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Consello de Estado é un 6rgano que lles preocupou mdis

6s administrativistas que 6s constitucionalistas, por mdis

que estes non o deixasen totalmente abandonado das stias
preocupaciéns. Neste traballo proponse un estudio do Conse-
llo de Estado dende a perspectiva do dereito constitucional, ob-
viando asi outros aspectos menos vinculados con esta disciplina,
anque non por iso menos importantes.

1. Presupostos tedricos: a distincion entre
auctoritas e potestas

. 1. Dicia Schmitt que a distincion entre forza e autoridade
non necesitaba ser explicada para a exposicién da teoria da Cons-
Revisra Galego de x L % ' : "
Ak e etlics: titucién, pero era de grande importancia para a teoria do Es
Nom. 18 xaneiro-abril 1998 tado. Asi distinguia entre poder ou forza, 6 que lle correspon-
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den conceptos como soberania e maxestade, e autoridade que,
para Schmitt significa un prestixio esencialmente baseado no
elemento da continuidade e contén unha referencia 4 tradicion
e permanencial.

A afirmacién de Schmitt é importante, ainda que haberia
que precisar varios puntos. En primeiro lugar, Heller discute a
opinién de Schmitt de que a nota de continuidade que Schmitt
anuncia sexa esencial 4 autoridade, pois considera que tamén hai
autoridades revolucionarias, a “validez social” da cal (recofie-
cemento social, diriamos nés) cabalmente se apoia na quebra
da continuidade?. Polo demais, examinaremos se a distincién
entre auctoritas e potestas non so é relevante para a teoria do Es-
tado, senén tamén para a teoria da Constitucion e, en concreto,
para o dereito constitucional3.

2. As nociéns de auctoritas e potestas non se corresponden
exactamente coas de autoridade e poder. Como xa advertiu Gar-
cia-Pelayo, a auctoritas pode ser un fenémeno oposto 6 que hoxe
comunmente se entende por autoridade4. Doutro lado, tamén
se chegou a distingui-la potestas do poder entendendo que a pri-
meira € un “poder socialmente recofiecido”5. Por iso, quizais
sexa necesaria unha previa delimitacién conceptual deses voca-
bulos. Mentres o poder determina a conducta dos demais, subs-
tituindo a vontade allea pola propia, a auctoritas, en cambio,
condiciénaa, inclinase a seguir unha opinién ou conducta, pero
ofrece a posibilidade de non seguila. Mentres o poder domina
contradicindo, en tltima instancia, a liberdade do obxecto, a
auctoritas, en cambio, para ser efectiva ha de ter como contrapunto
a liberdade da persoa, a cal se autoimpén como a segui-lo ca-
mifo marcado polo suxeito da auctoritass. No poder o substan-
cial son os elementos volitivos, na auctoritas os intelectivos?.

3. Certos autores afirman que a distincién foi descofiecida para
0s gregos, e foi en Roma onde naceu esta nocién de auctoritas
que os autores da época (como Dién Casio) consideraban in-
traducible 6 grego, anque non foi teorizada polos romanoss.
Sen embargo, quizais poderia aventurarse outra hip6tese sobre
a teoria da trifuncionalidade nas vilas indoeuropeas formulada
por Dumézil. En efecto, a primeira funcién é a funcién sagrada
(os oratores no medievo). Esta funcién ¢, tamén, a da sabedoria
e tamén, en boa medida, o consello. A segunda funcién é a bé-
lica (os bellatores na idade media), en definitiva, a encargada do
exercicio da forza. Non seria arriscado inferir que a auctoritas é
exercicio de primeira funcién e a potestas de segunda funcién.

O concepto de auctoritas tivo unha importancia transcen-
dental para o dereito romano tanto publico como privado?. Na
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orde politica existe unha distincion entre imperium, potestas e
auctoritas. Mentres o imperium era o pleno poder de mandar, do-
tado de instrumentos e facultades coactivas, a potestas era o po-
der de mandar particularizado, é dicir, relativo a unha maxis-
tratura determinada, pois non habia un concepto substantivo de
potestas, senén que esta se mostraba distinta en funcién de cada
maxistratura. Na época clédsica da republica a potestas dos ma-
gistratus provina da maiestas ou do imperium do Populus, e ex-
presibase mediante a lex que era un dictado do maxistrado. Pola
stia parte, o 6rgano de autoridade era o Senatus que, baseado
na auctoritas patrum se expresaba nos senatusconsulta 1°. En todo
caso, xa os xuristas romanos distinguiron os efectos caracteris-
ticos do consello e os propios do mandato. O Digesto di con
claridade que nemo ex consilio obligatur 11. E dicir, se hai algo que
caracterice o consello é, precisamente, que non obriga, a diferencia
do mandato.

A teoria politica da primeira idade media, o agustinismo po-
litico, tamén asumiu estas categorias. A famosa carta do Papa
Gelasio I (492-496) 6 Emperador Anastasio distingue clara-
mente entre a auctoritas pontifical e a potestas reall?.

A relacién entre a potestade e a auctoritas foi tamén advertida
por Hobbes, no que se percibe o cofiecemento do dereito ro-
mano, 6 contempla-la diferencia entre o0 mandato ou a orde e
o consello!3. Para este, unha orde é unha indicacion dunha per-
soa a outra “sin esperar otra razén que la voluntad de quien for-
mula el mandato”14. Sen embargo, o consello é aquela indica-
cién dun suxeito a outro na cal o primeiro explica as razéns polas
que se beneficiard o segundo!s. Ui home pode ser obrigado a
face-lo que se lle manda, cando se cbrigou a obedecer; en cam-
bio, non pode ser obrigado a face-lo que se lle aconsella, pois
se se obrigara a seguilo, o consello adquiriria a natureza da
ordels. A funcién de potestade é, seguindo esta tese, a funcién
de goberno, e a de autoridade a de ciencia e consello. Dende esta
formulacién, o acto puro de goberno é o acto de potestade, o cal
consiste na prudencia politica da eleccién e realizacién dun con-
sello e non doutro!?. Como xa advertiu Hobbes, a capacidade
de aconsellar procede da experiencia e do prolongado estudio.
Ambalas duas cualidades, en canto personalisimas, non se pre-
sumen. Como sublifia o de Malmesbury, ninguén se presume que
pode ser bo conselleiro, sen6n naqueles negocios nos que, non
soamente estd moi versado, sendn sobre os cales meditou e con-
sultou longamente!8,

A auctoritas para ser tal debe ser algo socialmente reconie-
cido!?. O saber convértese en autoridade cando ¢ recofiecido



socialmente, pois sen este reconecemento queda reducido a pura
ciencia ou cofiecemento sen autoridade. O recofiecemento social
da autoridade depende do sistema organizativo mantido pola
potestade. Do mesmo modo, o que distingue o podér (ou potestas)
da pura forza ou dominacion é o gozar dun reconiecemento. Ese
recofiecemento social da pura forza que o converte en poder
(ou potestas), depende da auctoritas, isto é, da conviccién expre-
sada por ese saber persoal socialmente recofiecido que se chama
autoridade20.

4. Entre a auctoritas e o poder poden darse tres tipos de re-
laciéns dialécticas. En primeiro lugar, o simple poder pode trans-
formarse en auctoritas. Esta relacién presenta dias modalida-
des. A primeira consiste na adquisicién de auctoritas polo
reconecemento ou a investidura por parte dunha autoridade su-
perior?!, Neste sentido, Heller tamén fala do caricter creador
do dereito que ten o poder. Esta idea evoca en certo modo o
que aqui se entende por potestade, pois o recofilecemento so-
cial da autoridade depende do sistema organizativo mantido
pola potestade?2. Segundo Heller, as normas xuridicas positivas
non se establecen por si mesmas, senén que son queridas, es-
tablecidas e aseguradas mediante disposicions reais. Sen unha
positivacién, por medio de actos de vontade, o dereito non pode
ter nin a firmeza que require a actual sociedade de cambio, nin
eficacia?3.

A segunda modalidade é aquela en virtude da cal o suxeito
que posuia poder € privado deste. Nese proceso, o suxeito que
“era” poderoso, ben mantén a auctoritas que xa antes posuia
conxuntamente con ese poder, ou ben transforma o poder que
antes detia en auctoritas, a cal, basicamente, é un atributo novo
daquel suxeito. Este tiltimo proceso é o acaecido na metamor-
fose das monarquias europeas que, de ser monarquias provis-
tas de poder (xa absoluto, xa limitado) pasaron a ser monar-
quias parlamentarias por enteiro desprovistas de poder, pero
dotadas dunha singular auctoritas24.

En segundo lugar, podemos atopar outra relacién entre am-
balas magnitudes conforme & que a auctoritas se converte en po-
testas. O suxeito que posuia s6 autoridade, pero que carecia de
potestade pode ocorrer que asuma unha potestade da que an-
tes carecia. En Roma encontrdmo-lo exemplo de Augusto?s. Mdis
recentemente, advirtese esa mutacién nos consellos dos que se
rodeaban os reis. Os ditos consellos carecian de poder e s6 con-
taban con autoridade, cando o monarca tifia na stia man a po-
testade. De forma simultanea a como o rei foi perdendo potes-
tade para ganar autoridade, estes consellos adquirian potestas
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mentres perdian auctoritas. Este fendmeno parece que ten que ver
co feito observado por Schmitt de que o conselleiro que ten ac-
ceso 6 poderoso por iso mesmo postie xa poder26. Este dltimo
fenémeno pode pofierse en relacion coa teoria de Heller acerca
do carécter formador de poder que ten o dereito. Segundo He-
ller, “para que algunos tengan poder, es decir, para que sus
ordenes sean cumplidas de modo constante, es preciso que quie-
nes lo sostienen, o al menos aquellos de mds influjo, estén convencidos
de la legitimidad su poder” (sublinados nosos)?7. A terceira relacién
posible entre dmbalas dias magnitudes é a de conflicto. Gar-
cia-Pelayo pon como exemplo deste conflicto o que se produce
cando un cargo publico dimite ante o abuso de poder imposto
por unha instancia superior ou ante a imposibilidade de exer-
celo correcta e honestamente dadas as caracteristicas dunha de-
terminada situacién28. Aqui tamén se pode invoca-lo famoso
conflicto das investiduras na idade media, no que o emperador
dotado de potestas pretendia en virtude desta nomea-los bispos,
algo 6 que se opoiiia o Papa a través da sda auctoritas. O certo
¢ que para reforza-la posicién do Papado se alegaba madis que
a auctoritas deste a stia suposta potestas indirecta.

5. O recofiecemento da auctoritas e a stia distincién do po-
der tefien unha clara vinculacién coa liberdade. Aquela e o po-
der estdn nunha relacién complementaria. Cando nunha so-
ciedade se manifesta extensa e intensamente a presencia da
auctoritas, xa sexa adherida 6 exercicio do poder, xa sexa a por-
tadores desta na marxe dos centros de poder, este necesita fa-
cerse moito menos presente. Por outra parte, en canto que a auc-
toritas implica un recofiecemento espontdneo, a sia vixencia
non soamente fai posible, senén tamén efectiva, a autonomia
de persoas, de grupos e institucions, de modo que, como pen-
saban os romanos, a auctoritas é o contrapunto da libertas 29.

Pero non s6 o seu recofiecemento, tamén, segundo D'Ors a
stia distincién do poder axuda na defensa da liberdade hu-
mana3?, O reconecemento da auctoritas non pode servir como
lexitimacién dunha tecnocracia. O sabio, opina este autor, non
debe pretender gobernar, xa que a verdadeira autoridade debe
absterse deliberadamente de toda aspiracién a exerce-la potes-
tade, pois, na medida en que usurpa a potestade, perde a pu-
reza da sua autoridade. Pola siia parte, o gobernante non debe
prescindir do consello, sempre limitativo, do home que sabe31.
Agora ben, o non prescindir do consello non significa que deba
seguirse ese consello, como xa dixemos. O acto de goberno con-
siste, como se dixo, na prudencia politica de seguir un consello
e non outro, de elixir ben e de realizar ben os consellos da au-



toridade. Esa prudencia da potestade ten o seu correlativo na
prudencia da autoridade que consiste en saber aconsellar ben a
potestade, indicdndolle o que resulta posible e mais conveniente
en cada caso. Isto ultimo explica que, anque os intelectuais poi-
dan ter certa autoridade na vida ptiblica, non sempre exercen a
stia funcién de conselleiros, precisamente por careceren moitas
veces do sentido da posibilidade (ou da oportunidade, diria-
mos), que si ten, en cambio, o home de goberno32. En virtude
do anterior, parece indiscutible que “as decisiéns puntuais da po-
testade prevalecen sobre o consello da autoridade, da mesma
maneira cd vontade pode, nun determinado momento, prevale-
cer sobre o entendemento”, se ben isto leva consigo o risco de
que, como froito da stia desautorizacion pola autoridade, a po-
testade perda o seu cardcter e chegue incluso a deixar de existir
como poder33, Outro risco, non menos posible, é que o titular
do poder pretenda transferirlle a responsabilidade dos seus ac-
tos 6 titular da auctoritas. Sen embargo, debe quedar claro que
o responsable é o que toma a decision, pois é libre de seguir ou
non o consello.

A necesidade dunha moderacién do poder por un factor
constitucional independente estd na mesma natureza das cou-
sas. De ai que trala quebra da distincién entre autoridade e po-
testade por obra da teoria do Estado absoluto do século Xv1 xur-
dise a teoria de Montesquieu da division de poderes. Anque
algtin autor non considere suficiente este mecanismo para a de-
fensa da liberdade reclamando tamén unha reconsideracién da
distincién entre autoridade e potestade34, é certo que, como xa
se observou, tamén estd latente o risco de que o suxeito que po-
ste auctoritas se transforme en titular de poder. Sexa o que for,
parece que anque ese baleiro de auctoritas tenda a encherse por
novos organos consultivos conforme os anteriores degradan a
suia autoridade en potestade, € o certo que, sen nega-la garantia
que poida prestarlle 4 liberdade a distincién entre autoridade e
potestade, a division de poderes non sup6n ningunha ameaza
para a liberdade, antes ben, sup6n unha importantisima ga-
rantia adicional para esta.

