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La present Memòria del Consell Jurídic Consultiu de la Comunitat Valen-
ciana, corresponent a l’any 2002, va ser aprovada pel Ple en sessió públi-
ca celebrada el dia 31 de juliol del 2003.

S’ha elaborat per a donar compliment al que disposa l’article 77 del seu
Reglament (aprovat pel Decret 138/1996, de 16 de juliol), segons el qual:

“Anualment, el Consell Jurídic Consultiu elevarà al Govern Valen-
cià una memòria en què, amb ocasió d’exposar l’activitat del
Consell en el període anterior, podrà arreplegar les observacions
sobre el funcionament dels servicis públics que resulten dels
assumptes consultats, i els suggeriments de disposicions gene-
rals i mesures a adoptar per al millor funcionament de l’admi-
nistració”.

Esta Memòria consta de dos parts: en la primera s’exposa l’activitat del
Consell; en la segona es formulen algunes observacions i suggeriments
que resulten de l’experiència consultiva.
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PRIMERA PART
EXPOSICIÓ DE L’ACTIVITAT DEL
CONSELL JURÍDIC CONSULTIU

DE LA COMUNITAT VALENCIANA
DURANT L’ANY 2002





I
COMPOSICIÓ DEL

CONSELL JURÍDIC CONSULTIU
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Període 01.01.2002/02.04.2002 

President 

Hble.Sr. Carlos Climent González 

Conseller-Vicepresident 

Il·lm. Sr. Miguel Pastor López 

Consellers 

Il·lm. Sr. Miguel Mira Ribera 

Il·lm. Sr. Vicente Cuñat Edo 

Il·lm. Sr. Vicente Garrido Mayol 

Secretari General 

Il·lm. Sr. José Carlos Navarro Ruiz 

Període 03.04.2002/31.12.2002 

President 

Hble. Sr. Carlos Climent González 

Conseller-Vicepresident 

Il·lm. Sr. Miguel Mira Ribera 

Consellers 

Il·lm. Sr. Vicente Cuñat Edo 

Il·lm. Sr. Vicente Garrido Mayol 

Il·lm. Sr. Juan Ferrando Badía 

Secretari General 

Il·lm. Sr. David Blanquer Criado 

1 L’Il·lm. Sr. Juan Ferrando Badía va cessar en el seu càrrec el dia 30 de juny del 2002, després
del seu nomenament com a Conseller del Consell Valencià de Cultura.

1
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SECCIONS DEL 
CONSELL JURÍDIC CONSULTIU 

el 31 de desembre del 2002 

Secció 1a Presidència Il·lm. Sr. Miguel Mira Ribera 

Secció 2a Presidència Il·lm. Sr. Vicente Cuñat Edo 

Secció 3a Presidència Il·lm. Sr. Vicente Garrido Mayol 

Secció 4a Presidència 

LLETRATS DEL 
CONSELL JURÍDIC CONSULTIU 

Sra. Patricia Boix Mañó 

Sr. Artur Fontana Puig 

Sra. Dolores Giner Durán 

Sr. José Hoyo Rodrigo 

Sr. José Carlos Navarro Ruiz  

Sr. Julián Talens Escartí 
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II
ORGANIGRAMA DEL

CONSELL JURÍDIC CONSULTIU
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PLE 

PRESIDÈNCIA 

Secretaries 

Secretaria 

Secretaria 

CONSELLERS 
SECRETARIA 

GENERAL 

Seccions 

Comissions 

LLETRATS SERVICI D’ASSUMPTES 
GENERALS, GESTIÓ 

ECONÒMICA I PERSONAL 

SERVICI DE COORDINACIÓ I 
DOCUMENTACIÓ 

Registre Arxiu, 
Biblioteca i 

Documentació 

Traducció Informàtica, 
Reprografia 

Comptabilitat i 
Execució 

pressupostària 

Personal Règim interior, 
Conservació i 
Manteniment 
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III
FUNCIÓ CONSULTIVA

Dos traços que vénen caracteritzant el funcionament del Consell Jurídic
Consultiu en els últims anys són el gradual increment del nombre de con-
sultes i el manteniment de la regularitat i continuïtat en el despatx dels
assumptes, amb el resultat final que els dictaminats (591) superen els
sol·licitats (583 consultes rebudes).

Pot tindre interés contextualitzar eixes xifres en l’evolució del funciona-
ment del Consell Jurídic Consultiu des de la seua creació:

Les autoritats que formulen un nombre més gran de consultes seguixen
sent les mateixes que l’any 2001; és a dir el Conseller de Cultura i Educa-
ció (258) i el Conseller de Sanitat (198).

Una altra dada destacable és la de l’augment del nombre de consultes
sobre avantprojectes de lleis, que l’any 2001 va ser de 8 i el 2002 va arri-
bar a les 17.

A) ESTADÍSTICA ASSUMPTES DICTAMINATS (1 DE GENER DEL 2002 A 31
DE DESEMBRE DEL 2002)

I. Dictàmens aprovats  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .591

II. Plens celebrats  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .45
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Any Consultes rebudes Dictàmens aprovats 

2002 583 591 

2001 564 563 

2000 571 527 

1999 457 419 

1998 681 711 

1997 402 304 



III. Classificació dels assumptes per autoritat consultant
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President de la Generalitat Valenciana 2 

Consellera d'Agricultura, Pesca i Alimentació  8 

Conseller de Benestar Social 13 

Conseller de Cultura i Educació 258 

Conseller d'Economia, Hisenda i Ocupació 13 

Conseller d'Indústria, Comerç i Energia 1 

Conseller d'Innovació i Competitivitat 4 

Conseller de Justícia i Administracions Públiques 20 

Conseller de Medi Ambient 11 

Conseller d'Obres Públiques, Urbanisme i Transports 39 

Consellera de Portaveu del Govern 1 

Conseller de Sanitat 198 

Ajuntament d'Albal 1 

Ajuntament de Benidorm 1 

Ajuntament de Burriana 2 

Ajuntament de Crevillent 1 

Ajuntament de Cullera 1 

Ajuntament de Fontanars dels Alforins 1 

Ajuntament de l’Alfàs del Pi 1 

Ajuntament de Massanassa 1 

Ajuntament de la Pobla de Vallbona 1 

Ajuntament de Serra 1 

Ajuntament de Tavernes de la Valldigna 1 

Ajuntament de Tous 1 

Ajuntament de Torrent 2 

Ajuntament de València 1 

Diputació de València 1 

Mancomunitat Intermunicipal de Real de Montroi, Montroy i 
Monserrat 

1 

Universitat d'Alacant 2 

Universitat de València 1 

Universitat Jaume I 1 

TOTAL 591 



IV. Classificació dels dictàmens per matèries
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Consultes preceptives  

(art. 10 Llei 10/1994) 

 

 

Avantprojectes de lleis (art. 10.2) 17 

Projectes de decrets-legislatius (art. 10.3) 0 

Projectes de reglaments o disposicions de caràcter general (art. 10.4) 38 

Convenis de cooperació entre la Generalitat Valenciana i altres 
comunitats autònomes (art. 10.6) 

0 

Indemnització de danys i perjuís (art. 10.8.a) 481 

Revisió d'ofici d'actes administratius (art. 10.8.b) 19 

Contractes administratius (art. 10.8.c) 12 

Declaració caducitat concessió administrativa (art. 10.8.d) 1 

Modificació dels plans d'urbanisme, les normes 
complementàries i subsidiàries i els programes d'actuació que 
tinguen per objecte una diferent zonificació o ús urbanístic de 
les zones verdes o dels espais lliures previstos (art.10.8.e) 

8 

Recursos extraordinaris de revisió (art. 10.8.g) 10 

Qualsevol altra matèria, competència de la Generalitat Valenciana o 
de les administracions locals radicades a la Comunitat Valenciana, 
respecte de les quals les lleis establixen l'obligació de demanar el 
dictamen (art. 10.10) 

3 

 

Consultes facultatives 

(art. 9 Llei 10/1994) 

 

 

Exp. 154/2002 relatiu a la proposta de normes bàsiques 
d'instal·lacions interiors d'aigua de la Comunitat Valenciana, 
juntament amb informe elaborat per l'Àrea Jurídica de la 
Conselleria, a fi que per este Consell es dictamine sobre la 
competència de la Generalitat Valenciana per a dictar la mencionada 
norma 

1 

Exp. relatiu a la necessitat de resoldre els procediments iniciats i 
donar resposta als sol·licitants d'adopció: adopció individual exp. 
incoat condició homosexual del sol·licitant i adopció individual exp. 
incoat sol·licitant manté relació estable amb una altra persona del 
mateix sexe 

1 



V. Percentatge dels dictàmens per matèries

VI. Dictàmens emesos amb caràcter d’urgència  . . . . . . . . . . . . . .22

VII. Assumptes deixats sobre la taula (art. 60 Reglament)  . . . . . . . .4

VIII. Assumptes rebutjats en el Ple (art. 58 Reglament)  . . . . . . . . . .1

IX. Assumptes retirats de l’ordre del dia de la sessió (art. 22, c) del
Reglament) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .3

X. Vots particulars emesos . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .1

Exp. 96/2002 (Dictamen 141/2002), aprovat per unanimitat amb vot
particular del Conseller el Sr. Vicente Cuñat

XI. Sentit de les resolucions recaigudes en assumptes dictaminats
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Avantprojectes de lleis 2’88% 

Projectes de decrets-legislatius 0% 

Projectes de reglaments 6’43% 

Convenis de cooperació amb altres CC AA 0% 

Indemnització de danys i perjuís 81’39% 

Revisió d'ofici d'actes administratius 3’21% 

Contractes administratius 2’03% 

Declaració caducitat concessió administrativa 0’17% 

Modificació del planejament urbanístic 1’35% 

Recursos extraordinaris de revisió 1’69% 

Qualsevol altra matèria, respecte de la qual les lleis establixen 

l'obligació de demanar el dictamen 

0’51% 

Consultes facultatives 0’34% 

1997 1998 1999 2000 2001 2002 

Conforme amb el Consell 248 620 353 458 495 359 

Oït el Consell 42 75 41 40 24 25 



Té interés reproduir a continuació un quadro que permeta conéixer en
quines matèries es produïx la discrepància entre el criteri del Consell Jurí-
dic Consultiu i el de l’autoritat consultant.
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MATÈRIA ASSUMPTE DICTAMEN 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. A , per descuit en 

l'assistència mèdica que se li va prestar en la 

intervenció que se li va practicar 

087/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. J., per les lesions sofrides 

en una carretera dependent de la Generalitat 

Valenciana 

164/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. V., per danys sofrits i 

seqüeles derivats d'una intervenció 

178/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. J., per possible contagi de 

l'hepatitis C 

189/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. A., per l'assistència 

sanitària rebuda 

219/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra.A., en nom del seu fill 

