribuye a la aparicién de posibles contradicciones entre la
ley y el reglamento.

En definitiva, sobre la conveniencia de reproducir o no los preceptos lega-
les en el texto reglamentario, la postura del Consejo de Estado podria resu-
mirse asi: aunque el otro sistema (la reproduccién de preceptos) tiene la ven-
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taja de que se halle incluida en una sola norma toda la regulacion de la materia,
tropieza en la practica con muchas dificultades de adaptacién al rango (ya
desde los dictimenes ntimeros 47.764, de 24 de julio de 1985; 47.684, de 27
de junio de 1985;y 2.303/99, de 29 de julio).

Por este motivo, no es correcta la mera reproduccion de preceptos legales en
normas reglamentarias o su inclusiéon con algunas modificaciones concretas, que,
en determinados supuestos, pueden crear confusion en la aplicacion de la norma
(en consonancia con la Directriz n.° 4 de técnica normativa).

O Dictamen 1177/2024, de 18 de julio.
O Ver también dictamen 1411/2024, de 10 de octubre.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
163/2014, de 14 de marzo, por el que se crea el registro de huella de car-
bono, compensacidén y proyectos de absorcion de diéxido de carbono.

En segundo lugar, estima el Consejo de Estado que resulta francamente me-
jorable la forma en que se determinan los destinatarios de dicha obligacion de
calcular la huella de carbono y la elaboracién de un plan de reduccién de la huella
de carbono. A este respecto, el articulo 11 dice asi en sus primeros apartados:

Si bien la identificacién de las entidades puablicas en el apartado 2 es sufi-
clentemente expresiva y clara, no ocurre lo mismo con el apartado 1, en rela-
ci6on con las empresas privadas. En efecto, la determinaciéon de dichas empresas
se hace por remisién a la Ley 11/2018, de 28 de diciembre, por la que se modi-
fica el Cédigo de Comercio, el texto refundido de la Ley de Sociedades de
Capital aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio, y la Ley
22/2015, de 20 de julio, de Auditoria de Cuentas, en materia de informacién no
financiera y diversidad. Debe tenerse presente, sin embargo, que dicha ley tiene
por objeto modificar las referidas normas, y que, por ello, las sociedades obliga-
das a presentar el informe de gestidon consolidado, con la informacién sobre
cuestiones ambientales, a los que alcanzaran las obligaciones incluidas en el pro-
yecto, se determinan en las normas modificadas por aquella ley: por el articulo
49.5 del Cdédigo de Comercio y por el articulo 262.5 del texto refundido de la
Ley de Sociedades de Capital, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2010,
de 2 de julio, en ambos casos en la redaccién dada por la Ley 11/2018.

Por ello, lo procedente es que la remisién, en lugar de a la Ley 11/2018, se
haga a los correspondientes articulos del Cdédigo de Comercio y de la Ley de
Sociedades de Capital, y, en su caso, al resto de las normas que puedan ser de apli-
cacion. Solo de esta manera podran los destinatarios de la norma conocer de for-
ma clara las obligaciones correspondientes, sin tener que seguir un juego de remi-
siones del Real Decreto proyectado a la Ley 11/2018, y de esta a los preceptos
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correspondientes del Cddigo de Comercio y de la Ley de Sociedades de Capital
(preceptos que, por otra parte y como ya se ha sefalado, se prevén modificar a su
vez por un proyecto de ley).

O Dictamen 1955/2024, de 18 de diciembre.

3.1.1 Planificacién normativa

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
905/2022, de 25 de octubre, por el que se regula la Intervencién Sectorial
Vitivinicola en el marco del Plan Estratégico de la Politica Agricola
Comun, en materia de inversiones y cosecha en verde.

Resulta llamativo el hecho de que Real Decreto por el que se regla la
Intervencién Sectorial Vitivinicola en el marco del Plan Estratégico de la Politica
Agricola Coman haya sido modificado en siete ocasiones desde su aprobacion,
que tuvo lugar el 25 de octubre de 2022. (...)

Este Alto Cuerpo Consultivo es consciente de la complejidad de la materia
regulada por el Real Decreto 905/2022, de 25 de octubre, y, en consecuencia,
estima que es comprensible que su aplicacidén practica haya puesto de relieve
ciertas deficiencias regulatorias que el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién se ha apresurado a solventar para evitar que sus efectos adversos se
proyecten en ejercicios ulteriores. Sin embargo, entiende que la aprobacién de
siete reformas normativas sucesivas en un periodo de afio y medio constituye un
reto para la seguridad juridica y la confianza legitima que de ella deriva, los cua-
les «no permiten consagrar un pretendido derecho a la congelacion del ordena-
miento juridico existente» (Sentencias del Tribunal Constitucional 182/1997,
de 28 de octubre, E J. 13,y 183/2014, de 6 de noviembre, E J. 3), pero si requie-
ren que los «cambios legislativos (...) sean previsibles y derivados de exigencias
claras del interés general» (Sentencia del Tribunal Constitucional 270/2015, de
17 de diciembre, E J. 7).

Ello precisa, a su vez, que la autoridad consultante trate de ordenar las mo-
dificaciones normativas reclamadas por las diversas disposiciones generales en
vigor, en lugar de ir aprobando reformas normativas dispersas que cercenan toda
posibilidad de estabilidad regulatoria en un sector estratégico para la economia
espafiola y el bienestar de la ciudadania como es el sector agroalimentario. Un
buen punto de partida probablemente seria moderar el uso de la declaracién de
urgencia de los procedimientos de elaboracion de disposiciones generales, pues-
to que como ya se destacase en el Dictamen n.° 84/2023, de 23 de febrero, antes
citado, «es probable que un mayor sosiego en las tGltimas fases de la instruccion
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del expediente hubiese permitido incorporar una parte sustancial de las modifi-
caciones proyectadas en las respectivas disposiciones normativas originarias, con
el beneficio que ello hubiera supuesto para la seguridad juridica y la eficacia
administrativar.

Como quiera que se trata de una situacidn recurrente, se considera convenien-
te recordar, una vez mas, al Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién que los
articulos 25 de la Ley del Gobierno y 132 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Puablicas, imponen
al Gobierno y la Administracién General del Estado un deber de planificacién de
su actividad normativa que no puede ser concebido desde una perspectiva estricta-
mente formal o documental, como obligacion de aprobar un plan cuya elaboracién
no va precedida de un analisis serio y riguroso de las previsibles necesidades del
ordenamiento juridico, sino desde un punto de vista sustantivo, como principio
ordenador o racionalizador de la actuacidén de los poderes pablicos.

O Dictamen 249/2024, de 29 de febrero.

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

Por dltimo, no cabe ignorar la circunstancia de que el plazo de transposicion
de las Directivas (UE) 2023/958 y 2023/959 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 10 de mayo de 2023, finalizase el 31 de diciembre de 2023 —con la
salvedad de las disposiciones referidas a los edificios, el transporte por carretera y
otros sectores, cuya transposiciéon tendra que efectuarse antes del 30 de junio
de 2024—y que no es la primera vez que la incorporacién al ordenamiento juridi-
co espanol de las directivas relativas al RCDE UE (Régimen de Comercio de
Derechos de Emision).se retrasa —por ejemplo, el Anteproyecto que canalizaba la
anterior modificacion de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, fue remitido a este Alto
Cuerpo Consultivo cuando la Comisioén ya habia enviado una carta de emplaza-
miento al Reino de Espafia—.

Es cierto que, en este caso concreto, el plazo de transposicion era muy exiguo
y que el procedimiento de elaboracién de la propuesta normativa se ha tramitado
con gran celeridad, pero no lo es menos que la consulta ptblica previa no fue
publicada en la pagina web del Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto
Demografico hasta el 11 de septiembre de 2023 y que probablemente una mejor
planificacion normativa al menos hubiese permitido que el Anteproyecto fuese
aprobado en Consejo de Ministros y remitido a las Cortes Generales para su tra-
mitacién como proyecto legislativo antes de que concluyese el plazo de transposi-
ci6én de las citadas directivas.
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Se recomienda, por ello, que se realicen los tramites pendientes para que la
reforma proyectada pueda entrar en vigor con la mayor urgencia y que, en el fu-
turo, se extreme el celo planificador para evitar eventuales incumplimientos del
derecho de la Unidn.

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

3.1.2 Modificacion de normas de rango reglamentario por leyes

Anteproyecto de Ley de creacion de la Autoridad Administrativa
Independiente de Defensa del Cliente Financiero para la resolucion ex-
trajudicial de conflictos entre las entidades financieras y sus clientes.

Procede realizar otra observaciéon de técnica normativa en cuanto a la modifi-
cacidén por una ley como la anteproyectada de disposiciones de rango reglamentario.

En efecto, la disposicidn final undécima tiene por objeto la modificacién
del Real Decreto 1012/2015, de 6 de noviembre, por el que se desarrolla la
Ley 11/2015, de 18 de junio, de recuperacién y resolucién de entidades de
crédito y empresas de servicios de inversioén, y por el que se modifica el Real
Decreto 2606/1996, de 20 de diciembre, sobre fondos de garantia de depdsi-
tos de entidades de crédito. Por su parte, la disposicion final decimosexta mo-
difica el Real Decreto 164/2019, de 22 de marzo, por el que se establece un
régimen gratuito de cuentas de pago basicas en beneficio de personas en si-
tuacién de vulnerabilidad.

A dicho respecto, la disposicion final decimonovena prevé la salvaguarda del
rango reglamentario de dichas normas, estableciendo que «las determinaciones
incluidas en normas reglamentarias que son objeto de modificacién por esta ley
podran ser modificadas por normas del rango reglamentario correspondiente a las
normas en que figuran».

Mas alld de lo alambicado de dicha férmula, que podria simplificarse indi-
cando que las normas reglamentarias objeto de modificacién en las referidas
disposiciones finales mantienen su rango propio de real decreto, ha de recordar-
se que, conforme a la doctrina del Consejo de Estado en cuanto a la sede siste-
matica, las leyes o disposiciones con rango de ley, pese a su superioridad en la
jerarquia normativa, no son el cauce adecuado para llevar a cabo modificaciones
de normas de rango inferior, ni siquiera cuando dichas modificaciones tienen
una conexién material con el objeto y fin de la ley (algo que, ademas, no es
predicable respecto de las dos normas reglamentarias modificadas en el
Anteproyecto). Cabe, por tanto, reiterar lo sefialado en el Dictamen ntimero
1.468/2023, de 11 de enero de 2024. Por tales motivos, es mejor desde el punto
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de vista de la técnica normativa excluir dicho contenido modificativo de reales
decretos del texto de la ley de la AAIDCF y tramitar las modificaciones regla-
mentarias pretendidas via real decreto.

O Dictamen 354/2024, de 14 de marzo.

3.1.3 Modificaciones miultiples

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

Desde el punto de vista de la técnica normativa, cabria plantearse si, dada la
magnitud de la reforma proyectada, hubiera sido preferible aprobar una nueva ley
que sustituyera a la actualmente vigente. En la Memoria se razona que se ha des-
cartado esta alternativa regulatoria porque a nivel europeo, también se han ido in-
troduciendo las modificaciones del RCDE UE (Régimen de Comercio de
Derechos de Emisidn) en la directiva que originariamente definid sus elementos
nucleares y porque en el plano interno, la Ley 1/2005, de 9 de marzo, posee «mas
de quince anos de andadura». Justificada la opcidn normativa escogida en estos
términos, nada tiene que objetar a ello este Consejo, sobre todo teniendo en cuen-
ta que la disposicidn final tercera del Anteproyecto autoriza al Gobierno a aprobar
un texto refundido de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, y sus modificaciones en el
plazo de veinticuatro meses, y que esta cuestiéon ya se ha suscitado en expedientes
anteriores en los que el Consejo de Estado ha alcanzado idéntica conclusién (dic-
tamenes nameros 2.009/2009, de 17 de diciembre, y 275/2020, de 13 de mayo).

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto de la
Agencia Estatal de Administracion Digital y se regulan la organizacion
y los instrumentos operativos para la administracion digital de la
Administracién del Estado.

Parece a este Consejo que, desde el punto de vista de la técnica normativa,
resultaria preferible separar en dos reales decretos diferentes la aprobacion del es-
tatuto de la Agencia y la ordenacién de la organizaciéon e instrumentos de admi-
nistracién digital de la Administracién del Estado.

La conclusion anterior no se basa solo en razones de orden conceptual, sino en
motivos practicos concretos. En primer lugar, se modifican todos los articulos y prac-
ticamente todas las disposiciones del vigente Real Decreto 806/2014, de 19 de sep-
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tiembre. Las Directrices de técnica normativa, aprobadas por Acuerdo del Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005, aconsejan restringir las modificaciones multiples,
porque alteran el principio de divisién material del ordenamiento y perjudican el
conocimiento y localizacion de las disposiciones modificadas (directriz nmero 52).
Seria, por ello, preferible, derogar la norma vigente y aprobar otra nueva.

En segundo lugar, la relevancia que el proyecto y la memoria dan al nuevo
modelo de gobernanza aconsejarian aprobar una norma nueva que, bajo el para-
guas de las Leyes 39 y 40/2015, de 1 de octubre, y en paralelo a la aprobacion del
Estatuto de la Agencia Estatal de Administracién Digital, aborde una regulacion
completa de la organizacion e instrumentos operativos para la administracién di-
gital de la Administracion del Estado.

Por tltimo, como se verd posteriormente en las observaciones particulares,
esta opcion mejoraria la coherencia interna de la norma, ya que en un mismo
real decreto se abordan tres materias conectadas en origen pero materialmente
diferentes: en primer lugar, la aprobacién del Estatuto de la Agencia (articulo
Gnico), en segundo lugar la modificaciéon del Real Decreto 806/2014, de 19 de
septiembre (disposicién final segunda) y, en tercer lugar, la introduccién de de-
terminadas disposiciones que afectan a los medios organizativos e instrumentales
de la administracion digital de la Administracidon del Estado (por ejemplo, la di-
gitalizacidn de procedimientos que regula la disposicién adicional vigésima o las
comisiones de trabajo que constituyen las disposiciones adicionales vigesimopri-
mera y vigesimosegunda).

En suma, seria aconsejable separar en dos reales decretos diferentes la aproba-
ci6én del Estatuto de la Agencia Estatal de Administracién Digital y del nuevo
modelo de Gobernanza TIC de la Administracién del Estado. El primero, se limi-
taria a aprobar el Estatuto en un articulo tnico y a regular en sus disposiciones
adicionales, transitorias y finales todo lo relativo a la extincién de la SGAD vy al
régimen de constitucion de la nueva Agencia. El segundo, tendria por objeto la
regulacién de los elementos organizativos e institucionales de la administracion
digital de la Administracién del Estado, incluyendo en su parte final todas las dis-
posiciones modificativas que resulten necesarias.

O Dictamen 1163/2024, de 23 de julio.

Anteproyecto de Ley por la que se regula el marco de informacion
corporativa sobre cuestiones medioambientales, sociales y de gobernanza.

Al margen de las consideraciones que se realizarin mas adelante sobre la in-
clusion en el anteproyecto de la modificacion de dos normas reglamentarias (dis-
posiciones finales primera a tercera), es preciso examinar en primer término la
opcidén de integrar en un mismo anteproyecto la reforma de tres textos legales,
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como son el Cddigo de Comercio, el texto refundido de la Ley de Sociedades de
Capital y la Ley de Auditoria de Cuentas.

Razones de técnica normativa, pero sobre todo la mas eficaz implementacidon
del principio de seguridad juridica, aconsejan que la modificacion de cada norma
tenga su propia sede y que se evite, en la medida de lo posible, la reforma de varias
disposiciones en un Gnico texto normativo; y es que la técnica contraria no facili-
ta la localizacién y aplicacién de unas normas que tienen como destinatarios prin-
cipales no solo a autoridades, funcionarios y profesionales del Derecho, sino tam-
bién, en este caso, a los mercados financieros, las empresas y los auditores de
cuentas y verificadores de la informacion sobre sostenibilidad.

Por las razones expuestas, una correcta técnica normativa exigiria, en conse-
cuencia, el desglose del contenido del anteproyecto en tres instrumentos normativos
diferentes, si bien es cierto que en el presente caso cabe apreciar un doble elemento
unificador en el anteproyecto, la materia relativa a la informacioén corporativa sobre
cuestiones medioambientales, sociales y de gobernanza, y la adaptacién, del ordena-
miento espanol a la Directiva (UE) 2022/2464, lo que, junto con otras razones de
economia procedimental, lleva a que no se objete la opcidn proyectada.

O Dictamen 1525/2024, de 25 de septiembre.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
163/2014, de 14 de marzo, por el que se crea el registro de huella de car-
bono, compensacidén y proyectos de absorcion de diéxido de carbono.

El informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio para la Transicion
Ecolégica y el Reto Demografico plantea una cuestién relevante sobre la forma
de instrumentar la modificacion de la regulacion vigente. Dice asi dicho informe:

«Cabe sefalar que este proyecto se ha tramitado como una disposiciéon
modificativa, pese al criterio de la directriz de técnica normativa n.° 50, sobre
las modificaciones extensas, en cumplimiento de la disposicion final duodéci-
ma de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energé-
tica, que establece que el contenido por ella previsto se especificara reglamen-
tariamente a través de la modificacion del Real Decreto 163/2014, de 14 de
marzo, por el que se crea el registro de huella de carbono, compensaciéon y
proyectos de absorcién de didéxido de carbono.»

El Consejo de Estado coincide con el parecer de la secretaria general técnica
en lo que hace a que el criterio mis adecuado hubiera consistido en aprobar un
nuevo real decreto en lugar de modificar el ya vigente. Ello es asi tanto por las
razones de técnica normativa a las que alude dicho informe, como por motivos de
seguridad juridica que han sido ya apuntados.
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En efecto, las modificaciones que se introducen en el Real Decreto 163/2014
son muy numerosas y afectan a todos los articulos salvo dos, ademas de afiadir un
capitulo nuevo. Por ello, de conformidad con la referida Directriz de técnica nor-
mativa, lo mas correcto consiste en aprobar una nueva norma, en lugar de llevar a
cabo la modificacidén de la vigente.

Pero concurren también razones de seguridad juridica a las que ya se ha hecho
referencia. El contenido del nuevo capitulo IV recoge una regulacioén que, si bien
esta vinculada con la materia del Real Decreto —calculo de la huella de carbono-,
recoge también otros aspectos, como el plan de reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero, y, sobre todo, se rige por un criterio diferente del que inspiraba
toda la regulacion del referido Real Decreto 163/2014, pues no se trata ahora de
actuaciones voluntarias, sino de concretar el contenido de la informacién ambiental
que deben presentar determinadas sociedades, en los términos que ya se han expues-
to, concretando en estos casos el caracter obligatorio del cilculo de la huella de car-
bono. Por ello, la inclusiéon en un proyecto que regulaba una actividad en términos
de mera voluntariedad, de nuevas obligaciones que afectan a determinadas socieda-
des, sin indicacién alguna en el preimbulo de la norma modificada no aporta la de-
bida claridad normativa y puede llegar incluso a comprometer la seguridad juridica.

Ocurre, sin embargo, que, como también refleja el informe, el apartado 4 de
la disposicién final duodécima de la Ley de Cambio Climatico establece que las
obligaciones derivadas de los apartados anteriores de dicha disposicion —esto es, las
que se concretan en el contenido del nuevo capitulo IV—, se llevaran a cabo «a
través de la modificaciéon del Real Decreto 163/2014».

No obstante, considera el Consejo de Estado que una recta interpretacién de
esta disposicién, que no se incluia en el texto del anteproyecto que fue consultado
al Consejo de Estado, debe llevar a considerar que no es incompatible con la arti-
culaciéon de la reforma a través de la aprobacién de una nueva norma.

En efecto, de conformidad con los criterios interpretativos establecidos en el
articulo 3 del Codigo Civil:

«Las normas se interpretaran segtn el sentido propio de sus palabras, en
relacién con el contexto, los antecedentes historicos y legislativos, y la realidad
social del tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al
espiritu y finalidad de aquellas.»

En el presente caso, resulta claro que la finalidad de la Ley de Cambio
Climatico no consiste en determinar que la nueva regulacién de la materia y el
establecimiento de la obligacidn correspondiente en relacion con ciertas socieda-
des deba tener su sede de forma necesaria en el mencionado Real Decreto
163/2014, sino que, con técnica normativa mejorable, persigue que las nuevas
obligaciones que la propia disposicion contempla en su apartado 1 se establezcan



mediante la modificacién de aquella regulacion. Asi resulta, asimismo, del sentido
de la enmienda que origind la introduccién de este apartado, que justifica su adi-
cién por la «necesidad de incluir una referencia a la diversidad forestal y a otros
usos y aprovechamientos» (Boletin Oficial de las Cortes Generales de 28 de octu-
bre de 2020, pag. 304), sin aludir en dicha explicacién a la conveniencia de man-
tener el mismo texto reglamentario vigente.

En suma, pese a la literalidad del precepto legal, lo que se pretende no es fijar
la sede de la nueva regulacién en una norma ya aprobada, sino determinar que
dichas nuevas obligaciones tienen que dar lugar a la modificacién de la regulacion
vigente, prevista en el citado Real Decreto. Ello implica, pues, que, si la modifica-
cién del contenido del Real Decreto 163/2014 se hiciese aprobando una norma
nueva, no se estaria vulnerando el mandato del legislador, y si se atenderian de
forma mis satisfactoria los criterios de buena técnica normativa y el principio de
seguridad juridica al que no solo la ley (articulo 129 de la LPAC), sino también la
propia Constitucién alude.

O Dictamen 1955/2024, de 18 de diciembre.

3.2 CONTENIDO DE LOS PROYECTOS

Anteproyecto de Ley de Industria y Autonomia Estratégica.

Una lectura de conjunto del anteproyecto ofrece una impresion general de
inconcrecién, que, junto a la senalada naturaleza teleologica o programatica de
muchos preceptos, viene favorecida por el juego combinado de dos factores: por
un lado, el repetido recurso a enumeraciones dilatadas que pretenden definir por-
menorizadamente objetivos, fines y posibles lineas de actuacion;y, por otro lado, el
caracter genérico con el que al propio tiempo se formulan esas enumeraciones,
que ademas resultan ser en muchos casos meramente ejemplificativas.

Resulta evidente que, por el papel que esta llamado a cumplir, este marco
legal debe aspirar a ser particularmente sélido y responder a una vocacién de esta-
bilidad y permanencia para la ordenacién del sector industrial (vocacién que tuvo,
sin duda, la Ley de Industria de 1992 y que ha permitido que permanezca hoy
vigente, con algunas modificaciones).

Sin embargo, ese espiritu que deberia animar la nueva ley que se apruebe no
se favorece en el anteproyecto.Y ello como consecuencia, no solo de la excesiva
particularizacién y de la abundancia de preceptos sin contenido normativo que
mas arriba se han sefalado, sino también debido al modo en que el anteproyecto
articula técnicamente las relaciones entre la ley y su desarrollo reglamentario. En
este sentido, destaca el llamamiento que se hace en varias de sus disposiciones a
completar o modificar aspectos que —en realidad y por su grado de detalle— en-
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contrarian mejor acomodo en una norma reglamentaria desde el principio, lo que
evitaria la necesidad de modificaciones legales futuras en relacién con materias
que no son propias de una norma con rango de ley. En cambio, otras disposiciones
deslegalizan materias que a juicio de este Consejo no procede dejar a la regulacion
por via reglamentaria (i.e., articulo 59.1.e) o disposicion final sexta.5, en los tér-
minos que mas adelante se ver3).

Por todo lo hasta aqui razonado se recomienda acometer una revisién general
del texto en la que se haga un esfuerzo por reducir o por formular con mucha
mayor sobriedad y concision los preceptos meramente programaticos, ejemplifica-
tivos o reglamentistas y por dotar al anteproyecto del rigor, la claridad y la solidez
exigibles a una norma que pretende servir de marco fundamental para la ordena-
ci6n del sector industrial espafiol y de la politica en materia de industria.

En suma, considera el Consejo de Estado que la calidad de la norma mejora-
ria si sus preceptos se formularan de manera sobria y concisa y se evitaran los ex-
cesos reglamentistas, de modo que se dejara a la ley regular los aspectos generales
y se remitiera al reglamento el desarrollo de las cuestiones de detalle.

O Dictamen 1811/2024, de 28 de noviembre.

3.2.1 Preambulo y exposicion de motivos

Proyecto de Real Decreto sobre inscripcion de las personas de na-
cionalidad espafiola, en los Registros de Matricula de las Oficinas
Consulares en el extranjero.

Se sugiere una reformulacién general y una simplificacién del preambulo,
que resulta excesivamente prolijo, evitando declaraciones didacticas.

O Dictamen 941/2024, de 11 de julio.

3.2.2 Disposiciones adicionales, transitorias, derogatorias y finales

Proyecto de Real Decreto relativo a los controles y otras activida-
des oficiales realizados sobre la cadena agroalimentaria y operaciones
relacionadas.

A juicio del Consejo de Estado, la técnica derogatoria que emplea el Proyecto
en relacion con este Real Decreto 1945/1983, salvando la validez de algunos de
sus preceptos solo en determinadas circunstancias y, en algunos casos, solo para
ciertos ambitos territoriales, es susceptible de crear un marco normativo de eleva-
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da dispersion e inseguridad juridica, resultado que debe evitarse, particularmente
en un terreno tan sensible como es el de las infracciones y sanciones en materia de
defensa del consumidor. Por este motivo, entiende este Consejo de Estado que
debe procederse a la derogacion integra del citado Real Decreto 1945/1983 y la
paralela aprobacién de una norma en la que se integren los preceptos de aquel
cuya vigencia sea necesario mantener, con una clara delimitacién de su ambito de
aplicacién para el futuro.

O Dictamen 1174/2024, de 23 de julio.

Proyecto Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento sobre
instalaciones nucleares y radioactivas, y otras actividades relacionadas
con la exposicion a las radiaciones ionizantes.

Las disposiciones adicionales cuarta y quinta se refieren a las aprobaciones de
disefio de contenedores de almacenamiento de combustible nuclear gastado otor-
gadas de conformidad con lo dispuesto en el articulo 80 del Reglamento sobre
instalaciones nucleares y radioactivas, aprobado por el Real Decreto 1836/1999,
de 3 de diciembre, actualmente vigente. Concretamente, la disposicion adicional
cuarta ordena la conversion automatica de tales aprobaciones en las autorizaciones
reguladas en el articulo 112, mientras que la disposicion adicional quinta define las
reglas por las que se regira la transferencia de la titularidad de las autorizaciones
obtenidas merced a la operacién de conversion prevista en el precepto anterior.
Ambas disposiciones adicionales delimitan el régimen juridico aplicable a situa-
ciones nacidas con anterioridad a la entrada en vigor de la norma proyectada, por
lo que, en aplicacién de la regla 40 de las Directrices de técnica normativa apro-
badas por Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, deberia arti-

cularse como sendas disposiciones transitorias.

O Dictamen 1444/2024, de 10 de octubre.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
reutilizacién del agua y se modifican diversos reales decretos que regu-
lan la gestion del agua.

La disposicion final primera modifica el tenor literal de diversos preceptos
del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico: algunos de ellos guardan
relacién con el Reglamento de reutilizacidén del agua que el Real Decreto
proyectado aprueba, pero otros articulan reformas completamente ajenas a su
objeto. Con caracter general, el Consejo de Estado ha senalado que, por razo-
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nes de seguridad juridica y de buena técnica normativa, debe existir cierta
conexibén material entre el texto articulado de un Proyecto y las modificacio-
nes normativas que sus disposiciones finales contengan vy, en ocasiones, no
existiendo tal conexién material, ha propuesto que las disposiciones modifica-
tivas sean desgajadas de la propuesta normativa y aprobadas como una norma
modificativa independiente (asi, por ejemplo, en el Dictamen namero
747/2023, de 6 de julio).

La mayoria de las reformas proyectadas en este caso concreto tienen poca
entidad y se limitan a puntualizar ciertos aspectos de instituciones y procedi-
mientos que ya se encuentran regulados en el Reglamento del Dominio Pablico
Hidraulico. Aunque hubiese sido conveniente incorporarlas a la ltima reforma
integral de esta disposicién reglamentaria, operada por el Real Decreto
665/2023, de 18 de julio, en la medida en que ello hubiera sido posible, cabe
entender que no existen impedimentos constitucionales o legales a su aproba-
cion, si bien seria necesario que el preambulo de la norma y/o la Memoria que
la acompana diesen cuenta de las modificaciones efectuadas, las cuales exceden
de «la tramitacién de las concesiones de su uso y el contenido del Registro de
Aguas» al que ambas aluden.

O Dictamen 1509/2024, de 19 de septiembre.

3.3 PROCEDIMIENTO DE ELABORACION
3.3.1 Cuestiones generales

Anteproyecto de Ley de restablecimiento de la Comisiéon Nacional
de la Energia, A. A. 1.,y de creacion del fondo para la gestion econémi-
co-financiera de las liquidaciones del sector eléctrico y del sector del
gas, EC.P.]J.

Ademas de las omisiones expuestas, y con mayor gravedad y relevancia en el
proceso de elaboracion de la norma, debe hacerse referencia a como ha incidido
la urgencia de la tramitacion.

Conviene partir para ello de un punto de partida claro: la declaracién de
urgencia en la tramitacidn es una competencia que corresponde al Gobierno,
que si bien requiere la correspondiente justificacién —como recogia el Acuerdo
del Consejo de Ministros de 20 de febrero de 2024-, cuenta con un importante
grado de discrecionalidad politica. No se objeta, pues, dicha declaraciéon de ur-
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gencia que, se insiste, ha sido debidamente justificada, sino los efectos que la
misma ha tenido en la tramitacidn, en particular en lo que hace a las Gltimas
fases de la misma, esto es, a los tramites llevados a cabo en la Gltima semana pre-
via a la solicitud del Dictamen del Consejo de Estado.

En efecto, la mayor parte de los tramites se han llevado a cabo en los cuatro
dias anteriores a la solicitud del Dictamen del Consejo de Estado: asi, en efecto, el
9 de julio de 2024 se acordd por el Consejo de Ministros solicitar con una urgen-
cia de nueve dias el Dictamen de este 6rgano consultivo. En la misma fecha —el 9
de julio— se recibieron los informes de las secretarias generales técnicas del
Ministerio de Derechos Sociales, Consumo y Agenda 2030, del Ministerio de
Politica Territorial y Memoria Democratica, del Ministerio de Transportes y
Movilidad Sostenible, del Ministerio de Industria y Turismo y del Ministerio de
Economia, Comercio y Empresa.

De lo anterior resulta que el departamento ha tenido apenas dos dias para
examinar las observaciones realizadas en dichos informes, muy numerosas y algu-
nas de mucho calado (...)

Todavia el 12 de julio emitié el Ministerio de Hacienda su informe, muy
critico con el proyecto, y en el que sefalaba la insuficiencia del analisis presupues-
tario realizado y la falta de aportaciéon del plan inicial a que hace referencia el ar-
ticulo 91.3 de la LRJSP. Asimismo, (...) se ponian en duda las dos principales de-
cisiones adoptadas en el anteproyecto: la justificacion suficiente de la decision de
crear la CNE, y la regulaciéon del Fondo para la Gestion de las Liquidaciones del
Sector Eléctrico y del Sector del Gas.

El examen de dichas observaciones se ha llevado a cabo de una forma que
cabe, cuanto menos, calificar de apresurada.

[...]

Todo ello ha dado lugar a que se produzcan cambios muy importantes en
el anteproyecto en los tltimos dias, cambiando la regulacién en muchos aspec-
tos. Es notable el esfuerzo que ha hecho el departamento para incluir en la
memoria un analisis sobre las observaciones realizadas en dichos informes. Con
todo, se echa en falta en este punto un analisis mas sosegado, y sobre todo una
reconsideracién del texto en su conjunto, de la justificacion de las soluciones y
decisiones adoptadas, completando debidamente le memoria en la forma que
seguidamente se explicara, y, sobre todo, tratando de hacer una Gltima lectura
sosegada del texto, para darle coherencia interna, que necesariamente ha sufri-

do tras los Gltimos cambios.

O Dictamen 1338/2024, de 23 de julio.
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Proyecto Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento sobre
instalaciones nucleares y radioactivas, y otras actividades relacionadas
con la exposicion a las radiaciones ionizantes.

Es jurisprudencia consolidada de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo (sentada, entre otras, en las sentencias de 8 de marzo de
2006, recurso 58/2005, y de 28 de marzo de 2012, recurso 262/2010) que «cuan-
do las modificaciones introducidas en el texto definitivo de una disposicién gene-
ral (...) no represent[an] una alteracién sustancial del ordenamiento previamente
sometido al trimite de audiencia o informe, la falta de éstos, respecto de la refor-
ma introducida, no acarrea su nulidad radical, al haber contado quien ostenta la
potestad para redactar definitivamente la disposiciéon con el criterio o ilustracidén
de las entidades, corporaciones, asociaciones y organismos consultados»; y que el
caracter sustancial de las modificaciones operadas en las disposiciones generales
durante su procedimiento de elaboracién debe analizarse desde un punto de vista
relativo, en atencidn a la innovacién que suponen, y desde una perspectiva absolu-
ta, en funcién de su importancia intrinseca.

Ambos preceptos imponen nuevas obligaciones de evaluacidn, informacién
y consulta a los responsables de las intervenciones en las situaciones de exposi-
cidén existentes. En términos relativos, poseen un evidente caracter innovador,
en la medida en que las obligaciones establecidas no estaban previstas ni eran
deducibles del tenor originario del Reglamento sobre proteccion de la salud
contra los riesgos derivados de la exposicion a las radiaciones ionizantes, ni de la
redaccion con la que el Proyecto fue sometido al tramite de audiencia e infor-
macioén publica. En términos absolutos, su importancia intrinseca también pare-
ce innegable, desde el momento en que, una vez aprobados, su inobservancia
podra ser sancionada con arreglo a lo dispuesto en el capitulo XIV de la Ley
sobre energia nuclear, por mor de lo establecido en el articulo 83.1 del
Reglamento sobre proteccion de la salud contra los riesgos derivados de la ex-
posicidn a las radiaciones ionizantes.

Ello determina que la modificaciéon introducida en la fase final del procedi-
miento de elaboracién de la norma tenga caracter sustancial en el sentido indica-
do por la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo y que, por lo tanto, y como quiera que, ademis, la Memoria no ha in-
cluido ninguna explicacién a este respecto, los apartados 2 y 3 de la disposicidon
final tercera deban ser eliminados del Proyecto remitido al Consejo de Ministros,
sin perjuicio de su eventual aprobaciéon como una disposicién modificativa inde-
pendiente, a la que se debera dar la tramitacién que resulte procedente.

O Dictamen 1444/2024, de 10 de octubre.


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1444

3.3.2 Consulta publica

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
905/2022, de 25 de octubre, por el que se regula la Intervencién Sectorial
Vitivinicola en el marco del Plan Estratégico de la Politica Agricola
Comun, en materia de inversiones y cosecha en verde.

Por otra parte, en lo que respecta a la consulta puablica previa, se ha de te-
ner presente que la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo ha mantenido criterios dispares en relacién con la correcta interpre-
tacién del penultimo parrafo del apartado 2 del articulo 26 de la Ley del
Gobierno —en particular, si para prescindir de este tramite han de concurrir los
dos requisitos que alli se contemplan alternativa o cumulativamente—y con los
efectos derivados del incumplimiento de este precepto —esto es, si la omisiéon
de la consulta publica previa sin que concurran los presupuestos legalmente
establecidos para ello, determina la nulidad radical de la disposicioén general o
no afecta en modo alguno a su validez—.

Y que, en este contexto, el Consejo de Estado estima que procede aplicar su
doctrina consolidada sobre la materia y entender que se puede prescindir del tra-
mite de consulta pablica previa cuando se trate de «normas presupuestarias u or-
ganizativas», cuando «concurran razones graves de interés publico que lo justifi-
quen» o cuando «la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la
actividad econémica, no imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o re-
gule aspectos parciales de una materia», razén esta tltima que permitia al Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacién prescindir del trimite de consulta pablica

previa en el asunto sometido a consulta.

O Dictamen 249/2024, de 29 de febrero.
O Ver también dictamen 1125/2024, de 18 de julio.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto de la
Autoridad Independiente de Proteccion del Informante, A. A. 1.

Para que la declaracion de urgencia pueda servir de causa justificativa de la
omision de la consulta ptblica previa tiene que tratarse de una urgencia real, en
primer lugar, y la tramitacidon del expediente debe realizarse con la celeridad re-
querida por dicha urgencia, en segundo término.

En el presente caso, la urgencia era real (...).
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Sin embargo, la tramitacion del proyecto de Real Decreto no se ha realizado
con la celeridad consecuente a la declaracién de urgencia adoptada por el Consejo
de Ministros. En efecto, (...) el expediente no se ha tramitado con la especial dili-
gencia exigida por la urgencia que ahora se invoca para justificar la omision de la
consulta ptblica previa.

O Dictamen 1074/2024, de 20 de junio.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto de la
Agencia Estatal «Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo».

Se ha prescindido de los tramites de consulta publica y de audiencia e infor-
macibén publicas previstos en los apartados 2 y 6 del articulo 26 de la Ley
50/1997, respectivamente, por tratarse de un proyecto de Real Decreto de natu-
raleza organizativa y no afectar a los derechos e intereses legitimos de las perso-
nas. En este sentido, hay que recordar que la Jurisprudencia del Tribunal Supremo
viene deslindando y acotando qué debe entenderse por «naturaleza organizativa»
(asi, las sentencias de la Sala Tercera de 31 de enero, 28 de mayo y 20 de junio de
2024 —recursos nimeros 911/2022, 815/2022 y 72/2023-) evitando interpreta-
ciones extensivas y restringiendo su aplicacién, como afirma en la tltima de las
resoluciones citadas, a «<normas organizativas en el ambito interno o doméstico
de la propia Administracién». Asi también lo recordaba el reciente Dictamen
ntmero 1.543/2024, de 10 de octubre, relativo al que seria el Real Decreto
105772024, de 15 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de la
Abogacia General del Estado.

O Dictamen 1797/2024, de 7 de noviembre.

3.3.3 Audiencia e informacién publica

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la Comisién Intermi-
nisterial de Cooperacidon para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad
Global.

Tampoco se ha sustanciado el trimite de audiencia e informacidén puablica
previsto en el articulo 26.6 de la Ley 50/1997, afirmandose a este respecto en

la MAIN que «la norma proyectada, que regula un érgano colegiado, no afec-
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ta a los derechos e intereses legitimos de las personas». El Consejo de Estado
también comparte esta valoracion al no apreciar, de acuerdo con los parame-
tros que resultan de la doctrina jurisprudencial recogida en la reciente senten-
cia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 3 de
octubre de 2024 (ntmero de recurso 755/2023), que el Real Decreto proyec-
tado determine la afectacion de los derechos e intereses de los ciudadanos,
individualmente o en cuanto representados por determinadas entidades y or-
ganizaciones. No obstante, el supremo 6rgano consultivo considera que ha de
completarse el apartado sexto de la MAIN en el sentido de justificar con ma-
yor grado de detalle la referida falta de afectacidn, explicitando que se trata de
una norma que carece de efectos al margen de la organizacién y el funciona-
miento interno de la Administracion, ya que las funciones del 6rgano que se
pretende crear se cifien a la coordinacién en la actuacién de los ministerios, la
puesta en comun de politicas y medidas, la elaboracidén de instrumentos de

planificacidén, seguimiento y evaluacidn, la emisién de informes, etc.

O Dictamen 1798/2024, de 21 de noviembre.
O Ver también dictamen 1797/2024, de 7 de noviembre.

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la tramitacion del
Documento Nacional de Identidad, el tratamiento de los datos de iden-
tidad y sus aspectos digitales.

Respecto al tramite de audiencia e informacién publica (art. 26.6 de la
Ley 50/1997), se indica en el expediente que el proyecto ha sido sometido
formalmente a este tramite, desde el 3 de julio de 2024 hasta el 17 de julio
siguiente. Las escasas alegaciones formuladas fueron valoradas y contestadas
por el érgano proponente. Sin embargo, no se ha justificado el motivo por el
que se ha reducido el plazo minimo legalmente establecido de 15 dias habi-
les, circunstancia que debe reflejarse en la memoria, de acuerdo con lo pre-
visto en el mencionado articulo 26.6 de la Ley 50/1997: «El plazo minimo
de esta audiencia e informacién publicas serd de 15 dias habiles, y podra ser
reducido hasta un minimo de siete dias habiles cuando razones debidamente
motivadas asi lo justifiquen; asi como cuando se aplique la tramitacién urgen-
te de iniciativas normativas, tal y como se establece en el articulo 27.2. De
ello debera dejarse constancia en la Memoria del Analisis de Impacto
Normativo».

O Dictamen 1560/2024, de 17 de octubre.
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3.3.4 Informes y aprobaciéon previa

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos de la
Fundacién Estatal para la Prevencién de Riesgos Laborales, E S. P.

Por lo demas, teniendo en cuenta que uno de los departamentos ministe-
riales coproponentes del proyecto es el Ministerio de Hacienda, no se ha hecho
precisa la «aprobacidén previa»r de este departamento exigible en las disposicio-
nes de caricter organizativo (articulo 26.5 de la Ley del Gobierno), porque
dicha aprobacién va implicita en su condicién de proponente de la norma.

O Dictamen 169/2024, de 22 de febrero.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
1049/2022, de 27 de diciembre, por el que se establecen las normas para
la aplicacion de la condicionalidad reforzada y de la condicionalidad
social que deben cumplir las personas beneficiarias de las ayudas en el
marco de la Politica Agraria Comun que reciban pagos directos, deter-
minados pagos anuales de desarrollo rural y del Programa de Opciones
Especificas por la Lejania y la Insularidad (POSEI).

Con ocasién de su tramitacién, y tras la devolucién del expediente por la
Presidenta de este Consejo a propuesta de la seccién ponente, se ha incorporado
un informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio para la Transicién
Ecolégica y el Reto Demografico. Dicho informe es critico con el contenido de
la disposicidn, por entender que muchas de las medidas previstas (en concreto las
recogidas en los apartados uno, dos, tres, cuatro, siete y nueve) debian eliminarse o
modificarse en el sentido de prever que tendrin caricter meramente temporal y
no indefinido, por apreciar que podian ser negativas desde el punto de vista
medioambiental y de proteccién de la biodiversidad.

Se plantea de esta forma por el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el
Reto Demografico una oposicion global al contenido de la disposicién. Dichas
diferencias se han mantenido después de la celebracién de la reuniéon del CAMA,
al no haber presentado ningtn informe adicional, diferencias que deberfan estar o
ser resueltas en el momento de la aprobacién del real decreto por el Consejo de
Ministros. Hubiera sido deseable que estas diferencias hubieran podido ser supera-
das en la tramitacién previa de la norma, si bien cabe entender las dificultades para
ello, derivadas de la urgencia justificada y motivada en el procedimiento de elabo-
raciéon y del alcance de las discrepancias.

O Dictamen 1045/2024, de 13 de junio.
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Proyecto de Real Decreto por el que se regula la produccién de energia
eléctrica, a partir de fuentes renovables en instalaciones ubicadas en el mar.

Durante la tramitacidon del expediente se ha debatido si el informe del
Consejo Asesor de Medio Ambiente resultaba preceptivo, con arreglo a lo previsto
en el articulo 19.2.a) de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacién, de participacién publica y de acceso a la jus-
ticia en materia de medio ambiente: este Consejo comparte el criterio expresado
por el érgano instructor en la Memoria y estima que la incidencia ambiental que
eventualmente pudieran tener los procedimientos de concurrencia competitiva
regulados en la norma sometida a consulta, no se materializaran hasta que se selec-
cione el area o areas de las zonas de alto potencial para el desarrollo de la energia
edlica marina que se destinaran a la construccién y explotacion de instalaciones
de generacién de energia eléctrica a partir de fuentes renovables ubicadas en los
espacios maritimos sometidos a la soberania o jurisdiccién del Reino de Espafia,y
que siendo esta una de las cuestiones que debera especificar la orden por la que se
regule el procedimiento de concurrencia competitiva ex articulo 9.1.b) de la pro-
puesta normativa, seran dichas 6rdenes ministeriales —y no el real decreto cuyo
proyecto se dictamina— las que tendran que ser informadas por el Consejo Asesor
de Medio Ambiente.

O Dictamen 1185/2024, de 4 de julio.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
103/2019, de 1 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto del personal
investigador predoctoral en formacién.

La segunda cuestiéon que se observa en relacion con la tramitacién es la refe-
rida al momento en que se produjo la intervencién del Consejo de Politica
Cientifica, Tecnolégica y de Innovacion, el Consejo Asesor de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién, el Consejo de Universidades y la Conferencia General de Politica
Universitaria.

Segtn resulta del expediente y de los antecedentes extractados, dichos 6rga-
nos emitieron informe favorable al Proyecto en su versidén de 4 de octubre
de 2022, a saber, la sometida al trimite de audiencia e informacién publica.

Desde esa fecha ha habido cuatro versiones mas del Proyecto, en el que se han
introducido cuestiones que no figuraban en la versién de octubre de 2022 (...).

Es cierto que esos 6rganos colegiados no tienen funciones idénticas, pues en
tanto que la Conferencia General de Politica Universitaria y el Consejo de
Universidades tienen la funcién de «nformar las disposiciones legales y reglamen-
tarias que afecten al conjunto del sistema universitario» (articulos 15y 16 de la
Ley Organica 2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario, caracterizando
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este segundo de forma expresa al Consejo de Universidades como «drgano de
consulta»), el Consejo de Politica Cientifica, Tecnoldgica y de Innovacion y el
Consejo Asesor de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon carecen de competencia si-
milar (articulos 8 y 9 de la Ley 14/2011).

Caracterizados los dos primeros como 6rganos que han de emitir informe
sobre una norma como la proyectada (pues se trata de la formacién de doctores
en el concreto ambito del sistema espanol de investigaciéon que regula el articu-
lo 21 de la Ley 14/2011), entiende el Consejo de Estado que su participaciéon
en el procedimiento de tramitacién de la norma proyectada deberia haberse
producido en un momento ulterior, en el que obrasen en el expediente versio-
nes mas acabadas del propio Proyecto y de su memoria, a fin de que pudieran
emitir sus respectivos informes con mayor numero de elementos de juicio, ga-
rantizando de este modo un mejor ejercicio de su funcién de informe.

O Dictamen 1411/2024, de 10 de octubre.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
reutilizacién del agua y se modifican diversos reales decretos que regu-
lan la gestion del agua.

Durante la tramitacién del expediente se ha aducido que el Consejo Nacional
del Agua no deberia haberse reunido hasta que el 6rgano instructor hubiese valo-
rado todas las alegaciones recibidas durante el tramite de consulta directa a las
comunidades auténomas: como se ha apuntado en el antecedente tercero del pre-
sente Dictamen, el Consejo Nacional del Agua informé favorablemente la pro-
puesta normativa el 4 de abril de 2024, antes de que hubiese concluido el plazo de
quince dias habiles que se habia conferido a las comunidades auténomas para que
formulasen las observaciones que estimasen pertinentes.

Lo cierto es, no obstante, que ni el articulo 20 del texto refundido de la Ley
de Aguas, ni el Real Decreto 1383/2009, de 28 de agosto, por el que se determina
la composicidn, estructura organica y funcionamiento del Consejo Nacional del
Agua, requieren que este 6rgano colegiado emita su informe en un momento
procedimental determinado y que, por lo tanto, de conformidad con las reglas
generales que el articulo 26 de la Ley del Gobierno contempla, nada obsta a que
ambos tramites del procedimiento de elaboracién de las disposiciones generales
sobre proteccion de las aguas y ordenacién del dominio publico hidraulico se so-
lapen en el tiempo.

Otra cosa es que, dada la relevancia y especificidad del informe del Consejo
Nacional del Agua, sea recomendable que, en el futuro, este tramite se sustancie en
las altimas fases del procedimiento, cuando la redaccion de la norma proyectada ya
haya sido enriquecida con las aportaciones efectuadas durante los tramites de par-
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ticipacién publica e informe de otros departamentos ministeriales, a excepcién de
la aprobacién previa, que tiene que ser recabada en Gltimo término, antes de la
remision del expediente al Consejo de Estado.

O Dictamen 1509/2024, de 19 de septiembre.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Abogacia General del Estado.

No consta en el expediente, en cambio, informe del Consejo General del Poder
Judicial, aunque si se solicit6 su emisidon mediante oficio de 9 de julio de 2024, en un
plazo que fue ampliado en dos ocasiones (el 22 de julio y el 16 de agosto).Asi las cosas,
razona la Memoria que, de conformidad con lo previsto en el articulo 561.3 de la Ley
Organica 6/1985,de 1 de julio, del Poder Judicial, y articulo 27.2.c) de la Ley 50/1997,
de 27 de noviembre, se continda la tramitacién del procedimiento, «sin perjuicio de su
eventual incorporacibén y consideracion cuando se recibar, lo que debe leerse, en todo
caso, en conexidn con el necesario caracter final del Dictamen del Consejo de Estado
(articulo segundo, apartado 2, de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo
de Estado), de forma que no debe ser emitido aquel informe una vez aprobado el
presente Dictamen por la Comisidon permanente del Consejo de Estado.

Por lo demas, no resulta precisa en este caso la aprobacidn previa del Ministerio
para la Transformacion Digital y de la Funcion Pablica prevista en el articulo 26.5,
parrafo quinto, de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, tal y como razona el in-
forme de la secretaria general técnica de dicho departamento, dado que dicha

aprobacién va implicita en su condicion de proponente de la norma (Dictamen
numero 169/2024 del Consejo de Estado).

O Dictamen 1543/2024, de 10 de octubre.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Real Decreto
1608/2005, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
Organico del Cuerpo de Secretarios Judiciales; el Real Decreto 1451/2005,
de 7 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Ingreso,
Provision de Puestos de Trabajo y Promocién Profesional del Personal
Funcionario al Servicio de la Administracion de Justicia; el Real Decreto
769/1987, de 19 de junio, sobre regulacion de la Policia Judicial; y el Real
Decreto 1184/2006, de 13 de octubre, por el que se regula la estructura,
composicion y funciones de la Comision Nacional de Estadistica Judicial.

En quinto lugar, se vuelve a insistir en que, de conformidad con el articulo
26.5, parrafo cuarto, de la Ley del Gobierno, el centro directivo competente (en
este caso, la Secretaria General Técnica del Ministerio de la Presidencia, Justicia y
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Relaciones con las Cortes) debe informar siempre la altima de las versiones del
proyecto. Ocurre que, en este caso, esta secretaria general técnica informd la
cuarta versién del proyecto (el 5 de julio de 2024) y que después, informaron la
Oficina de Coordinacién y Calidad Normativa y el Ministerio de Transformacién
Digital y de la Funcién Pablica. Pues bien, a pesar de que en esta ocasién no
hubo importantes variaciones entre versiones, convendria extremar el celo en
este aspecto de forma que la secretaria general técnica del departamento propo-
nente, informara la Gltima versién del proyecto (en el mismo sentido, Dictamen
naimero 538/2022, de 7 de abril).

Finalmente, se echa en falta un informe del centro directivo impulsor de la
medida sobre las observaciones aceptadas y las desechadas, asi como los motivos
que le llevan a ello

O Dictamen 1640/2024, de 31 de octubre.

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la Comisién Interminis-
terial de Cooperacidon para el Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global.

En linea con lo expuesto recientemente en el Dictamen ntimero 1.797/2024,
de 7 de noviembre, el Consejo de Estado debe recordar la necesidad de incorporar
todos los informes emitidos en el curso de la tramitacidon de las normas remitidas
a consulta, pues, habida cuenta del caracter final de sus dictimenes, ha de disponer
de un conocimiento exhaustivo de los expedientes.

O Dictamen 1798/2024, de 21 de noviembre.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Real Decreto
1054/2022, de 27 de diciembre, por el que se establece y regula el Sistema
de Informacioén de Explotaciones Agricolas y Ganaderas y de la produc-
cidn agraria, asi como el Registro Autonémico de Explotaciones Agricolas
y el Cuaderno Digital de Explotacion Agricola y otras normas conexas.

Las divergencias entre los departamentos con competencias sectoriales —
como es la agricultura—y aquellos otros con atribuciones transversales —como la
proteccién del medio ambiente— son habituales e inevitables en la regulacién de
ambitos y sectores econémicos concretos. Si bien lo deseable es que dichas dife-
rencias sean subsanadas durante la tramitacion del proyecto, antes de elevar la
consulta al Consejo de Estado, no es insélito ni desde luego criticable que per-
sistan hasta un momento posterior. Por ello, de cara a emitir el Dictamen del
Consejo de Estado, es suficiente con que el departamento que, siendo copropo-
nente de la norma, tiene objeciones a la tltima redaccién del proyecto manifies-
te su conformidad con la elevacién de la consulta a este Consejo, sin perjuicio
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de mantener sus discrepancias que habrian de ser resueltas en el ambito de la
Comision de Secretarios de Estado y Subsecretarios o, en Gltima instancia, en el
propio Consejo de Ministros.

Con todo, cabe senalar que dichas divergencias han podido tener un refle-
jo en el procedimiento, en forma de dilaciones en algunos de sus tramites. Asi,
en efecto, consta que el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion solici-
té hasta en cinco ocasiones del Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el
Reto Demogrifico la convocatoria del Consejo Asesor de Medio Ambiente,
adscrito a dicho departamento, con el fin de que emitiera el preceptivo infor-
me. Lo cierto, sin embargo, es que dicho 6rgano no llegd a reunirse o, cuanto
menos, el informe no llegd a emitirse, lo que motivo que, remitida la consulta
al Consejo de Estado con dicha omisiéon procedimental, por su Presidenta, a
propuesta de la Seccién ponente, tuviera que devolverse el expediente, para
recabar nuevamente dicho informe.

El Consejo de Estado tiene que llamar la atencidén acerca de la necesidad de
evitar que las diferencias de los departamentos en cuanto al contenido de las solu-
ciones plasmadas en un proyecto se traduzcan en retrasos en el procedimiento
vinculados con la omisién de tramites preceptivos, cuya celebracion requiere la
intervencion del otro departamento, esto es, de aquel que, no teniendo la iniciati-
va en la elaboracion del proyecto, es coproponente. (...) Por lo demas, no cabe
ignorar que en el presente caso dicho Consejo Asesor de Medio Ambiente
(CAMA) podia ayudar a plantear las diferentes alternativas y a resolverlas, ya que
de él forman parte, ademas de entidades y asociaciones del sector vinculadas con
la lucha contra el cambio climitico, los dos departamentos.

O Dictamen 1915/2024, de 12 de diciembre.

3.3.5 Memoria del analisis de impacto normativo

Proyecto de Real Decreto de desarrollo de la Ley 19/2022, de 30 de
septiembre, para el reconocimiento de personalidad juridica a la laguna
del Mar Menor y su cuenca.

Si se asumiera la observacidn realizada en la consideracion IV.A.) del presen-
te Dictamen y se especificase la clase de persona juridica que es el Mar Menor y
la forma juridica que su sistema de gobernanza deberia revestir en consecuencia,
se tendria que profundizar en el anilisis de las alternativas regulatorias barajadas,
detallando los modelos que se han tomado en consideraciéon y las razones por las
que finalmente se ha seleccionado uno y descartado otros. Asimismo, y con inde-
pendencia de lo anterior, se deberia valorar en este apartado de la Memoria, la
alternativa de acudir a mecanismos tradicionales de intervencién administrativa
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como la colaboracién y cooperacion entre las Administraciones implicadas que se
pondra en marcha cuando la Comisién Interadministrativa del Mar Menor a la
que hace alusién el Protocolo remitido por la autoridad consultante —resefiado en
el antecedente cuarto de este Dictamen— sea formalmente constituida.

O Dictamen 1276/2023, de 25 de enero de 2024.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
evaluacidén y gestion del ruido generado por las actividades militares.

Como se ha sefialado, tanto la jurisprudencia del Tribunal Supremo como
la doctrina del Consejo de Estado conciben la suficiencia de la memoria como
un elemento esencial del ejercicio de la potestad normativa, que puede inclu-
so condicionar la validez de la disposicidén proyectada. Por este motivo, es
preciso que el proyecto sometido a consulta se acompaiie de una memoria
completa, que aborde con el necesario detalle y profundidad todos los aspec-
tos relevantes de la norma.

O Dictamen 230/2024, de 11 de abril.

Proyecto de Real Decreto por el que se regula la tramitaciéon del
Documento Nacional de Identidad, el tratamiento de los datos de iden-
tidad y sus aspectos digitales.

Considera el Consejo de Estado adecuada la eleccidn vy justificacion del ca-
racter abreviado de la memoria, aparte de por los motivos indicados supra, por
cuanto el impacto en materia de protecciéon de datos no se encuentra entre los
impactos «enunciados» en el Real Decreto 931/2017. En relacién con dicho im-
pacto, ademas, se ha elaborado un Informe de Analisis de Riesgos y un extenso
Informe de Evaluacién de Impacto de Protecciéon de Datos.

O Dictamen 1560/2024, de 17 de octubre.

3.3.6 Impacto econémico y presupuestario

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Sistema Arbitral
de Consumao.

El antiguo Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital ha
indicado que la memoria del proyecto «deberia tratar de proporcionar una estima-
ci6n» del impacto presupuestario, «incluyendo el posible impacto en el gasto au-
tonémico y local» (...).
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El Consejo de Estado no solo coincide con esta observacion, sino que en-
tiende que resulta rigurosamente necesario detallar el impacto presupuestario del
proyecto de Real Decreto. De no hacerlo se estaria vulnerando el articulo 26.3,
letra d, de la Ley del Gobierno. Se ha de recordar que seglin una consolidada
jurisprudencia de la Sala III del Tribunal Supremo son nulas las disposiciones
reglamentarias cuyas memorias carecen del estudio del impacto econémico-pre-
supuestario. Esta linea jurisprudencial se inaugurd con la Sentencia de 27 de
noviembre de 2006 (recurso n.° 53/2005) y ha continuado con las de 16 de di-
ciembre de 2011 (recurso n.° 6507/2009), 18 de junio de 2012 (recurso n.°
6513/2009), y con dos sentencias de igual fecha, de 12 de diciembre de 2016
(recursos nimeros 902/2014 y 903/2014).

O Dictamen 628/2024, de 30 de mayo.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifican el Real Decreto
132/2010, de 12 de febrero, por el que se establecen los requisitos mini-
mos de los centros que impartan las ensefianzas del segundo ciclo de la
educacion infantil, la educacién primaria y la educacién secundaria, y el
Real Decreto 659/2023, de 18 de julio, por el que se desarrolla la orde-
nacion del Sistema de Formacion Profesional.

Y finalmente en cuanto a la memoria, el analisis de los impactos es, cuando
menos, parco, afirmindose en términos generales que es nulo.

Pero, por ejemplo, podria considerarse que la posibilidad de que la Formacion
Profesional que se imparta por centros pablicos se pueda ubicar en edificios publi-
cos de uso compartido (modificacidon del articulo 3.2.a) del Real Decreto
132/2010), puede tener un impacto presupuestario que no se cuantifica.

Del mismo modo que puede generarlo la sustituciéon de «podra» por «debe-
ra» en los articulos 54.4 y 61 del Real Decreto 659/2023, en la medida en que
se traducen en la imposicidn a las Administraciones competentes de unas labores
de comprobacién de las aptitudes de las personas interesadas en cursar cada
oferta de formacioén.

Entiende el Consejo de Estado que la memoria deberia explicar con mayor
detalle las razones por las que, aun incluyendo medidas de potencial incidencia
presupuestaria, descarta que exista impacto alguno, cuestion sobre la que se re-
cuerda que la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha ido perfilando una jurispru-
dencia cada vez mis exigente en relacion con cuestiones de esta indole (vid. STS
de 12 de diciembre de 2016, Rec. 903/2014). Del mismo modo, se considera que
ha de revisarse la valoracién de otros importes que constan en la memoria. La
calificacion como «nulo» del impacto de la norma proyectada en materia de géne-
ro, adolescencia o discapacidad no parece tener en cuenta que el Sistema de
Formacién Profesional estd llamado desde su implantacion en 2023 a separar la
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conexidén del modelo anterior, dando entrada el mismo, en mayor proporcién que
en el sistema anterior, a colectivos tradicionalmente minoritarios en él, como las
mujeres o las personas con discapacidad. Partiendo de esta realidad, el Consejo de
Estado entiende que debe revisarse esa parte de la memoria, a fin de colmar las
carencias que presenta.

O Dictamen 1179/2024, de 27 de junio.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto
103/2019, de 1 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto del personal
investigador predoctoral en formacion.

Finalmente, por lo que se refiere a la memoria, en ella se indica que el
Proyecto puede tener impacto presupuestario pero que no se analiza porque al
tratarse las medidas que aquel recoge en desarrollo de previsiones de normas de
rango legal, ese analisis ya se hizo en la respectiva memoria del analisis de impacto
normativo que se elabord con ocasién de la tramitacién de esas normas legales
(Ley 17/2022 y Real Decreto-ley 1/2023, de 10 de enero). A este respecto cabe
indicar, de un lado, que la memoria que se elabora en cada caso ha de contener un
analisis completo de los diferentes extremos que regulan la Ley del Gobierno vy el
Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del
Anilisis de Impacto Normativo. Es indiferente, a efectos de cumplir con las exi-
gencias de dichas normas, que la norma sea desarrollo de otra, esto es, de forma
prototipica, que se trate de un reglamento de ejecucion de una ley, pues lo rele-
vante es que en la especifica tramitacién del proyecto normativo de que se trate se
incorpore la justificacion completa y suficiente de las medidas que contiene a fin
de que quienes intervienen en el procedimiento de tramitacion, y en concreto el
Consejo de Estado, dispongan de la totalidad de la informacién precisa para el
desarrollo de sus concretas funciones. Dicho de otro modo, el Consejo de Estado
no conoce por medio del presente expediente el potencial impacto presupuesta-
rio de la norma proyectada, sin que la remisién a memorias del analisis de impac-
to normativo de otras disposiciones sea adecuada.

En definitiva, debe incorporarse a la memoria que se eleve al Consejo de
Ministros la efectiva prevision del impacto presupuestario que comporta el
Proyecto, habida cuenta, ademis, de que la reforma llevada a cabo por la Ley
17/2022 en la Ley 14/2011 entrd en vigor el 7 de septiembre de 2022, de modo
que ya se ha podido recabar informacién suficiente en el ejercicio presupuestario
2023 para calibrar si las previsiones de impacto de su memoria era ajustadas o no
y, por ello, si las de la memoria ahora analizada seran o no idénticas a las que con-
tenia la que acompanaba a aquel proyecto normativo.

O Dictamen 1411/2024, de 10 de octubre.
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3.3.7 Otros impactos

Proyecto de Real Decreto de desarrollo de la Ley 19/2022, de 30 de
septiembre, para el reconocimiento de personalidad juridica a la laguna
del Mar Menor y su cuenca.

Seria conveniente que se reforzase la evaluacion del impacto del Real Decreto
proyectado que se ofrece con una mencién expresa de su incidencia en los Ambi-
tos econdmico y social y una ampliacion del analisis de su repercusion por razén
del medio ambiente y el cambio climitico. En el primer caso, porque el analisis
del impacto econdémico de los proyectos normativos resulta obligatorio ex articu-
los 26.3.d) de la Ley del Gobierno y 2.1.d).1.° del Real Decreto 931/2017, de 27
de octubre, por el que se regula la Memoria del Analisis de Impacto Normativo, y
porque parece evidente que una norma que instituye un corpus organizativo de
naturaleza privada para velar por la debida observancia de la carta de derechos con
la que el legislador ha dotado a la laguna del Mar Menor y su cuenca, en tanto que
entidad personificada, previsiblemente tendra algiin impacto social.Y en el segun-
do caso, porque la personificacion de un espacio natural constituye una novedosa
técnica de proteccién de la naturaleza cuya efectividad podria ser discutida, lo que
aconsejaria profundizar en el impacto por razén del medio ambiente y el cambio
climatico que aquella previsiblemente tendra.

O Dictamen 1276/2023, de 25 de enero de 2024.

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

Como ha declarado el Consejo de Estado en otras ocasiones —véanse, por
todos, los dictimenes nimeros 414/2022, de 28 de abril, y 720/2022, de 20 de
mayo— «en aquellos sectores en los que el Derecho nacional estd muy condi-
cionado por el Derecho de la Unién Europea el analisis de los impactos de las
disposiciones proyectadas suele ser mas laxo, en la medida en que tales impactos
ya han sido evaluados por los érganos comunitarios europeos al tomar las deci-
siones regulatorias correspondientes»; pero «tal relajacién de los estandares exi-
gibles no puede traducirse en una total dejacion de funciones de las autorida-
des nacionales, puesto que el Derecho interno suele completar, e incluso a
veces reforzar, determinados aspectos de la disciplina recogida en los actos ju-
ridicos de la Unidén Europea y que tales cuestiones necesariamente han de te-
ner un impacto —positivo, negativo o neutro— en determinados ambitos que ha
de ser analizado por el ministerio proponente o disponente». Es mas, hay veces
en las que una misma decision regulatoria, adoptada a nivel europeo, puede
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tener efectos parcialmente diversos en los Estados miembros, cuyo sustrato so-
cioecondémico no siempre resulta coincidente. De ahi la importancia de evaluar
las normas de incorporacién de los actos juridicos de la Unidn al ordenamien-
to juridico interno.

La Memoria recoge un examen detallado del impacto del Anteproyecto en
los dmbitos econdémico y presupuestario y en materia de cargas administrativas,
pero no alude a su eventual incidencia sobre la competencia, la unidad de merca-
do y las pequefias y medianas empresas, pese a tratarse de campos que el legislador
precisa de manera explicita que sean tenidos en cuenta por el ministerio propo-
nente o disponente y que a priori parece razonable concluir que las reformas
proyectadas podrian tener cierta repercusion sobre la competencia y las pequerias
y medianas empresas desde el momento en que van a extender el régimen de co-
mercio de derechos de emision al transporte maritimo y a los edificios, el trans-
porte por carretera y otros sectores hasta ahora excluidos de su ambito de aplica-
cién y van a eliminar de forma gradual la asignacién gratuita de derechos de
emision a los operadores aéreos y a los sectores cubiertos por el Mecanismo de
Ajuste en Frontera por Carbono (MAFC), lo que previsiblemente encarecera el
coste de produccién de mercancias y de prestacién de servicios en estos ambitos y
favorecera la basqueda de tecnologias innovadoras y de fuentes energéticas alter-
nativas que posiblemente se podrin beneficiar de los recursos asignados al Fondo
de Innovacién, que también se va a reforzar.

De hecho, durante el trimite de audiencia e informacién publica, las
Autoridades Portuarias de Algeciras, Ceuta, Melilla y Las Palmas, la Camara
Oficial de Comercio, Industria, Servicios y Navegacién del Campo de Gibraltar
y la Asociacién de Grandes Industrias del Campo de Gibraltar, han argumentado
que seria aconsejable que la Memoria reflejase el impacto negativo que la mo-
dificacién proyectada tendri en sectores especificos del trafico maritimo y en
regiones muy dependientes de esta actividad, como Algeciras por su cercania
con Tanger y Nador. Mixime cuando este impacto ha sido valorado por la pro-
pia Comisidn en el Impact Assesment Report que acompaiid el borrador de lo que
luego se convirtid en la Directiva (UE) 2023/959 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 10 de mayo de 2023. A pesar de todo ello, la Memoria guarda silen-
cio sobre este extremo.

Si se ocupa del impacto social del Anteproyecto, pero lo hace en unos térmi-
nos que no parecen reflejar por entero las implicaciones que la reforma proyec-
tada previsiblemente tendri en este campo: es cierto que la utilizacion en fines
relacionados con el clima de los ingresos obtenidos en las subastas de derechos de
emision que no se atribuyan al presupuesto de la Unidn en forma de recursos
propios, puede resultar beneficiosa para cierto nimero de ciudadanos, pero no es



menos cierto que todos los consumidores —y no solo alguno de ellos— tendrin
que soportar los aumentos del precio de aquellos productos y servicios que hasta
ahora estaban excluidos del régimen de comercio de derechos de emision o se
hallaban sometidos a un régimen menos estricto, y que la Memoria deberia ha-
cerse eco de ello, sobre todo habida cuenta de los niveles de pobreza energética
que la Secretaria General Técnica del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana
ha advertido que existen en nuestro pais.