6. Nun sistema representativo, a diferencia do que ocorreria
nun sistema de democracia directa, a potestade fiindase nun
poder competente que é delegable. Nun sistema de democracia
directa, pode sosterse, como o fixo Rousseau, que a soberania é
inalienable, e que a promesa simple (mandato representativo),
non condicionada (mandato imperativo), de obedecer 6 que
un suxeito diga no futuro significa a disolucién por ese acto do
corpo politico35. A representacion politica, por contra, consiste
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precisamente nesa delegacién nun reducido niimero de persoas,
do poder que reside no pobo. A vontade do representado ten por
obxecto o que determine a vontade do representante. O repre-
sentado vén dicir: quero o que o meu representante declare que-
rer e para iso outérgolle un mandato representativo, amplo e
indeterminado. Neste sentido, a vontade é alienable, non por-
que se renuncie 4 propia liberdade, senén porque se incorpora
4 propia vontade a determinacién allea. Este acto polo que se de-
lega a vontade é o mandato que significa precisamente apode-
ramento. Dado que un mandato a perpetuidade pode supofier
unha limitacién excesiva 4 propia liberdade do que manda, o
mandato considérase como esencialmente revogable ou, cando
menos, como temporalmente limitado. A emisién do voto su-
poén isto mesmo. No voto superpénense dous actos: un de po-
testade, polo que se delega o propio poder de decisién polos
membros do pobo soberano, e outro de autoridade polo que se
declara un consello concreto (un nome, unha candidatura, un
si ou un non, etc.). O elector quere unha cousa, o resultado, o
que explica que o elixido sexa 0 seu representante anque el non
o propuxera. O consello que se emite a favor dunha opci6n de-
terminada, ten por obxecto darlle contido a ese acto de von-
tade. O poder politico pode representa-la vontade da comuni-
dade e ese é o principio fundamental da democracia. Os cidaddns
queren (xa activamente, xa pasivamente) o que o Goberno quere,
anque a stia opinién sexa contraria 4 do Goberno. A autoridade,
a diferencia da potestade, fiindase na ciencia, no saber, que é
persoal e intransferible36, e polo tanto, indelegable e irrepre-
sentable. Por iso, o poder politico representa a vontade do pobo,
pero non a siia opinién, xa que a opinién é algo persoal de cada
cidadan. Isto mesmo explica que no réxime democritico se lle
dea entrada 4 discusién dos actos de goberno polos cidaddns.
Estes queren, si, o que o Goberno quere (polo menos que adop-
ten unha actitude de insubmisién ou desobediencia civil ou ar-
mada), pero resérvanse o dereito a discuti-los seus actos??. O
carcter indelegable da autoridade xustifica, polo tanto, que a le-
xitimidade dos érganos consultivos, dos 6rganos de autoridade,
non provefia do seu cardcter representativo da vontade do titu-
lar do poder, isto €, do pobo.

7. A distincién entre auctoritas e potestas COmo xXa apuntou
Pérez Herndndez, axuda a comprende-la esencia da funcién con-
sultiva. O Consello de Estado, a titulo de exemplo, non parti-
cipa de ningunha das potestades tipicas -lexislativa, executiva e
xudicial-, anque ten unha grande autoridade38. Das caracteris-
ticas propias da auctoritas poderemos extraer consecuencias para



o estudio dos 6rganos consultivos, un dos cales é o Consello de
Estado.

En primeiro lugar, a autoridade aconsella, da consellos técnicos,
xuridicos ou politicos, é dicir, de oportunidade. O que non pode
facer a autoridade so pena de perde-la sta esencia, é decidir, por
canto neste caso deixaria de ser autoridade para converterse en
potestade: o consello converteriase na orde. A potestade é libre
para seguir un consello ou outro.

En segundo lugar, a autoridade non xorde por obra dunha
técnica representativa ou electoral, debido a que se funda no
saber, na ciencia, a cal non é delegable, senén que é persoal e
intransferible. De af que non sexa esixible que o érgano de au-
toridade sexa representativo.

En terceiro lugar, para asegurar unha relacién de paridade coa
potestade, a autoridade debe ter garantida a stia independencia.
Esta independencia non s6 redunda en beneficio propio, senén
tamén da potestade. A independencia do conselleiro pode for-
talece-lo recofiecemento social do seu saber, imprescindible
para que ese saber se considere autoridade. Por outro lado, se
a potestade non ¢é aconsellada por un saber socialmente reco-
fiecido, corre o risco de que o seu poder deixe tamén de ser so-
cialmente reconecido.

Estas notas, extraibles da autoridade, tal e como foron antes
configuradas, serviran de guia na anélise que nos propofiemos
realizar.

2. A funcién consultiva na Constitucién

1. A Constitucion recolle expresamente diversas normas so-
bre a funcién consultiva. En primeiro lugar, sinalou Martinez
Marin que o art. 76.1 CE, que trata sobre as comisiéns parla-
mentarias de investigacion, constitucionaliza a consulta lexis-
lativa®?. Sen embargo, a cuestién non estd tan clara. Seguindo
a doutrina italiana, recollida en Espafa por Lucas Murillo, coi-
damos que as comisions de investigacién son un dos varios me-
dios de informacién do Parlamento. A informacién do Parla-
mento non € unha funcién auténoma, senén unha actividade
instrumental que se pon en marcha para o exercicio de cada
unha das funciéns especificas do Parlamento4?. Tales funciéns
son a lexislativa, a de control da accién de Goberno, a orza-
mentaria, e a de integracién de determinados 6rganos (Tribunal
Constitucional, Consello Xeral do Poder Xudicial, Tribunal de
Contas, Defensor do Pobo, Xunta Electoral Central,...) que con-
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zella e Long, op. cit., pax. 431.
Exemplos de medios non au-
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trolan non s6 o Goberno, senén tamén (como o Tribunal Cons-
titucional) o propio Parlamento.

Deben facerse certas precisions. Dunha banda, informacién
non é o mesmo que consulta. A consulta ¢, certamente unha
peticién de informacién, pero de tipo moi cualificado, tritase
dun saber técnico. Pero ademais, doutra banda, os instrumen-
tos cognoscitivos do Parlamento son de varias clases. En pri-
meiro lugar, pédense diferenciar os medios de informacién de
tipo inspectivo, de cardcter mdis autoritario, que se caracterizan
polo dereito que asiste 6 Parlamento a tomar cofiecemento de
certas circunstancias e a correlativa obriga de responder polo
suxeito interrogado?!; e os demais instrumentos de cofiece-
mento, de tipo mdis consensual, que se configuran negativa-
mente respecto dos anteriores2. En segundo lugar, atépanse os
medios de adquisicion directa de cofiecemento (comisiéns de
investigacion, preguntas, citaciéns de ministros...) ou indirecta
a través de 6rganos auxiliares. Na lifia do Goberno consensual,
a estratexia moderna da informacién parlamentaria apunta cara
a instrumentos de cofiecemento non autoritarios e indirectos#3.

As comisions de investigacién do art. 76 CE son un dos me-
dios de informacién do Parlamento que se distingue polo seu
cardcter autoritario e directo, como di Manzella e pola stia ex-
cepcionalidade tanto respecto do suposto de feito, como res-
pecto das stas potestades. En primeiro lugar, a teor do precepto,
parece revelar que o suposto de feito (“calquera asunto de interese
publico”) estd en relacion coa existencia dun affaire politico. A
segunda cuestion, a existencia de poderes excepcionais, na opi-
nion de Lucas Murillo, limitase 4 obrigatoriedade da compare-
cencia (art. 76.2 CE)44,

2. Pero a Comisién de investigaciéon non é o tinico medio de
informacion do Parlamento. Tamén existen medios de infor-
macioén en sentido estricto que non tefien os mesmos poderes
cds comisions de investigacién. A esta categoria pode corres-
ponde-la previsién do art. 109 CE conforme a que as cimaras e
as stias comisiéns “poderdn recabar, a través dos presidentes da-
quelas, a informacion e a axuda que precisen do Goberno e dos
seus departamentos e de calquera autoridade do Estado e das co-
munidades auténomas”. Mentres que as comisions de investi-
gacién poden obrigar a todos a comparecer, cidaddns e poderes
ptblicos, as cAmaras e comisiéns tamén poden obrigar non a com-
parecer, pero si a informar a calquera autoridade do Estado e
das CCAA, anque non 6s cidaddns (e parece que tampouco 6s
membros das corporaciéns locais). Desta sorte, a diferencia do
que ocorre en Italia, onde a cesién desta informacion é libre4s,



en Espafia non o é, e distinguese da informacién con fins in-
vestigadores, en primeiro lugar, polo dmbito dos suxeitos pasi-
vos de tal obriga e, en segundo lugar, polo distinto contido da
obriga (comparecencia nun caso e simple informacién noutro).

Os regulamentos das cimaras avalan a posibilidade de atri-
buirlles 4s comisiéns a facultade de solicitar consultas. Isto €
predicable tanto das comisiéns non permanentes*¢, o propé-
sito da cales sexa o de solicitar consultas sobre os proxectos ou
proposicions de lei que se debatan no Congreso, como das co-
misiéns permanentes non lexislativas#?. Os poderes que se lles
recofiecen ds comisiéns ordinarias nos regulamentos das cé-
maras (solicitar informacién e documentacién do Goberno e
das administraciéns; solicita-la presencia de membros do Goberno,
autoridades e funcionarios ou outras persoas competentes ra-
tione materiae48) poden ser suficientes para articula-la actividade
consultiva sobre os proxectos de lei, materia esta que en Fran-
cia lle esta atribuida 6 Consello de Estado, pero que no noso
sistena non é obxecto de exame por ningtin érgano consultivo.

3. De forma xa verdadeiramente explicita, o art. 92 CE con-
figura un referendo consultivo sobre decisiéns politicas de especial
transcendencia, o que debe convocar o rei, por proposta do pre-
sidente do Goberno, logo da autorizacién do Congreso dos De-
putados?®. O referendo consultivo ten precedentes en Noruega,
Suecia e Reino Unido3%. En Espana, Torres del Moral negou a vir-
tualidade do referendo consultivo. Na stia opinién, non acepta-
lo carécter vinculante de tal instrumento “serfa un golpe de Es-
tado constitucional”. Torres afirma que “estd fuera de lugar que
al pueblo se le asigne una funcién de consejo” xa que cando o
pobo fala “no aconseja, ni recomienda ,ni sugiere: decide”. Res-
pecto disto ap6iase en Rousseau para dicir que “la voluntad ge-
neral... no puede expresarse sino por ley” e “reducirla a mero
consejo es una enajenacion de la voluntad general, de la sobe-
rania”. Se se contradi a vontade xeral “hay que concluir que el
pueblo no es soberano”. Por iso, se o que se pretende € o cone-
cemento do “estado de la opinidn publica (sublifiados nosos)
estin los sondeos de opinién”51.

Non podemos compartir esa tese. En primeiro lugar, debe
distinguirse un acto de vontade da emisién dunha opinidn. O re-
ferendo consultivo non da lugar a un acto de vontade, senén 4
exteriorizacién dun xuizo, dunha opinién. En segundo lugar,
non nos parece conveniente o recurso exclusivo ds sondaxes de
opinién por canto, estes si, poden ter un cardcter alienante res-
pecto do pobo, se se lle abre paso d idea de que se a enquisa se
realizou con criterios cientificos, a practica da votacién € su-
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mocratico norteamericano que,
ainda que poidan ser esaxeradas,
non por iso carecen totalmente
de base, segundo as cales as en-
quisas son “o primeiro paso dun-
ha conspiracion para suprimi-las
elecciéns populares de acordo
coa lei e facer que a configura-
cién da opinién publica caia en
mans de millonarios e de corpo-
racions”.

53 Acepta a constitucionalida-
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VVAA, La participacidn, cit., paxs.
127 e segs., especialmente pax.
139 e segs.; Albinana Cilveti, Cé-
sar, “Las Cortes Generales y el
Consejo Econémico y Social”, en
VVAA, Las Cortes Generales, IEF,
Madrid, 1987, t. I, pdxs. 475 e

segs.
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perflua e ademais madis cara52. En terceiro lugar, o non somete-
mento por un Goberno a unha opinién popular expresada por
referendo consultivo, non supén ningtin golpe de Estado cons-
titucional nin un alleamento da soberania. A soberania exer-
ceuse 6 aprobarse a Constitucion. Mediante esta, o pobo auto-
limitouse no seu poder, non s6 respecto do referendo consultivo,
senén respecto doutras cuestions (p. ex. reforma constitucional
e esixencia de maiorias cualificadas). Por tanto, que o Goberno
ou o Parlamento non sigan unha opinién expresada por referendo
€ unha posibilidade aceptada polo soberano 6 aproba-la Cons-
titucion e, polo tanto, totalmente constitucional e lexitima53.
Outra cousa distinta é que o pobo, no exercicio do poder no
marco da Constitucidn, a través das elecciéns, a través do acto
de vontade que estas representan, poida castigar a quen non se-
guiu a stia opinién34.

4. O art. 131.2 CE prevé que o Goberno elaborara os pro-
xectos de planificacion econémica de acordo coas previsiéns
que lle subministren as CCAA e co asesoramento e colaboracién
dos sindicatos e outras organizacions profesionais, empresariais
e econdmicas, para a fin da cal se constituird un Consello, a
composicion e funciéns seran desenvolvidas pola lei55. En Es-
pana constituiuse recentemente un Consello Econémico e So-
cial de ambito nacional56 e 6rganos homélogos credronse en
diversas CCAA57. Formulouse a cuestién de en qué medida o
Consello Econémico e Social creado pola Lei 21/1991 ten a sda
fundamentacién no art. 131.2 CE38, cuestién que non é banal por
moitas razéns. En primeiro lugar, porque o art. 131.2 CE dispén
un contido minimo indispensable para ese Consello, que non
existiria noutro Consello creado na marxe dese precepto3?; en

56 Lei 21/1991, do 17 de xufio, pola que se crea o Consello Econémico e Social.

57 Lei 4/1984, do 15 de novembro, sobre Consello Econémico e Social Vasco;
Lei 10/1988, do 31 de decembro, de creacién do Consello Econémico e Social
do Principado de Asturias; Lei 3/1989, do 23 de xufo, pola que se crea o Con-
sello Econémico e Social da Rioxa; Lei 8/1990, do 14 de maio, do Consello Eco-
némico e Social de Canarias; Lei 9/1990, do 9 de novembro, do Consello Eco-
némico e Social de Aragén; Lei 13/1990, do 28 de novembro, do Consello
Econdémico e Social da Comunidade Auténoma de Castela e Leén; Decreto
8/1991, do 10 de xaneiro, polo que se crea o Comité Econémico e Social da Co-
munidade Valenciana; Lei 6/1991, do 4 de abril, de creacién do Consello Eco-
némico e Social da Comunidade Auténoma de Madrid; Lei 3/1991, do 25 de abril,
sobre creacién do Consello Econdmico e Social de Estremadura; Lei 1/1992, do
27 de abril, de creacion do Consello Econémico e Social da Comunidade Au-
ténoma de Canarias. En Galicia, Lei 6/1995, do 28 de xufio.

8 Santana Gémez, Antonio, “El Consejo Econémico y Social espafiol”, en
Ojeda Avilés, Antonio (coord.), Los Consejos Econdmicos y Sociales, Trotta/Conse-
jo Andaluz de Relaciones laborales, Madrid, 1992, paxs. 11 e segs., paxs. 12 e segs.

59 Santana, op. cit., paxs. 15-16.



segundo lugar, mentres o Consello do art. 131.2 CE debe ser cre-
ado por lei, o Consello que se institia sen fundamento en tal dis-
posicién constitucional pode facerse a través do exercicio da po-
testade regulamentaria do Goberno®?; en terceiro lugar, existen
certas disposiciéns no ordenamento que se refiren 6 Consello
do art. 131.2 CE ou ¢ presidente deste que, como € 16xico, non
poden aplicarse 6 Consello Econémico e Social creado na marxe
da dita norma®!.

Tendo en conta que nin o predambulo nin a parte dispositiva
da Lei 21/1991 que crea o Consello Econémico e Social aluden
6 art. 131.2 CE, nin, o que é mdis importante, a dita lei contén
o minimo indisponible de competencias do Consello que o art.
131.2 CE establece, dispén, a saber, as relativas a planificacion,
pode afirmarse que este Consello Econémico e Social non € o
previsto no art. 131.2 CE.