J., per ruptura d'ulleres a causa d'una 

discussió amb un company durant la 

recreació 

220/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. M. D., per ruptura de 

la muntura de les ulleres 

226/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. S., per danys en la 

indumentària en l'horari de menjador 

242/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. T., per ruptura de la 

muntura de les ulleres per un company a 

l'eixida de classe 

251/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. V., per contagi per VHC, 

després d'una intervenció quirúrgica 

oftalmològica 

345/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. S., per ruptura d'ulleres en 

classe d'Educació Física 

347/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. E., en nom d’A., amb 

motiu dels danys sofrits jugant en el pati del 

Col·legi 

429/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. M., com a 

conseqüència d'una frenada de l'ambulància 

en què era traslladada per a rehabilitació 

434/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. M., per defectuosa 

assistència sanitària 

450/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. F. i la Sra.C., amb motiu 

de les lesions i seqüeles que va patir el seu fill 

durant el part 

472/2003 
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Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. P., per danys en el vehicle 

en l'exercici de les seues funcions docents 

476/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. M.A., per les seqüeles i 

el dany moral que el possible retard en el 

diagnòstic del tumor cerebral li han causat 

477/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada la Sra. R., per possible contagi de 

l'hepatitis C 

484/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. G. i la Sra. T., com a 

conseqüència de la mort del seu fill 

536/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. A., amb motiu d'un 

accident escolar ocorregut en el pati de 

l'escola 

553/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada per la Sra. S., pels danys sofrits  

com a conseqüència de lesió ocular 

556/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. M. en nom de l'Ajuntament 

de Benimodo, pels danys que al·lega haver 

sofrit amb ocasió de la no subscripció d'un 

conveni per a la construcció d'una “Casa de 

Cultura” 

580/2002 

Responsabilitat patrimonial Formulada pel Sr. R., per danys ocasionats en 

el vehicle estacionat en la via pública davant 

d'un col·legi públic 

588/2002 

Projectes de reglaments o 

disposicions de caràcter 

general 

Projecte de Decret sobre registre dels titulars 

d'activitats d'Acció Social, i de Registre i 

Autorització de Funcionament dels Servicis i 

Centres d'Acció Social, a la Comunitat 

Valenciana 

206/2002 

Projectes de reglaments o 

disposicions de caràcter 

general 

Projecte de Decret pel qual s'acorda la 

suspensió de noves autoritzacions 

d'explotació i instal·lacions de màquines tipus 

B o recreatives amb premi, destinades a ser 

instal·lades en locals autoritzats 

359/2002 

Projectes de reglaments o 

disposicions de caràcter 

general 

Projecte de Decret pel qual es regula la 

Norma Marc sobre estructura, organització i 

funcionament dels Cossos de la Policia Local 

de la Comunitat Valenciana 

501/2002 

Avantprojectes de lleis Avantprojecte de Llei sobre Ordenació o 

Modernització de les Estructures Agràries de 

la Comunitat Valenciana 

348/2002 

Avantprojectes de lleis Avantprojecte de Llei de modificació de l'art. 

18 de la Llei 6/1998, de 22 de juny, 

d'Ordenació Farmacèutica de la Comunitat 

Valenciana 

420/2002 

Avantprojectes de lleis Avantprojecte de Llei de Patrimoni de la 

Comunitat Valenciana 

451/2002 

Avantprojectes de lleis Avantprojecte de Llei de modificació de la 

Llei Valenciana sobre Caixes d'Estalvis 

584/2002 

Revisió d'ofici Revisió d'ofici del Decret de l'Ajuntament de 

Serra (València) núm. 159/00, de 6 de juny 

del 2000 

143/2002 



XII. Projectes normatius dictaminats.

Per la seua transcendència per al conjunt de l’ordenament jurídic valen-
cià, s’acompanya a continuació una relació completa dels avantprojectes
de Llei i dels projectes de reglaments o disposicions de caràcter general
que han sigut dictaminats en el curs de l’any 2002:

A)Avantprojectes de Llei (art. 10.2, Llei 10/1994).

• Avantprojecte de Llei de Protecció Civil i Gestió d’Emergències.

• Avantprojecte de Llei de Protecció contra la Contaminació Acústica.

• Avantprojecte de Llei d’Ordenació Sanitària de la Comunitat Valencia-
na.

• Avantprojecte de Llei sobre Ordenació i Modernització de les Estructu-
res Agràries de la Comunitat Valenciana.

• Avantprojecte de Llei de Drets i Informació al Pacient.

• Avantprojecte de Llei de Consells Socials de les Universitats Públiques
Valencianes.

• Avantprojecte de Llei de Creació del Consell Valencià d’Universitats i de
la Comissió Valenciana d’Acreditació i Avaluació de la Qualitat en el Sis-
tema Universitari Valencià.

• Avantprojecte de Llei per a la Igualtat d’hòmens i dones.

• Avantprojecte de Llei de Patrimoni de la Generalitat Valenciana.

• Avantprojecte de Llei d’Espectacles Públics, Activitats Recreatives i
Establiments Públics.

• Avantprojecte de Llei de Ramaderia de la Comunitat Valenciana.

• Avantprojecte de Llei de modificació de l’article 18 de la Llei 6/1998,
de 22 de juny, d’Ordenació Farmacèutica de la Comunitat Valenciana.

• Avantprojecte de Llei sobre Gossos d’Assistència per a Persones amb
Discapacitat.

• Avantprojecte de Llei de Creació del Collegi Oficial de Psicòlegs de la
Comunitat Valenciana.

• Avantprojecte de Llei de Mesures Fiscals, de Gestió Administrativa i
Financera, i d’Organització de la Generalitat Valenciana.
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• Avantprojecte de Llei sobre l’Estatut de les Persones amb Discapaci-
tat.

• Avantprojecte de Llei de Modificació de la Llei Valenciana sobre Caixes
d’Estalvis.

B)Projectes de disposicions de caràcter general (art. 10.4, Llei
10/1994).

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es regula el procedi-
ment d’autorització administrativa i funcionament dels establiments
d’òptica a la Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es modifica el Decret
77/1993, de 28 de juny, pel qual s’aprova el Reglament de Salons
Recreatius i Salons de Joc.

• Projecte d’Orde per la qual s’establix l’informe de salut de l’escolar
com a document sanitari d’utilització obligatòria per a l’accés a un cen-
tre escolar o per a l’inici de l’etapa educativa.

• Projecte de Reglament de l’Acadèmia Valenciana de la Llengua.

• Projecte d’Orde per la qual s’establixen les condicions de finançament
de medicaments per als pacients amb tuberculosi, de les especialitats
amb els principis actius: Rifabutina, Rifampicina, Isoniacida, Pirazina-
mida i Etambutol.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es modifica el Decret
47/2000 que establix el currículum de l’ESO a la Comunitat Valencia-
na.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es regula l’acreditació,
funcionament i control de les entitats de mediació d’adopció interna-
cional.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’aprova el Reglament
regulador del procés electoral per a la constitució del Claustre Consti-
tuent de la Universitat Miguel Hernández d’Elx i es dicten normes per
a la constitució del Consell de Govern Provisional.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es regula l’acreditació
dels coneixements lingüístics per a l’accés i la provisió de llocs en la
funció pública docent no universitària a la Comunitat Valenciana.
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• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es modifica el Decret
174/1994, de 19 d’agost, pel qual s’establix el currículum del Batxi-
llerat a la Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’aprova el Reglament
sobre Prestació de la Inspecció Tècnica de Vehicles a la Comunitat
Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià sobre registre dels titulars d’ac-
tivitats d’acció social, i de registre i autorització de funcionament dels
servicis i centres d’acció social a la Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià regulador dels Campaments de
Turisme de la Comunitat Valenciana, pel qual es desplega la Llei
3/1998, de 21 de maig, de Turisme d’esta Comunitat Autònoma.

• Projecte d’Orde per la qual s’establixen les condicions i requisits tèc-
nics d’installació i funcionament de les consultes i clíniques dentals.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es regula la utilització
de la firma electrònica avançada en la Generalitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’aprova el Reglament
de desplegament de la Llei de la Generalitat Valenciana 1/2001, de 6
d’abril, pel qual es regulen les unions de fet.

• Projecte de Decret del Govern Valencià Regulador de les normes que
han de regir per a la pràctica de tatuatge, micropigmentació i ‘piercing’,
així com els requisits per a l’autorització i funcionament dels establi-
ments on es practiquen estes tècniques.

• Projecte de Decret del Govern Valencià sobre control de la qualitat dels
centres i servicis d’Acció Social i Entitats Avaluadores d’esta, a la
Comunitat Valenciana.

• Projecte d’Orde per la qual es regula la millora d’ocupació com a sis-
tema de provisió temporal de llocs de treball de l’Administració del
Govern Valencià.

• Projecte d’Orde sobre regulació de borses d’ocupació temporal per a
proveir provisionalment llocs de treball de l’Administració del Govern
Valencià.
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• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’establix el currículum
del grau superior de dansa a la Comunitat Valenciana i es regula la
prova d’accés a estos estudis.

• Projecte de Decret del Govern Valencià de Selecció i Provisió de Places
de Personal Estatutari al servici d’Institucions Sanitàries en l’àmbit de
la Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’aprova el Reglament
per a la producció, possessió i gestió dels pneumàtics fora d’ús a la
Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es modifica el Decret
60/1998, de 5 de maig, pel qual es regulen les Federacions Esporti-
ves de la Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià de modificació del Decret
41/2001, de 27 de febrer, pel qual s’aprova el Reglament d’Organit-
zació i del Règim Jurídic del SERVEF.

• Projecte d’Orde de “adaptació del règim jurídic del personal laboral
temporal de les institucions sanitàries a la naturalesa estatutària dels
llocs que ocupa”.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es crea la “categoria
de metge, ATS/DUE, conductor-lliter del Servici d’Ajuda Mèdica Urgent
(SAMU)”.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es crea la “categoria
de metge d’urgència hospitalària en l’àmbit de les institucions sanità-
ries de la Conselleria de Sanitat”.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’acorda la suspensió
de noves autoritzacions d’explotació i installacions de màquines tipus
B o recreatives amb premi, destinades a ser installades en locals auto-
ritzats.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es determina la com-
posició dels Consells d’Administració de les Autoritats Portuàries d’A-
lacant, Castelló de la Plana i València.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es crea el Servici Valen-
cià de Defensa de la Competència.
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• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es crea el registre d’As-
sociacions de la Comunitat Valenciana.

• Projecte de Decret del Govern Valencià regulador de les normes sani-
tàries que han de regir per als establiments no sanitaris dedicats a
pràctiques d’estètica.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’aprova el Reglament
del Joc del Bingo.

• Projecte de Decret del Govern Valencià sobre règim i retribucions del
personal docent i investigador contractat laboral de les universitats
públiques valencianes.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual s’aprova el Reglament
d’Estructura i Funcionament del Consell Valencià del Voluntariat.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es crea el Consell
Assessor Mixt de Coordinació Autonòmica.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es desplega la dispo-
sició transitòria primera de la Llei 6/1999, de 19 d’abril, de la Gene-
ralitat Valenciana, de Policies Locals i de Coordinació de les Policies
Locals de la Comunitat Valenciana, d’habilitació a efectes de promoció
interna.

• Projecte de Decret del Govern Valencià pel qual es regula la Norma
Marc sobre estructura, organització i funcionament dels Cossos de la
Policia Local de la Comunitat Valenciana.

B)ESTADÍSTICA ASSUMPTES SOTMESOS A CONSULTA (1 DE GENER DEL
2002 A 31 DE DESEMBRE DEL 2002)

I. Peticions de dictamen (583)

A) SOL·LICITUDS.