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

Proyecto de Real Decreto sobre inscripcion de las personas de na-
cionalidad espafiola, en los Registros de Matricula de las Oficinas
Consulares en el extranjero.

El Consejo de Estado estima conveniente evaluar el impacto sobre la infancia,
la adolescencia y la familia y sobre la accesibilidad universal de las personas con
discapacidad teniendo en cuenta los cambios que plantea introducir el articulo 3
de la norma proyectada en relacién con la inscripcion de personas menores de
edad no emancipadas y personas con discapacidad que precisen de medidas de
apoyo y teniendo en cuenta, en el caso de las personas con discapacidad, los estin-
dares de accesibilidad a la Administracién Electronica que marcan normas como
el Real Decreto 1112/2018, de 7 de septiembre, sobre accesibilidad de los sitios
web y aplicaciones para dispositivos moviles del sector publico.

O Dictamen 941/2024, de 11 de julio.
3.3.8 Evaluacion ex post

Proyecto de Real Decreto de desarrollo de la Ley 19/2022, de 30 de
septiembre, para el reconocimiento de personalidad juridica a la laguna
del Mar Menor y su cuenca.

Se deberia reconsiderar la oportunidad de excluir la evaluacién ex post de la
regulacién proyectada. Como ya se ha indicado y explicard detenidamente en la
consideracidén III de este Dictamen, la Ley 19/2022, de 30 de septiembre, ha in-
troducido en nuestro ordenamiento juridico una técnica de proteccion del medio
ambiente hasta ahora desconocida: la personificacion de un espacio natural cuya
representacidn se atribuye a un sistema de gobernanza propio, al que le correspon-
de velar por el respeto debido a los derechos de la laguna y su cuenca y contribuir,
de este modo, a que el Mar Menor alcance y mantenga un buen estado ambiental.
Las dudas tedricas y los problemas practicos que esta nueva forma de proceder
puede generar recomiendan prever una evaluacion periddica de los resultados de
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la aplicacién de la ley y de su desarrollo reglamentario encaminada a identificar las
modificaciones normativas que serian precisas para resolver los inconvenientes
detectados o, en su caso, proceder a un replanteamiento global del modelo si su
ineficacia quedase demostrada.

O Dictamen 1276/2023, de 25 de enero de 2024.

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

En otro orden de ideas, seria sumamente aconsejable que la autoridad consul-
tante se replantease la oportunidad de excluir la evaluacién ex post de la disposi-
ci6n normativa. Este Alto Cuerpo Consultivo ha declarado de manera reiterada
(entre otros, en los dictimenes nimeros 52/2019, de 14 de febrero,y 1.867/2022,
de 22 de diciembre) que, si bien es cierto que el articulo 3.1 del Real Decreto
286/2017, de 24 de marzo, por el que se regulan el Plan Anual Normativo y el
Informe Anual de Evaluacién Normativa de la Administracién General del Estado
y se crea la Junta de Planificaciéon y Evaluacion Normativa, deja a la Administracidon
General del Estado cierto margen de discrecionalidad para seleccionar qué nor-
mas seran sometidas a este tipo de evaluacidn, no lo es menos que le proporciona
criterios claros para tomar esta decision, entre que cabe mencionar que la disposi-
ci6n conlleve un coste presupuestario significativo para la Administracidon General
del Estado o impactos sobre la economia en su conjunto o sobre sectores destaca-
dos de la misma como podria ser el transporte.

Estos criterios deben ser completados, ademas, con las previsiones que, en su
caso, recoja el derecho internacional, el derecho de la Unién Europea y/u otras
normas de derecho interno. La Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para
el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Unién
disefia un complejo sistema de seguimiento, notificacién, verificacién y acredita-
cién de las emisiones de las instalaciones fijas, operadores aéreos, empresas navie-
ras y entidades reguladas que confiere a los Estados miembros informacion fiable
sobre su grado de cumplimiento y los resultados de su aplicacion y, por exten-
sidn, sobre el grado de cumplimiento y los resultados de la aplicacién de la nor-
ma que la ha incorporado al ordenamiento juridico interno —esta es, en el caso
espanol, la Ley 1/2005, de 9 de marzo, que el Anteproyecto modifica—.

Asimismo, impone a los Estados miembros la obligacién de remitir a la Comision
Europea un informe anual sobre la aplicacion de la citada directiva, que debe ser co-
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nectado con los demas compromisos de notificacién de informacion relevante para la
lucha contra el cambio climatico que nuestro pais ha asumido a nivel internacional y
europeo —fundamentalmente a través de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, hecha en Nueva York el 9 de mayo de 1992, el
Acuerdo de Paris, firmado el 12 de diciembre de 2015,y el Reglamento (UE)
2018/1999 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018,
sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accidn por el Clima—y que,
en Ultimo término, sirven para medir el grado de cumplimiento de los objetivos de
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero que se ha propuesto y la efi-
cacia de las politicas ptiblicas que ha implementado a tal efecto, entre las que el régi-
men de comercio de derechos de emision juega un papel esencial.

No en vano, la Ley 9/2020, de 16 de diciembre, por la que se modifica la Ley
1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos
de emisidn de gases de efecto invernadero, para intensificar las reducciones de
emisiones de forma eficaz en relacién con los costes, y la Ley 7/2021, de 20 de
mayo, de cambio climitico y transicién energética, debian ser sometidas a evalua-
cién ex post, segun los dictamenes que este Consejo evacud en ambos supuestos
(dictdmenes ntmeros 275/2020, de 13 de mayo, y 204/2020, de 12 de marzo,
respectivamente).

Seria necesario, en suma, que el Anteproyecto siguiera su senda y fuese objeto
de evaluacién por resultados, sobre todo habida cuenta de la envergadura de las
reformas introducidas en el régimen de comercio de derechos de emision; el mar-
gen de discrecionalidad con el que el Reino de Espafia cuenta para perfilar alguno
de sus aspectos, como, por ejemplo, la posibilidad de ampliar la lista de actividades
que el derecho de la Unién Europea sujeta a las disposiciones relativas a los edifi-
cios, el transporte por carretera y otros sectores (nuevo articulo 30 undecies de la
Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre
de 2003, y nueva disposicion adicional novena de la Ley 1/2005, de 9 de marzo);
y la importancia de comprobar el grado de cumplimiento de los objetivos de re-
duccidn de gases de efecto invernadero que nuestro pais ha asumido a nivel inter-
nacional, europeo e interno.

Ello resultaria coherente, ademas, con la contestacién que el 6rgano instruc-
tor ha dado a una de las entidades que ha participado en el tramite de audiencia e
informacidn publica, al rechazar su propuesta de que el Ministerio para la
Transicidén Ecoldgica y el Reto Demogrifico publique informes anuales que
ofrezcan a los ciudadanos la informacién necesaria para percibir el impacto que la
inclusiéon de los edificios, el transporte por carretera y otros sectores en el régimen
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de comercio de derechos de emisién tendra sobre los precios en este ambito e
integrar dicha informacién en las decisiones de consumo que adopten: la Oficina
Espanola de Cambio Climatico dice estimar parcialmente la observacidon porque
«al igual que para el RCDE UE (R égimen de Comercio de Derechos de Emision).
se publicaran muy probablemente informes anuales de seguimiento».

Parece, pues, que la autoridad consultante tiene la intencidn de evaluar los re-
sultados de la aplicacién de la modificacion proyectada;y, en tal caso, como sefialara
el Dictamen ntimero 159/2024, de 15 de febrero, al examinar el entonces proyecto
de Real Decreto por el que se desarrollan aspectos relativos a la asignacion gratuita
de derechos de emisién para los anios 2026-2030 y otros aspectos relacionados con
el régimen de exclusion de instalaciones a partir de 2023, seria sumamente reco-
mendable que la propia norma especificase en su parte final la forma en la que di-
cha evaluacién va a ser llevada a cabo, ya que de esta manera se le darfa «caricter
obligatorio, mas alla de lo que supone su inclusioén en la Memoria».

En este sentido, parece que la mejor forma de articular la evaluacién ex
post de la norma probablemente seria incardinarla en la evaluacién por resul-
tados que ya se estd realizando de otras disposiciones del grupo normativo
relativo a la lucha contra el cambio climatico, adoptando una perspectiva inte-
gral que permita tomar en consideracién todas las aristas de un fenémeno tan
complejo como el cambio climatico y equilibrar las diferentes politicas que se
articulen para combatirlo, maximizando su eficacia y mitigando sus conse-

cuencias adversas.

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

Proyecto de Real Decreto sobre inscripcion de las personas de na-
cionalidad espafiola, en los Registros de Matricula de las Oficinas
Consulares en el extranjero.

La MAIN sefiala que, «por la naturaleza y contenido de la norma, se conside-
ra que no es susceptible de evaluacién por sus resultados».

No obstante, el articulo 3.1.b) del Real Decreto 286/2017 recoge entre los
criterios que permiten identificar las normas que habran de someterse a un anali-
sis sobre los resultados de su aplicacion el «Incremento o reduccién de cargas ad-
ministrativas para los destinatarios de la norma que resulte significativo por el vo-
lumen de poblacién afectada o por incidir en sectores econémicos o sociales
prioritarios». Teniendo en cuenta el creciente nimero de espafioles en el extranje-
ro que resultan afectados (como indica el preAmbulo de la norma proyectada, la
cifra de residentes en el exterior dados de alta en el Registro de Matricula
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Consular superaba los tres millones en enero de 2024) y el objetivo de reducir las
cargas administrativas para ellos que la norma persigue, el Consejo de Estado su-
giere reconsiderar la exclusién de la evaluacién ex post.

O Dictamen 941/2024, de 11 de julio.

Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento de
provision de puestos de trabajo, de la Direccidén General de la Policia,
aprobado por el Real Decreto 997/1989, de 28 de julio.

Finalmente, en relacién con lo dispuesto en el Real Decreto 286/2017, de 24
de marzo, por el que se regulan el Plan Anual Normativo y el Informe Anual de
Evaluacion Normativa de la Administracién General del Estado y se crea la Junta
de Planificacién y Evaluacién Normativa, la MAIN indica que se considera inne-
cesaria la evaluacidn ex post de la norma dado que el proyecto normativo no esta
incluido en el Plan Anual Normativo de 2024. El Consejo de Estado estima que
esta vinculacién automitica entre no inclusiéon de la norma en el Plan Anual
Normativo y no sujecidn a anilisis sobre los resultados de su aplicacién no es co-
rrecta y debe suprimirse, puesto que dicho analisis podria juzgarse conveniente
teniendo en cuenta los criterios que al efecto recoge el articulo 3 del Real Decreto
286/2017. Aunque en este caso, v a la luz de dichos criterios, el Consejo estima
adecuada la no sujecién a dicho anilisis de resultados, seria conveniente modificar
el apartado octavo la MAIN en el sentido de justificar la exclusion de la evalua-
ci6n de resultados Gnicamente por referencia a los criterios del citado articulo 3
del Real Decreto 286/2017.

O Dictamen 1571/2024, de 10 de octubre.
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4. LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

4.1 PRINCIPIOS, ORGANIZACIONY FUNCIONAMIENTO

Proyecto de Real Decreto por el que se crea el Consejo de la Produc-
tividad de Espaiia.

Entre las funciones que el apartado 1 atribuye a quien ocupe la Presidencia
del Consejo de la Productividad, se encuentra la de «rendir cuentas a las Cortes
Generales» (letra h).

Esta prevision, que enlaza con lo dispuesto en el articulo 9.3 del proyecto de
real decreto relativo a la obligacion de presentar el informe anual a la Comisidén de
Economia, Comercio y Transformaciéon Digital del Congreso de los Diputados,
excede del contenido propio de un reglamento de organizacion, pues afecta a la
relacion entre el poder ejecutivo y el legislativo, y, ademas, no se corresponde con
la naturaleza del 6rgano cuya creacion se pretende por el real decreto en proyecto.
En efecto, la rendicién de cuentas ante las Cortes Generales estd prevista para el
Gobierno y sus miembros (tituloV de la Constitucién), asi como para algunos de
los denominados 6rganos de relevancia constitucional (el Tribunal de Cuentas y el
Detensor del Pueblo), pero no constituye un mecanismo ordinario de control para
cualesquiera otras instituciones y, mucho menos, para un 6rgano integrado dentro
de ellas, cuya relacién con el poder legislativo debera articularse por medio del
titular del departamento ministerial al que se encuentre adscrito o del Gobierno.

O Dictamen 1268/2024, de 18 de julio.

4.1.1 Organos colegiados de las Administraciones Ptiblicas

Proyecto de Real Decreto por el que se regula el Observatorio Estatal
del Voluntariado.

Con caracter general, y sin olvidar la naturaleza de érgano de participacion
que tiene el Observatorio, el Consejo de Estado considera necesario observar que


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1268

-
N
1§

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2024

debe evitarse la articulacidén de un 6rgano colegiado excesivamente extenso. Las
vocalias enumeradas en el apartado 3 pueden alcanzar un nimero considerable
(como minimo, 43), poniendo en riesgo la operatividad y la eficacia en la actua-
ci6on del Observatorio. Se sugiere, por tanto, que se pondere la posibilidad de re-
ducir ese nimero de vocalias para evitar disfuncionalidades en el funcionamiento
del 6rgano en su formaciéon plenaria.

O Dictamen 1871/2024, de 28 de noviembre.

4.2 ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO
4.2.1 Organizacién

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Abogacia General del Estado.

Algo analogo cabe decir en relacion con el articulo 71.3 de la Ley 40/2015,
en el sentido de que la dependencia del érgano central competente (por parte
de los servicios territoriales no integrados) no ha de ser siempre y en todo
caso necesariamente directa, sino que nada impide la existencia de una estruc-
tura con eslabones intermedios, bajo la dependencia de ese 6rgano central
competente, lo que ademas puede venir aconsejado, en casos de mayor dimen-
sion de esas estructuras, por una racionalidad organizativa orientada al mejor
cumplimiento de sus fines, en linea con lo dispuesto en el apartado 1 del mis-
mo articulo 71 de la Ley 40/2015.

En relacién con ello, parece necesario distinguir entre la supresion de las
Abogacias del Estado provinciales y la creacién de las «unidades descentralizadas»,
en cuanto operaciones juridicas conceptualmente distintas.

Por una parte, y en relacion con lo primero, entiende el Consejo de Estado
que no son las resoluciones a que se refiere el articulo 25 del Proyecto, sino que
es directamente el Real Decreto proyectado, el instrumento que opera la supre-
sion de las Abogacias del Estado provinciales (...), siquiera sea sometido a la
condicion suspensiva de que se desarrolle la estructura prevista en el propio
Real Decreto.

Cuestion distinta es la creacién de las «unidades descentralizadas» previstas en
el articulo 25. Ciertamente, para saber cual ha de ser su régimen de creacién, ha-
bra que atender a sus funciones a fin de determinar si se configuran como érganos
administrativos o como unidades administrativas carentes de tal consideracion, lo
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que habra de elucidarse atendiendo a lo dispuesto en el articulo 5 de la LRJSP
(...), puesto en relacién con la configuracién que se les vaya a dar, lo que no esta
predefinido en el articulo 25 del Proyecto (...).Asi, si se configurasen como orga-
nos, seria necesario real decreto u orden ministerial (uno u otra en funcién de su
nivel) y si se configurasen como unidades que no tuvieran la consideracion de
o6rganos, se podrian crear mediante las relaciones de puestos de trabajo (articulo 59
de la LRJSP) (...).

A la vista de todo ello, y sin prejuzgar la posibilidad de que las futuras «unida-
des descentralizadas» se configuren o no como 6rganos, ha de concluirse que lo
dispuesto en el articulo 25 del Proyecto, en cuanto prevé la creacion de las «uni-
dades descentralizadas» mediante resolucién del abogado General del Estado no es
conforme con lo previsto en el articulo 59 de la LRJSP, por lo que debe modifi-
carse para adaptarse a lo alli previsto.

O Dictamen 1543/2024, de 10 de octubre.

4.3 ADMINISTRACION LOCAL

4.3.1 Creacidn, supresion, alteracion y deslinde de términos muni-
cipales

Procedimiento de deslinde de los términos municipales de Cuenca
(Cuenca) y Albarracin (Teruel) pertenecientes a distintas Comunidades
Auténomas.

El término municipal es el territorio en el que el ayuntamiento ejerce su
competencia. Por tal razdn, la fijacion de los limites de los municipios debe quedar
establecida con nitidez en el momento de su creacién (...),lo que no excluye, sin
embargo, que en ocasiones puedan surgir dudas o discrepancias entre los munici-
pios colindantes acerca de los limites territoriales de sus términos a consecuencia
de los avatares historicos.

Para solucionar dichas dudas o discrepancias y concretar la linea o lineas deli-
mitadoras de los territorios municipales, el ordenamiento juridico arbitra el pro-
cedimiento de deslinde, en el cual deben valorarse todas las circunstancias juridi-
cas y facticas relevantes al efecto.

De cara a esta valoracidn, la jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia de
deslindes de términos municipales ha sido uniforme a lo largo del tiempo —como
recuerda la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
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Supremo (Seccidon Tercera) de 17 de diciembre de 2014 (ECLI: ES:TS:2014:5559),
con cita de otras muchas anteriores— al sefialar que:

— «Son prevalentes los deslindes anteriores consentidos».

— «Cuando no existen deslindes anteriores en que apoyar una solucién al
trazado de la linea discutida, habra que atender a los actos reveladores del ejer-
cicio de potestades administrativas en la zona controvertida».

— «Por ltimo, en defecto de los anteriores datos, habra de acudirse a los
documentos referentes a fincas o heredades que se encuentren enclavadas en el
terreno litigioso, y demas pruebas que contribuyan a formar un juicio sobre la
cuestion planteada y de las que pueda deducirse con certeza a cual de las partes
favorece la posesion de hecho».

En sentido similar se ha venido pronunciando la doctrina del Consejo de
Estado (dictimenes nameros 843/2019, de 19 de diciembre; 427/2018, de 12
de julio; 1.003/2017, de 14 de diciembre, y 758/2016, de 27 de octubre, entre
otros muchos).

En definitiva, el procedimiento de deslinde entre términos municipales tiene
como Unico y exclusivo objeto la determinacién de los limites dentro de los que
cada uno de ellos puede ejercer sus competencias, con independencia de que la
titularidad dominical corresponda a uno u otro municipio y sin perjuicio de que
esta pudiera llegar ser relevante, en defecto o en unidén de otras pruebas, para de-
terminar los términos objeto del deslinde.

[...]

El hecho —alegado por la Comisién de deslinde de Cuenca— de que las repre-
sentaciones cartograficas del Mapa Cartogriafico Nacional y del Catastro
Inmobiliario sitten el limite entre Cuenca y Albarracin en el rio Tajo (...), carece
de relevancia a efectos del deslinde entre términos municipales. Con ocasién de la
elaboracién del Mapa Cartografico Nacional, el Instituto Geografico Nacional, en
caso de falta de acuerdo entre municipios, establecia un limite «provisional» a los
solos y exclusivos efectos cartograficos del «cierre planimétrico» de tales términos,
sin perjuicio de los derechos que pudieran corresponder a los municipios enfren-
tados. Con este criterio, el mencionado Instituto elabor6 la cartografia del men-
cionado Mapa Topografico Nacional y la que fue utilizada por el Catastro
Inmobiliario, que en ningln caso puede ser tenida en cuenta —como sefala el
propio instituto, a las vistas de las consideraciones realizadas— para el deslinde entre
los municipios de Cuenca y Albarracin.

Esta inclusién meramente cartografica (...) del Monte de Utilidad Pablica-12
«Vega del Tajo», perteneciente al municipio de Albarracin, dentro del término
municipal de Cuenca, no ha supuesto ejercicio efectivo de jurisdiccidn por parte
del Ayuntamiento de Cuenca, ni siquiera a los efectos fiscales (...).

O Dictamen 916/2024, de 18 de julio.
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4.4 ADMINISTRACION INSTITUCIONAL
4.4.1 Agencias independientes

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, A. A. L.

(...) El Estatuto del Consejo se aprueba, por tanto, en virtud de la competen-
cia exclusiva y plena del Estado sobre su propia organizacién.

El hecho de que el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno pueda cono-
cer de las reclamaciones formuladas contra las comunidades autonomas —y las
Entidades Locales de su ambito territorial- y las Ciudades con Estatuto de
Autonomia no implica que sus competencias puedan verse afectadas con la aproba-
cion del Estatuto proyectado, ni que, en el procedimiento de elaboracidn de este,
deban tener participacién. El conocimiento de tales reclamaciones por el Consejo
esta supeditado a que tales comunidades y ciudades asi lo decidan y formalicen el
correspondiente «convenio» con el Consejo. En otro caso serdn resueltas por el
«6rgano independiente» que determine la comunidad auténoma, de conformidad
con lo establecido en la disposicién adicional cuarta de la Ley 19/2013.

[...]

A. Los cambios normativos van mas alla del ajuste de las referencias legales
obsoletas contenidas en el Estatuto y conciernen a la propia naturaleza del ente,
que, aun cuando no ha variado en su sustancia, se enmarca ahora en una categoria
de entes del sector pablico institucional estatal —las autoridades administrativas
independientes— que fue formalmente recibida por la Ley 40/2015, de 1 de octu-
bre, de Régimen Juridico del Sector Pablico, aunque ya estaba presente, sin esa
denominacion, en la derogada Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracién General del Estado.

La Ley 6/1997 contemplaba y regulaba dos categorias de organismos publi-
cos: los organismos auténomos vy las entidades puablicas empresariales. Al margen
de ellos, su disposicion adicional décima enumeraba, en su apartado 1, una serie de
organismos publicos que se regian por su legislacion especifica y solo supletoria-
mente por dicha ley, y establecia, en su apartado 2, que «los organismos publicos a
los que, a partir de la entrada en vigor de la presente Ley, se les reconozca expre-
samente por una Ley la independencia funcional o una especial autonomia res-
pecto de la Administracién General del Estado, se regiran por su normativa espe-
cifica en los aspectos precisos para hacer plenamente efectiva dicha independencia
0 autonomia». La doctrina cientifica comenz6 a englobar dentro de la categoria
de «Administraciones independientes» a los organismos ptiblicos mencionados en
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el apartado 1 de la disposicion adicional décima que gozaban de independencia
funcional o especial autonomia en los términos previstos en el apartado 2.

Dado que la disposicion adicional cuarta de la Ley 40/2015 exigi6 la adapta-
ci6n de los entes y organismos publicos existentes a las categorias establecidas en
dicha ley, los ulteriores reales decretos de desarrollo de la estructura organica basi-
ca del departamento ministerial con competencias en materia de funcién putblica
han calificado al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno como «autoridad
administrativa independiente» vinculada a la Secretaria de Estado de Funcién
Puablica. Asi lo hace en la actualidad el articulo 8.7 del Real Decreto 210/2024,
de 27 de febrero, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio
para la Transtormacién Digital y de la Funcién Pablica.

Esta calificaciéon es consecuente —a juicio del Consejo de Estado— con la na-
turaleza del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno que resulta de lo dispues-
to en la Ley 19/2013, atendiendo a las funciones que se le atribuyen y a la auto-
nomia e independencia con que las desempena, a la forma y requisitos de
nombramiento de su Presidente y a la composicién de la Comisién de
Transparencia y Buen Gobierno.

O Dictamen 461/2024, de 16 de mayo.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto de la
Autoridad Independiente de Proteccion del Informante, A. A. 1.

También se ha suscitado una cuestién de legalidad, relativa a la naturaleza y el
procedimiento de elaboracién de las circulares de la Autoridad Independiente de
Proteccién del Informante, a la que —por su relevancia juridica— es preciso prestar
una particular atencién.

De lo expuesto se podria inferir —en el sentido en que lo hacen las entidades
alegantes mencionadas— que el articulo 51.1 de Ley 2/2023, al circunscribir el
ambito de las circulares al establecimiento de criterios y practicas adecuados para
el correcto funcionamiento de la Autoridad, contempla exclusivamente una po-
testad reglamentaria ad intra.

Sin embargo, la voluntad del legislador dista de estar clara en este punto, ya
que el articulo 51.2 de la Ley 2/2023 se remite al «procedimiento de elaboracion
de disposiciones de caricter general», que es el procedimiento aplicable al ejerci-
cio de la potestad reglamentaria ad extra, siguiendo precisamente la observacién
formulada por el Consejo de Estado en el dictamen nimero 1.361/2022, de 8 de
septiembre, sobre el anteproyecto.

En el mencionado dictamen, el Consejo de Estado considerd que las circula-
res que establezcan los criterios y practicas adecuados «para el correcto funciona-
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miento de la Autoridad», de acuerdo con lo previsto en el articulo 51.1 de la vi-
gente Ley 2/2023, tienen una eficacia normativa ad extra y, por ello, deberan
elaborarse de acuerdo con el procedimiento de elaboracién de disposiciones de
caracter general:

El hecho de que, tras la aprobacién de las enmiendas mencionadas, el articu-
lo 51.2 de la Ley 2/2023 se siga remitiendo al «procedimiento de elaboracién de
disposiciones de caricter general» en relacidn con las circulares previstas en el arti-
culo 51.1 de la misma ley, permite concluir que la Autoridad Independiente de
Proteccion del Informante goza de la potestad reglamentaria ad extra que resulta
necesaria para su «correcto funcionamiento», es decir, para el ejercicio de sus pro-
pias competencias, sin invadir el ambito de las autoridades autondmicas competen-
tes en la materia. De este modo se cohonestan, a juicio del Consejo de Estado, to-
dos los intereses en presencia: el del propio Estado, que ha considerado pertinente
que la Autoridad Independiente de Proteccién del Informante goce de una potes-
tad reglamentaria ad extra;y el de las comunidades autonomas, que se han opuesto
a dicha potestad en la medida en que, a través de ella, se pudiera incidir en el ambi-
to competencial de las autoridades autondémicas competentes —tal es la preocupa-
ci6n esencial que subyace en las enmiendas mencionadas— Todo ello sin perjuicio,
como es obvio, de la potestad reglamentaria del Gobierno prevista en la disposicién
final décima de la Ley 2/2023 para el desarrollo y ejecucion de esta ley, que es una
potestad general y distinta de la de la Autoridad y que vincula indudablemente a
todas las Administraciones publicas, también a las comunidades auténomas.

Atendiendo a las consideraciones realizadas cabe pues entender, con las cau-
telas obligadas en razdén de los avatares de la tramitacién parlamentaria, que el ar-
ticulo 37 del proyecto de Estatuto, al regular el procedimiento de elaboracién de
las circulares de la Autoridad Independiente de Proteccién del Informante como
un procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general, segtin es
propio de las normas reglamentarias con eficacia ad extra, no vulnera lo dispuesto
en el articulo en el articulo 51 de la Ley 2/2023.

En relacién con esta cuestion, cabe observar que el articulo 51.2 de la
Ley 2/2023 prevé que las circulares de la Autoridad deben seguir «el procedi-
miento establecido para la elaboracion de disposiciones de caracter generaly, pero
no indica que este deba ser el previsto en el articulo 26 de la Ley del Gobierno.

Es doctrina reiterada de este Consejo de Estado que las disposiciones del ar-
ticulo 26 de la Ley del Gobierno no son aplicables al ejercicio de la potestad nor-
mativa de las llamadas autoridades administrativas independientes, pues aquel se
refiere a la iniciativa legislativa y a la potestad reglamentaria del Gobierno y de sus
miembros, pero no a las circulares que puedan dictar las autoridades administrati-
vas independientes u otros organismos de similar naturaleza.
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Ahora bien, tales autoridades y organismos estan sujetos, como también ha
seflalado el Consejo de Estado, a los principios de buena regulacién previstos en el
ejercicio de la potestad reglamentaria previstos en el articulo 129 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas. Estos principios obligan a las mencionadas autoridades y organismos al
cumplimiento de las normas legales de procedimiento previstas en los articulos 130
a 133 de la misma ley y de cuantos otros trimites resulten de la aplicacién de los
mencionados principios, en garantia de la legalidad de su actuacidén y sin menosca-
bo de su autonomia e independencia (vid., a titulo de ejemplo, en relacién con la
potestad de dictar Circulares del Banco de Espafia, el dictamen ntimero 726/2019,
de 3 de octubre; en relacidon con la Comisiéon Nacional del Mercado de Valores, el
dictamen ntiimero 745/2019, de 17 de octubre; en relacién con la Comisidon
Nacional de los Mercados y de la Competencia, el dictamen namero 823/2019,
de 7 de noviembre; y, en relacion con la Agencia Espanola de Proteccion de Datos,
el dictamen namero 683/2020, de 11 de febrero de 2021; entre otros).

Con estos antecedentes, el Consejo de Estado, en el ya mencionado dictamen
namero 1.361/2022, de 8 de septiembre, emitido en relacién con el anteproyecto
de Ley reguladora de la proteccién de las personas que informen sobre infraccio-
nes normativas y de lucha contra la corrupcion —la actual Ley 2/2023—, observo
que las circulares de la Autoridad Independiente de Proteccién del Informante,
por su caracter normativo y eficacia ad extra, estan sujetas al procedimiento legal-
mente establecido de elaboracion de disposiciones de caracter general, que no es
—como se ha visto— el previsto en el articulo 26 de la Ley del Gobierno sino el
que resulta de los articulos 129 y siguientes de la Ley 39/2015, y sugiri6é que se
indicasen los «principales tramites» que debian seguirse al respecto. Sin embargo,
el articulo 51.2 de la Ley 2/2023 se ha limitado a prever que debe seguirse «el
procedimiento establecido para la elaboracién de disposiciones de caracter gene-
ral», sin indicar qué tramites integran dicho procedimiento ni contemplar una
habilitacién especifica para regularlo en el correspondiente Estatuto.

En tales circunstancias cabe plantearse si una norma reglamentaria, como el
articulo 37 del proyecto de Estatuto, puede establecer tales tramites. Las leyes re-
guladoras de las autoridades administrativas independientes u organismos de simi-
lar naturaleza suelen regular de forma genérica y sucinta el procedimiento de
elaboracién y aprobacion de sus circulares (a titulo ejemplo, vid. articulo 3.2 de la
Ley 13/1994, de 1 de junio, de Autonomia del Banco de Espafia; articulo 30.1 de
laLey 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia; articulo 55.1 de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de
Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales; articulo 22.2
de la Ley 6/2023, de 17 de marzo, de los Mercados de Valores y de los Servicios de
Inversion), por lo que participacidn de la potestad reglamentaria en la determina-
cion de estos tramites viene siendo admitida. En tales circunstancias, es preciso



entender que el procedimiento de elaboracién de circulares de la Autoridad
Independiente de Proteccién del Informante establecido en el articulo 37 del
proyecto de Estatuto constituye un desarrollo reglamentario legitimo del articu-
lo 51.2 de la Ley 2/2023, en el marco de lo dispuesto en los articulos 129 a 133
de la Ley 39/2015 antes mencionados.

Los tramites exigidos por el articulo 37 del proyecto de Real Decreto son,
por otra parte, garantia suficiente de la legalidad de las circulares que adopte la
Autoridad Independiente de Proteccién del Informante, ademas de respetuosos
con la autonomia e independencia de esta autoridad. No cabe efectuar reparo al-
guno —en linea con lo que se dijo en los dictimenes mencionados— a que el pre-
cepto proyectado no exija con caracter preceptivo el informe de los departamen-
tos ministeriales cuyas competencias puedan resultar afectadas, ni la aprobaciéon
previa a que se refiere el articulo 26.5 de la Ley del Gobierno. No obstante, cabria
sugerir que se mencionase expresamente la posibilidad de solicitar un informe a la
Comisiéon Consultiva de Proteccién del Informante.

O Dictamen 1074/2024, de 20 de junio.

Anteproyecto de Ley de restablecimiento de la Comision Nacional
de la Energia, A. A. 1.,y de creacion del fondo para la gestion econémi-
co-financiera de las liquidaciones del sector eléctrico y del sector del
gas, E C.P.]J.

El anteproyecto atribuye a la CNE la potestad de dictar circulares. Esta potes-
tad no es nueva, pues estd ya en la Ley 3/2013, en relacién con las competencias
de la CNMC en el ambito de la energia.

Como primera cuestidn, debe tenerse en cuenta que, como sefial6 ya el dicta-
men numero 823/2019, de 7 de noviembre, recordando al respecto la jurispruden-
cia constitucional (STC 133/1997, de 16 de julio, ECLI: ES: TC:1997:133; EJ. 7),
la atribucién de dicha potestad normativa a la CNMC entonces y a la CNE aho-
ra, es legitima desde la perspectiva constitucional. (...)

[.]

También precisé aquel dictamen algunas de las caracteristicas de dicha potestad:

— no es genérica, sino que responde al principio de atribucién, lo que impli-
ca que solo puede dictar circulares alli donde la norma lo reconoce expresamente;

— es una potestad esencialmente limitada, tanto por su ambito —porque no
puede ir mas alld de la habilitacién— como por su sujecién al resto de las normas
vigentes, tanto legales como reglamentarias;

— vy se encuentra sujeta, ademas a ciertas reglas de procedimiento, cuyo respe-
to resulta imperativo.

[..]
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Resulta de lo anterior, pues, la necesidad de incluir en el anteproyecto una
regulacién mas detallada del ejercicio de la potestad normativa por la CNE, y de
los tramites preceptivos para ello. Ello sera una garantia de seguridad juridica, al
despejar las dudas que puede suscitar la cuestion y el consiguiente riesgo impug-
natorio.

En este punto, estima el Consejo de Estado que no seria una solucidn satis-
factoria operar una remisién sin mas a la aplicaciéon del articulo 26 de la Ley del
Gobierno, en primer lugar porque no se corresponde con la posicion institucional
que corresponde a la CNE, como organismo regulador independiente, y en se-
gundo lugar, porque muchos de los trimites alli previstos tienen sentido en rela-
cién con el gjercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno o sus miembros
(como la exigencia de aprobacién previa, el informe de la Direccién General de
Régimen Juridico Autonémico y Local o de la Oficina de Coordinacién y
Calidad Normativa), pero no en relacién con los organismos que forman parte de
la denominada Administracién independiente.

No ocurre lo mismo, sin embargo, con otros tramites que se conectan con la
regulacién basica recogida en los articulos 127 y ss. de la Ley 39/2015, que inclu-
ye las normas bésicas para el ejercicio de la potestad reglamentaria. De acuerdo
con este régimen, considera el Consejo de Estado que debiera preverse de forma
expresa la celebracion de los siguientes tramites:

— En primer lugar, la consulta previa, a la que alude el apartado 1 del articu-
lo 133, para lo cual seria oportuno establecer los supuestos en los que podri pres-
cindirse de dicho tramite, ya sea enumerando dichos supuestos o haciendo una
remisién, en este aspecto puntual, a lo previsto en el articulo 26 de la Ley del
Gobierno.

— En segundo lugar, es preceptivo igualmente el trimite de audiencia e in-
formacién publica, traimite al que si que alude la actual redacciéon en términos
adecuados. No obstante, seria deseable hacer referencia a «audiencia e informa-
ci6n publica» y no solo a la «audiencia», dado que con caricter general este trami-
te se lleva a cabo mediante la publicacién de un anuncio en la pagina web del
correspondiente organismo. Por otra parte, en este punto podria especificarse que
el trimite podra llevarse a cabo, ademis de mediante la correspondiente publica-
cién del anuncio en el portal en internet del organismo, mediante la consulta al
consejo consultivo correspondiente, como se ha venido haciendo hasta ahora.

— En tercer lugar, es fundamental recoger de forma expresa la exigencia de
elaborar la correspondiente memoria, exigencia que, aunque no estd recogida en
la actualidad en la Ley de la CNMC, se viene atendiendo de forma particular-
mente sobresaliente por dicho organismo, como revela la experiencia consultiva
del Consejo de Estado.



A este respecto, procede recordar que, conforme a lo sefialado por este drgano
consultivo en el dictamen (dictamen nimero 823/2019), aun en ausencia de una
prevision al respecto, la elaboracién de una memoria de contenido analogo al pre-
visto, el régimen general es una exigencia en el ejercicio de la potestad normativa
por parte de los organismos reguladores. Se sefialaba lo siguiente en dicho dictamen:

[..]

«Se traduce lo anterior, pues, en una exigencia de extremar el cuidado en
la elaboraciéon de las memorias (o informes, cualquiera que sea su denomina-
cidén, que recoja estos aspectos), para justificar de una forma adecuada y com-
pleta, desde el punto de vista técnico, la solucién adoptada, pues, a diferencia
de lo que sucede cuando la potestad normativa se ejerce por un 6rgano de
naturaleza politica (esto es, sujeto a mecanismos de responsabilidad politica,
como es su responsabilidad ante el Parlamento), en el caso de la CNMC es el
ajuste del ejercicio de la potestad normativa a los fines recogidos en el Dere-
cho europeo y en las normas nacionales, y su adecuacidn técnica a los princi-
pios enunciados (entre ellos, el de sostenibilidad del sistema eléctrico) el que
justifica la discrecionalidad que tiene en su ejercicio.»

En definitiva, estima el Consejo de Estado que debiera regularse con mayor
detalle el procedimiento de elaboracién de las circulares, haciendo referencia en
todo caso al tramite de consulta previa y a la exigencia de elaborar una memoria,
especificando el contenido que deberi tener, ya sea de forma expresa o por remi-
sién al reglamento de funcionamiento interno.

El articulo 57.5.d) de la Directiva (UE) 2019/944 establece que «los miem-
bros del consejo de la autoridad reguladora o, a falta de un consejo, sus altos cargos
directivos se nombren para un mandato fijo de entre cinco y siete afios, renovable
una sola vez»; analoga norma se incluye en la Directiva 2009/73/CE. De acuerdo
con estas reglas, tanto la Ley de la CNMC como el anteproyecto recogen la pre-
visiéon de que el mandato de sus miembros serd de seis afos, habiéndose optado
por limitar dicho mandato a un solo ejercicio de seis afios.

En tales circunstancias, se plantea la cuestiéon de si podran ser miembros de la
CNE aquellas personas que hayan sido consejeros de la CNMC y que, como tales,
han ejercido ya sus competencias sobre el ambito de la energia que ahora corres-
ponderi a la CNE. En relaciéon con esta cuestion, estima el Consejo de Estado que
la solucién debe ser la misma que la que se aplicaria en relacién con la cuestiéon de
si un antiguo consejero de la CNMC o de la CNE, ya cesado, podria volver a ser
elegido para el mismo puesto en el futuro. En efecto, en ambos casos estos conse-
jeros habran desarrollado ya las funciones atribuidas en el sector al que la entidad
para la que van a ser nombrados de nuevo extiende sus competencias (energia, en
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este caso).Aun cuando esta cuestién no es abordada ni por la Ley de la CNMC, ni
por el anteproyecto, ni tampoco por las directivas antes citadas, la limitacién de la
posibilidad de renovaciones parece que debe entenderse en el sentido de que una
persona que ha sido ya consejero de un organismo, no puede serlo nuevamente
para el organismo regulador que tiene un mismo ambito de competencias.

O Dictamen 1338/2024, de 23 de julio.

4.4.2 Fundaciones Puablicas

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos de la
Fundacién Estatal para la Prevencién de Riesgos Laborales, E S. P.

La autoridad consultante considera que, con la creacién de esta Comisidon de
Subvenciones, quedarian resueltos los problemas que se derivan del hecho de que la
concesion de subvenciones para la realizacidn de actividades de prevencion de riesgos
laborales sean canalizadas, desde hace mas de veinte afos, a través de una Fundacién en
cuyo Patronato estin presentes las organizaciones empresariales y sindicales beneficia-
rias —las Gnicas beneficiarias— de las subvenciones otorgadas por la propia Fundacion.

Pero tales problemas parecen obedecer mas al modelo elegido —la gestion de sub-
venciones a través de una Fundacion de estas caracteristicas y no, como es regla gene-
ral, por los propios érganos de la Administracién titular de los fondos objeto de aque-
llas (articulo 10 de la Ley General de Subvenciones)— que a la articulacidon concreta de
dicho modelo, de forma que, en tanto este se mantenga, perpetuando un sistema que
se aleja de la idea de «concesion» de subvenciones y se aproxima a la de «reparto» entre
los beneficiarios de las mismas, aquellos subsistiran en mayor o menor medida.

El hecho de que, tras el informe de fiscalizaciéon del Tribunal de Cuentas del
afio 2017, no se hayan convocado subvenciones en este ambito durante cinco
ejercicios, evidencia el calado y trascendencia de la cuestion subyacente, que exce-
de de la mera reorganizacién de la Fundacién Estatal para la Prevencion de
Riesgos Laborales y atafie a la idoneidad del modelo actual de gestion de estas
subvenciones, lo que, en definitiva, permite dudar de que la solucién elegida por
la autoridad consultante, en cuanto supone una continuidad sustancial con ese
modelo actual, pueda resultar satisfactoria.

[...]

Cuestién distinta son las razones que en su dia llevaron a la creacién de un
protectorado tnico para todas las fundaciones estatales, incluso para aquellas en las
que, por la relevancia y especificidad de su objeto, hubiera parecido mas idéneo
que el protectorado siguiera siendo ejercido por el departamento ministerial de
adscripcion. La racionalidad organizativa y econémica de una medida como la
comentada se traduce en una falta de correspondencia entre la competencia del
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departamento que ejerce el protectorado tnico y las funciones desarrolladas por
las fundaciones estatales que, al menos en ciertas fundaciones, no parece lo mis
adecuado. Es esta una nueva reflexion de lege ferenda que deberia tenerse en espe-
cial consideracién para el futuro.

O Dictamen 169/2024, de 22 de febrero.

45 ADMINISTRACION CORPORATIVA
4.5.1 Colegios profesionales

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos del
Colegio Oficial de Ingenieros Aeronauticos de Espana.

Los estatutos colegiales son normas auténomas corporativas que regulan la
organizacion, estructura y funcionamiento de los colegios profesionales y el esta-
tuto de sus miembros. Se gestan y perfeccionan en su seno, en el ejercicio de su
propia autonomia. Son normas especiales, sujetas a un control pablico especifico;
en concreto, a su aprobacién por el Consejo de Ministros, a propuesta del minis-
terio al que estan adscritos los diferentes colegios. Esta aprobacién por el Consejo
de Ministros convierte a los Estatutos en reglamentos ejecutivos arquetipicos. La
aprobacidn es un acto de tutela relativa, producido ex post a la conformacién de la
norma elaborada —a modo de las confirmaciones del derecho intermedio o la
vieja técnica del octroi—. Tiene como finalidad verificar si las corporaciones que
tienen legalmente reconocida la potestad normativa de su profesion la han ejerci-
do conforme a las previsiones legales y reglamentarias. Es pues un acto de verifi-
cacion (acto de accertamento). Esta indole de la aprobacion comporta que tanto los
reales decretos que aprueban los Estatutos, como estos mismos, tengan caracteres
propios, hasta el punto de haber sido calificados como «reglamentos sectoriales»
para poner de manifiesto su singularidad.

O Dictamen 1097/2023, de 1 de febrero de 2024.
O Ver también dictamenes 364/2024, de 30 de mayo y 1707/2024, de 19 de diciembre.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueban los Estatutos
Generales de los Colegios Oficiales de Aparejadores y Arquitectos
Técnicos y de su Consejo General.

La competencia estatal para la aprobacién de la disposicion proyectada descan-
sa en el articulo 149.1.18." de la Constitucidn, que atribuye al Estado la competen-
cia exclusiva para dictar las bases del régimen juridico de las Administraciones pa-
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blicas, y su aplicacién como fundamento de la norma proyectada no suscita dudas.
Resulta asi que los Colegios Profesionales, segin ha declarado reiteradamente el
Tribunal Constitucional, participan de la naturaleza juridica de las Administraciones
publicas (entre otras, las sentencias 3/2013, de 17 de enero; 201/2013, de 5 de
diciembre; y 84/2014, de 29 de mayo).

Por su parte, la habilitacion legal de la norma proyectada se encuentra recogi-
da de manera general en el apartado 2 del articulo 6 de la Ley 2/1974, de 13 de
febrero, que dispone ... Por su parte, la letra b) del apartado 1 del articulo 9 de la
misma ley atribuye a los Consejos Generales la funcién de «elaborar los Estatutos
generales de los Colegios, asi como los suyos propios».

La Comunidad Valenciana cuestiona que entre los fines esenciales de la orga-
nizacién colegial se establezca la representacion institucional exclusiva de la
Arquitectura Técnica mientras dicha profesiéon regulada esté sujeta a colegiacidon
obligatoria, reproduciendo lo advertido por la CNMC.

El Consejo de Estado no comparte dicho parecer y entiende que el proyecto
de Estatutos ha acogido la doctrina sentada por este Consejo de Estado en otros
dictimenes sobre disposiciones estatutarias e incluye diversas previsiones que su-
brayan la pervivencia de la colegiacién obligatoria —y de las consecuencias asocia-
das a ella— «siempre y cuando asi lo mantenga una ley estatal» (entre otros, el arti-
culo 52 de los Estatutos Generales propuestos y la disposicidn transitoria Gnica del
proyecto de Real Decreto).

Por lo demas, mientras la Arquitectura Técnica sea una profesion sujeta a cole-
giacién obligatoria, los Colegios estaran llamados a desempeiar importantes fun-
ciones. Ademas de que el ejercicio profesional se supedite al ingreso en el respecti-
vo Colegio, las corporaciones colegiales mantendrin competencias como la
representacion institucional exclusiva de la profesidn o el ejercicio de la potestad
disciplinaria, con posibilidad de suspender la colegiacion. Asi resulta de los articulos
1.3y 3 delaLey 2/1974, de 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales y asi lo ha
declarado el Tribunal Constitucional (especialmente en la Sentencia 3/2013, de 17
de enero, citada por otras muchas posteriores). En efecto, la expresién «representa-
ci6n institucional exclusiva» no comporta que queden excluidas otras representa-
ciones institucionales atribuidas a organizaciones empresariales o a sindicatos. La
exclusividad de la representacién atribuida a los colegios profesionales se cifie a los
intereses generales publicos cuya gestion y tutela les corresponde legalmente, no
impidiéndose que las citadas organizaciones y sindicatos puedan desempenar ana-
logas funciones en relacién con los intereses de grupo que representan.

O Dictamen 1707/2024, de 19 de diciembre.
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5. EMPLEADOS PUBLICOS

5.1 PERSONAL CIVIL AL SERVICIO DE LA ADMINISTRACION
GENERAL DEL ESTADO

5.1.1 Ingreso
5.1.1.1  Incidencia de las medidas correctoras del abuso de la temporalidad

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado... ins-
truida por la Secretaria General de Instituciones Penitenciarias a instan-
cia de don..., en nombre y representacion de don...

Es decir, la clausula 5 del Acuerdo marco de la CES, la UNICE y el CEEP
sobre el trabajo de duracién determinada («Acuerdo marco») prevé una serie de
mecanismos para limitar y evitar el abuso de la temporalidad, pero son los Estados
miembros los que tienen la facultad de elegir las medidas a implementar para
cumplir sus objetivos, debiendo las autoridades nacionales determinar si aquellas
medidas son o no suficientes. A lo que hay que afiadir que como el TJ ha recorda-
do en la sentencia de 3 de junio de 2021 (C-726/19, apartado 79), dla clausula 5,
apartado 1, del Acuerdo Marco no es incondicional ni suficientemente precisa
para que un particular pueda invocarla ante un juez nacional (sentencia de 19 de
marzo de 2020, Sanchez Ruiz y otros, C-103/18 y C-429/18, EU: C:2020:219,
apartado 118 y jurisprudencia citada)».

Es mas, ya en la citada sentencia de 3 de junio de 2021 (C-726/19), el T]
habia afirmado que el abono de una indemnizacidn «parece ser independiente de
cualquier consideracién relativa al caracter ilicito o abusivo de la utilizacion de
contratos de duracién determinada» (apartado 74), por lo que esa medida «no pa-
rece constituir, por si sola, una medida suficientemente efectiva y disuasoria para
garantizar la plena eficacia de las normas adoptadas en aplicacién del Acuerdo
Marco» (apartado 75).

A la vista de las anteriores consideraciones, cabe llegar a una primera con-
clusién y es que la jurisprudencia del TJUE no ampara la pretension del recla-
mante, quien considera que ha padecido un abuso en la temporalidad —lo que,
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como se seflalard, no se ha acreditado— e interpreta la citada cliusula 5 en el
sentido de atribuirle un derecho a ser indemnizado como mecanismo sanciona-
dor al Estado.

En efecto, en primer lugar y como ya se ha apuntado, la clausula 5 no prevé
ninguna sancién especifica para castigar a los Estados por un posible abuso de
temporalidad.Y, menos atn, un derecho a que esa eventual sancion se convierta en
una indemnizacion para el interesado. No es posible, por lo tanto, invocar la inter-
pretacidon que de la mencionada clausula 5 ha efectuado el TJUE para que al inte-
resado se le abone cantidad alguna como un mecanismo de sancién al Estado
porque en ningin momento el TJUE se ha pronunciado en ese sentido. Por el
contrario, el propio TJUE no vincula la indemnizacién a las medidas para sancio-
nar la utilizacion abusiva de la temporalidad.

Hay que recordar, ademas, que la institucion de la responsabilidad patrimonial
carece de caricter punitivo, pues tiene como finalidad indemnizar las lesiones que
los particulares sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de
fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos ex art. 106.2 de la CE.

De otro lado, el TJUE ha puntualizado asimismo que «Se han de examinar en
cada caso todas las circunstancias del asunto» (sentencia de 3 de junio de 2021,
C-726/19, apartado 60). Pues bien, como se indicaba con anterioridad, ha queda-
do acreditado en el expediente que la Administracién Penitenciaria ha intentado
evitar la utilizacion abusiva de los contratos indefinidos no fijos por cuanto, como
el propio reclamante reconoce, desde el afio 2010, y, salvo el lapso de los afios 2012
y 2013, ha ido convocando procesos selectivos para cubrir las vacantes en el
Cuerpo de Ayudantes, no habiendo superado el interesado ninguno de estos pro-
cesos hasta el afio 2022.

O Dictamen 253/2024, de 18 de julio.

5.1.2 Incompatibilidades

Proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 6/1995,
de 15 de febrero, de incompatibilidades del personal al servicio de la
Administracion de la Comunidad Auténoma de Cantabria.

De este modo, la regulacion que introduce la Ley Organica 2/2023 ha altera-
do la configuracion anterior del profesor asociado universitario como una modali-
dad contractual temporal, tal y como estaba prevista en el articulo 53 de la Ley
Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, que preveia que la contra-
tacidn seria «de caracter temporal y con dedicaciéon a tiempo parcial» (apartado c).
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Loégica consecuencia de la desaparicién de la nota de temporalidad en la con-
tratacion es la supresion de cualquier prevision relativa a la necesidad de obtener o
renovar un reconocimiento de compatibilidad para cada curso académico, como
actualmente dispone el articulo 10.2 del Decreto 6/1995 de Cantabria en su ver-
sidn vigente.

Ahora bien, la modificaciéon que el texto sometido a consulta opera en el
precepto referido no responde ya a la necesidad de reducir cargas y simplificar la
renovacion anual de solicitudes de compatibilidad para el ejercicio de un segundo
puesto en el sector ptublico como profesor/a asociado/a de Universidad, como
reza el preambulo; sino que es consecuencia del necesario ajuste de la legislaciéon
autonémica a las previsiones establecidas por la legislacién estatal al amparo de sus
competencias exclusivas.

Es decir que, aunque la regla general que impone la Ley Organica 2/2023
para la regulacién de la figura del profesor/a asociado/a universitario es la de la
duracién indefinida de la dedicacidn a tiempo parcial, contempla una excepcién
en el ambito de las ciencias de la salud, cuya definicion remite a la potestad regla-
mentaria.

Esta circunstancia determina que, en supuestos, si podria tener sentido con-
servar el mecanismo de simplificacion administrativa que el texto proyectado con-
templaba en su primera version (...). De este modo podria contemplarse la decla-
racién responsable para el supuesto del articulo 105 de la Ley 14/1986, en los
supuestos que tenga cabida, y con unos requisitos que la hagan operativa.

O Dictamen 1229/2024, de 18 de julio.

5.2 PERSONAL DE OTRAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Decreto por el que se regula el teletrabajo como modalidad no pre-
sencial de prestacion de servicios en la Administracion General de la
Comunidad Autonoma de Cantabria.

La regulacién contenida en el transcrito articulo 47 bis del texto refundido de
la Ley del Estatuto Basico del Empleado Puablico establece una serie de principios
basicos aplicables al teletrabajo del personal, tanto funcionario como laboral, al
servicio de las cualesquiera Administraciones publicas.

De este modo, la Ley 10/2021, de 9 de julio, de trabajo a distancia, no resulta
de aplicacién al personal laboral al servicio de las Administraciones publicas, que,
al igual que los funcionarios puablicos, se regird por lo dispuesto en el articulo 47
bis del texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico.
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Los principios del articulo 47 bis del texto refundido de la Ley del Estatuto
Basico del Empleado Publico deberan ser respetados por las normas sobre teletra-
bajo que las diferentes Administraciones publicas hayan aprobado y puedan apro-
bar en el futuro en ejercicio de sus potestades de autoorganizacion (...).

En definitiva, la Comunidad Auténoma de Cantabria ostenta competencia
para regular el teletrabajo en el ambito de la Administracién autondmica.

En este punto, cabe recordar que el apartado 2 del articulo 47 bis del texto
refundido de la Ley del Estatuto del Empleado Publico dispone que el teletrabajo
tendra «caracter voluntario y reversible salvo en supuestos excepcionales debida-
mente justificados». De ahi que la renuncia del empleado puablico deba determinar
la extincion del teletrabajo, por el solo hecho de la renuncia y sin perjuicio de que
una resolucion declarativa deje constancia de esta circunstancia, salvo en supuestos
excepcionales.

O Dictamen 1325/2023, de 25 de enero de 2024.
O Ver también dictdmenes 1229/2024, de 18 de julio y 1352/2024, de 19 de septiembre.

Anteproyecto de Ley de restablecimiento de la Comisiéon Nacional
de la Energia, A.A. 1.,y de creacion del fondo para la gestién econdmi-
co-financiera de las liquidaciones del sector eléctrico y del sector del
gas, EC.P.]J.

Se opta (...) por el régimen laboral del personal, frente a lo que ocurre con la
CNMC (...)

La cuestién tiene relevancia en relacién con el régimen previsto para el per-
sonal de la CNE, por la naturaleza de las potestades que se le otorgan. Es en caso,
en particular, de las funciones de inspeccidén, que se regulan en el articulo 22,
conforme al cual, el personal de la CNE, debidamente autorizado por el director
correspondiente, podra realizar cuantas actuaciones de comprobacién y verifica-
ci6n sean necesarias, debiéndose levantar actas que tendran el valor probatorio a
que se refiere el apartado 5 de dicho articulo.

[...]

Dicha solucién suscita graves dudas al Consejo de Estado. A este respecto,
procede tener en cuenta que (...) el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico
del Empleado Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de
octubre, establece lo siguiente:

«(...) En todo caso, el ejercicio de las funciones que impliquen la partici-
pacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la sal-


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2023-1325
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1229
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1352

vaguardia de los intereses generales del Estado y de las Administraciones Pabli-
cas corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos, en los términos
que en la ley de desarrollo de cada Administracién Publica se establezca.»

Se considera, por ello, que la solucidén mas adecuada (...) consiste en prever
que el ejercicio de las funciones de inspeccidn y, mas en general, de aquellas acti-
vidades que supongan participacién en el ejercicio de las potestades publicas, se
reservaran a los funcionarios. (...)

El Consejo de Estado no desconoce que una solucién analoga a la ahora pro-
yectada ha sido recogida en la Ley 6/2023, de 17 de marzo, de los Mercados de
Valores y de los Servicios de Inversion, cuyo articulo 19 prevé que el personal que
preste servicio en la CNMYV estara vinculado por una relacion sujeta a las normas
de derecho laboral, y que, como consecuencia de ello, no reserva las funciones de
inspeccién que contempla al personal funcionario (articulos 234 y ss.).

Con todo, considera que la solucion de atribuir el ejercicio de las funciones
de inspeccidn al personal funcionario de carrera constituye la solucién general
contemplada en el derecho administrativo, y que es la que se corresponde con la
configuracién de la relacién funcionarial. Por ello, estima que debieran recogerse
previsiones analogas a las incluidas en la vigente Ley de la CNMC, maxime cuan-
do falta en la memoria cualquier justificacion sobre la solucién adoptada.

O Dictamen 1338/2024, de 23 de julio.
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6. PATRIMONIO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

6.1 BIENES DE DOMINIO PUBLICO
6.1.1 Cuestiones generales

Solicitud de compensacién presupuestaria a favor del Instituto de
Vivienda, Infraestructura y Equipamiento de la Defensa (INVIED, O.A.),
formulada al amparo del articulo 2.4 y la disposicion final tercera de la
Ley 28/1984, de 31 de julio, de creacion de la Gerencia de Infraestructura
de la Defensa, vigente en el momento del cambio de uso y el articulo 34.7
del Real Decreto 1080/2017, de 29 de diciembre, por el que se aprueba el
Estatuto del organismo autonomo Instituto de Vivienda, Infraestructura
y Equipamiento de la Defensa, actualmente en vigor.

En el caso examinado no cabe acudir a una mutacién demanial en sentido
estricto —por cambio de afectacién—, porque no ha variado el fin ptblico que de-
termin la afectacién del bien al dominio publico viario. La franja de terreno fue
desafectada del uso militar hace mas de treinta anos y, desde entonces, se ha desti-
nado de manera constante y exclusiva al uso publico viario. Dicho, en otros térmi-
nos, el bien se desafect6é y quedo posteriormente afectado a un fin distinto, que es
el que actualmente mantiene.

Por lo mismo, tampoco procede acordar una mutacién subjetiva —por ads-
cripcidn del bien a un 6rgano distinto de la misma Administracién—, puesto que
los terrenos fueron desafectados por el ministro de Defensa y se afectaron a un fin
diferente. Ello supone que no existe en la actualidad una adscripcién de un bien
de dominio publico militar a favor del Ministerio de Defensa, sino solo una ins-
cripcibn irregular a nombre del INVIED, O. A, en el Registro de la Propiedad de
Sevilla, como si se tratara de un bien patrimonial. Materialmente, la titularidad de
la carretera corresponde al Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible, que
es el 6rgano a quien corresponde ejercer las potestades puiblicas de proteccion del
demanio (por ejemplo, la policia demanial de la carretera o la imposicién de ser-
vidumbres). En todo caso, de acuerdo con la doctrina del Consejo de Estado an-
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teriormente expuesta, una mutacioén subjetiva no implicaria el reconocimiento de
compensacién presupuestaria a favor del INVIED, O. A.

Con ello se llega a la conclusion de que tampoco cabe acudir a la mutacion
demanial ni, en consecuencia, reconocer una compensacioén presupuestaria al
amparo de lo dispuesto en el articulo 2.4 y en la disposicién final tercera de la
Ley 28/1984.

O Dictamen 1412/2024, de 14 de noviembre.
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7. ACTOS ADMINISTRATIVOS

7.1 MOTIVACION

Revision de oficio iniciada a instancia de don..., en la que se propo-
ne no declarar la nulidad de pleno derecho de la resolucion de la
Delegacién del Gobierno en Castilla y Le6n, de fecha...

Finalmente, en cuanto a la cuestion de la falta de motivacion de la resolucion
sancionadora, en linea con otros dictamenes del Consejo de Estado que han abor-
dado asuntos similares (como los nameros 1.516/2022/608/2022, de 20 de octu-
bre,y 14/2023, de 9 de marzo), cabe afiadir a lo ya sefialado en el punto anterior
que la resolucidén sancionadora si explicita los motivos en que se basa la decision
en ella contenida y, por ende, no puede apreciarse que haya incurrido en una total
ausencia de motivacion o en una fundamentacioén insuficiente.

Ademas, de acuerdo con la sentencia de 20 de noviembre de 2020 de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (ntimero de recurso
7.825/2019), en estos casos en que se invoca la indefension sufrida como conse-
cuencia de la falta de motivacion «debe remitirse el debate a la anulabilidad y no
a la nulidad de pleno derecho». En esta linea, sefiala la sentencia que «remitir la
indefension alegada a la causa del parrafo e) sobre la omisién del procedimiento,
no seria admisible, porque el mencionado parrafo lo que exige para apreciar la
nulidad de pleno derecho por defectos formales, es que se haya prescindido «total
y absolutamente» del procedimiento, que se equipara por la jurisprudencia a los
actos de mero hecho, con omision de todo tramite de procedimiento;lo cual no
es predicable, en principio, de una pretendida falta de motivacién, porque no
habria tal omisidn total y absoluta del procedimiento.Y es que, en definitiva, la
motivacidén de los actos administrativos es una exigencia que se impone en el
articulo 35 de la mencionada Ley de Procedimiento, por lo que el reproche de-
bera canalizarse, a los efectos de su ineficacia, a la anulabilidad que, como ya sa-
bemos, por intensa que fuera la omisién del presupuesto formal de los actos que
impone la ley, solo tiene eficacia invalidante si ha ocasionado indefensién al inte-
resado». En un sentido muy similar se viene pronunciado el Consejo de Estado,
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por todos en su dictamen ntimero 707/2016, de 29 de septiembre, y otros poste-
riores como el namero 1.516/2022/608/2022, de 20 de octubre, antes citado.

Dictamen 1109/2024, de 23 de julio.

7.2 EFICACIA

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracién social.

El inciso final prevé una eficacia retroactiva de la pérdida o retirada de las
autorizaciones. En esta materia, la Ley 39/2015 dispone en su articulo 39.3
lo siguiente:

«Excepcionalmente, podra otorgarse eficacia retroactiva a los actos cuando
se dicten en sustitucidon de actos anulados, asi como cuando produzcan efectos
favorables al interesado, siempre que los supuestos de hecho necesarios existie-
ran ya en la fecha a que se retrotraiga la eficacia del acto y ésta no lesione de-
rechos o intereses legitimos de otras personas.»

Resulta obvio que el proyecto reconoce eficacia retroactiva a actos que pro-
ducen efectos destavorables para los interesados, como son los de pérdida o retira-
da de las autorizaciones. Dado que tales actos no se dictan en sustitucidon de actos
anulados, dicha regla vulnera el precepto legal.

Cierto es que, de conformidad con el apartado 2.d) de la disposicion adicio-
nal primera de la citada Ley 39/2015, las «actuaciones y procedimientos en mate-
ria de extranjeria y asilo» se rigen por su «normativa especifica» y solo supletoria-
mente por aquella. Sin embargo, esta excepcidn ha de interpretarse en sentido
estricto, y el articulo 203 del proyecto de Reglamento no trata de ninguna actua-
c16n ni procedimiento, sino de la eficacia de los actos administrativos.

O Dictamen 1712/2024, de 7 de noviembre.

7.3 NOTIFICACION

Revisién de oficio de la resolucion de la Delegacion del Gobierno
en Asturias de fecha..., iniciada a instancia de doia...

A juicio del Consejo de Estado, en este caso la imposibilidad de practicar la
notificacién en el domicilio de la interesada le es imputable a ella misma en tanto
que ha quedado acreditado que proporcioné expresamente a la Administracion una
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direcciéon que no se correspondia con la de su domicilio real. En linea con lo indi-
cado por el servicio instructor, solicitar la revision de oficio de la sancién impuesta
invocando una situacién de indefension que ella misma ha generado supone un
abuso de la buena fe con que procedié la Administracion. La interesada pretende
con ello obtener provecho de la confusion a la que indujo a los agentes que levan-
taron el acta de denuncia, en franca contravencién del principio general del dere-
cho que prohibe obtener ventaja de la propia torpeza y que se resume en las maxi-
mas nemo auditur propriam turpitudinem allegans y ex turpi causa non oritur actio.

Exigir a la Administracidn la realizacién de un esfuerzo notificador adicional
en circunstancias como las presentes supondria asumir que los ciudadanos pueden
indicar un domicilio a efectos de notificaciones que no se corresponde con el
lugar de su residencia habitual y que la Administracién tiene la obligacién de in-
tentar la practica de notificaciones tanto en el domicilio que estos indiquen como
en el que conste en el Padron Municipal u otros registros y bases de datos de ca-
racter publico. Esto excede con mucho de las obligaciones que corresponden a la
Administracién en materia de notificaciones conforme a los articulos 40 y 42 de
la Ley 39/2015 y que en este caso han sido debidamente atendidas de suerte que,
tras dos intentos infructuosos efectuados ademas en horarios diferentes, estaba
justificada la notificacién por medio de un anuncio publicado en el Boletin Oficial
del Estado de acuerdo con el articulo 44 de dicho cuerpo legal.

De todo lo anterior se colige que no procede declarar la nulidad del acto de
acuerdo con el articulo 47.1.a) de la Ley 39/2015 al no poder considerarse vulne-
rados los derechos y garantias reconocidos en el articulo 24 de la Constitucion. Al
no existir esta vulneracién, tampoco se puede imputar a la Administracién una
omision de tramites esenciales apta para determinar la nulidad del acto conforme
al articulo 47.1.¢) de la misma norma legal.»

O Dictamen 1618/2024, de 31 de octubre.

7.4 INVALIDEZ

7.4.1 Nulidad de actos administrativos. Causas

7.4.1.1  Lesion de derechos fundamentales

Declaracién de nulidad de pleno derecho del acuerdo sancionador
dictado, en relacion con el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas del ejercicio 2019, por la Administraciéon de la AEAT de Fermin
Caballero, como consecuencia de la solicitud formulada por don...

Sin ignorar que los contribuyentes pudieron haber puesto de manifiesto que
las actuaciones tributarias se estaban dirigiendo a una direccién que ya no era
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correcta u operativa, considera este Consejo de Estado que en el presente caso la
Administracion tributaria no ha actuado con la diligencia necesaria, por la razén
fundamental de que nunca intent6 la notificacién personal fallida del acuerdo
sancionador en el domicilio fiscal comunicado por el Sr. ... en el mes de junio
de 2020 y, por tanto, con caracter previo al inicio de las actuaciones de comproba-
ci6n limitada objeto de este expediente.

El hecho de que la notificacién del requerimiento inicial de informacién
fuese recogida en la direccion de la calle ... en modo alguno justifica que la
Administracién no intentase la notificacién personal del resto de actuaciones tri-
butarias en la direccion consignada como domicilio fiscal antes de recurrir a la
notificacién edictal, maxime cuando, conforme al articulo 110.2 de la Ley General
Tributaria, el domicilio fiscal es la primera opcidn para practicar la notificaciéon en
los procedimientos de oficio.

Como resulta de antecedentes, si las notificaciones pudieron realizarse perso-
nalmente, no fue por haberse podido practicar en la direccién de la calle ..., sino
porque el Sr. ... accedidé voluntariamente a las mismas, mediante comparecencia
en la sede electronica de la AEAT a través del servicio de Direccion Electrénica
Habilitada Unica (DEHU). Estas comparecencias voluntarias, junto con el pago
acreditado de la deuda tributaria principal, son elementos que llevan a concluir
que los contribuyentes actuaron con suficiente diligencia y de buena fe, pues aten-
dieron todas las notificaciones, excepto la relativa al acuerdo sancionador. En este
sentido, aunque es claro que no procedia la notificaciéon electronica obligatoria, lo
cierto es que no se ha acreditado por la Administraciéon que la notificacién de
dicho acuerdo hubiera sido puesta a disposicion a través del servicio DEHU y que
no hubieran accedido a la misma por decisién propia.