5. Outro caso curioso de funcién consultiva na Constitucion
mostrao o art. 99.1 CE. Este precepto dispén que “despois de
cada renovacién do Congreso dos Deputados, e nos demais su-
postos constitucionais en que asi proceda (caso, por exemplo de
denegacion da confianza 6 Goberno, art. 114.1 CE), o rei, pre-
via consulta cos representantes designados polos grupos poli-
ticos con representacién parlamentaria, e a través do presidente
do Congreso, propora un candidato 4 Presidencia do Goberno”.
Aqui hai unha superposicion de dias funciéns consultivas. En
primeiro lugar, os partidos con representacion parlamentaria
aconsellan o rei e este, pola siia vez, aconséllalle 6 Parlamento
un presidente. O rei non pode nomear libremente o presidente
(seria exercicio de potestas), senén que s6 aconsella ou propén
o0 seu nomeamento (auctoritas).

6. Finalmente, a Constitucion refirese 6 Consello de Estado
en dous preceptos, os arts. 107 e 153.b). O art. 107 CE escueta-
mente afirma:

“0O Consello de Estado é o supremo 6r1gano consultivo do
Goberno. Unha lei organica regulard a sia composicion e com-
petencia”.

Pola stia parte, o art. 153.b) CE alude a que o control da ac-
tividade dos 6rganos das CCAA o exercerd, entre outros, “o Go-
berno, tralo dictame do Consello de Estado” respecto do exer-
cicio de funciéns delegadas, ex. art. 150.2 CE.

1. O reconecemento constitucional das diversas manifesta-
ciéns consultivas aludidas, e en concreto, do Consello de Es-
tado ten transcendencia. En primeiro lugar, a Constitucion es-
panola de 1978 define un Estado de dereito de tipo social e
democratico. Un Estado social non neutral ante o statu quo e un
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nistracién en la Constitucion, 1EF,
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pax. 219.
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427.
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B 4

Estado democritico no que a vontade popular lle atribtie a unha
maioria o poder en cada momento, supén a abertura dun abano
enorme de posibilidades de actuacién para o grupo investido
pola maioria. As posibilidades de modificacién e transforma-
cién social son mdis amplas no Estado asi caracterizado e por
iso mesmo estdn madis suxeitas a dereito, por esixencia do Es-
tado de dereito. A actuacién dun Estado social e democratico
esta sometida a diversos controis: o control a posteriori polos tri-
bunais, o control parlamentario, o control da opinién publica
e o control do Tribunal Constitucional2. Pois ben, a xuizo de
Quadra-Salcedo, a insercién do Consello de Estado na Consti-
tucién significa que para ela o xogo dos anteriores controis do
poder e moi especialmente do Executivo non € suficiente e com-
pre ainda un control adicional: o que se deriva da obriga cons-
titucional de consultar cun determinado 6rgano supremo: o
Consello de Estado63. Cabe obxectar, sen embargo, que non pa-
rece deducirse da Constitucién o cardcter preceptivo da consulta
6 Consello de Estado, 4 parte da cuestion, que mdis adiante se
tratara de se a funcién consultiva se distingue da de control ou
¢ unha forma desta dltima.

En segundo lugar, a propia dindmica do Estado social cunha
Administracién intervencionista en case tédalas ordes, para os
que non sempre dispén de experiencia nin de persoal adecuado
capaz de proporcionarlle cofiecemento suficiente para emiti-la
resposta co rigor esixido, potenciou a funcién consultiva®.

En terceiro lugar, a accién estatal tanto no plano horizontal
por mor do Estado social expansivo e ini¢i . iniente en dreas cada
vez mais especializadas e auténomus, como no plano vertical
pola multiplicacién de administraciéns, ten un caracter centri-
fugo que pode conducir a unha disgregacién do sistema. Estes
fenémenos urxen a presencia dun érgano centripeto do sistema
que permita controlar ese proceso centrifugo. En principio, o
proceso s6 é controlable, de modo casuistico, polo Tribunal
Constitucional$s. Agora ben, ademais deste 6rgano dotado de
poderes coactivos e que, precisamente por iso, € a ultima ratio para
asegura-la racionalidade do sistema, € conveniente a presencia
doutro 6rgano que, sen eliminar esas necesarias acciéns auténomas
e especializadas nas dimensi6ns horizontal e vertical do Estado,
coordine pola via consultiva, isto é non coactivamente, sen un
poder que sufoque as ditas acciéns auténomas, esa normativa
que pode chegar a ser inconexa e contradictoria con detrimento
do principio de eficacia (art. 103.1 CE). Esta tarefa de coordi-
nacion da actividade administrativa s6 pode realizala un 6rgano
dotado dunha gran preparacién técnico-xuridica. Parece que o



Consello de Estado pode cumprir ese labor, polo menos no
plano horizontal do problema. Na perspectiva vertical, esa fun-
cién pode tamén realizala o Consello ou poden levala a cabo os
consellos, comisiéns ou conferencias compostas por represen-
tantes das administraciéns afectadas®s.

En cuarto lugar, a xuizo de Quadra-Salcedo, a constitucio-
nalizaciéon do Consello de Estado supén a configuracién dun de-
terminado modelo de Goberno e Administracién. E a expresién
dunha forma de entende-la realizacién do valor superior xustiza
(art. 1.1 CE) e as stias proxecciéns dos principios de legalidade,
xerarquia normativa, publicidade das normas, irretroactividade
das disposicions sancionadoras ou restrictivas de dereitos indi-
viduais, a seguridade xuridica, a responsabilidade e interdiccién
da arbitrariedade dos poderes priblicos (arts. 9.3 CE). A suxei-
ci6n 4 Constitucion e 6 resto do ordenamento xuridico (arts. 9.1
e 103.1 CE) non € s6 unha suxeicién externa 6s tribunais, senén
tamén interiorizada e previa; unha suxeicién que ha de realiza-
la propia Administracién e que encontra 6 seu servicio e no ni-
vel constitucional a consagracién da propia necesidade da
consultab7?.

Finalmente, en quinto lugar, o art. 107 CE reservoulle 4 lei
orgdnica o desenvolvemento da composicién e atribuciéns do
Consello de Estado. A vontade do constituinte de reservarlle a
ese instrumento normativo as instituciéns fundamentais do Es-
tado é clara. De af que poida inferirse a importancia que a Cons-
titucion lle atribtie 6 Consello de Estado. Esa importancia pode
conectarse co peso da tradicion do Consello de Estado ou coa
relevancia da sta funcién. Quadra-Salcedo estima mais impor-
tante esta ultima razén®8. A primeira pode apoiarse na asevera-
cion dalgtin sector doutrinal que non ten empacho en afirmar
que o Consello de Estado “sempre integrou a nosaa Constitu-
cién material"69. -

En definitiva, a funcién consultiva en xeral, e a exercida polo
Consello de Estado en particular, tefien unha innegable impor-
tancia constitucional que nos esixe unha andlise desa institu-
cién que a Constitucién realzou.

3. O Consello de Estado

3.1. Natureza xuridica

1. Parece que hai acordo na doutrina 4 hora de exclui-lo Con-
sello de Estado da categoria dos 6rganos constitucionais. Sen
embargo, o Consello de Estado adoita ser cualificado como 61-
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co Consello de Estado holandés.

73 Garcia-Pelayo, op. cit., paxs.
14-15; Nese sentido xa se pro-
nunciou Jellinek, un dos forxa-
dores do concepto de érgano
constitucional, vid., Jellinek, Ge-
org, Teoria General del Estado, trad.
de Fernando de los Rios, Alba-
tros, Bos Aires, 1978, pax. 42.

74 Garcia-Pelayo, op. cit., pax.
22; Romano, Santi, “Nozione e
natura degli organi costituzionali
dello Stato”, en Scritti minori (edi-
cién a cargo de Guido Zanobi-
ni), vol. [, Giuffre, Mildn, 1950,
pax. 1 e segs., pax. 10 (este tra-
ballo publicouse orixinariamen-
te en 1898).
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gano con relevancia constitucional?®. Esta tiltima categoria cons-
trufuse en torno 4 do érgano constitucional para cualificar cer-
tas entidades que non cumprian os requisitos que se lle esixian
a este. O primeiro requisito do érgano constitucional é o de es-
tar establecido e configurado directamente pola Constitucion?!;
o Consello de Estado at6pase establecido na Constitucién, pero
a stia configuracién a penas estd esbozada nela, a que non de-
termina nin a siia composicién, nin os 6rganos e métodos de de-
signacién dos seus membros, nin o seu status institucional, nin
arelacién precisa das stias competencias?2. En efecto, s6 se di que
¢ un 6rgano consultivo (art. 107 CE) do que se infire que postie
competencias consultivas, das que s6 se menciona expresamente
unha (art. 153 b) CE), se ben a Constitucién remite a unha lei
orgdnica para desenvolver estes aspectos.

Un segundo requisito que debe reunir un érgano constitu-
cional é o de ser un compofente fundamental da estructura
constitucional. Cada estructura constitucional, cada Estado, ten
os seus peculiares 6rganos constitucionais, a desapariciéon dos
cales ou desorganiza completamente o Estado ou o transforma
fundamentalmente?3. O Consello de Estado, pese a que sexa un
6rgano de gran relevancia para a defensa do Estado de dereito
6 velar no exercicio da stia funcién consultiva pola observancia
da Constitucién e do resto do ordenamento xuridico (art. 2.1
LOCE), non pode considerarse tan esencial como para pensar
que a stia desaparicién desorganizaria completamente o Estado
ou o transformaria substancialmente.

A terceira nota caracteristica dun érgano constitucional ¢ a
stia participacién na direccién politica do Estado, ou en termos
de Romano, a sta participaciéon na soberania’¢. O Consello de
Estado participa na funcién lexislativa dictaminando diversos
instrumentos normativos (proxectos de decretos lexislativos, an-
teproxectos de leis que desenvolvan tratados internacionais ou
afecten 6 Consello de Estado, anteproxectos de leis orgdnicas
de transferencia ou de delegacién de competencias ds CCAA, re-
gulamentos executivos de leis ou tratados, vid., arts. 21 e 22
LOCE); igualmente participa na funcién executiva dictaminando
diversos actos administrativos e na funcién xurisdiccional (arts.
22. 8 a 10 LOCE). Pero esta participacién € de tipo auxiliar e ade-
mais non é decisiva.

Un cuarto trazo que perfila a figura do érgano constitucio-
nal é o de gozar de paridade de rango respecto dos demais or1-
ganos constitucionais, sendo cada un deles supremo in suo ordine,
e derivase de aqui a stia posicién de independencia reciproca, o
que non é ébice para que haxa unha interdependencia organi-



zativa ou sistemdtica dos 6rganos entre si que leve a que un 6r-
gano constitucional poida nomea-los titulares doutro ou in-
cluso controlalo?. O Consello de Estado estd definido na
Constituciéon como o “supremo” 6rgano consultivo do Goberno
e non se atopa subordinado a ningun 6rgano. A preposicién
“del” para aludir 4 sta relacién co Goberno non implica unha
subordinacién senén unha conexién.

A luz das anteriores consideraciéns parece claro que o Con-
sello de Estado é un érgano que se establece pola mesma Cons-
titucion e algtins destes elementos do seu réxime estdn previs-
tos na propia Constitucién, pero nun grao significativamente
menor do que sucede cos 6rganos constitucionais.

2. O concepto de 6rgano con relevancia constitucional que,
como se ve, se constriie de forma negativa e residual respecto
do de 6rgano constitucional, non est4 refiido co de 6rgano au-
xiliar’¢ construido, o0 mesmo que o de 6rgano con relevancia
constitucional, pola doutrina italiana. A nocién de érgano au-
xiliar aparece expresamente na Constitucién italiana (seccién
111 do titulo 111) e foi primeiramente teorizada por Ferrari?? sendo
en Espana considerada de forma global por Aguilar7s, 4 parte
outros estudios realizados a propésito dalgiin érgano precisamente
cualificado como auxiliar??,

O Consello de Estado italiano pronunciouse con nitidez en
torno 4 cuestion da sta natureza xuridica utilizando estas cate-
gorias. Na sta propia opinion, o Consello é un “6rgano de re-
levancia constitucional” as atribuciéns consultivas do cal se ex-
plican polo interese sectorial da Administracién publica que
reclama os dictames daquel, pero tamén polo interese piblico
considerado dende un punto de vista xeral e obxectivo, asi como
polo interese da legalidade da accién administrativa. Por iso, o
Consello ten a natureza dun 6rgano do Estado-ordenamento (Es-
tado-comunidade) e non simplemente do Estado-administra-
cion, 6rgano chamado para cumprir, en funcién de “auxiliarie-
dade” ou auxilio as stas atribuciéns consultivas de forma
obxectiva e neutral®o.

Aguilar efectia a stia construccién da categoria do 6rgano
auxiliar partindo da distincién entre poderes e funciéns xa in-
coada por Pérez Serrano e cun claro influxo da doutrina italiana.
Mentres a divisién de poderes é obra da doutrina, estd encami-
fiada cara a un fin politico, cal o aseguramento da liberdade, e
articiilase mediante mecanismos de equilibrio; a diversificacién
das funciéns é obra da crecente complexidade social, dirixese
cara a unha especializacién (técnica) e divisién do traballo, e
constriese sobre unha base organica, isto é, sobre unha analise
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75 Garcia-Pelayo, op. cit., pax.
28; Romano, op. cit., pax. 12.

76 Mortati, Costantino, Istitu-
zioni di Diritto Pubblico, t. I (102
ed. a cargo de Franco Modugno,
Antonio Baldassarre e Carlo Mez-
zanotte), Cedam, Padua, 1991,
pax. 601.

77 Ferrari, Giusseppe: Gli orga-
ni ausiliari, Giuffré, Milan, 1956.

78 Aguilar Fernandez-Honto-
ria, Jaime, “A propésito del De-
fensor del Pueblo: los rasgos de-
finidores de la posicién juridica
de los 6rganos auxiliares”, en
VVAA, Las Cortes Generales, 1. 1, IEE,
Madrid, 1987, pax. 337 e segs.

79 Varela Suances-Carpegna,
Joaquin, “La naturaleza juridica
del Defensor del Pueblo”, redc
n.° 8 (1983), pdx. 63 e segs.; o
mesmo autor fai unha serie de
consideracions xerais sobre os
organos auxiliares en Francisco
J. Bastida Freijedo, Joaquin Va-
rela e Juan Luis Requejo Pagés,
Derecho Constitucional. Cuestio-
nario comentado, t. 1, Ariel, Bar-
celona, 1992, pax. 386.