Durant l’any 2002 s’han sol·licitat al Consell Jurídic Consultiu de la
Comunitat Valenciana un total de 583 dictàmens.
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Nombre de sol·licituds registrades en el Consell
Jurídic Consultiu per mesos

Nombre global de sol·licituds registrades en el Consell
Jurídic Consultiu
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II. Dictàmens sol·licitats urgents:  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .20

III. Assumptes tornats:  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .1

IV. Assumptes en què s’ha demanat antecedents, amb suspensió de
termini per a emetre dictamen i devolució de l’expedient  . . . . .41

Antecedents omplits . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .25 

V. Advertències a la Generalitat per omissió de petició de dictamen
preceptiu (art. 8 Reglament)  . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .14

• Decret 209/200,1 de 18 de desembre, per mitjà del qual es fixa el
règim i les quanties dels preus públics a percebre per l’Institut Valen-
cià de la Joventut (IVAJ).

• Orde de 7 de gener, de la Conselleria de Justícia i Administracions
Públiques, per la qual es regula la millora d’ocupació com a sistema de
provisió temporal de llocs de treball de l’administració del Govern
Valencià.

• Orde de 30 de gener, de la Conselleria de Justícia i Administracions
Públiques, sobre regulació de borses d’ocupació temporal per a proveir
provisionalment llocs de treball de l’administració del Govern Valencià.

• Decret 29/2002, de 26 de febrer, sobre Mesures per a limitar la
pol·linització encreuada entre plantacions de cítrics.

• Orde d’11 de gener, de la Conselleria de Medi Ambient, per la qual es
fixen els períodes hàbils i les normes generals relacionades amb la
pesca en aigües continentals de la Comunitat Valenciana durant la tem-
porada 2002-2003.

• Orde conjunta de 7 de maig, de la Conselleria d’Economia, Hisenda i
Ocupació i la Conselleria de Cultura i Educació, per la qual s’aproven
les bases reguladores i el procediment general per a la concessió de
subvencions per al desenrotllament de programes de garantia social.
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• Decret 92/2002, de 30 de maig, sobre actuacions protegides en matè-
ria d’habitatge i sòl per al període 2002-2005.

• Orde de 22 d’abril, de la Conselleria de Sanitat, per la qual es desple-
ga el Decret 187/2001, de 27 de novembre, del Govern Valencià, per
mitjà del qual es regula l’establiment, trasllat i transmissió de les ofi-
cines de farmàcia, pel que fa a les transmissions, regències i reserva
de titularitat de les oficines de farmàcia de la Comunitat Valenciana.

• Orde de 15 de maig, de la Conselleria de Cultura i Educació, per la qual
s’establixen les normes que han de regir els processos electorals de
les federacions esportives de la Comunitat Valenciana.

• Orde de 15 d’abril, de la Conselleria de Sanitat, per mitjà de la qual es
desplega el Decret 187/2001, de 27 de novembre, pel qual es regula
l’establiment, trasllat i transmissions de les oficines de farmàcia, pel
que fa a l’establiment, trasllat i tancament de les oficines de farmàcia.

• Orde de 6 de juny, de la Conselleria de Sanitat, per la qual s’actualitza
la tramitació d’expedients sancionadors a farmacèutics titulars d’ofici-
nes de farmàcia, segons el procediment establit en el Reial Decret
1410/1997, de 17 de juny, d’acord amb les competències dels
actuals òrgans de la Conselleria de Sanitat.

• Orde de 13 de juny, de la Conselleria de Justícia i Administracions Públi-
ques, per la qual es determinen els criteris i directrius per a l’aplicació
del Decret 5/2002, de 8 de gener, del Govern Valencià, pel qual es
regula el procediment per a la concessió pels ajuntaments de les lli-
cències per a la celebració d’espectacles o activitats recreatives en
instal·lacions eventuals, portàtils o desmuntables.

• Decret 106/2002, d’1 de juliol, de la Conselleria d’Economia, Hisenda
i Ocupació, pel qual es modifica el Decret 56/1992, de 13 d’abril, del
Govern Valencià, pel qual es regula la responsabilitat de l’administra-
ció autonòmica en matèria d’ús i circulació de vehicles.

• Correcció d’Errors de l’Orde de 19 de juliol del 2002, de la Conselleria
de Justícia i Administracions Públiques, sobre regulació de borses d’o-
cupació temporal per a proveir provisionalment llocs de treball de l’ad-
ministració del Govern Valencià.
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C)QUANTIA RECLAMADA EN ELS EXPEDIENTS DE RESPONSABILITAT
PATRIMONIAL QUE HAN SIGUT DICTAMINATS DURANT L’EXERCICI
2002

La quantitat mínima reclamada ha sigut de 8,17 euros (Dictamen
021/2002, Exp. 488/2001) i la màxima de 2.585.698,32 euros (Dicta-
men 293/2002, Exp. 220/2002).
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IV
FUNCIONAMENT DEL CONSELL

A) INTRODUCCIÓ

Durant l’any 2002, i a més de les sessions de seccions i comissions,
s’han celebrat 45 plens, figurant en l’orde del dia de quasi totes les ses-
sions plenàries un avantprojecte de llei o de reglament.

B)PROTOCOL

Entre els actes a què han assistit els membres d’este Consell, cal des-
tacar els següents:

15.01.02
L’acte d’entrega del X Premi de Convivència que atorga la Fundació Brose-
ta, en el Monestir de Sant Miquel dels Reis, va ser presidit pel Molt Hble.
Sr. Eduardo Zaplana. Al dit acte van assistir el President, els consellers i el
Secretari General.

8.03.02
El President va assistir a l’acte celebrat amb motiu del “Dia de la Dóna Tre-
balladora”, organitzat per les Corts Valencianes.

11.03.02
Presentació del “Pla Integral de la Família i la Infància de la Comunitat
Valenciana 2002-2005”, acte presidit pel Molt Hble. Sr. President de la
Generalitat i a què va assistir el President del Consell.

27.03.02
Entrega del “II Premi Internacional Julio González” presidit pel Molt Hble.
Sr. President de la Generalitat i a què va assistir el President del Consell.

03.04.02
En el Palau de la Generalitat i presidit pel Molt Hble. Sr. Eduardo Zaplana,
té lloc el solemne acte de presa de possessió dels membres del Consell
Jurídic Consultiu.

12.04.02
El President i els consellers Sr. Cuñat i Sr. Garrido van assistir a la presa
de possessió del nou Rector de la Universitat de València Excm. i Mgfc. Sr.
Francisco Tomás Vert.
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22.04.02
Conferència-col·loqui pronunciada pel Molt Hble. Sr. Eduardo Zaplana en
l’Hotel Astoria Palace corresponent al fòrum setmanal sobre la presidència
espanyola de la Unió Europea, organitzada per Nova Economia Fórum. Al dit
acte van assistir els consellers el Sr. Miguel Mira i el Sr. Vicente Garrido.

25.04.02
Celebració del dia de les Corts Valencianes que va tindre lloc en el Palau
de les Corts. A l’acte van assistir el President i els consellers.

06.05.02
A la presentació del Repertori Legislatiu de la Generalitat Valenciana, en el
Col·legi d’Advocats de València, per l’Hble. Sr. Vicepresident Segon del
Govern Valencià, el Sr. José Joaquín Ripoll, i el Degà de l’Il·lustre Col·legi
d’Advocats de València, Excm. Sr. Luis Miguel Romero, van assistir el Sr.
Miguel Mira, el Sr. Vicente Cuñat i el Secretari General.

29.05.02
El President, els consellers i el Secretari General van assistir a l’entrega
dels Premis Justícia, concedits per la Conselleria de Justícia i Administra-
cions Públiques, així com a la constitució de l’Observatori de Dret Civil
Valencià. L’acte va tindre lloc en el Monestir de Sant Miquel dels Reis.

07.06.02
El President i el Conseller Sr. Vicente Garrido van assistir a l’acte institu-
cional amb motiu de la commemoració del “XX Aniversari de l’Estatut d’Au-
tonomia”, acte organitzat per les Corts Valencianes.

13.06.02
El President va assistir a la inauguració de la nova seu del Col·legi Notarial
de València.

18.06.02
Els consellers Sr. Vicente Cuñat i Sr. Vicente Garrido van assistir a la cons-
titució del Consell de la Generalitat Valenciana per al debat sobre el futur
d’Europa que va tindre lloc en el Palau de la Generalitat Valenciana.

01.07.02
Commemoració del XX Aniversari de l’Estatut d’Autonomia de la Comunitat
Valenciana, acte presidit pel Molt Hble. Sr. Eduardo Zaplana i a què van
assistir el President i els consellers.
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24.07.02
Presa de possessió del nou President de la Generalitat Molt. Hble. Sr. José
Luis Olivas Martínez, acte a què van assistir el President i el Conseller Sr.
Garrido

12.09.02
Presa de possessió del Delegat del Govern a la Comunitat Valenciana
Excm. Sr. Juan-Gabriel Cotino Ferrer. Van assistir el President, els conse-
llers i el Secretari General.

24.09.02
Presentació de la Memòria del Consell Jurídic i de la seua Doctrina Legal
corresponents a l’any 2001.

La presentació de la Memòria va tindre lloc en la seu del Consell, i va ser
presidida pel Molt Hble. President Sr. José Luis Olivas.

Conferència “Claus per al progrés de la Comunitat Valenciana” organitzada
pel club de trobada Manuel Broseta a què assistix el President del Consell.

Obertura del curs acadèmic de la Universitat de València a què assistix el
President.

30.09.02
El Conseller Vicente Garrido assistix a l’acte d’obertura del curs acadèmic
en la Universitat Internacional Menéndez Pelayo de València.

07.10.02
Inauguració de la nova seu de l’Il·lustre Col·legi d’Advocats de València, a
la qual van assistir els consellers Sr. Miguel Mira, Sr. Vicente Cuñat i Sr.
Vicente Garrido.

09.10.02
Acte institucional en el Palau de la Generalitat i posterior recepció en el
Monestir de Sant Miquel dels Reis, amb motiu del 9 d’Octubre. Assistixen
el Sr. Miguel Mira, el Sr. Vicente Cuñat i el Sr. Vicente Garrido.

17 i 18.10.02
Amb assistència dels consellers el Sr. Miguel Mira, el Sr. Vicente Cuñat, el
Sr. Vicente Garrido i el Secretari General es van celebrar les IV Jornades de
la funció consultiva organitzades pel Consell Consultiu de La Rioja.

29.10.02
Acte de lliurament del Premi Rei Jaume I a la Llotja de València, davall la
presidència de S.A.R. la Infanta la Sra. Cristina. Van assistir el Sr. Miguel
Mira i el Sr. Vicente Garrido i el Secretari General el Sr. David Blanquer.
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08.11.02
El Conseller el Sr. Vicente Garrido assistix al sopar de l’Economia Valen-
ciana, organitzada per la Cambra Oficial de Comerç, Indústria i Navegació.

03.12.02
Acte de lliurament, a títol pòstum, del nomenament de Fill Predilecte a
l’Excm. Sr. Emilio Attard Alonso, presidit per l’Excma. Sra. Rita Barberá
Nolla. A l’acte van assistir el Sr. Miguel Mira, el Sr. Vicente Garrido i el
Secretari General.