La ponderacién de todas estas circunstancias conduce a apreciar la concu-
rrencia de unasituacion de indefension real y efectiva imputable a la Administracion.
De un lado, no hay que olvidar la naturaleza sancionadora del procedimiento
afectado, que hace especialmente necesaria una adecuada preservacion de las ga-
rantias de los contribuyentes en dicho procedimiento. De otro lado, hay que tener
presente la limitacién en cuanto a los motivos de impugnacion de las providencias
de apremio que establece el articulo 167.3 de la Ley General Tributaria, lo que en
este caso equivale a una indebida restriccion de los argumentos sustantivos en que
fundamentar la impugnacién de un acuerdo sancionador que no ha sido debida-
mente notificado.

Por todas estas razones procede, a juicio del Consejo de Estado, dejar sin efec-
to tnicamente la notificacioén del acuerdo sancionador, pero no el acuerdo mismo,
habida cuenta de que el acuerdo de inicio y tramite de audiencia del expediente
sancionador fue debidamente notificado a los contribuyentes y pudieron, como
de hecho hicieron, presentar las alegaciones que mejor convenian a su derecho.



También han de quedar sin efecto todas las actuaciones realizadas con posteriori-
dad a dicho acuerdo en la via ejecutiva para el cobro del importe de la sancion.

Ello no es dbice para que, siempre y cuando no haya transcurrido el plazo de
prescripcidn para imponer la sancion en los términos establecidos por el articu-
lo 189.2 y 3 de la Ley General Tributaria, se proceda nuevamente a la notificacién
de dicho acuerdo sancionador en el domicilio fiscal de los contribuyentes comu-
nicado fehacientemente a la Administracion o por el cauce que corresponda, a fin
de garantizar que puedan llevar a cabo su impugnacion, si asi lo estiman oportuno,
sin las limitaciones que resultan del articulo 167.3 antes citado.

En consecuencia, con fundamento en el articulo 217.1.a) de la Ley General
Tributaria, no cabe sino declarar la nulidad de pleno derecho de la notificacion del
acuerdo sancionador dictado por la Administracién de la AEAT de Fermin
Caballero el 27 de julio de 2021 y de todas las actuaciones posteriores realizadas
en la via ejecutiva, sin perjuicio de proceder a una nueva notificacién de dicho
acuerdo en el domicilio fiscal de los contribuyentes, en el caso de que no haya
transcurrido el plazo de prescripcion para imponer la sancidn.

O Dictamen 379/2024, de 9 de mayo.

Recurso extraordinario de revision interpuesto contra la resolucién
del Secretario de Estado de Medio Ambiente, de..., por la que se impu-
so al interesado una sancidon por vertido de purines sin contar con la
preceptiva autorizacion.

Efectivamente, la Administracion de aguas no consultd las bases de datos del
Instituto Nacional de Estadistica que le hubiesen permitido conocer el domicilio
del Sr. ... segin el padron municipal, ex articulo 41.4 de la Ley del Procedimiento
Administrativo Coman de las Administraciones Pablicas; ni puso a su disposicion,
en la sede electronica del organismo, las notificaciones practicadas en papel para
que aquel pudiera acceder a su contenido de forma voluntaria, en cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 42.1 de la Ley del Procedimiento Administrativo
Comin de las Administraciones Puablicas.

Y ello pese a que todos los intentos de notificacién personal efectuados en el
domicilio del interesado segtin el catastro inmobiliario fuesen infructuosos y que,
por consiguiente, con arreglo a lo establecido en el articulo 44 de la Ley del
Procedimiento Administrativo Coman de las Administraciones Ptablicas, la
Confederaciéon Hidrogrifica del Segura tuviera que acudir a la notificacién edictal
para comunicarle el acuerdo de incoacidén del expediente SAN 725/2021 (...),1a
apertura del tramite de audiencia (...) y la resolucidén que puso fin al procedi-
miento sancionador (...).

En definitiva, estima este Alto Cuerpo Consultivo que la falta de diligencia
del organismo de cuenca al identificar el domicilio en el que debian practicarse las
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notificaciones personales del acuerdo de incoacidén del expediente SAN 725/2021,
la apertura del trimite de audiencia y la resolucién sancionadora, privé al recu-
rrente de su derecho a ser informado de las infracciones contra el dominio publi-
co hidraulico que se le imputaban y de la subsiguiente oportunidad de alegar lo
que a su derecho conviniese.Y que, concurriendo la causa de nulidad radical
contemplada en el articulo 47.1.a) de la Ley del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, procede revisar de oficio la resolucién
del secretario de Estado de Medio Ambiente, de 11 de enero de 2023, tantas veces
mencionada.

O Dictamen 786/2024, de 4 de julio.

Solicitud de nulidad de pleno derecho formulada por don... como
representante del Consorcio de servicios publicos medioambientales de
la provincia de Toledo, respecto del acuerdo de liquidacién de fecha...
dictado por la Dependencia Regional de Inspeccion de la Delegacion
Especial de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria de Castilla-
La Mancha por el Impuesto sobre el Valor Afiadido del periodo 2014.

En el presente caso, la entidad interesada (Consorcio servicios publicos
medioambientales de la provincia de Toledo) alega que la interpretacién y aplica-
ci6n de la normativa sobre el IVA llevada a cabo por la Dependencia Regional de
Inspeccion de la Delegacidon Especial de la AEAT de Castilla-La Mancha consti-
tuye una desigualdad de trato respecto de otras entidades que se dedican a la pres-
tacién de la misma clase de servicios.

Entiende el Consejo de Estado que este distinto trato ha quedado constatado
en la Resolucion del TEAC de 25 de junio de 2019 que resuelve un caso idéntico,
pues esta referida a la liquidacién dictada al Consorcio por el IVA de 2013, 1a cual
se basaba en el mismo fundamento que la ahora impugnada.

En dicha resolucién se argumenta que la naturaleza juridica del Consorcio
no determina que sea dependiente de los entes locales que lo integran, lo que
impide la aplicaciéon de la teoria de los érganos técnico-juridicos utilizada en el
acuerdo de liquidacién. En efecto, el TEAC tiene en cuenta que el Consorcio
constituye una entidad juridico-publica, de caracter asociativo, creada por tiem-
po indefinido, dotada de personalidad juridica plena e independiente de la de
sus miembros y con tan amplia capacidad juridica como requiera la realizacion
de sus fines. Destaca, ademas, que el Consorcio esta participado por varios entes
territoriales (la Diputacion Provincial de Toledo y 198 ayuntamientos), ninguno
de los cuales gobierna la toma de decisiones, que son adoptadas por su propio
organo de administracion. También sefiala que el Consorcio no recibe de los
ayuntamientos una dotacién global o regular de recursos para financiar los ser-
vicios que le han sido encomendados o para cubrir un déficit de explotacion,
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sino que recibe un precio como contraprestacién por cada uno de los servicios
que efectivamente presta a cada ayuntamiento. Ese precio, asi como los derechos
y obligaciones para cada una de las partes, se establecen en un convenio suscrito
entre el Consorcio y cada ayuntamiento, pudiendo incluso el Consorcio modi-
ficar esos precios.

La resolucién del TEAC explica que la teoria de los érganos técnico-juridi-
cos tampoco puede ser de aplicacién en este caso porque requiere que no haya
riesgo alguno de distorsion de la competencia derivado de la no sujecién de de-
terminadas operaciones al IVA. Declara, a estos efectos, que «el Consorcio concu-
rre con otros operadores privados en la prestacion de iguales servicios a los
Ayuntamientos, por lo que tales operaciones deben quedar sujetas a IVA porque
de lo contrario se producirian graves distorsiones en la competencia».

Las anteriores consideraciones no han sido rechazadas por la Administracion,
la cual no recurrié la Resolucién del TEAC de 25 de junio de 2019, ni ha apor-
tado ningtn dato o explicacioén adicional en el presente procedimiento que per-
mitan alcanzar una conclusion distinta o desvirtuar las afirmaciones del TEAC. Es
mas, pese al reproche contenido en la Sentencia n.® 35/2024, de 26 de febrero, del
Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo n.° 12 por la que se estimo el
recurso contra la inadmision a tramite de la solicitud de nulidad de pleno derecho,
tanto el informe del Servicio Juridico de 22 de marzo de 2024 como la propuesta
de resolucion insisten en los mismos argumentos utilizados para fundar dicha in-
admisidn, pese a que los mismos no guardan relacién con los argumentos expues-
tos por la entidad interesada en su solicitud.

La injustificada diferencia de trato entre el Consorcio y los restantes ope-
radores que prestan servicios anilogos a efectos del IVA que fue apreciada
por el TEAC en su Resoluciéon de 25 de junio de 2019 es trasladable al
acuerdo de liquidacién del IVA del ejercicio 2014 ahora cuestionado y debe
llevar a concluir que se ha producido una vulneracion del principio de igual-
dad previsto en el articulo 14 de la Constitucion, al concurrir, en los térmi-
nos de la doctrina constitucional antes citada, una desigualdad en la aplica-
cién de una norma que resulta injustificada por no estar fundada en criterios
objetivos y razonables.

En consecuencia, procede declarar la nulidad de pleno derecho del acuerdo
de liquidacién dictado por la Dependencia Regional de Inspeccidon de la
Delegacién Especial de la AEAT de Castilla-La Mancha el 21 de junio de 2016 en
relacion con el IVA del ejercicio 2014 por concurrir la causa de nulidad prevista
en la letra a) del articulo 217.1 de la LGT, ya que las operaciones realizadas por el
consorcio para los entes locales han de estar sujetas a IVA.

O Dictamen 1089/2024, de 14 de noviembre.
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Solicitud de nulidad de pleno derecho formulada por don...y don...,
como herederos de don..., respecto de la liquidacion provisional del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del ejercicio 2021, dic-
tada por la Administraciéon de la Agencia Estatal de la Administraciéon
Tributaria del Suroeste.

En el caso examinado ha quedado acreditado que todas las notificaciones
correspondientes a las distintas actuaciones tributarias realizadas en el marco del
procedimiento de comprobacidn limitada iban dirigidas Gnicamente a una perso-
na que habia fallecido con anterioridad y no a sus sucesores.

Las disposiciones normativas que se acaban de transcribir no ofrecen dudas en
cuanto a la pertinencia de que tales notificaciones se hubieran practicado a los
sucesores. El hecho de que lo fueran tinicamente al contribuyente previamente
fallecido ha impedido que sus sucesores ante la Hacienda Pablica pudieran for-
mular alegaciones a la propuesta o impugnar la liquidacién practicada.

Es evidente, por tanto, que en el presente caso cabe apreciar una situacién de
indefension material imputable a la Administracion, por lo que procede declarar la
nulidad de pleno derecho de la liquidaciéon practicada y de cualquier actuacion
posterior derivada de la misma.

O Dictamen 1114/2024, de 25 de septiembre.

Revision de oficio a instancia de parte, en materia de extranjeria,
promovida por don...

Ahora bien, como ya se indicé en el dictamen ntmero 293/2024, ya citado
(en un asunto que guarda gran similitud con el presente), la cuestidon que se susci-
ta en el presente expediente de revision de oficio no es la del alcance de los efec-
tos de las sentencias anulatorias de normas reglamentarias, sino la determinaciéon
de si el acto de extincion de la autorizacion cuya revision se pretende incurre o no
en una de las causas de nulidad de pleno derecho del articulo 47.1 de la Ley
39/2015.Y aunque, como ya se ha indicado, el interesado no invoca ninguna de
estas causas de nulidad en su escrito, considera el Consejo de Estado que su argu-
mentaciéon puede ficilmente encuadrarse en la prevista en la letra a) del citado
articulo 47.1, a cuyo tenor son nulos de pleno derecho los actos «que lesionen los
derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional», en particular, por
vulneracién de la libertad de residencia y circulacién y el derecho a entrar y salir
libremente de Espafia consagrada en el articulo 19 de la Constitucion.

[...]

Lo cierto es que la resolucion impugnada es un acto que deja sin efecto el ti-
tulo que habilitaba al interesado a residir legalmente en Espafna y que, en conse-
cuencia, le priva de los derechos que nuestro ordenamiento reconoce a los extran-
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jeros residentes en el territorio nacional. Entre tales derechos se encuentran, la
libertad de residencia y circulacién y el derecho de entrada y salida de Espana
consagrados en el articulo 19 de la Constitucién y en el articulo 28 de la LOEX.
Tales derechos no solo se ven indirectamente afectados como consecuencia de la
exigencia de no abandonar el pais durante mas de seis meses en el plazo de un afno
que se infiere del articulo 162.2.¢) del Reglamento de extranjeria, sino que resul-
tan directamente limitados —cuando no extinguidos— por la resolucion que declara
la extincidn de las autorizaciones, que lleva aparejada la pérdida del derecho funda-
mental a elegir libremente la residencia y a circular por el territorio nacional.

Tal y como se razona en la STS 731/2023, una restriccién de derechos de
esta naturaleza inicamente tiene cabida en nuestro ordenamiento cuando se en-
cuentra prevista en una norma con rango de ley, exigencia constitucional que en
este caso concreto no se cumple, pues no existe en la LOEX ningn precepto que
habilite a la Administracién a limitar los derechos de los extranjeros en el sentido
expuesto. Desde esta perspectiva, la resolucién que declara la extincién de la auto-
rizacion no solo es contraria a derecho por falta de cobertura legal, sino que tam-
bién contraviene la Constitucién por vulnerar derechos y libertades susceptibles
de amparo constitucional. Ello determina que dicha resolucién incurra en el vicio
de nulidad de pleno derecho previsto en el articulo 47.1.2) de la Ley 39/2015, lo
que debe conducir a la revisiéon de oficio pretendida por el interesado.

O Dictamen 1308/2024, de 23 de julio.

Revision de oficio a instancia de parte, en materia de extranjeria,
promovida por dona...

Como ha senalado la Abogacia del Estado (...), la interesada en el momento
de solicitar la autorizacidn, el dia 9 de enero de 2023, no era titular del derecho a
la libre circulacidn, porque su estancia habia estado amparada en un permiso de
residencia por reagrupacién familiar que habia expirado el 18 de diciembre
de 2022. No consta que la renovacioén de tal permiso por reagrupacién haya sido
solicitada. En este sentido, la denegacién de la autorizacién no supuso ninguna
restriccion de un derecho fundamental de que gozase: continud en su misma si-
tuacién de estancia irregular. No le privé de ningtn derecho fundamental, ni por
tanto puede considerarse que hubiese lesidon provocada por el acto administrativo,
que es precisamente el supuesto de nulidad del articulo 47.1.a) de la citada
Ley 39/2015, de 1 de octubre.

O Dictamen 1351/2024, de 12 de septiembre.
O Ver también dictamen 1877/2024, de 12 de diciembre.
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Solicitud de revision de oficio por nulidad de pleno derecho formula-
da por don... en relacion con la resolucion adoptada por la Direccién
Provincial de Santa Cruz de Tenerife de la Tesoreria General de la Seguridad
Social..., por la que se declard su responsabilidad solidaria respecto de la
deuda de Seguridad Social contraida por las empresas Construcciones
Laguna Colsa, S. A., Construcciones Nueva Frontera, S. A., Inversiones
Tahodio, S. A., Construcciones el Rosario Corsa, S. A., Arquitectura
Sostenible y Salud, S. L. y Tenerife Caecon S. L.

El interesado sostiene que se ha vulnerado lo que denomina la interdiccién
de la «doble verdad». Esta doctrina fue establecida por el Tribunal Constitucional
al interpretar el articulo 24.1 de la Constitucién desde la temprana Sentencia
77/1983, de 3 de octubre, y fue luego reiterada por muchas otras. En esa sentencia
se establecia la «<imposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una dua-
lidad de procedimientos, y en cada uno de ellos ha de producirse un enjuicia-
miento y una calificacién de unos mismos hechos, el enjuiciamiento y la califica-
cién que en el plano juridico puedan producirse, se hagan con independencia, si
resultan de la aplicaciéon de normativas diferentes, pero que no pueda ocurrir lo
mismo en lo que se refiere a la apreciacion de los hechos, pues es claro que unos
mismos hechos no pueden existir y dejar de existir para los 6rganos del Estado»
(fundamento juridico cuarto). Por tanto, segtin la sentencia cabe que varios proce-
dimientos —uno judicial y otro administrativo— difieran en cuanto al enjuicia-
miento y calificacién de unos hechos, pero no pueden diferir en cuanto a la exis-
tencia de los mismos hechos.

El analisis de los prolijos hechos probados de la sentencia de instancia, acep-
tados expresamente en suplicacidn, revela que no se incluyé en ellos ningtn
hecho negativo en cuanto a la confusion del patrimonio de las sociedades y el
de su administrador. Con toda correccidn, la sentencia declara probados ciertos
hechos y guarda silencio sobre los no probados. Es de notar que la pretension de
la trabajadora que no tuvo acogida se desestimoé por falta de prueba de tal con-
fusién patrimonial, que el juzgado estimaba necesaria para aplicar la llamada
doctrina del levantamiento del velo (...). El interesado cita con profusién los
fundamentos juridicos de la sentencia para revelar su contraste con la resolucién
administrativa, pero no aduce hecho probado singular alguno que se haya visto
negado por la TGSS. No se aprecia, por tanto, que la resoluciéon administrativa
haya contradicho ninguno de los hechos declarados probados en la Sentencia
del Juzgado de lo Social.

Tampoco se ha vulnerado el otro componente del articulo 24.1 de la
Constitucion, el derecho a la ejecucidn de las sentencias. En efecto, este derecho
alcanza a los fallos judiciales, y ha sido reconocido en mdltiples ocasiones por



el Tribunal Constitucional ya desde los afios 1980. Por ejemplo, en la
Sentencia 215/1988, de 14 de noviembre, se exponia:

«En una serie ya larga de resoluciones (por todas, STC 176/1985, funda-
mento juridico 2.°), hemos dicho que el derecho a la tutela judicial comprende
el derecho a que los fallos judiciales se cumplan, pues de lo contrario, como es
obvio, la garantia constitucional ex art. 24.1 quedaria por entero privada de sen-
tido y devendria ineficaz, en contra de lo que la misma Constitucién requiere, la
tutela de los propios derechos e intereses legitimos obtenida de los érganos de la
jurisdiccion. Tal «derecho a la ejecuciény, que asi deriva del precepto constitu-
cional citado, impide que el érgano judicial se aparte, sin causa justificada, de lo
previsto en el fallo que haya de ejecutar, o que se abstenga de adoptar las medidas
necesarias para proveer a la ejecucién misma, cuando ello sea legalmente exigible
(STC 125/1987, fundamento juridico 1.°), consistiendo el contenido principal
del derecho, para el que cabe reclamar amparo en este cauce, en esta prestacion
jurisdiccional respetuosa con lo fallado y enérgica, si preciso fuera, frente a su
eventual contradiccion por tercerosy(fundamento juridico tercero).»

Como corresponde al principio de congruencia, el fallo de la sentencia del
Juzgado de lo Social se referia a las pretensiones deducidas por la trabajadora des-
pedida, y en absoluto hacia ningin pronunciamiento sobre la responsabilidad por
las cuotas impagadas a la Seguridad Social. Su objeto, por tanto, era marcadamente
distinto del de la resolucién de la TGSS.Y esta en ningiin momento lo contradijo
ni dificulté de ningtin modo. No se quebrantd, por tanto, el derecho a la ejecucion
de la sentencia citada.

O Dictamen 1572/2024, de 3 de octubre.

7.4.1.2  Incompetencia manifiesta

Solicitud de declaraciéon de nulidad de pleno derecho formulada por
don..., respecto de las liquidaciones provisionales y los acuerdos sancio-
nadores del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas de los ejerci-
cios 2014 y 2015, dictados por la Dependencia de Gestion Tributaria de la
Delegacion de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria de Granada.

En este sentido, la documentacion aportada por el peticionario de la revisiéon de
oficio no demuestra la residencia fiscal del interesado en otro pais ni consta el pago
de un impuesto de naturaleza analoga al IRPF en otro territorio que haya dado lu-
gar a la existencia de una doble imposicion, por lo que no es posible apreciar la
existencia de una incompetencia manifiesta e indubitada de la Agencia Tributaria
para dictar la liquidacién controvertida. La documentacién aportada consiste, en
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sintesis, en una declaracién jurada del interesado acerca de su residencia alli, pero sin
que vaya acompanada de facturas de suministros de agua, luz o telecomunicaciones,
un contrato de trabajo, etc. que demuestren su efectiva residencia en Pert.

O Dictamen 382/2024, de 9 de mayo.

7.4.1.3  Acto de contenido imposible

Declaracion de nulidad de pleno derecho tramitado como conse-
cuencia de la solicitud formulada por doiia... respecto de los acuerdos
de declaracion de responsabilidad tributaria de caracter solidario, y de
los embargos posteriores consecuencia de los mismos, dictados por la
Dependencia Regional de Recaudacion de la Delegacion Especial de la
AEAT de Castilla y Ledn, mediante los que se la declard, en aplicacion
del articulo 42.2.a) de la Ley General Tributaria, responsable solidaria de
las obligaciones tributarias pendientes de don... y dofa...

Debe senalarse, ademas, que aunque la Sra. ... ya era mayor de edad al tiempo de
dictarse el acuerdo de derivacion de responsabilidad (veintitrés afios), ello no impide
apreciar la nulidad del mismo por la causa prevista en la letra ¢) del articulo 217.1 de
la Ley General Tributaria, pues lo relevante a estos efectos es que no lo era cuando se
realizd la donacidén de la nuda propiedad de los inmuebles (catorce afios).

El hecho de que la persona declarada responsable solidaria haya alcanzado la
mayoria de edad cuando se dicta el acto de derivacién pudiera ser relevante a
efectos de apreciar la existencia de una eventual indefension, pero no lo es para
aplicar la causa de nulidad de pleno derecho prevista en la letra ¢) del articu-
lo 217.1 de la Ley General Tributaria, ya que la imposibilidad de los acuerdos de
derivacion de responsabilidad solidaria resulta de que el presupuesto de hecho que
les sirve de fundamento no pudo darse por ser la interesada menor de edad al
tiempo de producirse la donacién.

O Dictamen 1143/2024, de 12 de diciembre.

Revisidn de oficio por causa de nulidad instruida por el Ayuntamiento
de Piélagos en relacidon con diversos recibos y liquidaciones tributarias
contenidos en el expediente conjunto n.°...

En tales dictamenes se recuerda, con cita de otros anteriores, que tanto la ju-
risprudencia del Tribunal como la doctrina del Consejo de Estado han puesto
repetidamente de manifiesto que «la imposibilidad susceptible de determinar la
nulidad de pleno derecho de los actos administrativos ha de ser originaria y ha de
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tener un contenido material o fisico, no juridico, ya que la imposibilidad juridica
equivale a una ilegalidad, que deberia haberse hecho valer, en su caso, en la via
administrativa de recurso».

En otras palabras, el acto de contenido imposible «es —segiin los mencionados
dictimenes— el que, por su propio ser o realidad intrinseca, no puede llevarse a
cabo por ser fisicamente imposible, bien porque encierra contradiccién interna o
en sus términos, bien por oposicidn a las leyes fisicas inexorables o a lo que racio-
nalmente se considera insuperable», lo cual «implica que la imposibilidad del con-
tenido determinante de nulidad de pleno derecho debe ser una imposibilidad
material, no simplemente juridica, entendiendo por materialmente imposible lo
que no se puede realizar, ya sea porque va contra las leyes fisicas, ya porque parte
de un supuesto de hecho irreal o inexistente».

En el caso examinado ha quedado acreditado que los recibos y liquidaciones
del expediente fueron girados bien a sujetos pasivos que habian fallecido, bien a
otros que habian transmitido la titularidad del bien de la que derivaba la obliga-
ci6n tributaria, por lo que nos les correspondia su abono.

En consecuencia, falta el presupuesto indispensable para la validez del acto
administrativo referido, consistente en una circunstancia factica independiente,
anterior y externa al mismo, como era la existencia misma del sujeto pasivo o la
pertenencia del bien al patrimonio del deudor. Por esta razén tal imposibilidad
puede integrarse en el supuesto del articulo 217.1.c) de la Ley General Tributaria,
ya que existe imposibilidad originaria y de contenido material cuando el acto
dictado parte de un supuesto de hecho irreal o inexistente, que es precisamente lo
que aqui ha sucedido.

O Dictamen 1178/2024, de 18 de julio.

7.4.1.4  Drescindir total y absolutamente del procedimiento

Revision de oficio iniciada a instancia de don..., en la que se propo-
ne no declarar la nulidad de pleno derecho de la resolucion de la
Delegacién del Gobierno en Castilla y Le6n, de fecha...

Tampoco puede apreciarse su encaje en la causa de la letra e) del mismo arti-
culo, que requiere que la conculcacién del procedimiento haya sido de tal magni-
tud que suponga indefensidn o la concurrencia de anomalias en la tramitaciéon que
se caractericen por su especial gravedad. El supremo 6rgano consultivo ha sefialado
en reiteradas ocasiones que la nulidad por vicios del procedimiento «supone una
total inaplicacién del procedimiento legalmente establecido, sin que sea suficiente
advertir omisiones o infracciones de tramitaciéon (dictamen n.° 1949/2000). La au-
sencia total de procedimiento debe ser entendida en el sentido de que no existan
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engarces formales necesarios en el iter administrativo para concluir en el acto que
se pretende emanar, envolviendo tales ausencias o errores procedimentales un radi-
cal vicio con irremediables efectos sobre el acto final (dictamen n.° 2756/1996,
de 25 de julio)» (dictamen ntimero 1531/2011, de 20 de octubre).

O Dictamen 1109/2024, de 23 de julio.

7.4.1.5  Carecer de requisitos esenciales
Revision de oficio del canje del permiso de conduccién de doiia...

Establece el articulo 61 del texto refundido de la Ley sobre Trafico,
Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, que la conduccién de vehiculos a
motor y ciclomotores exigird haber obtenido previamente el preceptivo permiso
o licencia de conduccion dirigido a verificar que el conductor tenga los requisi-
tos de capacidad, conocimientos y habilidad necesarios para la conduccion del
vehiculo, en los términos que se determine reglamentariamente. Ello se comple-
menta, en materia de canje con el articulo 21.2 del Reglamento General de
Conductores, aprobado por el Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo, que exige,
entre otros requisitos, que el titular que solicite el canje esté en posesion de un
permiso de conduccién en vigor.

Una vez acreditado que se ha declarado la falsedad del permiso de conduc-
cibén de la interesada expedido en la Republica Bolivariana de Venezuela (siendo
su validez una exigencia previa a la realizacién del canje del permiso de conduc-
ci6n), parece claro que se ha dictado, en este caso, un acto administrativo contrario
al ordenamiento juridico por el que se han adquirido facultades o derechos sin
reunir los requisitos esenciales para su adquisicidén.

Concurre, por tanto, la causa de nulidad de pleno derecho establecida en el
articulo 47.1.f) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

O Dictamen 1472/2023, de 18 de enero de 2024.

O Ver también dictamenes 39/2024, de 1 de febrero; 94/2024, de 8 de febrero; 40/2024 de
15 de febrero; 49/2024, de 15 de febrero; 43/2024, de 22 de febrero; 46/2024, de 22
de febrero; 216/2024, de 29 de febrero; 180/2024, de 7 de marzo; 247/2024, de 7 de
marzo; 361/2024, de 4 de abril; 201/2024, de 11 de abril; 355/2024, de 11 de abril;
566/2024, de 18 de abril; 370/2024, de 25 de abril; 592/2024, de 25 de abril;
600/2024, de 25 de abril; 602/2024, de 25 de abril; 611/2024, de 25 de abril;
648/2024, de 9 de mayo; 664/2024, de 9 de mayo; 742/2024, de 30 de mayo;
800/2024, de 30 de mayo; 908/2024, de 13 de junio; 1093/2024, de 18 de julio;
1217/2024, de 23 de julio y 1836/2024, de 5 de diciembre.
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Revisiéon de oficio de la solicitud de cancelacién de la garantia
n.° ..., constituida por la empresa Lcg Fruits & Juices, S. L., en el expe-
diente de ayudas de la Direccion General de Industria y de la Pequeifia
y Mediana Empresa ref. ...

Si se trasladan estas consideraciones al caso examinado, la conclusién es que
quien tenia una facultad era la Administracion. Tal facultad, atribuida por el dere-
cho, formaba parte de la relacion juridica nacida del contrato de aval y permitia a
la Direccién General de Industria y de la Pequenia y Mediana Empresa actuar in-
distintamente contra la mercantil beneficiaria o contra la entidad avalista en caso
de incumplimiento de la obligacién principal (asi, Sentencia de la Sala Primera del
Tribunal Supremo de 15 de abril de 1998, recurso nimero 1842/1996, E J. 2).

Al cancelar indebidamente la garantia, la Administracién perdid esa facultad.
Ciertamente, ese acto tuvo efectos favorables para Lcg Fruits & Juices y para la
entidad avalista. Pero ello no supone que se atribuyera a la mercantil interesada
derecho o facultad alguna, puesto que subsiste integra la obligacién de devolver la
cantidad recibida en concepto de préstamo mas los intereses legales. Por su parte,
la entidad avalista se vio liberada de una obligacion, pero, en propiedad, ello no
equivale a la adquisicién de un derecho. Por ello, de acuerdo con la interpretacién
estricta de las causas de nulidad a la que antes se ha hecho referencia, es preciso
concluir que no procede la revisién de oficio con fundamento en el articulo 47.1,
letra f), de la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

O Dictamen 37/2024, de 14 de marzo.

Revision de oficio del acto dictado en el procedimiento de matricu-
lacion del vehiculo... efectuada a instancia de la entidad mercantil
CIAMPINOI S. L.

Resulta de aplicacidon al presente caso la regulacién contenida en el
Reglamento General de Vehiculos aprobado por Real Decreto 2822/1998, de 23
de diciembre, en particular, las normas referidas a las autorizaciones de circulacién
de los vehiculos establecidas en los articulos 25 y siguientes. Dicha disposicion
sefiala que para poner en circulacién vehiculos de motor sera preciso matricular-
los y que lleven las placas de matricula. Anade el articulo 28.3 que a la solicitud de
los interesados acompafaran los «documentos que se indican en el anexo XIII».
En el apartado A) de dicho anexo se indican los documentos necesarios para la
matriculacién ordinaria, entre los que, en el apartado 4.° se enumera la «tarjeta de
inspeccidn técnica, que podra emitirse en soporte papel o soporte electronicoy.

Sin perjuicio de otras irregularidades apuntadas en sendos informes de la
Policia Local de Madrid obrantes en el expediente, pero que no han podido ser
acreditadas en sede judicial por el momento, lo cierto es que la tarjeta de inspec-
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ci6n técnica del vehiculo ha sido anulada, tal y como se indic en el escrito reci-
bido por la Jefatura Provincial de Huelva el 25 de septiembre de 2020.

Como se ha concluido en otras ocasiones (por todos, dictamen 448/2023,
de 11 de mayo), una tarjeta de inspeccion técnica irregular o, como es el caso so-
metido a consulta, una tarjeta de inspeccidn técnica anulada, constituye una omi-
sidbn de un requisito esencial en el sentido de la concurrencia de la causa de nuli-
dad prevista en la letra f) del art. 47.1 de la Ley 39/2015.

O Dictamen 545/2024, de 9 de mayo.

Revision de oficio iniciada a instancia de la Gerencia de Infraestructuras
y Equipamiento de la Seguridad del Estado, en la que se propone declarar la
nulidad de pleno derecho del acto de adjudicacién directa, de fecha..., a
favor del Ayuntamiento de Deltebre (Tarragona) de la parcela donde se
ubicaba el antiguo acuartelamiento de la Guardia Civil en dicha localidad.

Ha quedado acreditado en el expediente que el Ayuntamiento de Deltebre
no ha prestado su consentimiento a la adjudicacion directa efectuada a su favor.
Compoarte el Consejo de Estado el parecer del Servicio Instructor de considerar la
omisién de dicho consentimiento como la falta de un elemento esencial en el
sentido de la concurrencia de la causa de nulidad prevista en la letra f) del art. 47.1
de la Ley 39/2015. Hay que recordar, en este sentido, que el consentimiento cons-
tituye un elemento esencial del contrato en derecho privado (art. 1261 del Codigo
Civil), norma que resulta de aplicacién supletoria a esta enajenacién ex. art. 19 de
la Ley 33/2003.

Procede, por tanto, declarar la nulidad de la adjudicacion directa, de fecha 17
de marzo de 2016, efectuada por el Ministro del Interior, a favor del Ayuntamiento
de Deltebre (Tarragona) de la parcela donde se ubicaba el antiguo acuartelamien-
to de la Guardia Civil.

O Dictamen 1034/2024, de 20 de junio.

Revision de oficio del cambio de titularidad del vehiculo con ma-
tricula..., a favor de don...

En el caso sometido a consulta, se habrian incumplido las exigencias preveni-
das en el articulo 32, apartados 1 y 3 del anexo XIV («Cambio de titularidad de
los vehiculos») del Reglamento General de Vehiculos, aprobado por Real
Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre, que establecen que el adquirente de-
bera solicitar de la Jefatura Provincial de Trifico de la provincia de su domicilio
legal, dentro del plazo de 30 dias desde la adquisicidn, la renovacién del permiso o
licencia de circulacion, haciendo constar su identidad y domicilio, asi como los del
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transmitente, acompafiando documento probatorio de la adquisicién y justificar el
cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Tal y como se declard en el dictamen nam. 1.424/2023, de 18 de enero
de 2024, relativo a un supuesto semejante, una vez acreditado que el contrato de
compraventa por el que adquirié el vehiculo cuya titularidad se pretende revisar
no fue realizado por su legitimo propietario, sino por una tercera persona que ha
sido condenada como autora de un delito de falsedad en documento privado, tal
y como establecid la sentencia de 9 de febrero de 2023, del Juzgado de lo Penal
ntm. 4 de La Coruila, «resulta claro que se ha dictado, en este caso, un acto admi-
nistrativo contrario al ordenamiento juridico por el que se han adquirido faculta-
des o derechos sin reunir los requisitos esenciales para su adquisicion».

O Dictamen 1384/2024, de 12 de septiembre.
Revision de oficio del canje del permiso de conduccion de don...

(...) en el presente caso ha quedado acreditado que el interesado carecia de
un permiso de conduccidn apto para el canje, dado que se trataba de una licencia
provisional a la que no resulta aplicable, conforme a su punto 4, el Acuerdo en
forma de Canje de Notas Verbales entre el Reino de Espana y el Reino Unido de
Gran Bretafia e Irlanda del Norte sobre el reconocimiento reciproco y el canje de
los permisos nacionales de conducir y sobre el intercambio de informaciéon sobre
infracciones de trifico en materia de seguridad vial, hecho en Madrid el 15 de
marzo de 2023. Asi resulta de los articulos 21.1.d) y 22.1.a) del Reglamento
General de Conductores, aprobado por Real Decreto 818/2009, de 8 de mayo,
que se refieren al canje de permisos expedidos en terceros paises conforme a los
«convenios internacionales multilaterales y bilaterales en los que Espafia sea parte
y en las condiciones que en ellos se indiquenn.

O Dictamen 1385/2024, de 12 de septiembre.

Revision de oficio de la resolucidon de..., de concesion de nacionali-
dad espaiiola por residencia a don...

En relacion con esta causa, el Consejo de Estado ha sefialado que, para apre-
ciar su concurrencia, se requiere no solo que se produzca un acto atributivo de
derechos y que dicho acto sea contrario al ordenamiento juridico, sino también
que falten los requisitos esenciales, es decir, relativos a la estructura definitoria del
acto, para la adquisicidon de los derechos del beneficiario (dictamen ntme-
ro 3.380/98, de 8 de octubre). También ha de recordarse en este punto la distin-
ci6n realizada por el Consejo de Estado entre «requisitos necesarios» y «requisitos
esenciales»: no todos los requisitos necesarios para la adquisicidon de una facultad o
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derecho merecen el calificativo de «esenciales», debiendo tenerse en cuenta, a este
respecto, que una interpretaciéon amplia de los «requisitos esenciales» comportaria
facilmente una desnaturalizacidn de las causas legales de invalidez, por cuanto la
carencia de uno de ellos determinaria la nulidad de pleno derecho, vaciando de
contenido no pocos supuestos de simple anulabilidad. Ello representaria un grave
peligro para la seguridad juridica, dada la falta de plazo para proceder a la revision
de los actos nulos. Tal esencialidad queda reservada, pues, para otro tipo de requi-
sitos mas basicos, como aquellos que determinan, en sentido estricto, la adquisi-
cion del derecho o facultad de que se trate (dictamen nimero 630/2013,de 11 de
julio, entre otros). Cabria hablar asi de requisitos nucleares, en el sentido de vincu-
lados al nacleo del derecho que se adquiere.

A la vista de todo ello, entiende el Consejo de Estado que la justificaciéon de
un suficiente grado de integracion en la sociedad espafiola es un requisito esencial,
referido al nicleo de la concesion de la nacionalidad por residencia. Esa justifica-
ci6n no puede llevarse a cabo por cualquier medio, sino que la Ley 19/2015 de-
termina con precision que esa justificacion «requerird la superaciéon de dos prue-
bas», disefiadas y administradas por el Instituto Cervantes, en las condiciones
establecidas reglamentariamente, con el fin de acreditar, de una parte, un conoci-
miento basico de la lengua espailola y, de otra, el conocimiento de la Constitucidén
Espafiola y de la realidad social y cultural espafiolas.

El caricter nuclear de ese conocimiento basico de la lengua espanola (y, por
tanto, de la superacidén de aquella prueba) deriva también de que la misma
Constitucidon Espanola, cuyo articulo 3, tras establecer que el castellano es la len-
gua espanola oficial del Estado, dispone: «Todos los espaiioles tienen el deber de
conocerla y el derecho a usarla».

No es dbice a lo anterior lo dispuesto en el articulo 25 del Codigo Civil,
cuyo articulo 25.2 establece: «La sentencia firme que declare que el interesado ha
incurrido en falsedad, ocultaciéon o fraude en la adquisicién de la nacionalidad
espafola produce la nulidad de tal adquisicion...». A juicio del Consejo de Estado,
el hecho de que el citado articulo establezca una causa de nulidad especifica para
los casos de adquisicidén derivativa de la nacionalidad no supone que esa sea la
Unica causa de nulidad, ni impide por tanto apreciar otras causas de nulidad o que
se declare por otras vias, siempre conforme a lo establecido en la ley. Notese, ade-
mas, que en este caso no se afirma ninguno de los elementos subjetivos que sub-
yacen a los supuestos de falsedad, ocultacion o fraude mencionados en el citado
articulo 25 (y que determinan otras consecuencias de mayor alcance: articulo 26
del Cédigo Civil), sino que la causa de nulidad se cifie al elemento objetivo de la
falta de justificacion de un conocimiento basico de la lengua espanola y, por ende,



del «suficiente grado de integracién en la sociedad espafiola» a que se refiere el
articulo 22.4 del mismo cédigo.

O Dictamen 1611/2024, de 31 de octubre.

7.4.1.6  Otras causas de nulidad

Revision de oficio por causa de nulidad instruida por el Ayuntamiento
de Santa Cruz de Bezana, a instancia de don..., en relacion con unas
liquidaciones del Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana de fecha...

La declaracion de inconstitucionalidad del régimen legal del impuesto sobre
el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana contenida en la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, por vulne-
racion del principio de capacidad contributiva y de la prohibicion de no confisca-
toriedad establecidos en el articulo 31.1 de la Constitucién Espafiola, se realizd de
forma progresiva por el Tribunal Constitucional en diversos pronunciamientos, de
entre los cuales cabe destacar los tres siguientes: la Sentencia n.° 59/2017,de 11 de
mayo de 2017, que declard la inconstitucionalidad «parcial» de la regulacion en
aquellos supuestos en que somete a gravamen situaciones de inexistencia de incre-
mento de valor; la Sentencia n.° 126/2019, de 31 de octubre de 2019, que declard
la inconstitucionalidad «parcial» de la regulacion en aquellos casos en que la cuota
a satisfacer supere el incremento patrimonial realmente obtenido por el contribu-
yente; v la Sentencia n.® 182/2021, de 26 de octubre de 2021, que declard la in-
constitucionalidad «total» de la regulacidn entonces vigente.

La reciente Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo —Seccién Segunda— n.° 339/2024, de 28 de febrero de 2024
(ECLI: ES:TS:2024:941) ha admitido la revision de oficio de liquidaciones firmes
en via administrativa del impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de
naturaleza urbana en aquellos supuestos en que no haya existido un incremento
de valor, a los que se circunscribe la declaracién de inconstitucionalidad «parcial»
de las reglas legales de la Ley reguladora de las Haciendas Locales contenida en la
Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 59/2017,de 11 de mayo de 2017.

Dado que la Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 59/2017 no contiene
una limitacidon de efectos de la declaracion de inconstitucionalidad de las normas
legales reguladoras del impuesto en los supuestos de inexistencia de incremento
de valor, es decir, no limita los efectos de dicha declaracién a las situaciones no
consolidadas, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo —Seccién Segunda— n.® 339/2024, de 28 de febrero de 2024,
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ha establecido, como doctrina jurisprudencial, que las liquidaciones firmes giradas
en tales supuestos pueden ser objeto de revision de oficio con base en la causa de
nulidad prevista en el articulo 217.1.g) de la Ley General Tributaria («1. Podra
declararse la nulidad de pleno derecho de los actos dictados en materia tributaria
(...) en los siguientes supuestos: (...) g) Cualquier otro que se establezca expresa-
mente en una disposicién de rango legaly), en relacién con los articulos 161.1.a) y
164.1 de la Constitucién y 39.1 y 40.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional.

Pues bien, teniendo en cuenta que el articulo 217.1 de la Ley General
Tributaria permite la declaracion de nulidad de pleno derecho de los actos dic-
tados en materia tributaria que «no hayan sido recurridos en plazo» —tal el caso
de las liquidaciones de 10 de mayo de 2017, cualesquiera que sean las razones (la
defectuosa notificacion alegada u otra distinta) por las que el interesado no las
recurrié—, y que se ha acreditado que estas liquidaciones se giraron en un su-
puesto de inexistencia de incremento de valor, concurre la causa de nulidad
prevista en el articulo 217.1.g) de la Ley General Tributaria, en relacién con los
articulos 161.1.a) y 164.1 de la Constitucién y 39.1 y 40.1 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional, de acuerdo con la doctrina jurisprudencial estable-
cida en la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal

Supremo —Seccién Segunda— n.° 339/2024, de 28 de febrero de 2024.
O Dictamen 6/2024, de 18 de abril.

Revision de oficio de los articulos 27.2 y 30.5 del VIII Acuerdo
Marco de Funcionarios de la Ciudad de Melilla, en lo concerniente al
abono de determinadas cantidades en concepto de complemento de
productividad por el cumplimiento de los 25 y 35 afios de servicios, asi
como por la jubilacion ordinaria y premio de jubilacidn anticipada.

La nulidad en la que incurren los preceptos cuya revisiéon de oficio se preten-
de deriva de su contradiccidén con normas con rango de ley que son, por tanto, de
rango superior. Esta contradicciéon deriva de la prevision, por los articulos 27.2
y 30.5 del Acuerdo Regulador, de unos complementos de productividad y pre-
mios de jubilacidén que tienen naturaleza retributiva y no asistencial, lo que con-
traviene lo establecido en el articulo 93 de la LRBRL (...).

En el mismo sentido, en la STS 347/2019, de 14 de marzo (ECLI: ES:
TS:2019:842), se dice (fundamento juridico quinto) que «en el caso que enjuicid
la sentencia 20 de marzo de 2018 (...) esta Sala ha advertido la naturaleza retribu-
tiva del premio alli cuestionado pues no respondia “a una contingencia o infortu-
nio sobrevenidos, sino que se devengan simplemente por la extincion de la rela-
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cién de servicio funcionarial cuando se alcanza la edad de la jubilacién forzosa o
la necesaria para obtener la jubilacion anticipada. No se dirigen pues a compensar
circunstancias sobrevenidas de la naturaleza de las que inspiran las medidas asisten-
ciales —esto es, determinantes de una situacion de desigualdad— sino que asocian a
un supuesto natural, conocido e inevitable de la relacién funcionarial, por lo de-
mas no especifico del Ayuntamiento sino comun a toda la funcién puablica, una
gratificaciéon”».

Este criterio contrario al abono de gratificaciones asociadas a hechos natura-
les, conocidos e inevitables de la relacién funcionarial, se ha reiterado por la
Jurisprudencia del Tribunal Supremo, como evidencia la reciente STS 20/2023,
de 13 de enero de 2023 (ECLI: ES:TS:2023:20) (...).

De conformidad con todo lo expuesto, la regulacién de los complementos y
premios de jubilacién contenida en los articulos 27.2 y 30.5 del Acuerdo
Regulador retribuyen un hecho natural e inevitable como es la extincién de la
relacién funcionarial, no tienen caracter asistencial, pues su naturaleza es remune-
ratoria, y carecen de cobertura en norma legal de alcance general, de manera que
puede concluirse que estin incursos en nulidad de pleno derecho en la medida en
la que, ademas, contravienen normas con rango de ley, como son el TREBEP y la
LBRL (...).

O Dictamen 1352/2024, de 19 de septiembre.
O Ver también dictamen 6/2024, de 18 de abril.

Solicitud de nulidad de pleno derecho formulada por don..., en
nombre y representacion de la mercantil Blackstorm Beta, S. L, res-
pecto de la diligencia de embargo de créditos con namero de referen-
cia..., dictada por la Dependencia Regional de Recaudacion de la
Delegacion Especial de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
de Madrid.

En el asunto sometido a consulta, Blackstorm Beta, S. L. solicita la declaracién
de nulidad de pleno derecho de la diligencia de embargo n.° ... dictada el 6 de
abril de 2022 por la Dependencia Regional de Recaudacién de la Delegacién
Especial de la AEAT de Madrid. Alega para ello la causa de nulidad prevista en la
letra g) del articulo 217.1 de la LGT en relacidén con los articulos 32,142 y 143.1
del texto refundido de la Ley Concursal.

La letra g) del articulo 217.1 de la LGT se remite a los supuestos de nulidad de
pleno derecho que se establezcan expresamente en una disposiciéon de rango legal.

El texto refundido de la Ley Concursal establece en su articulo 32 que «el
auto de declaracién de concurso producird de inmediato los efectos establecidos
en esta ley y tendra fuerza ejecutiva aunque no sea firme.
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Entre los efectos de la declaracién del concurso se encuentran los previstos en
los articulos 142 y 143 del citado texto refundido de la Ley Concursal. El primero
de ellos prohibe el inicio de ejecuciones y apremios al senalar:

«Desde la declaraciéon de concurso, no podran iniciarse ejecuciones singu-
lares, judiciales o extrajudiciales, ni tampoco apremios administrativos, inclui-
dos los tributarios, contra los bienes o derechos de la masa activa.»

El segundo, por su parte, impone la suspensiéon de las actuaciones y de los
procedimientos de ejecucidn al sefalar en su apartado 1:

«Las actuaciones y los procedimientos de ejecucién contra los bienes o
derechos de la masa activa que se hallaran en tramitacion quedaran en suspen-
so desde la fecha de declaracién de concurso, sin perjuicio del tratamiento
concursal que corresponda dar a los respectivos créditos. Seran nulas cuantas
actuaciones se hubieran realizado desde ese momento.»

En el presente caso, ha quedado acreditado que SOLUCIONES
ENERGETICAS, S. A. fue declarada en concurso voluntario de acreedores el 30
de marzo de 2022. A partir de ese momento, pues, estaba vetada la iniciacién de
un procedimiento de apremio tributario y, en caso de estar ya tramitandose, debia
quedar en suspenso.

Como sefiala el articulo 167 de la LGT, el procedimiento de apremio se inicia
mediante providencia de apremio notificada al obligado tributario. En este caso, el
procedimiento de apremio debe entenderse iniciado el 30 de enero de 2022, fe-
cha en la que se dictaron las cinco providencias de apremio por diversas deudas
tributarias a SOLUCIONES (...), S. A. Asi pues, en el momento de declararse el
concurso de acreedores, el procedimiento de ejecucién ya estaba iniciado, pero,
conforme al articulo 143.1 del texto refundido de la Ley Concursal, debié quedar
en suspenso, no pudiendo la AEAT llevar a cabo a partir de ese momento ninguna
actuacion contra los bienes y derechos que integraban la masa activa del concurso.

Lo anterior implica que la AEAT debid abstenerse de dictar la diligencia de
embargo n.° ... el 6 de abril de 2022. El articulo 143.1 del texto refundido de la
Ley Concursal dispone expresamente que este acto, llevado a cabo tras la declara-
cién del concurso, es nulo.

No cabe aplicar ninguna de las excepciones previstas en el articulo 144 del
texto refundido de la Ley Concursal, que permite en determinados supuestos
que prosigan los procedimientos administrativos de ejecucion, pero exigiendo
que «la diligencia de embargo fuera anterior a la fecha de declaracion del con-

curso» y que se incorpore al procedimiento «el testimonio de la resolucién del



juez del concurso que declare que un bien o derecho concreto que hubiese
sido objeto de embargo no es necesario para la continuidad de la actividad
protesional o empresarial del deudor».

En el presente caso no se dan ninguno de estos requisitos, por lo que la ex-
cepcidn prevista en el articulo 144 del texto refundido de la Ley Concursal no
resulta de aplicacion.

A la vista de lo anterior, debe concluirse que el texto refundido de la Ley
Concursal prevé en su articulo 143.1 un supuesto de nulidad de pleno derecho, de
los que alude la letra g) del articulo 217.1 de la LGT, que resulta plenamente apli-
cable al presente caso, por lo que procede declarar la nulidad de la diligencia de
embargo n.° ... dictada por la Dependencia Regional de Recaudacién de la
Delegacién Especial de la AEAT de Madrid el 6 de abril de 2022.

O Dictamen 1027/2024, de 25 de septiembre.

Revisidon de oficio por causa de nulidad instada por don..., en
nombre y representacion de LENER ADMINISTRACIONES
CONCURSALES, S. L. P., como administrador concursal de la entidad
EXPLOTACION AGROPECUARIA CONDE ALEJANDRE, S. L., por
la que interesa la declaracion de nulidad de pleno derecho de la adjudi-
cacidn realizada en el procedimiento de enajenacion mediante subas-
ta..., de la finca registral n.° ... inscrita en el Registro de la Propiedad
de Palma del Rio, acordado en el curso del procedimiento administrati-
vo de apremio seguido frente a dicha entidad por la Dependencia
Regional de Recaudacion de la Delegacion Especial de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria de Andalucia, Ceuta y Melilla.

En el asunto sometido a consulta, la parte peticionaria de la revision de oficio
solicita, al amparo implicito del articulo 217.1.g) de la LGT, la nulidad del proce-
dimiento de subasta de la finca de referencia, apartado que se refiere a cualquier
otro supuesto de nulidad de pleno derecho que se establezca expresamente en una
disposicion de rango legal. Considera infringidos los articulos 143 y 147 del texto
refundido de la Ley Concursal, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2020,
de 5 de mayo (TRLC en lo sucesivo).

Como recuerda la Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
de 21 de marzo de 2023 (recurso n.° 328/2021), la causa prevista en la letra g)
del articulo 217.1 de la LGT requiere que la Ley en cuestién previera de

modo especifico, para una infraccién determinada del ordenamiento juridico,
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la nulidad de pleno derecho como efecto de la vulneracidn, prevision que se
da en el presente caso.
Asi, dispone el articulo 143 del TRLC lo siguiente:

«Articulo 143. Suspension de las actuaciones y de los procedimientos de
ejecucion.

1. Las actuaciones y los procedimientos de ejecucién contra los bienes o
derechos de la masa activa que se hallaran en tramitacion quedaran en suspen-
so desde la fecha de declaracién de concurso, sin perjuicio del tratamiento
concursal que corresponda dar a los respectivos créditos. Seran nulas cuantas
actuaciones se hubieran realizado desde ese momento.

2. Eljuez del concurso, a solicitud de la administracion concursal, previa
audiencia de los acreedores afectados, podra acordar el levantamiento y cance-
lacién de los embargos trabados en las actuaciones y los procedimientos de
ejecucién cuya tramitacién hubiera quedado suspendida cuando el manteni-
miento de esos embargos dificultara gravemente la continuidad de la actividad
profesional o empresarial del concursado. El levantamiento y cancelacién no
podra acordarse respecto de los embargos administrativos.»

Y el articulo 147 del TRLC establece:

«Articulo 147. Declaracion del caracter necesario o no necesario de bie-
nes o derechos de la masa activa.

1. La declaracion del caracter necesario o no necesario de cualquier bien
o derecho integrado en la masa activa corresponde al juez del concurso, a soli-
citud del titular del derecho real, previa audiencia de la administracién concur-
sal, cualquiera que sea la fase en que se encuentre el concurso de acreedores.

2. Las acciones o participaciones de sociedades cuyo objeto real exclusi-
vo fuera la tenencia de un activo y del pasivo necesario para su financiaciéon no
se considerardn necesarias para la continuacidn de la actividad, salvo que la
ejecucion de la garantia constituida sobre las mismas fuera causa de modifica-
cién o de resolucidn de las relaciones contractuales que permitan al concursa-
do mantener la explotacién de ese activo.

3. La previa declaracion del caricter necesario de un bien o derecho no
impedira que se presente por el titular del derecho real una solicitud posterior
para que se declare el caricter no necesario de ese mismo bien o derecho
cuando hayan cambiado las circunstancias.»

Sentado lo anterior, el concurso de la entidad embargada fue declarado con
fecha 13 de diciembre de 2022, y por parte de la Agencia Tributaria no se realiz6
la solicitud de declaracién de no necesariedad de los bienes embargados, que hu-
biera permitido considerar producida la excepcién del articulo 144 del TRLC,



por lo que estaba obligada, conforme a lo dispuesto en el articulo 143 del mismo
cuerpo legal, a paralizar la ejecucién de patrimonio de la entidad concursada. Por
tanto, la continuidad del procedimiento de ejecuciodn, por lo dispuesto en dicho
articulo 144.1 del TRLC, convierte en nulos todos los actos realizados a partir del
momento de declaracién del concurso, en este caso, la adjudicacion del bien em-
bargado cuya revision de oficio se ha instado.

A la vista de lo anterior, puede apreciarse en el presente caso la existencia
de vicios que permiten considerar producida la nulidad de pleno derecho con-
forme al apartado g) del articulo 217.1 de la LGT, toda vez que la radical con-
travencién del ordenamiento juridico resulta clara, patente e indubitada, en este
caso de la contravencién del meritado articulo 143.1 del TRLC. A juicio del
Consejo de Estado, resulta procedente la estimacion de la revision de oficio so-
metida a consulta.

O Dictamen 1410/2024, de 23 de septiembre.
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8. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

8.1 CUESTIONES GENERALES

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracidn social.

Por su parte, el articulo 19.1 de la citada Ley 39/2015, de 1 de octubre,
exige norma «con rango de ley» para establecer cualquier comparecencia obli-
gatoria ante las oficinas ptiblicas. Siendo, por tanto, algo excepcional que una ley
exija comparecencia personal, las disposiciones legales han de tener una inter-
pretacion estricta.

La aplicacidn de estas normas conduce a una primera conclusion y es que no
cabe que un reglamento amplie la obligacidén de comparecencia ante las oficinas
publicas fijada por la ley. Sin embargo, resulta indudable que esto es precisamente
lo que hace el apartado 1 del articulo 197 del proyecto, pues obliga a la compare-
cencia personal para todas «las solicitudes de las autorizaciones previstas en este
reglamento». Es evidente que estas solicitudes de autorizacién son muy numerosas
y que van mucho mis alla de las «solicitudes relativas a autorizaciones de residen-
cia y trabajo» a que se refiere la ley organica.

O Dictamen 1712/2024, de 7 de noviembre.

8.1.1 Principios

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de don...

No obstante, el Consejo de Estado estima que se han incumplido las exigen-
cias de los principios de celeridad e impulso de oficio consagrados en el articulo 74
de la Ley 30/1992, teniendo en cuenta que el asunto se plantea en 2016 y sigue sin
resolverse en 2024. Este retraso en buena medida ha venido provocado por una
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aplicacidén incorrecta (con hasta dos pronunciamientos judiciales en ese sentido)
del articulo 71 en relacion con el requerimiento al interesado para que subsane su
solicitud so pena de tenerle por desistido. También llama la atencién que tras dirigir
el interesado varios escritos solicitando informacién sobre el estado del procedi-
miento e instando su continuacidén, en ocasiones ni siquiera se le dio respuesta, sin
respetarse el derecho a conocer el estado de la tramitacién del articulo 35.a) de la
referida Ley 30/1992.

El principio de buena administracién y la observancia de los principios y
derechos que ha de respetar la Administracién en el curso de los procedimien-
tos exigen obrar con mayor rigor y diligencia, asi como la evitacién de este

tipo de practicas.

O Dictamen 1092/2024, de 18 de julio.

8.2 INTERESADOS

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de dona...

Hay que recordar, en este sentido, la obligacion que pesa sobre la
Administracion de identificar a nuevos interesados en el procedimiento, ya pre-
vista en el art. 34 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun, y
en la actualidad recogida en el articulo 8 de la Ley 39/2015, segtin el cual: «Si
durante la instruccién de un procedimiento que no haya tenido publicidad, se
advierte la existencia de personas que sean titulares de derechos o intereses legi-
timos y directos cuya identificacién resulte del expediente y que puedan resultar
afectados por la resolucidon que se dicte, se comunicari a dichas personas la tra-
mitacién del procedimientor.

Por lo tanto, si la Administracién tiene conocimiento de la posible exis-
tencia de interesados en un procedimiento que no fueran parte en otro analo-
go (en ocasiones no todos los familiares concurren a la vez, ni bajo la misma
direccidn juridica), deberia habérselo comunicado a aquellos, so pena de in-
defension. Se trata, mas que de ofrecer acciones —como afirma la propuesta de
resoluciéon— de identificar e informar de la tramitacién del procedimiento a

otros posibles interesados.

O Dictamen 1110/2024, de 11 de julio.
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8.3 PLAZOS DE TRAMITACION

8.3.1 Suspension

Proyecto Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento sobre
instalaciones nucleares y radioactivas, y otras actividades relacionadas
con la exposicién a las radiaciones ionizantes.

El articulo 8, en concreto, se refiere a los informes que el Consejo de
Seguridad Nuclear tiene que emitir en estos supuestos y aclara, a este respecto,
que los procedimientos «podran ser suspendidos por el érgano competente para
su resolucidn, excepcionalmente, con caricter indefinido hasta la emision de los
mismos o durante el periodo de tiempo que se considere adecuado para que éstos
sean emitidos, justificando motivadamente la suspension». Durante la tramitacion
del expediente, se ha cuestionado la posibilidad de que la suspension del procedi-
miento sea indefinida: en sendos informes de 14 de diciembre de 2023 y 28 de
febrero de 2024, la secretaria general técnica del ministerio con competencia en
materia de Administraciones publicas —primero denominado Ministerio de
Hacienda y Funcién Publica y después Ministerio para la Transformacién Digital
y de la Funcién Pablica— ha propuesto que esta prevision reglamentaria sea supri-
mida. En el anexo III de la Memoria, el centro promotor ha rechazado tal suge-
rencia, aduciendo que la prevision controvertida entronca con el articulo 2.b) de
la Ley de creacidn del Consejo de Seguridad Nuclear, cuyo texto reproduce.

Es cierto que la Ley de creacidn del Consejo de Seguridad Nuclear contem-
pla la posibilidad de que los procedimientos de autorizacién de las instalaciones
nucleares y radioactivas, los transportes de sustancias nucleares o materiales radiac-
tivos, la fabricacion y homologacién de equipos que incorporen fuentes radiacti-
vas o sean generadores de radiaciones ionizantes, la explotacién, restauracién o
cierre de las minas de uranio, y, en general, todas las actividades relacionadas con la
manipulacidn, procesado, almacenamiento y transporte de sustancias nucleares y
radiactivas, sean suspendidos sine die hasta que el Consejo de Seguridad Nuclear
emita su informe preceptivo. Pero no es menos cierto que el articulo 22.1.d) de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Puablicas, dispone que cuando se soliciten informes preceptivos
a un 6rgano de la misma o distinta Administracidn, el plazo de suspensidon «no
podra exceder en ningan caso de tres meses» y que, transcurrido este sin que se
haya recibido el informe que corresponda, «proseguiri el procedimiento».

Para resolver la contradiccién existente entre ambos preceptos legales, se ha
de tener presente que la Ley del Procedimiento Administrativo Comutn de las
Administraciones Publicas ofrece un marco normativo genérico que tiene que ser
detallado, en cada caso concreto, por quien ostente la competencia legislativa so-
bre el ambito material de actividad de que se trate y que, ademis, puede quedar
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desplazada en aquellos supuestos en los que la legislacion sectorial aplicable posea
un fundamento juridico singular que justifique el tratamiento especifico y, en su
caso, diferente de ciertos aspectos del régimen juridico administrativo, como por
ejemplo sucede en los Ambitos materiales enunciados en el apartado 2 de la dispo-
sici6n adicional primera de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, en los que de manera expresa se advierte que la
aplicacién de dicho cuerpo normativo tendra caracter supletorio siempre.

A juicio del Consejo de Estado, la energia nuclear es uno de esos ambitos
sectoriales singulares en los que la ley especial tiene que desplazar a la ley general:
su potencial peligrosidad para el medio ambiente y la salud de las personas requie-
re que, en el procedimiento de autorizacién de las actividades generadoras de ra-
diaciones ionizantes, se adopten una serie de cautelas adicionales que, en ocasio-
nes, se traducen en reglas juridicas especificas, distintas a las que rigen un
determinado trimite administrativo con caracter de principio.Y asi, al igual que el
sentido del silencio administrativo es negativo a tenor de lo establecido en la dis-
posicion adicional tercera de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector
Eléctrico, resulta razonable —y coherente con dicha regla— que los titulares de las
practicas reguladas no puedan obtener la autorizacidén administrativa que corres-
ponda sin que el Consejo de Seguridad Nuclear previamente avale la seguridad de
la actividad que se propongan desarrollar.

Cabe concluir, pues, que, en aplicacion del principio lex specialis derogat gene-
rali, se ha de entender que el articulo 2.b) de la Ley de creaciéon del Consejo de
Seguridad Nuclear goza de preferencia aplicativa frente al articulo 22.1.d) de la
Ley del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Puablicas.

O Dictamen 1444/2024, de 10 de octubre.

Extincion del derecho a un aprovechamiento de aguas puablicas a
derivar del rio Tajufia con destino fuerza motriz para aprovechamiento
hidroeléctrico del molino «San Benito» y riego, en el término municipal
de Pezuela de las Torres (Madrid), a favor de...

El mencionado plazo para resolver y notificar se ha superado holgadamente
debido al incumplimiento de los requisitos de su suspensioén para solicitud de infor-
me de la comunidad auténoma en materia de patrimonio cultural. Resulta aplicable
a este expediente, en efecto, un razonamiento analogo al del reciente dictamen na-
mero 1.703/2024, de 21 de noviembre, partiendo de la constatacién de que el régi-
men de la suspensién de plazos autorizada por el articulo 22.1, letra d), de la LPAC,
procede Gnicamente cuando se solicitan informes preceptivos, y la solicitud de in-
formacién cursada a la Comunidad de Madrid no reviste tal caracter.

O Dictamen 1680/2024, de 5 de diciembre
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8.4 SILENCIO ADMINISTRATIVO

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracidon social.

La previsidon de silencio desestimatorio que para la mayoria de los procedi-
mientos impone la ley orginica, aunque sea excepcional respecto al régimen ad-
ministrativo general, no puede revertirse en via reglamentaria. De igual modo, la
salvedad incluida a estos efectos en el parrafo segundo de la disposicién adicional
octava del Reglamento proyectado («transcurrido el plazo para resolver, las solici-
tudes podran entenderse estimadas en los supuestos que el presente Reglamento
asi lo disponga») tampoco permite dar cobertura a esos supuestos en los que, aten-
diendo a lo dispuesto en la Ley Organica 4/2000, el sentido del silencio habra de
ser negativo.

O Dictamen 1712/2024, de 7 de noviembre.

Proyecto de Real Decreto de evaluacion y acreditacion de las com-
petencias basicas adquiridas por experiencia laboral, por vias no forma-
les de formacidn y aprendizajes informales.

Una cuestion que ha sido debatida a lo largo del procedimiento ha sido la del
sentido del silencio, que el ministerio proponente ha decidido no determinar,
considerando que no cabe acudir a la regla del articulo 92.2.c) de la Ley
Organica 3/2022, ya que este precepto se refiere al procedimiento de acreditacién
de competencias profesionales que, como ya se ha advertido, es un procedimiento
distinto al de acreditacion de competencias basicas que es objeto del Proyecto.

De aplicarse las reglas del articulo 24 de la Ley 39/2015, el silencio sera posi-
tivo en este caso, habida cuenta de que no hay una ley o una norma de derecho de
la Unién Europea que establezca que sea negativo, sin que sean tampoco de apli-
cacion las excepciones del parrafo segundo del indicado articulo 24.1.

Ahora bien, a juicio del Consejo de Estado, debe tenerse en cuenta que el
procedimiento que regula el Proyecto es un procedimiento administrativo que
concluye con la emisiéon de una resolucién administrativa que, en su caso, acredita
la posesion por la persona interesada de determinado nivel de competencias basi-
cas —en las modalidades de los anexos III aV del Proyecto—, esto es, una resoluciéon
administrativa que acredita o certifica un determinado estadio formativo en el
marco del Sistema de Formacion Profesional y que se considera equivalente de
otras formaciones a los efectos de poder participar los interesados en otros proce-
dimientos formativos de ese sistema.
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Asi entendido, debe recordarse que la disposicién adicional 29.* de la
Ley 14/2000, de 29 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y del orden
social, establece de forma expresa que el silencio es negativo, entre otros supuestos,
en los casos de «los procedimientos de expedicidn, renovacion, revalidaciéon, ho-
mologacidn, convalidacién, reconocimiento, correspondencia y equivalencia a ti-
tulacion y a nivel académico de titulos, diplomas, asignaturas, licencias y certifica-
dos académicos o profesionalesy.

En la medida en que los certificados o resoluciones de acreditacién de com-
petencias basicas que regula el Proyecto se insertan en el marco de las indicadas
categorias finales de certificados, se considera que debe indicarse en el Proyecto
que, transcurrido el plazo de seis meses previsto para su tramitacioén y la resolucion
de la notificacion que se adopte, el sentido del silencio sera negativo.

O Dictamen 1935/2024, de 18 de diciembre.

8.5 ORDENACION E INSTRUCCION
8.5.1 Audiencia al interesado

Resolucion de contrato para el control microbiologico y preven-
cion de la legionelosis en las instalaciones de riesgo de los centros y
acuartelamientos de La Guardia Civil de la Regién de Murcia.

El 9 de diciembre de 2024 tuvo entrada en el registro del Consejo de Estado
un escrito de un representante de la contratista que calificaba como de «alegacio-
nes complementarias» mediante las que pretendia completar las presentadas ante
el Ministerio el 11 de octubre anterior manifestando su oposicién a la resolucién
contractual de referencia e informando de que no habia cobrado ninguna de las
facturas emitidas. Adjunta abundante documentacién complementaria: (i) una
nueva version del PPCL, de 28 de noviembre de 2024, (ii) sucesivas analiticas
efectuadas entre los meses de mayo y octubre de 2024; y (iii) partes de trabajo
completados a lo largo de la ejecucion del contrato.

La contratista ha presentado sus alegaciones no s6lo ante el Ministerio, sino
también ante este Consejo de Estado, mediante escrito presentado con fecha 9 de
diciembre de 2024.