80 Parere, n.® 1237, do 23 de
novembro de 1967, da Asemblea
Xeral do Consello de Estado ita-

liano.
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81 Pérez Serrano, Tratado de De-
recho Politico, Civitas, Madrid,
1976, pax. 384; Aguilar, op. cit.,
pdxs. 355 e segs.; unha distincién
parecida € a que establece Ver-
gottini entre “funciéns primarias
dos 6rganos constitucionais”, de
tipo activo, encomendadas 0s or-
ganos 0s que a Constitudon con-
fia a funcion de indirizzo politico,
e as funciéns secundarias, que
presupofien esas outras funcions
primarias, que poden ser de con-
sulta, de control ou de proposta,
e son de cardcter instrumental,
pero necesarias para un exercicio
satisfactorio das funciéns pri-
marias de indirizzo (0 que Agui-
lar chama “poderes”), vid., Ver-
gottini, Giuseppe de, “Gli organi
ausiliari”, en Amato y Barbera,
(comps.), Manuale, cit., paxs. 647
e segs., pax. 647.

82 Aguilar, op. cit., pixs. 363 e
365.

83 Aguilar, op. cit., pixs. 367 e
segs.

84 Aguilar, op. cit., pax. 379.

85 Quadra-Salcedo, op. cit.,
péx. 213.

86 Aguilar, op. cit., paxs. 380-
381.

87 Ferrari, op. cit., paxs. 367 e
segs.

88 Como afirma Varela, entre
o 6rgano auxiliar e o 6rgano
constitucional nin hai relacién de
paridade nin a hai de xerarquia
ou subordinacién, gozando o
primeiro de autonomia organica
e funcional respecto do segundo,
vid., Varela, op. cit., pax. 386.

89 Aguilar, op. cit., paxs. 396-
398.
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dos érganos que deben exercelassl. Sobre esta base, Aguilar dis-
tingue entre os “poderes” estatais que son as vias de exercicio da
“actividade politica do Estado” e as “funciéns” que son as can-
les polas que se manifesta a “actividade técnica” deste, estimando
que a relacién das segundas cos primeiros € unha relacién de au-
xilio e asistencia, de garantia, para acadar un axeitado, correcto,
cumprimento dos seus obxectivos82. Aqueles 6rganos estatais
superiores, ou se se quere, recollidos na Constitucion, que estan
vinculados 6s “poderes” serdn os 6rganos constitucionais e os
que se relacionen coas “funciéns” estatais seran os 6rganos au-
xiliares®3.

Sentadas estas premisas tedricas, Aguilar estima que o Con-
sello de Estado é un 6rgano auxiliar. Da sucinta definicién do
art. 107 CE e do seu encadramento no titulo dedicado 6 Go-
berno e 4 Administracion deduce que a Constitucién estd con-
figurando un singular 6rgano de asesoramento externo da Ad-
ministracién puiblica84. Este érgano ten encomendada a funcién
de emitir unha opinién independente, obxectiva e motivada so-
bre a correccién da solucién ou decisién propugnada polos 61-
ganos activos consultantes. Asi pois, a actividade estatal desen-
volvida polo Consello de Estado esta inspirada polo sentido de
garantia que caracteriza a “actuacién técnica do Estado”. O Con-
sello de Estado, como afirma Quadra-Salcedo, asignaselle ob-
xectivamente unha funcién de relevancia constitucional, a fun-
cién consultiva®s. A actividade consultiva é, polo tanto, o
exercicio dunha “funcién” estatal (a “funcién consultiva” nas
esferas gobernativa e administrativa) polo que, en consecuencia,
o Consello debe ser caracterizado como 6rgano auxiliarse.

3. As relacions entre os 6rganos auxiliares e os 6rganos cons-
titucionais poden formularse dende unha perspectiva subxec-
tiva ou obxectiva. Dende a primeira poderia considerarse que o
organo auxiliar estd en certo modo condicionado pola disposi-
cién, as instrucciéns, a vontade ou os desexos do érgano cons-
titucional 6 que supostamente auxilia. Dende a segunda, que é
a que defende Aguilar seguindo a Ferrari8?, estimase que os 61-
ganos auxiliares, en sentido obxectivo, coadxuvan a garantir
unha correcta actuacién estatal en certos eidos complexos exer-
cendo de forma independente as sias competencias®®. Desta
maneira, cando a parcela da actividade estatal ocupada obxec-
tivamente pola “funcién” realizada polo 6rgano auxiliar entre
en escena, activaranse automaticamente as competencias que o
o6rgano auxiliar realice respecto desa parcela obxectivamente
considerada (no noso caso, as de tipo consultivo en cuestiéns
de Goberno e de Administracién)8?.



O art. 107 CE parece configurar unha relacién subxectiva en-
tre o Consello de Estado (6rgano auxiliar) e o Goberno (6rgano
constitucional). Non obstante, opina Aguilar que a “funcién”
consultiva que desenvolve o Consello se estende tradicional-
mente 4s materias gobernativas e administrativas. Esta posicién
obxectiva dota o Consello dunha independencia respecto dos de-
mais 6rganos constitucionais e auxiliares, o que se traduce, non
na imposibilidade de que outros 6rganos participen na vida do
Consello (p. ex. nomeando os seus compofientes), senén nun
exercicio independente das stias atribuciéns. Agora ben, a ex-
presion “do Goberno” do art. 107 indica, segundo Aguilar, a
procedencia esencial das cuestiéns que se someten 4 consideracién
do Consello de Estado?. En definitiva, da tese de Aguilar poderia
concluirse que a accién do Consello de Estado se determina
pola presencia das circunstancias obxectivas que se dean res-
pecto da sda “funcién”, non circunscribindose 6 auxilio do Go-
berno, e débese considerar que esa mencién non constitiie un
limite cualitativo da sda actividade, senén unha referencia cuan-
titativa 4 procedencia das consultas. Confltie asf coa posicién
anteriormente expresada por Gédlvez Montes para quen a ex-
presién “do Goberno” do art. 107 CE “no puede aceptarse en
un sentido excluyente que limite el auxilio del Consejo de Es-
tado, ...(que) impida una extensién de su actividad consultiva
a otros o6rganos del Estado” admitindo a posibilidade de que
poidan ampliarse as suas actividades consultivas a 6rganos le-
xislativos e xurisdiccionais®!. Esta tltima consideracién, é dicir,
a ampliacién da actividade do Consello a 6rganos lexislativos
e xurisdiccionais pode ter un certo apoio normativo92,

Fronte a esta posicién que parte de considerar que o Con-
sello de Estado € un 6rgano estatal superior de tipo auxiliar, ou-
tros autores sostiveron que a expresién “érgano consultivo do
Goberno” significa que se subordinase 6 Goberno central e, polo
tanto, incardinado na Administracion central. Dende esta for-
mulacién, o Consello de Estado non é un érgano do Estado, no
sentido de Estado-comunidade, sen6n un érgano do Estado cen-
tral ou se se quere da Administraciéon do Estado?3. Unha for-
mulacién distinta é a de afirmar que, ainda sendo un érgano
do Estado-comunidade, o art. 107 CE veda a consulta preceptiva
a el das CCAA, pois estima que a expresion “6rgano consultivo
do Goberno” é de tipo oclusivo, e non de caracter exemplifica-
tivo, de maneira que non se admitirfa a sta intervencién res-
pecto de entes non citados expresamente no art. 107 CE. Segundo
Munoz Machado, se a Constitucién pretendese inclui-los go-
bernos autonémicos no radio de accién do Consello de Estado
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90 Aguilar, op. cit., paxs, 402-
404.

91 Gilvez Montes, op. cit., pax.
386; non obstante Galvez non
chega a esta conclusién pola
mesma via tedrica que Aguilar,
xa que considera o Consello de
Estado como “un érgano de la
Administracion del Estado”, op.
cit., paxs. 389-390, 391-392.

92 Galvez cita os arts. 109 CE,
conforme o que as cimaras e as
stias comisions poden solicitar
“axuda... de calquera autoridade
do Estado”, e 118.8 (deber de co-
laboracién cos xuices e tribunais
no proceso e na execucién do re-
solto). En apoio desta tese pode
engadirse tamén o art. 19.3° RO-
CE que indica que o presidente
do Consello de Estado autoriza
coa sia sinatura “as comunica-
ciéns oficiais... 4s Cortes”.

93 Galvez Montes, op. cit., paxs.
389-390 e 391-392; Carreras Se-
ra, Francesc, “El Consell d Estat
com a drgan consultiu” en VVAA,
El Govern a la Constitucid i als Es-
tatuts d Autonomia, Diputacién
de Barcelona, Barcelona, 1985,
paxs. 79 e segs., pax. 84; Bosch
Benitez, Oscar, “Consejo de Es-
tado y Consejo Consultivo de
Canarias: problemas de articula-
cién de la competencia consul-
tiva en el Estado autonémico”,
Actualidad Administrativa, n.° 44
(1987), paxs. 2502-2503; Bravo-
-Ferrer Delgado, Miguel, “Con-
sejo de Estado y Estado de auto-
nomias”, REDA n.° 60 (1988),
pax. 579; Lopez Benitez, Maria-
no, “Nuevas consideraciones
sobre la posicion del Consejo de
Estado en relacién con las Co-
munidades Auténomas”, reda
n.° 64 (1989), paxs. 609 e segs.,
pdxs. 634 e 635.; Trujillo, Gu-
mersindo, “La funcién consulti-
va en las Comunidades Auténo-
mas: sus 6rganos especificos y
sus relaciones con el Consejo de
Estado”, DA n.® 226 (1991), paxs.

153 e segs., pax. 177.
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Esta concepcién compartiro-
na varias sentencias do Tribunal
Supremo, vid., p. ex. a STS do 24
de novembro de 1989 (sala de
Revisién, ponente: Agindez).

9 Lembremos, anque Munoz
Machado non o diga, que a clau-
sula “e outros poderes piblicos”
engadida 6 “Goberno” para de-
signa-los destinatarios da activi-
dade consultiva do Consello de
Estado formulouna nunha emen-
da transaccional na Comision
Constitucional do Senado quen
despois seria presidente do Con-
sello de Estado, Antonio Jiménez
Blanco.

95 Esta posicién sostivoa ini-
cialmente por Munoz Machado,
Santiago, Derecho Publico de las
Comunidades Autdnomas, t. 11, Ci-
vitas, Madrid, 1984, péx. 47.

96 Munioz Machado, op. cit., 11,
pax. 49.

97 $TC 56/1990, do 29 de mar-
zo, Pleno (ponentes: Diaz, Lo-
pez y Gimeno); esta sentencia foi
obxecto dun comentario de Er-
nesto Garcia-Trevijano Garnica,
“Posicion institucional del Con-
sejo de Estado”, RAP n.® 122
(1990), pax. 323 e segs. A se-
gunda sentencia é a 204/1992,
do 26 de novembro, Pleno (po-
nente: Vega).

98 STC 56/1990, f. x. 37.

99 Que prevén que as persoas
que fosen presidentes ou mem-
bros dos consellos executivos das
CCAA poidan ser elixidos conse-
lleiros permanentes (art. 7.2°)
ou electivos (art. 9.h) do Conse-
llo de Estado.
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“nada lle custaria 6 constituinte usa-lo plural ou facer referen-
cias mais concretas 6s executivos auténomos, ben usando for-
mulas xenéricas comprensivas deles (0 concepto de “poderes pa-
blicos”94 é o de madis reiterado exemplo), ben citdindoos de
maneira expresa, como fan outros moitos preceptos constitu-
cionais”95. Isto non significa, sen embargo, para Munoz Machado,
que deberia excluirse de forma radical toda posibilidade de que
as CCAA consulten o Consello de Estado?®.

4. A posicién do Tribunal Constitucional expresouse en dous
pronunciamentos®? nos que se advirte un claro influxo da dou-
trina italiana. No primeiro%8 afirmase que o Consello de Estado
“pese 4 diccién literal do art. 107 da CE, que se refire a el como
supremo 6rgano consultivo do Goberno, ten en realidade o ca-
racter de 6rgano do Estado con relevancia constitucional 6 ser-
vicio da concepcién do Estado que a propia Constitucién esta-
blece” (sublifiados meus). O Consello de Estado “non forma
parte da Administraci6n activa”, senén que “conforme ¢ art. 107
CE” e 6 art. 1.1 da LOCE é un 6rgano consultivo “que actiia, en
todo caso, con autonomia orgdnica e funcional en garantia da sua
obxectividade e independencia (art. 1.2 LOCE)"” (sublifado meu).
O tribunal, polo tanto, acolle a nocién de “6rgano de relevan-
cia constitucional” para aplicala 6 Consello de Estado, o cal é
considerado como un érgano 6 que, € certo, o Goberno con-
sulta (e nese sentido é “6rgano consultivo do Goberno”) pero que
non depende do Goberno pois, tritase dun érgano do Estado.
Este 6rgano do Estado, que goza de relevancia constitucional, goza
de autonomia orgdnica e funcional non s6 con base no art. 1.1
LOCE, senén sobre todo “conforme J art. 107 CE" que deste xeito
ten un significado mdis profundo en canto ¢ o fundamento da
autonomia do Consello de Estado que, xa que logo, non se ori-
xina na LOCE, senén que existe ex constitutione.

Polo demais, o Consello estd 6 servicio da concepcién do
Estado establecida na Constitucion, isto é, do Estado autonémico
como resulta “da stia composicién (arts. 7 ¢ 9 h) LOCE)*? e das
stias funcidns consultivas que se estenden tamén ds comunida-
des auténomas, segundo prevén explicitamente no deseno com-
petencial a que se remite a Norma fundamental, realizado po-
los arts. 20 a 23 da LOCE). E dicir, sentado que se trata dun
“supremo 6rgano (do Estado) consultivo do Goberno” princi-
palmente, a Constitucién remite a unha lei orgdnica a determi-
nacion das competencias dese 6rgano do Estado de tipo con-
sultivo. A LOCE nese sentido prevé a consulta das CCAA a ese
érgano do Estado de tipo consultivo. En definitiva, parece que
a STC 56/1990 sostén que o establecemento de competencias



do Consello de Estado en relacién coas CCAA, se ben se con-
creta na LOCE, ten o seu apoio no propio art. 107 CE. Matizase
asi unha anterior afirmacién do TC segundo a que “o Consello
de Estado, tal como establece o art. 20.1 da sta Lei organica
3/1980, do 3 de abril, configlirase tamén como 6rgano consul-
tivo das comunidades aut6nomas”19. E dicir, non s6 é 6rgano
consultivo das CCAA en virtude da LOCE, como parecia indicarse
na Sentencia 214/1989, senén tamén en virtude da propia Cons-
titucién que o considera como 6rgano consultivo do Estado
que, tendo en conta a stia natureza, mediante lei orgdnica pode
exercer competencias respecto das CCAA.