12.12.02
Acte de lliurament del Premi d’Estudis Jurídics, concedit per la Fundació
Manuel Broseta que va tindre lloc en el Col·legi d’Advocats de València,
amb assistència de l’Excm. Sr. José Mª Michavila Núñez. Assistixen els con-
sellers el Sr. Miguel Mira, el Sr. Vicente Cuñat, el Sr. Vicente Garrido i el
Secretari General.

18.12.02
A les 13.30 h missa en memòria de l’Excm. Sr. Emilio Attard Alonso a què
assistix el Conseller Sr. Miguel Mira.

25.12.02
El President del Consell d’Estat el Sr. Iñigo Cavero Lataillada mor el dia de
Nadal i l’endemà se celebra una missa en la Seu del Consell d’Estat. A la
vetla del dia 25 i la missa del 26 assistix el Sr. David Blanquer, Secretari
General d’este Consell.

C) INGRÉS EN L’ORDE DE SAN RAIMUNDO DE PEÑAFORT DELS CONSE-
LLERS EL SR. VICENTE CUÑAT I EL SR. VICENTE GARRIDO.

En la Sessió celebrada el 24 de gener del 2002, el Ple del Consell Jurí-
dic Consultiu de la Comunitat Valenciana va sol·licitar al Ministre de Justí-
cia l’ingrés en l’Orde de San Raimundo de Peñafort dels Consellers el Sr.
Vicente Cuñat Edo i el Sr. Vicente Garrido Mayol, en concórrer en ells mèrits
sobrats avalats per més de cinc anys d’exercici de la seua funció en el Con-
sell Jurídic Consultiu, i per la trajectòria professional que resulta dels seus
currícula.

Per Orde de 13 de desembre del 2002, el Ministeri de Justícia concedix
als mencionats consellers la Creu de 1a Classe de l’Orde de San Raimun-
do de Peñafort.
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D)CONVENI MARC DE COOPERACIÓ ENTRE EL CONSELL JURÍDIC CON-
SULTIU DE LA COMUNITAT VALENCIANA, LA UNIVERSITAT DE
VALÈNCIA I LA FUNDACIÓ UNIVERSITAT EMPRESA DE VALÈNCIA, PER
A LA FORMACIÓ DE PRÀCTIQUES FORMATIVES PER PART DELS ESTU-
DIANTS UNIVERSITARIS

Durant l’exercici contemplat, tan sols dos alumnes universitaris han
sol·licitat realitzar el “practicum” en el Consell Jurídic Consultiu, davant
dels set que van exercir les pràctiques a plena satisfacció al llarg de l’any
2001. Hi ha dos circumstàncies que expliquen eixa situació: d’una banda
l’augment de convenis de la Universitat de València amb altres organismes
i despatxos privats; per un altre, la disminució del nombre d’alumnes. Per
este fet, tal com s’apuntava en la Memòria de l’exercici anterior, la Secre-
taria General iniciarà les gestions pertinents per a concertar amb altres uni-
versitats de la Comunitat Valenciana l’establiment dels pertinents convenis
per a estos fins, al mateix temps que comunicarà als organismes mixtos
Universitat-Empresa la disponibilitat del Consell Jurídic per a l’elecció pre-
determinada del “practicum” per part dels alumnes que així ho desitgen.
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V
PERSONAL I INFRAESTRUCTURA

A) PRESIDENT, CONSELLERS I SECRETARI GENERAL

1.- Durant el curs de l’any 2002 es va produir el canvi de la composició
del Ple del Consell Jurídic Consultiu

Pel Decret 17/2002, de 8 de febrer, es nomena President el Sr. Carlos
Climent González.

Pel Decret 18/2002, de 8 de febrer, es nomena consellers el Sr. Miguel
Mira Ribera, el Sr. Vicente Cuñat Edo, el Sr. Vicente Garrido Mayol i el Sr.
Juan Ferrando Badía.

Pel Decret 20/2002, de 26 de febrer, es nomena Secretari General el
Sr. David Blanquer Criado.

El dia 3 d’abril del 2002 i presidit pel Molt Hble. el Sr. Eduardo Zaplana,
té lloc en el Palau de la Generalitat el solemne acte de presa de possessió
dels membres del Consell Jurídic Consultiu. Amb ocasió de l’acte l’Hble. Sr.
Carlos Climent va agrair la renovació de la confiança depositada pel Govern
Valencià. Va contestar el President de la Generalitat Valenciana en els ter-
mes que a continuació es reproduïxen:

Discurs del Molt Hble. Sr. EDUARDO ZAPLANA HERNÁNDEZ-SORO

Sr. President del Consell Jurídic Consultiu de la Comunitat Valenciana.

Il·lms. Srs. consellers.

Il·lm. Sr. Secretari General.

Lletrats.

Digníssimes autoritats.

Companys de Govern.

Sres. i Srs.

L’inici del segon mandat del Consell Jurídic Consultiu de la nostra Comu-
nitat que s’obri hui amb este solemne acte de presa de possessió consti-
tuïx des del meu punt de vista una demostració patent de la nostra nor-
malitat institucional i de la consolidació del nostre autogovern. 
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El pròxim 1 de juliol es compliran 20 anys de la promulgació de l’Estatut
d’Autonomia de la nostra Comunitat, data que espere celebrem amb tot
relleu, perquè va significar per al nostre poble, per al poble valencià la recu-
peració de la nostra personalitat política.

Durant este període hem assistit a la configuració gradual d’un sistema
institucional hui ja plenament desenrotllat i madur que el passat mes de
juliol aconseguia la seua culminació amb la constitució i posada en marxa
de l’Acadèmia Valenciana de la Llengua. Precisament en els últims dies l’A-
cadèmia ha adoptat acords decisius que permetran la definitiva superació
del conflicte lingüístic i contribuiran al mateix temps a la protecció de les
nostres peculiaritats lingüístiques diferenciades. L’aplaudiment pràctica-
ment unànime que estos acords han rebut de tota la societat valenciana ha
sigut la manifestació evident de la idoneïtat d’esta nova institució d’auto-
govern.

La Comunitat Valenciana ha comptat doncs amb tots els instruments
necessaris per a exercir plenament la nostra autonomia política i un d’ells
és, sens dubte, el Consell Jurídic Consultiu.

Des de la creació del Consell és un òrgan propi integrat en el sistema
institucional de la Comunitat Valenciana coneixedor del nostre Dret i de la
nostra específica realitat en què exercix l’alta funció consultiva del Govern
i de l’Administració de la Generalitat Valenciana.

És esta sens dubte una missió de la més elevada transcendència. A tra-
vés dels seus dictàmens el Consell Jurídic Consultiu vetla perquè les dis-
posicions i actes de la Generalitat Valenciana siguen ajustats a Dret i res-
pecten la Constitució i l’Estatut d’Autonomia, la seua funció servix així a
una més eficaç garantia dels drets dels ciutadans que es veu enfortida per
l’existència d’un òrgan independent i imparcial que emet un criteri jurídic
fundat en relació amb els procediments administratius i amb els projectes
de disposicions normatives.

Així mateix, el Consell Jurídic Consultiu contribuïx d’una manera molt sig-
nificativa a la qualitat i perfecció tècnica del nostre Dret.

La composició del Consell, integrat per juristes de reconegut prestigi i
amb una destacada trajectòria professional, assegura a més la solvència
dels seus treballs.
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D’altra banda, des del Govern procurem prestar una particular atenció
als dictàmens del Consell i constituïxen per a nosaltres una guia i una habi-
litació tremendament qualificada.

Durant el seu primer mandat el Consell Jurídic Consultiu ha desenrotllat
una excel·lent tasca i ha anat conformant una sòlida doctrina legal que
constituïx ja una part molt important del patrimoni jurídic valencià.

El rigor i la qualitat dels treballs del Consell han merescut el reconeixe-
ment unànime dels grups parlamentaris materialitzat, com ha dit el seu Pre-
sident fa un moment, en l’Alta Distinció de les Corts Valencianes que li va
ser atorgada el passat any.

Permeten-me doncs, que expresse al Consell ixent la meua més sincera
gratitud per la seua abnegada dedicació i pel seu rigorós treball i voldria
d’una manera especial, dirigir un emocionat record a dos persones que van
participar en els inicis del treball del Consell i hui no es troben ja entre
nosaltres: el Sr. Emilio Attard, primer President del Consell Jurídic Consul-
tiu fins a la seua mort en 1997, i el Sr. Luis Fernando Saura que va formar
part del Consell fins a la seua elecció en 1998 com a Síndic de Greuges.

A ells els va correspondre participar en la posada en marxa d’esta Ins-
titució i presenciar les inevitables dificultats que sempre acompanyen els
moments inicials.

I van deixar una empremta de rigor, professionalitat i equanimitat a què
es deu en molt bona mesura el prestigi que hui ha aconseguit el Consell.

És just doncs que hui els tinguem també presents en este acte i els
manifestem el nostre homenatge i la nostra gratitud.

Gratitud que arriba a tots i cada un dels membres del Consell pel crèdit
que han proporcionat a la Institució.

A l’inici del seu segon mandat vull expressar el meu desig que el Con-
sell Jurídic Consultiu seguisca contribuint al desenrotllament de perfeccio-
nament del Dret propi de la Comunitat Valenciana, un Dret que abraça cada
vegada més una major varietat de matèries com a manifestació de la nos-
tra autonomia política la màxima expressió de la qual és justament la titu-
laritat de la potestat legislativa.

A través de l’exercici de la potestat legislativa completada per la potes-
tat reglamentària del Govern, som capaços de triar les nostres pròpies
opcions i d’adoptar les nostres pròpies decisions polítiques en quant
siguen diferents a les elegides per un altre centre de govern.
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La conformació del nostre Dret propi és doncs la via principal per a l’a-
profundiment en el nostre autogovern.

I és precisament a eixa important tasca a què presta el seu concurs el
Consell Jurídic Consultiu.

A eixa responsabilitat han sigut cridats els que hui han pres possessió
dels seus càrrecs i per això els desitge els majors encerts en l’etapa que
ara s’inicia.

Moltíssimes gràcies i enhorabona.

2.- Cessament de l’Il·lm. Sr. Juan Ferrando Badía

L’Il·lm. Sr. Juan Ferrando Badía va cessar en el seu càrrec el dia 30 de
juny del 2002, després del seu nomenament com a Conseller del Consell
Valencià de Cultura.

B)BIBLIOTECA

Els fons de la Biblioteca, a data 31 de desembre del 2002, han passat
dels 3.590 registres a igual data de l’any anterior a 3.910, la qual cosa
representa un increment de 320 títols, xifra d’increment molt semblant a
la de l’exercici 2001. Com ve sent habitual, el nombre més gran d’adquisi-
cions realitzades enguany correspon a volums de Dret Administratiu (126
títols), seguides de les classificades com a Dret Constitucional i Autonòmic
(83 títols) i textos normatius (37 volums).

Pot afirmar-se que l’objectiu d’aconseguir uns fons bàsics suficients ja
s’ha vist aconseguit, per la qual cosa la política de compres ha d’encami-
nar-se a mantindre una constant actualització dels textos normatius i a la
prestació de servicis documentals de caràcter puntual.