En este sentido, si bien no ha solicitado expresamente que se le concedie-
ra audiencia, puede entenderse implicitamente practicada con la presentaciéon
de su escrito de 9 de diciembre de 2024 en virtud de los principios pro actione
y de economia procedimental teniéndose, en consecuencia, por presentadas
sus alegaciones.
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No obstante lo anterior, si la contratista deseaba afadir alguna alegacién a las
presentadas en el tramite de audiencia descrito en el antecedente tercero, deberia
haber solicitado una ampliacidn del plazo en el momento procesal oportuno
ex. art. 32.1 Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Coman de las Administraciones Pablicas («1. La Administracion, salvo precepto
en contrario, podra conceder de oficio o a peticién de los interesados, una amplia-
ci6on de los plazos establecidos, que no exceda de la mitad de los mismos, si las
circunstancias lo aconsejan y con ello no se perjudican derechos de tercero. El
acuerdo de ampliacién deberd ser notificado a los interesadosy).

Sin perjuicio de ello y en el caso presente, las denominadas alegaciones com-
plementarias no desvirtdan los incumplimientos objetivos destacados en la pro-
puesta de resolucion.

O Dictamen 1886/2024, de 18 de diciembre.

8.6 FINALIZACION DEL PROCEDIMIENTO
8.6.1 Caducidad

Extincion del derecho por incumplimiento de las condiciones esen-
ciales de la concesion de un aprovechamiento de 630 1/s de agua del rio
Bidasoa y 70 1/s de agua de la regata Irurita, en el término municipal de
Baztan (Navarra) con destino a la piscifactoria de Oharriz, inscrito a
favor de...

Reesta plantear, entonces, si, de iniciarse un nuevo expediente de extincidn del
derecho de aprovechamiento hidrolégico, procederia conservar las actuaciones
realizadas hasta el momento.

En primer lugar, el procedimiento objeto del presente dictamen se ha tra-
mitado conforme a la redaccién del Reglamento del Dominio Puablico
Hidraulico (...). Ello es conforme al criterio de este Consejo de Estado, tal y
como se ha reflejado en su dictamen namero 1.065/2023, de 5 de octubre. Por
el contrario, un nuevo procedimiento de extincién habria de regirse por la vi-
gente redaccion del Reglamento del Dominio Pablico Hidriulico, que modifi-
ca la tramitacion de esta clase de expedientes imponiendo, especialmente, el in-
forme del Consejo de Obras Publicas cuando, como es el caso, se formula
oposicidn por el concesionario.

En segundo lugar, el procedimiento de extincién ya caducado se tramitd sin
citacién de la sociedad arrendadora de la piscifactoria de Oharriz, que ostenta en
el mismo la condicién de interesada. Pese a solicitarse por el Consejo de Estado,
en su escrito de devolucién de 25 de abril de 2024, Ia retroaccidén de las actuacio-
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nes, el servicio instructor considerd suficiente la concesion a dicha arrendataria de
un tramite de audiencia, pero no se repitié la visita de inspeccidén al aprovecha-
miento. Tanto la sociedad arrendataria como los titulares del aprovechamiento se
han opuesto a este modo de proceder.

Por todo ello, y considerando las actuaciones que el citado articulo 95.3, pa-
rrafo segundo, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, obligaria a sustanciar de nuevo,
afectando a las posteriores, este Consejo estima mas correcto, de cara a un posible
ulterior procedimiento de extincidn de la concesidn de aguas, que se comience
una nueva tramitacion sin conservacién de actuaciones.

O Dictamen 1404/2024, de 24 de octubre.
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9. REVISION EN ViA ADMINISTRATIVA

9.1 REVISION DE OFICIO
9.1.1 Cuestiones generales

Revision de oficio por causa de nulidad instruida por el Ayuntamiento
de Piélagos en relacidon con diversos recibos y liquidaciones tributarias
contenidos en el expediente conjunto n.° ...

Quiere ello decir que no todos los posibles vicios alegables en via ordinaria
de recurso administrativo, econdémico-administrativo o contencioso-administrati-
vo son relevantes en sede de revision oficio, sino solo los especificamente recogi-
dos en la ley. La revision de oficio, segtin el desarrollo jurisprudencial y luego legal
de esta institucion, puede ser instada o no por los administrados, y debe ser trami-
tada por la Administracion.

Pero la revision, por su propio perfil institucional, no puede ser utilizada como
una via subsidiaria a la de los recursos administrativos ordinarios, alegando los mis-
mos vicios que hubieran podido ser enjuiciados en tales recursos. Pues, como se ha
dicho, solo son relevantes los de especial gravedad recogidos en la ley (...).

O Dictamen 1178/2024, de 18 de julio.

9.1.2 Potestad revisora

Revision de oficio de los expedientes por los que se reconoce la
asistencia juridica gratuita a dofia...

El articulo 19 de la Ley 1/1996, de 10 de enero, de asistencia juridica gratui-
ta, norma de caricter estatal, senala que «la declaracién errdnea, el falseamiento u
ocultaciéon de datos por los solicitantes de asistencia juridica gratuita, que hayan
sido determinantes para el reconocimiento del derecho, daran lugar, en todo caso,
previa audiencia del interesado, a su revocacién por parte de la Comision de
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Asistencia Juridica Gratuita, mediante resolucién motivada, que, a estos fines, ten-
dra potestades de revisiéon de oficio».

La disposicion adicional primera de la Ley 1/1996, concreta en esta materia
el ambito de intervencion normativa que corresponde al Estado y a las comunida-
des auténomas que hayan asumido el ejercicio efectivo de las competencias en
materia de provision de medios para la Administracion de Justicia. En este caso, el
Estatuto de Autonomia de Cantabria, aprobado por la Ley Organica 8/1981, de
30 de diciembre, establece en su articulo 44.1 que, en relacién con la Administracién
de Justicia, exceptuada la Militar, corresponde a la Comunidad Auténoma de
Cantabria ejercer todas las facultades que la Ley Organica del Poder Judicial reco-
nozca o atribuya al Gobierno del Estado.

De conformidad con el Real Decreto 817/2007, de 22 de junio, de traspaso
de funciones y servicios de la Administracién del Estado a la Comunidad
Auténoma de Cantabria en materia de provision de medios personales, materiales
y econémicos para el funcionamiento de la Administracién de Justicia, y el
Decreto 26/2023, de 27 de abril, de asistencia juridica gratuita de la Comunidad
Autbénoma de Cantabria (articulos 21 y 22), corresponde a la Comisién de
Asistencia Juridica Gratuita de Cantabria la competencia para la revision de oficio
objeto del presente dictamen.

O Dictamen 349/2024, de 16 de mayo.

Recurso extraordinario de revisidn interpuesto contra la resolucion
del Secretario de Estado de Medio Ambiente, de..., por la que se impu-
so al interesado una sancién por vertido de purines sin contar con la
preceptiva autorizacion.

Este Consejo ha declarado de manera reiterada que la recalificacion de un
escrito sin que medie el consentimiento del interesado no es valida cuando la
misma pueda ocasionarle efectos perjudiciales (véanse, por todos, los dictimenes
nameros 1.773/2008, de 29 de enero, 257/2018, de 10 de mayo, y 213/2020,
de 15 de julio); y que, sensu contrario, no es preciso retrotraer las actuaciones hasta
el momento en el que el recurrente pueda aclarar el verdadero caricter del recur-
so presentado cuando la recalificacion le beneficie, como sucede en el asunto so-
metido a consulta.

En efecto, D. ... ha invocado en su escrito (...) la causa de interposicion del
recurso extraordinario de revision recogida en el articulo 125.1.b) de la Ley del
Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Puablicas; pero,
como fundamento de su pretension, ha argumentado que la falta de diligencia de
la Confederacion Hidrografica del Segura durante la practica de las notificaciones
de los actos de instruccién y la resolucién del expediente SAN 725/2021, vulnerd
su derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, lo que viciaria de nulidad ra-
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dical la resolucion sancionadora del secretario de Estado de Medio Ambiente, de
11 de enero de 2023, contra la que ha dirigido su recurso, y que, ademis, le impi-
di6 poner en conocimiento del organismo de cuenca que la parcela en la que
supuestamente se habian cometido las infracciones contra el dominio publico hi-
driulico que se le imputaban, estaba siendo explotada por Peraltimi, S. L. U, lo
que le eximiria de toda responsabilidad.

Es decir, pese a lo que formalmente sostiene en su escrito, el interesado real-
mente pretende que se revise de oficio la resolucién sancionadora que le perjudi-
ca; y, precisamente por este motivo, la propuesta de resolucion (...) analiza la even-
tual concurrencia de las causas de nulidad contempladas en las letras a) y ¢) del
articulo 47.1 de la Ley del Procedimiento Administrativo Comuan de las
Administraciones Puablicas (...).

En este contexto, entiende el Consejo de Estado que procede recalificar la
pretension del recurrente y considerar que el mismo ha instado la revision de ofi-
cio de la resolucidon del secretario de Estado de Medio Ambiente, de 11 de enero
de 2023, antes citada, en virtud de lo establecido en el articulo 106.1 de la Ley del
Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Puablicas (...).

O Dictamen 786/2024, de 4 de julio.

9.1.3 Actos y disposiciones sujetos a revision

Revision de oficio de la solicitud de cancelaciéon de la garantia
n.° ..., constituida por la empresa Lcg Fruits & Juices, S. L., en el expe-
diente de ayudas de la Direccion General de Industria y de la Pequefia
y Mediana Empresa ref. ...

La Administracioén consultante [ha] iniciado el expediente de revisiéon de ofi-
cio en relacidn con la solicitud de cancelacidon emitida por la Direccién General
de Industria y de la Pequena y Mediana Empresa. Procede entonces examinar si,
como requiere el articulo 9.1 del Reglamento de la Caja General de Depdsitos, tal
solicitud reviste la condicidn de acto administrativo revisable en los términos esta-
blecidos por la Ley 39/2015, de 1 de octubre.

A juicio del Consejo de Estado, la respuesta debe ser afirmativa. Desde un
punto de vista formal, el articulo 36.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, dispone
que los actos administrativos se produciran por escrito a través de medios electrd-
nicos, «a menos que su naturaleza exija otra forma mas adecuada de expresion y
constancia». En el caso examinado, ya se ha visto que el Reglamento de la Caja
General de Depositos establece como forma de expresiéon y constancia de la or-
den de cancelacion el canal electronico habilitado al efecto (articulo 15). Por ello,
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aunque formalmente falte el acto escrito, es preciso concluir que la orden de can-
celacidn se dictd a través del cauce previsto por el ordenamiento juridico.

Por otro lado, desde un punto de vista material, entiende el Consejo de Estado
que la orden es un verdadero acto administrativo, en el sentido de manifestacion
de voluntad emanada de un 6rgano de la Administracion, sujeta a derecho admi-
nistrativo, que crea unilateralmente consecuencias juridicas frente a terceros por
gozar de una presuncidn iuris tantum de legalidad. Por ello, en contra de lo afirma-
do por la Abogacia del Estado, no se traté de un mero «acto de gestién interna,
sino de un verdadero acto administrativo, con consecuencias ad extra. Asi, en el
caso examinado, es evidente que el acto de cancelacidn tuvo el efecto de extinguir
una relacién juridica (la relacidon de garantia), con la consecuencia de que —como
inmediatamente se diri— la entidad avalista quedo liberada de su obligacién.

En suma, el Consejo de Estado considera que, en el caso examinado, la solicitud
de cancelacién de la garantia formulada por la Direccion General de Industria y de
la Pequena y Mediana Empresa tiene verdadera naturaleza de acto administrativo.

O Dictamen 37/2024, de 14 de marzo.

Expediente instruido por el Ayuntamiento de Meruelo, relativo a
revision de oficio promovida por dofa..., frente a la licencia otorgada
por la Junta de Gobierno Local de fecha..., para la plantacion de euca-
liptos en las parcelas... del poligono 1 de Meruelo (Cantabria).

Estas circunstancias ponen de manifiesto que la Sra. ..., con sus propios actos,
reconoci6 la competencia del Ayuntamiento de Meruelo para exigir y otorgar li-
cencia para la plantacién de eucaliptos y acepté las condiciones que en dicha li-
cencia se establecian.

Solo en el momento en que fue denunciada por una vecina por no cumplir
las condiciones de la licencia ha comenzado a discutir la competencia del
Ayuntamiento de Meruelo, en contra de sus actos previos, interponiendo un re-
curso contencioso-administrativo que fue inadmitido por Sentencia (...). En
atencion a estas consideraciones, el juzgado concluye que el acuerdo de la Junta de
Gobierno Local del Ayuntamiento de Meruelo de 8 de octubre de 2021, por el
que se requiere a la Sra. ... el cumplimiento de las condiciones de la licencia otor-
gada por acuerdo del mismo ayuntamiento de 12 de marzo de 2021, era un acto
de ejecucidn de la licencia y, por ende, un acto «confirmatorio» de uno anterior
«consentido y firme», por lo que no podria ser recurrido ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Por esta misma razdn, la solicitud de revision de oficio presentada por la Sra.
... que es objeto del presente dictamen debe ser igualmente desestimada, ya que,
como ha sostenido el Tribunal Supremo en diversos pronunciamientos, quien «ha
tenido sobradas oportunidades» para interponer los recursos procedentes y, pese a
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ello, <ha dejado precluir los plazos», no puede «ejercer tardiamente» su pretension
de anulacién a través del procedimiento de revision de oficio, pues «hacerlo asi
contraviene sin duda alguna la buena fe que ha de presidir el desarrollo de las re-
laciones juridicas» —establecida en el articulo 110 de la Ley 39/2015 como limite
del ejercicio de la potestad de revision de oficio— y «la finalidad perseguida por el
ordenamiento al establecer un sistema de recursos ordinarios sometidos a plazos
taxativamente exigibles para postular tal anulacidén» (Sentencias de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo... y de 6 de marzo de 2023, Seccién Sexta, Roj:
STS 772/2023-ECLI: ES: TS:2023:772).

No cabe, en definitiva, pretender la nulidad de un acto administrativo, por la
via de la revisién de oficio, cuando el mismo ha sido confirmado, por consentido y
firme, por un pronunciamiento judicial expreso y también firme, como es la men-
cionada Sentencia n.® 282/2022 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
n.° 3 de Santander, de 29 de noviembre de 2022.

O Dictamen 1288/2023, de 18 de enero de 2024.

Revision de oficio de los articulos 27.2 y 30.5 del VIII Acuerdo
Marco de Funcionarios de la Ciudad de Melilla, en lo concerniente al
abono de determinadas cantidades en concepto de complemento de
productividad por el cumplimiento de los 25 y 35 afios de servicios, asi
como potr la jubilacion ordinaria y premio de jubilacion anticipada.

La iniciativa que aqui se articula pretende la revision de oficio de los articu-
los 27.2 y 30.5 del VIII Acuerdo Marco de Funcionarios de la Ciudad de Melilla,
acuerdo que extiende su ambito de aplicacidn a las condiciones de trabajo del
personal funcionario de la Ciudad de Melilla, personal que se disciplina por un
régimen juridico estatutario.

Como ya sefialé el Consejo de Estado en el dictamen ntimero 1.896/2022,
de 9 de febrero de 2023, los acuerdos reguladores revisten el caricter de disposi-
cién administrativa a los efectos de su eventual revisiéon de oficio, a diferencia de
lo que ocurre con los convenios colectivos del personal al servicio de la
Administracion (...).

O Dictamen 1352/2024, de 19 de septiembre.
Revision de oficio en materia de extranjeria promovida por don...
Aplicando esta doctrina al ambito de la revision de oficio, el Tribunal Supremo

ha declarado que no es posible «pretender una revisién de oficio sobre causas de
nulidad de pleno derecho cuando estas causas hayan sido planteadas, enjuiciadas y

-
®
-

REVISION ENVIA ADMINISTRATIVA


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2023-1288
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1352

-
®
o

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2024

desestimadas en un proceso anterior decidido por sentencia firme» (STS de 13 de
febrero de 2015, recurso n.® 537/2013).

Partiendo de ello, el Tribunal Supremo ha precisado que, cuando se ejer-
ce una acci6én de nulidad, la Administracién «tiene que respetar el efecto de
cosa juzgada que ya se ha producido cuando, sobre esa misma causa de nuli-
dad absoluta se haya planteado con anterioridad una accién administrativa o
jurisdiccional y exista una resolucién administrativa o una sentencia judicial
que haya analizado y desestimado esa misma peticién de nulidad absoluta
que, por haber sido consentida, haya ganado firmeza» (STS de 21 de julio
de 2003, recurso n.° 7913/2000).

En consecuencia, el limite derivado de la institucién de cosa juzgada Gnica-
mente opera «cuando ya se hubiera accionado en la via administrativa o judicial
frente a esos actos administrativos iniciales potencialmente incursos en causa de
nulidad de pleno derecho vy, en relacidn a esa impugnacion (por razén de nulidad
de pleno derecho), se hubiera dictado, decidiéndola, una resolucién administrativa
o judicial que hubiera adquirido firmeza» (STS de 20 de mayo de 2013, recurso
n.° 851/2011).

Numerosas sentencias posteriores del Tribunal Supremo han aclarado que
«para que operen los efectos de la instituciéon de la cosa juzgada también en via
administrativa, la doctrina contenida en las sentencias que han quedado anterior-
mente mencionadas (de 21-7-03,21-5-08 y 24-3-10), exige que se hubiera accio-
nado en tal caso por razén de nulidad de pleno derecho, es decir, que la revision
de oficio se fundamente en causas de nulidad de pleno derecho ya planteadas en
dicha via» (entre otras, Sentencia de 19 de julio de 2013, recurso n.® 803/2011).

En el asunto sometido a consulta, la sentencia que desestimo el recurso in-
terpuesto (...) se limitd a examinar si resultaba de aplicacién o no el articulo 59
del Reglamento de extranjeria que el recurrente invocaba en apoyo de su pre-
tension (...).

La solicitud de revisiéon de oficio que ahora se examina se fundamenta en un
argumento distinto (...). Esta pretension se plantea ahora ex novo, no existiendo
ningn pronunciamiento administrativo o judicial previo sobre dicha cuestion, lo
que impide que pueda apreciarse la identidad causal que, junto con la subjetiva y
la objetiva, debe concurrir para que puedan desplegarse los efectos de cosa juzga-
da que impiden volver a examinar una cuestion ya resuelta.

Coincide, por ello, el Consejo de Estado con los 6érganos preinformantes al
concluir que la existencia de una sentencia firme no impide, en este caso con-
creto, examinar y resolver la solicitud de revisiéon de oficio formulada por el
interesado.

O Dictamen 1877/2024, de 12 de diciembre.
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9.1.4 Limites a la revision

Solicitud de revisiéon de oficio formulada por don... de la resolu-
cidn... de la Jefatura de Ensefianza de la Direcciéon General de la Guardia
Civil, que acordd excluirle del proceso de seleccién para la incorpora-
cidén a la Escala de Cabos y Guardias de la Guardia Civil.

Hay que recordar que la potestad de revision de oficio esta sujeta a limites.
Entre estos, ademas de los previstos en el articulo 110 de la Ley 39/2015 —pres-
cripciéon de acciones, tiempo transcurrido y otros— se cuenta la cosa juzgada ma-
terial. En consecuencia, si el acto que se pretende revisar estd amparado por la cosa
juzgada material no le es posible a la Administracion declarar su nulidad, ya que,
como recordaba el dictamen 877/2021, de 20 de enero de 2022: «La cosa juzgada
material es la inatacabilidad indirecta o mediata de las situaciones reconocidas
procesalmente con caricter definitivo. Se concreta en el cierre de toda posibilidad
de que se emita, por la via de la apertura de un nuevo procedimiento jurisdiccio-
nal o administrativo, ninguna decisién que se oponga o contradiga a la instituida
con caracter definitivo en una sentencia firme. Su ambito viene determinado por
el objeto del proceso en el que se ha dictado dicha sentencia y la indole de la pre-
tension formulada (causa de pedir)».

Asi también lo viene estableciendo la Sala Tercera del Tribunal Supremo (por
todas, sentencia de 7 de febrero de 2023, rec. ntim. 3435/2021), en cuyo
Fundamento Juridico Tercero se analiza esta cuestion, sefialando: «... habiendo
sido un acto administrativo revisado jurisdiccionalmente, la conformidad a dere-
cho o no de dicho acto es cosa juzgada material que resulta intangible salvo por la
via del recurso de revisiéon de sentencias firmes contemplado en el articulo 102 de
la Ley de la Jurisdiccion. Ello equivale a afirmar que, en principio,la Administraciéon
no puede proceder a la revisién de oficio de un acto administrativo —en este caso,
presunto— cuya validez ha sido enjuiciada y declarada por sentencia firme. No
obstante, la propia sentencia de 11 de noviembre de 2019 que acabamos de citar
admite, en consonancia con lo que alegaba la parte alli recurrente, que “(...) no
cabe efectuar afirmaciones terminantes sobre el alcance de la cosa juzgada, sino
que es preciso ‘acometer caso por caso un examen analitico de las cuestiones juri-
dicas realmente tratadas en la sentencia firme originaria para verificar si se alza en
obstaculo para la revision de oficio de un acto administrativo alli enjuiciado’”».

Por lo que se refiere al caso sometido a consulta, la eficacia de la cosa juzgada
material opera respecto a los motivos aducidos por el interesado en su recurso
contencioso— administrativo y que han sido rechazados por el Tribunal Superior
de Justicia de Madrid. No es posible, por lo tanto, volver a examinar si el tatuaje de
su brazo supone o no desdoro para el uniforme, ni si atentaba contra la disciplina
o la imagen de la Guardia Civil en cualquiera de sus formas, sin reflejar motivos
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obscenos o que incitasen a discriminaciones de tipo sexual, racial, étnico o religio-
so. Es decir, no puede reiterarse el enjuiciamiento que de la interpretacién de la
base 2.1.15 de la convocatoria efectud la Jefatura de Enseflanza de la Guardia
Civil, por haber sido declarado conforme a derecho por la sentencia de 24 de
septiembre de 2021.

A mayor abundamiento, hay que anadir que tampoco es posible servirse de un
proceso de revision de oficio para poder volver a examinar una resolucion adminis-
trativa que ha sido confirmada por la jurisdiccién contencioso-administrativa por
el mero hecho de que pudieran existir otras resoluciones jurisdiccionales contra-
dictorias (extremo que no llega a acreditar el interesado, que se limita a aludir a esta
circunstancia sin citar ninguna resolucién en concreto), habida cuenta de que la
legislacién cuenta con un cauce especifico para esta situacion, esto es, la circunstan-
cia prevista en la letra a) del art. 88.2 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, relativa a la apreciacién del interés
casacional en sede del recurso de casacion cuando la resolucion que se impugna
«Fije, ante cuestiones sustancialmente iguales, una interpretacion de las normas de
Derecho estatal o de la Unidn Europea en las que se fundamenta el fallo contradic-
toria con la que otros 6rganos jurisdiccionales hayan establecido».

O Dictamen 861/2024, de 20 de junio.

9.1.5 Revocacion de actos

Propuesta de revocacion parcial de ciertas resoluciones de la
Direccién del Instituto Nacional de Gestion Sanitaria mediante las que
se condiciona el reconocimiento del complemento de la carrera profe-
sional a la obtencidon de la condicidon de personal estatutario fijo en la
categoria respectiva.

En estos procedimientos, ya ultimados, se propone que, en vez de declarar la
nulidad parcial de los actos administrativos, se revoquen parcialmente. En otros
términos, se pretende sustituir la resolucidn sobre la declaracién de nulidad por
una resolucidn revocatoria.

El Consejo de Estado no comparte este planteamiento. En efecto, ninguna
ventaja ofrece para esas seis interesadas que se sustituya la resolucion declarativa de
nulidad —en tres casos solicitada expresamente— por la revocacién. Tampoco tal
sustitucién reviste interés para la Administracion activa, una vez tramitados los
correspondientes procedimientos hasta el final.

Entiende este Alto Cuerpo Consultivo que en los seis expedientes objeto de la
consulta lo procedente es declarar la nulidad de pleno derecho parcial de los actos
en cuestidn, con el reconocimiento de las indemnizaciones que correspondan.

[.]
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En relacion con este precepto, en el dictamen que emitié este Consejo de
Estado sobre el anteproyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comuan de
las Administraciones publicas (dictamen de 29 de abril de 2015, expediente nt-
mero 275/2015), se indicaba:

Ciertamente, se trata de una institucién carente de «perfiles nitidos», como ha
seflalado este Alto Cuerpo Consultivo en algunas ocasiones (por ejemplo, en el dicta-
men de 21 de diciembre de 2010, expediente nimero 2.337/2010). De hecho, en el
dictamen relativo al anteproyecto de Ley de R égimen Juridico de las Administraciones
Pablicas, de 31 de octubre de 1991, expediente ntimero 1.076/1991, se expresaba:

Pese a la ausencia de una regulacién acabada, el Consejo de Estado ha hecho
un amplio uso de la revocacién respecto de actos desfavorables, tipicamente en
asuntos de revision de oficio en los que no habia causa de nulidad pero el acto
era contrario al ordenamiento juridico (dictimenes de 20 de julio de 2017, ex-
pediente nimero 564/2017; 9 de enero de 2014, expediente nimero 990/2013;
23 de julio de 2013, expediente ndmero 207/2013; 23 de marzo de 1995, expe-
diente nimero 488/1995;y 17 de junio de 1987, expediente nimero 50.525), o
bien en recursos extraordinarios de revisién, en los que no se daba ninguno de
los supuestos para que fuera estimado pero el acto recurrido resultaba antijuridi-
co (por ejemplo, dictimenes de 9 de marzo de 2023, expediente nimero
1.824/2022; 5 de diciembre de 2019, expediente nimero 916/2019; 25 de octu-
bre de 2018, expediente nimero 703/2018; 11 de julio de 2013, expediente
numero 560/2013; 7 de marzo de 2013, expediente namero 107/2013; tres dic-
tamenes de 14 de junio de 2012, expedientes nameros 606/2012, 607/2012
y 608/2012; 17 de julio de 2003, expediente nimero 1.645/2003;y 16 de junio
de 1995, expediente nimero 1.253/1995).

En alguna ocasion, incluso, el Consejo de Estado ha entendido que la via mas
apropiada para eliminar actos desfavorables no es la revision de oficio por causa de
nulidad o anulabilidad, sino la revocacion. En este sentido, en el dictamen de 20 de
octubre de 1994, expediente niimero 965/1994, se decia:

Por supuesto también la jurisprudencia ha admitido la revocacién, configu-
rindola como potestad discrecional. Asi la reciente Sentencia del Tribunal
Supremo, Sala III, de 27 de marzo de 2023, recurso de casacion 8885/2021 (...).

En consecuencia, el Consejo de Estado considera que la revocacidn constitu-
ye una técnica juridica apropiada para eliminar del mundo juridico la parte indi-
cada de los actos de reconocimiento de nivel, adicional a la posible revisién de
oficio de actos nulos (...).

[..]
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El Consejo de Estado entiende que no procede la aplicacién analogica de las
normas tributarias sobre competencia para revocar actos respecto del conjunto de
la Administracién. Por de pronto, la regla general es que la competencia, cuando
no esté establecida, corresponde a los érganos inferiores, no a los superiores. En
efecto, el articulo 8.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico
del Sector Publico, prevé:

«Si alguna disposicién atribuye la competencia a una Administracion, sin
especificar el 6rgano que debe ejercerla, se entendera que la facultad de ins-
truir y resolver los expedientes corresponde a los 6rganos inferiores compe-
tentes por la materia y el territorio (...)».

Asi, pues, la «elevacién» de la competencia para revocar al director general (o
director del departamento de la Agencia Estatal de Administraciéon Tributaria) su-
pone una excepcidn fundada en la ley, que es de interpretacion estricta.

Ademas, otorgada por el ordenamiento a un 6rgano la potestad de dictar un
acto con efectos desfavorables o de gravamen, parece 16gico que este mismo orga-
no pueda reexaminar el acto emitido vy, en aplicacion del principio de «contrario
imperio», revocarlo si se dan los supuestos previstos en el articulo 109.1 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre.

En consecuencia, el Consejo de Estado considera que la revocacidén parcial de
los actos de la direccion general del INGESA corresponde a la propia direccion
general, y no al secretario de Estado de Sanidad.

O Dictamen 1213/2024, de 18 de julio.

9.1.6 Rectificacidon de errores

Interpretaciéon de la clausula de revision de precios del acuerdo
marco para la adquisicion de camiones todoterreno militares del
Ejército de Tierra formalizado entre la mercantil Iveco Espaiia, S. L.
(IVECO) y la Junta de Contratacién del Ejército de Tierra, con fecha...

Esta posibilidad de modificacién se vincula directamente con la potestad que
elarticulo 109.2 dela Ley 39/2015,de 1 de octubre, reconoce alas Administraciones
publicas para «rectificar en cualquier momento, de oficio o a instancia de los inte-
resados, los errores materiales, de hecho o aritméticos existentes en sus actos».

En relacidén con el ejercicio de la potestad de rectificacién material, tanto la
jurisprudencia del Tribunal Supremo como la doctrina de este Consejo de Estado
se han mostrado especialmente restrictivas.

O Dictamen 1337/2024, de 17 de octubre.
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9.2 RECURSOS ADMINISTRATIVOS
9.2.1 Recurso extraordinario de revision
9.2.1.1  Cuestiones generales

Recurso extraordinario de revision presentado ante la Direccién
Provincial del Instituto Nacional de la Seguridad Social de Melilla
por doia...

El Tribunal Supremo proyecta tal planteamiento sobre la apertura de la via
judicial, de manera que se producird incompatibilidad con el recurso administrati-
vo de revision cuando este «incida en causas de ilegalidad del acto que ya han te-
nido acceso a la via jurisdiccional o pueden solventarse en la misma». Por el con-
trario, el hecho de que se haya abierto un proceso judicial sobre el mismo acto no
es obstaculo para acceder a la via administrativa del recurso extraordinario de re-
vision haciendo valer alguna de las causas especificamente recogidas en el articu-
lo 125 de la Ley 39/2015 que no se han ejercitado en la via judicial ni pueden
solventarse en la misma, permitiendo asi el acceso a la tutela judicial frente a tales
vicios y causas de nulidad.

O Dictamen 773/2024, de 11 de julio.

9.2.1.2  Documentos de valor esencial
Recurso extraordinario de revision interpuesto por doiia...

Por tal razén, el Consejo de Estado ha venido considerando que el error al
que alude el articulo 125.1.b) de la Ley 39/2015 no se limita al estricto error de
hecho y puede dar también cabida al error de derecho (asi, en relacion con el ar-
ticulo 118.1 de la Ley 30/1992, dictdimenes ntmeros 3.190/2002, de 5 de diciem-
bre, 0 606/2012, de 14 de junio, entre otros muchos), de forma que puede afir-
marse que el articulo 125.1 de la Ley 39/2015 se refiere a dos tipos de errores: su
apartado a) se cifle al «error de hecho», mientras que el error contemplado en su
apartado b) puede ser juridico, pero tiene que ser evidente («evidenciado» por los
documentos de valor esencial a que se refiere el mismo apartado).

En este sentido, ese error evidente a que se refiere el articulo 125.1.b) no
puede consistir en una mera discrepancia o incluso en una equivocaciéon en la
interpretacidon y aplicacién del ordenamiento juridico, sino que ha de tratarse
de aquel que se produce de modo craso, patente e indudable, como cuando
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una resolucidon administrativa aplica normas inexistentes o caducas o interpre-
ta determinados preceptos en un sentido que, de manera abierta y palmaria, es
contrario a la legalidad.

O Dictamen 1479/2023, de 18 de enero de 2024.

Recurso extraordinario de revision presentado ante la Direccién
Provincial del Instituto Nacional de la Seguridad Social de Melilla
por dofa...

Para delimitar conceptualmente esta expresion, ha de tenerse en cuenta que
el verbo empleado en el precepto citado («que aparezcan») supone que los docu-
mentos en los que puede apoyarse la pretensién revisora han de ser documentos
que el interesado desconocia o ignoraba al dictarse la resolucién o bien documen-
tos que, aun siendo por él conocidos, no pudieron ser aportados por no obrar en
su poder o por no haber tenido acceso a ellos (...).

Esta interpretacion se fundamenta no solo en el tenor literal del precepto
transcrito, sino también en la regulacién del plazo de interposicién que contiene el
articulo 125.2 de la Ley 39/2015, que establece que dicho plazo «sera de tres meses
a contar desde el conocimiento de los documentos», lo que revela con claridad que
tales documentos son Gnicamente los que eran ignorados por el interesado.

En el asunto sometido a consulta, es claro que el documento que los recu-
rrentes aportan no era conocido en el momento de dictarse los actos cuya anula-
cién pretenden, pues se trata de una resolucion judicial dictada con posterioridad
a tales actuaciones. Ahora bien, verificado este extremo, es preciso determinar si
una sentencia interpretativa del ordenamiento recaida en un litigo en el que no
era parte el interesado que interpone el recurso extraordinario de revisién puede
ser considerada como un documento de valor esencial que deba conducir a la
anulacion del acto impugnado.

A esta cuestion ha respondido la Sala Tercera del Tribunal Supremo, que ya
desde la Sentencia de 10 de mayo de 1999 (recurso de casaciéon 664/95, funda-
mento juridico séptimo), citada posteriormente en la STS de 28 de mayo de 2001,
ha venido considerando —si bien es cierto que con algunas modulaciones poste-
riores— que «esgrimir como documento nuevo una sentencia firme que puso fin a
otro proceso, a fin de justificar la interposiciéon de un recurso extraordinario de
revision (...) supone desnaturalizar el presupuesto legitimador de dicho recurso,
ya que éste no tiene como finalidad extender la eficacia de la cosa juzgada mis alla
de lo que dispone el articulo 86 de la Ley Jurisdiccional de 1956 (72.2 de la vi-
gente de 1998)».

En esta misma linea, las STS 3631/2008, de 24 de junio de 2008,y 4032/2009,
de 17 de junio de 2009 (recursos nimeros 3681/2005 y 4846/2007), ambas cita-
das por la mis reciente STS 1188/2022, de 21 de marzo de 2022 (recurso nime-
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ro 201/2020), sostienen que pueden aportarse aquellas sentencias que ponen de
relieve «un error en el presupuesto que toméd en consideracion o del que partid
aquella resolucion. En este sentido, si es posible que sentencias judiciales que ha-
gan aflorar la realidad de tales situaciones lleguen a ser incluidas entre los docu-
mentos a que se refiere la causa 2.%.

Mas alla de este supuesto «lo que no cabe incluir son sentencias que meramen-
te interpretan el ordenamiento juridico aplicado por esa resolucion de modo distin-
to a como ella lo hizo. Ni tan siquiera aunque se trate de sentencias dictadas en liti-
gios idénticos o que guarden entre si intima conexién. No cabe, porque entonces el
recurso extraordinario de revisidn, apartindose de su especifica naturaleza y finali-
dad, se transformaria contra la armonia del sistema en una especie de instrumento
habil para extender los efectos de esas sentencias mas alla del ambito subjetivo a que
se refiere el articulo 72 de la Ley de la Jurisdiccion en sus ntimeros 2 y 3».

Finalmente, entienden las sentencias citadas que «otra de las razones que abo-
na la conclusion de que en la causa 2.* del nimero 1 del articulo 118 de la
Ley 30/1992 no deben incluirse las sentencias que meramente interpretan el or-
denamiento juridico de modo distinto a como lo hizo la resolucién administrativa
objeto de revision, incluso aunque se trate de sentencias dictadas en litigios idén-
ticos o que guarden entre si intima conexion, es el régimen dispuesto para la ex-
tensién de efectos de las sentencias en los articulos 110 y 111 de la Ley de la
Jurisdiccidn. En efecto, estos articulos, a pesar de requerir como punto de partida
que los interesados en la extension se encuentren en idéntica situacidn juridica
que los favorecidos por el fallo [articulo 110.1.a)], o que los recursos distintos a los
fallados tengan idéntico objeto que éstos (articulo 111, en conexidén con el articu-
lo 37.2 ), ordenan que no procedera la extension de efectos si para el interesado se
hubiere dictado resolucién que, habiendo causado estado en via administrativa,
fuere consentida y firme por no haber promovido recurso contencioso-adminis-
trativo [articulo 110.5.¢), al que también se remite el articulo 111]».

O Dictamen 773/2024, de 11 de julio.

Recurso extraordinario de revision interpuesto por don... contra
una resoluciéon de la Comision de Asistencia Juridica Gratuita de Soria
desestimatoria de su solicitud de reconocimiento del derecho a la asis-
tencia juridica gratuita.

De acuerdo con reiterada doctrina del Consejo de Estado, sentada en relacion
con la circunstancia segunda del articulo 125.1.b) de la Ley 39/2015, los docu-
mentos que aparezcan deben tener un valor esencial para la resolucion del asunto,
y se tienen por tales aquellos documentos cuyo conocimiento previo hubiere
comportado una resolucion distinta de la adoptada, de modo que la apariciéon de
nuevos documentos tiene importancia cuando sirve directamente para demostrar
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que el acto recurrido habria sido distinto si tales documentos hubiesen obrado en
el expediente, ya que habrian modificado la situacién conocida en aquel momen-
to. Dicho, en otros términos, la apreciacién de que se aportan documentos nuevos
de caracter esencial requiere que se aprecie su valia de tal modo que, de haber
existido, aparecido o constado al momento de dictarse la resolucién que se com-
bate, esta hubiera variado sustancialmente de sentido y signo.

En cuanto a la expresién «apariciéon de documentosy, el Consejo de Estado ha
puesto de manifiesto que dicha expresion excluye aquellos supuestos en los que el
recurrente en revision aporta un documento cuya existencia razonablemente co-
nocia y que pudo aportar antes de dictarse el acto recurrido en revisidn, admitién-
dose los casos en los que el interesado no pudo aportar los documentos por des-
conocer su existencia o cuando se acredite que fue imposible su aportacion en
algin momento anterior a aquel en que se dictd el acto administrativo recurrido.

O Dictamen 1823/2024, de 12 de diciembre.
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10. CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO

10.1  AMBITO DE APLICACIONY NEGOCIOS EXCLUIDOS

Reclamacion de cantidad pendiente de abono por la ejecucion de un
encargo ya finalizado a TRAGSA por costes de gas no previstos durante
la prestacion del servicio de la explotacidon, mantenimiento y conserva-
cion de la Edar de Gijon este. Término municipal de Gijon (Asturias).

El expediente suscita, en primer lugar, la cuestiéon de la naturaleza de la pre-
tensioén que se aduce. Ello se ha abordado por este Consejo de Estado al dictami-
nar en expedientes anilogos, como el reciente ntim. 944/2023, de 28 de septiem-
bre, en relacion con la terminacién de las obras del proyecto de construccion del
colector interceptor general Santofla-Laredo-Colindres. Se afirmé entonces
(consideracion III, letra A) que «la relacién juridica entre el Ministerio para la
Transiciéon Ecologica y el Reto Demografico y TRAGSA no es contractual, sino
instrumental (en este sentido, vid. el dictamen ntim. 456/2020, de 15 de octubre),
de modo que la ejecucién de la encomienda tiene al caricter de orden imperati-
va que TRAGSA tiene el deber de ejecutar». Por ello, «la cantidad reclamada no
lo es a titulo de indemnizacién por dafios sufridos como consecuencia del fun-
cionamiento de los servicios pablicos, sino de contraprestacion o retribucién de
prestaciones ejecutadas. Asi lo entendid este Alto Cuerpo Consultivo en el [...]
dictamen nam. 569/2019, de 24 de julio». La conclusién que se transcribe tiene
apoyo en el articulo 32 («Encargos de los poderes adjudicadores a medios propios
personificados») y la disposicidén adicional vigésima cuarta («<Régimen juridico
de la “Empresa de Transformacion Agraria, S.A.,S. M. E., M. P” (TRAGSA), y de
su filial “Tecnologias y Servicios Agrarios, S.A.,S. M. E., M. P’ (TR AGSATEC)»)
de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, y se razo-
na ampliamente en la Memoria del afto 2019 del Consejo de Estado. Esta subra-
y6, ademas, que nos encontramos ante una obligacion legal «en el sentido tradi-
cional del articulo 1091 del Cddigo Civil».

O Dictamen 1215/2024, de 12 de septiembre.
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10.2 CONTRATACION EN GENERAL
10.2.1 Principios de la contratacién publica
10.2.1.1  Principio de riesgo y ventura

Resolucion del contrato de obras: «Rehabilitacion estructural del
firme en las carreteras N-VI y N-110 entre los puntos kilométricos
61+430 al 84+920 y 107+740 al 226+400, respectivamente. Carreteras:
N-VI y N-110. Tramo: varios. Provincia de Segovian».

El riesgo y ventura constituye el principio rector de los contratos administra-
tivos. Comporta una distribucion de riesgos entre las partes, la Administracion y el
contratista, dimanante de la vigencia del precio cierto que los rige —por aplicacién
de la legislacion presupuestaria— y que excluye la aplicaciéon de la rescision por le-
sion (laesio ultradimidium). En su virtud, los contratos administrativos se configuran
como contratos de resultado, siendo irrelevante para las partes —salvo en los casos
legalmente previstos— las vicisitudes que pudieren padecer cada una de ellas con
ocasion de su cumplimiento. En consecuencia y respecto del contratista, el error en
los calculos a la hora de formular su oferta, los avatares de su organizacioén interna
y la incidencia de las circunstancias externas en el desenvolvimiento de su actividad
no le facultan para solicitar ni la modificacion, ni la rescision del contrato.

O Dictamen 1270/2023, de 8 de febrero de 2024.

10.3 OBJETOY PLAZO DEL CONTRATO
10.3.1 Objeto

Resolucion del contrato de obras: «Rehabilitacion estructural del
firme en las carreteras N-VI y N-110 entre los puntos kilométricos
61+430 al 84+920 y 107+740 al 226+400, respectivamente. Carreteras:
N-VI y N-110. Tramo: varios. Provincia de Segovia».

Las prestaciones debidas aparecen definidas en los pliegos. Ahora bien, esas
definiciones no son invariables. Pueden ser alteradas, de manera relevante, en lo
tocante a su cantidad y calidad —sin llegar a quedar desvirtuadas en sus elementos
esenciales— a través de las correspondientes modificaciones contractuales (Ley de
Contratos del Sector Pablico, articulo 107).Y pueden ser también perfiladas o
acomodadas cuantitativamente a la realidad fisica o a las necesidades concretas. La
propia naturaleza de las cosas asi lo impone. Esa acomodacién no comporta una
modificacion contractual, sino una adecuacion de la prestacion a las circunstancias
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concurrentes. Aparece entonces en la contratacion administrativa la figura del ex-
ceso de medicion, que hace referencia a las variaciones que, durante la correcta
ejecucion de la obra, afecta al nim. de unidades y que no puede comportar un
incremento del gasto superior al 10% del precio del contrato. Dichos excesos de
medicidn son abonables conforme con los precios unitarios del contrato.

O Dictamen 1270/2023, de 8 de febrero de 2024.

Reclamacidén de deuda por prestacidon de servicios, consistente en el
traslado de documentacidén del archivo de Bellvitge a Martorell, asi
como el equipamiento del edificio ubicado en Martorell.

(...) los trabajos llevados a cabo por la parte reclamante fueron prestaciones
que, por su propia naturaleza, quedaban comprendidas dentro de las obligaciones
contractuales de puesta en funcionamiento y de gestion diaria del archivo, lo que
comporta su caracter igualmente contractual.Y es que el deber del deudor de una
obligacién no sélo comprende realizar la prestacidon principal sino también el
conjunto de lo que ha dado en llamarse deberes secundarios encaminados a pro-
porcionar un cumplimiento integro de aquella y lo que constituye su entorno;
esto es, a cumplir los actos precisos para la satisfaccion del interés del acreedor y el
pleno cumplimiento de la obligacién. Asi se deduce del tenor del articulo 1258
del Cédigo Civil, que establece que los contratos obligan no solo al cumplimien-
to de lo expresamente pactado, sino también a todas las consecuencias que, segin
su naturaleza, sean conformes a la buena fe, al uso y a la ley. En consecuencia, dada
la indole de las labores hechas y su caracterizaciéon como «minimas», que no exce-
dieron de los medios previstos en el contrato para llevarlas a cabo, es por lo que,
como ha advertido el 6rgano instructor, su pago se ha producido con el abono del
precio efectuado al contratista. En consecuencia, debe desestimarse la solicitud.

O Dictamen 1306/2024, de 10 de octubre.

10.4 GARANTIAS

Propuesta de resoluciéon contractual remitida por ADIF del expe-
diente de contratacion cuyo objeto es el «Servicio de mantenimiento de
las instalaciones de la Estacion de Antequera Alta Velocidad, nam...».

No es dbice para proceder a dicha incautacién las previsiones de la legislacion
concursal acerca de los efectos del preconcurso (articulos 600 y siguientes del
texto refundido de la Ley Concursal) o del concurso de acreedores sobre las ac-
ciones y sobre los procedimientos ejecutivos (articulos 142 y siguientes del texto
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refundido de la Ley Concursal), pues el articulo 579 del texto refundido de la Ley
Concursal prevé que en los casos de empresas contratistas de las administraciones
publicas «se aplicaran las especialidades establecidas en la legislacion de contratos
del sector ptblico y en la legislacion especifica reguladora de cada tipo de contra-

to administrativo».

O Dictamen 1869/2024, de 12 de diciembre.

10.5 E]ECUCI()N DE LOS CONTRATOS
10.5.1 Prerrogativas de la Administracién
10.5.1.1  Interpretacion

Resolucion del contrato de obras: «Rehabilitacion estructural del
firme en las carreteras N-VI y N-110 entre los puntos kilométricos
61+430 al 84+920 y 107+740 al 226+400, respectivamente. Carreteras:

N-VI y N-110. Tramo: varios. Provincia de Segovian».

(...) el objeto del procedimiento de interpretacion contractual es fijar el al-
cance juridico de las clausulas contractuales oscuras. No versa sobre cuestiones
facticas.Y el de resolucidon de incidencias se cifie a determinar la extensién de la

prestacién objeto del contrato.

O Dictamen 1270/2023, de 8 de febrero de 2024.

Interpretacion de la clausula de revisidon de precios del acuerdo
marco para la adquisicion de camiones todoterreno militares del
Ejército de Tierra formalizado entre la mercantil Iveco Espaiia, S. L.
(IVECO) y la Junta de Contratacién del Ejército de Tierra, con fecha...

Para resolver la antinomia que resulta de la clausula 46 del PCAP —como lex
contractus que rige entre las partes—, la Administracioén consultante debe ejercer la
prerrogativa de interpretacion del contrato en los términos previstos en los articu-
los 190 y siguientes de la LCSP (asi, entre otros, dictamenes nams. 623/2023,
de 29 de junio; 238/2019, de 11 de abril; y 587/2017, de 21 de septiembre).


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1869
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2023-1270

A juicio del Consejo de Estado, una interpretacién correcta obliga a ponderar
tres criterios:

— En primer lugar, el criterio de aplicacién de la norma de ius cogens o norma
de derecho necesario, pues es evidente que, en este caso, la remisiéon expresa a la
norma imperativa de los articulos 103 y siguientes de la LCSP (y las correspon-
dientes normas reglamentarias de desarrollo) desplaza la referencia al IPC. Por lo
demis, ya se ha dicho que la norma imperativa es completa y detallada y puede,
por tanto, aplicarse directamente.

— En segundo lugar, el criterio de interpretacion sistematica (articulo 1.285
del Codigo civil), pues el contrato se somete expresamente a la LCSP y a ella re-
mite para regular la revisién de precios.

— Finalmente, el criterio de voluntad de la parte contratante, deducida de los
actos coetaneos y posteriores a la tramitacion del expediente de contratacion (ar-
ticulos 1.281 y 1.282 del Cddigo Civil), pues, de lo informado en el expediente,
resulta que la Junta de Contratacion del Ministerio de Defensa remitié al Consejo
de Ministros y public6 en el SIDAE una versiéon del PCAP que no hacia referen-
cia alguna a la revisién de precios conforme al IPC.

Por todo ello, a juicio del Consejo de Estado, la clausula 46 del PCAP debe
interpretarse en el sentido de que la revision de precios procede en el acuerdo
marco segun lo previsto en los articulos 103 y siguientes de la LCSP, los articu-
los 104 a 106 del RGLCAP, el articulo 8 del Real Decreto 55/2017, de 3 de fe-
brero y el punto 9.3 del anexo II del Real Decreto 1359/2011, de 7 de octubre.

O Dictamen 1337/2024, de 17 de octubre.

10.5.2 Ejecucidén defectuosa y demora
10.5.2.1  Indemnizacion de dafios y perjuicios

Reclamacion de indemnizacion por dafios y perjuicios originados
por la ejecucion del contrato de servicios de asistencia técnica de direc-
cién de obra del proyecto de la EDAR, colectores interceptores, estacio-
nes de bombeo y emisario submarino de Nerja (Malaga). Plan de sanea-
miento integral de la Costa del Sol-Axarquia, clave...

Segtin la propuesta, que se acuerda con el Consejo de Obras Publicas en
cuanto al indice, pero no respecto del dies a quo del computo, la actualizacion
habra de realizarse segtin el IPC desde la produccién del daiio hasta su recono-
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cimiento (antecedente octavo in fine, en relacidon con el antecedente sexto, pe-
naltimo parrafo). A juicio de este Consejo, y sin perjuicio de que la cuestidn,
por razones de fondo, pudiera resultar discutida, tiene el mejor apoyo legal la
aplicacion, por clara analogia ex articulo 4.1 del Cédigo Civil, del articulo 34.3
de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, a
cuyo tenor «La cuantia de la indemnizacidn se calculari con referencia al dia en
que la lesidn efectivamente se produjo, sin perjuicio de su actualizacion a la fe-
cha en que se ponga fin al procedimiento de responsabilidad con arreglo al
Indice de Garantia de la Competitividad, fijado por el Instituto Nacional de
Estadistica, y de los intereses que procedan por demora en el pago de la indem-
nizacién fijada, los cuales se exigirdn con arreglo a lo establecido en la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, o, en su caso, a las
normas presupuestarias de las Comunidades Auténomas». Por lo demas, este
Consejo ha validado la aplicacién del Indice de Garantia de la Competitividad
en casos similares al que ahora se despacha, y asi, en su reciente dictamen nam.
583/2024, de 6 de junio.

O Dictamen 719/2024, de 20 de junio.

10.6 MODIFICACION DE LOS CONTRATOS

Modificaciéon num. 3 del contrato de ejecuciéon de las obras del
«Proyecto de los emisarios de la EDAR de Sinova (Soria) y Adenda 3/19».

En atencién a todo ello, este Consejo considera que no procede aprobar el
modificado nim. 3 del contrato, fundamentalmente por dos motivos:

— En primer lugar, porque, como se ha indicado con anterioridad, el proce-
dimiento que el 6rgano de contratacién ha seguido a tal efecto presenta serias
deficiencias que no parece que puedan ser solventadas con una nueva devolucién
del expediente que conduzca a la sustanciacidn de ciertos tramites adicionales. La
insuficiente fundamentacion técnica de los cambios propuestos, que, en ocasiones,
ni siquiera se encuentran mencionados en los informes evacuados por la direccién
técnica de ACUAES, parece insubsanable.

Resulta muy ilustrativo, en este sentido, el analisis exhaustivo de todos los
modificados de contrato, aprobados y meramente proyectados, que el Consejo de
Obras Pablicas ha llevado a cabo, al que el Consejo de Estado se adhiere por com-
pleto. Como dicho anilisis ha sido profusamente tratado en el antecedente sépti-
mo de este dictamen, para evitar reiteraciones innecesarias, cabe remitirse a lo se-
nalado en su seno, subrayando que los cambios propuestos no han sido detallados


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-719

ni han quedado grificamente representados en planos, como hubiera sido preciso
para poder valorarlos adecuadamente, y que, algunas veces, se muestran incompa-
tibles con el proyecto originario, lo que impide informarlos favorablemente, al
menos en su estado de desarrollo actual.

— En segundo lugar, porque la sucesion de modificados que se ha producido
desde que el contrato fuese adjudicado, en junio de 2020, pone de relieve que el
«Proyecto de los emisarios de la EDAR de Sinova (Soria) y Adenda 3/19» no se
ajusta a la realidad geotécnica del terreno en el que las obras proyectadas tienen
que ser ejecutadas y que, por consiguiente, es previsible que pronto sea necesario
tramitar y, en su caso, aprobar una nueva modificacién del contrato, que, ademis,
probablemente rebasara el limite del 50 % que el articulo 205.2.c) de la Ley de
Contratos del Sector Publico fija como criterio para calificar una modificacién
contractual como no sustancial.

Efectivamente, segiin informe complementario emitido por el director técni-
co de ACUAES a peticién de este Alto Cuerpo Consultivo, en la fecha en la que
el modificado nam. 2 del contrato fue aprobado (el 25 de julio de 2023), tan solo
se habian perforado 1.687 metros del tanel de 4.948 metros que figuraba en el
«Proyecto de los emisarios de la EDAR de Sinova (Soria) y Adenda 3/19», pero
para ello habia sido preciso incrementar el presupuesto de adjudicacion en mas de
un 20 % y ampliar el plazo de ejecucidn del contrato 17 meses. En los ocho meses
transcurridos entre la aprobacién del modificado nim. 2 y la iniciacién del proce-
dimiento relativo al modificado ntim. 3, tnicamente se habia avanzado 1.428 me-
tros en la construccidn del tanel, a pesar de lo cual se estimaba necesario aumentar
de nuevo el presupuesto de adjudicacion hasta un 49,82 % en total y ampliar el
plazo de ejecucidn de las obras 10 meses adicionales.

Vista esta cadencia, parece evidente que durante los trabajos de perforacion
de los 1.833 metros de tinel que quedan pendientes, probablemente se descubri-
ran nuevas dificultades geotécnicas que motivaran la tramitacién de un nuevo
expediente de modificacién contractual que, como presumiblemente conllevara
un incremento del presupuesto de adjudicacidn, no podra llegar a buen puerto.
Las obras quedaran entonces paralizadas con grave perjuicio para el erario pablico
y el interés general en su conjunto.

En definitiva, considera este Consejo que no procede aprobar el modificado
nam. 3 del contrato. En lugar de ello, se deberia valorar la conveniencia de resol-
ver el contrato adjudicado a OHL, S. A., y revisar el «Proyecto de los emisarios de
la EDAR de Sinova (Soria) y Adenda 3/19», acomodandolo a la realidad geotéc-
nica del terreno, como paso previo a la licitacién de un nuevo contrato de obras
que permita completar los trabajos iniciados.

O Dictamen 1813/2024, de 18 de diciembre.
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10.6.1 Supuestos

Expediente de modificacion n.° 2 del contrato de obras: «Rectificacion
de curvas de escasa anchura. N-621, punto kilométrico 155+600 al
171+200. Tramo: Desfiladero de la Hermida».

(...) no es posible incardinar unas obras complementarias en el articu-
lo 205.2.a) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, a los efectos de considerarlas aptas
para ser objeto de una modificacioén contractual. Este precepto incluye sélo a las
adicionales. Las complementarias, en cuanto prestaciones sustantivas independien-
tes, deben ser objeto de licitacion independiente a través de los procedimientos de
adjudicacion ordinarios.

O Dictamen 1153/2024, de 11 de julio.

Reclamacion de dafios y perjuicios derivados de la ejecucion del
contrato de servicios para el control y vigilancia de las obras: «Autovia
de Castilla A-62. Tramo: Fuentes de Ofioro-Frontera con Portugal.
(Conexion con IP-5. Provincia de Salamanca)».

Por este motivo, a pesar de que el contrato de servicios es complementario
del contrato de obras principal, la simple aprobacion de un incremento de presu-
puesto o de un modificado, no determina per se la necesidad de alterar el presu-
puesto del contrato de servicios pues la existencia de intervalos permite la amplia-
ci6n o la reduccién de los margenes del presupuesto del contrato de servicios sin
que por ello sea necesario la aprobacion de un modificado cuando no se superan
los umbrales maximos (30 millones de euros) o minimos (20 millones de euros)
previstos en los pliegos. En efecto, del mismo modo que el adjudicatario se bene-
ficia de los supuestos en los que el presupuesto de obra esta proximo al umbral
minimo de un intervalo, se perjudica en los supuestos en los que el presupuesto se
aproxima al umbral maximo del intervalo.

O Dictamen 65/2024, de 7 de marzo.

10.6.2 Procedimiento

Expediente de modificacién nim. 2 con adicional del contrato de
obras: «Autovia Mudéjar A-23. Tramo: Sabifianigo Este-Sabifianigo
Oeste. Provincia: Huesca».


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1153
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En relacién con el plazo para resolver el procedimiento de Modificacién
num. 2, debe tenerse en cuenta lo dispuesto en el articulo 242.5 de la LCSP, el
cual establece lo siguiente:

[...]

En el caso sometido a consulta, con fecha 16 de noviembre de 2023 el
Secretario de Estado de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, por delegacién
de acuerdo con la Orden TMA/1007/2021, de 9 de septiembre (modificada por
la Orden TMA/355/2023, de 10 de abril), autorizé la ejecucién provisional de las
obras incluidas en el proyecto de Modificado nam. 2.

Consta en el expediente el acuerdo de suspensién del plazo para resol-
ver el procedimiento por el tiempo que medid entre la solicitud y la recep-
ci6én del informe del Servicio Juridico (respectivamente, el 3 de junio y el
16 de julio de 2024). Igualmente, consta en el expediente el acuerdo de
suspension de dicho plazo por el tiempo que medie entre la solicitud y la
recepcidn del informe del Consejo de Estado. Teniendo en cuenta que la
primera solicitud del dictamen tuvo entrada en el registro del Consejo de
Estado el dia 26 de agosto de 2024, devolviéndose para que se completase el
expediente el dia 10 de octubre de 2024, y que la segunda solicitud tuvo
entrada el dia 17 de octubre siguiente, puede concluirse que en el momento
actual de tramitacién ha concluido el plazo de ocho meses establecido en el
articulo 242.5 de la LCSP.

Sin embargo, la superacién de dicho plazo no comporta la caducidad del
procedimiento ni invalida o impide la continuacién del mismo. Lo anterior
se fundamenta en que, en el procedimiento de modificacidén contractual, la
Administracidén no esti ejercitando potestades sancionadoras o, en general,
de intervencidn, susceptibles de producir efectos desfavorables o de grava-
men para el interesado, como demuestra el hecho de que el mismo ha pres-
tado su conformidad con el modificado. Muy al contrario, la incoacién del
procedimiento por parte de la Administracién trae causa del ejercicio del ius
variandi, esto es, de la prerrogativa de modificaciéon contractual por razones
de interés publico que la ley atribuye expresamente a la Administracién en
el seno de un contrato administrativo —en este caso, de obras— (ex articulos
190 y 205 de la LCSP).

No obstante, el vencimiento del plazo maximo no exime a la Administraciéon
del cumplimiento de la obligacién legal de resolver (ex articulo 25 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Puablicas).

Cuestion distinta es la relativa a los efectos que produce el vencimiento del
plazo de ocho meses para aprobar el modificado en lo tocante a la continuacién
provisional de las obras autorizada al amparo del articulo 242.5 de la LCSP.
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El citado precepto regula una excepciodn a la regla general prevista en el ar-
ticulo 159.1 del Reglamento general dela Ley de Contratos de las Administraciones
Pablicas aprobado por el Real Decreto 1098/2001, de 12 de octubre, segtn la
cual «1.Acordada por el 6rgano de contrataciéon la redacciéon de modificaciones
del proyecto que impliquen la imposibilidad de continuar ejecutando determina-
das partes de la obra contratada, debera acordarse igualmente la suspensién tem-
poral, parcial o total de la obra (...)», permitiendo la ejecucion provisional de las
obras cuando la suspension temporal de aquellas ocasione graves perjuicios para
el interés publico.

A tal efecto, el expediente de continuacidn provisional de las obras regulado
en el articulo 242.5 de la LCSP consta de dos fases: la previa autorizaciéon de la
ejecucion provisional y la posterior aprobacidn del modificado.

Por lo que respecta a la primera de las fases, la autorizacién para ejecutar
provisionalmente las obras corresponde en el ambito de la Administraciéon
General del Estado al Ministro y la misma queda condicionada al cumplimien-
to de cuatro presupuestos regulados en los dos primeros parrafos del articulo
242.5 de la LCSP: (i) que la suspension temporal total de la ejecucidn de las
obras ocasione graves perjuicios para el interés publico; (ii) que el importe
maximo previsto no supere el 20 por ciento del precio inicial del contrato, IVA
excluido; (ii1) que exista crédito adecuado y suficiente para su financiacidn;y
(iv) que se hayan cumplido las obligaciones previstas en el segundo parrafo del
articulo 242.5 de la LCSP (esto es, que exista una propuesta técnica motivada,
se haya concedido audiencia al contratista, conste la conformidad del 6rgano
de contratacion, se haya emitido el certificado de existencia de crédito y la
Oficina de Supervisién de Proyectos haya informado la propuesta técnica). En
el caso sometido a consulta, ha quedado acreditado el cumplimiento de dichos
requisitos.

Por lo que respecta a la segunda de las fases, esto es, la aprobacién del modifi-
cado, el parrafo tercero del articulo 242.5 de la LCSP establece que «En el plazo
de seis meses contados desde el acuerdo de autorizacidon provisional debera estar
aprobado técnicamente el proyecto, y en el de ocho meses el expediente de la
modificacion del contraton.

En el presente caso, como se anticipd, se ha superado el término de
ocho meses. Ahora bien, si bien es cierto que dicho plazo se configura legal-
mente como un limite dirigido a salvaguardar el caricter provisional de la
ejecucion de unas obras sin haberse aprobado el correspondiente modifica-
do, también lo es que la legislacién de contratos ptublicos no ha previsto las
consecuencias de su incumplimiento. Asi, ni el propio articulo 242.5 de la



LCSP, ni el articulo 39 («causas de nulidad de derecho administrativo») ni el
articulo 40 («causas de anulabilidad de derecho administrativo») de la LCSP
incluyen entre los supuestos de nulidad de pleno derecho y de anulabilidad
el vencimiento de los referidos términos a los efectos de la continuacién
provisional de las obras.

A la vista de lo anterior, cabe concluir que el incumplimiento del plazo de
ocho meses para aprobar el modificado no comporta por si mismo la invalidez del
expediente de modificacién contractual, al tratarse de una irregularidad no invali-
dante. No obstante, transcurrido dicho plazo, la continuacion provisional de las
obras, en tanto que excepcidn a la regla general de suspension de las mismas pre-
vista en el articulo 159.1 del Reglamento general de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas, debe suspenderse automaticamente hasta la aproba-
ci6n posterior del modificado que las convalida.

Debe precisarse, ademas, que para el caso de que superado el limite de ocho
meses se continuasen ejecutando obras sin la aprobacién del modificado, resultara
de aplicacién la normativa establecida respecto de las prestaciones realizadas sin
estricta cobertura contractual (cuya problematica se analiza, entre otros, en el dic-
tamen nam. 606/2020, de 27 de mayo de 2021).

En fin, cabe advertir que, cuando la falta de aprobacién técnica del proyecto
o del modificado resulte imputable a la indebida actuacién de una autoridad o
funcionario, en tanto pueda ocasionar un grave perjuicio para el interés publico,
dara lugar a la correspondiente responsabilidad disciplinaria que se exigira confor-

me a la normativa especifica en la materia.

O Dictamen 1734/2024, de 7 de noviembre.

10.7 SUSPENSION DEL CONTRATO
10.7.1 Indemnizacién

Reclamacion econdmica por los dafios y perjuicios sufridos por la
empresa adjudicataria del contrato especial de explotacion de servicios
de cafeteria-restaurante, en la Escuela Nacional de Policia de Avila,
como consecuencia de la suspension del contrato para la minimizacién
de riesgos por Covid-19, en la Escuela Nacional de Policia de Avila, por
importe de 224.572 euros, a la empresa Albie, S. A.

En cuanto al fondo de la cuestién que se suscita, debe tomarse como punto
de partida lo dispuesto en el articulo 203.2 de la Ley 30/2007, a cuyo tenor «acor-
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dada la suspension, la Administracién abonari al contratista los dafios y perjuicios
efectivamente sufridos por este».

El Consejo de Estado ha sefialado reiteradamente (por todos, en el dictamen
nam. 630/2020, de 17 de diciembre) que, con caricter general, el derecho del
contratista a cobrar, sobre dicha base legal, los incrementos de costes directos e
indirectos, asi como de los gastos generales en que ha incurrido por suspensiones
han de referirse a situaciones en que la Administracién hubiera acordado la sus-
pension del contrato, siempre que dicha suspension hubiera tenido lugar por cau-
sa imputable a ella y no al contratista. En otras palabras, de acuerdo con el dicta-
men nam. 450/2021, de 15 de julio, los efectos onerosos de un retraso o de la
suspension no pueden recaer sobre el contratista si no le es imputable a él la causa
directa o indirecta de dicho retraso o suspension.

Asimismo, los conceptos indemnizables deberan ser justificados y acreditados
por este, lo que implica la aportacion de los correspondientes medios de prueba, a
partir de los que quepa, razonablemente, deducir la producciéon de un dafio con-
creto y efectivo.

En esta linea también ha declarado el Consejo de Estado que la justificacidon
de las causas por las que el contratista formula su pretension indemnizatoria debe
contenerse en el escrito de reclamacién presentado al efecto, en el que han de
detallarse los hechos y las circunstancias que avalan su pretensién (dictamen
num. 1.353/2022, de 22 de septiembre).

En el presente caso ha quedado acreditado el cumplimiento de estos requisitos
y la propia Administracioén ha reconocido que infringid los deberes que le corres-
pondian en relacién con la necesidad de levantar acta y, sobre todo, en relacién con
el plazo de preaviso en caso de suspension del contrato, lo que ha generado unos
dafios que exceden del ambito del riesgo y ventura que asume el contratista.

El contratista no estaba, pues, obligado a asumir los costes que suponen dichas
decisiones de acuerdo con los términos del contrato, debiendo aplicarse el régi-
men ordinario de la suspension en la legislacion de contratos del sector pablico
que resulta aplicable.

Este caso presenta asi la singularidad de que la Administracién ha de indem-
nizar a un particular, en este caso a un contratista, por los danos que le ha causado
en el contexto extraordinario de la pandemia, pero no porque lo determine una
normativa excepcional ni por el funcionamiento anormal de los servicios publi-
cos, sino a resultas del régimen ordinario de la suspension contenido en el articu-
lo 203 de la Ley 30/2007.

O Dictamen 20/2024, de 7 de marzo.
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10.8 EXTINCION DE LOS CONTRATOS
10.8.1 Resolucidon
10.8.1.1 Causas

Expediente instruido por el Ayuntamiento de Cabezén de la Sal re-
lativo a «Resolucion del contrato de gestion y explotacidon de tres pistas
de padel cubiertas y dos de tenis descubiertas del centro sociocultural y
deportivo «Santiago Galas» en Ontoria, término municipal de Cabezén
de la Sal».

En el supuesto de hecho sometido a consulta no se ha acreditado ningtn in-
cumplimiento muy grave, sino tan solo incumplimientos leves y graves que justi-
fican la imposicion de las correspondientes sanciones, pero no habilitan para la
resolucion del contrato.

El Consejo de Estado ha venido senalando (...) que la resolucién del contra-
to es una «consecuencia tan grave que obliga a estimarla aplicable tan sélo a los
casos mas graves de incumplimiento, pues resultaria notoriamente desproporcio-
nado e injusto que cualquier incumplimiento, aun minimo, supusiera tal resolu-
cidn, ya que ésta constituye una opcion que la Administracién ha de ejercer siem-
pre con obligada mesura».

[...]

No apreciandose, pues, las causas de resolucion alegadas por la Administracion,
no procede resolver el contrato por incumplimiento del contratista, lo que no obs-
ta (e incluso hace recomendable) a la Administracién a imponer las correspondien-
tes penalidades o proceder a su resolucién por el otro motivo —si este concurriera—
mediante la incoacién de otro procedimiento de resolucidon contractual; todo ello
sin perjuicio de la pronta finalizacion de la Gltima prérroga vigente del contrato.

No obstante la improcedencia de la resolucion, si seria conveniente adoptar las
medidas necesarias para que los incumplimientos acreditados se corrijan y evitar que
se reiteren, con objeto de salvaguardar el interés pablico a que responde el contrato..