A doutrina sentada na STC 56/1990, vaina desenvolver STC
204/1992. Esta sentencia reitera que o Consello de Estado é un
“6rgano consultivo con relevancia constitucional “6 servicio da
concepcién do Estado que a propia Constitucién establece”101,
Esa condicién e os seus corolarios de non formar parte da Ad-
ministracién activa e de gozar de autonomia organica e fun-
cional como garantia de autonomia e independencia “habili-
tano para o cumprimento desa tarefa... en relacién tamén con
outros érganos gobernativos e con outras administraciéns pu-
blicas distintas da do Estado, nos termos que as leis dispofian,
conforme a Constitucion. A mencién expresa do art. 107 CE 6
Goberno como destinatario da sia funcién consultiva non é,
polo tanto, unha mencién excluinte, senén ad exemplum, que
“non quere dicir que ese 6rgano tefia que quedar confinado 6
exercicio desa especifica funcién e que non poida estenderse o
alcance da siia intervencién consultiva”, Por iso, anque “o art. 107
CE non dispuxo!02 que o Consello de Estado sexa o 6rgano su-
perior consultivo dos gobernos das comunidades auténomas e
das stias respectivas administraciéns... tampouco impide que
desempenie esa funcién”103,

Ainda que o TC non emprega a nocién de “6rgano auxiliar”,
senon a de “6rgano de relevancia constitucional”, o certo é que
dd pé para que sexa considerado como érgano auxiliar de acordo
coas formulaciéns antes expostas. O TC sublina a existencia
dunha “funcién” consultiva de contornos obxectivos 6 decla-
rar que “a intervencién preceptiva dun 6rgano consultivo das
caracteristicas do Consello de Estado, sexa ou non vinculante,
sup6n en determinados casos unha importantisima garantia do
interese xeral e da legalidade obxectiva”. Tratase “dunha fun-
cién moi cualificada que lle permite 6 lexislador eleva-l: stia in-
tervencién preceptiva, en determinados procedementos, sexan
da competencia estatal ou da autonémica, 4 categoria de norma
bésica do réxime xuridico das administraciéns ptiblicas ou parte

REGAP

100 STC 214/1989, do 21 de de-
cembro, Pleno (Ponente: De los
Mozos), f. x. 17.

101 Advirtase, sen embargo,
que a STC 204/1992 omite dias
palabras importantes que se din
na STC 56/1990, por mdis que se
remita expresamente a ela. Men-
tres a Sentencia de 1990 di “6r-
gano do Estado con relevancia
constitucional...”, a de 1992 di
“6rgano consultivo con relevan-
cia constitucional” omitindo o
complemento “do Estado”. En
calquera caso, a cualificacién de
6rgano con relevancia constitu-
cional xa presupén a cualidade
de 6rgano do Estado.

102 Expresamente, poderiamos
engadir.

103 §TC 204/1992 f. x. 2.
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do procedemento comun (art. 149.1.18 CE)”104. Estas expre-
sions coidamos que fertilizan a concepcién do Consello de Es-
tado como 6rgano auxiliar entendido sobre a base dunha pre-
cisa funcién obxectiva, e non tanto sobre unha consideracién
subxectiva.

3.2. Competencias

O art. 107 CE sinala no seu inciso final que as competencias
do Consello de Estado serdn reguladas por lei orgdnica. Existe,
por tanto, unha reserva de lei organica nesta cuestion que realza
arelevancia da funcion do Consello. Poderia pensarse que a re-
mision do art. 107 CE 4 LO é de tipo indeterminado, isto €, que
mediante LO pode asigndrselle calquera xénero de competencias
6 Consello, sempre e cando efectivamente tal asignacion se
opere mediante o citado instrumento normativo. Sen embargo,
e iso verase nas consideraciéns que faremos a continuacién, a
definicién constitucional do Consello como un “érgano con-
sultivo” supon unha limitacién obxectiva de competencias. O
Consello pode desempenar facultades de diverso tipo sempre e
cando poidan ser reconducidas a unha natureza consultiva.

A. Consultivas

Como advertiu Gélvez, a CE atribtielle 6 Consello de Estado
unicamente competencias consultivas. Ainda que se remita a
unha lei orgédnica a regulacién da competencia do Consello,
debe terse presente que a Constitucién determinou o dmbito
competencial do Consello de Estado en canto vén caracterizalo
como 6rgano consultivo, o que excltie a posibilidade de que
por lei orgdnica se lle atribtian competencias de natureza non
consultivalos.

Numerosos autores cualificaron o Consello de Estado como
6rgano de control e a stia funcién como unha funcién de con-
trol106, Esta posicién, dun lado, non se compadece coa con-
cepcién do consello existente dende o dereito romano, con-
forme 4 que nemo ex consilio obligatur 197, sendn que tamén parece
romper certas ideas da Dogmatica clasica que distinguen as fun-
ciéns consultiva e de control. Nesta lifia, Mortati sostén que a
actividade consultiva consiste na prestacion 6s 6rganos delibe-
rantes de elementos valorativos das circunstancias sobre as que
se deba fundamenta-la decisién e neste sentido debe preceder
d emanacién do acto. Esta intervencién consultiva, ben pode
dirixirse a suplir unha eventual falta de cofiecementos técnicos
dos 6rganos decisores, ben a axudar a4 formacién da stia con-
viccién sobre o modo de satisface-lo interese ptblico.



Sen embargo, o control ten unha estructura distinta. Como
afirma Galeotti, o control componse de dous elementos: dunha
banda, o xuizo sobre o respecto da norma ou acto controlado
cara a unha norma ou principio que se quere salvagardar; pero
ademais, doutra banda, unha medida de tipo obstativo respecto
do obxecto controlado. Este tltimo elemento €, na opinién de
Galeotti, esencial e decisivo para os efectos de cualificar como
control un determinado instituto xuridicol%8, O elemento da
medida, esencial no control, pode consistir, xa en impedi-la
emision do acto, xa en preclui-la eficacia deste, xa en retiralo da
circulacién despois de que entrase en vigor, en tédolos casos en
que sexa considerado contrario a dereito ou se opona o inte-
rese confiado 6 coidado do 6rgano axente. Polo demais, na opi-
nién de Mortati, tanto a actividade consultiva como a de con-
trol conservan a sta identidade xa operen respecto da funcién
lexislativa como da administrativa ou a xudicial!9, Esta postura
clasica é a defendida en Espana por Cordero Torres!19, Tolivar!!,
Jordana!ll2 e Gilvez!13,

Fronte a esta corrente, como xa se Viu, outros autores de-
fenden a natureza de control que poste a actividade consultiva
do Consello de Estado. Pérez-Tenessa dende dentro do Conse-
llo, constata que o mesmo “tiene conciencia de no ser un cuerpo
consultivo, sino un mecanismo de control”114, Quadra-Salcedo,
pola sta parte, sostén que a dimensién de control reside na cir-
cunstancia de que a consulta 6 Consello de Estado non é libre
nin en canto 6 qué, nin en canto 6 cando, nin en cdnto 6 a quén
se consulta. Precisamente porque a entidade consultante non é
libre en todos eses aspectos, opina este autor que a consulta ten
esa dimension de control “aunque no tenga carécter vinculante
el dictamen emitido”115.

Pola sta parte, Parada sostén que a cualificacién do Conse-
llo de Estado como un érgano de control se deduce dunha se-
rie de datos. En primeiro lugar, a independencia funcional e a
intervencion preceptiva do Consello parecen establecidos en fun-
cién de asegurar ou preservar determinadas aplicaciéns do or-
denamento xuridico dunha intervencién e interpretacién
exclusiva do Goberno ou da Administracién. Neste sentido, a
intervencién do Consello de Estado ten unha finalidade cuasi-
fiscalizadora, de maneira que os actos do Goberno e a Admi-
nistracién ou ben non sexan vilidos se se omite a peticién do
dictame, ou ben sufran unha certa desautorizacién material
-non formal, pois o acto é valido- se non se segue a opinién
do dictame. En segundo lugar, as garantias de que se inviste o
Consello de Estado, que son as propias dos 6rganos xudiciais
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(autonomia organica e funcional para garantir obxectividade e
independencia) fertilizan esa caracterizacién como érgano de con-
trol. Esta configuracién tamén estd apoiada, en terceiro lugar, pola
finalidade das intervencions do Consello (velar pola observan-
cia da Constitucién e do resto do ordenamento xuridico) que
¢ similar 4 dos 6rganos xudiciais!16.

O noso modesto entender, sen embargo, é improcedente
identificar consulta e control. Certamente, os argumentos de
Quadra-Salcedo e de Parada pofien de manifesto a existencia
de elementos de control na consulta, pero iso non pode levar a
identificar 4mbalas diias nocions. A distincién cldsica, ben ex-
presada por Mortati, mantén a stia vixencia. Os dictames do
Consello, e sempre que non sexan vinculantes, non producen nin-
giin dos efectos que predica Mortati dos actos de control: nin im-
piden a emisién do acto, nin a sta eficacia, nin o retiran da
circulacién. De ai que, sen negar esa presencia de elementos de
control, estes non cheguen a desnaturaliza-la funcién consul-
tiva do Consello de Estado cando elabora dictames que non son
vinculantes.

As consultas 6 Consello de Estado poden ser preceptivas
ou facultativas. No suposto de que unha consulta sexa precep-
tiva, unha determinada entidade ou 6rgano esta obrigado a con-
sulta-lo Consello, a diferencia do caso en que a consulta sexa fa-
cultativa en que acudird 6 Consello s6 se o estima conveniente.
A consulta s6 sera preceptiva nos casos en que a LOCE ou outras
leis asi o establezan, e facultativa nos demais casos!17. Existe
polo tanto unha reserva de lei para poder configurar como pre-
ceptiva unha consulta, e non poden establecerse dictames pre-
ceptivos por via regulamentaria. As competencias consultivas do
Consello pédenas exercer o Pleno ou a Permanente. Estas com-
petencias poden ser fundamentalmente de dous tipos: politicas
e xuridicas. Estas tltimas poden, pola sua vez, ser de tres clases,
cémpre saber, internacionais, constitucionais e administrativas.
No noso exame prescindiremos das consultas xuridico-interna-
cionais e administrativas.

a. Politicas.

1. Como advertiu Garcia Ferndndez, o paso da monarquia ab-
soluta 4 representativa, anque sexa moderada, reflictese na exis-
tencia dun érgano consultivo que o é, cada vez mdis, da Admi-
nistracién antes ca do Goberno como ente politico. De ai que,
respecto do Consello de Estado (e non s6 en Espafa), a medida
que avanza o réxime representativo o asesoramento politico
vaise reducindo e dlzase a funcién consultiva administratival18.
Agora ben, isto non significa que desapareza a necesidade dos



organos politicos do Goberno de solicitar consellos politicos,
como tamén advirte Garcia Fernandez. Ocorre, na opinién deste
autor, que os consellos de tipo cldsico (o Consello de Estado)
se atopan centrados no xuridico e, polo tanto, non poden dar
asesoramento politico. Ese baleiro seria o que cubririan os ga-
binetes como érganos de Estado maior!1?.

O certo € que as regulacions anteriores sobre o Consello de
Estado lle concedian 6 Pleno deste 6rgano unha importante
competencia consultiva nos asuntos politicos. Anteriormente o
Pleno entendia preceptivamente “sobre toda resolucién que por
circunstancias extremas ou altos intereses e conveniencia da Na-
cién, crea deber adoptar o Goberno, da que deba dar conta is
Cortes” e pode o Goberno prescindir da consulta “sé en casos
de urxencia”; e tamén entendia obrigatoriamente “sobre as cues-
tiéns de Estado que revistan cardcter de conflictos internacio-
nais”120. O suprimirse o Pleno do Consello de Estado en 1931
desaparecen estas cuestions politicas da stia competencia, que
tampouco a LOCE de 1944 recupera, polo menos con caracter pre-
ceptivo, para o Consello.

2. En calquera caso, e anque sexa por reminiscencia histérica,
6 Consello de Estado atribtienselle funciéns de asesoramento po-
litico. Santamaria recofiece que a cualificacién do Consello de
Estado que fai o art. 107 CE evoca un 6rgano dedicado prefe-
rentemente 6 asesoramento politicol2!,

As competencias do Consello de asesoramento politico es-
tan fundamentalmente atribuidas 6 Pleno. O Pleno deber4 ser
consultado “naqueles asuntos de Estado 6s que o Goberno re-
coneza especial transcendencia ou repercusion”122, Este é un su-
posto teoricamente de consulta preceptiva. Agora ben, dunha
banda € o Goberno quen debe reconecerlle a ese asunto de Es-
tado unha “especial transcendencia ou repercusién”; e, doutra,
non parece moi conveniente fixar este tipo de consulta politica
como preceptiva, como advirte Pérez-Tenessa, pois do mesmo
modo que ningunha lei obriga o enfermo a acudir 6 médico, se-
non que vai porque lle convén, aqui sucederia algo parecido!23.
Polo demais, non estd clara a consecuencia xuridica do incum-
primento da obriga de consultar nestes supostos. Por iso, po-
derfan reconducirse 4 categorfa dos actos politicos!24, e entén-
dese por tales os dictados polo Goberno en canto 6rgano politico
e non 6rgano da Administracién e os non sometidos 4 xuris-
diccién contencioso-administratival25, Agora ben, o feito de que
certas actividades se sittien fora do control contencioso-admi-
nistrativo, non significa que estean exentas de suxeicién 6 dereito
e de todo control xurisdiccional!26.
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Ademais do caso anterior, o Consello de Estado tamén pode
conecer de asuntos politicos, xa en Pleno, xa en Comision Per-
manente en sede de consulta facultativa a través da clausula
aberta que indica que “o Consello de Estado, sexa en Pleno ou
en Comisién Permanente, pode ser oido en calquera asunto en
que, sen ser obrigatoria a consulta, o presidente do Goberno ou
calquera ministro o estime conveniente” (sublinhado noso)!27,

3. A competencia consultiva politica do Consello de Estado
valordrona negativamente algtins autores. A dobre virtualidade
do Consello, dun lado, como un érgano técnico que responde
6 tipo de organismo consultivo cldsico e, doutro, como un 6r-
gano que pode ser consultado en cuestions de oportunidade e
de conveniencia, para Carreras pode ser disfuncional. Na sia
opinién seria conveniente que as funciéns do Consello se cin-
guisen 6s aspectos técnico-xuridicos para impedir unha posible
utilizacién legal do Consello para finalidades politicas que,
ainda que sexan de cardcter consultivo, poden enmascararse
nunha auctoritas especial na que os planos xuridico e politico
se confunden!28,

Quadra-Salcedo, polo sta parte, sostén que a decision poli-
tica como tal o Goberno s6 debe consultala 6 electorado ou 4s
forzas politicas, e debe a consulta do Consello referirse unica-
mente 4 constitucionalidade e 4 legalidade da decisién, e inte-
gra-las consideraciéns de oportunidade nese xuizo de legali-
dade e de constitucionalidade!??. Segundo o ex presidente do
Consello de Estado 6 Goberno correspondelle a lexitimidade
democritica para darlle a orientacién politica que crea conve-
niente 4 sda actuacién, e non é posible que ningtin érgano na
marxe dese proceso de lexitimacion puidese obstaculiza-lo seu
dereito e a sua responsabilidade!30.

Os argumentos de Quadra-Salcedo, sen embargo, presentan
algins problemas. En primeiro lugar, se s debe consultarse o
electorado ou as forzas politicas, teriamos que formuldrno-la
lexitimidade (ou se se quere, incluso a constitucionalidade
mesma) da figura dos gabinetes, sobre todo do gabinete do pre-
sidente do Goberno, que, como xa sinalamos, realizan un la-
bor (entre outros) de intenso asesoramento politico. Pero, ade-
mais, debemos ter en conta que o electorado non s6 ofrece un
consello, senén que na sta actuacion (e a salvo do referendo
consultivo xa examinado) pronuncia unha decisién. O electo-
rado non “aconsella” que sexan elixidos determinados deputa-
dos, sen6n que “decide” elixilos. Non debe esquecerse a distin-
cion auctoritas-consello/potestas-orde. O que aconsella dalgunha
maneira exerce autoritas, esta totalmente privado do poder de



dar ordes e, polo tanto, non pode impedir de forma coactiva
(coaccion xuridica) que o aconsellado, o Goberno neste caso, es-
tableza unha determinada orientacién politica. De ai que o 61-
gano que s6 aconsella non pode obstaculizar en ningtin caso o
dereito e a responsabilidade do Goberno de impulsar unha de-
terminada orientacién politica. En definitiva, a competencia
consultiva politica do Consello é perfectamente constitucional.

b. Xuridico-constitucionais.