Les revistes jurídiques posades a disposició dels usuaris de la Bibliote-
ca són les següents: 

– Actualidad Administrativa
– Actualidad Aranzadi
– Actualidad de Derecho Sanitario
– Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario
– Anuario de Jurisprudencia Aranzadi
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– Conseil d’État. Rapport Public
– Corts. Anuario de Derecho Parlamentario
– Cuadernos Constitucionales de la Cátedra Fadrique Furió Ceriol
– Documentación Administrativa
– Informes de la Junta Consultiva de Contratación Administrativa
– Justicia Administrativa
– Revista de Administración Pública
– Revista de Derecho Político
– Revista de Derecho Urbanístico y Medio Ambiente
– Revista de Estudios de la Administración Autonómica
– Revista de Estudios de la Administración Local
– Revista de Estudios Políticos
– Revista de las Cortes Generales
– Revista de Llengua i Dret
– Revista de Treball, Economia i Societat
– Revista Española de Control Externo
– Revista Española de Derecho Administrativo
– Revista Española de Derecho Constitucional
– Revista General de Derecho
– Revista Jurídica de la Comunidad Valenciana
– Revista Valenciana d’Estudis Autonòmics
– Revista Valenciana de Economía y Hacienda
– Teoría y Realidad Constitucional
– Urbanismo y Edificación

Així mateix, en la biblioteca es compta amb les subscripcions al BOE i
DOGV, i amb les actualitzacions en paper que de les seues bases de dades
realitza aranzadi.

Durant este exercici s’ha posat en marxa un servici d’informació men-
sual, per mitjà de correu electrònic, consistent en un resum sistematitzat
de les novetats i adquisicions bibliogràfiques que s’envia als usuaris.

Novetat en el capítol de Bases de Dades ha sigut la subscripció dels ser-
vicis “On line” de l’Editorial Aranzadi, conegut com “Westlaw” i de l’Edito-
rial Tirant lo Blanch, el que permet una actualització quasi immediata de la
informació jurídica, tant estatal com autonòmica. No obstant el fet d’estes
noves incorporacions, s’ha considerat convenient mantindre el suport en
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DVD d’Aranzadi, per a així evitar disfuncions en cas d’avaria de la xàrcia
d’Internet. Finalment, també ha sigut incorporada la Base de Dades del
Senat.

El personal del Servici de Coordinació i Documentació ha realitzat, per
segon any consecutiu, la maquetació electrònica de la Doctrina Legal, tant
en la seua versió en valencià com en castellà.

C)SERVICIS D’INFORMATITZACIÓ, VIGILÀNCIA I NETEJA

1)Informatització del Consell Jurídic Consultiu

El Consell Jurídic Consultiu ha cobert les seues necessitats informàti-
ques al llarg de l’exercici 2002 utilitzant mitjans propis amb persona espe-
cialitzada en programació i bases de dades.

2)Contractació dels servicis de vigilància i seguretat i neteja de la seu
del Consell

Per resolució de l’Hble, Sr. President del Consell Jurídic Consultiu de 22
de novembre del 2001, es va autoritzar la pròrroga del contracte subscrit
amb SECA Seguretat, SL per a prestar el servici de vigilància i seguretat de
la Seu del Consell durant l’exercici 2002.

Així mateix, per Resolució de l’Hble. Sr. President del Consell Jurídic Con-
sultiu de 22 de novembre del 2001, va ser autoritzada la pròrroga del con-
tracte subscrit amb Eurolimp, SA per a prestar el servici de neteja durant
l’any 2002, i que venia prestant-se des de l’any anterior.

D) INFORMÀTICA I BASES DE DADES

Amb l’adquisició de set unitats de processament ha quedat conclosa la
renovació del parc informàtic bàsic del Consell, projecte iniciat l’any 2000.
Tres d’eixes unitats són de tipus portàtil, les quals han sigut assignades a
igual nombre de lletrats, i es té l’objectiu d’adquirir altres tres ordinadors
d’esta classe al llarg de l’exercici 2003 per a la resta de lletrats. A més
d’allò que s’ha assenyalat, també s’han incorporat les següents màquines
informàtiques: Escàner d’última generació, targeta SCSI per a millorar les
prestacions del servidor, ampliacions de memòria “flaix”, “dram” i RAM i
una nova impressora-copiadora digital.
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Quant a programes informàtics, s’ha posat en funcionament una nova
aplicació per a la gestió econòmica i pressupostària del Consell i s’han
actualitzat els entorns de Windows-Professional per als usuaris. Tres han
sigut les incorporacions en matèria documental: la nova Base Westlaw d’A-
ranzadi, la Base de Dades Tirant On Line (ambdós funcionen únicament per
mitjà d’Internet) i la Base del Senat. 

Amb els mitjans propis del Servici de Coordinació i Documentació s’ha
elaborat un CD-ROM que inclou la Doctrina Legal de l’exercici 2001, en què
cada dictamen és un document pdf, la qual cosa facilita notablement les
tasques de recerca. També s’ha creat una base pròpia de sentències d’in-
terés per mitjà de l’aplicació Knosys propietat del Consell.

Finalment, s’ha optimat la connexió de tots els llocs de treball a Internet
per mitjà de la substitució de la memòria “flaix” i “dram” del router. També
la pàgina del Consell Jurídic Consultiu s’ha millorat en disseny i contingut,
dins del procés continu d’actualització.

E) REGISTRES

1)Registre d’entrada i eixida

El Registre General de documents, totalment informatitzat, es va obrir al
públic, durant tot l’any, de dilluns a dijous des de les nou hores fins a les
catorze hores i de les dèsset hores a les dènou, i el divendres des de les
nou hores fins a les catorze.

El total d’assentaments d’entrada corresponents a l’any 2002 va ser de
1.174 documents, sent els d’eixida 821.

2)Registre d’expedients sotmesos a consulta

En l’exercici 2002 es van sotmetre a consulta 583 assumptes, dels
quals han pogut ser dictaminats durant l’exercici 501 expedients.

3)Registre de resolucions i disposicions recaigudes en assumptes dic-
taminats pel Consell

En compliment de l’article 7 del Reglament del Consell, -el qual disposa
que l’autoritat consultant comunicarà al Consell Jurídic Consultiu, en el ter-
mini de 15 dies, la resolució recaiguda o la disposició aprovada-, han tin-
gut entrada en el Registre de resolucions i disposicions un total de 523, de
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les quals 8 corresponen a assumptes sotmesos a consulta l’any 2000,
199 a assumptes sotmesos l’any 2001 i 316 de l’exercici contemplat.

D’estes 523 resolucions o disposicions comunicades, 491 han sigut de
conformitat amb el dictamen emés, i 32 davall la fórmula de “oït el Consell
Jurídic Consultiu”. Percentualment, la proporció de conformitat, per tant, ha
sigut del 93,88 %.

F) PRESSUPOST I PERSONAL

1)Pressupost

El dia 12 de juliol del 2001 el President del Consell, després de la deli-
beració del Ple va aprovar el pressupost de l’any 2002 que va ser remés a
la Conselleria d’Economia, Hisenda i Ocupació el 13 de juliol.

En la Llei de Pressupostos de la Generalitat Valenciana per al 2002 el
pressupost per al dit any va quedar xifrat en 1.802.175 euros.

2)Personal

Durant l’exercici 2002 no s’ha efectuat cap modificació en la Relació de
Llocs de Treball del Consell, la qual continua com l’any anterior.
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SEGONA PART
OBSERVACIONS I SUGGERIMENTS





I
INTRODUCCIÓ

Gojós és començar la Memòria del Consell Jurídic Consultiu de l’any
2002 amb unes línies destinades a significar la feliç commemoració dels
vint anys transcorreguts des de l’entrada en vigor de l’Estatut d’Autonomia
de la Comunitat Valenciana (aprovat per la Llei Orgànica 5/1982, d’1 de
juliol). Amb tanta satisfacció com ambició de futur cal celebrar eixa fita en
l’esdevindre institucional de la Generalitat Valenciana.

Encara que no és este el lloc indicat per a analitzar els èxits ja aconse-
guits en el desplegament estatutari, cal destacar eixa circumstància histò-
rica en què l’autonomia entra ja en una fase de plena maduresa i consoli-
dació, en què cal fer un esforç per a tancar definitivament l’ordenació dels
Poders Públics de la Comunitat Autònoma i per a superar situacions tran-
sitòries que encara caracteritzen el sistema d’ocupació pública de la Gene-
ralitat Valenciana. Sense perjuí de la rellevància d’una eventual reforma
estatutària, no resulta indicat menystindre la importància de les reformes
legislatives que també poden contribuir al progrés i evolució de la dinàmi-
ca institucional de la Generalitat Valenciana.

Tenint en compte el que ja s’ha expressat en la Memòria de l’any 2001,
no cal reiterar ací el suggeriment d’incloure expressament este Consell Jurí-
dic Consultiu en l’Estatut d’Autonomia, ni les altres observacions i sugge-
riments de reformes legislatives contingudes en eixa Memòria. En esta oca-
sió s’ha estimat indicat centrar una part important de les observacions i
suggeriments en aquelles matèries en què esta Institució rep un nombre
més gran de consultes: responsabilitat patrimonial (81,39%), projectes de
Reglaments (6,43%) i recursos extraordinaris de revisió (1,69%). Dit en
altres termes, els apartats V, VI i VII d’esta Memòria tracten les matèries
a què s’han referit el 89,51% de les consultes remeses a este Consell
durant l’any 2002.

Quant a les altres observacions i suggeriments, solament dir en este
apartat inicial, que el II té el seu origen en el dictamen emés per este Con-
sell el 3 d’octubre del 2002 sobre l’Avantprojecte de Llei de Patrimoni; les
observacions i suggeriments de l’apartat III naixen de dictàmens relatius a
la funció pública, i les de l’apartat IV a les anomenades “Lleis d’Acompa-
nyament”.
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II
LA INSTITUCIONALITZACIÓ DEL SECTOR PÚBLIC I EL

DESENROTLLAMENT DE L’ADMINISTRACIÓ LOCAL

Durant eixos vint anys d’experiència estatutària s’ha creat un important
sector públic que resulta indicat ordenar de forma racional i sistemàtica. En
tractar esta matèria convé cridar l’atenció sobre el valor simbòlic de la ter-
minologia utilitzada. El significat semàntic de l’expressió “sector públic” és
clarament identificable en el context de les ciències socials o econòmi-
ques, però és estrany al món del Dret. En l’àmbit “jurídic” és una proposi-
ció lingüística ambigua que manca del degut rigor tècnic. Per això resulta
indicat regular de forma completa i acabada l’organització, el règim jurídic
i el procediment de les administracions públiques de la Comunitat Valen-
ciana

Les Administracions Públiques dependents de la Generalitat Valenciana
han nascut en distints moments per a respondre a diferents necessitats
exigides per l’interés general. La dinàmica evolutiva de l’interés general
determina la correlativa transformació del aparell vicarial. Com a conse-
qüència de la seua creació diacrònica i asistemàtica la situació actual es
reflectix en un escenari saturat de persones jurídiques de naturalesa hete-
rogènia, amb estatuts legals en ocasions híbrids perquè subjecten la seua
organització i funcionament tant a normes pròpies de les administracions
públiques com a altres particulars del Dret Privat. 