O Dictamen 308/2024, de 4 de abril.
Resolucidon del contrato de servicios «Redaccidon del proyecto de

trazado y construccion. Autovia A-7 del Mediterraneo.Tramo: Salzadella-
Traiguera. Provincia de Castellon».

La Administracién puede desistir de los contratos, poniéndolos fin, mediante
una declaraciéon expresa y unilateral. Ahora bien, esa potestad de desistimiento no
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puede ser ejercitada discrecionalmente o de manera arbitraria. Tiene que estar
amparada en la concurrencia de razones de interés publico. Concurrencia que ha
de acreditarse en el expediente instruido, debiendo dejarse constancia de ellas en
el acto resolutorio —como hace la propuesta consultada—.

O Dictamen 200/2024, de 16 de mayo.

Resolucidén del contrato «Servicio de explotacidon de la cancha de
practicas de golf del Centro Deportivo Sociocultural Barberan y Collar».

A juicio de este Consejo —y a pesar de que el servicio nunca se suspendié o
dejé de prestarse— en el presente caso la ejecucidn de la prestacién en unas condi-
ciones distintas de las pactadas tiene una relevancia suficiente para determinar una
frustracion del fin perseguido con la celebracién del contrato. Ese fin no es otro
que la utilizacién de las instalaciones deportivas del CDSC Barberan y Collar para
ofrecer un servicio de clases de golf exclusivamente a usuarios del centro y a pre-
cios inferiores a los que habitualmente se abonan en el mercado. Al impartir clases
a alumnos ajenos al centro y al cobrar precios superiores a los pactados o por con-
ceptos no previstos, la concesionaria ha empleado las instalaciones del CDSC en
un beneficio propio que se sitta mas alla de lo permitido por el contrato, que-
brando las legitimas expectativas del 6rgano de contratacidén de contar con un
servicio exclusivo para los usuarios y a precios especialmente asequibles. En este
punto, no cabe desconocer que el contratista quedd vinculado por su oferta eco-
némica y por el Plan de explotacion del servicio que presentd, pues en virtud de
ambos le fue precisamente adjudicado el correspondiente contrato de concesion.

Por todo lo hasta aqui razonado, considera este Consejo que se ha incumpli-
do por la concesionaria la obligacion principal del contrato, concurriendo la cau-
sa de resolucibén contractual prevista en el articulo 211.1.f) de la LCSP.

O Dictamen 609/2024, de 20 de junio.

Resolucion de contrato para la adquisicidn e instalacion de un siste-
ma de extraccion y filtracion de particulas, vapores y gases para el taller
de estructuras y palas del Servicio Aéreo de la Guardia Civil.

El Consejo de Estado coincide con la propuesta de resoluciéon y entiende que
procede la resolucidn del contrato al amparo de la causa legal invocada como fun-
damento de la misma. En efecto, ha quedado suficientemente acreditado que se ha
producido un incumplimiento palmario de por parte del contratista, que ni si-
quiera ha dado comienzo a la ejecucién del contrato. No obsta a la anterior con-
clusidén el hecho de que tal incumplimiento haya sido debido a desavenencias del
contratista con sus distribuidores, habida cuenta que tal circunstancia se incardina
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dentro del ambito del principio de riesgo y ventura que asume el contratista en la
ejecucion del contrato (articulo 197 de la Ley de Contratos del Sector Pablico).

[...]

Ast las cosas, al igual que sucedia en un supuesto similar (dictamen 1.521/2022,
de 22 de septiembre), cabe apreciar a partir de las circunstancias anteriormente
expresadas que se ha producido un incumplimiento por parte del contratista al no
haber comenzado la ejecuciéon del contrato, siendo asi que dicha falta constituye
un incumplimiento contractual determinante de la resoluciéon contractual a tenor
de lo prevenido en el articulo 211.1.f) de la Ley de Contratos del Sector Publico.

O Dictamen 701/2024, de 30 de mayo.

Resolucién de contrato y anexo de documentos foliados, con su
indice, correspondientes al expediente de contratacion..., suscrito entre
la Entidad Estatal de derecho puiblico Trabajo Penitenciario y Formacion
para el Empleo y el contratista JAMONES DE MATANZA, S. L, que
tiene por objeto el suministro de materias primas para la alimentacion
de internos en Centros Penitenciarios.

Se somete a consulta el expediente incoado con ocasién del procedimiento
de resolucidén correspondiente al contrato suscrito entre la Entidad Estatal de
Derecho Puablico Trabajo Penitenciario y Formacion para el Empleo, M. P. (TPFE)
y JAMONES DE MATANZA, S. L., que tiene por objeto el suministro de mate-
rias primas para la alimentacion de internos en los centros penitenciarios de A
Lama, Bonxe, Monterroso, Pereiro de Aguiar y Teixeiro, Lote 7 relativo al suminis-
tro de embutidos y charcuteria.

El Consejo de Estado ha tenido ocasidon de pronunciarse respecto de otros
expedientes de resolucion muy similares, caso de los dictimenes nams. 1.519/2022,
de 20 de octubre, 1.239/2023, de 23 de noviembre, 1.241/2023, de 30 de no-
viembre y 51 a 54/2024, de 7 de marzo, que contienen razonamientos en buena
medida extrapolables al presente asunto.

Examinadas las infracciones descritas, se aprecian multiples contravenciones
del contrato que frustran el cumplimiento de la obligacién principal del mismo.
Asi resulta de la consideracidon conjunta de las diez incidencias arriba menciona-
das, todas ellas constitutivas de infracciones graves en los términos expuestos con
acierto en la propuesta de resolucién y que constituyen causa suficiente para que,
previa propuesta de la Comisién de Seguimiento (como es el caso), el érgano de
contrataciéon pueda acordar la resolucién del contrato.

Frente a las incidencias sefialadas no se realizaron por el contratista alegacio-
nes fundadas, ni en el momento en que acontecieron los hechos ni en el curso del
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procedimiento de resolucién del contrato. Mas atin, su posicion al respecto viene
a confirmar el incumplimiento de sus obligaciones, puesto que comunicé a la
empresa que serigrafiaba las etiquetas para que cumpliesen con la normativa vy,
ademas, contrat6 a una empresa externa para que auditase el etiquetado y lo ajus-
tase a la normativa —alegaciones segunda y tercera—.

La resolucion que pretende acordar la Administracion resulta proporcionada a
la vista de las circunstancias del presente expediente, operando como una solucién
adecuada para poner fin a la relacidon negocial con una entidad contratista que ha
demostrado en reiteradas ocasiones no haber actuado con rigor en el cumplimien-
to del contrato, provocando culpablemente incidencias graves y muy graves rela-
cionadas con el plazo de ejecucidn y con los requisitos quimicos, organolépticos y
de etiquetado de los embutidos y productos de charcuteria que debia suministrar.

A laluz de lo expuesto y en linea con el criterio adoptado en otros dictame-
nes como los nims. 1.519/2022, de 20 de octubre, 1.239/2023, de 23 de noviem-
bre, 1.241/2023, de 30 de noviembre y 51 a 54/2024, de 7 de marzo, antes citados,
sentada la fundada resolucién del contrato por incumplimiento del contratista, el
Consejo de Estado entiende que en este caso dicho incumplimiento solo puede
ser calificado como culpable.

Segtin lo indicado en la vigente Ley de Contratos del Sector Publico, la con-
tratista (ademas de serle incautada la garantia) debe indemnizar a la Administraciéon
por los danos y perjuicios que pudiera haber causado, debiendo iniciarse un nuevo
procedimiento que tenga por objeto cuantificar tales dafios y perjuicios por el
6rgano de contratacion, previa audiencia de la mercantil interesada.

Declarada la resolucién del contrato, resulta también necesario liquidarlo. En
tal liquidacion se debe incluir el precio de toda eventual prestacién de la contra-
tista realizada con arreglo a lo pactado y no retribuida, si la hubiera.

O Dictamen 1534/2024, de 25 de septiembre.

Resolucion de contrato para el control microbioldgico y preven-
cion de la legionelosis en las instalaciones de riesgo de los centros y
acuartelamientos de la Guardia Civil de la Region de Murcia.

Comparte el Consejo de Estado el criterio del Servicio Instructor. Si bien es
cierto que ninguno de los incumplimientos de la contratista es calificado especifi-
camente como esencial ni como falta grave (porque el pliego no contiene ningu-
na enumeracién ni gradacién de las posibles infracciones que el contratista pudie-
se cometer), el conjunto de los incumplimientos de la contratista y sus posibles
consecuencias es tan grave, que puede erigirse en infraccion de la obligacion prin-
cipal del contrato.
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Efectivamente, si bien los incumplimientos relativos a la falta de elaboracién
de partes de trabajo y de la correcta emisién de las facturas (obligaciones previstas
en la clausula 14 del PPT y 30.1 del PCAP) no constituyen una contravencién
contractual de especial gravedad, el resto de incumplimientos, esto es, los referen-
tes a la falta de elaboracion del PPLP, falta de desinfeccién con biocidas y de ins-
talacion de cloradores, falta de realizacion del muestreo diario y muy deficiente
labor de analitica, afectan directamente a la obligacion principal. Tal obligacién
principal se refiere, precisamente, al objeto del contrato. Como recuerda el dicta-
men nam. 675/2023, de 22 de junio, «bajo el articulo 223.f) del derogado texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, donde todavia no se utilizaba el concep-
to de obligacién principal, entendid este Consejo que, incluso si la conducta del
contratista no viene expresamente calificada como esencial, debe entenderse de tal
caracter cuando lo que se incumple es el objeto mismo del contrato (por todos,
dictamen nam. 519/2020, de 29 de octubre)».

O Dictamen 1886/2024, de 18 de diciembre.

10.8.1.2  Efectos

Resolucion de contrato para la adquisicion e instalacion de un siste-
ma de extraccion y filtracion de particulas, vapores y gases para el taller
de estructuras y palas del Servicio Aéreo de la Guardia Civil.

A este respecto, ha de senalarse que cuando el contrato se resuelva por in-
cumplimiento culpable del contratista, sus efectos deben ajustarse a lo previsto
en la Ley de Contratos del Sector Pablico (articulo 213.3); esto es, quedara re-
suelto el contrato, le serd incautada la garantia y el contratista «debera, ademis,
indemnizar a la Administracidn los dafios y perjuicios ocasionados en lo que
excedan del importe de la garantia incautada». Ello implica que la indemniza-
cién se hara efectiva, en primer término, sobre la garantia que, en su caso, se
hubiese constituido, sin perjuicio de la subsistencia de la responsabilidad del
contratista en lo que se refiere al importe que exceda del de la garantia incauta-
da. Por lo demis, segtin previene la propia Ley de Contratos «el acuerdo de re-
soluciéon contendrd pronunciamiento expreso acerca de la procedencia o no de
la pérdida, devolucién o cancelacion de la garantia que, en su caso, hubiese sido
constituida» (articulo 213.5).

O Dictamen 701/2024, de 30 de mayo.
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Resolucion de contrato para el control microbiolégico y preven-
cidon de la legionelosis en las instalaciones de riesgo de los centros y
acuartelamientos de la Guardia Civil de la Regiéon de Murcia.

Apreciada la concurrencia de la causa de resolucion indicada debe abordarse
seguidamente la cuestidn atinente a los efectos derivados de la resolucién planteada.

A este respecto, ha de senalarse que cuando el contrato se resuelva por in-
cumplimiento culpable del contratista, sus efectos deben ajustarse a lo previsto en
la Ley de Contratos del Sector Pablico (articulo 213.3); esto es, quedara resuelto
el contrato, le serd incautada la garantia y el contratista «deber3, ademas, indemni-
zar a la Administracidén los dafios y perjuicios ocasionados en lo que excedan del
importe de la garantia incautaday.

Habida cuenta de que en este contrato no se ha constituido garantia, la mercan-
til contratista debe cumplir con la obligacién de indemnizar a la Administracion los
danos y perjuicios ocasionados, para lo cual debera instruirse expediente ad hoc en el
que, con audiencia del contratista, se valoren los dafios y se determine el importe de
la indemnizacién de daflos y perjuicios irrogados a la Administracion. Debera, ade-
mis, liquidarse el contrato y recibirse los servicios que fueran procedentes.

O Dictamen 1886/2024, de 18 de diciembre.

10.8.1.3  Procedimiento

Expediente instruido por el Ayuntamiento de Cabezon de la Sal re-
lativo a «Resolucion del contrato de gestion y explotacion de tres pistas
de padel cubiertas y dos de tenis descubiertas del centro sociocultural y
deportivo «Santiago Galas» en Ontoria, término municipal de Cabezén
de la Sal».

Determinado asi que la regulacién aplicable al procedimiento de resolucién es
la actualmente vigente, la propuesta del ayuntamiento sefiala que, de conformidad
con el articulo 212.8 de la LCSP, el plazo para la instruccion vy finalizacién del pro-
cedimiento de resolucion contractual es el de ocho meses previsto en dicho pre-
cepto. El Consejo de Estado discrepa en este extremo por las siguientes razones.

Como es sabido, el Tribunal Constitucional, en su STC 68/2021, de 18 de
marzo, senald, en su fundamento juridico 7. C.c) que el apartado 8 del articulo 212
LCSP es una norma de naturaleza auxiliar y procedimental que no puede ser con-
siderada basica, asi como que «la regulacidn relativa a la duracién de la tramitaciéon
de los expedientes de resolucion contractual podria ser sustituida por otra elabora-
da por las comunidades autobnomas con competencia para ello, sin merma de la
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eficacia de los principios basicos en materia de contratacion publica (STC 141/1993,
FJ 5)». Por tales motivos, se declard contrario al orden constitucional de compe-
tencias el articulo 212.8 de la LCSP, anadiendo que no era preciso un pronuncia-
miento de nulidad «dado que la consecuencia de aquella declaraciéon es solamente
la de que no serd aplicable a los contratos suscritos por las Administraciones de las
comunidades autébnomas, las corporaciones locales y las entidades vinculadas a
unas y otras [SSTC 50/1999, FF]] 7 y 8;55/2018, FFJ] 7 b) y ¢)]».

Este pronunciamiento planteé el debate relativo a si, ante la inexistencia de
regulacion autondmica al respecto, era posible aplicar el articulo 212.8 de la LCSP
de manera supletoria o si debia acudirse a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones Pablicas (en ade-
lante Ley 39/2015), criterio este Gltimo que sostuvo el Consejo de Estado en el
dictamen ntim. 3/2023, de 9 de febrero, partidario por tanto de la aplicacién su-
pletoria del plazo de tres meses previsto con caracter general.

Pues bien, la reciente Sentencia del Tribunal Supremo 422/2024, de 29 de
enero de 2024, ha concluido que en caso de ausencia de previsiéon autondmica
expresa al respecto, el plazo aplicable al procedimiento de resolucién contractual
es el de tres meses previsto en el articulo 21.3 de la Ley 39/2015, aplicable con
caracter supletorio.

O Dictamen 308/2024, de 4 de abril.

10.9 CONTRATACION IRREGULAR
Procedimiento de revision de oficio iniciado a instancia de dofa...

Atendiendo a todo ello, no puede mantenerse, como afirma la interesada, que
los contratos de referencia fuesen verbales y, por consiguiente, nulos de pleno de-
recho por ausencia total de procedimiento. En ambos casos existe una documen-
tacién por escrito de cada contrato y sus condiciones. Como es sabido, los contra-
tos menores pueden adjudicarse directamente a cualquier empresario con
capacidad de obrar y la necesaria habilitacién profesional para realizar la presta-
cién (articulo 137.3 de la LCSP), debiendo cumplirse inicamente las normas del
articulo 118 de la LCSP. Por lo demds, con independencia de cual fuese el alcance
y concrecion del trabajo efectivamente realizado por la Sra. ..., esta dio por buenas
las condiciones del primer contrato menor al emitir la factura (en la que se iden-
tifica el mismo objeto que en la memoria explicativa del anticipo de caja) y las del
segundo al firmar el documento de condiciones.

Es mas, asi lo afirma expresamente la interesada en su propio escrito de recla-
macioén.

O Dictamen 990/2024, de 23 de julio.
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11. AUTORIZACIONESY CONCESIONES
ADMINISTRATIVAS, DECLARACIONES
RESPONSABLES. TITULOS NOBILIARIOS

11.1  AUTORIZACIONES
11.1.1 Autorizacion de cambio de apellidos
Expediente relativo al cambio de apellidos promovido por don...

Hechas las precedentes puntualizaciones, puede ya cerrarse el planteamiento
de la presente consulta recordando que el nombre y los apellidos, atributos de la
personalidad, tienen relevancia de orden ptblico, de modo que su cambio, adicién
o rectificacion solo se admite en los casos y con las formalidades que la ley prevé.
En las Memorias de 2003 y de 2006, y en numerosos dictimenes, este Consejo de
Estado ha venido destacando ese caricter de orden publico de los apellidos, sus-
traido a la autonomia individual (entre muchos otros, dictimenes nime-
ros 199/2005, de 14 de abril; y 260/2016, de 19 de mayo), asi como la evolucién
progresiva tendente a asegurar su estabilidad, también para el control ptblico de la
identidad del individuo (dictimenes a los expedientes nimeros 81/2010, de 29 de
abril; 2.284/2006, de 23 de noviembre; 0 260/2016, de 19 de mayo), habida cuen-
ta de los problemas que puede generar la variabilidad o libre disposicion sobre la
propia identificacién (por ejemplo, para eludir el cumplimiento de obligaciones,
publicas o privadas, o para obstaculizar la accién de la Justicia).

(...) La certeza forma parte del contenido minimo del derecho al nombre,
que no es un derecho en abstracto, sino un derecho a aquel que a cada uno le
corresponde segtin lo dispuesto por la ley, y es el que la persona tiene derecho a
adquirir, a mantener sin ser privado de él, y a utilizar para identificarse con él en
su vida personal, familiar y social. El nucleo fijo del derecho al nombre es un mi-
nimo inderogable e indisponible, que ha de ser respetado por todos para que se
reconozca la identidad de la persona, y que también sujeta a la persona que lo ha
adquirido. En aras de la estabilidad y de la seguridad juridica, la persona ha de
conservar el nombre y apellidos, que solo pueden verse alterados en la forma y
condiciones establecidas por la ley, que incluye, junto a otros supuestos ordinarios
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de cambio de apellidos, el supuesto excepcional de la autorizacién gubernativa
prevista en el articulo 58 de la Ley del Registro Civil de 1957 (...).

Como también ha senalado este Consejo de Estado en ocasiones anteriores,
esta reserva de atribuciones excepcionales al Gobierno responde a la idea subya-
cente de que el legislador no puede considerar ni definir todas las circunstancias
que pueden justificar el cambio de apellidos, pero que si establece un concepto
general para poder contemplar todos los casos en que esté justificada su modifica-
cién. De este modo, las «circunstancias excepcionales» a las que se refiere el citado
precepto legal constituyen un concepto juridico indeterminado que debe concre-
tarse caso por caso para apreciar si la situaciéon en que se ampara la solicitud se
aparta de lo comn u ordinario y, ademas, justifica como medida proporcionada y
adecuada ese cambio, sin quebrar el caricter excepcional de las medidas ni menos-
cabar los derechos o situaciones juridicas protegibles de terceros. En fin, otra de las
pautas que ha indicado el Consejo de Estado para analizar el caricter, excepcional
0 no, de las circunstancias invocadas en cada caso, se refiere al hecho de que de la
propia legislaciéon pueden extraerse valores y criterios para la apreciacidon de esas
circunstancias excepcionales (dictimenes de los expedientes ntimeros 145/2006,
de 9 de febrero; 2.284/2006, de 7 de junio de 2007; 81/2010, de 29 de abril;
260/2016, de 19 de mayo; 1.423/2022, de 24 de noviembre; 113/2023, de 25 de
mayo; 427/2023, de 4 de mayo;y 1.047/2023, de 22 de septiembre).

Sobre esta base, circunstancias excepcionales son aquellas «que se apartan de
lo comtn» (dictamen ntimero 2.130/2005, de 26 de enero de 2006) o que «ocu-
rren rara vez» (dictamen namero 2.284/2006, de 23 de noviembre).

O Dictamen 899/2024, de 20 de junio.

11.2  CONCESIONES
11.2.1 De dominio publico
11.2.1.1  Caducidad

Caducidad de la concesion otorgada por Orden Ministerial de 12 de
agosto de 1948 a don..., para ocupar la parcela n.’... de la playa de Las
Pesqueras, en el término municipal de Elche (Alicante), con destino a
vivienda, transferida por Orden Ministerial de 26 de octubre de 1987 a
favor de don...

Con todo, estima el Consejo de Estado que en la presente consulta con-
curren circunstancias que han de llevar a la conclusiéon de que no procede, en
este momento, declarar dicha caducidad. Ello resulta no solo de la aplicacién
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de los referidos principios de confianza legitima y vinculacién con los actos
propios, sino sobre todo del principio de proporcionalidad en el ejercicio de
las potestades publicas.

(...) El Tribunal Constitucional, en una extensa jurisprudencia, se ha referido
a los tres requisitos que deben concurrir en la aplicacion del mencionado princi-
pio: primero, que la medida sea susceptible de conseguir el objetivo propuesto;
segundo, que sea ademas necesaria en el sentido de que no exista otra medida mis
moderada para la consecucién de tal propdsito con igual eficacia; y, finalmente,
que la medida sea proporcionada, en sentido estricto, es decir, ponderada o equili-
brada por derivarse de ella mas beneficios o ventajas para el interés general que
perjuicios sobre otros bienes o valores en contlicto (en este sentido, STC 66/1995
y 207/1996, entre otras muchas). En el mismo sentido, sobre la importancia del
principio de proporcionalidad, se ha pronunciado el TJUE (vid., entre otras, la
Sentencia 16 de junio de 2015, asunto C-62/14, Gauweiler y otros).

Es cierto que, cuando como ocurre ahora, una norma prevé una consecuen-
cia determinada —la caducidad de la concesion— para un supuesto bien delimitado
—el aumento de la superficie construida en mas del 10 por 100 sobre el proyecto
autorizado—, la aplicacién del referido principio debe hacerse extremando la cau-
tela, con el fin de no desvirtuar la consecuencia establecida por el legislador. Pero
ello no ha de traducirse en un ejercicio ciego de la potestad prevista en la norma,
cuando, como también sucede ahora, concurren circunstancias que hacen que la
consecuencia resolutoria tenga una gravedad excesiva y sobre todo desproporcio-
nada con la conducta de los particulares y de la propia Administracion, y cuando
ademas la misma finalidad protectora del interés general —la salvaguardia del do-
minio publico maritimo terrestre— puede lograrse por medios menos gravosos.

En el presente caso, como se ha sefalado, el exceso de construcciéon no ha
implicado un aumento de la superficie ocupada del dominio publico, y la
Administracion, durante cerca de 40 afios, ha venido considerando que dicho in-
cremento no suponia un dafo para el fin pablico. Es mais, en el primer expedien-
te de autorizaciéon de la transferencia —que culminé con la resolucién de 26 de
octubre de 1987—, la propia Administracién, como ha quedado indicado, llevo a
cabo una visita de inspeccién, comprobando que existia el mismo aumento de la
superficie construida al que ahora se hace referencia. Sin embargo, y a pesar de
ello, no se denegd dicha autorizacién ni se instd a los nuevos titulares a demoler el
exceso, sino que se autorizd la transferencia, estableciéndose un nuevo plazo de
vencimiento y fijando asimismo el canon que seria aplicable a partir de entonces.
Ha sido luego, con ocasién de las solicitudes de prorroga de la concesiéon y de
autorizacidn de la transferencia de esta a los herederos del primer titular, cuando
la Administracion ha pretendido asociar a los mismos hechos —el exceso de cons-
truccién ya advertido en 1987— una consecuencia diferente —la caducidad de la
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concesién—, sin haber instado ni instar ahora la reposicién de la construccién al
proyecto original.

A la vista de tales excepcionales circunstancias, estima el Consejo de Estado
que seria contrario al principio de proporcionalidad declarar la extincién de la
concesidn, cuando se puede llevar a cabo la debida protecciéon del dominio puabli-
co maritimo terrestre a través de una medida menos gravosa, como es la imposi-
ci6n a los nuevos titulares de la obligacidon de demoler el exceso de obra construi-
da respecto al proyecto original (...).

O Dictamen 276/2024, de 18 de abril.

Extincion del derecho al uso privativo de las aguas procedentes del
rio Hijar, con destino a la produccion de energia eléctrica en la central
de Zamuiidn, en el término municipal de Espinilla-Hermandad de
Campoo de Suso (Cantabria), cuya titularidad corresponde en la actua-
lidad a Compaiiia Eléctrica de Pefia Labra, S. L.

La posibilidad de ordenar la demolicién de lo construido fue introducida por
el Real Decreto 1290/2012, de 7 de septiembre, y su legalidad confirmada por la
Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo: en una sentencia
de 25 de octubre de 2013 (Rec. 559/2012), la Sala razond que la circunstancia de
que el articulo 53.4 del texto refundido de la Ley de Aguas Gnicamente contem-
ple la reversion gratuita y libre de cargas de las obras que ocupan el dominio pa-
blico hidraulico no determina per se que la eventual demolicién de tales
infraestructuras carezca de cobertura legal; esta deriva de lo establecido en el arti-
culo 101.1 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las
Administraciones Puablicas, que tiene el caricter de norma basica con arreglo a la
disposicion final segunda de dicha Ley y que resulta aplicable subsidiariamente, en
defecto de la legislacidn sectorial especifica, en virtud del articulo 5.4 del citado
cuerpo normativo.

Se trata, ademis, de una prevision que resulta aplicable con independencia de
la fecha en la que la concesion fuera otorgada, puesto que, como ha destacado el
Consejo de Estado (entre otros, en el dictamen 1599/2022, de 17 de noviembre),
«la reversion o la demolicion de las obras construidas para hacer efectivo el apro-
vechamiento constituye una consecuencia de la declaracion de extincidn del de-
recho al uso privativo de las aguas que en nada afecta a su disfrute y que se tiene
que regir por la normativa vigente en la fecha en la que el procedimiento de de-
claracién de extincién del derecho de aprovechamiento haya sido iniciado. Asi se
desprende, con caricter general, de la letra a) de la disposicidn transitoria tercera
de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas interpretada sensu contrario; y, especificamente, de la disposicion transitoria
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tercera de la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas, en cuya virtud
los expedientes patrimoniales que se encuentren en tramitacidon pasaran a regirse

por esa Ley desde su entrada en vigor».

O Dictamen 282/2024, de 14 de marzo.

Extincion del derecho al uso privativo de las aguas procedentes del
rio Arga, con destino a la produccidon de energia eléctrica en la central
de Zuriain, en el término municipal de Zuriain-Esteribar (Navarra),
cuya titularidad corresponde en la actualidad a...

Ni la inactividad de la Administracién, que ha permitido que una concesion
incursa en una causa de caducidad esté formalmente vigente durante casi veinte
afios, ni la imputabilidad del incumplimiento al causahabiente del actual concesio-
nario, ni el deseo que este tltimo ha expresado de realizar las obras de transtorma-
ci6n del Molino de Zuriain en su momento autorizadas por la Confederaciéon
Hidrografica del Ebro, con los ajustes que, en su caso, resulten pertinentes, interfie-
ren en la anterior conclusion.

En el primer caso, porque es jurisprudencia reiterada que el principio de im-
prescriptibilidad del dominio publico «sdlo puede conseguirse atribuyendo a la
Administracién facultades (...) de recuperacién no devaluables por el paso del
tiempo» (véase, por todas, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, de 11 de mayo de 2001, recurso 3.485/1994), siendo indi-
ferente, por lo tanto, a los efectos que aqui interesan, el tiempo transcurrido desde
la materializacién del incumplimiento del que trae causa la declaracidn de extin-
cién del aprovechamiento propuesta por la Confederacién Hidrografica del Ebro.

En el segundo caso, porque el propio Reglamento del Dominio Pablico
Hidraulico advierte, en su articulo 147.2, que la persona a cuyo favor se auto-
rice la transferencia de la concesién quedara subrogada en los derechos y obli-
gaciones del anterior titular desde que se apruebe la citada transmision, de
suerte que, habiendo autorizado el organismo de cuenca la transmisiéon de la
concesidn referida al Molino de Zuriain a favor de ... con fecha 30 de sep-
tiembre de 2022, este ha de asumir las consecuencias derivadas de la inobser-
vancia de los plazos recogidos en el titulo concesional, miaxime cuando no
consta que haya puesto en conocimiento de la Administracién que el aprove-
chamiento no se hallaba en condiciones de explotacion en el momento de so-
licitar la transmisién, como requiere el articulo 146.2.b) del Reglamento del
Dominio Pablico Hidraulico.

En el tercer y altimo caso, porque es jurisprudencia consolidada que «la ca-
ducidad constituye un efecto ex lege, aunque sometido, en principio, para su plena
efectividad, al presupuesto condictio iuris de la declaracidén expresa de la
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Administracién» (asi, entre otras, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, de 30 de enero de 2001, recurso
7615/1993); es decir, porque la Administracidn, al declarar la caducidad de una
concesion administrativa, se limita a enlazar el supuesto de hecho constatado —en
este caso, el incumplimiento del concesionario— con la consecuencia juridica
legalmente establecida —a saber, la extincidn, por caducidad, del derecho al uso
privativo del dominio publico que se le ha otorgado—, de modo que, concurrien-
do una causa de caducidad de la concesion, procede su declaracion, con indepen-
dencia de la voluntad de su titular.

O Dictamen 972/2024, de 4 de julio.

Caducidad de la concesién de la que es titular RIANXO XESTIONS
DE EMPRESAS, S. L., ubicada en el Puerto de Vilagarcia de Arousa.

El procedimiento administrativo de declaracién de caducidad y los de ejecu-
cién extrajudicial y apremio administrativo tienen objetos distintos y naturalezas
diferentes.

El procedimiento administrativo de declaracién de caducidad de una con-
cesién no es ni una ejecucion extrajudicial, ni un apremio administrativo. Es un
procedimiento de los denominados de cognicién que concluye con un acto
declarativo de extincién —o no— de un derecho real administrativo sobre el do-
minio puablico. Su objeto propio es una declaracién. No participa de la natura-
leza del procedimiento de apremio regulado en la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
como medio de ejecucidén forzosa de los actos administrativos. Es una manifes-
tacion de una potestad distinta; en concreto, la de gestiéon y proteccion del do-
minio puablico.

La ejecucion extrajudicial y el apremio administrativo son, por el contrario,
procedimientos de ejecucidon. Su objeto es una manifestacién de voluntad, una
operacidon material de cumplimiento forzoso de un derecho ya declarado. Asi las
cosas y habida cuenta el diferente objeto de uno y otros, la declaracion de caduci-
dad concesional no puede concebirse como una ejecucién singular.

Por otra parte, debe recordarse que el concurso es un proceso de ejecucion
general. La declaracién de concurso tiene como consecuencia la paralizacién de
las ejecuciones y apremios singulares a fin de asegurar el tratamiento igual de to-
dos los acreedores de un sujeto (pars conditio creditorum). Pero no afecta a la potestad
administrativa de declarar la caducidad de la concesidén por cuanto, como se ha
senalado, ésta tiene una naturaleza declarativa y no de ejecucidn, de suerte que se
ve comprendida en el ambito propio de dicha paralizacién.

O Dictamen 1271/2023, de 8 de febrero de 2024.
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Extincion del derecho al uso privativo de aguas subterraneas sitas
en el término municipal de Pozuelo de Calatrava (Ciudad Real), cuya
titularidad corresponde a Servicios Agrarios el Pistachero, S. L.

Durante la instruccion del expediente se ha discutido si la visita de reconoci-
miento del aprovechamiento contemplada en el articulo 165.2 del Reglamento
del Dominio Publico Hidraulico constituye un tramite preceptivo en los procedi-
mientos de declaracion de extincidon del derecho al uso privativo de las aguas ad-
quirido por disposicion legal, cuya falta de sustanciacion viciaria de nulidad radi-
cal el expediente instruido a tal efecto. El Consejo de Estado coincide con el
criterio expresado por los 6rganos pre-informantes y considera que la visita de
reconocimiento no resulta preceptiva en estos supuestos, en la medida en que la
extincion del derecho al uso privativo de las aguas adquirido por disposicion legal
se halla sometido a un régimen juridico especifico, cuya especialidad no sélo afec-
ta a los aspectos sustantivos de la extincidon —es decir, a las causas que pueden dar
lugar a su declaracion, en el sentido apuntado en el articulo 53.5 del texto refun-
dido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20
de julio, al que se hara referencia con posterioridad—, sino también a sus aspectos
adjetivos o formales —esto es, al procedimiento a través del que se tiene que cana-
lizar dicha declaracion, el cual debera ajustarse a lo sefialado en el articulo 169 del
Reglamento del Dominio Pablico Hidriulico—.

[...]

Todos los trimites detallados en la consideracion anterior del presente dicta-
men se han realizado dentro del plazo de un ano que la disposicién adicional
sexta del texto refundido de la Ley de Aguas establece como plazo miximo para
resolver y notificar a los interesados la resolucion de «otras actuaciones referentes
al dominio publico hidriulico», diferentes de los procedimientos relativos a con-
cesiones, los procedimientos de autorizacidn de usos y los procedimientos sancio-
nadores que afecten al dominio ptblico hidraulico, de los que la citada disposicion
adicional sexta se ocupa especificamente.

El Consejo de Estado ha tenido ocasién de pronunciarse acerca de la caducidad
de los aprovechamientos adquiridos por disposicion legal por interrupcion perma-
nente de la explotacién, imputable a su titular, durante tres afios consecutivos (véan-
se, por todos, los dictimenes nam. 1.057/2017, de 14 de diciembre, y 842/2018,
de 25 de octubre); pero no habia tenido la oportunidad de analizar la extincién de
este tipo de aprovechamientos por incumplimiento de sus condiciones esenciales o
de los plazos contemplados en el titulo administrativo habilitante que, en su caso,
deba obtener el propietario del fundo, bien porque el pozo del que va a extraer las
aguas subterraneas se sitla en la zona de policia de los margenes (articulo 87.4 del
Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico), bien porque desea ejecutar obras
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sobre una captacién que afecta a un acuifero declarado sobreexplotado o en riesgo
de estarlo (articulo 54.2 del texto refundido de la Ley de Aguas).

Aunque es cierto que los términos que el legislador emplea al ocuparse de
esta cuestiéon no poseen la claridad y precisiéon que serian deseables, considera este
Alto Cuerpo Consultivo que los derechos adquiridos por disposicién legal tam-
bién se pueden declarar caducados por incumplimiento de sus condiciones esen-
ciales, fundamentalmente por dos razones:

— Un motivo de indole formal, cual es la remisién expresa que el articulo
53.1.b) del texto refundido de la Ley de Aguas hace al articulo 66, con la finalidad
de integrar el concepto de caducidad a los efectos de declarar la extincidon de un
aprovechamiento, cualquiera que sea su titulo de adquisicion, puesto que, como ha
razonado la sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal
Supremo, de 15 de marzo de 2016, Rec. 2205/2014, «la duda sobre la posibilidad
de aplicar el articulo 66.1 a los usos privativos adquiridos por disposicion legal,
derivada de su tenor literal,] queda resuelta al remitirse el articulo 89.6 del
Reglamento Publico Hidraulico a su articulo 169.1, que reitera que [estos| dere-
chos (...) podran extinguirse por cualquiera de las causas indicadas en los aparta-
dos b), ¢) o d) hoy dia del articulo 53 de la Ley de Aguas de 2001, lo que implica
que la causa del articulo 53.1.b) no sdlo rige para las concesiones sino para esos
usos nacidos ex lege (...) y que, por ende, estos pueden declararse caducados, por
“‘Incumplimiento de cualquiera de las condiciones esenciales”».

— Y un motivo de indole material, cual es el caricter taxativo con el que el
legislador regula los usos privativos adquiridos por disposicidn legal, permitiéndo-
los en dos situaciones muy concretas en las que el volumen de agua susceptible de
ser consumida por el titular del aprovechamiento es bastante exiguo v, por ello, en
cierto modo, su utilizacion se conecta con las facultades dominicales que aquel
ostenta sobre los predios de su propiedad. Cualquier uso que exceda de los estric-
tos limites fijados en el articulo 54 del texto refundido de la Ley de Aguas, reque-
rird previa concesion administrativa. Por ello, parece 16gico que se puedan declarar
caducados los aprovechamientos que dejen de cumplir las condiciones esenciales
que, en su momento, posibilitaron su adquisicién por mera disposicion legal; en
otro caso, se estaria favoreciendo el mantenimiento de unos aprovechamientos
que precisarian concesidon administrativa, sin que su titular haya obtenido dicho
titulo administrativo habilitante, con los peligros que ello conllevaria a efectos de
la adecuada protecciéon del dominio ptblico hidraulico. En definitiva, se estaria
pervirtiendo el espiritu de la legislacion de aguas.

O Dictamen 1520/2024, de 7 de noviembre.
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Extincion del derecho al uso privativo de las aguas procedentes del
arroyo de la Vega o del Soto, con destino a usos industriales, en el tér-
mino municipal de Eljas (Caceres), cuya titularidad corresponde en la
actualidad a Plasoliva, S. L.

Esta circunstancia puede —y debe— tener relevancia a la hora de delimitar los
efectos de la declaraciéon de extincidn el aprovechamiento: en diversas ocasiones
(véanse, por todos, los dictimenes nimeros 166/2022, de 7 de abril, 1.599/2022,
de 17 de noviembre, y 972/2024, de 4 de julio), este Alto Cuerpo Consultivo ha
recomendado que tales efectos queden suspendidos, cuando los mismos consistan
en la demolicién de lo construido, hasta que la Administracién competente re-
suelva una situacion pendiente cuyo desenlace pueda verse condicionado por la
ejecucion de la resolucién que declare la caducidad de la concesién. En este caso
concreto, careceria de sentido y contravendria el interés pablico exigir la inmedia-
ta demolicion de los elementos del aprovechamiento localizados en el dominio
publico hidraulico y en la zona de servidumbre de uso pablico cuando la sociedad
concesionaria ha manifestado su deseo de seguir captando aguas del arroyo de la
Vega o del Soto y, por ende, resulta posible que se tenga que reconstruir la caseta
de bombeo y demas elementos reconstruidos en un momento inmediatamente
posterior a su demolicién, con los efectos adversos que ello podria suponer para el
medio ambiente y los perjuicios patrimoniales que conllevaria para la mercantil
interesada. Por ello, se valora positivamente la cautela que la propuesta de resolu-
cién recoge a este respecto.

En definitiva, estima el Consejo de Estado que procede declarar la caducidad
de la concesidn, suspendiendo los efectos de esta decisién hasta que la
Administracion resuelva el expediente para el otorgamiento de una nueva conce-
sidn que el actual titular concesional en su caso promueva con la finalidad de se-
guir utilizando las aguas derivadas del arroyo de laVega o del Soto en las tareas de
limpieza y baldeo de la fabrica de aderezo de aceitunas de la que es propietario.

O Dictamen 1657/2024, de 21 de noviembre.

11.3 TITULOS NOBILIARIOS

Autorizacion para usar en Espafa el titulo pontificio de Marqués
de Acillona.

El articulo 17 del Real Decreto de 27 de mayo de 1912 dispone que los ciu-
dadanos espafioles que obtuvieran una merced nobiliaria de la Santa Sede o de un
gobierno extranjero deberan solicitar para su uso en Espana la autorizacion nece-
saria, «autorizacioén de uso que se requiere cada vez que por cualquier motivo
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varie el poseedor del titulo» (dictamen del Consejo de Estado en el expediente
numero 212/99, de 18 de marzo).

El peticionario aporta copia autenticada de la carta del sustituto de la
Secretaria de Estado del Vaticano (...), en la que se le comunica que la Santa Sede
le considera legitimo heredero del titulo marqués de Acillona. Este Consejo de
Estado ya ha tenido ocasién de declarar que, a efectos de la autorizacién de uso
de un titulo pontificio en Espana, cabe equiparar la comunicacién formal del
secretario de Estado a lo que hasta ahora habia sido breve pontificio de recono-
cimiento de la sucesion (entre otros, dictamen ntimero 191/2017, de 27 de abril).
Consta en el expediente que la propia Diputacion de la Grandeza ha formulado
consulta en relacién ante la Nunciatura Apostdlica sobre la suficiencia de la carta
del sustituto de la Secretaria de Estado de la Santa Sede. En su respuesta, la
Nunciatura alude a ciertos cambios introducidos a partir de 1968, de conformi-
dad con el espiritu del Concilio Vaticano 11, que ha significado la no creacién de
nuevos titulos de nobleza pontificia, y examinar la solicitud para confirmar la
procedencia de las condiciones que se establecieron para otorgarlo, sin la solem-
nidad de los breves pontificios, sino mediante carta de la Secretaria de Estado,
afadiendo, en relacién con esos breves, «que ya no se tiene costumbre de expe-
dir» y puntualizando que la mencionada carta «tiene el mismo valor acreditativo
que los referidos Breves Pontificios».

[.]

II.  Pero tal autorizacidn requiere, a su vez, la existencia de un requisito ma-
terial, el de la significacion valiosa actual del titulo en cuestion para Espafa, requi-
sito que establece el citado articulo 17 del Decreto de 27 de mayo de 1912, refor-
mado por el Real Decreto 222/1988, cuyo preambulo lo justifica por la
desnaturalizacién del significado de las autorizaciones de uso, que hace conve-
niente «que la autorizacidn de uso se condicione a un relieve extraordinario para
Esparia del titulo en cuestiony.

Como este Consejo de Estado ha afirmado en su dictamen ntimero 460/2021,
de 20 de julio «en los titulos extranjeros para cuyo uso en Espaiia se solicita auto-
rizacién, no hay sucesiones propiamente dichas sino autorizaciones individuales
para cada caso, sin entrar a valorar las circunstancias concretas que originaron la
concesidn o sucesiéon de tales mercedes nobiliarias, bastando que en el pais de
origen se haya concedido por la autoridad legitima a una persona una merced
nobiliaria o se le haya despachado la sucesion. Con estos requisitos formales puede
accederse a la solicitud de autorizacién para su uso «oficial» en nuestro pais, pu-
diendo concederse o denegarse, segiin proceda, pero siempre que ese titulo con-
serve en la actualidad una significacion valiosa para Espana en el momento de
solicitud, como exige la redaccion del art. 17.



Por ello, se ha de examinar si el titulo... tiene en la actualidad una «significa-
ci6n valiosa» para Espana que pueda justificar la «autorizacidén» de su uso en
Espaiia, aun manteniendo su procedencia extranjera de origen.

Esta autorizacidn regia, viene declarando este Consejo de Estado que no tie-
ne ya el sentido propio de una autorizacidn, o sea de levantar una prohibicidn de
uso por ciudadanos espanoles de titulos extranjeros, como fue en su origen, desde
una concepcién de subdito de la corona, sino mas bien de reconocimiento «ofi-
cial» del titulo en Espafa, aunque sin perder la condicién de titulo extranjero, lo
que la autorizacién confirma, sujetando ese reconocimiento a las obligaciones
fiscales propias de los titulos de la corona.

El Consejo de Estado ha venido afirmando que, a diferencia de la rehabilita-
cidn, la significacién valiosa no hace referencia a los méritos del solicitante, sino a
un dato objetivo significativo que evidencie que tenga sentido y fundamento la
autorizacidn para su uso en Espafia, y para ello no basta la significacién pretérita
del titulo o los méritos que motivaron su otorgamiento, sino que el titulo encierre
«un valor estimable para la Espafa actual, sin, por supuesto, excluir por principio
que ciertos hechos historicos, aunque pasados, conservan un sentido vivo y eficaz
en el presente» (dictamen namero 212/99, de 18 de marzo). En el dictamen na-
mero 1.984/2003, de 3 de julio, este Consejo de Estado afirmé que “las autoriza-
ciones precedentes para el uso del titulo no pueden ser argumento decisivo que
permita decidir por si mismo esa significacion valiosa, aunque han de ser tenidas
en cuenta, junto a otros factores, para valorar la concurrencia del requisito de la
significacidn valiosa para Espana del titulo en el momento de la solicitud de auto-
rizacién”». Hay que tener en cuenta que hasta 1988 esta exigencia de la significa-
ci6n valiosa para Espafia no se contemplaba, y su introduccién ha tenido por ob-
jeto evitar el precedente automatismo en la concesion de la autorizacién regia.

O Dictamen 1254/2024, de 17 de octubre.

Sucesion en el titulo de Duque de Almenara Alta, con Grandeza de
Espaiia.

Al no haber existido distribucién de este titulo, caen por su base todos los
razonamientos en que se apoya la pretension de don... La sucesion en la merced
ha de decidirse en favor de quien tenga mejor derecho a la misma en el momento
del fallecimiento de la altima poseedora legal, cuando ya estaba en vigor la
Ley 33/2006, que ha eliminado la preferencia del varén en igualdad de linea o
grado y que reconoce el igual derecho a suceder del hombre y la mujer, al no
haberse producido la transmision del titulo con anterioridad a la entrada en vigor
de la norma (apartado 1 de su disposicioén transitoria).
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La reserva formulada respecto al titulo principal, que supuso su no distribu-
ci6n, no impide la aplicacion de la legislacion anterior de preferencia del vardn a
los titulos distribuidos por la causante de la presente sucesion. Esa distribucién fue
valida, en el momento en que las respectivas sucesiones se hicieron efectivas, al
haberse reservado el titulo principal para quien, con arreglo a la legislacién enton-
ces vigente, era «el inmediato sucesor». Por el contrario, los efectos juridicos de la
sucesion del Ducado de Almenara Alta solo tienen lugar cuando, fallecida la Gltima
poseedora legal, se produce la transmisidn efectiva de este titulo.

El solicitante ha tratado igualmente de invocar en su favor la doctrina sentada
por la Sala Primera del Tribunal Supremo en las sentencias 577/2012, y, sobre
todo, en la 5094/2011, del Pleno de la Sala Primera del Tribunal Supremo, de 4 de
julio de 2011. Sin embargo, esas sentencias se refieren a distribuciones que produ-
jeron «plenos efectos en el momento en el que se otorgaron reales cartas de suce-
sién por distribucion a favor de los dos demandados, en 1983 y en 1985», ajustadas
a la legislacién entonces vigente. «Con ello se crearon nuevas cabezas de linea
agotando los efectos de la declaracion de voluntad inicial mediante la modifica-
cién del régimen sucesorio de los titulos afectados». No obstante, el Tribunal
Supremo aclara que la Ley 33/2006 permite «dejar sin efecto el acto de distribu-
ci6én en el caso de que éste no pueda considerarse generador de una situacion
consolidada». Ese concepto de situacién consolidada implica la formalizada pose-
si6n previa del titulo.

Por otra parte, la invocada STC 159/2014, de 6 de octubre, lo que reitera es que
dlas previsiones de la Ley 33/2006 no inciden en rigor sobre relaciones consagradas,
ni afectan a situaciones agotadas». En la presente sucesion no habia incertidumbre
por la pendencia de un procedimiento administrativo o judicial no terminado por
sentencia firme. Tampoco tiene base el argumento de que la creacidon por la distri-
buidora de nuevas cabezas de linea que cierran el paso a todos los integrantes de la
linea prellamada sobre los titulos distribuidos con observancia de la ley pueda cues-
tionarse por el hecho de que en el presente supuesto la reserva del titulo principal
opere en favor de quien tiene el mejor derecho a la sucesién en el momento de
producirse el hecho causante, el fallecimiento de la tltima titular, cuando el princi-
pio de preferencia del vardn ha sido eliminado en nuestro ordenamiento.

En el momento del fallecimiento de la Gltima poseedora legal, en 2022, no
existia distribucion del titulo principal sino una mera reserva del mismo, ni esa
reserva habia generado una situacion consolidada, pues la norma aplicable se refie-
re genéricamente al «<inmediato sucesor», por lo que en este expediente ha de
determinarse quién puede considerarse como inmediato sucesor de la Gltima po-

seedora legal.

O Dictamen 1255/2024, de 3 de octubre.
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Sucesion en el titulo de Conde de la Cabafia de Silva.

En resumen, la cesién del titulo realizada en favor de don... por su padre
en 1961 —nunca contestada por su hermana de mayor edad al amparo de la
Ley 33/2006— constituy6 a este en nueva cabeza de linea, y debe entenderse que
el titulo ha permanecido en esa linea durante mas de cuarenta afios, pues la cesién
del condado que ese mismo senor efectud en favor de su hermana dofa... en 1970
ha sido declarada nula por sentencia judicial firme, reconociéndose el mejor dere-
cho de su sobrino don..., hijo de don...

Opera por tanto una consolidacién del derecho al titulo de conde de la
Cabana de Silva, por usucapion, en la linea genealogica descendente encabezada
por don..., linea a la que pertenece el menor don...

Este altimo puede invocar a su favor, para beneficiarse de los efectos de esa
prescripcidn adquisitiva, lo declarado en la aludida sentencia del Tribunal Supremo,
pese a no haber sido parte en el proceso correspondiente. De acuerdo con una
consolidada jurisprudencia constitucional, una decisién judicial puede tener efec-
tos en sujetos que no han participado en el proceso ni figuren como condenados
en la sentencia, pero que «sean titulares de una situacion juridica dependiente o
condicionada por un derecho ajeno sobre la que incide el contenido de esta sen-
tencia». Ello ocurre cuando se establezca inequivocamente una necesaria cone-
xi6n e interdependencia entre la situacion juridica creada por la primera sentencia

y la que se debate en el segundo proceso (entre otras, STC 68/1988 y 207/1989).
O Dictamen 1858/2024, de 5 de diciembre.
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12. RESPONSABILIDAD PATRIMONJAL
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

12.1 CUESTIONES GENERALES
12.1.1 Sistema

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de don...

En primer lugar, ha de tenerse en cuenta que ni la mera invocacién de la
anulacion judicial de una sanciéon de trafico ni la dilacién excesiva o las deficien-
cias que se puedan haber producido en la tramitacidn del expediente, son sufi-
cientes para apreciar que se ha producido una situacidén de acoso, humillacion y
persecucidén como la que denuncia haber sufrido el interesado.

Para constatar la existencia de una actuacidén administrativa constitutiva de
acoso o que esté produciendo indefensidon y otras lesiones en los derechos que
asisten a los ciudadanos, es preciso acudir a otros procedimientos administrativos o
judiciales distintos al de responsabilidad patrimonial de la Administracion.

O Dictamen 1092/2024, de 18 de julio.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don...

Se ha de partir por recordar que el Consejo de Estado viene senalando
(por todos en sus dictimenes numeros 900/2019, de 12 de diciembre,
2.080/2022, de 2 de marzo, 117/2022, de 10 de marzo y, mas recientemente,
en el nimero 865/2024, de 4 de julio) que «el procedimiento de responsabili-
dad patrimonial no es un instrumento adecuado para constatar y declarar, de
forma auténoma, la existencia de un ilicito administrativo constitutivo de [...]
acoso» (dictamen n.° 746/2011, de 7 de julio). Se decia también en aquel dic-
tamen, con invocacién de otros, que «todas las cuestiones relativas a la prueba
factica de tal acoso y a su calificacion juridica encuentran su via adecuada a
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través ya sea de procedimientos disciplinarios en los que se analice la eventual
actuacioén acosadora de cargos o funcionarios publicos, ya sea de procedimien-
tos de impugnacién de actos o decisiones que se entiendan acreditadores y re-
veladores de una situacién de acoso». Por tltimo, afiade el dictamen que se cita
que «ha quedado sentado que no es posible pretender que, a través de expe-
dientes dedicados a dilucidar responsabilidades patrimoniales, se lleve a cabo,
sin las debidas garantias de los afectados, un juicio inquisitorio sobre las con-
ductas o actuaciones desarrolladas en el seno de las Administraciones publicas»;
y que «tampoco puede, en consecuencia, reconocerse una indemnizaciéon por
el supuesto perjuicio causado por tal conducta ilicita cuando la existencia de
esta no ha sido formalmente declaradar.

Al igual que en aquellos asuntos, en el caso presente no existe ninguna decla-
racién de acoso en via administrativa o jurisdiccional.

O Dictamen 1392/2024, de 23 de septiembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de don..., en nombre y representacion de don..., y otros recla-
mantes.

Ha de destacarse ademas otra cuestion que ha recordado el Consejo de
Estado en numerosas ocasiones, entre otros el dictamen ntimero 90/2024, de 14
de marzo: «la via de la responsabilidad patrimonial no es el cauce adecuado para
que los interesados traten de canalizar cualesquiera pretensiones, pues ha sido
concebido por el legislador como el instrumento idéneo para conocer de aque-
llas que se refieran especificamente a los dafios indemnizables derivados del fun-
cionamiento normal o anormal de las Administraciones publicas (dictamen na-
mero 639/2008, de 14 de mayo). Asi, el mecanismo de la responsabilidad
extracontractual de la Administracién no es el medio idoneo para, por ejemplo,
fiscalizar una singular actividad administrativa (dictamen natmero 1.299/2004,
de 1 de julio, en relacién con la actividad inspectora en materia de juego, o dic-
tamen nimero 164/2009, de 26 de marzo, en relacién con las funciones regis-
trales), para pretender hacer efectivo, por una via indirecta, el contenido de un
pronunciamiento judicial (dictamen nimero 33/2012, de 19 de abril) o para
impugnar un acto administrativo (dictamen ntmero 934/2011, de 7 de julio,
entre otros muchos) o privarlo de eficacia (dictimenes ntimeros 914/2011,
de 21 de julio, y 509/2013, de 18 de julio)».

O Dictamen 1856/2024, de 12 de diciembre.


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1392
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1856

12.1.2 Vias especificas
12.1.2.1  Darios a empleados piiblicos

Reclamacidén de responsabilidad patrimonial del Estado formulada
por don... como consecuencia del accidente laboral sufrido en la
Subdelegacion del Gobierno en Pontevedra.

A juicio del Consejo de Estado, los dafios sufridos por el reclamante a conse-
cuencia del accidente de trabajo sufrido mientras prestaba servicios en la
Subdelegacion del Gobierno de Pontevedra, por una falta de las medidas de segu-
ridad exigibles a su empleador —la Administracién del Estado—, no pueden ser in-
demnizados a titulo de responsabilidad patrimonial del Estado, dada la naturaleza
de la relacion juridica en la que se produjeron y siempre que en esta puedan ob-
tener una debida reparacion.

El Sr. ... no sufri6 el accidente a consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos sino como trabajador, en el marco de su relacion laboral (...).

Siendo asi, la reparacion del dafio debe realizarse a través de los mecanismos
que prevé la legislacion laboral y de la Seguridad Social y que, a juicio del Consejo
de Estado, garantizan de forma adecuada y suficiente la indemnidad del acciden-
tado por los dafos y perjuicios efectivamente sufridos (...).

El reclamante debera estar, pues, a lo que resuelvan los 6érganos de dicha juris-
diccidn, en la medida en que el accidente de trabajo se produjo en un centro de
trabajo y dentro de una relacién laboral, al margen del funcionamiento de los
servicios publicos prestados a los particulares, sin que proceda la declaracién —ni
alternativa ni cumulativa— de la responsabilidad patrimonial del Estado.

O Dictamen 223/2024, de 18 de abril.

Solicitud de indemnizacién de dafios y perjuicios formuladas por
don..., Teniente de Infanteria de Marina retirado, en representacion de
su hija..., menor de edad, su esposa dofia... y su hijo don...

Habiendo sido resueltas las pretensiones del reclamante por sentencia firme,
el efecto o vinculacion positiva de la cosa juzgada conduce a desestimar la recla-
macién sometida a consulta.

El escrito de reclamacién subraya que la Sentencia de la Sala de lo Militar del
Tribunal Supremo, de fecha 21 de junio de 2023, arroja un elemento nuevo no
considerado por la jurisdiccidn contencioso-administrativa al examinar su reclama-
cién de responsabilidad patrimonial, puesto que concluye de forma expresa que el
grave accidente acaecido en «El Palancar fue debido a un funcionamiento anormal
de la Administracion militar, por mas que no hubieran podido determinarse exacta-
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mente sus causas ni identificarse concretos responsables de una actuacién impruden-
te. Sin embargo, procede insistir en que la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, de 19 de abril de 2017, no fundé la
desestimacidén de la pretension indemnizatoria en una ausencia de imputabilidad o
de vinculo causal entre los perjuicios y la actividad administrativa. Antes bien, al
igual que habia sucedido en via administrativa —en linea con lo razonado por el dic-
tamen ntmero 721/2015 —la Audiencia Nacional reconocid con claridad la existen-
cia de un titulo especifico de imputacién, desestimando el recurso del interesado por
no apreciar que los cauces indemnizatorios especificamente previstos por el ordena-
miento hubieran funcionado de forma insuficiente («la desestimacién de la reclama-
cidn se funda, Gnica y exclusivamente, en que los dafios sufridos han sido resarcidos
por los medios especificos de reparacion» dice la sentencia).

O Dictamen 232/2024, de 25 de abril.

Reclamacidén de responsabilidad patrimonial formulada por dofa...,
por los dafios y petjuicios sufridos como consecuencia de la nulidad del
acto administrativo de denegacion de su prolongacion en el servicio activo,
dictada por la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Castilla-La Mancha en Sentencia de 2 de noviembre de 2015.

La primera cuestién que se plantea es la relativa a la naturaleza de la reclama-
ci6n presentada: si lo es de responsabilidad patrimonial de la Administracién o tiene
una naturaleza diferente, vinculada con la relacién funcionarial que unia a la Sra. ...
con la Administracién. Mientras que, en aquel caso, el régimen aplicable seria el
previsto en los articulos 32 y siguientes de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
R égimen Juridico del Sector Pablico (LRJSP), en este habria que estar a lo previsto
en el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico (TRLEBEP).

A este respecto, conviene partir de la pretension de la interesada, que concre-
ta en los siguientes términos:

«Primero. La liquidacién y abono de la diferencia econdémica entre lo
percibido como pension de jubilacidn y lo que deberia haber seguido cobran-
do como directora del Museo del Greco desde el dia 15 de septiembre de
2012, fecha de mi jubilacién forzosa al denegarme la prolongaciéon de mi vida
activa, hasta el 15 de septiembre de 2017 fecha en la que he cumplido la edad
maxima de permanencia en el servicio activo del personal funcionario.

Segundo. Que se hagan las oportunas liquidaciones y aportaciones com-
plementarias al régimen general de la seguridad social que correspondan a mi
situacion de funcionaria en activo durante estos afios desde el 15 de septiem-
bre de 2012 hasta el 15 de septiembre de 2017, a los efectos de su computo a
la hora de establecer la nueva pensién de jubilacién que me corresponda.»
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A la vista de dicha pretension, podria inferirse que se trata de una reclama-
ci6n vinculada a los derechos de los que es titular como funcionaria, actualmente
jubilada, y no por ello como una reclamacién fundada en el régimen de responsa-
bilidad patrimonial de la Administracion.

No obstante, lo relevante, a juicio del Consejo de Estado, son los fundamen-
tos en los que basa su pretension. Es lo cierto, en este punto, que el escrito inicial
de la Sra. ... no hace referencia a ningn precepto concreto, ni de la Ley del
Estatuto Basico del Empleado Puablico, ni de la LRJSP. Pero no lo es menos que
no persigue el reconocimiento de unas cantidades que le correspondan por los
servicios prestados —pues lo que solicita es precisamente la cantidad que, a su jui-
cio, le hubiera correspondido de haber permanecido en servicio activo cuando
estaba jubilada—. Tampoco solicita, en rigor, que se reconozca su derecho a perci-
bir la diferencia de retribuciones por resultar de la legislacion que regula la rela-
cién funcionarial o el régimen de clases pasivas, pues esta pretension ya le fue de-
negada en via judicial, al intentar la ejecucién de la sentencia.

En puridad, su solicitud consiste en que se le indemnice por las consecuencias
derivadas de un acto que ha sido anulado en via judicial, por considerar «que no
estd obligada a soportar sus consecuencias negativas»; es por ello por lo que, aun
sin citar el articulo 32 de la Ley 40/2015, alude a diferentes requisitos de la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién, como la evaluabilidad econémica
y el caracter individual de los dafos, asi como su vinculacién con el «funciona-
miento normal o anormal del servicio pablico».

Por todo ello, considera el Consejo de Estado que la finalidad de la interesada,
una vez desestimada su pretensién en ejecucién de la sentencia, consiste en conse-
guir una reparacion por el dafo aducido, que vincula con la anulacién de un acto
administrativo, y que el fundamento de dicha pretension no es otro que el régi-
men de la responsabilidad patrimonial del Estado.

O Dictamen 250/2024, de 14 de noviembre.

Expediente de resarcimiento por el principio de indemnidad pre-
sentado por don...

El principio de indemnidad no resulta ajeno a la doctrina del Consejo de
Estado, donde ha sido objeto de continua referencia a lo largo del tiempo, consi-
derando que cabe encauzar a través de un procedimiento de responsabilidad patri-
monial las exigencias derivadas del deber de proteccion a los funcionarios publi-
cos. Asi lo senal6 el Consejo de Estado en el dictamen nimero 221/2009, de 16
de abril y lo ha reiterado en los dictimenes ntmeros 353/2019, de 20 de junio
y 1.077/2021, de 3 de marzo de 2022.

[..]
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Ahora bien, antes de proceder al abono de dicha cifra y a fin de evitar una
doble compensacién deberd comprobarse si el reclamante ha recibido ya alguna
cantidad en relacién con las lesiones origen de este expediente, puesto que aun-
que en el escrito de reclamacién afirma que «como consecuencia de haber sido
declarado insolvente el autor de los hechos, el solicitante no ha percibido cantidad
alguna por tal concepton, se desconoce si ha sido beneficiario de otro tipo de ayu-
das, en especial, las previstas en la Ley 35/1995, de 11 de diciembre, de ayudas y
asistencia a las victimas de delitos violentos y contra la libertad sexual. En caso de
que el reclamante hubiera sido beneficiario de algin tipo de ayuda econdémica o
un seguro especifico que tuviera la Policia Nacional sobre este particular, la canti-
dad ya percibida debera sustraerse de la cifra de (...) euros.

O Dictamen 7/2024, de 15 de febrero.

Expediente de resarcimiento instruido a instancia de dofia... y de
doiia...

Comparte el Consejo de Estado el criterio desestimatorio expuesto en la
propuesta de resolucion en la medida en que la situaciéon en la que se encuentra la
parte interesada —viuda e hija de un agente fallecido— no alcanza a ser indemniza-
da a través del principio de indemnidad, ya que éste opera Gnica y exclusivamente
respecto a los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, no respecto a
otros funcionarios, ni tampoco respecto a sus familiares, lo cual no es 6bice para
que aquellos familiares reciban otro tipo de compensacion econdémica (las ayudas
previstas para victimas indirectas en la Ley 35/1995, de 11 de diciembre, de ayudas
y asistencia a las victimas de delitos violentos y contra la libertad sexual;las indem-
nizaciones derivadas de seguros que se hubiesen podido contratar; asi como las
compensaciones amparadas en titulos juridicos especificos, entre ellos los recono-
cidos por la legislacidn especifica en materia de Clases Pasivas del Estado o sobre
la Seguridad Social).

Como recuerda la sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 8 de
marzo de 2022 (rec. nim. 8364/2019), que excluye a los funcionarios de prisiones
del ambito de aplicacién de este principio: «Nuestra jurisprudencia —al respecto—
se ha construido a proposito de una clase funcionarial en la que concurren dos
elementos identificadores comunes: en lo estatutario integran los distintos Cuerpos
que conforman las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cuyo régimen se regula por
su «legislacién especifica propia», no por el EBEP, lo que alcanza, en parte, a las
policias locales [cfr. articulos 3.2 y 4.e) EBEP]; y en lo funcional porque todos
ellos tienen en comun el ejercicio legitimo de la fuerza coactiva del Estado».

En efecto, la doctrina que se ha elaborado en relacién con el principio de
indemnidad, como se ha indicado, opera respecto a los miembros de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, pero no respecto a sus familiares, que cuentan con otras
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vias de resarcimiento. Cuestion distinta seria que los familiares se subrogasen en la
posicion juridica de un miembro de una Fuerza de Seguridad al que se le hubiese
reconocido el derecho a una indemnizacién en concepto de responsabilidad civil
derivada de un delito y que hubiera fallecido sin haberlo podido percibir, circuns-
tancia que no sucede en el supuesto sometido a consulta.

Finalmente, en linea con el dictamen ntmero 624/2024, de 9 de mayo, cabe
recordar que la declaracion de insolvencia en modo alguno extingue la obligaciéon
del acusado de indemnizar a los familiares de los fallecidos en el supuesto de que
mejore de fortuna y el procedimiento de ejecucion del importe adecuado en con-
cepto de responsabilidad civil no esta sujeto, por su propia naturaleza, a limite
temporal alguno, y solo concluird cuando el condenado lo satisfaga integramente.

O Dictamen 954/2024, de 4 de julio.
O Ver también dictamen 1393/2024, de 23 de septiembre.

Expediente de resarcimiento instruido a instancia del guardia civil
don...

El Consejo de Estado ya ha tenido ocasiéon de pronunciarse sobre el alcance
del principio de indemnidad, entre otros, con ocasién de los dictimenes nime-
ros 1.077/2021, de 3 de marzo de 2022, 7/2024, de 15 de febrero, 954/2024, de 4
de julio, 1.393/2024, de 23 de septiembre, y 1.746/2024, de 14 de noviembre.

En ellos se indica que la doctrina decantada sobre el principio de indemnidad
en relacidon con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad deriva de la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, entre otras, las sentencias de su Sala Tercera de 8 de julio
de 2020 (ntmero de recurso 2519/2018) y de 24 de junio de 2021 (ndmero de
recurso 7824/2019), conforme a las cuales:

«Las lesiones y perjuicios sufridos por agentes de policia como consecuen-
cia de acciones ilicitas de las personas sobre las que ejercen sin culpa o negli-
gencia por su parte, las funciones que son propias de su cargo deben ser resar-
cidas por la Administracién, mediante el principio del resarcimiento o de
indemnidad, principio general que rige para los empleados puablicos (...)

Es principio centenario de nuestro ordenamiento juridico la indemnidad de
los agentes de los cuerpos y fuerzas de seguridad por los perjuicios que sufran en
el desempefio de su funcién como consecuencia de actuaciones ilicitas de aque-
llos sobre quienes la ejercen sin que medie culpa o negligencia por su parte. El
derecho a ser resarcidos en virtud de ese principio, explicibamos, es inherente al
sentido instrumental de la Administracion, ya que quienes la sirven no actan en
interés propio, sino en el publico, en el de todos. Por eso, si al hacerlo sufren un
dafio o perjuicio sin incurrir en dolo o negligencia, en supuestos como los exa-
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minados en que el causante no es localizado o resulta insolvente, deben ser resar-
cidos directamente por la propia Administracién en cuyo nombre actdan. (...)

Concurriendo las circunstancias producidas en los casos examinados, las dis-
posiciones que regulan la relacion estatutaria de los empleados pablicos han de-
terminado tradicionalmente, y previsto en forma expresa, que los danos y perjui-
cios que los agentes de los cuerpos y fuerzas de seguridad sufran en el ejercicio
de la funcién publica, sin mediar ningn tipo de dolo o negligencia, “deben ser
resarcidos por la propia Administracioén en virtud del principio de resarcimiento
o de indemnidad, que resulta ajeno a la responsabilidad patrimonial”. (...)

Las lesiones y perjuicios sufridos por los agentes de policia como conse-
cuencia de acciones ilicitas de las personas sobre las que ejercen, sin dolo o
negligencia por su parte, las funciones que son propias de su cargo deben ser
resarcidos por la Administracién, mediante el principio del resarcimiento o de
indemnidad, principio general que rige para los empleados pablicos.Y, en las
circunstancias del caso, la cantidad reconocida con caricter firme en via penal
como resarcimiento es la que debe ser reconocida como indemnidad.»