1. Con carécter xeral, como xa se advertiu, o Consello de Es-
tado, sexa en Pleno ou en Comisién Permanente, pode ser oido
“en calquera asunto en que, sen ser obrigatoria a consulta, o
presidente do Goberno ou calquera ministro o estime conve-
niente”131, En parecidos termos formuilase a posibilidade de que
as CCAA, por conducto dos seus presidentes, lle consulten 6 Con-
sello “aqueles asuntos en que, pola especial competencia ou ex-
periencia deste, o estimen conveniente”132, Estas cldusulas per-
miten atribuirlle 6 Consello a mais ampla competencia consultiva
en calquera asunto non sé politico, senén tamén xuridico. Sen
embargo, esta consulta é facultativa e non preceptiva.

9. O Consello de Estado tamén ten competencias consulti-
vas sobre aspectos de relevancia xuridico-constitucional. Este
tipo de consultas agripase en diversas clases: A) en primeiro lu-
gar, atopanse as relacionadas coa creacién de normas; P en se-
gundo lugar, as relativas a procesos constitucionais; (] e, en
terceiro lugar, as referidas 6 érgano auxiliar de relevancia cons-
titucional que é o Consello de Estado.

2.A. As consultas relacionadas coa creacién de normas po-
den versar sobre tratados internacionais, sobre diversas normas
con rango de lei e sobre regulamentos.

9.A.1. En materia de tratados internacionais a Permanente
do Consello de Estado dictamina preceptivamente sobre a ne-
cesidade de autorizacion das Cortes Xerais con caracter previo
4 prestacion do consentimento do Estado!33. Na nosa opinion,
a omisién deste dictame pode ter diversas consecuencias. Se o
tratado é finalmente ratificado con autorizacién das Cortes, coi-
damos que a stia omisién non produce consecuencias, pois o dic-
tame dirixese, precisamente, a informar da posible necesidade
de tal autorizacién. Agora ben, se a ratificacién se produce sen
esa autorizacion das Cortes, a omisién do dictame supén un vi-
cio que invalida constitucionalmente esa ratificacién. Isto xus-
tificase, precisamente, porque o dictame ten como obxecto ad-
vertir da posible necesidade da autorizaciéon polo Parlamento de
tal ratificacién.
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2.A.2. O Consello de Estado ten competencias consultivas so-
bre diversas normas con rango de lei. En primeiro lugar, o Pleno
debe dictaminar preceptivamente aqueles anteproxectos de leis
que tefian que dictarse en execucién, cumprimento ou desen-
volvemento de tratados, convenios ou acordos internacionais!34,
En segundo lugar, a Permanente dictamina obrigatoriamente so-
bre os anteproxectos de lei orgdnica de transferencia ou dele-
gacion de competencias ds CCAA!35, Nestes supostos, o Consello
de Estado colabora na formacién das leis: coopera na prepara-
cién dos anteproxectos de lei; emite o seu parecer sobre a cons-
titucionalidade dos mesmos; verifica se se axusta 6s tratados
internacionais que xa formen parte do ordenamento espanol;
e coopera na correccion técnico-xuridica da obra lexislatival3s,

Ademais, o Pleno tamén debe ser consultado preceptiva-
mente verbo dos proxectos de decretos lexislativos!37. Neste
caso, xa se trate de formular un texto articulado a partir dunhas
bases, ou xa se trate de refundir varios textos legais nun sé, o
Consello proxecta a sta actividade sobre o contido e sobre o
procedemento da lexislacion. O Consello verifica se os textos
articulados proxectados desenvolven -nos limites da delega-
cién- as bases da lei delegante. Cando se trate de textos refun-
didos, o Consello debe verificar se o proxecto respecta o ambito
normativo 6 que se refire o contido da delegacion e se esta
abrangue a regularizacién, aclaracién e a harmonizacién dos
textos legais que han de ser refundidos. O Consello de Estado
emite un xuizo de fondo sobre a interpretacion das regras re-
fundidas e os contidos refundidos. Tamén valora os aspectos de
técnica e de sistemadtica do texto consultado!38,

Tanto os proxectos de lei que desenvolvan, cumpran ou exe-
cuten tratados, como os decretos lexislativos, poden versar so-
bre materias socioeconémicas e laborais. Isto formula o pro-
blema da relacién entre o Consello de Estado e o Consello
Econémico e Social nestas materias. Mentres o Consello de Es-
tado é un érgano do Estado con relevancia constitucional de
tipo auxiliar, o Consello Econémico e Social é unha institucién
que, anque configurada seguindo o modelo do Consello de Es-
tado, non ten rango constitucional e estd adscrita 6 Ministerio
de Traballo e Seguridade Social!39. O Consello de Estado esté de-
finido constitucionalmente como o “supremo érgano consultivo”,
Esta supremacia tradicese en que “os asuntos en que dictami-
nara o Pleno do Consello de Estado non poderan remitirse a
informe de ningtin outro corpo ou 6rgano da Administracién do
Estado”; nos asuntos que dictaminara a Permanente “s6 podera
informa-lo Consello de Estado en Pleno”140, Unha das funciéns



do Consello Econémico e Social é precisamente emitir dictame
con cardcter preceptivo sobre anteproxectos de leis do Estado e
proxectos de reais decretos lexislativos que regulen materias so-
cioeconémicas e laborais!4l. Tendo en conta estas considera-
ciéns, o Consello Econémico e Social debe emiti-lo seu dictame
antes que o Consello de Estado, e se este dictaminase xa, non
poderi facelo o Consello Econémico e Social.

Formulouse a conveniencia de que o Parlamento consulte o
Consello de Estado. No dereito comparado puidemos constatar
que en Francia e en Holanda existe a consulta preceptiva 6 Con-
sello de Estado sobre os proxectos de lei, mentres en [talia ou
en Bélxica, esa consulta é potestativa. Nalgtins homdélogos au-
tonomicos do Consello de Estado considérase esta posibilidade.
Sen embargo, no noso dereito constitucional histérico, salvo
na Constitucién de 1808, non existen precedentes diso!42. A
consulta preceptiva rexeitouna Cordero Torres para quen im-
ponierlles ds Cortes a obriga de consulta-lo Consello de Estado
supén unha perturbacién no libre xogo dos érganos constitu-
cionais. Este autor inclinase polo modelo de consulta facultativa!43.
Coidamos que unha interpretacion flexible dos regulamentos
das camaras deberia levarnos a acepta-la posibilidade de que o
Congreso ou o Senado poidan acudir 6 Consello de Estado44.

Parada sostivo que a omision do dictame do Consello de Es-
tado, nestas competencias relacionadas coa funcién lexislativa,
non produce consecuencias xuridicas posto que o acto poste-
rior do Goberno dd lugar a leis que non son fiscalizables xudi-
cialmente por este motivo!4%. Sen embargo, seria conveniente ma-
tizar esa tese. Se ben a xurisdiccién ordinaria non fiscaliza as
leis, si o fai a xurisdiccién constitucional. A carencia do pre-
ceptivo dictame do Consello de Estado poderia chegar a cons-
tituir un tipo de vicio que fora causa de inconstitucionalidade
desa norma con rango de lei. Distinguiuse respecto disto entre
vicios no procedemento lexislativo e vicios nos presupostos do
acto lexislativo, os cales tamén estdn sometidos 6 control do
TC!46, Entre estes tltimos considera Biglino os trdmites para a
admisién da iniciativa lexislativa popular'47, pese a que o art. 87.3
CE se atopa encadrado no capitulo 1I do titulo Iif da Constitu-
ci6n dedicado “d elaboracién das leis”. Neste capitulo incliese
tamén a iniciativa lexislativa do Goberno. En calquera caso, dou-
trinalmente, considérense estes actos procedemento lexislativo
ou actos presupostos, poden ser obxecto de control polo TC 6
examina-la constitucionalidade da lei.

A xurisprudencia constitucional € vacilante respecto disto.
Mentres nun caso se declarou a inconstitucionalidade dunha lei
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141 Art. 7.1.1.a) da Lei 21/1991.

142 Non compartimos, Xxa que
logo, o xuizo de Cordero Torres
para quen a falta de precedentes
respecto disto en Espana é abso-
luta. Vid., Cordero Torres, op. cit.,
pax. 178.

143 Cordero Torres, ibid.

144 Art, 44 RCD e art. 67 RS.

145 Parada, op. cit., pax. 306.

146 Biglino Campos, Paloma,
Los vicios del procedimiento legis-
lativo, CEC, Madrid, 1991, péxs.
102 e segs., especialmente pax.
106.

147 Biglino, op. cit., pax. 107.
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148 sTC 35/1984, do 13 de
marzo (Pleno, ponente: Pera), .
x. 6.

149 5TC 108/1986, do 26 de
xullo (Pleno, ponente: Latorre),
fx: B

150 Biglino, op. cit., pax. 109
(en nota).

151 §TC 187/1988, do 17 de
outubro (Pleno, ponente: Be-
gué), fx. 1.

152 Art, 22.2 e 3 LOCE.

153 Arts. 129 e segs. LPA.
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que carecfa do oportuno dictame consultivo preceptivo previsto
nun Estatuto de autonomial4$, noutro suposto declarouse que
a omisién dun dictame consultivo do Consello Xeral do Poder
Xudicial, preceptuado por unha lei orgdnica, se produciu “no
procedemento administrativo previo 6 envio do proxecto 6 Con-
greso e non no procedemento lexislativo, ¢ dicir, no relativo d
elaboracion da lei, que se desenvolve nas Cortes Xerais” (sublifado
noso)49, Xa advertimos que na riibrica da Constitucién dedicada
4 elaboracion das leis se inclie a iniciativa lexislativa do Go-
berno que se xera féra das Cortes. Biglino intenta superar esta
contradiccién xurisprudencial alegando que un Estatuto de au-
tonomia f(irr_na parte do pardmetro da constitucionalidade, pero
¢ dubidoso que unha lei orgdnica pertenza a este!50. En calquera
caso, o TC considerou leis orgdnicas homologables coa discu-
tida naquela ocasién, como a do Tribunal de Contas, como
componentes do bloque da constitucionalidade!5!, polo que
esa explicacion pode que non sexa concluinte.

En calquera caso, se se nega que a omision do dictame do Con-
sello de Estado vicie a iniciativa lexislativa do Goberno, habe-
ria que sinalar qué consecuencia xuridica se produce polo in-
cumprimento dese tramite. Unha posible solucién que non fose
tan traumadtica e incluso desproporcionada como a inconstitu-
cionalidade, poderia se-la facultade das Cortes de negarse a tra-
mitar un proxecto lexislativo que non retina os requisitos legais,
cal o de contar co preceptivo dictame do Consello de Estado, se
este fose preceptivo.

9.A.3. A competencia consultiva de Cunsello de Estado ta-
mén se estende & potestade regulame<ntaria. Deixando na marxe
polo momento a actividade regulnmentaria das CCAA, centra-
rémonos agora nunhas consideraciéns xerais sobre esta potes-
tade, centrada en principio no Goberno. A Permanente debe ser
consultada preceptivamente sobre “as disposicions regulamen-
tarias que se dicten en execucion, cumprimento e desenvolve-
mento de tratados, convenios ou acordos internacionais” e so-
bre os “regulamentos ou disposiciéns de caracter xeral que se
dicten en execucién das leis, asi como as stias modificaciéns”152.

No exercicio desta competencia consultiva correspéndelle 6
Consello de Estado verificar, en primeiro lugar, se o texto so-
metido 4 stia consideracién foi precedido do procedemento
legalmente establecido!53 e emana de quen ten atribuida a com-
petencia (exame de procedemento e de competencia). O Con-
sello de Estado analiza, en segundo lugar, se o texto se axusta d
lei que lle proporciona cobertura 6 regulamento, da que este é
execucion, desenvolvemento e complemento, e tamén se o re-



gulamento respecta os limites materiais ou substantivos da po-
testade regulamentaria (exame de contido). Tamén, en terceiro
lugar, lle corresponde 6 Consello de Estado dictaminar sobre
0s aspectos de técnica normativa (construccion da regra de de-
reito, certeza e claridade na sda formulacion, ordenacion siste-
madtica, conveniencia de repetir no regulamento preceptos da
lei, etc.)154.

Os problemas preséntanse verbo do propio concepto de re-
gulamento executivo e respecto dos efectos da omisién do dic-
tame do Consello nestes supostos. En canto 6 primeiro pro-
blema, isto é, 6 concepto de regulamento executivo, a LOCE
parece que non prescribe o dictame do Consello respecto de t6-
dolos regulamentos, senén so respecto daqueles que se dicten
“en execucion das leis” ou “en execucién, cumprimento e de-
senvolvemento de tratados... internacionais”.

Formulouse a cuestion dos regulamentos dictados en exe-
cucién de dereito comunitario derivado que nin é “lei estatal”
nin “tratado internacional”. Anque Alonso Garcia pensa que
unha interpretacién léxica e sistemadtica dos arts. 22.2 e 22.3
LOCE levaba a considerar preceptivo o dictame do Consello de
Estado en tales casos!55, o certo é que o propio dereito positivo
estipulou a obrigatoriedade do dictame nos supostos mencio-
nados!56,

O dito anteriormente respecto das relaciéns entre o Conse-
llo de Estado e o Consello Econémico e Social respecto do dic-
tame de certas normas de tipo lexislativo que regulen materias
socioecon6micas e laborais, debe reiterarse aqui con relacién
6s “Proxectos de reais decretos que considere o Goberno que
tefien unha especial transcendencia na regulacién das indica-
das materias”.157

Esa alusion 6s regulamentos executivos implica un recoiie-
cemento da posible existencia de regulamentos independentes.
Tal categoria foi moi discutida pola doutrina. E evidente que a
CE non garante un espacio de reserva para o regulamento!58, O
problema non radica ai, senén no controvertido punto de se
existe unha potestade regulamentaria auténoma, isto é, cal é o
dmbito dos regulamentos que non son executivos senén inde-
pendentes. Nos casos en que existe unha reserva constitucional
de lei non caben regulamentos materialmente independentes.
Agora ben, discitese a extension desa reserva de lei. Respecto
disto poden distinguirse tres posturas. A primeira, sostida por un
sector minoritario, considera que existe unha reserva xenérica de
lei, de tal sorte que o regulamento necesariamente debe gozar
de habilitacién legal previa (anque sexa unha remisién en
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154 Advirte Pérez Herndndez
verbo da cuestién de repetir pre-
ceptos legais nun regulamento,
que o Consello nalgiin momen-
to rexeitou ese sistema. Sen em-
bargo, non quixo ese criterio
noutras ocasions. A razon € que
na practica é mdis cémodo ma-
nexar un so texto, e que o Tisco
de modificar por via regulamen-
taria un precepto legal se amor-
tigua polo informe preceptivo do
Consello de Estado, a funcién
do cal é advertir dese feito. Un
modelo intermedio é o seguido
polo ROCE que incorpora 6 Re-
gulamento artigos da lei, pero fa-
cendo consta-lo precepto legal 6
que se corresponde cada precep-
to regulamentario. Vid., Pérez
Herndndez, op. cit., paxs. 37-38;
Arozamena, op. cil., paxs. 144-
145. O problema referido non
és regulamentos, sendn 4s leis
(as chamadas leges repetitae) foi
obxecto de consideracién polas
SSTC 40/1981, do 18 de decem-
bro (f. x. 1.C); 10/1982, do 23
de marzo (f. x. 8); 35/1982, do
14 de xufio (f. x. 3); 62/1991, do
22 demarzo (f.x. 4b.ee ). So-
bre esta tiltima sentencia vid., o
comentario de Lopez Benitez,
Mariano, “;Interdicciéon de las le-
ges repetitae?”, AA n.° 6 (1991),
paxs. e 131 segs.