Ara bé, una cosa és que l’actual situació tinga una explicació legítima en
l’esdevindre de la Generalitat Valenciana des de l’aprovació de l’Estatut
d’Autonomia, i una altra distinta és que seguisca tenint plena justificació
quan ja han transcorregut vint anys des de la seua entrada en vigor. Cal
seguir avançant en el camí de la racionalització dels poders públics i per a
això resulta indicat substituir el “puzzle” actual per una ordenació siste-
màtica de les administracions públiques. 

La idea de “sistema” tanca la negació d’un únic règim de les persones
jurídiques que integren el sector públic. No és imaginable un “sistema”
d’un règim únic i exclusiu. El “sistema” es referix sempre a una pluralitat o
diversitat d’elements que agrupen els distints subjectes del sector públic
de la Generalitat Valenciana en un tot unitari (en el qual les diferents admi-
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nistracions s’integren a través de regles d’articulació i coherència). L’orga-
nització és alguna cosa més que la col·locació d’unes peces al costat d’al-
tres; si no hi ha interdependència, si les peces no encaixen i acoblen unes
amb altres, és clar i evident que no hi ha “sistema”. L’estructura només
sorgix quan es passa del simple agregat de les parts a la idea de totalitat
ordenada des d’una perspectiva global i de conjunt.

L’experiència demostra que hi ha un fenomen compartit pels distints
poders públics en què s’estructura territorialment el nostre Estat social i
democràtic de Dret. És el fet de l’existència d’una dinàmica gradual però
continuada que s’orienta a la racionalització institucional del poder. Per a
il·lustrar eixe procés es pot posar l’exemple de l’experiència viscuda per
l’estat, que ja ha sigut seguida per alguna comunitat autònoma.

Quan entra en vigor la Constitució, el marc normatiu de l’estructura ins-
titucional de l’Administració de l’Estat és el que resulta de tres normes que
amb caràcter general establixen la seua organització i funcionament: Llei
de Procediment Administratiu de 1956, Llei de Règim Jurídic de l’Adminis-
tració de l’Estat de 1957 i la Llei d’Entitats Estatals Autònomes de 1958. 

El lloc i la funció ordinamental que abans ocupava la primera d’eixes
normes, està hui cobert per la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de Règim
Jurídic de les Administracions Públiques i del Procediment Administratiu
Comú. En substitució de les lleis de 1957 i 1958, en l’actualitat són d’a-
plicació dos normes aprovades en el curs de l’any 1997: d’una banda, la
Llei 50/1997, de 27 de novembre (organització, competència i funciona-
ment del Govern); per un altre, la Llei 6/1997, de 14 d’abril (organització i
funcionament de l’Administració General de l’Estat). Com posa de manifest
l’exposició de motius d’eixa Llei 6/1997:

“La Constitució de 1978 ha suposat una profunda alteració del
sistema de fonts del Dret públic de manera que l’activitat i l’es-
tructura de l’Administració General de l’Estat es troben vincula-
des pel marc constitucional. El precepte fonamental que dedica
la nostra vigent Constitució a l’Administració General de l’Estat
és l’article 103 en el qual s’arrepleguen els principis bàsics que
han de presidir l’activitat de l’Administració estatal, a saber:
servici, objectivitat, generalitat, eficàcia, jerarquia, descentralit-
zació, desconcentració i coordinació.
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Al costat d’estos principis, que és convenient i necessari des-
plegar legalment, no es pot oblidar que la dispersió normativa
que hui caracteritza el règim jurídic de l’Administració General de
l’Estat constituïx també una circumstància que el legislador ha
de ponderar en orde a regular, en una sola Llei, el règim, l’orga-
nització i els criteris de funcionament de l’aparell administratiu
estatal. Per això ara, la present Llei es referix també als orga-
nismes autònoms i ens públics de contingut econòmic, en un
esforç de simplificació de la normativa reguladora de l’Adminis-
tració General de l’Estat”.

L’orientació marcada per l’estat en la LOFAGE ha sigut seguida ja per
alguna comunitat autònoma. En eixa línia general de principi de racionalit-
zar el marc institucional de l’organització administrativa, cal recordar ací la
Llei 3/2002, d’Organització del Sector Públic de la Comunitat Autònoma de
La Rioja. Com indica la seua exposició de motius:

“La presente Ley tiene ... por objeto regular la organización del
sector público propio de la Comunidad Autónoma de La Rioja. En
este objetivo general concurren dos finalidades básicas. En pri-
mer lugar, se trata de recoger en una norma específica la regu-
lación conjunta de todas las cuestiones relativas a la organiza-
ción administrativa en su más amplia acepción, esto es,
integrando en la misma tanto a los órganos y unidades que se
encuentran en el seno de la Administración General, como a los
entes con personalidad jurídica propia que se unen a la admi-
nistración matriz por una relación de instrumentalidad, y que
constituyen igualmente una manifestación de la técnica organi-
zativa. En segundo lugar, y referido exclusivamente a los deno-
minados entes instrumentales, se pretende recoger el nuevo
modelo conceptual introducido en esta materia por la LOFAGE ...
así como completar la regulación de esa Administración instru-
mental con otro tipo de entes integrantes del sector público y
que quedan fuera del concepto de organismo público adoptado
en la normativa estatal”.
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Les normes estatals i autonòmiques a les quals s’ha fet referència ocu-
pen un lloc d’avantguarda en la dinàmica històrica de gradual racionalitza-
ció del poder que s’emmarca en la Constitució de 1978. Per a captar la
dimensió dels avanços que contenen resulta indicat contrastar-les amb
altres ordenaments jurídics, perquè no totes les comunitats autònomes
han aconseguit ja eixe mateix estadi de l’evolució institucional.

Una posició considerablement més retardada és la que es troba en
aquells ordenaments que només sistematitzen el sector públic a efectes
pressupostaris; en eixe cas la finalitat es limita a la racionalització de la
despesa pública per mitjà de l’ordenada assignació dels recursos de la
Hisenda. És el cas, per exemple, del Text Refós de la Llei de principis ordi-
nadors de la Hisenda General del País Basc (aprovat per Decret Legislatiu
1/1997, d’11 de novembre). Després d’establir la classificació institucio-
nal (article 7), regula l’Administració de la Comunitat Autònoma d’Euskadi
(article 8), els organismes autònoms (articles 9 a 14), els ens públics de
Dret Privat (articles 15 a 18), i les societats públiques (articles 19 a 23).
Un model semblant o similar trobem a Galícia (Text Refós de la Llei de
Règim Financer i Pressupostari de la Hisenda de la Comunitat Autònoma,
aprovat per Decret Legislatiu 1/1999, de 7 d’octubre).

Un escaló per damunt està en l’actualitat Catalunya, on teleològicament
la regulació organitzativa va més enllà de la limitada finalitat pressupostà-
ria, però subjectivament se cenyix a les empreses públiques i sense arribar
a tota l’Administració Institucional (Text Refós de la Llei de l’Estatut de
l’empresa Pública Catalana, aprovat per Decret Legislatiu 2/2002, de 24
de desembre). 

Dos escalons per damunt del model gallec o basc està el de la Comuni-
tat de Madrid (Llei 1/1984, de 19 de gener, regulació de l’Administració
Institucional de la Comunitat), o el de les Illes Balears contingut en la Llei
3/1989, de 29 de març (normes reguladores de les entitats autònomes i
empreses públiques). Centrant-nos en esta última comunitat autònoma, la
citada norma es completa amb la Llei 3/2003, de 26 de març, de Règim
Jurídic de l’Administració de la Comunitat Autònoma de les Illes Balears, i
la Llei 4/2001, del Govern de les Illes Balears. Entroncant amb l’estatal
Llei 30/1992, la Llei 3/2003 té un contingut material més complet i extens
que la citada norma de l’Estat, segons s’inferix de la seua estructura:

+ Títol I (Principis generals).
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+ Títol II. (L’organització de l’Administració de la Comunitat Autònoma
de les Illes Balears).
– Capítol I (Disposicions generals).
– Capítol II (Les conselleries i la seua estructura).
– Capítol III (Els consellers).
– Capítol IV (Els òrgans directius de les conselleries).
– Capítol V (Òrgans col·legiats).

+ Títol III (La competència).
– Capítol I (Disposicions generals).
– Capítol II (La transferència de la titularitat de la competència).
– Capítol III (La transferència de l’exercici de la competència).
– Capítol IV (Altres formes d’exercici de la competència).

+ Títol IV (Els drets dels ciutadans).
+ Títol V (L’activitat administrativa).

– Capítol I (La llengua).
– Capítol II (Disposicions sobre el procediment administratiu).
– Capítol III (De la revisió dels actes en via administrativa).
– Capítol IV (Les reclamacions prèvies).
– Capítol V (L’actuació administrativa en matèria tributària).
– Capítol VI (La contractació administrativa).
– Capítol VII (Potestat sancionadora).
– Capítol VIII (Responsabilitat patrimonial).

+ Títol VI (Serveis jurídics).
– Capítol I (L’assessorament jurídic).
– Capítol II (La representació i defensa en judici).

+ Títol VII (De les relacions de l’Administració de la Comunitat Autòno-
ma amb les altres administracions públiques).

Eixe esquema normatiu de la Llei balear 3/2003 és semblant en altres
comunitats autònomes que també separen la regulació del Govern de la de
l’Administració Autonòmica (Aragó, Astúries, Canàries), a diferència d’altres
comunitats autònomes que fan una regulació conjunta i sistemàtica del
Govern i l’Administració en una mateixa Llei (Cantàbria, Castella i Lleó,
Extremadura, Comunitat de Madrid, Múrcia, Navarra o La Rioja).

Sense cap pretensió d’exhaustivitat, la descripció que acaba de formu-
lar-se servix per a contextualitzar la valoració que mereix l’actual marc ins-
titucional de la Comunitat Valenciana, qüestió que va suscitar el dictamen
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de 3 d’octubre del 2002 (número 451/2002, relatiu a l’Avantprojecte de
Llei de Patrimoni), en el qual expressament es planteja l’eventual elabora-
ció d’un text que a la Comunitat Valenciana complisca la funció que en l’es-
tat exercix la LOFAGE. Segons expressa el citat dictamen:

“… el conjunt del text sotmés a consulta està esguitat de refe-
rències i mencions relatives al “sector públic” que revelen una
imprecisió tècnica generadora d’una greu inseguretat jurídica,
perquè no és una expressió que en el món del Dret tinga un con-
tingut semàntic nítid i concret, sinó que té un significat borrós i
difús (…).
No es tracta d’una simple coentor estilística, sinó que eixa
imprecisió ompli d’inseguretat l’abast subjectiu d’una part no
menor de l’Avantprojecte. Hi ha molts preceptes en què no és
fàcil determinar amb la deguda certesa, a quina persona o per-
sones són aplicables eixes disposicions (articles 40.5.h,
49.2.h).
Altres preceptes utilitzen l’expressió “ens públic” (article 53.3),
que tampoc és diàfana en el concret context autonòmic de la
Comunitat Valenciana, en el qual no hi ha una norma que defi-
nisca i delimite amb la mateixa claredat, que en canvi resulta en
el context estatal de la LOFAGE, no obstant el que disposa l’ar-
ticle 5 de la Llei d’Hisenda.
D’allò que s’ha exposat resulten dos alternatives: una immedia-
ta en el temps i una altra eventual. La més pròxima és comple-
tar el text ara sotmés a consulta, afegint una disposició que
complisca una funció anàloga a la de l’addicional segona d’este
Avantprojecte. L’alternativa eventual és elaborar per a la Comu-
nitat Valenciana una norma semblant o similar a la LOFAGE (Llei
6/1997, de 14 d’abril, d’Organització i Funcionament de l’Admi-
nistració General de l’Estat)”.