En relacién con esta doctrina jurisprudencial los dictamenes antes referidos,
encabezados por el dictamen namero 1.077/2021, de 3 de marzo de 2022, vienen
senalando que las anteriores sentencias constituyen un paso mas en la direccién de
configurar al principio de indemnidad como un verdadero titulo juridico de im-
putacidn, mas alld de la responsabilidad patrimonial, en aquellos concretos supues-
tos en que se hayan producido —cumulativa y obligatoriamente— las siguientes
circunstancias: «un empleado publico perteneciente a las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado o a los cuerpos equivalentes de ambito autonémico o local;
lesionado en acto de servicio; que no haya sido debida esa lesion a su negligencia
o dolo; y que haya obtenido una condena en via penal mediante sentencia firme
sin haberla podido percibir por insolvencia del condenado, debiendo dicha canti-
dad estimarse como indemnizacién».

La aplicacidn de la jurisprudencia que se acaba de exponer resulta obligada de
conformidad con el articulo 1.6 del Codigo Civil.

Como recordara el dictamen ntimero 954/2024, de 4 de julio, el principio de
indemnidad asi entendido «acta en un doble sentido: por una parte, impone no
dejar fuera del reconocimiento indemnizatorio todos los conceptos que lo pue-
den integrar y, por otra, exige excluir de su alcance los que puedan exceder de su
finalidad funcional enraizada en el art. 9.3 de la Constitucion. Por ello, la proyec-
cién de sus exigencias al caso concreto debe ser compatible con la necesidad de
ponderar, al establecer la cuantia de la indemnizacién finalmente reconocible, la
incidencia que en tal evaluacidén pueda tener el derecho de los perjudicados a la
percepcidn de otras formas de compensacién o indemnizacidén amparadas en titu-
los juridicos especificos, entre ellos los reconocidos por la legislacion especifica en
materia de Clases Pasivas del Estado o sobre la Seguridad Social, lo que, en su caso,



pudiera llamar a una reduccién de la indemnizacién basada en criterios juridicos
que no hubieran contemplado, en cada caso, las compensaciones o indemnizacio-
nes percibidas o exigibles con arreglo a Derecho por los perjudicados. Esa even-
tual reduccion de la indemnizacion encontraria fundamento en el mismo princi-
pio de indemnidad, interpretado desde la perspectiva de su alcance maximo.»

Sin perjuicio de todo ello, como ya se ha recordado en otras ocasiones, este
Supremo Organo Consultivo no puede dejar de expresar su preocupacién por la
consolidacién de un titulo abstracto de imputacion de responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién que carece de la necesaria regulacién legal. Se sugiere
ponderar la conveniencia de arbitrar un sistema especifico de cobertura y com-
pensacion de los riesgos que, ciertamente, supone el ejercicio de sus funciones por
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. Con ello se evitaria la problemaitica derivada
de una hipotética duplicidad de indemnizaciones.

En lo que respecta a la aplicabilidad de esta doctrina general en el supuesto
sometido a consulta, de acuerdo con lo expuesto debe procederse al resarcimiento
reclamado mediante el reconocimiento de una indemnizacién coincidente con la
cantidad reconocida en concepto de responsabilidad civil derivada del delito en la
sentencia dictada por el orden jurisdiccional penal, a la sazén 75.000 euros.

Ahora bien, antes de proceder al abono de dicha cifra y a fin de evitar una doble
compensacién deberd comprobarse si el reclamante ha recibido ya alguna cantidad
en relacion con las lesiones origen de este expediente, puesto que se desconoce si ha
sido beneficiario de otro tipo de ayudas, en especial, las previstas en la Ley 35/1995,
de 11 de diciembre, de ayudas y asistencia a las victimas de delitos violentos y contra
la libertad sexual. En caso de que el reclamante hubiera sido beneficiario de algin
tipo de ayuda econdémica o un seguro especifico que tuviera la Guardia Civil sobre
este particular, la cantidad ya percibida debera sustraerse de la cifra de 75.000 euros.

O Dictamen 1747/2024, de 21 de noviembre.
O Ver también dictamen 1746/2024, de 14 de noviembre.

12.1.2.2  Darios causados por contratistas del sector piiblico

Reclamacidon de responsabilidad patrimonial del Estado formulada
por dofia..., a consecuencia de la asistencia sanitaria recibida en virtud
del concierto suscrito por la Mutualidad General de Funcionarios
Civiles del Estado (MUFACE) con la entidad aseguradora ADESLAS.

Desde un punto de vista procedimental, las reclamaciones presentadas ante
MUFACE por la asistencia sanitaria recibida en el marco de los conciertos suscritos
con entidades privadas deben tramitarse a través del procedimiento de responsabili-
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dad patrimonial del Estado. El articulo 35 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Pablico, prevé la aplicacion de dicho régimen (...).

Desde un punto de vista sustantivo, las reclamaciones formuladas contra
MUFACE en relacion con la asistencia sanitaria prestada en régimen de concierto
debe resolverse aplicando el régimen de responsabilidad por dafios a terceros pre-
visto en la legislacion de contratos del sector paiblico, asi en general como para los
«contratos de concesion de servicios».

Mediante la técnica del concierto se facilita la asistencia sanitaria a los mutualis-
tas y demas beneficiarios a través de entidades vinculadas, que son las que llevan a cabo
las prestaciones sanitarias, sin que la Mutualidad realice ningin tipo de actuacién mé-
dica ni imparta instrucciones en cuanto a la naturaleza, forma o alcance de la asisten-
cia prestada. De este modo, MUFACE, que no ha establecido por si servicios sanitarios
de su competencia, aprovecha la circunstancia de la existencia de servicios orienta-
dos a la misma finalidad, pero en manos de otras entidades publicas o de particulares.
El servicio no se presta, pues, por MUFACE sino por entidades distintas de ella.

La actividad desarrollada por MUFACE es de mera gestién asistencial o, en
los términos legales, es «accidon protectorar, pues se limita a articular la cobertura
econdmica de las prestaciones sanitarias, sin integrarse en consecuencia, ni la enti-
dad ni su actividad, en el Sistema Nacional de Salud, segtin se deduce, de un lado,
de la disposicion final tercera, nimero 2, de la Ley 14/1986, de 26 de abril, General
de Sanidad, y, de otra parte, de la disposicién adicional cuarta de la Ley 16/2003,
de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud.

En el esquema descrito cobran sentido las clausulas del concierto tipo perid-
dicamente suscrito entre MUFACE vy las entidades aseguradoras que establecen la
ajenidad de aquella respecto de las relaciones existentes entre los beneficiarios y
los facultativos o centros que prestan la asistencia sanitaria y entre los beneficiarios
y las entidades concertadas —clausula 7.1 y 7.2 del Concierto vigente durante el
proceso asistencial del que trae causa la presente reclamacién—.

O Dictamen 626/2024, de 20 de junio.

Reclamacidén de responsabilidad patrimonial del Estado formulada
por don..., a consecuencia del fallecimiento de su padre por la asisten-
cia sanitaria recibida en virtud del concierto suscrito por la Mutualidad
General de Funcionarios Civiles del Estado (MUFACE) con la entidad
aseguradora ASISA.

Desde un punto de vista sustantivo, las reclamaciones formuladas contra
MUFACE en relacién con la asistencia sanitaria prestada en régimen de concierto
debe resolverse aplicando el régimen de responsabilidad por dafios a terceros pre-
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visto en la legislacidon de contratos del sector ptblico, asi en general como para los
«contratos de concesion de servicios».

La LCSP prevé, como regla general aplicable a cualquier tipo de contrato, que
«sera obligacion del contratista indemnizar todos los danos y perjuicios que se cau-
sen a terceros como consecuencia de las operaciones que requiera la ejecucién del
contrato». Por excepcidn, «cuando tales dafios y perjuicios hayan sido ocasionados
como consecuencia inmediata y directa de una orden de la Administracion, sera
esta responsable dentro de los limites senialados en las leyes» (articulos 196.1 y 2).

En el caso de los «contratos de concesidon de servicios» (antes «contratos de
gestion de servicios publicos») se reitera con otras palabras la misma regla, al pre-
verse que el concesionario estd obligado a «indemnizar los dafios que se causen a
terceros como consecuencia de las operaciones que requiera el desarrollo del
servicio, excepto cuando el dafo sea producido por causas imputables a la
Administracién» (articulo 288.c).

O Dictamen 1075/2024, de 18 de julio.

12.2 LESION

12.2.1 Cuestiones generales

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don...

Como también resulta del dictamen ntimero 865/2024, de 4 de julio, en ca-
sos como el presente no bastan las valoraciones meramente subjetivas y que care-
cen de una justificacién objetiva en el expediente, sin que la existencia de infor-
mes médicos que constatan que el interesado padece problemas de salud mental
sirvan de base por si mismos para cuantificar el alcance de los dafos ni para acre-
ditar la vinculacién causal directa y exclusiva del perjuicio alegado con la actua-
ci6n de la Administracion.

O Dictamen 1392/2024, de 23 de septiembre.

12.2.2 Daiios morales

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de...

Tampoco ha quedado acreditada la existencia de los dafios morales que afir-
ma haber padecido el interesado ni la relacidon de causalidad entre la actuacion de
la Administracién y tales dafios.
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Por un lado, mis alld de su mera invocacién, no se aporta ninguna prueba
(por ejemplo, informes médicos o psicoldgicos) que acredite la situacion de an-
gustia y los dafios de tipo espiritual o psiquico que estaria sufriendo el sefior ...
como consecuencia del actuar administrativo.

Por otro lado, no se proporciona ningtn soporte documental o probatorio ni
se justifica el alcance de tales dafnos ni se da razon de por qué se valoran acudiendo
al criterio de multiplicar la ndmina mensual del reclamante por «los meses trans-
curridos primero desde la denuncia hasta la sentencia n.® 130/2015 del Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo nimero 5 de Madrid, de 17/04/2015 (...) y
posteriormente desde la citada sentencia hasta el escrito de contestacidn del inte-
resado a la comunicacion de inicio».

No quedan, por tanto, acreditados los dafios reclamados por este concepto
teniendo en cuenta, como sefiala por todos el dictamen ntimero 681/2024, de 23
de mayo, que «Conforme con doctrina reiterada del Consejo de Estado, la carga
de la prueba sobre la realidad de los danos sufridos pesa sobre la parte reclamante
de acuerdo con los viejos aforismos necessitas probandi incumbit ei qui agit y onus
probandi incumbit actori y con el articulo 217 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil, al que se remite el articulo 77 de la Ley 39/2015» (remisién
que, en el caso de la Ley 30/1992, esta implicita en su articulo 80).

En el caso concreto de los dafios morales, como afirma el dictamen ntime-
ro 1.343/2022, de 20 de octubre, «<ha de recordarse que tanto el Tribunal Supremo
como el Consejo de Estado moderan la exigencia de prueba, pero ello no puede
traducirse en que la mera invocacién genérica de su existencia por parte de un
reclamante implique su automatica aceptacion».

En esta linea, como recogen el dictamen namero 502/2022, también de 20
de octubre, y otros posteriores como el nimero 865/2024, de 4 de julio, «dentro
de los contornos propios y especificos de los dafios morales, corresponde a quie-
nes los aduzcan probar su existencia y alcance, de modo que no basta con su mera
invocaciony.

O Dictamen 1092/2024, de 18 de julio.

Responsabilidad patrimonial incoada por doia... y don..., en su
propio nombre y en representacion de sus dos hijos menores de edad...

A juicio del Consejo de Estado, la mera declaracién de la lesion de un dere-
cho fundamental no lleva en todo caso al reconocimiento automitico de la exis-
tencia de un dafo moral indemnizable, sino que este debe alegarse, probarse y
evaluarse econdmicamente a la luz de las circunstancias concretas de cada caso. De
conformidad con el articulo 32 de la Ley 40/2015, el dafio alegado habra de ser
efectivo, evaluable econdémicamente e individualizado con relacién a una persona
o grupo de personas «En todo caso». En definitiva, la vulneraciéon de un derecho
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fundamental no es en si misma constitutiva de un dafio moral indemnizable, sino
que, de acuerdo con el régimen general de la responsabilidad patrimonial, el recla-
mante debe aportar una minima prueba de la produccién de ese dano y de su
evaluacion econdmica.

Tal estuerzo probatorio no se ha desplegado en esta ocasion.

O Dictamen 1386/2024, de 12 de septiembre.

Solicitud de compensacidon presupuestaria a favor del Instituto de
Vivienda, Infraestructura y Equipamiento de la Defensa (INVIED, O. A.),
formulada al amparo del articulo 2.4 y la disposicidon final tercera de la
Ley 28/1984, de 31 de julio, de creacion de la Gerencia de Infraestructura
de la Defensa, vigente en el momento del cambio de uso y el articu-
lo 34.7 del Real Decreto 1080/2017, de 29 de diciembre, por el que se
aprueba el Estatuto del organismo autéonomo Instituto de Vivienda,
Infraestructura y Equipamiento de la Defensa, actualmente en vigor.

En el presente caso el reclamante no ha demostrado que la entrada ilicita en
su domicilio que efectuaron los agentes de la Guardia Civil le provocé dafios mo-
rales ni ha aportado explicaciéon o justificacion alguna sobre los criterios emplea-
dos para calcular el importe de la indemnizacion que solicita.

En conclusién, no ha quedado acreditada la existencia ni el alcance de los
dafios morales que dice haber sufrido el interesado por la mencionada actuacién
policial, por lo que la pretension del reclamante no puede prosperar en relacién
con este punto.

O Dictamen 1412/2024, de 14 de noviembre.

12.2.3 Anulacion de disposiciones o resoluciones administrativas

Responsabilidad patrimonial de la Administracion General del
Estado instruida a instancia de don...

Como atinadamente indica la propuesta de resolucidn, no se aprecia que la
lesion sufrida por el reclamante sea antijuridica. A pesar de su desacierto en la
eleccion del tipo infractor y la posterior anulacion judicial de la sancién impuesta,
la actuacién de la Administracion frente a la irregularidad detectada en relacién
con la tenencia de la televisiéon se mantuvo en unos margenes de apreciacidn ra-

zonables y razonados.
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Por otra parte, aun cuando no se le hubiera impuesto al reclamante sancién
alguna existian motivos para incautarle igualmente la televisiéon de que venia dis-
frutando sin autorizacion.

Ciertamente el articulo 58 de la Ley Organica 1/1979, de 26 de septiembre,
General Penitenciaria reconoce el derecho de los internos a estar «informados a
través de audiciones radiofdnicas, televisivas y otras anilogas». Sin embargo, este
derecho debe ajustarse a las limitaciones que exijan la seguridad del centro vy las
necesidades del tratamiento penitenciario.

O Dictamen 42/2024, de 7 de marzo.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por doiia...,
por los dafios y perjuicios sufridos como consecuencia de la nulidad del
acto administrativo de denegacion de su prolongacion en el servicio
activo, dictada por la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha en Sentencia de 2 de no-
viembre de 2015.

La Sra. ..., a este respecto, considera en su escrito que tal lesion consiste en la
imposibilidad que padecié de permanecer en servicio activo hasta la edad de se-
tenta afios, y la consiguiente pérdida de las retribuciones correspondiente a la di-
ferencia entre lo que debi6 cobrar como funcionaria en activo desde 2012 has-
ta 2017 y lo que efectivamente cobrd como pensionista.

Lo cierto, sin embargo, es que ni de la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla-La Mancha, ni del incidente de ejecucion de sentencia poste-
riormente promovido (...) resulta tal cosa.

En efecto, lo que resulta de aquella sentencia (...) es que la resolucién dene-
gatoria de la prolongacién en el servicio no estaba suficientemente motivada. La
sentencia es meramente declarativa, como se ha insistido ya, y no declaraba que
fuera improcedente la denegacion de la prolongacion del servicio, sino que la mo-
tivacion recogida para acordar dicha denegacidén fue insuficiente. En sintesis, lo
que resulta de dicha resolucién judiciales que las razones organizativas aducidas no
eran bastantes para justificar la denegacion, pues esta debia haberse puesto en rela-
ci6n con las condiciones de la entonces funcionaria para desempenar el puesto de
trabajo, el de directora de la Casa Museo El Greco.

Asi fue confirmado luego en ejecucion de sentencia. La pretension de que se
declarara su derecho a que se le repusiese en el puesto de trabajo y la prolongacién
de la prestacién de servicios mas alli de los sesenta y cinco afos fue desestimada
por el juzgado, siendo ello luego confirmado por el Tribunal Superior de Justicia
y el Tribunal Supremo, a la vista del caracter declarativo de la sentencia.

De todo resulta, pues, que se dictd por la Administracion una resoluciéon con-
traria a derecho por insuficiencia de motivacion. Una vez anulada la resolucion de
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denegacién de la prolongacién del servicio, la obligacion de la Administracion
consistia en dictar una nueva resolucion, esta vez conforme a derecho, que sustitu-
yera a la anulada. Con tal finalidad, la resolucion podria haber consistido en la re-
admision de la interesada al servicio activo en el puesto que antes desempefiaba;
pero pudo también ser la readmisién en otro puesto diferente al de la direccién
del Museo del Greco; o pudo ser la denegacién de la prolongacion del servicio,
esta vez debidamente motivada en derecho. En otros términos, no resulta de la
anulacion por falta de motivacion de la resolucién inicialmente recaida el derecho
de la ahora reclamante a la readmision en el servicio y ademas en el puesto que
venia desempenando.

Por todo ello, considera el Consejo de Estado que no cabe vincular causal-
mente con la resolucién posteriormente anulada la no prolongacién de la situa-
ci6n activo y, en suma, la diferencia entre las retribuciones que realmente le hubie-
ran correspondido en dicha situacién y lo percibido tras su pase a la jubilacion.

No obstante, a juicio del Consejo de Estado, ello no implica que no se haya
derivado ningtin dafio de la resolucién anulada.

En efecto, es claro que la circunstancia de que la resolucién que puso fin al
procedimiento iniciado por la interesada para prolongar su vida laboral fuera con-
traria a derecho por insuficiencia de motivacion, unida al hecho de que finalmen-
te no recayera decision alguna al respecto, le ha causado unos perjuicios.

El fundamental de ellos consiste en haberse visto privada de ver resuelta su
pretension de forma coherente con el régimen juridico vigente. Pues, anulada la
resolucidn por insuficiencia de la motivacidn, la Sra. ... no ha recibido decision
alguna, ni en sentido favorable ni desfavorable, que determinase si tenia derecho o
no a la prolongacién del servicio. (...)

(...) Podria cuestionarse que tales dafios —los consistentes en la privacion de
una resolucidon en cuanto al fondo— no tienen caracter efectivo, dado el caracter
incierto de la resolucion que pudiera haber dictado la Administracién. (...)

Con todo, dicho argumento sobre la falta de efectividad del dafio carece de
base. En efecto, tanto el Tribunal Supremo como el Consejo de Estado han reco-
nocido la posibilidad de reconocer la existencia de lesiones indemnizables cuando
el particular se ve privado de una actuacién que suponga para él «una pérdida de
oportunidad», admitiendo que, aun siendo incierto el resultado de la oportunidad
perdida, no lo es en cambio la pérdida de la oportunidad en si misma considerada.
Ello ha permitido, por lo tanto, reconocer la existencia de dafios efectivos e in-
demnizables en dmbitos tan diferentes como el sanitario, cuando se produce un
diagnostico tardio que supone la pérdida de un tratamiento adecuado (véase al
respecto, por ejemplo, el dictamen ntimero 230/2021, de 24 de junio); el judicial,
cuando se produce un anormal funcionamiento de la Administracién de Justicia
que priva al particular de una oportunidad procesal; e incluso en el ambito admi-
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nistrativo, como sucede por ejemplo cuando la pérdida de la oportunidad de pres-
tacion de servicios en la Administracidon deriva de una exclusion indebida de la
lista de admitidos de una lista de interinos (dictamen ntmero 624/2020, de 17 de
junio). (...)

Es cierto que dicha doctrina ha de administrarse con prudencia, pues no cabe
establecer una suerte de automatismo entre la falta de una resolucién —que puede
derivarse de diversas circunstancias, como el silencio administrativo— y la afirma-
cién de la produccién de un dafio efectivo por la pérdida de una oportunidad, en
el sentido expuesto. No obstante, en el presente caso concurren circunstancias
extraordinarias que justifican llegar a esta conclusion en este supuesto concreto.

O Dictamen 250/2024, de 14 de noviembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de don...

En relacion con la cuestion de la sancidn de trafico que le fue impuesta y que
fue posteriormente anulada en via judicial cabe recordar que, conforme al articu-
lo 142.4 de la Ley 30/1992: «4. La anulacién en via administrativa o por el or-
den jurisdiccional contencioso-administrativo de los actos o disposiciones admi-
nistrativas no presupone derecho a la indemnizacidn, pero si la resolucién o
disposicidon impugnada lo fuese por razén de su fondo o forma, el derecho a recla-
mar prescribira al afio de haberse dictado la Sentencia definitiva, no siendo de
aplicacién lo dispuesto en el punto 5».

Como recoge la Memoria del Consejo de Estado del aiio 2018, de acuerdo
con la jurisprudencia del Tribunal Supremo (por todas, la sentencia de la Seccidén
Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 21
de marzo de 2018, niimero de recurso 5.006/2016), abandonada la llamada doc-
trina del «margen de tolerancia» fundamentada en el aspecto subjetivo de la actua-
cién de la Administracidén, procede desplazar el foco hacia el aspecto objetivo de
la antijuridicidad del perjuicio (en el sentido de que el ciudadano no tenga el
deber juridico de soportarlo).

Uno de los criterios que se viene empleando por el Tribunal Supremo es el
de la necesidad de examinar si la actuacién en concreto debe considerarse como
razonable y razonada, para lo cual es necesario atender a los términos de la justifi-
cacién que se dé en la sentencia.

Siguiendo la linea marcada, entre otros, desde el dictamen 142/2018, de 24 de
mayo (y, mas recientemente por el dictamen 736/2023, de 13 de julio), este anali-
sis basado en los pardmetros de racionalidad exigibles en cada caso «puede poner-
se en conexidén con la «violacion suficientemente caracterizada» exigida por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea en el ambito de la
responsabilidad» que emplea un test de razonabilidad «que habria de quedar ex-
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cluida en aquellos casos en que se aprecie una violacion «manifiesta y grave» de las
normas aplicables».

Como se desprende del informe del CTDA, e incluso asi lo admite el intere-
sado en el escrito de alegaciones que presentd con ocasion del trimite de audien-
cia, existe un documento manuscrito del reclamante en el que se identifica como
«culpable» y «conductor» del vehiculo en el momento de cometerse la infraccién
de trafico. Existia por tanto una base factica suficiente para la incoacién del expe-
diente sancionador y la imposicién de la sancidén de multa correspondiente, sin
que de su mera anulacién judicial pueda deducirse, como pretende el reclamante,
que la Administracién actuara en virtud de una denuncia falsa o con animo de
acosarle, humillarle o causarle indefensidn, lo que si constituiria una violaciéon
manifiesta y grave de las normas aplicables.

O Dictamen 1092/2024, de 18 de julio.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don..., en nombre y representacion de don...

La propuesta de resolucién, con acierto, ha traido a colacion la doctrina del
Consejo de Estado establecida para valorar la posible responsabilidad patrimonial
de la Administracién en estos casos de anulacién judicial de actos administrativos.
Como recoge su Memoria del afio 2018, de la mano de la jurisprudencia del
Tribunal Supremo (por todas, la sentencia de la Seccidén Quinta de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 21 de marzo de 2018, ni-
mero de recurso 5.006/2016) el supremo 6rgano consultivo ha abandonado la
llamada doctrina del «margen de tolerancia» fundamentada en el aspecto subjetivo
de la actuacidon de la Administracion, para desplazar el foco hacia el aspecto obje-
tivo de la antijuridicidad del perjuicio (en el sentido de que el ciudadano no tenga
el deber juridico de soportarlo).

Uno de los criterios que se viene empleando por el Tribunal Supremo es el
de la necesidad de examinar si la actuacién en concreto debe considerarse como
razonable y razonada, para lo cual es necesario atender a los términos de la justifi-
cacion que se dé en la sentencia.

Siguiendo la linea marcada, entre otros, desde el dictamen 142/2018, de 24 de
mayo (y, mas recientemente por el dictamen 736/2023, de 13 de julio), este anali-
sis basado en los parimetros de racionalidad exigibles en cada caso «puede poner-
se en conexién con la «violacion suficientemente caracterizada» exigida por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea en el ambito de la
responsabilidad» que emplea un test de razonabilidad «que habria de quedar ex-
cluida en aquellos casos en que se aprecie una violacidén «manifiesta y grave» de las
normas aplicables».
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La propuesta de resolucién hace suyo lo sentado por la sentencia de 24 de
noviembre de 2021 del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo ni-
mero 8, respecto de la actuacidn irrazonable de la Administracién en relacién con
la valoracidn de las pruebas, que colocd al interesado en una situacién de «absolu-
ta indefensién».

Como recoge el dictamen ntimero 1.027/2019, de 23 de enero de 2020, que
cita la propuesta, en este caso hubo «un error o deficiente valoracién de datos
objetivos» y no «una diferente interpretacion de una norma juridica en un asunto
complejo», por lo que se dan los requisitos para reconocer la «obligacién de in-
demnizar».

O Dictamen 1474/2023, de 18 de enero de 2024.

Expediente de responsabilidad patrimonial de la Administracion
General del Estado instruida a instancia del guardia civil don...

En el caso sometido a consulta, alegada por el reclamante la existencia de un
hecho lesivo derivado de su exclusion del proceso selectivo para acceder a la con-
dicién de guardia civil, la cuestioén se centra en determinar si existen dafios que
deban ser indemnizados bajo el instituto de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién.

Dispone el articulo 32.1 de la Ley 40/2015 en su parrafo segundo que «La
anulacién en via administrativa o por el orden jurisdiccional contencioso admi-
nistrativo de los actos o disposiciones administrativas no presupone, por si misma,
derecho a la indemnizaciény.

Como ha reconocido la propuesta de resolucion, de la sentencia de 15 de
octubre de 2020 del Tribunal Superior de Justicia de Illes Balears se desprende que
se ha producido un funcionamiento anormal de la Administraciéon que ha deter-
minado 1.567 dias de retraso en la incorporacion de por su indebida exclusién del
proceso selectivo para acceder a la condicién de guardia civil.

En otros asuntos muy similares al presente, se ha reconocido pacificamente
tanto por el Consejo de Estado como por los correspondientes 6rganos judiciales
la procedencia de indemnizar, considerando que los interesados no tienen el deber
juridico de soportar los danos antijuridicos causados (por todos, el dictamen ni-
mero 306/2019, de 3 de mayo y la sentencia de la Audiencia Nacional de 10 de
enero de 2018, nimero de recurso 654/2016).

En cambio, se viene descartando la procedencia de una indemnizacién
en aquellos casos en que el interesado no consigue convertirse efectivamen-
te en funcionario o en que se rechazaron expresamente las pretensiones eco-
ndémicas solicitadas en su demanda en sede jurisdiccional (dictimenes nt-
meros 1.781/2022/1.495/2022,de 15 de diciembre y 1.018/2023/104/2023,
de 5 de octubre).
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En el presente expediente ha quedado acreditado que el interesado no for-
muld pretensiones econdmicas en su demanda que fueran desestimadas en sede
jurisdiccional y que, tras ser indebidamente excluido en el proceso selectivo con-
vocado para el ingreso en el Cuerpo de la Guardia Civil, perseverd en su inten-
ci6n de incorporarse a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, presentando los re-
cursos oportunos e ingresando como alumno en cuanto tuvo oportunidad de
hacerlo, hasta ser nombrado funcionario de carrera por la Orden DEF/637/2022,
de 4 de julio.

En resumen, ha conseguido demostrar que era capaz de acceder al empleo de
Guardia Civil, de modo que existe un dafio efectivo relacionado con el mal fun-
cionamiento de los servicios publicos.

O Dictamen 1528/2023, de 15 de febrero de 2024.
O Ver también dictamen 14/2024, de 15 de febrero.

12.3 RELACION DE CAUSALIDAD E IMPUTACION
12.3.1 Imputacion subjetiva y objetiva a la Administracion

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion
Pablica promovida por don... y don...

En definitiva, parece evidente que, en el momento en el que se produjo la
crecida de la que trae causa el presente expediente, el organismo de cuenca ha-
bia asumido un comportamiento activo y diligente que permite entender cum-
plido el deber de conservaciéon del demanio publico que le compete en virtud
de lo dispuesto en el articulo 23 del texto refundido de la Ley de Aguas, aproba-
do por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, puesto en relacién
con los articulos 42.1.n), 92 y 94.1 de dicho cuerpo normativo, y en el articu-
lo 4.k) del Real Decreto 984/1989, de 28 de julio, por el que se determina la
estructura organica dependiente de la Presidencia de las Confederaciones
Hidrograficas. Un deber que no puede ser configurado como una obligacién de
resultado, sino de medios, es decir, que no obliga a la Administracion a impedir
toda inundacién, sino simplemente a llevar a cabo las actuaciones pertinentes
para reducir el riesgo de su materializacién, manteniendo los cauces en un buen
estado de conservacion, en funcién de cuiles sean las disponibilidades presu-
puestarias existentes en cada momento.

Y, en este sentido, estima este Consejo que las obras ejecutadas por TRAGSA
han sido suficientes y presumiblemente correctas, lo que impide conectar el des-
bordamiento del cauce del arroyo Salado acaecido entre el 19 y 20 de diciembre
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de 2019 con el incumplimiento del deber de conservacién del dominio pablico
hidraulico que pesa sobre la Comisaria de Aguas de la Confederacidon Hidrografica
del Guadalquivir; y, por consiguiente, exige concluir que no concurre un titulo de
imputacién de responsabilidad patrimonial al organismo de cuenca y procede, por
ello, desestimar la reclamacion presentada por...

O Dictamen 210/2024, de 21 de marzo.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don..., en nombre y representacion de don...

En el caso sometido a consulta, un anilisis conjunto de los antecedentes
obrantes en el expediente lleva a concluir, en linea con la propuesta de resolucidn,
que ha existido un funcionamiento anormal de los servicios dependientes del
Ministerio del Interior por el que debe responder patrimonialmente la
Administracién General del Estado.

Asi resulta de ese actuar descuidado en cuanto a la vigilancia y el control del
acceso al armario ubicado en el despacho del jefe del Grupo de Investigacién
que se recoge en antecedentes, en el que no soélo se depositd el reloj referido en
esta reclamacion, sino que consta que se empleaba para guardar todo tipo de
efectos como armas, joyas o dinero, y cuya llave estaba al alcance, no sélo de los
agentes, sino de todo el personal de la comisaria e incluso los operarios y demas
personas vinculadas a la contratista que llevd a cabo en 2019 las obras de remo-
delacion de las instalaciones. S6lo después de la desaparicidn del Rolex, y a resul-
tas de la investigacion penal abierta, se introdujo un nuevo protocolo que incluy6
la custodia de la llave por el servicio de seguridad y la llevanza de un registro de
las personas que la utilizan.

Con ello se sigue el criterio sentado en multiples expedientes de similar con-
tenido, que han considerado que en el concepto de funcionamiento anormal en-
caja la infraccion del deber de custodia de bienes y objetos sujetos a la interven-
ci6n judicial o policial o el no haber «tomado las medidas adecuadas al debido
control y conservacioén de las joyas y efectos intervenidos (...) produciéndose un
descontrol que conduce a su desaparicién en circunstancias no concretadas pero
en todo caso ajenas a la conducta del reclamante» (dictamen nimero 2.091/1996,
de 11 de julio y, en la misma linea, el 741/2002, de 18 de julio, el 27/2015, de 26
de febrero,y el 610/2021, de 4 de noviembre)

De este funcionamiento anormal, en relacidén directa de causa a efecto, deriva
el dano sufrido por el Sr. ..., que no ha podido recuperar su reloj (...).

O Dictamen 1374/2023, de 18 de enero de 2024.
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Reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada por dofa...

En el supuesto sometido a consulta se constata el suicidio del recluso, sin
apreciar conexidén alguna con la actividad del servicio pablico y ninguna respon-
sabilidad cabe predicar del funcionamiento del centro penitenciario ni, por ende,
de la Administracién General del Estado titular del mismo, por lo que la reclama-
cion debe ser desestimada, habida cuenta de que: (1) no se aprecia elemento de
anormalidad alguno en el servicio penitenciario que pueda ser considerado como
nexo de causalidad entre la actuacion administrativa y el fatal desenlace; y (2) tam-
poco, a la vista de los antecedentes, existe dato alguno del que pudiera despren-
derse que el suicidio resultaba previsible.

Por lo demas, y, en lo que se refiere al elemento utilizado para el ahorcamiento,
resulta del informe emitido por la Direccién del centro penitenciario, que se veri-
fic6 mediante una sibana anudada al cuello, objeto que el interno tenia derecho a
usar (de acuerdo con el articulo 20.1 de la Ley Organica 1/1979, de 26 de septiem-
bre, General Penitenciaria) y no le habia sido prohibido de forma especifica puesto
que no se hallaba sometido a ninguna restriccion de esta clase, ni se habian aprecia-
do motivos que lo pudieran justificar, siendo asi que, como tiene declarado la
Audiencia Nacional (Sala de lo Contencioso, Seccion 5.%, n.° recurso 882/2019) en
su Sentencia de 22 de mayo de 2019, «no se encuentra dentro del estandar exigible
al funcionamiento del servicio publico penitenciario la posibilidad de privar a los
internos de todo tipo de objetos, vestimentas, prendas o materiales que puedan ser
utilizados para autolesionarse». En la misma linea argumental cabe citar el dictamen
de este Consejo de Estado niimero 209/2023, de 27 de abril.

O Dictamen 41/2024, de 22 de febrero.
O Ver también dictamen 1505/2024, de 25 de septiembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don..., en nombre y representacion de...

En el asunto presente los interesados no ponen en cuestion el acierto de la
decision de conceder el permiso al sefior ... (decisidén que no fue adoptada por la
Administracion Penitenciaria sino por el Juez de Vigilancia Penitenciaria en via de
recurso, en contra del criterio de la Junta de Tratamiento), sino que fundamentan
su reclamacién en lo que consideran un mal funcionamiento del servicio policial
en relacién con la investigacion del paradero y detencién del interno fugado te-
niendo en cuenta sus antecedentes y potencial peligrosidad.

En el presente caso ha quedado acreditado que se adoptaron las medidas
genéricas de comunicar la fuga del sefior ... a los juzgados implicados para que
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dicten las correspondientes érdenes de busqueda y de incorporar esta informa-
ci6n a la Base de Datos de Senalamientos Nacionales para conocimiento general
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad. En cambio, mas alld de tres consultas
aisladas en dicha base de datos los dias 7 y 8 de enero de 2020 y 6 de febrero del
mismo afio, no consta que se adoptaran medidas especificas de investigacidon por
parte de las unidades de la Policia Nacional dependientes de la Jefatura Superior
de Policia de Aragdn que prestaban servicio en el término municipal de
Zaragoza,y que eran las mejor posicionadas para identificar y detener al profugo
que se ocultaba en una vivienda situada en una conocida zona residencial de

dicha ciudad.

De lo expuesto se desprende que en este concreto caso, dadas sus singulares
circunstancias y de acuerdo con las valoraciones y conclusiones recogidas al
efecto en la propuesta de resolucion, existen suficientes elementos de anorma-
lidad en el funcionamiento del servicio publico, relacionados con la inactividad
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, teniendo en cuenta las insuficiencias en
la informacién con que contaban y la deficiencia apreciada en las medidas des-
plegadas para la localizacion e investigacion del paradero de un profugo con
antecedentes tan graves como... Este presentaba una especial peligrosidad te-
niendo en cuenta la naturaleza del delito por el que cumplia condena, el asesi-
nato de una mujer joven, debiendo haberse empleado mas medios ante el ries-
go de que volviese a cometer un delito tan grave como el anterior y contra una
victima de idéntico perfil, como finalmente sucedid. Todo ello tras residir du-
rante un periodo tan prolongado como dos anos en la ciudad mas proxima al
centro penitenciario en el que estaba interno y al que no volvié cuando finali-
z6 el permiso que se le habia concedido, con una sorprendente facilidad y sin
que conste que se realizara un minimo seguimiento que permitiera localizarle
eficazmente en caso de fuga.

O Dictamen 1735/2024, de 14 de noviembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de dona...

Frente al argumento de que el caricter objetivo de la responsabilidad patri-
monial supone que cualquier acontecimiento ocurrido en un centro peniten-
ciario determina el nacimiento de una obligacién de indemnizacién, cabe decir
—como ha sefialado en muchas otras ocasiones el Consejo de Estado— que de la
obligacién que la Ley Organica 1/1979,de 26 de septiembre, General Penitenciaria,
atribuye a la Administracion publica en su articulo 3.4, a tenor del cual: «La admi-
nistracién penitenciaria velard por la vida, integridad y salud de los internos», no
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cabe deducir un titulo de imputacién autdénomo en materia de responsabilidad
patrimonial para cubrir las consecuencias lesivas de todos los acontecimientos des-
afortunados o las enfermedades que pudieran afectar a los internos (por todos,
dictamen 81/2023, de 9 de marzo).

Por lo demis, como también sefalara el Consejo de Estado en su dicta-
men 41/2024, de 22 de febrero, relativo igualmente a una muerte por ahorca-
miento de un recluso, el fallecimiento es «(...) consecuencia directa de la propia
conducta del fallecido, por lo que es éste quien debe asumir las consecuencias de
sus propios actos, sin que exista titulo legitimo alguno para trasladarlas a los pode-
res publicos» (dictamen 1.084/2022, de 17 de noviembre).

Es constante la jurisprudencia conforme a la cual se exige analizar si el suici-
dio resultaba o no previsible a la vista de los antecedentes del paciente, por cuanto
si atendidos éstos podia resultar previsible lo ocurrido, hubiera devenido necesario
adoptar las medidas de atencion y cuidado, habida cuenta de que se ha de partir de
que «no se puede impedir al cien el cien el suicidio de un interno cuando este
tiene la firme y decida voluntad de quitarse la vida, a menos que se adoptara la
medida extrema de sometimiento a una vigilancia de tal severidad y rigor que se
atente gravemente contra los derechos del interno como persona, lo que supon-
dria, ademas, un evidente paso atras en la finalidad de reinsercidon del penado»
(Sentencia de la Audiencia Nacional de 25 de noviembre de 2020, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 5.%, Recurso 2347/2019, que viene reite-
rando dicha Sala y Seccidn, asi por ejemplo en la reciente sentencia de 5 de junio
de 2024, rec. nam. 499/2022).

Es decir, como se recordara en los dictamenes nimeros 1.084/2022 y 41/2024,
«ha de verificarse si la Administracién tenia que haber sido capaz de prever o de
advertir tendencias suicidas en la concreta victima, a partir de lo cual se deduciria
un deber de actividad, o de puesta de medios, concretada en que la vigilancia sea
inmediata, continua, eficaz o adecuada, a lo que hay que unir la apreciacion de
circunstancias que hacen anormal la prestaciéon del servicio publico como, por
ejemplo, lo inadecuado de la celda o habitaciéon o la falta de control médico
(Sentencias, entre otras, de 1 de junio de 1996, de 5 de mayo y de 8 de julio
de 1998, de 12 de julio y de 4 de octubre de 1999)».

En el supuesto sometido a consulta se constata el suicidio del recluso, sin
apreciar conexién alguna con la actividad del servicio pablico y ninguna respon-
sabilidad cabe predicar del funcionamiento del centro penitenciario ni, por ende,
de la Administracion General del Estado titular del mismo, por lo que la reclama-
cion debe ser desestimada, habida cuenta de que: (1) no se aprecia elemento de
anormalidad alguno en el servicio penitenciario que pueda ser considerado como
nexo de causalidad entre la actuacion administrativa y el fatal desenlace; y (2) tam-
poco, a la vista de los antecedentes, existe dato alguno del que pudiera despren-
derse que el suicidio resultaba previsible.
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Hay que anadir, como ya se dijera en el dictamen 1.082/2021, de 10
de febrero de 2022 que la existencia de conductas autolesivas previas y
puntuales —que no encerraban una ideacién estructurada de suicidio segin
se deduce del informe psiquiatrico de 17 de marzo de 2022 que da cuenta
de dichos incidentes sin hacer mencién al riesgo de suicidio y que fueron
conocidas por el centro penitenciario—, «tampoco supone un obligado
nexo causal entre el fallecimiento y la actuacién administrativa que ha ro-
deado el mismo, por haber omitido la inclusién en un programa de pre-
vencién de suicidios».

Todos estos elementos justifican que el interno no estuviera incluido en
el momento de su fallecimiento en el Programa de Prevencién de Suicidios y
que, no se adoptasen medidas preventivas. Como ya recordd el Consejo de
Estado en su dictamen 81/2023, de 9 de marzo: «La aplicacidon del programa
de prevencion de suicidios requiere un uso intensivo de los recursos publicos
penitenciarios, pero, sobre todo, supone el sometimiento del interno a un
seguimiento y control muy estrecho, que hace sin duda mas dura la vida pe-
nitenciaria. Basta leer la Instruccién de la Secretaria General de Instituciones
Penitenciarias [-5/2014, de 7 de marzo de 2014, sobre el Programa Marco de
Prevencion de Suicidios, para percibirlo. De hecho, en su punto 5 esta
Instruccién prevé que no es deseable una cronificacién de la inclusién en el
programa, aunque advierte sobre levantamientos prematuros. Dadas las carac-
teristicas del programa, no puede pretenderse que todo interno que tenga
cualquier riesgo de suicidio haya de pasar todo su internamiento incluido en
él, so pena de establecer una omisién publica generadora de responsabilidad
si se le da de baja y mais tarde se suicida. Es preciso atender a los hechos de
cada caso».

Por lo demas, y, en lo que se refiere al elemento utilizado para el ahorca-
miento, resulta del informe emitido por la Direccion del centro penitenciario y
confirma el informe de autopsia, que se verifico mediante el cordon del panta-
16n (erréneamente en alguna parte del expediente se dice que se ha efectuado
con un trozo de sabana, aunque no es asi), se trata de un objeto que no le habia
sido prohibido de forma especifica puesto que no se hallaba sometido a ninguna
restriccion de esta clase, ni se habian apreciado motivos que lo pudieran justifi-
car, siendo asi que, como tiene declarado la Audiencia Nacional (Sala de lo
Contencioso, Seccidén 5.% n.° recurso 882/2019) en su Sentencia de 22 de mayo
de 2019, «la idoneidad del instrumento utilizado para quitarse la vida, no anade
nada a la obligacién de la administracién penitenciaria descrita, pues la voluntad
del Sr. ... fue quitarse la vida, sin que pueda afirmarse como hipoétesis plausible
que la requisa del objeto utilizado hubiera evitado llevar a cabo lo que previa-
mente se habia propuesto. En el ahorcamiento utilizé un cordén confeccionado
con un cordén de la zapatilla y del chandal que forma parte del vestuario propio



de los internos, de la misma forma que podia haber utilizado otra prenda de
vestir puesto que estaba en su celda y tenia su ropa a su disposicion. Es por ello,
que no se encuentra dentro del estindar exigible al funcionamiento del servicio
publico penitenciario la posibilidad de privar a los internos de todo tipo de ob-
jetos, vestimentas, prendas o materiales que pudieran ser utilizados para autole-
sionarse». En este sentido también lo ha admitido el Consejo de Estado (por
todos, dictamen 423/2023, de 25 de mayo).

O Dictamen 1757/2024, de 5 de diciembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de don..., en nombre y representacion de don... y otros recla-
mantes.

No ha quedado acreditado que la DGT haya incurrido en un mal funciona-
miento o en una falta de ejercicio de sus funciones al que se pueda vincular cau-
salmente dafio antijuridico alguno.

Esta conclusion es coherente con la doctrina del Consejo de Estado recogi-
da en numerosos dictimenes en relacién con la responsabilidad patrimonial de
la Administracién cuando se invocan deficiencias en el ejercicio de su funcién
de supervision, vigilancia y control. Como resulta del dictamen name-
ro 1.181/2023, de 30 de noviembre, relativo a una reclamacién de responsabili-
dad presentada ante la Agencia Espanola de Medicamentos y Productos
Sanitarios, en caso de alegarse la omision o negligencia en el ejercicio de estas
funciones ha de valorarse si la actuacidén administrativa se «desenvolvidé dentro
del marco de las funciones que el ordenamiento juridico le atribuye». Como
expone el dictamen ntmero 686/2019, de 24 de octubre, en relacién con una
reclamacidn dirigida frente a la Direccidén General de Seguros y Fondos de
Pensiones, si dichas funciones se han ejercicio de un modo «ponderado y razo-
nable» no sera posible exigir responsabilidad alguna a la autoridad competente.
Las funciones de control y supervisiéon no determinan que la Administracién
asuma una posicién de garante absoluta y universal, ni que quepa imputarle los
danos causados por las irregularidades y fraudes cometidos por terceros (en si-
milares términos se pronuncian el dictamen namero 336/2021, de 24 de junio,
en relacidon con varias reclamaciones de responsabilidad patrimonial formuladas
contra la CNMYV; o el dictamen niimero 2.016/2022, de 20 de abril de 2023, al
hilo de una reclamacién de responsabilidad patrimonial interpuesta contra la
Direccién General de Ordenacién del Juego).

O Dictamen 1856/2024, de 12 de diciembre.
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12.3.2 Actuacién del perjudicado o de tercero

Responsabilidad patrimonial de la Administracion General del
Estado instruida a instancia de dofia..., en su propio nombre y en repre-
sentacion de su madre...

(...) el Consejo de Estado viene sefialando que la intervencién voluntaria de
los internos en las reyertas y peleas es susceptible de provocar la ruptura del nexo
de causalidad (dictamenes nimero 594/2007, de 17 de mayo, y 1.356/2007, de 26
de julio, entre otros relativos a sucesos violentos en los centros penitenciarios).

Sin embargo, atin en estos casos, se ha ponderado también si se han cumplido
los estandares de funcionamiento exigibles al servicio publico, valorando, por
ejemplo, las actuaciones y medidas preventivas adoptadas (dictimenes como los
ntmeros 611/2017, de 20 de julio y 698/2020, de 21 de enero de 2021), la inter-
vencion inmediata para acabar con la pelea y la rapidez con la que el interno fue
atendido por los servicios médicos de la prisién y posteriormente trasladado al
hospital (dictamen nimero 897/2008, de 17 de julio) o, en los términos de los
dictimenesnimeros824/2016,de 1 dediciembre,y 123/2022/929/2021/547/2021,
de 7 de abril de 2022, «la intervencidn de los funcionarios, la proporcionalidad de
las consecuencias y el funcionamiento posterior del servicio ptblicon.

O Dictamen 1341/2023, de 18 de enero de 2024.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial formulada por don...,
por una supuesta demora en la tramitacion de la licencia para la cons-
truccion de una explotacidn agraria ecoldgica, con aula de ensefianza y
alojamiento para alumnos, en finca rustica, situada en Cerrazo.

No consta acreditado en el expediente, como se infiere de lo relatado, ni la
antijuridicidad del dafo, ni su imputacién a la actuacidon del ayuntamiento. No se
aprecia el requisito de la antijuridicidad porque, en la produccién del presunto
dafio, consistente en una demora en el otorgamiento de la licencia, ha influido no
solo el necesario cumplimiento del ordenamiento juridico vigente —y de los tiem-
pos que su verificacidén impone—, sino también la conducta del perjudicado. De lo
expuesto en antecedentes se evidencia que el interesado modificé en varias oca-
siones su proyecto, obligando a solicitar de nuevo informes y autorizaciones, asi
como que llevd a cabo actuaciones que determinaron la iniciacién de procedi-
mientos de policia urbanistica contra él. Todo esto impide apreciar la antijuridici-
dad que la ley exige para el reconocimiento de una lesidn cualificada a los efectos
de su configuracién como «dafio indemnizable».

Pero aun cuando la lesion fuera antijuridica y con ello revistiera los requisitos
legales del dafio indemnizable, tampoco resulta acreditado que ese dafio sea impu-
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table a la actuacién del ayuntamiento, que ha tramitado el procedimiento con es-
tricto cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico vi-
gente y que se ha mantenido ajeno a las modificaciones que se han ido
introduciendo por voluntad del propio interesado, que ha ido alterando los conte-
nidos del proyecto cuya autorizacidon pretendia, asi como ha ido cambiando las
actividades para las que solicitaba licencia.

Esta intervencion del propio interesado y la estricta observancia de las exi-
gencias de la denominada legalidad urbanistica por parte del ayuntamiento, impi-
den verificar el cumplimiento de los requisitos legalmente previstos para poder
reconocer algiin género de indemnizacién con cargo a la responsabilidad patri-
monial de la Administracién publica.

O Dictamen 1375/2023, de 18 de enero de 2024.

Responsabilidad patrimonial formulada por don..., por lesiones
personales producidas en una caida en pozo abierto sin proteccion ni
sefializacidn, existente en el camino contiguo a la N-630, margen dere-
cha, p.k. 335 en Aldeaseca de la Armuiia (Salamanca).

(...) en el ordenamiento juridico espafiol no rige el principio existente en
otros ordenamientos juridicos —como los anglosajones—, en cuya virtud el concur-
so de una infraccién legal o de una conducta antirreglamentaria por parte del
perjudicado determina, per se, la exencién de responsabilidad de los Servicios
Publicos. Antes al contrario, aun cuando concurra en el supuesto de hecho un
comportamiento reprobable del particular afectado, debe modularse el principio
de responsabilidad patrimonial de tal modo que la indemnizacién que en su caso
procediera se minora o reduce en la proporcién que corresponda.

O Dictamen 1635/2024, de 12 de diciembre.

12.3.3 Concurrencia de causas

Reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada por don...
y otros.

Considera la parte reclamante que dofia... ha fallecido por una inadecuada
supervision y control por parte de la Administracién Penitenciaria. Defienden los
interesados que se ha producido un incumplimiento del mandato contenido en el
articulo 3.4 de la Ley Organica 1/1979, de 26 de septiembre, General Penitenciaria,
a tenor del cual: «La Administracién penitenciaria velara por la vida, integridad y
salud de los internos».
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El servicio instructor, por el contrario, propone la desestimacién de la recla-
macidén por cuanto, de un lado, considera que ha sido la propia actuacién de la
interna «la que provoca el lamentable suceso, al desobedecer y no atender a las
ordenes dadas por el funcionario de cierre de puertas»; y, de otro, afiade que no es
posible erigir en titulo de imputacién autdbnomo a los efectos de la responsabili-
dad patrimonial la permanencia en un centro penitenciario.

El analisis conjunto de las actuaciones obrantes en el expediente llevan a la
conclusion de que cabe apreciar cierta relacion de causalidad entre el desgraciado
fallecimiento de la interna y el funcionamiento de la Administracién Penitenciaria.

Es cierto que, como indica la propuesta de resolucidn, el desgraciado acci-
dente vino provocado por la conducta de la propia interna, que desoyd la orden
dada por el funcionario de cierre de puertas. En efecto, tal y como consta en la
informacién previa: «Una vez comprobado por el funcionario que todas las inter-
nas estan dentro de su celda y avisar del cierre, comienza el cierre de las mismas, y
mientras se esta realizando, la interna... sale de la celda, de medio cuerpo para
entregarle un mechero a la interna..., quedando atrapada por la puertar.

A la vista de todo lo anterior, el Consejo de Estado considera que se estd en
presencia de un supuesto de concurrencia de culpas entre la Administracién y la
interna en la produccidn del accidente, existiendo jurisprudencia que recoge esta
posibilidad, cuando no media la quiebra absoluta del nexo causal, y modula la in-
demnizaciéon en funciéon del porcentaje de responsabilidad que los agentes inter-
vinientes deben asumir (por todas, Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo de 28 de septiembre de 2020, rec. nim. 123/2020).

O Dictamen 1350/2023, de 18 de enero de 2024.

12.4 FUERZA MAYOR

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracién
publica promovida por don...

Fuerza mayor es, en efecto, aquel suceso que resulta imprevisible e inevitable,
que se sitta fuera del ambito de actuacion del agente, y que, por ello, genera una
ruptura de la relacién de causalidad que impide imputar responsabilidad patrimo-
nial a la Administracion (asi, entre otras, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, de 7 de marzo de 2018, rec. n.° 139/2017,
y el dictamen del Consejo de Estado ntmero 1.117/2021, de 27 de enero
de 2022). Las fuertes precipitaciones derivadas de la borrasca Efrain que alcanz6 la
Peninsula Ibérica en diciembre de 2022 pueden ser calificadas como un suceso de
fuerza mayor, desde el momento en que su excepcional virulencia provocd una
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desproporcidn entre el caudal de los rios Zapaton y Gévora y la capacidad de sus
respectivos cauces en las zonas aledafias a su punto de confluencia —Valdebétoa y
Casas Aisladas de Gévora— que hizo inevitable su desbordamiento y la subsiguien-
te inundacidn de las parcelas colindantes.

Asi se desprende, en primer término, de los informes de la Agencia Estatal de
Meteorologia, de 12 de abril de 2023, y de la Comisaria de Aguas de la
Confederaciéon Hidrografica del Guadiana, de 12 de enero de 2024, resenados en
el antecedente quinto del presente dictamen, en los cuales se destaca que las pre-
cipitaciones caidas el 13 de diciembre de 2022 al norte de Gévora —donde estin
ubicadas las Casas Aisladas de Gévora, en las que el reclamante tiene su parcela—
superaron los maximos historicos diarios o quedaron solo por debajo de las canti-
dades registradas en 1997 y pueden ser consideradas, por ende, lluvias extraordina-
rias.Y asi se infiere, en segundo término, de la declaracion de los territorios de la
provincia de Badajoz que sufrieron inundaciones como consecuencia del paso de
la borrasca Efrain, como zona afectada gravemente por una emergencia de protec-
ci6n civil, acordada por el Consejo de Ministros en junio de 2023 con arreglo a lo
establecido en el articulo 23 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional
de Proteccién Civil.

O Dictamen 448/2024, de 18 de abril.

Responsabilidad patrimonial instruida para sustanciar la solicitud
de indemnizacion formulada por doiia..., por los dafios y perjuicios
provocados por la erupcidén acaecida en el parque Cumbre Vieja, en la
isla de La Palma, provincia de Santa Cruz de Tenerife, como consecuen-
cia del mal funcionamiento de la administracion.

(-..) la lesion se ha producido como consecuencia de una erupcion volcanica
que tuvo lugar en la isla de La Palma, en la zona de Cabeza de Vaca, lo que cons-
tituye un supuesto de fuerza mayor que no permite sostener la concurrencia del
necesario nexo causal entre el evento lesivo y el funcionamiento del servicio pa-
blico.

Asi, la erupcion del volcan fue un fenémeno natural catastrofico que debe
calificarse como inevitable, situado fuera del ambito de actuacidn del agente, pero
también como imprevisible en cuanto a su fecha exacta de produccidn, su alcance
y sus efectos, habida cuenta del estado actual de la ciencia y de que en la serie
historica de erupciones inicamente se habian registrado seis erupciones desde el
siglo XV. Por este motivo, el IGN afirma que «si bien la actividad volcanica podria
pronosticarse con unos muy cortos margenes de anticipacion, no lo es su forma
de manifestacion final ni el desarrollo, intensidad o duracién de la erupcion, que
son los factores que pueden provocar danos. (...) El conocimiento del comporta-
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miento de los volcanes y las zonas volcanicas se ha incrementado exponencial-
mente. Sin embargo, estamos ain muy distantes de poder establecer un pronostico
preciso».

(...) a la vista de los informes técnicos que obran en el expediente, que con-
cluyen que la erupcién volcanica ha sido la mis duradera y con la mayor gravedad
de las erupciones documentadas hasta la fecha, dicho suceso debe calificarse como
un caso de fuerza mayor que conlleva la ruptura del nexo causal necesario para
atribuir la responsabilidad patrimonial a la Administracién.

O Dictamen 1193/2023, de 1 de febrero de 2024.
O Ver también dictamen 1329/2024, de 17 de octubre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de dofa... y otros.

El Consejo de Estado ha tenido ocasioén de pronunciarse en varias ocasiones
sobre indemnizaciones vinculadas a la erupcién del volcin Cumbre Vieja. Se trata
de los dictimenes nameros 845/2023, de 27 de julio; 1.193/2023, de 1 de febrero
de 2024,y 1.329/2024, de 17 de octubre.

Sentada la doctrina anterior, por lo que se refiere al caso presente un analisis
conjunto de las actuaciones obrantes en el expediente igualmente fuerzan a la
apreciacién de que no existe una lesiéon patrimonial indemnizable debida al fun-
cionamiento de la Administracién General del Estado.

Resulta para ello prioritario analizar si la competencia para resolver esta re-
clamacién descansa en dicha Administracién. Solo puede responderse tal cuestion
en sentido negativo.

Del modo indicado por sendos informes de 7 de octubre de 2022 y 18 de
abril de 2023 del director general de Proteccién Civil y Emergencias del
Ministerio del Interior, la Administraciéon General del Estado solo ostenta compe-
tencias en materia de direccidn y gestion de emergencias en las situaciones que
sean declaradas de interés nacional, de acuerdo con la Ley 17/2015, de 9 de julio,
del Sistema Nacional de Proteccién Civil.

El sistema espafiol de gestion de emergencias fue establecido en primer lugar
por la Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre proteccién civil, norma legal derogada
por la Ley 17/2015, de 9 de julio, recientemente desarrollada mediante el Real
Decreto 524/2023, de 20 de junio, por el que se aprueba la Norma Basica de
Proteccion Civil, la cual fue objeto del dictamen del Consejo de Estado ntime-
ro 287/2023, de 25 de mayo.

[.]
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Como sefialara la STC 31/2010, de 28 de junio «<hemos dicho que «en la
materia especifica de proteccion civil se producen unas competencias concurren-
tes del Estado (en virtud de la reserva del art. 149.1.29) y de las Comunidades
Auténomas que hayan asumido competencias en sus Estatutos en virtud de habi-
litaciones constitucionales», por lo que las Comunidades Auténomas pueden asu-
mir competencias en esta materia, aunque estén subordinadas a «las superiores
exigencias del interés nacional en los casos en que éste pueda entrar en juego»
(STC 133/1990,FE]J]. 5y 6)».

La situacién descrita por los interesados al relatar la erupcién del volcan
Cumbre Vieja en la 1sla de La Palma en 2021 sin duda constituye una «emergencia
de proteccién civil» en el sentido recogido en el articulo 2.5 de la Ley 17/2015:
«Situacién de riesgo colectivo sobrevenida por un evento que pone en peligro
inminente a personas o bienes y exige una gestion rapida por parte de los poderes
publicos para atenderlas y mitigar los dafios y tratar de evitar que se convierta en
una catastrofe. Se corresponde con otras denominaciones como emergencia ex-
traordinaria, por contraposicién a emergencia ordinaria que no tiene afectacién
colectivay.

Sin embargo, ante tales alteraciones de la normalidad y siempre sin perjuicio
del apoyo a la comunidad auténoma responsable de la gestion de la emergencia, la
responsabilidad directa del Estado se cifie a los casos de emergencia de interés na-
cional.Y solo son emergencias de interés nacional, segin el articulo 28 de la reite-
rada Ley 17/2015:

«1. Las que requieran para la proteccion de personas y bienes la aplica-
ci6on de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, reguladora de los estados de
alarma, excepcidn y sitio.

2. Aquellas en las que sea necesario prever la coordinacién de Adminis-
traciones diversas porque afecten a varias Comunidades Auténomas y exijan
una aportacion de recursos a nivel supraautonémico.

3. Las que por sus dimensiones efectivas o previsibles requieran una di-
reccion de caracter nacional.»

Ninguno de los supuestos previstos por el articulo 28 concurre en el presente
caso de la erupcion del volcin Cumbre Vieja (por lo que no se ha hecho uso del
procedimiento de declaracién del articulo 29), habiendo sido la Comunidad
Auténoma de Canarias la responsable de adoptar las decisiones oportunas en el
legitimo ejercicio de sus competencias.

Como se indica en otro de los informes referidos, con ocasiéon de la emergen-
cia volcanica de La Palma no se activd ningtn plan estatal ni fue puesta en marcha
ninguna actuacién responsabilidad de la Administracién General del Estado.

N
o
@

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS



N
@
=N

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2024

Segtin reconocen los propios reclamantes, el 13 de septiembre de 2021 la
erupcion dio muestras de ser inminente, adoptandose medidas preventivas por
parte de la Comunidad Auténoma de Canarias. En efecto, conforme al Plan
Especial de Protecciéon Civil y Atencidén de Emergencias por Riesgo Volcanico en
la Comunidad Auténoma de Canarias (PEVOLCA) se activaron diferentes medi-
das de prevencidén hasta que el dia 19 de septiembre de 2021 comenzd la erupciéon
en varios puntos simultineamente, llegando finalmente al semaforo rojo, lo que
implica evacuacion inmediata y urgente.

Segtin sefialan los informes del director general de Proteccion y Emergencias,
en el caso de la erupcion de La Palma se alcanzd la situacidén operativa maxima
de 2 (nivel auton6émico), activindose el correspondiente plan de riesgo volcanico
de la comunidad auténoma (PEVOLCA). En la fase previa y en un momento
posterior la emergencia fue declarada por las autoridades competentes autonémi-
cas en situacidon 1 (interés insular), de acuerdo con la legislacién de proteccion
civil propia de Canarias.

Regulado dicho PEVOLCA mediante el Decreto 112/2018, de 30 de ju-
lio del Gobierno de Canarias, establece la organizacidon y procedimientos de
actuacién de los recursos y servicios cuya titularidad corresponde a las
Administraciones publicas Canarias, asi como de los que puedan ser asignados
al mismo por la Administracién General del Estado o por otras entidades publi-
cas o privadas, con el objeto de hacer frente a emergencias sismovolcanicas
dentro del ambito territorial autonémico. En el PEVOLCA se integraran los
planes de actuaciéon de ambito local (municipales e insulares) en emergencias
por riesgo volcanico.

El propio PEVOLCA reconoce su integracién en el Sistema Nacional de
Proteccion Civil definido en la Ley 17/2015, de 9 de julio, cuyo articulo 14.1
sefala los «Planes de Proteccién Civil» como «los instrumentos de prevision del
marco organico-funcional y de los mecanismos que permiten la movilizacién de
los recursos humanos y materiales necesarios para la proteccién de las personas y
de los bienes en caso de emergencia, asi como del esquema de coordinacién de las
distintas Administraciones Publicas llamadas a intervenir».

Estos planes de proteccion civil se clasifican (articulo 14.2 Ley 17/2015) en
Plan Estatal General, Planes Territoriales —de ambito autonémico o local—, Planes
Especiales y Planes de Autoproteccion. El PEVOLCA sera uno de estos «Planes
Especiales» que tienen por objeto hacer frente a unos riesgos determinados, entre
los que se encuentra el riesgo volcanico.

La competencia para su aprobacién descansa en el Gobierno de Canarias,
integrandose en ¢él los planes de actuaciéon de dmbito local (municipales e insula-
res) de emergencias por riesgo volcanico. A su vez, el PEVOLCA se integra en el
Plan Territorial de la Comunidad Auténoma de Canarias (PLATECA). Ninguno



de tales planes —territoriales o especiales— compete al Estado, que resulta ajeno al
ejercicio de tales potestades autonémicas.

Quiere el Consejo de Estado, en todo caso, recordar una vez mas y en la for-
ma ya citada en los dictimenes ntmeros 845/2023, 1.193/2023 y 1.329/2024,
que la erupcién del volcan fue un fenémeno natural catastrofico, inevitable e im-
previsible que debe ser considerado como un supuesto de fuerza mayor.

A la vista de lo indicado y no correspondiendo la actuacion por la que se
reclama al ejercicio de ninguna competencia de la Administracién General del
Estado, no se halla fundamento alguno para la reclamacién de responsabilidad pa-
trimonial, por lo que debe ser desestimada.

O Dictamen 1766/2024, de 5 de diciembre.

12.5 ANTIJURIDICIDAD
12.5.1 Deber juridico de soportar

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de dofa...

Hay que recordar que la interesada reclama, en primer lugar, la cantidad
de 64.251,75 euros para poder adquirir un coche y adaptarlo a los requisitos esta-
blecidos en el informe de valoracion psicofisica. Dicha cantidad ya le fue solicitada
a la fundacién ONCE y no le fue concedida, segtin la propia reclamante reconoce.
No es posible acceder a dicha peticidn, puesto que, abstraccién hecha de que su
justificacion se ha limitado a demostrarse con un presupuesto, instrumento inido-
neo para tal fin, no se aprecia la concurrencia de un dano antijjuridico alguna en la
partida reclamada, pues es el precio que corresponderia al vehiculo que la intere-
sada necesita para obtener el permiso de conducir y, una vez superadas las pruebas,
llevar a cabo la conduccidn, de acuerdo con las limitaciones impuestas en el infor-
me de valoracién psico-fisica.

De igual manera, tampoco es posible apreciar antijuridicidad alguna en el
hecho de que la interesada haya debido informarse y asesorarse sobre las condicio-
nes y limitaciones que su discapacidad le ha causado, partida que valora en dos
afios de SMI, valoracidén arbitraria y falta de justificacion, ya que, segin los datos
del expediente, el 5 de octubre de 2023 fue el momento en el que se le notifica-
ron las adaptaciones que necesitaba implementar en su vehiculo, por lo que entre
dicha fecha y la de la interposicion de la reclamacién, apenas transcurrieron seis
meses y medio.

En fin, en lo que atafie a las tasas abonadas a los servicios médicos de la DGT,
del informe del psicotécnico en el Centro de Reconocimiento Médico y de
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Correos para la solicitud de Asistencia Juridica Gratuita (49,39 euros), éstas son las
que corresponden a la obtencién del permiso de conducir, que, por su naturaleza
tributaria, en caso de disconformidad con su abono, cuentan con un procedimien-
to especifico para su devolucién en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria (articulos 221 y siguientes relativos al procedimiento para la devolucion
de ingresos indebidos).

Puede concluirse que en tales circunstancias ninguna responsabilidad cabe
predicar del funcionamiento de los servicios dependientes del Ministerio del
Interior, ni, por tanto, de la Administracién General del Estado, por lo que la re-
clamacidn debe ser desestimada.

Habiéndose descartado en el supuesto sometido a consulta la existencia de
responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica, el Consejo de Estado
no puede dejar de manifestar su interés y sensibilidad hacia las personas con
discapacidad y de recordar a los poderes publicos la necesidad de seguir refor-
zando el sistema de ayudas y de medidas de apoyo a estas personas, impulsando
las politicas que garanticen su plena autonomia personal e inclusion social, de
acuerdo con los compromisos contraidos por Espafa en virtud de la Convencion
sobre los derechos de las personas con discapacidad, hecho en Nueva York el 13
de diciembre de 2006.

O Dictamen 1550/2024, de 10 de octubre.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial de la Administracion pa-
blica promovida por Can Costa Manol, S. L., y Granja El Trevol, S. A. T.

(...) las sociedades perjudicadas (...) desarrollaron un proyecto para la construc-
cién de una granja de produccién lechera con capacidad para 6.000 cabezas de ga-
nado en el término municipal de Oliola (Lleida) y para el traslado de la recria de
bovino a una granja situada en el término municipal de Vilobi d’Onyar (Girona),
que quedo paralizado como consecuencia de la entrada en vigor del Real Decreto
1053/2022, de 27 de diciembre, en la medida en que suponia la instauraciéon de una
capacidad productiva no permitida por la nueva normativa sobre la materia.

Dada su condicién de interesadas, las entidades ahora reclamantes impugna-
ron el articulo 1.2 y la disposicidn transitoria primera del Real Decreto 1053/2022,
de 27 de diciembre, ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo, entre otros motivos, por infraccién del principio de confianza legitima.
Por consiguiente, la primera cuestién suscitada en el marco del presente expe-
diente ya ha sido analizada por la Sentencia de 22 de mayo de 2024, (...) cuya
fundamentacién juridica asume este Consejo.