155 Alonso Garcia, Ricardo,
Consejo de Estado y elaboracion de
reglamentos estatales y autonémi-
cos, Civitas, Madrid, 1992, pax.
69 (en nota).

156 Art. 4 da Lei 47/1985, do
27 de decembro de bases de de-
legacién 6 Goberno para a apli-
cacién do dereito comunitario,
que establece o dictame precep-
tivo sobre “cantas disposicidns
regulamentarias se dicten en exe-
cucién, cumprimento ou desen-
volvemento da normativa co-
munitaria europea”.

157 Art. 7.1.1.a) da Lei 21/1991.

158 STC 18/1982 do 4 de maio
(Pleno, ponente: Escudero), f. x.
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159 Lucas Murillo de la Cueva,
Pablo, “Observacions a l’entorn
dels limits de la potestat regla-
mentaria del Govern”, en VVAA,
El Govern..., cit,, pdx. 155 e segs.,
pax. 159 e segs. Na mesma lina,
Alonso Garcia, op. cit., pax. 69.

160 Garcia de Enterria, Eduar-
do e Ferndndez Rodriguez, To-
mas Ramon, Curso de Derecho Ad-
ministrativo, t. I, Civitas, Madrid,
1990 (52 ed.), paxs. 256 e segs.,
especialmente pax. 266. De Ot-
to observa acertadamente que es-
ta tese "aunque expressis verbis
mantenga una concepcion pura-
mente formal de la ley, que exi-
ge correlativamente una teoria
puramente formal del regla-
mento, la doctrina que se critica
se viene a articular sobre la vieja
concepcién de que las normas
que afectan a los derechos de los
ciudadanos son leyes en sentido
material”, vid., De Otto y Pardo,
Ignacio, Derecho Constitucional.
Sistema de fuentes, Ariel, Barcelo-
na, 1989, pax. 234.

161 Garcia de Enterria e Fer-
nandez, op. cit., pax. 218 (con
matices, pax. 227).

162 Carro Fernandez-Valmayor,
José Luis y Gomez-Ferrer Morant,
Rafael, “La potestad reglamenta-
ria del Gobierno y la Constitu-
cién”, RAP n.° 87 (1978), paxs.
161 e segs., pax. 189. Anque es-
tes autores teoricamente se si-
tian nunha postura intermedia
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branco), sen que sexa posible unha relacién directa Constitucion-
regulamento sen a interpositio legis. Aducen no seu apoio o art.
97 CE, fundamentalmente, que lle atribtie 6 Goberno a potes-
tade regulamentaria “de acordo coa Constitucién e as leis”, amén
dos arts. 9.1 (suxeicién 4 Constitucioén), 9.3 (principio de xe-
rarquia) e 103.1 (“a Administracién actta... con sometemento
pleno 4 lei e 6 dereito”)15?.

A segunda postura, maioritaria, inclinase a pensar que existe
unha reserva xeral de lei para a liberdade e a propiedade, coa
consecuencia de que as regulaciéns complementarias s6 poden
operarse por regulamentos que gocen de habilitacién legal pre-
vial60; agora ben, nas materias non sometidas a tal reserva cons-
titucional de lei, é posible unha regulacién directa, isto €, in-
dependente por regulamento!6!. A potestade regulamentaria
independente teria, pois, un dambito residual'62. A terceira po-
sicién, tamén minoritaria, sostén que non existe tal reserva xe-
ral e o Regulamento pode regular de forma directa ou inde-
pendente calquera materia que non estea cuberta por unha
reserva expresa de lei, anque se trate da liberdade e da propie-
dade63,

A xurisprudencia constitucional!64 parece que aceptou a ca-
tegoria dos regulamentos executivos definidos como “aqueles
que estean directa e concretamente ligados a unha lei, a un ar-
tigo ou artigos dunha lei, ou a un conxunto de leis”(sublinado
noso), e admite asi mesmo os “regulamentos de organizacion”,
pero “sen trata-la cuestién de se os ditos regulamentos tefien
verdadeiramente caracter independente” anque non aparezan
“necesariamente como complementarios da leil¢5. E dicir, que

entre a segunda e a terceira (non admiten expresamente a reserva de lei respecto
da liberdade e da propiedade), na practica achéganse 4 primeira, pois nin tan se-
quera nos campos que tradicionalmente se asignan 4 potestade regulamentaria
independente (potestade organizatoria, relaciéns especiais de suxeicion e pres-
taciéns positivas 6s administrados que inciden favorablemente sobre eles) “es
previsible -y en algtin caso tampoco legalmente posible- que exista una potes-
tad reglamentaria del Gobierno que se ejerza directamente a partir de la Consti-
tucién y sin intermediacion alguna de una Ley que regule la materia de que se
trate” (péxs. 189 e segs.).

163 De Otto, op. cit., pax. 233. Este autor rexeita a dualidade lei material/lei
formal no noso ordenamento (De Otto, op. cit., paxs. 162 e segs.) deixando de
lado algiins datos positivos como o art. 53.1 CE (como base para a construccién
do concepto de lei material) e o art. 134.7 CE (que permite distingui-la “lei subs-
tantiva” da que non o ¢, isto ¢, da formal).

164 A xurisprudencia respecto disto esttidiaa Alonso Garcia, op. cit., paxs. 15 e
segs.; de forma moi sintética e esquemitica, con referencia 4 xurisprudencia do Ts.
Vid., Sebastidn Lorente, Jestis J., “El dictamen del Consejo de Estado sobre regla-
mentos: casuistica y sistematica jurisprudencial”, Actualidad Administrativa, n.° 8
(1993), paxs. 135 e segs.

165 STC 18/1982, do 4 de maio (Pleno, ponente: Escudero), f. x. 4.



ainda aceptando a tradicional categoria dos “regulamentos exe-
cutivos” non se recofiecen expresamente os regulamentos inde-
pendentes. Posteriormente, sen embargo, o TC dixo que o re-
gulamento “salvo moi contadas excepciéns sé pode actuar cando
0 primeiro (o instrumento legal) o habilita”165, o que supén
un reconecemento dun dmbito, sequera sexa restrinxido, para os
regulamentos independentes. Agora ben, eses regulamentos in-
dependentes tefien unha posicion constitucional precaria, pois
0 TC negou que exista unha reserva regulamentarialé?, o que su-
pén que os regulamentos son independentes s6 na medida en
que a lei o permita. En calquera caso, a posible existencia des-
tes regulamentos independentes ten un limite radical, pois “o
Goberno non pode crear dereitos nin impofier obrigas que non
tefan a stia orixe na lei, polo menos de maneira mediata, a tra-
vés dunha habilitacién"168. Finalmente, na opinién do TC, non
lle é posible 6 lexislador dispofier da reserva mesma de lei a tra-
vés de remisions incondicionadas ou carentes de limitaciéns
certas e estrictas, pois iso suporia un desapoderamento do Par-
lamento a favor da potestade regulamentaria e seria contrario 4
norma constitucional creadora da reserva de leil%?. Iso non é
6bice para que o propio TC considere a potestade regulamenta-
ria, sen distingos, como “unha técnica de colaboracién da Ad-
ministracién co poder lexislativo”170,

O Tribunal Supremo, pola stia parte, sostivo posiciéns con-
tradictorias, ainda que parece decantarse a favor da tese da exis-
tencia de regulamentos independentes. Por unha parte, defen-
deu a distincién entre regulamento executivo e independente,
tanto dende unha perspectiva material, que o leva a considerar
regulamento executivo o “directa e concretamente ligado a unha
lei ... ou a un conxunto de leis, de maneira que a dita lei, ou
leis, a/s completa e desenvolve... o regulamento e iso anque ta-
les regulamentos deban “respecta-lo bloque da legalidade for-
mal“171; canto dende unha perspectiva formal (regulamento
executivo € todo regulamento que, sen desenvolver material-
mente unha lei, executa unha habilitacién legal)!72. En todo
caso, dmbalas perspectivas converxen 6 entender como regula-
mentos executivos das leis “os que -de forma directa e inme-
diata- executan, desenvolven, completan, cumprimentan ou
pormenorizan unha lei ou disposicién normativa con forza de
lei, ou un dos seus preceptos ou un conxunto destes ou daque-
las”173. O Tribunal Supremo non s6 recorfieceu a existencia de
regulamentos executivos, o que a contrario sensu implica o re-
coriecemento implicito de regulamentos independentes, senén
que expresamente acolleu esta tiltima categoria en relacién, prin-
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166 57C 35/1982, do 14 de xu-
fio (Pleno, ponente: Rubio), . x.
Z;

167 §STC 5/1981, do 13 de fe-
breiro (Pleno, ponente: Tomids),
f x. 21.C); 18/1982, f. x. 3;
60/1986, do 20 de maio (Pleno,
ponente: Leguina), f. x. 2.

168 §TC 4/1991, do 14 de xa-
neiro (Sala 22, ponente: Rodri-
guez), f. x. 3.

169 55TC 99/1987, do 11 de xu-
fio, (Pleno, ponente: Vega), f. x.
3; 178/1989, do 2 de novembro
(Pleno, ponente: Rodriguez), f.
X 7.

170 s7C 18/1982, f. x. 3.

171 515 do 22 de abril de 1974,
Sala 42 (Ponente: Martin Mar-
tin), Arzdi. 1921.

172 515 do 17 de novembro de
1975 (Arzdi. 4402).

173 §T1S do 25 de outubro de
1991 (Sala 32, Seccién 42, po-
nente: Rodriguez-Zapata), Arzdi.
8178.

174 sTS do 15 de marzo de
1989 (Sala 32, Seccién 22, po-
nente: Cancer), Arzdi. 2017. No
mesmo sentido, a STS do 22 de
maio de 1991 (Sala 32, Seccién
G*, ponente: Rosas Hidalgo),
Arzdi. 4337,

175 A STS do 15 de marzo de
1989 di que os regulamentos or-
ganizativos “completan a orde-
nacién a que aquela (a lei) se re-
fire” e a STS do 22 de maio de
1991 declara que eses regula-
mentos son “en boa medida in-
dependentes da lei”.
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176 515 do 24 de maio de
1984, Arzdi. 3132. De forma
madis nitida a TS do 5 de xufio
de 1989 (Sala Especial) que con-
sidera “artificiosa” a separacion
dos regulamentos executivos dos
independentes, a cal achaca pre-
cisamente ¢ art. 22.3 LOCE.

177 Cordero Torres, op. cit., pax.
179.

178 Alonso Garcia, op. cit., pax.
66.

179 Alonso Garcia, op. cit., pax.
69.

180 As achegas doutrinais res-
pecto disto son numerosas: De
Dios Viéitez, Maria Victoria, “El
dictamen del Consejo de Estado
en los reglamentos ejecutivos.
;Control de legalidad o coparti-
cipacién en la potestad regla-
mentaria?”, REDA, n.° 60 (1988),
pax. 632 e segs.; Garcia-Trevija-
no Garnica, Ernesto, “Efectos de
la omisién ...", paxs. 241 e segs.;
De Asis Roig, Agustin Eugenio,
“Los efectos de la omisién del
dictamen preceptivo del Conse-
jo de Estado en la elaboracién de
Disposiciones generales”, PJ, n.?
16 (1989), paxs. 9 e segs.; Gon-
zdlez Salinas, Pedro, "El dicta-
men del Consejo de Estado en
los procedimientos de elabora-
cién de disposiciones generales”,
REDA n.° 67 (1990), paxs. 463 e
segs.; Alonso Garcia, op. cit., paxs.
74 e segs.

181575 do 7 de maio de 1987,
Arzdi. 5241.

182 Vid,, recentemente as SSTS
do 23 de decembro de 1991 (sa-
la 3%, seccién 42, ponente: Ro-
driguez-Zapata), Arzdi. 302; e do
20 de xaneiro de 1992 (sala 32,
seccién 42, ponente: Rodriguez-
Zapata), Arzdi. 622.

183 Excepto De Dios Viéitez,
op. cit., pax. 644.
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cipalmente, co regulamento organizativo, que na opinién do
TS é un regulamento administrativo e interno, puramente or-
ganizatorio, que “debe ser encadrado entre os chamados aut6-
nomos ou independentes, que nin complementan, nin aplican,
desenvolven ou executan a lei... sendén que simplemente com-
plementan a ordenacién 4 que aquela se refire, sobre unha ma-
teria organizatoria na que a lei non entrara”!74. En todo caso
advirtase que neste regulamento o TS indica que hai polo me-
nos unha conexién coa leil75. En contraste con estas posicions,
houbo sentencias que relativizaron esa distincién ata practica-
mente anulala, eliminando a categoria dos regulamentos “in-
dependentes”, pois “un regulamento sempre terd que mostrarse
de acordo coa Constitucion e as leis"176,

Esta ultima lina xurisprudencial que se corresponde coa po-
sicién doutrinal que nega a existencia de regulamentos “inde-
pendentes” é a que consideramos mais positiva. Xa Cordero To-
rres propuxo que todalas disposiciéns de indole regulamenta-
ria deberian ir, se acaso coa excepcion dos regulamentos de ne-
cesidade, 6 Consello. O seu xuizo, é nos regulamentos onde o
Consello achega a stia competencia tinica, para non obrar con
esquecemento dos numerosos efectos que eles poden provo-
car sobre outras disposicions e persoas, excedéndose na stia mi-
sion, desconecendo a competencia ou o dereito alleo, contra-
dicindo ou derrogando, sen que o propuxese, calquera precep-
to, e de mil modos mais!?7. Por esta senda camifia tamén Alon-
so Garcia quen observa que ali onde exista maior marxe de dis-
crecionalidade no exercicio da potestade regulamentaria por non
haber conexién cunha lei previa con contido que desenvolver,
maior necesidade hai de potencia-los mecanismos de control,
sobre todo se a través destes é posible examinar non s6 a lega-
lidade ~formal e material- do regulamento, senén tamén o seu
acerto e oportunidade, control este dltimo que, no tinico mo-
mento en que pode ser exercido é precisamente na fase de ela-
boracién da norma 6 quedar féra da competencia dos érganos
xurisdiccionais!78. Por iso este autor defende unha interpreta-
cién extensiva da LOCE para que “execucién das leis” compren-
da o bloque da legalidade formal e material, incluida a Cons-
titucién179,

Outra cuestion discutida céntrase arredor dos efectos da omi-
sién do preceptivo dictame do Consello de Estado nestes regu-
lamentos!89, A xurisprudencia en xeral e salvo unha excepcién!8!,
considera que no recurso directo contra disposiciéns xerais, esa
omisién provoca a nulidade de pleno dereito da disposicién!82,
A doutrina tamén se inclina por esa tese!83, Cando o recurso é



indirecto a xurisprudencia tende a soster que a omisién ou pro-
voca a anulabilidade ou é irrelevante. Un sector da doutrina xus-
tificou esta postura alegando que a garantia da intervencién do
Consello de Estado debe cohonestarse con outros principios xu-
ridicos (economia procesual, conservacién do ordenamento xu-
ridico, proteccién das relaciéns xuridicas xurdidas 6 amparo do
regulamento en cuestién), ademais de perder virtualidade (o
consello sobre o acerto e a oportunidade da norma é menos re-
levante canto mdis tempo trascorre dende a aprobacién desa)!84,

2.B. En relacién cos procesos constitucionais, a Permanente
debe ser consultada obrigatoriamente na impugnacién das dis-
posicions e resolucions adoptadas polos érganos das CCAA ante
o Tribunal Constitucional, con caracter previo ou posterior 4
interposicién do recurso. Neste tiltimo caso o Goberno acor-
dard, na mesma sesién, interpoiie-lo recurso e formula-la con-
sultalss.