A efectes del procés de racionalització i institucionalització del poder, la
posició ordinamental que en les Illes Balears ocupen la Llei 4/2001 (del
Govern), la Llei 3/2003 (de Règim Jurídic de l’Administració de la Comuni-
tat Autònoma), i la Llei 3/1989 (normes reguladores de les Entitats Autò-
nomes i Empreses Públiques), a la Comunitat Valenciana únicament trobem
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la Llei 5/1983, de 30 de desembre (de Govern Valencià) i el Text Refós de
la Llei d’Hisenda Pública de la Generalitat Valenciana (aprovat pel Decret
Legislatiu de 26 de juny de 1991). És a dir, la regulació de l’anomenada
Administració Institucional únicament s’aborda de forma parcial des de la
perspectiva pressupostària, igual que succeïx a Galícia o el País Basc. 

Davant d’eixe panorama, i tenint en compte el temps transcorregut des
de l’aprovació de l’Estatut d’Autonomia, s’arriba a la conclusió que la regu-
lació institucional de l’estructura organitzativa i el funcionament de l’Admi-
nistració autonòmica no ha aconseguit encara el grau de desenrotllament
que correspon a la Comunitat Valenciana. Per això se suggerix elaborar un
Avantprojecte de Llei, en el qual de forma conjunta s’incloga un contingut
semblant o similar al que a les Illes Balears tenen la Llei 3/2003 (de Règim
Jurídic de l’Administració de la Comunitat Autònoma), i la Llei 3/1989 (nor-
mes reguladores de les Entitats Autònomes i Empreses Públiques).

Eixa reflexió fins ara centrada en l’Administració Pública de la Comunitat
Autònoma, ha d’estendre’s també a les entitats integrants de l’Administra-
ció Local. Al suggeriment sobre la institucionalització administrativa de la
Comunitat Valenciana cal afegir la relativa a la regulació de l’Administració
Local, perquè en l’actualitat la Generalitat Valenciana és una de les poques
Comunitats que no ha dictat una llei que amb caràcter general i sistemàtic
desplegue l’estatal Llei 7/1985, de 2 d’abril. No cal oblidar que les previ-
sions estatutàries en matèria d’Administració Local no estan íntegrament
desplegades (articles 44 a 47 de l’Estatut d’Autonomia).

En definitiva, constituiria un pas capital en l’esdevindre històric de la
Generalitat Valenciana la institucionalització completa i acabada no sols del
Govern sinó també de la seua Administració Territorial i Institucional, així
com de les entitats integrants de l’Administració Local.
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III
LA INSTITUCIONALITZACIÓ DE LA FUNCIÓ PÚBLICA

En un mateix precepte, la Constitució assenyala quins són els fins que
ha de perseguir l’Administració i els recursos humans dels quals ha de dis-
posar per a aconseguir les missions que té encomanades. Si l’article
103.1 de la Constitució establix que l’Administració servix amb objectivitat
els interessos generals i actua d’acord amb principis com el d’eficàcia, l’ar-
ticle 103.3 disposa que la Llei regularà l’estatut dels funcionaris públics.

Tant l’objectivitat de l’Administració, com la neutralitat i professionalit-
zació de la funció pública són mitjans indispensables per a aproximar-se a
la racionalització dels poders públics a fi de garantir la recta satisfacció
dels interessos generals. És més, una de les vies que instrumentalment
servix per a aconseguir aquella objectivitat institucional és l’eficàcia indife-
rent dels servidors públics, que actuen i procedixen amb neutralitat i d’a-
cord amb l’ordenament jurídic. L’eficàcia de l’aparell burocràtic pro-
fessionalitzat ha de dependre de l’ordenament jurídic no dels titulars
circumstancials del poder polític. Dit això cal distingir tres fases en l’esde-
vindre de l’estatut dels servidors públics de la Generalitat Valenciana. 

La primera és de “recepció” dels recursos humans procedents de les
Administracions Públiques que existien abans de posar-se en marxa l’apa-
rell burocràtic de la Comunitat Valenciana. 

A partir d’eixe moment es produïx un ràpid increment de la plantilla de
personal, circumstància de què resulta la necessitat de racionalitzar uns
recursos humans heterogenis per raó de la seua diversitat d’orígens. Men-
tres no s’estabilitza el sistema d’ingrés i no es delimita amb nitidesa la
separació de les funcions que competixen als funcionaris i les tasques que
corresponen als contractats laborals, s’estima indicat i oportú no consoli-
dar el “statu quo” dels servidors públics, i s’opta per prorrogar en el temps
situacions provisionals o transitòries. 

Però una vegada aconseguits eixos objectius s’obri la tercera i actual
etapa d’“institucionalització i normalització” dels recursos humans, en par-
ticular per mitjà de la convocatòria regular i periòdica de les proves que
objectivament permeten seleccionar el personal d’acord amb els principis
de mèrit i capacitat que resulten de la Constitució (superació de la fase
d’interinatge), adjudicant la provisió dels llocs de treball per mitjà dels
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corresponents concursos (superació de la fase de comissions de servici),
i creant els oportuns cossos especials (superació de la fase de monopoli
dels cossos generals).

Sense perjuí que en eixa tercera fase s’han adoptat ja mesures que
redrecen el “statu quo” dels servidors públics, resulta indicat descriure
algun dels traços que van caracteritzar la segona fase i que ara estan en
tràngol de superació. Per a seguir avançant en el procés d’“institucionalit-
zació i normalització” convé ser conscient de les pràctiques administratives
que han de ser definitivament abandonades.

A) LA INSTITUCIONALITZACIÓ DE L’OCUPACIÓ PÚBLICA DE LA GENERA-
LITAT VALENCIANA.

L’aparició de les comunitats autònomes després de la Constitució va
provocar la necessitat peremptòria de dotar-les dels recursos humans
necessaris per a l’adequat desenrotllament de la seua activitat i el degut
compliment del seu fi propi, que no és un altre que la recta satisfacció dels
interessos generals (article 103.1 de la Constitució). Cal admetre que l’es-
tabliment i organització d’un estatut complet i harmònic dels servidors
públics és una tasca complexa que no pot ser de sobte improvisada i que
únicament es pot portar a terme en un espai raonable de temps.

El mateix ocorre quan es crea una institució autonòmica; és lògic que
durant un cert espai de temps la relació dels llocs de treball estiga sotme-
sa a alteracions periòdiques, justificades per les necessitats canviants que
el funcionament de la nova institució va plantejant en el gradual esdevindre
de la seua consolidació. D’altra banda, la urgència o apremi de comptar
amb personal adequat pot justificar que circumstancialment s’obvie el pro-
cediment ordinari de selecció de personal o la provisió de llocs de treball,
acudint a vies extraordinàries com la comissió de servicis o l’interinatge.

Qüestió distinta és determinar quina és l’extensió cronològica màxima
de la situació transitòria prèvia a l’èxit de la definitiva institucionalització de
l’ocupació pública, i l’estabilització de la situació dels servidors públics. 

Des de la perspectiva dels principis constitucionals de mèrit i capacitat,
resulta indicat fer una reflexió sobre la institucionalització de l’ocupació
pública en la Generalitat Valenciana. Pareix raonable afirmar que és major
el grau d’institucionalització dels empleats públics quan el seu ingrés al
servici de l’Administració té caràcter estable i durador (funcionaris de carre-
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ra o contractats laborals fixos), que quan la incorporació és provisional
(interins).

No es pot culminar el procés d’institucionalització quan una part consi-
derable dels servidors públics s’incorporen a l’Administració com a inte-
rins. La major o menor elasticitat o rigor en les proves de selecció són fac-
tors clau per a concloure quants escalons s’han ascendit en l’escala de la
institucionalització de l’ocupació pública. En relació al que disposa el Text
Refós de la Llei de la Funció Pública Valenciana (aprovat per Decret Legis-
latiu de 24 d’octubre de 1995), no és homogeni l’esforç requerit per a
ingressar per haver superat unes “proves selectives” (funcionaris de carre-
ra; article 3.1 del Text Refós), que la suficiència que basta per a accedir a
l’ocupació pública per reunir els “requisits indispensables” (funcionaris
interins; article 5.2 del Text Refós). 

La duració màxima de la provisió de llocs de treball per mitjà de comis-
sions de servici i de l’ocupació dels funcionaris interins s’ha anat acurtant
tant en la normativa estatal com en l’autonòmica. En l’estat, la Llei
24/2001, de 27 de desembre (mesures fiscals, administratives i de l’orde
social) disposa que, en tot cas, les places ocupades per funcionaris inte-
rins nomenats per raons de necessitat i urgència hauran d’incloure’s en l’o-
ferta d’ocupació públic immediatament posterior a la permanència d’un any
de l’interí en el seu lloc, a excepció de les places ocupades per interins per
a substituir a funcionaris amb dret a reserva del lloc de treball. A la Comu-
nitat Valenciana, d’acord amb el que establix l’article 33.3 del Reglament
(aprovat pel Decret 33/1999, de 9 de març): 

“Les comissions de servici voluntàries en llocs de treball no
reservats legalment, tindran una duració màxima d’un any, pro-
rrogable per un any més. Els dits llocs hauran de ser convocats
en el termini màxim de dos anys per a la seua provisió pels pro-
cediments de concurs o de lliure designació, segons correspon-
ga, llevat que això ho impedisquen raons d’orde legal o regla-
mentari, o per trobar-se pendents del resultat d’un procediment
judicial”.

A l’aplicació d’eixe precepte es referix la Sentència de la Sala conten-
ciosa administrativa del Tribunal Superior de Justícia de la Comunitat Valen-
ciana de 4 de desembre del 2002, en què es constata que el de funciona-

– 61 –



ris en comissió de servicis és un col·lectiu nombrós en el qual rara vegada
es complix i respecta el referit termini màxim de duració. Declara esta Sen-
tència que: 

“ha quedat acreditat a través de la prova practicada que en l’ac-
tualitat hi ha múltiples comissions de servici que superen el
termini de dos anys previstos en la norma, per la qual cosa l’Ad-
ministració, en principi, llevat que estos llocs es troben subjec-
tes a reserva legal o es troben pendents del resultat d’un pro-
cediment judicial o ho impedisquen raons d’orde legal o
reglamentari, ha de convocar-los”.