[.]
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Efectivamente, la modificacion del régimen juridico aplicable a las explota-
ciones bovinas operada por el articulo 1.2 y la disposicion transitoria primera del
Real Decreto 1053/2022, de 27 de diciembre, era previsible y respondia a claras
exigencias del interés general. Era previsible porque de la documentacién que
obra en el expediente se infiere que en el momento en que las mercantiles inte-
resadas decidieron poner en marcha el denominado proyecto Hostalric (22 de
noviembre de 2018, segin su testimonio), existia un debate ptblico sobre la con-
veniencia de limitar la capacidad productiva de las explotaciones ganaderas por
motivos medioambientales y sanitarios; y que en la fecha en la que formalmente
iniciaron el procedimiento administrativo para la construccion de la granja de
Oliola, solicitando la preceptiva licencia ambiental (7 de mayo de 2019, de acuer-
do con el resguardo aportado a efectos probatorios), ya se habia sometido a con-
sulta pablica previa el entonces proyecto de Real Decreto por el que se estable-
cen normas basicas de ordenacidn de las granjas bovinas (tramite que se sustancio
entre el 22 de febrero y el 8 de marzo de 2019) y, por ende, se conocia la decisién
del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién de dotar a las explotaciones
bovinas de un régimen juridico detallado a nivel reglamentario, del que a la sazén
carecian.

La versién del proyecto normativo sometida al primer tramite de audiencia e
informacién publica (que tuvo lugar entre el 24 de septiembre y el 10 de noviem-
bre de 2021) ya establecia la limitacién a la capacidad productiva de las granjas
bovinas que finalmente recogié la disposicion general aprobada en Consejo de
Ministros (el 27 de diciembre de 2022). El hecho de que la disposicion transitoria
primera fuera objeto de nueva redaccién tras el segundo trimite de audiencia e
informacién publica (que se desarrolld entre el 29 de marzo y el 6 de abril
de 2022) y que, como consecuencia de tal modificacion, el proyecto Hostalric pa-
sara a regirse por la nueva regulacion vy, por tanto, le fuera aplicable la limitacion a
la capacidad productiva sancionada en el articulo 1.2 del Real Decreto 1053/2022,
de 27 de diciembre, no supone una infraccién del principio de confianza legitima,
entre otros motivos, porque es habitual y consustancial al procedimiento de elabo-
racion de las disposiciones generales que estas sean objeto de modificaciones deri-
vadas de las observaciones formuladas durante su tramitacién, como sucedid en
este caso concreto.

No en vano, en el dictamen nimero 1.577/2022, de 1 de diciembre, relativo
al entonces proyecto de Real Decreto por el que se establecen normas basicas de
ordenacién de las granjas bovinas, se razond que era «perfectamente acorde al
principio de confianza legitima retrotraer la eficacia de la nueva norma al mo-
mento en que se dio a conocer la existencia del proyecto», pero que «responderia
mucho mejor a las exigencias del principio de seguridad juridica indicar en [la]
disposicién transitoria [primera] una fecha concreta, a ser posible la del dia con-
creto en que se hizo publico, en el segundo trimite de informacidn publica, el

N
2
°

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS



)
=N
S

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2024

texto del proyecto...». Lo que, a la postre, motivé un Gltimo ajuste en la redaccién
definitiva de la disposicion transitoria primera para su acomodacidn a las observa-
ciones efectuadas por el Consejo de Estado (...).

Por otra parte, de la documentacién que obra en el expediente (...) se des-
prende que la introduccién de un limite de 850 UGM a la capacidad productiva
de las granjas bovinas responde a claras exigencias del interés general, dado que
favorece el cumplimiento de los compromisos de reduccién de emisiones de gases
de efecto invernadero asumidos por nuestro pais (informe de la Oficina Espafola
de Cambio Climatico, de 18 de abril de 2023), permite controlar las presiones
ejercidas sobre los recursos hidricos del territorio nacional (informe de la
Subdirecciéon General de Aire Limpio y Sostenibilidad Industrial del Ministerio
para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico, de fecha desconocida), evita
los riesgos sanitarios asociados a las granjas bovinas de gran tamafio (enumerados
en un informe ad hoc, sin autoria ni fecha) y, por tltimo, contribuye a que el cre-
cimiento del sector mantenga la senda del equilibrio en los préximos afios, prote-
giendo de manera efectiva a las explotaciones familiares, mas pequenas y vulnera-
bles, sin impedir el desarrollo de las demas (sendos informes de la Subdireccion
General de Producciones Ganaderas y Cinegéticas del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacidn, de fecha desconocida).

Las previsiones del Real Decreto 1053/2022, de 27 de diciembre, impugna-
das por las entidades ahora reclamantes, no solo contaban con la cobertura legal
necesaria —concretada en la Ley 8/2003, de 24 de abril, de sanidad animal, la
Ley 32/2007, de 7 de noviembre, para el cuidado de los animales, en su explota-
cion, transporte, experimentacion y sacrificio, la Ley 34/2007, de 15 de noviem-
bre, de calidad del aire y proteccidon de la atmosfera, la Ley 7/2021, de 20 de
mayo, de cambio climitico y transicidon energética,y la Ley 7/2022, de 8 de abril,
de residuos y suelos contaminados para una economia circular—, sino que se en-
contraban suficientemente justificadas en el anexo de la memoria referido a esta
cuestidn, el cual contenia una extensa y exhaustiva argumentacion frente a la que
ninguna objecidén concreta y relevante habian hecho las recurrentes, cuya preten-
si6n anulatoria fue desestimada por el Tribunal Supremo.

En definitiva, estima este Alto Cuerpo Consultivo que Costa Manol, S. L.,y
Granja El Trevol, S. A.T., tienen el deber juridico de soportar los dafios que la in-
troduccién de un limite de 850 UGM a la capacidad productiva de las granjas
bovinas de nueva instalacion y a las ampliaciones de las explotaciones existentes a
la fecha de entrada en vigor del Real Decreto 1053/2022, de 27 de diciembre, les
haya podido ocasionar y que, en consecuencia, procede desestimar la reclamacién
de responsabilidad patrimonial por ellas presentada.

O Dictamen 1685/2024, de 21 de noviembre.
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12.6 PROCEDIMIENTO DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL

12.6.1 Competencia

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de dona...

Con caracter preliminar es necesario abordar la competencia y legitimacién
pasiva del Ministerio del Interior.

La calificacidén como mal funcionamiento de la Administraciéon de la actua-
cién de los agentes del Cuerpo Nacional de Policia no es bastante para asumir, sin
mas, la competencia del Ministerio del Interior. Esto supone desconocer la posi-
bilidad de que dichos agentes actien en calidad de Policia Judicial.

[...]

Para apreciar la competencia del Ministerio del Interior debe, por tanto, bus-
carse una conexion con los servicios dependientes de dicho ministerio, con una
intensidad que permita imputar predominantemente a estos la lesién causada al
particular. Ello sin intervencion del personal jurisdiccional y de la Oficina Judicial
y sin perjuicio de que, en estos casos, el encargado decidir el destino y disponer
sobre los bienes depositados y el responsable Gltimo de su custodia, sea el 6rgano
judicial correspondiente, generalmente, el Juzgado de Instruccidon competente.

Este criterio es el que se asume en dictimenes como los nimeros 4705/1998,
1314/2002 y 112/2023 antes citados, frente a los otros en que la reclamacién se
dirigi6 al Ministerio de Justicia. Se trata de asuntos en que los bienes desaparecie-
ron o fueron sustraidos en dependencias policiales fruto exclusivamente de una
mala praxis policial, como sucede en el presente caso.

O Dictamen 1374/2023, de 18 de enero de 2024.

12.6.2 Legitimacion

Solicitud de indemnizacién por responsabilidad patrimonial de la
Administracion interpuesta por el Ayuntamiento de Escurial.

El Ayuntamiento de Escurial carece en este supuesto de la legitimacién que
es propia de los «particulares» para que se les sea reconocido el derecho a ser in-
demnizados por los dafios sufridos como consecuencia del funcionamiento de los
servicios publicos (articulos 106.2 de la Constitucién y 32.1 de la Ley 40/2015).
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Y ello porque lo decisivo es que, como se razonara seguidamente, el ayuntamiento
no actia aqui como un particular que no tiene el deber de soportar un dafio, sino
como persona juridico-publica que, en ejercicio de sus potestades, ha actuado
percibiendo un tributo. Por tanto, el sefialado ayuntamiento tiene el deber juridi-
co de soportar el dano que reclama, y ello porque en la gestion del impuesto sobre
bienes inmuebles, el ayuntamiento acttia como persona juridico-publica y, por
tanto, los supuestos perjuicios que entiende derivados del procedimiento de valo-
racién colectiva de caracter parcial derivan de esta relacién juridico publica, no
ajena al proceso de determinacién del tributo, y destinataria de la recaudacidén de
dicho impuesto, y no pueden ser resarcidos por esta via de la responsabilidad pa-
trimonial, debiendo la entidad local soportarlos. Tenia pues el deber de soportar
ese perjuicio (ausencia de antijuridicidad) y no estaba actuando como un particu-
lar en una relacion privada en la que pudiera serle inferido tal dafio (carencia de
legitimacion).

En efecto, la posicion del Ayuntamiento de Escurial no puede considerarse ajena
al procedimiento de tributacion en dos fases propio del impuesto sobre bienes inmue-
bles, en el que, a la determinacion del valor de los terrenos segin su calificacion catas-
tral, sigue la gestion y recaudacion del tributo en beneficio de las entidades locales.

O Dictamen 550/2024, 11 de julio.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada por don ...
y doiia...

En primer lugar, hay que recordar que la cuestion de la legitimacion del arti-
culo 4 de la Ley 39/2015 debe valorarse teniendo en cuenta la doctrina del
Consejo de Estado recogida, por todos, en el dictamen namero 395/2023, de 25
de mayo, que recuerda que «en las reclamaciones de responsabilidad derivadas de
fallecimiento, se admite sin dificultad la legitimacién de conyuge, padres e hijos
del difunto, pero la legitimacién de otros parientes como hermanos, tios y sobri-
nos, tal y como afirmaba el dictamen ntimero 643/2019, de 3 de octubre, con cita
del dictamen nimero 2.445/2007, de 14 de febrero de 2008, requiere de la prue-
ba de una especial relacién con el finado».

En concreto, el citado dictamen niimero 643/2019 recogia que «Cuando una
persona fallece, se ocasiona un dafio moral a sus familiares mas cercanos. Ahora
bien, el ambito de los afectados destavorablemente por la muerte, desde un punto
de vista emocional o del aprecio o carifio, es mucho mas amplio. En efecto, un
cierto perjuicio moral por el obito puede alcanzar a la familia mas alla de las per-
sonas mas cercanas, en sucesivos circulos de trato y afecto, a los amigos, a compa-
fieros de trabajo o de diversas actividades, a vecinos, y a un nimero grande de
personas. No todos ellos, sin embargo, pueden probar un dafio efectivo, evaluable
econ6émicamente e individualizado, susceptible de ser indemnizado. En Derecho,
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este dafo se configura con estos caracteres, sin necesidad de prueba, en el conjun-
to mis cercano de familiares, pues resulta indudable que su dafo es real y muy
intenso en la generalidad de los casos. Por este motivo, cuando se reclama respon-
sabilidad patrimonial por la muerte de un interno que carece de cényuge y de
descendientes, como parece ser el supuesto sometido a consulta, se acepta sin ul-
terior exigencia de prueba la legitimacién de sus padres. No puede decirse lo
mismo de los hermanos y medios hermanos, que por la propia naturaleza de la
privacion de libertad no podian convivir con el fallecido. Salvo una prueba de una
relacién especial, mas alla de la fraternidad, no cabe reconocerles legitimacion
activa para pretender una indemnizacién en concurrencia con sus padres. Tal es,
por lo demas, la solucién a que llega la Ley sobre Responsabilidad Civil y Seguro
en la Circulacién de Vehiculos a Motor, texto refundido aprobado por Real
Decreto Legislativo 8/2004, de 29 de octubre. Estas consideraciones coinciden
con las expuestas en el dictamen de este Alto Cuerpo Consultivo, de 15 de sep-
tiembre de 2005 (expediente nimero 1.128/2005)».

De acuerdo con lo expuesto, en el supuesto sometido a consulta no es posible
reconocer la legitimacién de los hermanos y cufiada de la fallecida, por no haber-
se acreditado por la parte reclamante prueba de relacidon especial con la finada. En
cambio, se admite la legitimacién de sus ascendientes y descendientes.

O Dictamen 1350/2023, de 18 de enero de 2024.

12.6.3 Plazo de prescripcion
12.6.3.1  Momento inicial del computo

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado for-
mulada por don..., en su nombre y en el de don... y doia...

En relacién con el plazo de ejercicio de la accién, procede observar que los
reclamantes manifiestan en su escrito que «con fecha 18 de febrero de 2019 se
notifico la Sentencia n.° 34, de 29 de enero anterior, de la Audiencia Provincial
de Granada (...) proveniente del Procedimiento Abreviado n.® 33/17 del
Juzgado de Instruccién n.° 1 de Granada. Solicitada la oportuna aclaracién al no
recogerse pronunciamiento sobre reserva de acciones civiles, se dictd Auto de
Aclaracibén en dicho sentido, que fue notificado a las partes con fecha 12 de
marzo de 2019».

A la vista de lo anterior, cabe determinar que la fecha que debe tenerse en
cuenta como dies a quo para el computo del plazo de prescripcidn de un afio esta-
blecido en el articulo 67.1, parrafo segundo, de la Ley 39/2015 no es la de la no-
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tificacion de la sentencia, sino la de la notificacion del auto de aclaracién de la
misma, porque dicho auto judicial opera a modo de constatacién formal de la
voluntad de reserva de la accidén civil derivada del delito anunciada por la acusa-
ci6n particular en el acto del juicio oral.

O Dictamen 81/2024, de 11 de abril.

Solicitud de indemnizacién por los dafios y petjuicios presentada
por don...

Hay que recordar, en este sentido, que, como se sefialara entre otros, en los
dictimenes 906/2022, de 15 de diciembre y 30/2023, de 23 de marzo la reclama-
cién de responsabilidad, con arreglo a la teoria de la actio nata, pudo ser ejercitada
desde que se le notificd la sentencia de la que trae causa la reclamacién, no desde
la notificacién del auto de firmeza de aquella resolucién:

«En definitiva, la fecha relevante para poder ejercer la accién —y, por tanto,
dies a quo para computar el plazo de prescripcion— es la de la notificacion de la
sentencia o de la resolucion que permite al interesado entablar la accion de
responsabilidad, y no la fecha de su firmeza ni de la notificacion.»

O Dictamen 147/2024, de 7 de marzo.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion instruida a ins-
tancia de don...

En cuanto al plazo de prescripciodn, la propuesta de resolucion considera que
la accidn se ejercid en plazo teniendo en cuenta que la reclamacién se presentd en
menos de un afio desde la fecha de la sentencia del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo namero 5 de Madrid, de 17 de abril de 2015, que habia anulado la
multa de 100 euros impuesta al reclamante por incurrir en exceso de velocidad
el 22 de diciembre de 2012.

Esta conclusién ha de reputarse correcta y también ha de tenerse en cuenta el
caracter continuado de los dafios que el interesado denuncia haber venido sufriendo
como consecuencia de una conducta administrativa constitutiva, a su juicio, de aco-
so y persecucién que se habria prolongado incluso durante la tramitacién del expe-
diente de responsabilidad patrimonial (lo que le sirve de base para solicitar un au-
mento en la cuantia de la indemnizacién). En definitiva, no puede considerarse
prescrito el derecho a reclamar conforme al articulo 142.5 de la Ley 30/1992.

O Dictamen 1092/2024, de 18 de julio.
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Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don...

Ha de partirse de la consideracion del acoso laboral como un proceso que se
produce de manera sistematica y continuada en el tiempo y no como un conjun-
to de hechos aislados —los cuales, si se consideran separadamente, podrian no al-
canzar la relevancia suficiente y podrian entenderse prescritas las acciones corres-
pondientes—. Por tanto, el caracter continuado de los dafios lleva a la necesidad de
considerar de forma conjunta los hechos y su fecha de cese vinculada, en este caso,
a la jubilacion por incapacidad permanente acordada el 20 de abril de 2023, ya
que hasta entonces el interesado no conocia el alcance total del perjuicio alegado.
El empleo de este criterio —seguido en dictimenes del Consejo de Estado como
los nimeros 964/2010,de 15 de julio, 658/2019,de 26 de septiembre y 2.080/2022,
de 2 de marzo de 2023— conduce también a la conclusion de que la accion se
ejercio respetando el plazo previsto en el articulo 67.1 de la Ley 39/2015.

O Dictamen 1392/2024, de 23 de septiembre.
Sucesion en el titulo de Conde de Villaverde de Madrid.

Siguiendo una interpretacion pro actione, mantenida en otros dictimenes sobre
asuntos similares al ahora tratado (dictamen ntimero 699/2023, de 5 de octubre,
relativo a una reclamaciéon de responsabilidad patrimonial por el perjuicio sufrido
por el sector del taxi de Valencia, atribuido a la inactividad en el ejercicio de la po-
testad reglamentaria por parte de la Administracién Pablica y a la actividad e inac-
tividad del Estado legislador), cabe considerar que los efectos lesivos derivados de la
supuesta inactividad de la DGT constituyen dafos continuados que perduran en la
actualidad, sin que pueda conocerse su alcance definitivo, mas alla de estimaciones
como las que recoge el informe pericial. En consecuencia, a juicio del Consejo de
Estado, la reclamacién se ha de considerar interpuesta en plazo.

O Dictamen 1865/2024, de 13 de febrero de 2025.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de dofia... y otros.

La acciéon de responsabilidad patrimonial ejercitada trae causa del proceso
penal que finaliz6 con la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia,
Ceuta y Melilla de 30 de mayo de 2022 (rec. ndm. 4/2022). La reclamacién de los
interesados fue presentada el 9 de junio de 2023. Habiéndose comprobado que
aquella resolucién judicial fue notificada el 2 de junio de 2022, resulta que la re-
clamacidn se ha ejercitado fuera de plazo.
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Hay que recordar, en este sentido, que, como se sefialara entre otros, en los
dictimenes 906/2022, de 15 de diciembre, 30/2023, de 23 de marzo y 147/2024,
de 7 de marzo, la reclamacion de responsabilidad, con arreglo a la teoria de la
actio nata, pudo ser ejercitada desde que se le notificé la sentencia de la que trae
causa la reclamacién, no desde la notificacion del auto de firmeza de aquella

resolucién:

«En definitiva, la fecha relevante para poder ejercer la accién —y, por tanto,
dies a quo para computar el plazo de prescripcion— es la de la notificacién de la
sentencia o de la resolucion que permite al interesado entablar la accion de

responsabilidad, y no la fecha de su firmeza ni de la notificacion.»

Siendo ello asi, y resultando que la reclamacion se formul6 el 9 de junio de 2023,
la accién de responsabilidad patrimonial fue ejercitada extemporaneamente.

O Dictamen 1453/2024, de 23 de septiembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don..., sobre la base de los perjuicios ocasionados
al mismo como consecuencia del deficiente funcionamiento de la
Administracion Penitenciaria, en el Centro Penitenciario de Asturias.

En lo que respecta a su admisibilidad desde un punto de vista temporal, hay
que recordar que el art. 67.1 de la Ley 39/2015 establece que: «1. Los interesados
s6lo podran solicitar el inicio de un procedimiento de responsabilidad patrimo-
nial, cuando no haya prescrito su derecho a reclamar. El derecho a reclamar pres-
cribira al afio de producido el hecho o el acto que motive la indemnizacién o se
manifieste su efecto lesivo. En caso de dafios de caricter fisico o psiquico a las
personas, el plazo empezara a computarse desde la curacion o la determinacién
del alcance de las secuelas.

Como ha sefialado el Consejo de Estado en diversas ocasiones (entre otros,
dictimenes ntmeros 316/2021, de 15 de julio y 394/2023, de 25 de mayo), la
jurisprudencia viene distinguiendo entre los dafios continuados, que como tales
no permiten conocer los efectos definitivos de una lesion, pues se produce un
agravamiento paulatino de los mismos sin solucién de continuidad, y los dafios
permanentes, que se refieren a lesiones irreversibles e incurables, aunque no intra-
tables, cuyas consecuencias resultan previsibles en su evolucién y en su determina-
cion, siendo, asi, cuantificables, de suerte que los tratamientos paliativos ulteriores,
encaminados a obtener una mejor calidad de vida, o a evitar eventuales complica-
ciones en la salud, o a obstaculizar la progresion de la enfermedad, no enervan la
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realidad de que el daflo ya se manifestd con todo su alcance (entre otras, sentencias
de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 15 de febrero de 2011 —recurso n.°
1638/2009—y de 28 de noviembre de 2017 —rec. nam. 2552/2015-).

Como senala el Servicio Instructor, los dafios alegados por la parte recla-
mante son dafos permanentes cuya extension y alcance fue conocido desde el
mes de marzo de 2022: el dia 7 de marzo de 2022 sufre una parada cardiorrespi-
ratoria y padece una encefalopatia hipdxico-tdxica post-rcp; y en el informe
médico del dia 9 de marzo de 2022 ya consta que: «el/la interno/a que se cita
presenta una enfermedad de caricter muy grave con padecimientos incurables,
con escasas posibilidades de recuperacion de la anoxia cerebral padecida», moti-
vo por el cual, ese mismo dia, se le concede la libertad condicional por el
Juzgado de Vigilancia Penitenciaria Unico del Principado de Asturias.

De hecho, el padre del recluso, en una conversacién mantenida con la
direccidén del centro penitenciario reconoce el 14 de marzo de 2022 la irre-
versibilidad de las lesiones, al admitir que: «le informan todos los dias, pero
siempre le dicen que no hay remedio, que pasé varias horas sin oxigeno en el
cerebro y que los danos son irreversibles». A mayor abundamiento, el informe
de la consulta de neurologia de 7 de febrero de 2023 aportado por la parte
reclamante también corrobora este extremo, en la medida en que consta como
diagnoéstico principal la encefalopatia hipoxico-toxica post-rcp que el intere-
sado sufri6 el 7 de marzo de 2022.

Por lo tanto, presentada la reclamacién el dia 28 de julio de 2023, la accidn se
ha ejercitado fuera de plazo.

No obsta a la anterior conclusion el hecho de que, con posterioridad, los dias
31 de enero y de 6 de marzo de 2023, se le haya reconocido al interesado una si-
tuacién de dependencia grado III, una pensién no contributiva y una pension de
invalidez. Asi lo ha sefialado el Consejo de Estado en su dictamen 957/2018, de 24
de enero de 2019, en el que, recordaba que, «segin ha declarado la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, “las resoluciones de minusvalia e incapacidad, no sirven
para interrumpir ni para hacer ineficaz el plazo transcurrido correspondiente a
una reclamacién de responsabilidad patrimonial” (Sentencia de 29 de noviembre
de 2011, recurso 4647/2009) y que “la declaracién de incapacidad permanente es
una decisién administrativa llamada a desplegar su eficacia principalmente en el
ambito laboral y de prevision social y, en todo caso, presupone una previa verifica-
cién de todas las consecuencias del accidente” y presupone también «que las se-

cuelas han quedado definitivamente fijadas con anterioridad» (Sentencia de 9 de
febrero de 2016)».

O Dictamen 1506/2024, de 3 de octubre.
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Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado in-
coada a instancia del guardia civil don...

A los efectos del computo del plazo para la reclamacion de responsabilidad,
se ha de tener en cuenta que el plazo de un ano debe comenzar en el momento
en el que el dafio es efectivo, como dispone el articulo 32 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico. Procede, pues, traer a
colacién la doctrina del Consejo de Estado sobre este particular aspecto.

Es doctrina constante del Consejo de Estado que solo cabe considerar que
existe un dano efectivo en el retraso en el acceso a la funcién pablica cuando el
interesado efectivamente consigue convertirse en funcionario. En otro caso, la re-
clamacidén debe considerarse basada en una simple expectativa y, por consiguiente,
debe ser desestimada.

Asi, ha entendido que procede desestimar las reclamaciones de responsabili-
dad patrimonial presentadas por quienes, habiendo visto reconocido su derecho a
acceder a un proceso selectivo, no culminaron las fases de este y no consiguieron
su nombramiento como funcionarios de carrera.Y que procedia estimar, por el
contrario, aquellas en las que los interesados perseveraron en su intencidn, recu-
rrieron los actos, se incorporaron al proceso cuando fueron llamados y consiguie-
ron ser nombrados funcionarios de carrera, consolidiandose en este momento el
dafio efectivo al que aludian (dictimenes ntimeros 204/2021, de 6 de mayo,
1.781/2022, de 15 de diciembre, 52/2023, de 23 de febrero, 801/2023, de 21 de
septiembre, 1.018/2023, de 5 de octubre, 1.528/2023, de 22 de febrero de 2024 y
14/2024, de 15 de febrero).

En el presente caso, tal y como resulta de los antecedentes, es claro que el
interesado fue declarado indebidamente excluido en el proceso selectivo convo-
cado para el ingreso en el Cuerpo de la Guardia Civil, en resolucién posterior-
mente anulada en via judicial, varios afios después. Durante este tiempo el recla-
mante ha perseverado en su intencién de incorporarse a las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, presentando los recursos oportunos e ingresando como alumno
en cuanto tuvo oportunidad de hacerlo. El interesado ha sido nombrado funcio-
nario de carrera, guardia civil, por Orden de 7 de junio de 2023.

La reclamacidn de responsabilidad patrimonial se ha presentado en escrito de
16 de abril de 2024 y esta relacionada con el dafio patrimonial y moral que le
produjo esa indebida exclusion de la funcién publica. Si, como se ha razonado, el
dano es efectivo desde el 7 de junio de 2023, la reclamacion presentada no se ha

ejercitado de manera extemporanea.

O Dictamen 1559/2024, de 10 de octubre.
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12.6.3.2  Interrupcion

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truido a instancia de don..., en nombre y representacién de dofia y
otros..., Cierco Martinez 2 2003, S. L. y Successors d’Higini Cierco
Garcia, S. A.

(...) interesa examinar no solo el momento en que se inicid la accidén penal
que se pretende tenga efecto suspensivo sobre el plazo de un ano sino que —previa
a tal consideracién y siguiendo la doctrina del dictamen ntmero 143/2021— ha-
brd que examinar si las actuaciones penales relativas a los funcionarios del
Ministerio del Interior mas atras descritas constituyen un presupuesto determi-
nante de la responsabilidad patrimonial de la Administracion.

A ambas cuestiones, por idéntico orden, solo puede contestarse en sentido
rotundamente negativo.

En efecto, en primer lugar, y por lo que respecta a la accién penal que se de-
sarrolla en Andorra (de la que solo hay constancia por la alegacién del reclamante)
en modo alguno puede sustentarse un pretendido nuevo dies a quo (diferente al
expresado mas arriba) en el hecho de que se haya ampliado el 18 de mayo de 2022
una querella anterior contra nuevos querellados.

Ello supondria que quedaria en manos de los particulares provocar, a su elec-
ci6n y sin depender de tasados extremos objetivos como exige la responsabilidad
patrimonial, nuevos plazos de reclamacién respecto de hechos que ya estan fene-
cidos en relacion a tal responsabilidad.

Pero, en segundo lugar, y por lo que atafie a la accién penal que pudiera ha-
llarse en curso, tampoco parece que pueda deducirse de su contenido (del que, se
reitera, solo se tiene noticia por el reclamante, sin haber sido contrastada) que se
refiera a hechos cuya determinacién se considere relevante o decisiva en el ambito
de la responsabilidad patrimonial.

Segtin queda indicado, las actuaciones penales que se desarrollan en Andorra —al
parecer relativas a diversos funcionarios publicos del Ministerio del Interior— no
pueden constituir un presupuesto determinante de la responsabilidad patrimonial de
la Administracion vy, por tanto, no cabe tomar como dies a quo para el computo del
plazo de prescripcion la fecha de la ampliacién de la querella a la que hace referencia
el reclamante, lo que conduce —una vez mas— a la conclusion de que la presente re-
clamacién de responsabilidad patrimonial ha sido presentada fuera de plazo.

C) Lasentencia de la Audiencia Nacional de 11 de octubre de 2023.

Siendo publica la sentencia por hallarse en la base de datos CENDOYJ y resul-
tando de fecha anterior al envio al Consejo de Estado del expediente, se contiene
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en ella —mas alla de la apreciacidon de una estimacidén parcial por entender que no
hay extemporaneidad en la reclamacion— la denegacion de responsabilidad patri-
monial del Banco de Espafia en su condicion de érgano de supervision.

Teniendo en cuenta (como expresamente indica en su Fundamento Juridico
Séptimo) «la doctrina jurisprudencial sobre la responsabilidad patrimonial en el
caso de organismos supervisores» la cual exige que dicho 6rgano supervisor «haya
actuado de forma arbitraria, injustificada o de forma contraria al Ordenamiento»,
la Audiencia Nacional en su Sentencia de 11 de octubre de 2023 concluye
(Fundamento Juridico Décimo, parrafo final) que «en definitiva, ha de descartarse
una actuacién irrazonable, arbitraria o desproporcionada, sino antes al contrario,
razonada, razonable y proporcionada en el ejercicio de sus funciones, atendidas las
circunstancias concurrentes y la informacién disponible en cada momento».

Pero mas alla de los pronunciamientos anteriores (exclusivamente dirigidos al
Banco de Espafia y su resolucion de 28 de mayo de 2021 objeto del recurso), se
aprecia en el Fundamento Juridico Duodécimo la referencia a una actuacién de la
parte actora que si guarda intima relacién con la presente reclamacién, por lo que
procede su reproduccidn literal integra:

«Duodécimo. Documentacién aportada por la parte actora tras declararse
conclusas las actuaciones y pendientes de seflalamiento para votacion vy fallo.

La referida parte presentd un escrito adjuntando un auto de ampliacion de
querella —formulada entre otros por D. ...—y una comisién rogatoria interna-
cional en un proceso penal seguido en Andorra contra funcionarios de policia
espafioles y ex altos cargos del Gobierno espafiol, razonandose que dichas re-
soluciones judiciales “son decisivas para resolver el recurso”. El articulo 271 de
la Ley de Enjuiciamiento Civil excepciona de la regla general de no admitir
ningn documento presentado después de la vista o juicio, a ‘las sentencias o
resoluciones judiciales o de autoridad administrativa, dictadas o notificadas en
fecha no anterior al momento de formular las conclusiones, siempre que pu-
dieran resultar condicionantes o decisivas para resolver en primera instancia o
en cualquier recurso”, que pueden incluso presentarse “dentro del plazo pre-
visto para dictar sentencia”, correspondiendo al Tribunal resolver “sobre la
admisién y alcance del documento en la misma sentencia”, previo traslado a las
demas partes (apartado 2).

Para la parte actora la admision de la querella y de su ampliacidon implica la
apreciacién de “indicios” acerca de “la comisién de unos delitos que constitui-
rian la causa de la intervencion de Banco de Madrid (y de la previa de Banca
Privada de Andorra)”, y que convertirian la actuacién del Banco de Espana en
nula de pleno derecho, incidiendo ademas en la inexistencia de prescripcion y
en la antijuricidad del dafo.

Atendido lo que se acaba de exponer y una vez examinada la documenta-
cién en cuestidn, este Tribunal debe acordar que no procede su admision por-
que las resoluciones aportadas —autoadmitiendo la ampliacion de la querella



de 18 de mayo de 2022 y comisién rogatoria de 20 de mayo siguiente— no
resultan condicionantes dado que no hay en ellas una decisién material con
incidencia relevante en nuestras actuaciones, sino la aseveracién en la comisién
rogatoria que “las querellas estarian relacionadas con presuntas extorsiones,
coacciones y chantaje realizados desde el afilo 2014 por agentes de la policia
espafiola a responsables de una entidad bancaria andorrana, Banca Privada de
Andorra (BPA)”, cuya ‘“razén era la de conocer, mediante vias ilegales, una
informacién bancaria secreta, protegida por la legislacién andorrana y relacio-
nada con distintos gobernantes de Catalufia y sus familiares”. De lo que se si-
gue que las sospechas de los querellantes sobre que tales supuestos actos delic-
tivos pudieran ser el auténtico trasfondo de la decision de intervenir Banco de
Madrid no quedan constatadas en modo alguno en las resoluciones judiciales
que se aportan, dictadas en un incipiente procedimiento penal seguido en An-
dorra que, por lo expuesto, no pueden condicionar lo que aqui se resuelve. De
hecho la parte actora ha podido ejercitar su accién e interponer este recurso
haciendo valer plenamente su derecho de defensa sin necesidad de esperar al
resultado de este otro proceso penal.»

Se extrae de lo expuesto, mas alla de la sustantiva denegacidn de la reclamaciéon
de responsabilidad a la que primordialmente responde la sentencia, y sin perjuicio
del adjetivo Obice de la extemporaneidad que no se aprecia, que el procedimiento
penal seguido en Andorra no puede condicionar o afectar lo que aqui se resuelve,
no habiendo los interesados estado impedidos de reclamar en ningiin momento.

La posible aparicion de meros «indicios» en modo alguno implica la aprecia-
cién de un delito (al que solo podra referirse como tal tras su declaracién por una
sentencia firme posterior a la tramitaciéon del debido proceso penal), sin que las
simples «sospechas» suscitadas por los reclamantes pueda asimilarse a la «determi-
naciéon de los hechos en el orden jurisdiccional penal», necesaria para la fijacion de
la responsabilidad patrimonial por asi exigirlo el articulo 37.2 de la Ley 40/2015,
de Régimen Juridico del Sector Pablico.

O Dictamen 1256/2023, de 18 de enero de 2024.

12.6.4 Tramitacioén y resolucion

Responsabilidad patrimonial de la Administracion publica promo-
vida por Valdecaba Baja, S. L.

De todo ello se infiere que la actuacién desarrollada por la Confederacion
Hidrografica del Tajo en el marco del presente expediente se ha ajustado a lo dis-
puesto en la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas y que, por consiguiente, procede dictar una resolucidn en la que se tenga
por desistida a la sociedad reclamante.
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Para ello no hubiese sido necesario recabar el parecer de la Abogacia del
Estado ni de este Alto Cuerpo Consultivo, ya que tal resolucién constituye una
suerte de inadmision a trimite y que, en supuestos similares, el propio legislador
permite expresamente que se acuerde la inadmision a trimite de la solicitud del
interesado sin recabar el dictamen preceptivo del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo autonémico equivalente (asi, los articulos 106.3 y 126.1 de la Ley del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Puablicas, en rela-
cién con la revision de oficio y el recurso extraordinario de revision).

O Dictamen 1552/2024, de 7 de noviembre.

12.7 INDEMNIZACION
12.7.1 Criterios de calculo

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de don..., en nombre y representacion de don...

En los altimos anos, se ha producido una importante evolucién de la juris-
prudencia del orden jurisdiccional social en relacién con la denegacidén de la re-
duccidn de jornada vinculada al cuidado de hijos menores y con los perjuicios
morales derivados de dicha denegacidn.

Ante la dificultad de cuantificar los daiios morales sufridos se viene utilizando
el criterio orientador de las sanciones pecuniarias previstas por el texto refundido
de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto (en adelante, LISOS). En concreto, su
articulo 40.1.c) establece el abanico de cuantias previsto para las multas por infrac-
ciones muy graves en caso de vulneracion del principio de igualdad de trato y no
discriminacion tipificadas en el articulo 8.12.

Este criterio orientador de las sanciones pecuniarias previstas por la LISOS ha
sido admitido por la jurisprudencia constitucional (STC 247/2006) a la par que
ha sido considerado adecuado y razonable por la Sala de lo Social del Tribunal
Supremo para la solucién de los casos concretos, atendida la gravedad de las vul-
neraciones apreciadas del derecho fundamental del articulo 14 de la Constitucién
(por todas, la sentencia de 2 febrero de 2015, nmero de recurso 279/2013). (...)

Estos criterios que viene manejando la jurisprudencia del orden jurisdiccio-
nal social a la luz de la jurisprudencia constitucional son valiosos de cara a valorar
casos como el presente, en el que ademas de los problemas psicoldgicos que alega
haber sufrido el reclamante, estin en juego los valores y derechos constitucionales
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vinculados a la igualdad y la conciliacién de la vida familiar y laboral que también
deben ponderarse y emplearse para interpretar la normativa que rige los permisos
de paternidad en el ambito del empleo publico.

Teniendo lo anterior en cuenta, resulta razonable emplear criterios semejan-
tes a la hora de calcular el quantum de las indemnizaciones por dafios morales, con
las debidas correcciones y adaptaciones al caso concreto, como sugiere la propues-
ta de resolucidn, que estima la conveniencia de aplicar sobre 6.000 euros una co-
rreccidn al alza del 50 % «en funcidén de las especiales circunstancias relativas al
cuidado de un menor enfermo», lo que supone un total de 9.000 euros.

O Dictamen 1474/2023, de 18 de enero de 2024.

Reclamacion de responsabilidad patrimonial presentada por don...
y otros.

Recordaba en este sentido el Consejo de Estado en su dictamen 1.079/2023,
de 30 de noviembre que: «procede dividir por mitad la cantidad correspondiente
a la valoracién de la lesion, de acuerdo con el criterio mantenido por este Cuerpo
Consultivo en relacidn con el dictamen 2.289/2006, de 30 de noviembre, y por la
Audiencia Nacional respecto de la Sentencia de 12 de febrero de 2009». (Dictamen
namero 1.657/2009, de 19 de noviembre). También el dictamen ntmero 96/2017,
de 2 de marzo dispone que «Cuando existe una concurrencia de causas imputa-
bles a la Administracién y al perjudicado —y ambas son causa eficiente del dafio—
debe arbitrarse una ponderada y equitativa distribucion de los efectos econémicos
del resultado lesivo, de acuerdo con la entidad o relevancia de su intervencidén en
el proceso de causacion de la lesion resarcibler.

En el presente caso, una apreciacidén conjunta de las actuaciones obrantes en
el expediente pone de manifiesto que el hecho lesivo causante del dano se produ-
jo a resultas de una concurrencia de causas, imputables unas a la Administraciéon
publica y otras que no lo son, de tal suerte que estas tltimas no tienen tal inciden-
cia como para interrumpir el nexo causal entre el funcionamiento del servicio
publico y el dafio producido, pero si lo suficiente como para afirmar que el resul-
tado dafioso se produjo por la concurrencia de un funcionamiento de los servicios
administrativos y de causas ajenas a la Administracién.

Este criterio de minoracién al 50 % de la indemnizacién ha sido sostenido
por el Consejo de Estado en otros dictimenes referidos a la concurrencia de sui-
cidios de detenidos con un mal funcionamiento administrativo. Son los dictime-
nes 607/2011, de 5 de mayo (en un supuesto muy similar al sometido a consulta),
590/2019, de 19 de septiembre de 2019, 664/2014, de 23 de julio, 0 767/2022,
de 29 de septiembre.

O Dictamen 1350/2023, de 18 de enero de 2024.
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Expediente de responsabilidad patrimonial de la Administracién
General del Estado instruido a instancia del guardia civil don...

En lo que respecta a la indemnizacién que procede reconocer, en casos ani-
logos el Consejo de Estado viene sugiriendo la férmula de fijar una cantidad de-
terminada por cada uno de los dias en que los reclamantes no pudieron acceder al
empleo, siempre y cuando acrediten lo indebido de su exclusion y se hubieran
convertido después en funcionarios de carrera, en una doctrina constante desde
los dictimenes nameros 902/2007, de 26 de julio, 2.293/2007, de 31 de enero
de 2008 y 165/2008, de 10 abril, 1.386/2008, seguidos de otros muchos.

Efectivamente, como resulta de los dictimenes niimeros 932/2018, de 17 de
enero de 2019, 306/2019, de 9 de mayo o 704/2020, de 21 de enero de 2021, se
ha entendido que no cabe, por la via de la responsabilidad patrimonial, resarcir a
los interesados con el equivalente a un salario que corresponde a un trabajo que
no se ha desempenado. Es cierto que quienes en estos casos reclaman no percibie-
ron el salario, pero también lo es que no prestaron el trabajo.

También se ha desechado el criterio de cuantificar el dinero que dej6 de per-
cibir el interesado relacionindolo con su némina actual (...)

(...) el Consejo de Estado viene considerando que «en el caso de la indebida
exclusién de la funcién publica se ha entendido que los dafios pueden ser com-
pensados con la cantidad de diez euros diarios por cada uno de los dias en que los
reclamantes no pudieron acceder al empleo» (por todos, los dictimenes nimeros
306/2019 y 704/2020, antes referidos). Ello sin perjuicio de la detraccién de las
cuantias e indemnizaciones que haya percibido previamente el interesado por los
hechos que motivan su reclamacién, lo que no sucede en el presente caso.

O Dictamen 1528/2023, de 15 de febrero de 2024.
O Ver también dictamen 14/2024, de 15 de febrero.

Responsabilidad patrimonial del Estado promovida por don...

A diferencia de aquel expediente, entiende el Consejo de Estado que concu-
rren circunstancias que obligan a reconocer en este caso mayor peso a la respon-
sabilidad del ciclista. De entrada, el deber de conservacion exigible a una
Administracion ptblica no puede ser el mismo cuando se trata de vias abiertas a la
circulacién general —integradas en una red nacional o provincial de carreteras—,
que cuando se trata de caminos escasamente transitados, sin nomenclatura especi-
fica, donde es habitual el paso de animales. Pero es que ademas el ciclista acciden-
tado circulaba en este caso al doble de la velocidad maxima permitida, lo que in-
fluy6 decisivamente en la gravedad de las lesiones, segin declar6 el técnico de
emergencias sanitarias. Como ha sefalado el drgano instructor, si el ciclista hubie-
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ra transitado por la via a la velocidad indicada (30 kilémetros por hora), se hubie-
ra evitado el accidente o, al menos, se hubiera mitigado la gravedad de las lesiones.

Por todo ello, a juicio del Consejo de Estado, la responsabilidad debe distri-
buirse en una proporcién de un tercio para la Administracién y dos tercios para el
ciclista reclamante.

O Dictamen 97372024, de 25 de septiembre.

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado in-
coada a instancia del guardia civil don...

La presente consulta versa sobre una reclamacién fundada sobre la indebida
exclusion de un aspirante en un proceso selectivo para acceder a la condicion de
guardia civil, siendo necesario precisar si existen dafios que deban ser indemniza-
dos bajo el instituto de la responsabilidad patrimonial de la Administracién.

En el presente expediente ha quedado acreditado que el interesado, tras ser
indebidamente excluido en el proceso selectivo convocado para el ingreso en el
Cuerpo de la Guardia Civil, perseverd en su intencién de incorporarse a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, presentando los recursos oportunos e ingresando
como alumno en cuanto tuvo oportunidad de hacerlo, hasta ser nombrado fun-
cionario de carrera. De todo lo anterior se colige que, tras demostrar el interesado
que era capaz de acceder al empleo de guardia civil, existe un dafio efectivo rela-
cionado con el mal funcionamiento de los servicios publicos que se ha prolonga-
do durante los 781 dias en que se retrasd su incorporacion.

En lo que respecta a la indemnizacién que procede reconocer, en casos ani-
logos el Consejo de Estado viene sugiriendo la férmula de fijar una cantidad de-
terminada por cada uno de los dias en que los reclamantes no pudieron acceder al
empleo, siempre y cuando acrediten lo indebido de su exclusién y se hubieran
convertido después en funcionarios de carrera, en una doctrina constante (por
todos, dictamen 14/2024, de 15 de febrero).

No es posible, como se razonaba en los dictimenes nameros 306/2019, de 9
de mayo, 704/2020, de 21 de enero de 2021 o 14/2024, de 15 de febrero, estimar
la pretension relativa a los conceptos retributivos —y sus intereses— ya que, «se ha
entendido que no cabe, por la via de la responsabilidad patrimonial, resarcir a los
interesados con el equivalente a un salario que corresponde a un trabajo que no se
ha desempenado. Es cierto que quienes en estos casos reclaman no percibieron el
salario, pero también lo es que no prestaron el trabajo». Se trata, por lo demis, de
una cuestién planteada ante la jurisdiccién contencioso-administrativa como se
desprende de la lectura de la demanda y de la sentencia de 9 de septiembre
de 2021 que habria de haber sido examinada en sede de ejecucion de sentencia.
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También se ha desechado el criterio de cuantificar el dinero que dejé de per-
cibir el interesado relacionandolo con su ndémina actual, teniendo en cuenta que
«podria ocurrir, por otra parte, que quienes sufrieron el dano por no poder acce-
der a la funcién publica hubieran desempenado durante la espera trabajos o em-
pleos mejor retribuidos que el que solicitaron, de modo que, con el criterio de
cuantificacion citado, no percibirian indemnizacién alguna, aun cuando el dailo
efectivo no dejaria de existir por esta razén». (dictamen 704/2020).

Ante esta tesitura, los dictdmenes antes citados coinciden en concluir que
«Las dificultades practicas para el cilculo de esta indemnizacion y el obstaculo
tedrico que supone indemnizar por el equivalente de una retribucién sobre un
trabajo del que la Administracién no se ha beneficiado han determinado que en
muchos casos, como los citados, el Consejo de Estado optara por indemnizar al
interesado con una determinada cantidad que resarza al reclamante del dafo
efectivo, individualizado y econémicamente evaluable que no tenia el deber ju-
ridico de soportar».

Esta solucién ha sido acogida por la Audiencia Nacional desde su sentencia
de 13 de marzo de 2013 (ndmero de recurso 689/2010), seguida por otras como
las de 24 de febrero de 2016 (nimero de recurso 73/2015), 10 de octubre de 2018
(nimero de recurso 48/2017) o de 4 de marzo de 2020 (ntmero de recurso
778/2017), que vienen manteniendo que: «cualquiera que sea la caracterizaciéon
que a dicho dafio se le quiera dar, para su evaluacidon no puede tomarse como re-
ferencia absoluta las retribuciones dejadas de percibir, sin perjuicio de la aplicacién
de otros factores correctores, puesto que, como reiteradamente ha sefialado la
Administracion, no se ha realizado el trabajo que aquellos salarios retribuyen, aun-
que, como acertadamente advierte la demandante, esa falta de prestaciones obede-
cieron al acto administrativo, luego anulado jurisdiccionalmente, que dispuso la
exclusion del proceso selectivo, por lo que han de conjugarse ambos aspectos, lo
que conduce a que sea plenamente admisible la opcién de la Administracion de
fijar la indemnizacién a “tanto alzado”, sobre la base de precedentes».

Aclarado lo anterior, resta por concretar cual debe ser esa cantidad fija con la
que se debe indemnizar a los interesados en estos casos, sin perjuicio de que se
trate de una forma de cuantificacion que no esta exenta de dificultades y de que
en clertos casos sea preciso introducir factores de correccion.

Al respecto, el Consejo de Estado viene considerando que «en el caso de la
indebida exclusion de la funcidn publica se ha entendido que los dafios pueden
ser compensados con la cantidad de diez euros diarios por cada uno de los dias en
que los reclamantes no pudieron acceder al empleo» (por todos, los dictimenes
numeros 306/2019 y 704/2020, antes referidos). Ello sin perjuicio de la detrac-



ci6n de las cuantias e indemnizaciones que haya percibido previamente el interesa-
do por los hechos que motivan su reclamacion, lo que no sucede en el presente
caso.

En conclusién y de acuerdo con la propuesta de resolucion, debe estimarse
parcialmente la presente reclamacién y abonarse al reclamante la cantidad de 7.810
euros, a razén de 10 euros por 781 dias de retraso antijuridico en su incorporacion
a la Guardia Civil.

O Dictamen 1559/2024, de 10 de octubre.

12.7.2 Actualizacién e intereses

Responsabilidad patrimonial de la Administracion del Estado ins-
truida a instancia de doiia...

Ahora bien, esta cifra debe ser, tal y como establece el articulo 34.4 de la
Ley 40/2015, actualizada mediante el Indice de Garantia de la Competitividad,
fijado por el Instituto Nacional de Estadistica, «a la fecha en que se ponga fin al
procedimiento de responsabilidad», no a noviembre de 2023, como propone el
Servicio Instructor.

O Dictamen 1110/2024, de 11 de julio.

12.8 RESARCIMIENTOS PUBLICOS

Expediente de responsabilidad patrimonial instruida para sustanciar
la solicitud de indemnizacién formulada por dofa..., por los dafos y
petjuicios provocados por la erupcidn acaecida en el parque Cumbre
Vieja, en la isla de La Palma, provincia de Santa Cruz de Tenerife, como
consecuencia del mal funcionamiento de la administracion.

Por todo lo anterior, la perjudicada Gnicamente podria haber solicitado los
resarcimientos publicos articulados en dicha norma que, como ha declarado reite-
radamente el Consejo de Estado (por todos, los dictimenes nimeros 1.642/2008,
de 5 de marzo de 2009,y 1.634/2011, de 9 de febrero de 2012), no descansan en
la 16gica de la imputabilidad y la indemnidad, sino en la de la compensacion de los
dafios causados por un tercero ajeno a la Administracién, con base en el principio
de solidaridad social.

O Dictamen 1193/2023, de 1 de febrero de 2024.

N
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13. RESPONSABILIDAD DEL ESTADO LEGISLADOR

13.1 REQUISITOS
13.1.1 Procedimentales

Responsabilidad patrimonial del Estado legislador formulada por
don..., con fundamento en la Sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea de 27 de enero de 2022 (asunto C-788/19), sobre la obli-
gacion de los residentes fiscales en Espafia de declarar sus bienes o de-
rechos situados en el extranjero.

(...) en el presente caso procede desestimar la reclamacién de responsabilidad
patrimonial del Estado legislador formulada en la medida en que el reclamante no
ha actuado «con una diligencia razonable para evitar el perjuicio o reducir su mag-
nitud», segiin expresién de la Sentencia del TJUE de 28 de junio de 2022, ni ha
ejercitado en tiempo oportuno las acciones que en derecho le correspondian, ni
siquiera una tan simple como la accién de rectificacion que contempla el articu-
lo 120.3 de la Ley General Tributaria. Mas precisamente, el interesado no reaccion6
frente a la autoliquidacién del IRPF cuyo importe ahora reclama por la via de la
responsabilidad patrimonial del Estado legislador, a pesar de tener a su alcance un
procedimiento administrativo especifico para ello —el procedimiento de rectifica-
ci6n de autoliquidacién y devolucidén de ingresos indebidos— que le abria la puerta
para obtener la sentencia desestimatoria exigida por el articulo 32 de la LRJSP.

D) La anterior conclusiéon no se ve afectada por el hecho de que en el caso
examinado a la autoliquidacidén complementaria presentada por el IRPF de 2012
(que también fue, como ya se ha dicho, objeto de una solicitud de revision de ofi-
cio), presentada el 13 de mayo de 2016, sigui6 un procedimiento inspector, de alcan-
ce general, que se inicid el 18 de mayo siguiente y que finalizé con el acta con
acuerdo con ntimero de referencia A11-70168562 por el concepto tributario IRPF
de los ejercicios 2011 a 2014, en la que se confirmaron, con algunos ajustes, los va-
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lores regularizados en dicha autoliquidacién en concepto de ganancias patrimonia-
les no justificadas con arreglo a lo dispuesto en el articulo 39.2 de la Ley 35/2006.

Las actas con acuerdo fueron una de las novedades mas relevantes que intro-
dujo en su momento la vigente Ley General Tributaria de 2003. Con ellas se
pretende reducir la conflictividad en materia tributaria y representan, como se
dijo en el dictamen ntimero 1.403/2003, de 22 de mayo, relativo al anteproyecto
de dicha ley, «un paso hacia férmulas convencionales de terminacién de los proce-
dimientos tributarios». Supone para la Administracién tributaria mayor seguridad
en el cobro (se exige garantia previa) y reducir la posibilidad de impugnacion
posterior: para el obligado, ademas de mayor y mas pronta certeza sobre las conse-
cuencias de su conducta tributaria, lleva consigo una reduccidn significativa en las
posibles sanciones.

Las actas con acuerdo se regulan en el articulo 155 de la Ley General Tributaria
en los siguientes términos (apartado 1):

«Cuando para la elaboracion de la propuesta de regularizacién deba con-
cretarse la aplicacién de conceptos juridicos indeterminados, cuando resulte
necesaria la apreciacidn de los hechos determinantes para la correcta aplica-
cién de la norma al caso concreto, o cuando sea preciso realizar estimaciones,
valoraciones o mediciones de datos, elementos o caracteristicas relevantes para
la obligacién tributaria que no puedan cuantificarse de forma cierta, la Admi-
nistracion tributaria, con caricter previo a la liquidacién de la deuda tributaria,
podra concretar dicha aplicacion, la apreciacion de aquellos hechos o la esti-
macién, valoracién o medicién mediante un acuerdo con el obligado tributa-
rio en los términos previstos en este articulo.»

Es decir, conforme a dicho precepto, el convenio que constituye el nicleo del
acta con acuerdo puede versar exclusivamente sobre las siguientes cuestiones: 1)
una misma interpretacion de la zona de incertidumbre de los conceptos juridicos
indeterminados utilizados por las normas tributarias; ii) la igual apreciacion de los
hechos juridicamente relevantes que den lugar a un mismo relato factico; o
i) una misma apreciacion de la magnitud de unos datos que no puedan cuantifi-
carse de manera cierta (asi puede suceder cuando la base imponible del tributo no
tiene caricter dinerario o monetario, por utilizarse otros parimetros que estin
abiertos a un cierto margen de apreciacion subjetiva).

Ademas, es importante destacar (apartado 6) que el contenido del acta con
acuerdo se entender integramente aceptado por el obligado y por la Administracion
tributaria y que la liquidacién y la sancién derivadas del acuerdo solo podran ser
objeto de impugnacién o revisiéon en via administrativa por el procedimiento de
declaraciéon de nulidad de pleno derecho previsto en el articulo 217 de la Ley
General Tributaria, sin perjuicio del recurso que pueda proceder en via conten-
cioso-administrativa por la existencia de vicios en el consentimiento.



A la vista de estas consideraciones, hay que concluir, como ya se ha anticipa-
do, que el hecho de que con posterioridad a la autoliquidacién se haya adoptado
un acta con acuerdo, que incluye la correspondiente liquidacién tributaria, no
excluye por si solo la posibilidad de solicitar con posterioridad la rectificacién de
la autoliquidacién presentada. En otras palabras, la aceptacion por el contribuyen-
te de los extremos consignados en el acta con acuerdo no parece que deba ser
obstaculo para que pueda plantear una cuestion diferente y estrictamente juridica,
como es la relativa a la eventual contravencion del derecho europeo por la ley en
la que se fundamentd la regularizacion tributaria acordada, siguiendo la via de la
rectificacion de las autoliquidaciones.

A estos efectos, procede recordar la jurisprudencia antes aludida acerca de la
idoneidad del procedimiento de rectificacién como cauce para dejar sin efecto
una autoliquidaciéon cuando, con posterioridad a su presentacion, se considera que
el ingreso resultante es indebido por ser contrario al derecho de la Uni6én Europea.

De otro lado, también avala la anterior conclusién el tenor de los articu-
los 126.3 y 130.1, segundo parrafo, del Reglamento General de las actuaciones y
los procedimientos de gestidn e inspeccidn tributaria y de desarrollo de las nor-
mas comunes de los procedimientos de aplicacidon de los tributos, aprobado por
Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, conforme a los cuales «cuando la
Administracion tributaria haya practicado una liquidacién provisional, el obligado
tributario podra solicitar la rectificacién de su autoliquidacién tnicamente si la
liquidacién provisional ha sido practicada por consideracién o motivo distinto del
que se invoque en la solicitud del obligado tributario».

Si bien es cierto que ambos preceptos precisan a continuacién que «se consi-
derari que entre la solicitud de rectificacién y la liquidacién provisional concurre
consideracién o motivo distinto cuando la solicitud de rectificacion afecte a ele-
mentos de la obligacion tributaria que no hayan sido regularizados mediante la
liquidacién provisional, es claro que la determinacién de la procedencia o impro-
cedencia de la solicitud de rectificacién depende en Gltima instancia de lo que al
respecto se resuelva en sede jurisdiccional, en el caso de que tal solicitud hubiera
sido previamente desestimada por la Administracion tributaria (entre otras, sen-
tencias 966/2022 y 339/2023, ya citadas), sin que a juicio de este Consejo de
Estado la aclaracién que realizan los antedichos preceptos reglamentarios impida
al 6rgano jurisdiccional afirmar la pertinencia de acudir al procedimiento de rec-
tificacién para dejar sin efecto un ingreso que se considera indebido por ser con-
trario al derecho de la Unién Europea, aun cuando existiese una regularizacién
tributaria previa (maxime si, como en este caso, tiene distinta fundamentacién).

En definitiva, el Gnico hecho cierto es que el hoy reclamante no insté en
ningin momento la rectificacion de la autoliquidacion presentada por el IRPF
del ejercicio 2012, lo que lleva a concluir que en el presente caso la exigencia del
articulo 32.5 de la LRJSP de haber obtenido una sentencia firme desestimatoria,

®
-

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO LEGISLADOR



I8
@®
o

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2024

en el sentido que ha de darse a tal requisito conforme a la STJUE de 28 de junio
de 2022 y a la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo antes expuesta, ha resultado incumplida.

O Dictamen 303/2024, de 6 de junio.

Responsabilidad patrimonial del Estado legislador formulada por
R CABLEY TELECABLE COMUNICACIONES, S.A., S.A. U., con fun-
damento en la Sentencia del Tribunal de Supremo n.° 996/2022, de 14 de
julio de 2022, sobre el Impuesto de Actividades Econdmicas aplicable a las
operadoras de telefonia mavil, en relaciéon con la Directiva 2002/20/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002.

En el presente supuesto, la reclamacion suscita el analisis de diversas cuestio-
nes, todas las cuales convergen en la inexistencia —clara, a juicio de este Consejo—
de un incumplimiento suficientemente caracterizado del derecho de la Unidén
Europea a raiz de lo resuelto por la STS 996/2022.

Ciertamente esta sentencia declara la improcedencia de exigir tributacién por
el epigrafe 761.2 del IAE y lo hace, situdndose en el plano del juez del derecho eu-
ropeo, por considerar que el articulo 13 de la Directiva autorizacién 2002/20/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, se opone al IAE,
epigrafe 761.2, en tanto posee la consideracion de «canon» en los términos esta-
blecidos en el expresado precepto, y en cuanto grava a los operadores de telefonia
mobvil. Debe, pues, desplazarse la normativa nacional por oponerse a la europea.

Sin enervar lo mas minimo esta doctrina, sucede que el incumplimiento que
se reprocha a la normativa nacional desplazada (a saber, la tarifa contenida en el
epigrafe 761.2 [servicio de telefonia movil] del grupo 761 [servicios telefonicos]
de la agrupacién 76 [telecomunicaciones| de la division 7 [transporte y comuni-
caciones| del TAE, todo ello seglin lo establecido en el Real Decreto
Legislativo 1175/1990, de 28 de septiembre, por el que se aprueban las tarifas y la
instruccion del Impuesto sobre Actividades Econdmicas, al que remite el articu-
lo 85 del TRLHL) dista mucho de consistir en una vulneracién suficientemente
caracterizada del derecho europeo.

Ante todo, como muy bien explica el informe de la Subdireccién General de
Tributos Locales, ni el articulo 13 de la Directiva autorizacién (Directiva 2002/20/
CE) ni el posterior articulo 42 de la Directiva (UE) 2018/1972 definieron de
forma clara y precisa el concepto de cinones ni el de tasas, empleado respectiva-
mente por cada una de ellas.

Tanto es asi que hasta en cinco ocasiones se han planteado cuestiones preju-
diciales en relacion con el primero de tales preceptos, resueltas por sentencias del


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-303

Tribunal de Justicia de 12 de julio de 2012, asuntos acumulados C-55/11,C-57/11
y C-58/11 (ECLI: UE: C:2012:446); 27 de enero de 2021, asunto C-764/18
(ECLI: EU: C:2021:70); 4 de septiembre de 2014, asuntos acumulados C-256/13
y C-264/13 (ECLI: EU: C:2014:2149); 6 de octubre de 2015, asunto C-346/13

(ECLI: EU: C:2015:649) y 17 de diciembre de 2015, asunto C-517/13 (ECLI:

EU: C:2015:820).

A su vez, en la normativa interna de caracter sectorial (en la Ley General de
Telecomunicaciones) el sentido de las tasas es preciso, en cuanto tributo que se
exige en contraprestacion de un derecho de uso del espectro o de un derecho de
instalacién de un recurso. En relacién con esta normativa, es totalmente proce-
dente la exigencia de requisitos de no discriminacién entre operadores.

En cambio, la normativa del IAE, de caracter enormemente pormenorizada
como se ha visto (el TRLHL remite al Real Decreto Legislativo de tarifas e ins-
truccién del IAE), es completamente diversa. Ante todo, estamos ante un impues-
to, esto es ante «un tributo local exigido sin contraprestacidon alguna cuyo hecho
imponible esta constituido por el mero ejercicio de una actividad econdémica, que
pone de manifiesto la capacidad econdémica del contribuyente, con una finalidad
que nada tiene que ver con la perseguida por las tasas, y que no es otra que la de
contribuir, sin mas, al sostenimiento de los gastos municipales y no de un gasto en
particular. A este respecto, y por definicién, un impuesto como el IAE, heredero
de las licencias fiscales por actividades econdmicas, estd concebido con finalidad
efectivamente recaudatoria y nada mas lejos de este tributo que tratar de conse-
guir —a diferencia de lo que sucede con las tasas de telefonia— una verdadera aper-
tura a la competencia entre operadores que redunde en un mejor uso de los re-
cursos disponibles, objetivo altimo de la Directiva autorizacion.

Asi pues, el IAE, en general, y la tarifa 761.2, en particular, no se establecen en
la legislacion nacional con miras a la disponibilidad de los recursos de telefonia, ni
se conciben en relacidén con los derechos de uso de radiofrecuencias, nimeros o
derechos de instalacién de recursos en una propiedad publica o privada, o por
encima o por debajo de la misma, a los que se refiere el articulo 13 de la directiva.

El hecho de que la tarifa en cuestion se haya anulado —en rigor, desplazado—
por el articulo 13 de la Directiva autorizacién en funcién de lo decidido por la
STS 996/2022, 1a cual resuelve la cuestion acudiendo al criterio interpretativo de
que la diferenciacién entre telefonia fija y moévil es discriminatoria por sus efectos
(elevada cuantia de la segunda) y porque la articulacién en torno a un elemento
de despliegue como son las antenas «obstaculiza de forma efectiva el desarrollo del
sector, su optimizacidn y la libre e igual competencia, de suerte que el aumento de
antenas necesarias para la correcta promocion de la actividad supone un la eleva-
ci6én de la cuota tributaria amenazando con ralentizar la evolucidn del sector».
(fundamento de derecho cuarto in fine), en nada empece lo anterior. En esta ratio
decidendi del desplazamiento que opera el Alto Tribunal como juez del derecho la
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Unién Europa, no cabe apreciar una vulneracién de este derecho por parte del
Estado espanol que sea «suficientemente caracterizada» a efectos de la responsabi-
lidad patrimonial del legislador.

Finalmente, una vez producido el desplazamiento, el legislador modifico la
normativa reguladora de las tarifas del IAE adaptandola al fallo del Tribunal
Supremo, con efectos para el devengo del impuesto inmediato siguiente. Asi, la
Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 2023, en su articulo 70, con efectos para los periodos impositivos que se ini-
cien a partir de la entrada en vigor de esta ley (1 de enero de 2023), en su aparta-
do Uno modificé el grupo 761 de la seccion primera de las tarifas del IAE regu-
ladas en el Real Decreto Legislativo 1175/1990, que qued6 redactado de la
siguiente forma: «... Epigrafe 761.2. Servicio de telefonia mévil. Cuota nacional
de: Por cada 1.000 abonados o fraccién: 137,48 euros». De esta forma se igualaba
la tributacién en el IAE de la telefonia fija y movil, eliminando el elemento tribu-
tario «<nimero de antenas» que se aplicaba hasta ese momento en la telefonia moé-
vil, y dejando como Gnico elemento tributario en ambos tipos de servicios telefo-
nicos el niimero de abonados. Con esta modificacion se adaptaba la tributacién en
el IAE de la actividad de servicios telefénicos al fallo contenido en la Sentencia de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo 996/2022, de 14
de julio (rec. nam. 7.503/2020) [ROJ: STS 3080/20222].

O Dictamen 1595/2024, de 17 de octubre.
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14. RESPONSABILIDAD POR FUNCIONAMIENTO
DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

141 FUNCIONAMIENTO ANORMAL
DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

14.1.1 Procedimiento
14.1.1.1  Plazo de prescripcién

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisién preventiva no
seguida de condena, tramitada a instancia de don...

En lo que hace al plazo de prescripcion de la accién de reclamacién, el arti-
culo 293.2 in fine de la LOPJ (al que se remite el articulo 294.3 del mismo cuerpo
legal), dispone: «El derecho a reclamar la indemnizacién prescribira al aflo, a partir
del dia en que pudo ejercitarse». La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha inter-
pretado generalmente este precepto a partir del principio o teoria de actio nata
propia del derecho civil, segtin la cual el plazo de prescripciéon no empieza a co-
rrer si no ha nacido la accidén (actio nondum natae non praescribitur). Dicho naci-
miento se determina conforme a un doble criterio: (i) el criterio objetivo (la
ejercitabilidad de la accidn conforme a las reglas que prevé en cada caso el orde-
namiento juridico);y (ii) el criterio subjetivo, 1. e. el conocimiento efectivo por el
interesado, o al menos, la cognoscibilidad razonable desplegando la diligencia exi-
gible en cada caso, de los elementos esenciales de la pretensién indemnizatoria
(como la existencia del dafo, su autoria, su antijuridicidad y la entidad y alcance
de los perjuicios causados).

En el expediente sometido a consulta, la reclamacién se interpuso el 16 de
enero de 2020, fecha que consta en el sello del registro del Servicio de Correos.
En este sentido, debe recordarse que la fecha determinante a efectos de computar
el plazo de prescripcion de las acciones de los administrados frente a la
Administracion es la de su presentacién en cualquier registro administrativo de los
indicados por el articulo 16 de la LPAC, de acuerdo con el principio de ventanilla
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nica, siendo indiferente a estos efectos la fecha en que dicha solicitud ingrese en
el registro del 6rgano destinatario (pues la mayor o menor demora de ese traslado
no es imputable al administrado). En este caso, consta que la reclamacién tuvo
entrada en el registro del entonces Ministerio de Justicia el 24 de enero de 2020,
que la propuesta de resolucidn recoge como fecha de presentacion, lo que es
inexacto y deberia corregirse. Si bien en este caso tal imprecisién no es relevante,
en otros si podria serlo (en este sentido, STS de 22 de julio de 2024, recurso
n.° 34/2022).

La propuesta de resolucion estima que ha prescrito la accidn, en los términos
extractados en el antecedente noveno del presente dictamen, escogiendo como
término inicial (dies a quo) —a partir del cual contar el plazo de un afo— la fecha de
notificacién del auto (dictado el 12 de diciembre de 2017) que declard la firmeza
de la Sentencia absolutoria de 10 de noviembre de 2017, indicando que no cons-
ta en el expediente dicha fecha de notificacion. Esta conclusion del servicio ins-
tructor es incorrecta por dos razones.

La primera es que el dies a quo a partir del cual se computa dicho plazo en
los procedimientos de responsabilidad patrimonial por los perjuicios derivados
de la tramitacién de un proceso judicial es, de acuerdo con la doctrina de este
Alto Cuerpo Consultivo (por todos, los dictimenes nimeros 263/2023, de 1 de
junio y 1.031/2023//127/2020, de 30 de noviembre) y la jurisprudencia del
Tribunal Supremo (por todas,la STS n.° 1.431/2022, de 4 de noviembre, recur-
so n.° 6.834/2022) la fecha de notificacién de la resolucién que pone fin al
proceso judicial correspondiente, descartandose expresamente el criterio de la
firmeza.