O obxecto de impugnacion pode ser calquera disposicién ou
resolucién (con ou sen forza de lei, regulamentaria, ou admi-
nistrativa) adoptada por unha CA. Exclaese, polo tanto, o suposto
de impugnacién de actos ou normas de calquera dos 6rganos
constitucionais (Goberno, Parlamento ~Congreso e Senado- ou
Consello Xeral do Poder Xudicial).

Os tipos de procesos constitucionais que esixen este dictame
obrigatorio son os recursos de inconstitucionalidade, os con-
flictos de competencias e as impugnaciéns das disposiciéns sen
forza de lei e calquera resolucién adoptada polos 6rganos das
CCAA (titulo V LOTC).

O suxeito que debe formula-la consulta non estd expresa-
mente indicado pola LOCE. O art. 22.6 in fine parece significar
que ¢ o Goberno o tinico destinatario deste mandato. Aroza-
mena defende esa interpretacion!86. Esta interpretacién, 4 que
certamente dd pé a LOCE cremos que é tributaria dunha con-
cepcién do Consello de Estado como 6rgano auxiliar exclusi-
vamente do Goberno, isto é, dunha idea subxectiva do Conse-
llo (centrada nas stas relaciéns con outros suxeitos) mdis que
nunha configuracién obxectiva ou funcional do mesmo que é
a que aqui se defendeu. Dende esta ultima perspectiva cremos
que a LOCE pode interpretarse no sentido de que non s6 deba
0 Goberno da Nacién consultar preceptivamente nestes supos-
tos, senén que tamén deban facelo os demais suxeitos lexiti-
mados nos referidos procesos, como por exemplo o poida ser
una CA que formule un conflicto de competencias fronte a ou-
tra CA. Polo demais, non se discute que calquera CA pode soli-
citar facultativamente dictame do Consello naqueles asuntos,
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coma este, no que pola especial competencia ou experiencia da-
quel, o estimen conveniente!87.

O dictame pédese solicitar antes ou despois da interposi-
cién do recurso. A solicitude posterior, e non previa, €, na opi-
nién de Arozamena, un suposto de excepcién 6 que é comun a
funcién consultiva, que se exerce antes da decisién. Esta mo-
dalidade excepcional deveu practicamente nunha regra xeral coa
conseguinte perda de eficacia da consulta, tanto dende a pers-
pectiva do Consello de Estado, canto dende a perspectiva do
mellor asesoramento do Goberno!88.

Agora ben, como sostén o mesmo autor, e xa antes advertiu
Cordero!89, isto non sup6n unha privacién total da eficacia da
funcién consultiva, pois unha vez conecido o dictame, o Go-
berno pode, ben reconsidera-la stia postura desistindo do pro-
cedemento ou ben facerlle chegar 6 TC tal dictame en apoio das
sias pretensions!90.

Este dictame do Consello de Estado que pode evacuarse nun
prazo moi inferior 4 sentencia do Tribunal Constitucional pode
resultar moi til como unha especie de “antexuizo de constitu-
cionalidade” ou de “primeira instancia impropia” nos procesos
constitucionais que, dunha banda, permita alivia-lo tribunal de
recursos que poden ser obxecto de desistimento, 4 vista da opi-
nién dun érgano independente de que non tefien posibilida-
des de prosperar; e, doutra banda, pode facilita-lo traballo de es-
tudio dos casos no Tribunal Constitucional, o que pode solicitar
tal dictame e aproveita-lo traballo desempefiado polos mem-
bros do Consello para o seu estudio dos casos aliviando a enorme
tarefa que deben realizar os letrados do Tribunal Constitucional.
Por iso, nunha formulacién de lege ferenda cremos que seria po-
sitivo estende-la preceptividade do dictame a tédolos procesos
constitucionais, xa se orixinen por normas ou actos das CCAA,
OU Xa se causen por normas ou actos dos érganos constitucio-
nais do Estado.

9.(. Finalmente, hai un terceiro tipo de consultas que se re-
firen 6 6rgano auxiliar do Estado con relevancia constitucional
que é o Consello de Estado. O Pleno debe ser consultado pre-
ceptivamente sobre tédolos anteproxectos de lei ou proxectos de
disposiciéns administrativas, calquera que fose o seu rango e ob-
xecto, que afecten 4 organizacién, competencia ou 6 funciona-
mento do Consello de Estado!°1. O Pleno debe ser igualmente
consultado acerca da separacién dos conselleiros permanen-
tes192, Pola sua parte, a Permanente debe ser obrigatoriamente
consultada sobre os asuntos relativos 4 organizacién, competencia
e funcionamento do Consello de Estado!93.



Tratase dunha competencia consultiva que tende a reforza-la
independencia e a autonomia do Consello dandolle voz respecto
a tédalas cuestions que lle poidan afectar. Esta competencia con-
sultiva configiirase de forma moito mdis ampla do que recolli-
an as anteriores regulaciéns sobre o Consello de Estado. Men-
tres tradicionalmente se consultaba o Consello, ademais de sobre
a separacién dos conselleiros permanentes, acerca dos “asuntos
relativos 4 orde interior do Alto Corpo”194, agora constiltase
sobre aspectos de indubidable relevancia externa como as com-
petencias que lle corresponden.

Pode formularse a cuestion de en qué medida a competen-
cia consultiva da Permanente respecto disto ten substantividade
en relacién coa amplisima competencia do Pleno nesta materia
(t6dalas disposicions “calquera que fose o seu rango e obxecto”).
Tratase no caso da Comisién Permanente, dunha competencia
residual que permita facer oi-la voz do Consello en todo aquel
suposto en que non puidese aplicarse a norma que prescribe a
consulta 6 Pleno. O obxectivo ¢, indubidablemente, garantista.

B. Control

Xa houbo ocasién de expofie-la distincion entre as funcidons
de consulta e a de control, seguindo a Mortati e a Galeotti. Como
vimos, a actividade de control caracterizase por constar de dous
elementos: o xuizo e a medida. Esta Gltima ben impide ab ini-
tio a eficacia do acto, ben a precltie, ou ben o retira da circula-
cion trala stia entrada en vigor. Estes efectos prodicense nos ca-
s0s nos que tal acto ora sexa considerado contrario a dereito,
ora se opofia 6 interese confiado 6 coidado do 6rgano axente!9.
O dictame ordinario, se ben conta co primeiro elemento defi-
nitorio do control, isto é, o xuizo, carece do segundo elemento,
a medida, que é esencial, sine qua non para lle outorgar 6 dictame
a cualidade de control. Dende esta perspectiva, a natureza de
control pode predicarse dos dictames vinculantes, a natureza
de dictames é negada por un cualificado sector da doutrina.
Mais discutible é se tamén pode formularse respecto dos chamados
dictames semi-vinculantes.

Garcia-Trevijano distinguiu tres tipos de vinculacién. En pri-
meiro lugar, existiria a vinculacién absoluta. Un dictame deste
tipo obrigaria o destinatario deste, por unha parte a actuar, pero
ademais a facelo no sentido marcado polo dictame. En segundo
lugar, existiria a vinculacién parcial ou semi-vinculacién en
canto 6 fondo do asunto. Neste caso, o dictame non obrigaria
a actuar, pero se o destinatario deste decidise actuar s6 poderia
facelo seguindo a doutrina fixada no dictame. En terceiro e ul-
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timo lugar, distinguese outro dictame que Garcia-Trevijano ta-
mén chama semi-vinculante, pero respecto da forma. No ul-
timo suposto, o dictame non obriga a actuar nin obriga a fa-
celo no sentido por el marcado, pero si obriga a que a decisién
sobre a actuacién e o sentido desta a adopte un suxeito distinto
do destinatario do dictame!?6.

O primeiro tipo de dictame (vinculacién absoluta) cremos
con Cordero Torres que carece absolutamente de natureza con-
sultiva. O segundo tipo de dictame (vinculacién parcial), paré-
cenos que tampouco ten natureza consultiva. Tanto este dic-
tame como o anterior, contradin de forma evidente o principio
nemo ex consilio obligatur197. Cordero Torres opina que obriga-lo
6rgano activo a que non se separe do dictame sen impofierlle a
suia aceptacion, é un acto hibrido do que s6 excepcionalmente
se poderfan seguir vantaxes para o bo servicio dos intereses pu-
blicos, posto que este tipo de dictames diminuen a responsa-
bilidade do consultante!98. Como afirman Garcia de Enterria e
Fernandez, os dictames desta segunda clase suponien a existen-
cia dunha competencia compartida entre o érgano activo e o
consultivo!9?. Esta circunstancia fai que o érgano consultivo se
converta en codecisor que exerce potestas deixando de ser un 6r-
gano consultivo que s6 exerce auctoritas. A terceira e tiltima forma
de dictame (semi-vinculacion), que unicamente obriga a que a
decisién sexa adoptada por outro 6rgano distinto, ten unha na-
tureza mais dubidosa. Propiamente falando, este dictame non
ten natureza de control, non poden predicarse deste as notas
que vimos que caracterizaban a funcién de control. Agora ben,
o que singulariza estes ultimos dictames é que, sen igpedila,
obstaculiza a eficacia do acto e fai necesaria unha intervencion
adicional. Tratase dun suposto fronteirizo entre a consulta e o
control.

O feito de que o dictame aqui non sexa impeditivo, pese a
dificulta-la emisién do acto, inclinanos a consideralo de natu-
reza consultiva.

O dictame vinculante absolutamente non existe actualmente
no noso ordenamento, se ben existiu no pasado2. A sia exis-
tencia entendemos que esta vedada pola definicién constitucional
do Consello de Estado como érgano consultivo. O dictame par-
cialmente vinculante atépase previsto na LOCE, que disp6n que
“os dictames do Consello non serdn vinculantes, salvo que a lei
dispofia o contrario”201. E dicir, admitese que por lei poida dis-
ponerse tal cardcter vinculante.

Este precepto cremos que é inconstitucional por razéns de tipo
material e formal. A primeira raz6n material é que ese dictame



vinculante (que se corresponde co que aquf se chamou vincu-
lacién parcial) ten unha natureza de control e o Consello ex
Constitutione non ten natureza de érgano de control, senén de
érgano consultivo. A definicién constitucional como 6rgano
consultivo sup6n xa unha acotacién das posibles competencias
que segundo o art. 107 CE pode asumir o Consello. Adéitase di-
cir (ainda que non sempre é certo xuridicamente) que quen
pode midis (o control), pode o menos (o consello); o que parece
tremendamente discutible é que se poida defender que quen
pode o menos, poida tamén o mais.

A segunda razén material que, na nosa opinién, alimenta a
inconstitucionalidade do citado precepto da LOCE € que este ig-
nora a distribucién de competencias operada pola mesma Cons-
titucién a favor de diversos 6rganos ou entidades. Asi, dun lado,
0 art. 97 CE di que o Goberno dirixe a politica e a Administra-
cion, e que exerce a funcién executiva e a potestade regula-
mentaria, de acordo coa Constitucion e as leis; e, doutro, o art.
106.1 CE indica que os tribunais controlan a potestade regula-
mentaria, a legalidade da actuacién administrativa e o somete-
mento desta 6s fins que a xustifican. Unha atribucién 6 Conse-
llo de Estado de dictames parcialmente vinculantes suporia un
cernamento, non previsto na Constitucién, das competencias
que a esta lle asigna 6 goberno ou 6s tribunais. E o mesmo po-
derfa dicirse en relacién coas CCAA e as entidades locais.

A-razén formal que apoia a nosa opinién sobre a inconsti-
tucionalidade do art. 2.3 LOCE baséase en que o art. 107 CE prevé
que “unha lei orgdnica” regulara as competencias deste. O que
opera o art. 2.3 LOCE ¢ unha especie de “deslegalizacion” que per-
mite a asuncién de competencias polo Consello mediante unha
“lei” sen adxectivacions (salvo que o concreto precepto desa lei,
presuntamente ordinaria, tefia caracter orgdnico). Tal “deslega-
lizacién” coidamos que tamén vulnera o art. 107 CE.

Certamente, o anterior non significa que non se lle poidan
encomendar novas competencias 6 Consello de Estado, me-
diante leis orgédnicas distintas da prevista no art. 107 (anque
poida ser criticable dende a perspectiva da técnica lexislativa).
Tampouco significa que a lei organica prevista no art. 107 CE
non poida defini-las competencias xenéricas do Consello, de
maneira que a lei ordinaria poida, dentro dese marco, atribuir-
lle outras especificas. O imprescindible é, dende o punto de vista
formal, que se respecte a reserva de lei organica.

Pese 6 que manifestamos, o TC na tnica ocasién que tivo de
pronunciarse sobre este asunto, se ben obiter dictum, parece que
admitiu que os dictames do Consello poidan ser vinculantes ou
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non202. En todo caso, opinamos que tal pronunciamento pode
explicarse, en primeiro lugar, por facerse, como xa se dixo, o paso
doutra cuestién; en segundo lugar, para non cuestiona-la in-
constitucionalidade de certas normas existentes no noso orde-
namento e que ninguén formulou formalmente; e, en terceiro
lugar, como consideracion da garantia que ese dictame supon
para o funcionamento da Administracion.

No noso ordenamento ainda subsisten algtins casos, ligados
a materias de dereito administrativo203, nos que o dictame do
Consello é vinculante no sentido exposto. A LOCE tamén prevé
o suposto da chamada por Garcia-Trevijano semi-vinculacion
parcial en canto 6 fondo. Nos casos de consulta preceptiva,
cando o consultante sexa un ministro e disinta do parecer do Con-
sello, corresponderalle resolver 6 Consello de Ministros2%4. Este
dictame, como xa advertimos, cremos que non sae da esfera da
consulta, polo que a sta constitucionalidade é defendible.
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