La segunda es que, como ya ha interpretado en otras consultas este Consejo
de Estado (infer alia, dictamen nimero 338/2024, de 18 de abril), en aquellas re-
clamaciones de responsabilidad patrimonial en las que el interesado formula varias
pretensiones fundadas en titulos de imputacidn distintos, los plazos de prescrip-
cién correspondientes deben examinarse por separado. Para diferenciarlos, debe
determinarse en qué momento el interesado conocid los elementos esenciales
(facticos y juridicos) necesarios para configurar su pretension.

O Dictamen 1528/2024, de 25 de septiembre.

14.1.1.2  Tramitacién

Responsabilidad patrimonial del Estado por el funcionamiento de
la Administracién de Justicia, tramitada a instancia de don...

Ahora bien, el caso sometido a consulta revela que, en ocasiones, se produce
la paralizacién de un proceso (u otro funcionamiento anormal), sin que la docu-
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mentacion de ese proceso ponga de manifiesto la causa determinante de esa para-
lizacidén o irregularidad, lo que lleva a considerar que se ha producido una parali-
zacién injustificada y, en definitiva, un funcionamiento anormal de la
Administracion de Justicia, sin que se lleguen a conocer las razones que estaban en
la base de la irregularidad afirmada. Sin embargo, la informacién que sobre el par-
ticular puede facilitar el 6rgano judicial que ha conocido de esas actuaciones pue
de ser de gran utilidad para comprender las razones o circunstancias determinan-
tes de la paralizacidon o, en general, del funcionamiento anormal de que en cada
caso se trate (o, por el contrario, la ausencia de justificacidn alguna para la irregu-
laridad en cuestion).

Aunque no es frecuente, si hay ocasiones en que, junto con el testimonio de
las actuaciones judiciales, el letrado de la Administracion de Justicia acompaiia al
testimonio de actuaciones judiciales un informe sobre los hechos a los que se re-
fiere la reclamacidn; informe que puede resultar de la mayor utilidad para conocer
con precision los hechos por los que se reclama el abono de una indemnizacién,
dada la cercania e inmediacion de aquel letrado en relacion con esos hechos;y, en
consecuencia, puede también resultar del miximo interés para decidir en las me-
jores condiciones acerca de la procedencia o no de reconocer el derecho a esa
indemnizacién o su importe.

(...) razones de agilidad administrativa, economia procedimental y eficacia
sugieren que, junto con el testimonio de actuaciones judiciales objeto de la re-
clamacidn, el letrado de la Administracién de Justicia remita un informe sobre
los hechos a los que se refiere la reclamacidn, de forma que el Consejo General
del Poder Judicial cuente con esa informacidén adicional ya al recibir el testimo-
nio y pueda asi, sin ulteriores trimites, emitir su informe con toda la informa-
cién disponible. De este modo, ademas, el letrado de la Administracién de
Justicia tendra ocasién de explicitar las razones o circunstancias que considere
oportunas —o incluso de dar una vision global de las actuaciones y de poner el
foco sobre las cuestiones mas relevantes—, a efectos de que el Consejo General
del Poder Judicial disponga de la toda la informacién pertinente para emitir su
informe.

Ello permitira tener informacién de primera mano —mas alla de los docu-
mentos que integran las actuaciones— acerca de los hechos a los que se imputan
perjuicios por parte del reclamante. La experiencia del Consejo de Estado en este
tipo de expedientes pone de manifiesto la utilidad que un informe tal puede tener
para la mejor resolucion del asunto; y el caso a que se refiere la consulta es buena
muestra de ello.

O Dictamen 1517/2023, de 8 de febrero de 2024.
O Ver también dictamen 1350/2024, de 17 de octubre.
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14.1.2 Supuestos concretos

Responsabilidad patrimonial del Estado por el funcionamiento de
la Administracién de Justicia, tramitada a instancia de don...

A juicio del Consejo de Estado, la licencia por enfermedad de una magistrada
o el derecho que tiene a disfrutar de los periodos de vacaciones que legalmente le
correspondan no pueden calificarse como funcionamiento anormal de la
Administraciéon de Justicia. Sin embargo, y con caricter general, si podria conside-
rarse una irregularidad el hecho de que, en tales casos, el Estado no procure me-
dios para que los procesos que estaba tramitando la magistrada en cuestion pudie-
ran seguir su curso de forma que no se produjera esa paralizacion.

O Dictamen 1517/2023, de 8 de febrero de 2024.

Responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento anor-
mal de la Administracion de Justicia, tramitada a instancia de don...

En efecto, es doctrina del Consejo de Estado, apoyada también en una asen-
tada jurisprudencia, que gravita sobre quien reclama la carga de alegar con la de-
bida claridad y precisién la actividad o inactividad determinante del dafio cuya
indemnizacion pretende, sin que aquel pueda limitarse, cuando se aducen dilacio-
nes indebidas, a una alegacién indeterminada referida a la duraciéon general del
proceso, pues tales dilaciones no son identificables con la mera duracién prolonga-
da del proceso, que puede obedecer a motivos de muy diversa indole, no siempre
reconducibles al concepto de dilacién indebida (dictamen nimero 101/2021, de
18 de marzo, entre otros muchos); y en la misma linea se ha pronunciado la juris-
prudencia que la propuesta de resolucidn cita. De acuerdo con ello, no son pocos
los casos en los que el Consejo General del Poder Judicial, partiendo de esa doc-
trina, ha rechazado la apreciaciéon de un funcionamiento anormal de la
Administracién de Justicia, si bien dejando la puerta abierta a que el reclamante
pudiera precisar los trimites y dilaciones en trimite de audiencia.

No ha sucedido lo mismo en el presente caso. Ciertamente, los escritos de re-
clamacién no son precisos sobre las concretas dilaciones por las que reclama (como
tampoco sobre los perjuicios o su vinculacion causal con aquellas dilaciones, sobre
lo que después se volverd). Sin embargo, el Consejo General del Poder Judicial si ha
considerado suficientes aquellas alegaciones para apreciar dilaciones en trimites
muy concretos; precisadas asi las dilaciones, cuando se ha dado tramite de audiencia
al reclamante, este no ha necesitado realizar concrecién alguna y su silencio (des-
pués de haber informado de su nuevo domicilio) ha de interpretarse como confor-
midad con lo informado por el érgano de gobierno del Poder Judicial. Asi las cosas,
entiende el Consejo de Estado que no puede ahora rechazarse la indemnizabilidad
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del funcionamiento anormal cuando tales dilaciones han sido precisadas en el in-
forme del Consejo General del Poder Judicial y el reclamante no se ha visto en la
necesidad de precisarlas en tramite de audiencia, ni ha manifestado su disconformi-
dad con tal concrecién cuando se le ha dado ese trimite.

O Dictamen 1043/2024, de 23 de julio.

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisién preventiva no
seguida de condena y por funcionamiento anormal de la Administracién
de Justicia, tramitada a instancia de donfa...

Por una parte, y en relacién con el hecho de que el Ministerio Fiscal apreciara
en sus conclusiones definitivas la concurrencia de la atenuante de dilaciones inde-
bidas respecto de la hoy reclamante y otros acusados, ha de destacarse, en primer
término, que no fue el 6rgano judicial quien las aprecid, sino el Ministerio Fiscal en
sus conclusiones definitivas; conclusiones que no fueron asumidas por el 6rgano
judicial, como evidencia el hecho de que la hoy reclamante resultara absuelta. Pero
ademis, incluso en el supuesto de que el érgano judicial hubiera apreciado la con-
currencia de la atenuante de dilaciones indebidas (a efectos de responsabilidad pe-
nal), ello no implicaria necesariamente la existencia de un funcionamiento anormal
desencadenante de responsabilidad patrimonial del Estado en este expediente.

En efecto, en distintas ocasiones ha sostenido el Consejo de Estado que el
hecho de que se aprecie en una sentencia penal la atenuante de dilaciones indebi-
das no permite trasvasar tal consideracion, de forma acritica, al contexto de la
responsabilidad patrimonial por funcionamiento de la Administracién de Justicia (dic-
timenes nimeros 859/2010, de 29 de julio; 1.007/2010, de 29 de julio; 304/2012,
de 26 de junio, 0 980/2012, de 8 de noviembre). Asi, se decia en el dictamen na-
mero 1.007/2010 que, aunque no puede ignorarse la aplicacidon de la atenuante
analdgica de dilaciones indebidas a los acusados que fueron condenados, «tampoco
debe extenderse automaticamente dicha apreciacién a los efectos del presente
expediente y en relacion con el hoy reclamante; por una parte, porque el tenor de
la sentencia pone de manifiesto que su razonamiento es a efectos de la aplicacién
de la atenuante analdgica correspondiente vy, por otra, porque la apreciacion de
dilaciones indebidas en relacién con una persona no siempre determina que se
pueda trasladar de forma automatica en relacidon con otras personasy», puesto que
para apreciar si concurren o no dilaciones indebidas «ha de tenerse en cuenta,
entre otros factores, la conducta del afectado —que puede ser distinta en unos y
otros acusados—; como también que el proceso puede empezar en diferentes fe-
chas en relacién con unos y otros procesados». En esta linea, cabe citar el dictamen
ntmero 980/2012, que examiné un caso en que el Tribunal Supremo aprecié la
atenuante de dilaciones indebidas por el tiempo que otro Estado habia tardado en
cumplimentar una comisién rogatoria (haciendo abstraccién de la concreta es-
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tructura institucional a la que era imputable el retraso, vinculandolo a la esencia y
justificacién de la concesion de tal resorte atenuador de la respuesta penal, y con
independencia de que la tardanza procediera de una autoridad judicial espanola o
extranjera); o el dictamen nmero 247/2021, de 20 de mayo, en el que se examiné
un caso en que se aplicod la atenuante de dilaciones indebidas por el tiempo trans-
currido desde que sucedieron los hechos (afio 2000) hasta la fecha de enjuicia-
miento (en 2016); pero se rechazoé la existencia de un funcionamiento anormal de
la Administracion de Justicia, puesto que el tiempo transcurrido habia derivado de
la paralizacion de las actuaciones inherente a un sobreseimiento provisional (acor-
dado en 2002), hasta su reapertura como consecuencia de la aparicion de nuevas
pruebas en 2014.

Por tanto, la apreciacion de dilaciones en un proceso penal es a los solos efec-
tos de aplicar la atenuante, y estd vinculada a la esencia y justificacién de esta, al
margen de toda idea de imputacién inherente al concepto de responsabilidad pa-
trimonial.

Avanzando en esta misma linea, resulta muy ilustrativa la Sentencia del
Tribunal Supremo de 10 de febrero de 2023 (Sala de lo Penal), que se expresa con
gran claridad, en un caso en que se habia constatado que «en ningin momento
estuvo el procedimiento indebidamente paralizado» y en el que la duracién de la
causa se vinculd a factores tales como la interrupcién de las sesiones como conse-
cuencia de la pandemia y a «la innegable complejidad de la causa». En tal tesitura,
razona el Tribunal Supremo: «La aplicaciéon de la circunstancia atenuante de dila-
ciones indebidas descansa con frecuencia en la produccién de injustificadas parali-
zaciones en la tramitacidn de la causa ajenas a la conducta del propio inculpado.
Sin embargo, aun en ausencia de dichas segmentarias paralizaciones, la idea del
derecho al juicio debido se vincula también con la duracién global del procedi-
miento». Precisa que las «dilaciones indebidas» son una suerte de prohibicion de
retrasos en la tramitaciéon que han de evaluarse con el analisis pormenorizado de
la causa, en funcion de la existencia de lapsos temporales muertos en la secuencia
de tales actos procesales, mientras que el «plazo razonable» (recogido en el articulo
6 de la Convencién Europea de los Derechos Humanos) es un concepto mucho
mas amplio, que significa el derecho de todo justiciable a que su causa sea vista en
un tiempo prudencial; y se refiere al fundamento de la aplicacién de la atenuante
de referencia, al margen de toda idea de funcionamiento anormal: «la pena no
puede cumplir las funciones de ejemplaridad y rehabilitacién como lo harian en
el momento en que la accién evidencié la necesidad de resocializacidény, y el acu-
sado sufre un «padecimiento natural (...) que debe computarse en la pena estatal
que se imponga, para lograr mantener la proporcionalidad entre la gravedad de la
sancidn impuesta y el mal causado por su accion» (ROJ: STS 441/2023).

En suma, y como se decia en el dictamen ntimero 247/2021 (con cita de mu-
chos otros), el hecho de que se haya aplicado la circunstancia atenuante de dilaciones



indebidas a los condenados en un proceso penal no resulta suficiente para concluir
con certeza que se ha producido un funcionamiento anormal de la Administracién
de Justicia a efectos de declarar la responsabilidad patrimonial del Estado. No se debe
trasladar de forma automatica y acritica al ambito de la responsabilidad patrimonial
lo declarado en sede penal a efectos de aplicacion o no de la atenuante de referencia.

O Dictamen 1194/2024, de 19 de septiembre.

Responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento anot-
mal de la Administracién de Justicia, tramitada a instancia de don...

Tanto el informe del Consejo General del Poder Judicial como la propuesta
de resolucidén entienden que la presente reclamacion ha de ser desestimada, pues
se trataria, en su caso, de un supuesto de error judicial sometido a su régimen pro-
pio de responsabilidad, que requiere una declaracién especifica por el Tribunal
Supremo, que no ha tenido lugar, sin que haya concurrido un funcionamiento
anormal de la Administracién de Justicia, al no haberse producido retraso notable
en los procedimientos judiciales.

Ese planteamiento implicaria que el exceso judicialmente declarado del cum-
plimiento de la pena de prisién no generaria responsabilidad patrimonial alguna
del Estado, afirmando que el funcionamiento de la Administracién de Justicia ha-
bria sido normal, por la inexistencia de dilaciones en el procedimiento. A juicio del
Consejo de Estado tanto la calificacién de normal del funcionamiento de la
Administracién de Justicia como la denegacion de una indemnizacion por el exce-
so de cumplimiento de la pena no seria compatible con las exigencias de un Estado
social y democratico de derecho. El exceso de cumplimiento de la pena afecta al
derecho fundamental a la libertad consagrado en el articulo 17 de la Constitucién
Espaiiola, en el Convenio Europeo de Derechos Humanos y en la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que ha reconocido en situaciones
similares una indemnizacién a cargo del Estado por la violacién de ese derecho.

En tales circunstancias, entiende este Consejo que el mencionado Juzgado de
lo Penal estuvo en condiciones de aplicar de oficio el régimen de acumulacion de
condenas (...). Por lo mismo (...), representd un caso de funcionamiento anormal
de la Administracidn de Justicia.

Aplicando las anteriores apreciaciones al supuesto que ahora se examina, esti-
ma el Consejo de Estado que los aludidos estindares requerian que la tercera soli-
citud de acumulacién de condenas formulada por el ahora reclamante fuese obje-
to de una resolucién de fondo por parte del juzgado (...).

En definitiva, entiende este Consejo que el sumario modo en que procedié el
personal del Juzgado de lo Penal n.° 1 de Manresa y los 6rganos judiciales que
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conocieron de los recursos contra sus decisiones no se ajust6 a los estandares de
diligencia y cuidado que le eran exigibles y privo al reclamante de contar con una
resolucion de fondo sobre la cuestidon que planted y que el citado juzgado hubie-
ra debido abordar, todo lo cual representa, en suma, un caso de funcionamiento
anormal de la Administracién de Justicia (...).

La compensacidén de tal perjuicio plantea la dificultad propia de la naturaleza
de ese dafio y debe ser fijada recurriendo a criterios meramente convencionales. A
tal efecto, pueden aplicarse analégicamente los criterios que se emplean en los
casos de prision preventiva seguida de absolucion del articulo 294.2 de la LOP],
que fija la cuantia de la indemnizacién «en funcién del tiempo de privacién de
libertad y de las consecuencias personales y familiares que se hayan producido.
Ello implica, en linea con la jurisprudencia del Tribunal Supremo fijar la cuantifi-
cacion por los danos morales causados por la situacion de prision fijindolos desde
una perspectiva global y debiendo rechazarse la peticion de particularizar dichos
dafios en funciéon de determinados sufrimientos personales y familiares (por todas,
STS de 14 y de 22 de septiembre de 2020).

O Dictamen 694/2024, de 24 de octubre.

14.1.3 Perjuicio e indemnizacioén

Responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento de la
Administracion de Justicia, tramitada a instancia de don...

Ciertamente, es doctrina reiterada del Consejo de Estado que no resulta ne-
cesaria la reaccién del interesado o la solicitud de impulso del procedimiento para
apreciar la existencia de dilaciones indebidas a efectos de afirmar la responsabili-
dad patrimonial del Estado por funcionamiento anormal de la Administracion de
Justicia (lo que introduce un matiz diferencial respecto de la posible apreciacion
de una vulneracién del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas). Ahora
bien, ello no impide que esa conducta del reclamante pueda ser tenida en cuenta
a efectos de valorar el perjuicio invocado o la relacién de causalidad con tales per-
juicios, lo que afecta al importe de la indemnizacién procedente, de forma que
puede determinar una modulacién de ese importe.

Pues bien, la forma habitual de valorar el perjuicio derivado de la falta de
disponibilidad de un determinado importe dinerario consiste en determinar el
interés legal de ese importe durante el periodo de tiempo en que se ha producido
esa falta de disposicion (...).
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A partir de cuanto antes se dijo sobre la falta de reaccion alguna por parte del
reclamante ante la paralizacién del proceso a raiz de la enfermedad de la magistra-
da, teniendo en cuenta el interés arriesgado por él mismo en el proceso y las con-
cretas circunstancias del caso a que se ha hecho referencia, entiende el Consejo de
Estado que dicho perjuicio puede imputarse, por partes iguales, a la Administracién
de Justicia (que no informd a las partes de la situacidén que impedia el dictado de
la sentencia) y al propio reclamante (que dejoé transcurrir tan largo periodo de
tiempo sin presentar alegacion o solicitud alguna ante tal situacion), por lo que el
importe resultante del calculo indicado debera dividirse por la mitad para fijar el
importe de la indemnizacién.

O Dictamen 1517/2023, de 8 de febrero de 2024.

14.2 PRISION PREVENTIVA
14.2.1 Procedimiento

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisidn preventiva no
seguida de condena, tramitada a instancia de don...

En el presente caso, la notificacion de la sentencia absolutoria se produjo el 25
de junio de 2018 (antecedente primero), mientras que la declaracién de su firmeza
se produjo por Auto de 12 de noviembre de 2018. Puesto que la reclamacién fue
presentada el 6 de noviembre de 2019, es necesario aclarar en qué fecha se inici6 el
plazo de prescripcion de un afo establecido en el articulo 293.2 de 1a LOP]J.

Esa cuestidn fue analizada con detenimiento por el Consejo de Estado en el
dictamen namero 1.031/2023, de 30 de noviembre, en el que se exponian las ra-
zones por las que el dies a quo de aquel plazo de prescripcion ha de situarse, en
principio y como regla, en la fecha de notificaciéon de la sentencia (o, en su caso,
del auto de sobreseimiento libre), sin perjuicio de que, en determinados casos tan-
to el Consejo de Estado como la jurisprudencia puedan tomar en consideracion
el auto de declaracidn de la firmeza (por no constar la notificacion de la sentencia)
o incluso otras fechas, en funcidn de las circunstancias concurrentes.

Pero, como se ha dicho, en un caso como el ahora sometido a consulta, la
regla ha de ser la fijacion del inicio del computo del plazo de prescripcion por
referencia a la fecha de notificacién de la sentencia absolutoria. En este sentido, se
concluia en el citado dictamen namero 1.031/2023:

«En conclusién, entiende el Consejo de Estado que el dies a quo debe fijar-
se en la fecha de notificaciéon de la sentencia absolutoria o del auto de sobre-
seimiento, teniendo en cuenta las razones que ha venido aduciendo el Conse-
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jo de Estado en este concreto ambito (articulo 293 de la LOP]J), el criterio
mantenido en el ambito —mas general— de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién (articulo 67 de la Ley 39/2015), la necesaria coherencia con el
criterio que se desprende de la regulacién civil de esta misma institucion de la
prescripcion (articulos 1969 y siguientes del CC), el criterio mantenido por el
TEDH en cuestiones analogas, la ausencia de un criterio claro y uniforme
sobre esta cuestién en la jurisprudencia del Tribunal Supremo que, sin embar-
go, ha partido siempre de la doctrina de la actio nata, (lo que impone una solu-
ci6n comun a los casos regidos por el articulo 67.1 de la Ley 39/2015 y 293
de la LOPJ), Ia recta aplicacion del principio actio nondum nata non praescribitur
y, sobre todo, la imperiosa necesidad de dar certeza a esta cuestion tal y como
exige el principio constitucional de seguridad juridica».

Ha de insistirse en que, aunque en ocasiones se tome en consideraciéon la fe-
cha de la firmeza —tanto por el Consejo de Estado como por el Tribunal Supremo
y la Audiencia Nacional—, lo relevante es tener en cuenta cuando pudo ejercitarse
la accidn, de acuerdo con la doctrina de la actio nata,lo que tiene lugar con carac-
ter general desde que se notifica la sentencia absolutoria y sin necesidad de esperar
a la declaracién de su firmeza (que muchas veces se produce una vez transcurridos
muy ampliamente los plazos para recurrir).

En este sentido, es particularmente ilustrativa la Sentencia de la Audiencia
Nacional de 4 de mayo de 2022 (ROJ: SAN 1728/2022), en que se planteaba fron-
talmente una cuestién aniloga a la que ahora se suscita —también en relacién con la
prision provisional del reclamante—, puesto que el auto de firmeza relevante se ha-
bia dictado el 18 de octubre de 2012,y la reclamacién se habia presentado el 18 de
octubre de 2013. Pues bien, en dicha sentencia, la Audiencia Nacional declara ex-
presamente que «si la declaracion de firmeza es de 18 de octubre de 2012 y la re-
clamacién previa no se produce hasta el 18 de octubre de 2013, es evidente que era
extemporanea, porque el plazo del ano debid partir de una fecha anterior» (en
aquel caso, «la fecha en el que el recurso de apelacién quedd desierto, cosa que tuvo
que suceder mucho antes», puesto que, dictada la sentencia absolutoria, se interpu-
so un recurso de apelaciéon que quedo sin embargo desierto). E insiste a continua-
cién la Audiencia Nacional: «El dies a quo debe tomar en consideracion la fecha
“desde que el daflo o el suceso al que se imputan los efectos lesivos se produjo” “ya
que desde ese momento se disponia de todos los elementos facticos y juridicos
necesarios para el ejercicio de la accién” (...), sin necesidad de esperar a la firmeza».

Se acogid, con ello, el criterio adoptado por el Ministerio de Justicia en aquel
caso, con base en el dictamen del Consejo de Estado, tal y como la misma senten-
cia hace constar en sus razonamientos.

O Dictamen 1516/2024, de 7 de noviembre.
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14.2.2 Requisitos

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisién preventiva no
seguida de condena y por funcionamiento anormal de la Administraciéon
de Justicia, tramitada a instancia de don...

Este Consejo ha examinado ya casos en que, como consecuencia de un pro-
ceso penal seguido en Espana, se acordo la prisiéon preventiva de una persona que,
sin embargo, no se encontraba en territorio nacional, lo que dio lugar a diversas
solicitudes de cooperacion judicial para que el afectado fuese puesto a disposicion
del correspondiente 6rgano judicial espaniol.Y, dentro de esos casos, se han inclui-
do algunos en que las autoridades de un tercer Estado decretaron la prisién pre-
ventiva del interesado hasta que el mismo fue puesto a disposicién de las autorida-
des espanolas.

Fue, por ejemplo, el caso del dictamen nimero 541/2017, de 11 de enero
de 2018, referido a una prisién preventiva acordada por las autoridades del Reino
Unido, en el que este Consejo, invocando que esa prisién acordada por autorida-
des de un tercer Estado estaba, sin embargo, conectada con la actuacién y las deci-
siones de un 6rgano judicial espafiol y con una causa penal ante él seguida, enten-
di6 que la prision seguida en ese tercer Estado debia incluirse dentro del régimen
indemnizatorio del articulo 294 de la Ley Organica del Poder Judicial.

Ese mismo caso fue objeto dela Sentencia del Tribunal Constitucional 113/2022,
de 26 de septiembre, que mantuvo el mismo criterio que el aludido dictamen
de 11 de enero de 2018, favorable, en suma, a incluir dentro del articulo 294 de la
Ley Organica del Poder Judicial a una prisién preventiva acordada en un tercer
Estado pero causalmente vinculada con un proceso penal espafiol y con una deci-
sidn de un 6rgano judicial espafiol.

O Dictamen 143/2024, de 13 de junio.

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisién preventiva no
seguida de condena y por funcionamiento anormal de la Administracién
de Justicia, tramitada a instancia de don... y doifia...

Pues bien, la cuestion central radica en determinar precisamente si, de acuer-
do con la doctrina sentada en la STS de 17 de octubre de 2022, de las circunstan-
cias del auto de sobreseimiento provisional, se desprende la existencia de razones
sustancialmente equivalentes a las que determinan el sobreseimiento libre.

[...]

A juicio del Consejo de Estado, en el presente caso no pueden apreciarse esas
razones sustancialmente equivalentes (...). En quinto lugar, ha de subrayarse que,
ante una declaracidn tal, la afirmacion por la Administracién de que concurrian
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«razones sustancialmente equivalentes a las que determinan el sobreseimiento li-
bre» ha de tener el caricter rigurosamente excepcional a que antes se hacia refe-
rencia; y ello, no solo porque no corresponde a la Administracién enjuiciar —y
menos corregir— lo resuelto por los 6rganos judiciales en el ejercicio de la potes-
tad jurisdiccional (y, en este caso, el auto se inclin6 por declarar el sobreseimiento
provisional y no por el libre), sino también porque es el titular del 6rgano judicial
el que conoce mejor todas las circunstancias concurrentes en el caso (especial-
mente en un caso de la complejidad del que es objeto de la presente reclamacion).
Por altimo, ha de recordarse que, acordado el sobreseimiento provisional, los inte-
resados pueden impugnar tal declaracidn si consideran que hubiera debido acor-
darse el sobreseimiento libre de las actuaciones (o que en el presente caso no
consta que hicieran —y si la firmeza del auto—, aun cuando en el propio auto se
recogia la posibilidad de interponer recurso contra el mismo); en este sentido, el
Consejo de Estado ha tenido ocasiéon de dictaminar expedientes en los que se in-
vocaba tal equivalencia cuando el interesado habia intentado obtener un auto de
sobreseimiento libre y no lo habia conseguido en via judicial (dictamen name-
ro 496/2023, de 14 de septiembre).

En definitiva, el Consejo de Estado quiere subrayar el caricter rigurosamente
excepcional que ha de tener la apreciacion, en relacién con un auto de sobresei-
miento provisional, de la existencia de razones sustancialmente equivalentes a las
que determinan el sobreseimiento libre (y que, como regla, dan lugar a que sea el
propio 6rgano judicial el que acuerde el sobreseimiento libre y no provisional
—sea directamente, sea en via de recurso—); mas ain en un caso de cierta comple-
jidad, y cuando tanto el Ministerio Fiscal como el 6rgano judicial ha sostenido la
procedencia de declarar el sobreseimiento provisional, sin que ello haya sido cues-
tionado por los interesados.

O Dictamen 179/2024, de 18 de abril.

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisidén preventiva no
seguida de condena tramitada a instancia de don...

IV. En lo que se refiere al periodo de privacién de libertad sufrido en
Venezuela, la cuestion suscita otras consideraciones, que requieren un analisis mas
detenido. Asi, se hara referencia a continuacion a la procedencia o no de indemni-
zar una prisién sufrida en el extranjero (A), a la relevancia que puede tener la
conducta del interesado a estos efectos, tanto en general como en este caso con-
creto (B),y a los efectos que todo ello puede tener sobre el importe de la indem-
nizacién procedente, en su caso (C).

A) Por una parte, el Consejo de Estado, en su dictamen nmero 541/2017,
de 11 de enero de 2018, se refirié a un caso en el que se habia planteado una si-
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tuacioén aniloga a la ahora examinada, en cuanto el reclamante habia permanecido
cautelarmente privado de libertad primero en el Reino Unido en ejecucién de
una Orden Europea de Detencién y Entrega y después en Espana, una vez entre-
gado a las autoridades espafiolas. Aquel dictamen abordaba la pretension de resar-
cimiento por prisién indebida, distinguiendo también el periodo durante el cual
el recurrente estuvo privado de libertad en el Reino Unido y el posterior pasado
en Espafla, pero para darles el mismo tratamiento, ya que «a pesar de que fue acor-
dada por un juzgado o tribunal britanico, la prision preventiva del Sr. ... esta cau-
salmente vinculada con el procedimiento judicial que se sustanciaba ante el
Juzgado espafiol». Se consideraba, en definitiva, de una consecuencia directa de la
decisioén del érgano judicial espaiiol.

En el mismo sentido razona la STC 113/2022, a que se refiere la propuesta:
«Hemos de conceder la razén tanto al dictamen del Consejo de Estado obrante en
el expediente, como a lo alegado por el fiscal ante este Tribunal Constitucional, al
reconocer la vinculacién de la jurisdiccion espafiola con las incidencias derivadas
de la ejecucién de una solicitud de extradicidon como la contenida en una orden
europea de detencién y entrega». En suma, afirma, el ejercicio de esa competencia
cautelar comporta un acto de cooperacion judicial y, en esa Optica, el tribunal
emisor no puede desligarse de la propia realidad de la situacién de prision hecha
efectiva en el otro Estado, pero creada causalmente por él.

Por tanto, y en el mismo sentido, el Consejo de Estado considera que, en el
caso sometido a consulta, la privacion de libertad sufrida por el hoy reclamante en
Venezuela es consecuencia directa de la decision del 6rgano judicial espafiol y
puede generar derecho a una indemnizacidn a cargo de la Administracién espano-
la al amparo del articulo 294 de la LOP]J.

B) Sentado lo anterior, ha de tenerse en cuenta (en linea con lo que razona
la propuesta de resolucién) que la citada STC 113/2022 destaca la relevancia de
conducta del afectado a efectos de determinar la indemnizacién procedente: «Uno
de los criterios aplicables para la valoracién de la cantidad a satisfacer por concep-
to de prision indebida del art. 294 LOP]J, tal como expresamente recoge el art. 295
de la misma ley y recuerda la doctrina que se comenta, es el grado de contribu-
cién que haya tenido el propio afectado, bien en orden a justificar la adopcién de
la medida cautelar (prisién), o bien en su caso para aconsejar su prolongacién en
el tiempo».Y precisa la misma sentencia que, el supuesto de que la persona haya
podido justificar con su conducta la adopcién de la medida cautelar no puede li-
mitarse a la sola concurrencia de los requisitos generales del articulo 503.1 de la
Ley de Enjuiciamiento Criminal, la gravedad del delito y la existencia de indicios
suficientes contra el investigado, pues entonces llevaria siempre a la negacién ab-
soluta de todo derecho a ser indemnizado: ha de estarse en presencia, ademas, de
actos de la persona que resulten determinantes de la necesidad de la prision, como
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puede ser el riesgo de fuga acreditado o actos que aconsejen adoptar la medida de
prision para evitar la destruccién de pruebas o dafos a la victima o a sus bienes.

Por tanto, la conducta del reclamante que puede considerarse como contri-
bucion causal a la adopcion de una medida cautelar de prision provisional no es la
conducta supuestamente delictiva que estd siendo objeto de investigacidn, sino
otros actos de la persona en cuestion distintos de aquella, y que afecten a los su-
puestos en que puede adoptarse esa medida cautelar, como son el riesgo de fuga,
o el riesgo de destruccion de pruebas o de dafios a la victima o a sus bienes (p. ¢j.,
por dictado infructuoso de requisitorias en su contra, por haberse dado a la fuga
cuando se intentd su identificacién o su detencidn, por haber intentado destruir
pruebas, agredir o coaccionar a la victima, etc.).

Ahora bien, a juicio del Consejo de Estado y en relacidon con las conductas
del interesado relativas al riesgo de fuga, resulta necesario distinguir entre aquellos
actos del interesado que aparecen directamente dirigidos a escapar a la accion de
la justicia (cuya consecuencia légica o razonable puede ser precisamente la adop-
cién de una medida cautelar de privacion de la libertad), y aquellos otros que no
aparecen dirigidos a esa finalidad ilegitima, sino que se enmarcan dentro de un
comportamiento normal y legitimo del interesado (como puede ser el caso de un
ciudadano extranjero que, sin conocer su implicacién en unos hechos investiga-
dos, regresa a su pais de residencia habitual). Este tltimo es el caso examinado en
la STC 113/2022, en la que se destaca que «no se estd aqui ante el supuesto de la
persona que encontrandose en Espafia y sabiéndose investigada por un tribunal
penal huye al extranjero para ponerse fuera del alcance de la justicia», sino que el
alli recurrente llevaba anos residiendo en Londres y fue alli donde resulté deteni-
do en ejecucidn de la orden europea para ser trasladado a Espana.

En el caso sometido a consulta (...) considera la propuesta que no debe in-
demnizarse el periodo de privacidon de libertad que el reclamante sufrid en
Venezuela, dado que su conducta contribuy6 a la adopcion de la medida cautelar.

Aunque el Consejo de Estado comparte el criterio fundamental que sirve de
base a ese razonamiento, considera necesario introducir dos matices relevantes: uno
de caracter general, y otro en relacioén con el concreto supuesto remitido a consulta.

En primer lugar, y con caracter general, entiende el Consejo de Estado que, si
efectivamente el hoy reclamante se hubiera fugado del territorio nacional para
escapar a la accidn de la justicia, una conducta tal no deberia afectar inicamente
al periodo de privacién de libertad sufrido en Venezuela, sino también al periodo
de privacién de libertad sufrido a continuacién en Espafia. En efecto, si el intere-
sado hubiera tratado de escapar a la accién de la justicia huyendo a un tercer pafs,
parece claro que esa conducta seria determinante no solo de que se interesara y
obtuviera su extradicidon desde ese tercer Estado, sino también de que se mantu-
viera la medida cautelar de privacién de libertad una vez regresado a Espana, pre-
cisamente para evitar que volviera a escapar a la accién de la justicia.



Ahora bien, en segundo término y en relacién ya con el concreto supuesto
sometido a consulta, el Consejo de Estado no aprecia que el interesado desplegara
ninguna actuacién orientada a esa finalidad ilegitima de escapar a la accidn de la
justicia, sino que el testimonio de actuaciones judiciales incorporado al expedien-
te parecen reflejar mas bien que se encontraba en aquel pais como consecuencia
de su actividad habitual (como marinero), y sin tener conocimiento alguno de
que se estaban investigando unos hechos en los que él mismo estaba involucrado.

Ast las cosas, entiende el Consejo de Estado que no esta acreditada en el pre-
sente caso la existencia de una conducta del reclamante que pueda identificarse
como contribucion causal a la adopcion de la medida cautelar de la prision provi-
sional, de forma que, de acuerdo con la doctrina general expuesta mis arriba, la
privacion de libertad sufrida por el hoy reclamante en Venezuela es una conse-
cuencia directa de la decision del 6rgano judicial espafiol (en concreto, del auto de
prisidon dictado el 8 de julio de 2013 por el Juzgado de Instruccién n.° 3 de
Denia) y genera derecho a una indemnizacion a cargo de la Administracidn espa-
fola al amparo del articulo 294 de la LOPJ, sin que pueda apreciarse una conduc-
ta del hoy reclamante que rompa ese vinculo causal o que deba excluir el derecho
a indemnizacién al amparo de lo dispuesto en el articulo 295 de la LOPJ o de
acuerdo con la doctrina recogida en la STC 113/2022, de repetida referencia.

O Dictamen 542/2024, de 13 de junio.

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisidén preventiva no
seguida de condena, tramitada a instancia de don...

En linea con lo que razona la propuesta de resolucion, la STC 113/2022 des-
taca la relevancia de la conducta del afectado a efectos de determinar la indemniza-
ci6n procedente: (...).Y precisa la misma sentencia que, el supuesto de que la per-
sona haya podido justificar con su conducta la adopcidn de la medida cautelar no
puede limitarse a la sola concurrencia de los requisitos generales del articulo. 503.1
de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, aprobada por el Real Decreto de 14 de
septiembre de 1882 (LECrim), la gravedad del delito y la existencia de indicios
suficientes contra el investigado, pues entonces llevaria siempre a la negaciéon abso-
luta de todo derecho a ser indemnizado: ha de estarse en presencia, ademas, de ac-
tos de la persona que resulten determinantes de la necesidad de la prisién, como
puede ser el riesgo de fuga acreditado o actos que aconsejen adoptar la medida de
prisién para evitar la destruccién de pruebas o dafos a la victima o a sus bienes.

Por tanto, y como se apuntaba en el dictamen nimero 542/2024, de 13 de
junio, la conducta del reclamante que puede considerarse como contribucién
causal a la adopcion de una medida cautelar de prision provisional no es la con-
ducta supuestamente delictiva que estd siendo objeto de investigacion, sino otros
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actos de la persona en cuestion distintos de aquella, y que afecten a los supuestos
en que puede adoptarse esa medida cautelar, como son el riesgo de fuga, o el ries-
go de destruccién de pruebas o de dafos a la victima o a sus bienes (por ejemplo,
por dictado infructuoso de requisitorias en su contra, por haberse dado a la fuga
cuando se intentd su identificacién o su detencidn, por haber intentado destruir
pruebas, agredir o coaccionar a la victima, etc.).

En suma, fue la propia conducta del hoy reclamante de sustraerse a la accidén
de la justicia cuando se encontraba en libertad provisional la que determiné que
se acordara nuevamente su prision provisional (...). Por todo ello, el Consejo de
Estado comparte el parecer del 6rgano instructor de que no procede reconocer
derecho a indemnizacién alguna por este segundo periodo de prisiéon provisional
sufrido por el hoy reclamante.

O Dictamen 1267/2024, de 19 de septiembre.

14.2.3 Indemnizacién

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisidn preventiva no
seguida de condena, tramitada a instancia de don...

Adicionalmente, es importante tener en cuenta que la valoracién global de
los dafios personales cubiertos por el articulo 294 de la LOPJ y en la que estarian
incluidos los de indole profesional tiene, con caracter general, un componente
marcadamente convencional, que se aprecia en el concreto importe (7.600 euros)
propuesto por los drganos instructores para los danos de indole profesional. Se
trata, como ya se ha indicado, de una cuantia calculada como tanto alzado y no
relacionada con las percepciones que el interesado recibié como contraprestacién
del prolongado periodo en que desarroll6 un trabajo remunerado en prision. Esa
valoracion global de los dafos profesionales aparece completamente desligada de
la que los 6rganos instructores han efectuado respecto de otra partida importante
de los dafios personales contemplados por el articulo 294 de la LOPJ, como son
los de indole moral. Siempre teniendo en cuenta el alcance convencional de la
valoracion global que ha de efectuarse de los danos profesionales que la prisién
preventiva causé al interesado, entiende este Consejo que es relevante recordar
que estos altimos se insertan dentro de la referida categoria general de los dafios
personales, lo que, en el criterio de este Consejo, proporciona una clave relevante
para llevar a cabo la valoracién global que ahora se considera. En ese sentido, una
jurisprudencia muy consolidada tiene ya sentado que las prisiones preventivas re-
cogidas en el citado articulo 294 causan, con caracter muy general, un claro dafo
moral, mientras que esa misma jurisprudencia se aproxima con mayores cautelas a
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los dafos profesionales, exigiendo que su apreciacion y cuantificacién se hagan a
la luz de las circunstancias que concurran en cada caso. Siendo ello asi, el Consejo
de Estado estima que una referencia relevante para la cuantificaciéon global de los
dafios profesionales es la que se haya hecho de los dafios morales y que, salvo que
concurran circunstancias especiales o que las que se den conduzcan a desechar la
existencia de dafnos profesionales, la compensacion aplicable a estos Gltimos puede
consistir, dentro del convencionalismo tantas veces recordado, en un 50 % de la
compensacion aplicable a los danos morales.

O Dictamen 524/2024, de 18 de abril.

Responsabilidad patrimonial del Estado por prisidén preventiva no
seguida de condena, tramitada a instancia de don...

C) Sentado lo anterior, procede cuantificar el importe de la indemnizacién
que se ha de abonar al reclamante por el periodo de prision preventiva sufrida en
Venezuela (...).

El reclamante considera que la indemnizacién por la prisiéon sufrida en
Venezuela debe ser sensiblemente superior a la que se le reconozca por la padeci-
da en Espana, y argumenta a partir de las malas condiciones de la prision sufrida
en Venezuela (...).

A juicio del Consejo de Estado, aunque la privacion de libertad sufrida en
Venezuela si debe ser objeto de compensacion por la Administraciéon espafniola al
amparo del articulo 294 de la LOPJ (...), no sucede lo mismo con las concretas
condiciones en que esa privacion de libertad tuvo lugar en aquel pais.Y ello (...)
porque esas condiciones no pueden imputarse al funcionamiento de la
Administracion de Justicia espafiola, que ni las solicito, ni las aplicd, ni podia alte-
rarlas, al quedar fuera de su propio ambito.

En este mismo sentido se pronuncia la Audiencia Nacional en el mismo
asunto que en su dia dio lugar a la STC 113/2020 cuando, retornadas las actuacio-
nes al citado 6rgano judicial, estima la reclamacién en lo que se refiere a la prisién
provisional sufrida en el Reino Unido, pero rechaza indemnizar por las dilaciones
invocadas en relacidon con la tramitacion de la Orden Europea de Detencién y
Entrega en aquel pais, aduciendo que «la tramitacién dada por las autoridades bri-
tanicas a la OED dictada contra el recurrente y la extradicion en su fase ante el
estado requerido, es la propia del sistema normativo inglés y los posibles errores
y/o funcionamientos anormales de autoridades gubernativas o judiciales extranje-
ras han de valorarse teniendo en cuenta que si bien actan en colaboracién de la
autoridad judicial espafiola, lo hacen siempre dentro de sus propios condiciona-
mientos organizativos y normativos».

O Dictamen 542/2024, de 13 de junio.
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Responsabilidad patrimonial del Estado por prisidén preventiva no
seguida de condena, tramitada a instancia de don...

En tercer lugar, porque, de acuerdo con los criterios sostenidos por la juris-
prudencia del Tribunal Supremo (STS n.° 1155/2021 y 1162/2021) y por la doc-
trina de este Consejo de Estado (dictimenes nimero 899/2022, de 17 de noviem-
bre; 340/2024, de 18 de abril; y 524/2024, de 18 de abril), la inactividad y la
suspension o posposicion de actividades causadas por una prisién preventiva pue-
den constituir una manifestacion de los dafios personales y familiares incluidos en
el articulo 294 de la Ley Organica del Poder Judicial, que debe ser objeto de una
valoracidn global en funcién de las circunstancias que concurran en cada caso. En
ese sentido, recordaba el dictamen nimero 899/2022 que una prisién preventiva
es una situacién que puede trastocar y demorar, sin una perspectiva temporal clara,
las actuaciones e iniciativas que el interesado se planteaba desarrollar, entendiendo
este Consejo que tal situacidon de inactividad y de suspensidon o posposiciéon de
actividades puede considerarse incluida en los danos personales y familiares expre-
samente contemplados y admitidos por el apartado nimero 2 del aludido precep-
to. Situada en esa Optica, esa inactividad y suspensioén o posposicion de actividades
no se reduce a actividades de indole laboral o profesional, sino que puede englo-
bar iniciativas de diferente naturaleza que el interesado se proponia desarrollar y a
las que podia atribuir una especial relevancia.

Sentado lo anterior, para realizar esa valoracidn, en los dictimenes menciona-
dos el Consejo de Estado se decantaba por valorar este dafio en un 50 % de la
indemnizacion fijada para los dafios morales.

O Dictamen 1695/2024, de 14 de noviembre.
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15. REGIMEN SANCIONADOR

15.1 PRINCIPIOS

15.1.1 Legalidad

Proyecto de Orden por la que se desarrolla el mecanismo de fo-
mento de biocarburantes y otros combustibles renovables con fines de
transporte.

Se plantea con ello la cuestidon del alcance del principio de legalidad en ma-
teria sancionadora, y si puede una norma reglamentaria de desarrollo de la ley
establecer la aplicacién de los tipos previstos por el legislador al incumplimiento
de obligaciones definidas por el reglamento. Sobre esta cuestidon cabe recordar al-
gunos criterios generales.

En primer lugar, el principio de legalidad en materia penal y sancionadora
administrativa, establecido en el articulo 25 de la Constitucién, impide con carac-
ter general que sean las normas reglamentarias las que tipifiquen infracciones. (...)

En segundo lugar, ello no quiere decir que no quepa ningin papel en este
ambito a la potestad reglamentaria. En efecto, de acuerdo con una reiterada ju-
risprudencia constitucional, es posible la remision a las normas reglamentarias,
siempre que se haga dentro de determinados limites, y, en particular, que hayan
quedado previamente fijados en la ley los elementos esenciales de la conducta
antijuridica. Dentro de estos limites, es posible la colaboracién del reglamento,
no para definir las infracciones, pero si para establecer el alcance de las obliga-
ciones previamente definidas en las leyes (véase, por ejemplo, la STC 113/2002,
EJ.3).(...)

La aplicacion de esta doctrina al asunto consultado permite establecer las si-
guientes consecuencias.
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En primer lugar, los preceptos citados, en la medida en que determinan la
aplicacion de ciertas consecuencias sancionadoras a las conductas previstas, son
contrarias al principio de legalidad, pues no corresponde a la orden ministerial
definir normativamente el alcance de las infracciones cuyos elementos esenciales
han sido ya definidos por el legislador.

[...]

No obstante, ello no quiere decir que, previa la tramitacién del correspon-
diente expediente sancionador, los incumplimientos de las obligaciones expuestas
no pudieran dar lugar a la aplicacién de una infraccién muy grave al amparo del
articulo 109 de la LSH, dado que este articulo se refiere al «incumplimiento de las
obligaciones que se establezcan relacionadas con el logro de los objetivos anuales
de contenido minimo de biocarburantes y otros combustibles renovables», y habi-
da cuenta de que la finalidad de la orden ministerial, de conformidad con las ha-
bilitaciones legales ya expuestas, consiste en regular la forma de cumplir dichos
objetivos anuales. Lo relevante es que la aplicacidn de dicho tipo no resulta de su
calificacién como infraccioén grave en la orden, sino del propio tipo definido por
el legislador. Por ello, lo que si que puede hacer la orden es establecer que el deber
de cumplimiento de los objetivos anuales previstos en la ley se llevara a cabo a
través de las obligaciones de entrega de los certificados provisionales y definitivos
y de realizar los pagos compensatorios previstos en la orden, y que su incumpli-
miento podria dar lugar, en su caso, a las consecuencias sancionadoras previstas en
la Ley del Sector de Hidrocarburos.

O Dictamen 1117/2024, de 20 de junio.

15.1.2 Tipicidad

Anteproyecto de Ley por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero.

Este Alto Cuerpo Consultivo comparte parcialmente dicho parecer: la con-
fluencia de sendos regimenes sancionadores, en los que la potestad sancionadora
es gjercida por autoridades administrativas diferentes, incardinadas en sectores ma-
teriales de actuacién diversos, podria generar problemas interpretativos que po-
drian derivar en una situacién de inseguridad juridica para las empresas navieras.
Pero no cabe ignorar que este esquema sancionador responde, en Gltimo término,
al complejo sistema de reparto de competencias que el Anteproyecto realiza entre
el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico, al que enco-
mienda la inscripcidn de los datos agregados sobre emisiones de cada empresa
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naviera en el Registro de la Unidn Europea (articulo 46), y el Ministerio de
Transportes y Movilidad Sostenible, al que asigna todas las funciones relacionadas
con las obligaciones de seguimiento, notificacioén y verificaciéon de las emisiones
de las empresas navieras (articulo 45), partiendo de la circunstancia de que el Texto
Refundido de la Ley de Puertos del Estado y la Marina Mercante considera la
prevencién de la contaminacién producida desde buques, plataformas fijas y otras
instalaciones que se hallen en aguas situadas en zonas en las que Espafia ejerza
soberania, derechos soberanos o jurisdiccidon, como parte integrante de la marina
mercante, sobre la que la Administracién maritima ostenta competencias.

En este contexto, resulta necesario que la autoridad consultante extreme la
cautela al delimitar los regimenes sancionadores aplicables a las empresas navieras,
evitando tipos parcialmente coincidentes y/o abstractos que puedan dar lugar a
problemas aplicativos o, eventualmente, incluso a la vulneracién del principio del
non bis in idem. A tal efecto, debe concretar el tipo descrito en la nueva letra c.bis)
del apartado 4 del articulo 307 del texto refundido de la Ley de Puertos del
Estado y de la Marina Mercante, y ello, fundamentalmente, por dos motivos: en
primer lugar, porque en parte se solapa con la conducta tipificada en la nueva letra
e) del apartado 4 del articulo 308, toda vez que «ocultar o alterar intencionada-
mente la informacion relativa a la prevencion de la contaminacién que reglamen-
tariamente se deba suministrar a las autoridades maritimas» implica un «incumpli-
miento de las normas vigentes sobre seguimiento, notificacion y verificacién de
emisiones procedentes del transporte maritimo»; y, en segundo lugar, porque su
abstraccidn dificulta la interpretacion de la clausula de cierre que se ha incorpora-
do al apartado 2 del nuevo articulo 29 fer y que, aunque en si misma considerada
no resulte criticable —y, de hecho, esté presente en los articulos 29.4.5.°,29 bis.4.3.°
y 29 quater.4.3.°—, solamente cobra sentido y no supone un riesgo para la seguri-
dad juridica cuando las demis infracciones administrativas que conforman el régi-
men sancionador aplicable a determinado sector de actividad, se encuentran per-
fectamente tipificadas.

O Dictamen 752/2024, de 23 de mayo.

15.1.3 Proporcionalidad

Revision de oficio iniciada a instancia de don..., en la que se propo-
ne no declarar la nulidad de pleno derecho de la resoluciéon de la
Delegacién del Gobierno en Castilla y Ledn, de fecha...

En cuanto a la supuesta falta de proporcionalidad de la sancidén, no cabe cali-
ficar, como hace la propuesta de resolucion, las vulneraciones del principio de
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proporcionalidad como meros vicios de anulabilidad teniendo en cuenta la doc-
trina de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal, puesta de mani-
fiesto en su sentencia de 25 de septiembre de 2003 (ntimero de recurso 527/1998):

«La potestad sancionadora no tiene caricter discrecional y esto conlleva
que, cuando para una determinada infraccién haya legalmente previsto un
elenco de sanciones, la imposicién de una mas grave o elevada que la estable-
cida con el caricter de minima debera ser claramente motivada mediante la
consignacion de las especificas razones y circunstancias en que se funda la su-
perior malicia o desidia que se tienen en cuenta para elegir ese mayor castigo.
Asi lo impone la interdiccidon de arbitrariedad del articulo 9.3 de la Constitu-
cién y también el principio de proporcionalidad comprendido en las garantias
del articulo 25 del mismo texto constitucional.»

No obstante lo anterior, la propuesta de resolucién acierta al considerar que
se ha baremado correctamente la infraccion, pues la sancidon de multa que se ha
impuesto lo ha sido en el grado minimo (de 601 a 10.400 euros) previsto para las
multas que corresponden a las infracciones graves (601 a 30.000 euros) en el arti-
culo 39 de la LO 4/2015.

En linea con los criterios empleados en los dictimenes nimeros 927/2023,
de 5 de octubre y 929/2023, de 19 de octubre, no se aprecia que se haya produci-
do una actuacién arbitraria a la hora de determinar la cuantia de la sancién o que
no se haya justificado el ajuste entre la conducta infractora y la sancién impuesta.
En definitiva, tampoco hay base para sostener que se ha lesionado el derecho a la
legalidad sancionadora reconocido en el articulo 25.1 de la Constitucion Espafiola
en su concrecidén en el principio de proporcionalidad.

O Dictamen 1109/2024, de 23 de julio.

15.1.4. Non bis in idem

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento re-
lativo a las infracciones administrativas de contrabando, se regula el
abandono de mercancias bajo vigilancia o control aduanero y por el
que se modifica el Real Decreto 95/2009, de 6 de febrero, por el que se
regula el Sistema de registros administrativos de apoyo ala Administracion
de Justicia.

Debe tenerse en cuenta que, aunque en sentido estricto las infracciones y
sanciones administrativas por contrabando son de la competencia del Ministerio
de Hacienda, en algunas ocasiones no existira infraccién sancionable, pero la
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Administracién del Estado o las Administraciones de las comunidades auténomas
pueden adoptar otro tipo de medidas como las de restablecimiento de la legalidad
vulnerada, en especial el comiso. Aunque el articulo 14 de la Ley Organica 12/1995,
las califica expresamente como «medidas complementarias», es claro que no es
contrario al ne bis in idem imponer a un infractor tanto una sancidén como una de
esas medidas de restablecimiento de la legalidad vulnerada; asi se resulta de lo es-
tablecido en el articulo 28.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Pablico (LRJSP).

Esa diferencia de naturaleza juridica entre las sanciones y las medidas de res-
tablecimiento de la legalidad vulnerada determina que las exigencias de los articu-
los 24 y 25 de la Constitucién aplicables al ejercicio de la potestad sancionadora,
no sean mecanicamente trasladables a las medidas de restablecimiento de la legali-
dad vulnerada. Por razén de esa autonomia entre unas y otras consecuencias juri-
dicas, es posible que se incoe un expediente sancionador y se cierre sin declara-
ci6n de responsabilidad (por ejemplo, porque por el transcurso del tiempo habia
prescrito la infraccidén cometida o caducado el procedimiento), pero sin que ello
determine la extincién de los efectos de la medida de restablecimiento de la lega-
lidad vulnerada.

Como consecuencia de esa autonomia juridica entre una y otra decisién ad-
ministrativa, el simple hecho de que se anule la sancidn, es una circunstancia que
por si sola no comporta la simultinea y automatica anulacién de la medida com-
plementaria. Es decir, a pesar de que se anule una sancién administrativa de con-
trabando (por caducidad del procedimiento o por no haberse acreditado la culpa-
bilidad del supuesto responsable), esa invalidez no arrastra en cascada y de manera
automitica la paralela invalidez de la medida de restablecimiento de la legalidad
consistente en la aprehensiéon o comiso de determinadas cosas o efectos clausura
del establecimiento puablico. Esta Gltima medida conservara su validez en derecho,
aunque la sancidn haya sido anulada.

O Dictamen 1645/2024, de 18 de diciembre.

15.2 PROCEDIMIENTO

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia y su integracién social.

En consecuencia, el tramite de audiencia, con notificaciéon de la propuesta de
resolucidn, es indispensable en todos los procedimientos de caricter sancionador.
Como ya se ha indicado, la disposicién adicional primera de la Ley 39/2015, de 1
de octubre, prevé en su apartado 2.c) que se rigen por su normativa especifica, y

=]
N1

REGIMEN SANCIONADOR


https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-2024-1645

w
=3
o

DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO 2023

solo supletoriamente por esta ley, los procedimientos sancionadores en materia de
extranjeria. Sin embargo, la exigencia universal de audiencia en los procedimien-
tos sancionadores deriva directamente del derecho de defensa, previsto en el arti-
culo 24.2 de la Constitucion para el proceso penal pero aplicable a los procedi-
mientos administrativos sancionadores segiin ha declarado el Tribunal Constitucional
en diversas sentencias (como mas reciente puede citarse la 150/2023, de 20 de
noviembre).

O Dictamen 1712/2024, de 7 de noviembre.

15.2.1 Pruebas

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento re-
lativo a las infracciones administrativas de contrabando, se regula el
abandono de mercancias bajo vigilancia o control aduanero y por el
que se modifica el Real Decreto 95/2009, de 6 de febrero, por el que se
regula el Sistema de registros administrativos de apoyo a la Administracion
de Justicia.

La distincidn entre las «fuentes de informacion» y los «medios de pruebar.

Si la claridad del lenguaje es una elemental exigencia para procurar la certi-
dumbre y la seguridad juridica que reclama el Estado de derecho, esa claridad
tiene una importancia trascendental cuando se refiere a las normas que regulan el
ejercicio de la potestad sancionadora. En la redaccion del texto del Reglamento
objeto de este dictamen abundan las referencias a las «pruebas», a los «elementos
de prueba» o a los «medios de prueba» y otras expresiones lingiiisticas parecidas o
similares (articulos 3.1;15.2.¢).1.°;15.3; 15.7; 16.1; 17; 21.1.b); 22.1; 26.2; 27.2.h);
28.2;29;30;32.2;33.1;35.2.2);35.2.1); 37.1.a); 37.1.¢);40.2;y,40.3 del Reglamento
relativo a las infracciones administrativas de contrabando).

Ahora bien, a efectos juridicos esas expresiones no son siempre sinénimas,
pues una cosa son las «fuentes de informacidon» o «fuentes de prueba» (obtenidas
en actuaciones inquisitivas que no tienen caracter contradictorio), y otra muy
distinta son los «medios de prueba» (que se utilizan en un trimite contradictorio
para resolver una controversia factica que es juridicamente relevante para deter-
minar el contenido de la resolucion que se adopte al final del procedimiento san-
cionador en materia de aduanas). Esa distincidon conceptual solo se contiene en el
articulo 21.1.b) del proyecto de Reglamento que, al regular la interconexién entre
el procedimiento administrativo sancionador y la jurisdiccion penal, hace referen-
cia diferenciada a la «informacién» y a los «<medios de pruebar.

Pues bien, las garantias que se infieren de los articulos 24 y 25 de la
Constitucidn (que inciden en el ejercicio de la potestad sancionadora), y la certi-
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dumbre y seguridad juridica que imponen el uso de un lenguaje normativo claro
y preciso, fuerzan a revisar el uso en el Reglamento proyectado de las expresiones
que deben utilizarse en cada caso o contexto juridico.

La «fuente del conocimiento» de datos y hechos es el origen de la informa-
ci6n obtenida de la realidad empirica o documental (articulo 75.1 de la LPAC).
En cambio, el «medio de prueba» es el instrumento o herramienta tipificada por
el derecho positivo que se utiliza para resolver una controversia fictica que es
objeto de prueba en el curso de un procedimiento administrativo (articulos 77
y 78 de la LPAC).

Mientras que son tasados los «medios de prueba» que pueden ser utilizados (los
expresamente fijados por la ley, como sucede en el articulo 299 de la Ley 1/2000,
de 7 de enero, de Enjuiciamiento Criminal, LEC), las «fuentes de informacién»
son indeterminadas (en linea general de principio, la fuente de conocimiento de
los hechos depende de la realidad metajuridica y extraprocesal).

Uno de los rasgos mas caracteristicos del concepto «fuente de informacién o
conocimiento» de los hechos y del resto del material factico, es que con frecuencia
se trata de una nocidn anterior, exterior e independiente a todo procedimiento ad-
ministrativo o proceso judicial. Por ejemplo, el conocimiento que obtiene el testigo
al presenciar directa e inmediatamente unos hechos, es una realidad metajuridica
que originariamente estaba al margen de todo procedimiento o proceso que des-
pués se pudiera tramitar. Eso mismo es lo que también sucede con el funcionario
que realiza una inspeccion, el empleado publico que averigua unos hechos y com-
prueba unos datos durante las actuaciones inquisitivas previas a la eventual apertura
o incoacién de un procedimiento administrativo (articulo 55 de la LPAC).

Las actuaciones inquisitivas que se desarrollan antes de iniciar formalmente el
procedimiento administrativo no tienen por finalidad resolver de manera contra-
dictoria una controversia factica, y por tanto en ese contexto las normas deben
evitar el uso de expresiones equivocas relativas a las pruebas o los elementos de
prueba, pues en realidad se trata de simples fuentes de informacién sobre datos y
hechos. Cuestion distinta es que si en el procedimiento no hay controversia sobre
las afirmaciones incorporadas a determinados documentos (o sobre algunos datos
recabados como resultado de las actuaciones inquisitivas), esas fuentes de informa-
ci6n puedan ser consideradas en el procedimiento como una forma de acreditar
hechos juridicamente relevantes, y para después elaborar la propuesta del instruc-
tor o para redactar el texto del acto resolutorio.

Por todo ello debe revisarse la actual redaccion de los articulos 15.2.¢).1.°,
15.3,15.7,16.1, 17,221,y 26.2 del proyecto de Reglamento para sustituir las
referencias a las «pruebas» por otras expresiones que aludan a las «fuentes de infor-
macién» o las «fuentes de prueba» sobre hechos juridicamente relevantes en el
ejercicio de la potestad sancionadora».

O Dictamen 1645/2024, de 18 de diciembre.
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16. TIPOLOGIA DE LA ACCION ADMINISTRATIVA

16.1 POLICIA

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Estatuto del
Comisionado para el Mercado de Tabacos, O. A.

De ahi quiza el titulo del articulo 2, «Funciones y potestades», que parece
querer hacerse eco de esa mayor amplitud de cometidos, aunque en realidad sita
en el mismo plano conceptos que no son coincidentes y que, por tanto, estarian
mejor ordenados en preceptos distintos.

Mientras que las funciones identifican las tareas y actividades de interés ge-
neral que el Comisionado tiene que desarrollar (lo que puede hacer el
Comisionado), las potestades son las herramientas juridicas exorbitantes que se
le atribuyen para cumplir sus funciones (como puede hacerlo). Baste pensar que
el articulo 97 de la Constitucidn solo identifica de manera genérica las funcio-
nes del Gobierno, pero ese precepto no concreta las potestades que puede ejer-
cer o las medidas que puede adoptar o imponer coercitivamente en el desarrollo
de tales tareas o misiones; es mas, las potestades exorbitantes no se pueden infe-
rir por via interpretativa de la simple atribucién de las funciones mencionadas
en el articulo 97 de la Constitucion.

Esa distincion conceptual entre las funciones y las potestades tiene una nota-
ble relevancia juridica, pues mientras que las funciones se pueden identificar y
describir con expresiones genéricas, las potestades exorbitantes que se atribuyen y
su extension deben concretarse de manera clara y suficientemente pormenorizada
en una norma con rango, valor o fuerza de ley.

Por ilustrar la trascendencia juridica de esa observacion con algunos ejemplos
concretos, el reconocimiento al Comisionado de la funcién de «vigilar», en los
términos expresados en los apartados b) y ¢) del articulo 2.1 del proyecto de
Estatuto, no comporta que se otorgue a dicho organismo un cheque en blanco o
un apoderamiento universal que legitime cualquier medida exorbitante de vigi-
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lancia, sino que, una vez identificada esa funcion, es preciso concretar las especifi-
cas potestades que se atribuyen al Comisionado para realizar esa vigilancia.
Tampoco basta con atribuir al Comisionado la funcién de inspeccionar (apartado
e) del articulo 2.1) y es en sede legal donde se deberian concretar las especificas
medidas coactivas de intervencion que pueden adoptarse o imponerse al realizar
ese tipo de actuacidn inquisitiva.Y lo mismo sucede con otras funciones genéricas
que se asignan al Comisionado, como es la de «comprobar» los productos de taba-
co (apartado e) del articulo 2.1); funcidén que el articulo 75.1 de la LPACAP in-
cluye dentro de las tareas propias de las actuaciones inquisitivas que se realizan en
el curso de un procedimiento administrativo, pero que no equivale a la implicita
atribucion de todas las potestades exorbitantes que sean Utiles o convenientes para
realizar una comprobacion.

En definitiva, no hay obstaculo juridico alguno que impida describir las fun-
ciones de un organismo administrativo en términos genéricos y amplios como
sucede en los ejemplos citados, pero ello no puede servir de base para adoptar
cualquier medida exorbitante que tenga como finalidad ejercer la funcién corres-
pondiente. Las garantias propias de un moderno Estado de Derecho exigen una
mayor concrecion y detalle, pues la escasa densidad normativa en la atribuciéon de
potestades debilita la capacidad de defensa de los operadores del mercado y de los
consumidores de esos productos.

O Dictamen 454/2024, de 4 de julio.

Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento re-
lativo a las infracciones administrativas de contrabando, se regula el
abandono de mercancias bajo vigilancia o control aduanero y por el
que se modifica el Real Decreto 95/2009, de 6 de febrero, por el que se
regula el Sistema de registros administrativos de apoyo a la
Administracién de Justicia.

Debe destacarse la trascendencia juridica de no confundir la orden adminis-
trativa de entregar imperativamente una determinada informacién, y el simple
requerimiento para suministrarla.

Como ya ha destacado este Consejo de Estado en su dictamen nimero
1.851/2024, de 28 de noviembre, mientras que la orden concreta o especifica un
«deber genérico» impuesto por una ley, un requerimiento se refiere a otra situa-
ci6n juridica subjetiva distinta como es la «carga procedimental» (que confiere un
cierto margen de libertad de eleccién que permite obtener un beneficio o evitar
un perjuicio, pero que no fuerza a seguir de manera inexorable un determinado
comportamiento).
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En el contexto de los controles aduaneros contra el contrabando, es impor-
tante extremar el rigor terminoldgico que diferencia «desatender» un simple re-
querimiento (que no puede generar obstruccién merecedora de sancién), y «des-
obedecer» una orden imperativa (que puede determinar una auténtica obstruccioén
al incumplirse la obligacidén de suministrar informacioén). Por tanto, el hecho de
no asumir una carga no puede ser interpretado como la obstruccion a una actua-
ci6n inquisitiva constitutiva de infraccion sancionable. En efecto, se puede sancio-
nar a quien desobedece una «orden imperativa», pero no cabe castigar validamen-
te en derecho a quien desatiende un simple «requerimiento» de suministro de
documentos o informaciones con relevancia aduanera».

O Dictamen 1645/2024, de 18 de diciembre.

16.2 REGULACION

Anteproyecto de Ley por la que se crea la Autoridad Administrativa
Independiente de Defensa del Cliente Financiero, para la resolucion ex-
trajudicial de conflictos entre las entidades financieras y sus clientes.

En el siglo xx1, las funciones de la Administracién son cada vez mis comple-
jas, no solo porque imponen un mayor grado de especializacién técnica, sino
también porque afectan a problemas cuya solucion requiere un elevado grado de
coordinacién entre los diversos intereses afectados. Precisamente por ello la doc-
trina alemana se refiere a las transformaciones que han provocado en el propio
derecho puiblico los llamados sectores de referencia (Referenzgebiete), ya sea porque
han producido una alta globalizacién (asi, la alimentacidn, la energia, las tecnolo-
glas digitales, el medio ambiente o los mercados financieros), bien porque han
introducido una complejidad distinta, derivada de la necesidad de dar respuesta a
un nimero creciente de demandas en un contexto de crisis, como sucede en el
caso de los servicios sociales.

La Administracion tiene que hacer frente a una amplia relacidén de ambitos
de responsabilidades puablicas que, lejos de disminuir, sigue aumentando en na-
mero y complejidad. Frente a la difusién que tuvieron a finales del siglo pasado
las tesis que defendian un Estado minimo, en la actualidad y a efectos del objeto
del presente dictamen debe destacarse la evolucién de los instrumentos de inter-
vencion estatal en la economia que ha dado paso a un nuevo modelo basado en
la regulacidn. La regulacién de los servicios publicos que han sido objeto de libe-
ralizaciéon debe garantizar, de una parte, un funcionamiento correcto y eficiente
del mercado vy, de otra parte, la satisfaccién de los intereses generales implicados
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en cada sector y los derechos de los clientes. Algunas de las técnicas de regulacién
utilizadas persiguen una funcién de garantia, tanto de la prestacidon de los servi-
cios del sector privado como de la eficiencia de la autorregulacién. Aqui se inser-
ta la extensién de procedimientos de resolucién alternativa de conflictos como el
que instituye el Anteproyecto, que se ha plasmado en virtud del sefialado sistema
publico de resolucion extrajudicial de controversias en el sector financiero, en el
sentido de que el correspondiente procedimiento se residencia ante una nueva
autoridad administrativa independiente, por lo demas Gnica a nivel estatal en su
respectivo ambito de actuacion.

O Dictamen 354/2024, 14 de marzo.
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