No es tracta únicament de l’aplicació estricta i rigorosa dels sistemes de
provisió de llocs de treball que distingix els mecanismes normals i els
excepcionals; entre altres extrems, eixa duració màxima de la comissió de
servicis té una directa i immediata repercussió en l’efectivitat del dret a la
carrera administrativa dels funcionaris. Així ho destaca la citada Sentència:

“La previsió reglamentària que s’establix en l’article 33 del
Decret 33/1999, determina les obligacions que l’Administració
en orde a la convocatòria de concursos quan es produïxen pro-
visions d’excepció com ho són per mitjà de les comissions de
servici, que no poden entendre’s com a forma normal de provi-
sió de lloc de treball que només quan es donen les circumstàn-
cies previstes en la norma que la regula i davant de la urgència
en la provisió del lloc vacant pot acudir-se a la comissió de ser-
vicis, i d’ací la limitació prevista en la norma reglamentària la
finalitat de la qual és que estes situacions no es perpetuen en
el temps i que s’acudisca a la provisió de llocs de treball a tra-
vés dels sistemes normals, per mitjà dels quals el funcionari veu
complit el seu dret a la carrera administrativa que li reconeixen
tant l’article 21 de la Llei 30/1984, com al seu torn els articles
45, 50 i ss. de la Llei de la Funció Pública Valenciana.
Les sentències del TSJ de la Comunitat Valenciana 247/00 i
198/00 es pronuncien sobre el caràcter excepcional de la
comissió de servici com a sistema de llocs de treball que ha de

– 62 –



cessar quan transcórrega el límit temporal màxim d’aquelles,
venint obligada l’Administració a continuació a efectuar les
corresponents convocatòries”.

La raó que explica que hi haja molts interins i moltes situacions de
comissió de servici és que durant uns anys no s’ha convocat de forma regu-
lar i periòdica els corresponents processos de selecció, a causa en part
dels nombrosos recursos formulats en relació amb els processos selec-
tius.

Com ja s’ha posat de manifest, la combinació de l’ingrés per la via de la
interinitat i la provisió per mitjà de la comissió de servicis deriven en una
situació que debilita la seguretat jurídica dels servidors públics en el seu
lloc de treball i pertorba la recta satisfacció dels interessos generals. En
definitiva, cal seguir avançant i per això resulta indicat continuar l’impuls
d’“institucionalització i normalització” que ve caracteritzant la tercera etapa
del procés d’evolució dels servidors públics en la Generalitat Valenciana, i
per això resulta indicat planificar el futur en els termes que se suggerixen
al final d’este apartat III.

B)RÈGIM D’INGRÉS I DE PROVISIÓ DE LLOCS DE TREBALL; ELS INTE-
RINS I LES COMISSIONS DE SERVICI.

Si de les reflexions generals ja realitzades es passa a l’examen més par-
ticularitzat del règim d’ingrés i de provisió de llocs de treball, en la tercera
etapa que ara s’impulsa resulta indicat corregir el “statu quo” de l’interi-
natge i les comissions de servici. També ha de superar-se la pràctica admi-
nistrativa de retardar el nomenament dels funcionaris més enllà del límit
temporal normativament fixat.

1.-Retard en el nomenament.

Hi ha una circumstància ocasional que mereix ser ací destacada, amb el
propòsit d’aconsellar que s’adopten les mesures pertinents per a evitar
que s’arribe a convertir en una realitat habitual i freqüent en la gestió dels
recursos humans al servici de la Generalitat Valenciana. Ocorre en oca-
sions que l’Administració retarda en el temps el nomenament i l’efectiva
presa de possessió dels qui han superat un procés d’ingrés i han obtingut
plaça. En eixes circumstàncies es vulnera la vigent normativa de funció
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pública, i pot generar-se la responsabilitat patrimonial de l’Administració
pels danys i perjuís derivats de la inactivitat administrativa. A un d’eixos
casos es referix el dictamen de 18 d’abril del 2002 (número 163/2002):

“De la relació cronològica realitzada anteriorment es deduïx que
s’ha produït un funcionament anormal del servici públic de
selecció de personal funcionari, perquè no s’ha atés el que pre-
veu la legislació de Funció Pública Valenciana, sense que exis-
tisca cap circumstància justificada excloent de la seua respon-
sabilitat.
El transcurs excessiu del termini establit en l’article 9.1.b) citat,
per inactivitat de l’Administració, suposa la vulneració de dis-
tints preceptes del nostre ordenament, partint del bàsic –per la
seua naturalesa i caràcter fonamental- article 47 de la Llei
30/92, que establix que els termes i terminis establits obliguen
les autoritats i personal al servici de les administracions públi-
ques. Per això pot establir-se, coincidint amb els informes que
consten en l’expedient, una relació de causalitat entre el fun-
cionament del servici públic i l’eventual dany”.

La inactivitat formal de l’Administració en el puntual nomenament dels
funcionaris que han superat el corresponent procés de selecció pot ser
causa generadora de responsabilitat patrimonial. Així succeïx quan sobre-
passant els estàndards de qualitat exigibles al funcionament normal de
l’Administració, es crea un retard que manca de justificació objectiva, racio-
nal i raonable; en eixe sentit es pot mencionar el dictamen de 2 de maig
del 2002 (número 199/2002):

“… este Òrgan consultiu estima l’existència de responsabilitat,
en no concórrer cap circumstància que justifique l’absència de
nomenament com a funcionaris del Grup A dels reclamants, en
el termini legalment establit. La pròpia Administració reconeix
que el nomenament es va produir dos anys, nou mesos i tretze
dies després de finalitzat el termini màxim de sis mesos que
preceptua l’article 9.1.b) del Text Refós de la Llei de la Funció
Pública Valenciana, i que la causa del retard no és imputable als
interessats”.
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Eixa mateixa doctrina és reiterada en el dictamen de 25 de setembre del
2002 (número 438/2002). Pel que s’ha exposat ha de complir-se puntual-
ment el termini de nomenament dels funcionaris que han superat un pro-
cés de selecció i tenen dret a ingressar al servici de la Generalitat Valen-
ciana.

2.-Anul·lació de nomenament de funcionaris interins.

Des de la seua posada en funcionament, este Consell Jurídic ha cone-
gut d’alguns casos de revisió d’ofici de l’acte de nomenament de funcio-
naris interins, i amb independència de la concreta conclusió a què s’arriba
en cada cas, resulta indicat destacar ací una valoració global negativa o
desfavorable del “statu quo”. 

A la revisió d’ofici del nomenament d’uns funcionaris interins es referix
el dictamen de 18 d’abril del 2002 (número 161/2002). Els que van exer-
cir l’acció de nul·litat a l’empara de l’article 102 de la Llei de Règim Jurídic
de les Administracions Públiques i del Procediment Administratiu Comú,
al·legaven la comissió d’un vici de nul·litat radical al dictar-se els actes de
nomenament, per l’absència de tot tràmit d’un procediment que havia de
ser selectiu, omissió de què deriva la vulneració dels principis constitucio-
nals d’igualtat, mèrit i capacitat. D’acord amb el citat dictamen:

“En el present cas, certament, l’Administració ha expressat que
quan es van portar a terme els tres nomenaments impugnats
“no existia personal idoni en la borsa de treball” per a proveir
aquelles vacants, i un dels nomenats funcionari interí d’urgència
ha al·legat que va presentar el seu currículum vitae per a ser
seleccionat. No obstant això, esta al·legació no ha sigut prova-
da, com tampoc que es donara un mínimum de publicitat, per
mitjà de l’oportuna convocatòria, ni tan sols que es realitzara
cap “prova breu d’aptitud” entre els possibles aspirants, o una
“entrevista”, “prèvia selecció per expedient personal”, -com exi-
gia llavors el procediment reglamentàriament establit-, per la
qual cosa els mencionats nomenaments incorren en causa de
nul·litat de l’article 102.1, en relació a l’article 62.1, incís e), de
la Llei 30/1992, de 26 de novembre, a l’haver prescindit total-
ment i absolutament de tràmits essencials del procediment de
selecció de personal interí”.
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La problemàtica relativa a l’ingrés en la funció pública no es reduïx ni es
limita al règim dels interins, sinó que s’estén també al nomenament d’al-
gun servidor públic com a funcionari de carrera. És el cas, per exemple,
examinat en el dictamen de 7 de setembre del 2000 (número 318/2000):

“El fet d’adquirir la condició de funcionari en absència d’algun
dels requisits que la Llei imposa implica una clara i greu trans-
gressió de l’ordenament jurídic. En eixe cas, els cursos d’adap-
tació previstos en aplicació de la Llei autonòmica 1/1996, de 26
d’abril, se circumscrivien, com s’ha vist, a aquells empleats de
la Generalitat Valenciana que tingueren la condició de “laboral
fix”, i este requisit és essencial per a poder, vàlidament, ser
nomenat funcionari, en cas de superar l’oportú curs d’adaptació
(...).
Per consegüent, el supòsit resulta incardinable en l’incís f) de
l’article 62.1 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, per tro-
bar-nos davant d’un acte exprés –un nomenament- contrari a l’or-
denament jurídic, i pel qual es van adquirir facultats mancant
d’un dels requisits essencials per a tal finalitat”.

Es podrien posar ací altres exemples concrets, però la finalitat d’esta
reflexió no és fer un inventari exhaustiu i esgotador, sinó suggerir un canvi
en la pràctica administrativa. 

C)PERSONAL FUNCIONARI I LABORAL; COSSOS GENERALS I COSSOS
ESPECIALS.

En el moment inicial de la posada en marxa de la maquinària institucio-
nal que resulta de l’aprovació de l’Estatut d’Autonomia, la Generalitat
Valenciana hereta més que selecciona els seus recursos humans. El resul-
tat originari és fruit dels corresponents reials decrets de transferència que
es referixen al capital humà compost pel personal laboral i els funcionaris
dels cossos generals. Conseqüència d’això és que en esta primera fase la
Generalitat no elegix lliurement ni dissenya sistemàticament el règim dels
mitjans personals de què disposa per a complir els fins que li són propis. 

Hi ha una segona fase que podria denominar-se “transitòria”, en la qual
la Generalitat comença a exercir les seues competències en esta matèria,

– 66 –



que es plasmen en la Llei 10/1985, de 31 de juliol (de Funció Pública
Valenciana), que s’ajusta a les bases fixades per l’estat en la Llei
30/1984, de 2 d’agost (de mesures urgents de reforma de la funció públi-
ca). El model d’ocupació pública compartit per eixa normativa estatal i auto-
nòmica té caràcter dual o bifront (en combinar els funcionaris amb el per-
sonal laboral), centrat entorn del lloc de treball (en compte de tindre el seu
eix en els cossos de funcionaris), i en llocs de treball de caràcter genera-
lista i interdepartamental (com a opció alternativa als especialistes ads-
crits a un departament o conselleria concret).

Un dels traços més característics d’eixa Llei estatal que també es reflec-
tix en la citada Llei de la Funció Pública Valenciana, és la desconfiança cap
als tradicionals cossos de funcionaris de l’Administració, i en particular als
cossos especials. Tal com posa de manifest l’exposició de motius de la Llei
10/1985, un dels traços més característics de la Llei és la “constitució
d’una administració que posa el seu accent en els llocs de treball i no en
la seua estructura corporativa de personal”.

Succeïx que eixa normativa de transició partix del raonable realisme
pràctic limitat a redefinir l’estatut dels recursos humans que s’havia here-
tat en la primera fase. Encara no s’aspira a delimitar quines labors són
reservades al personal funcionari o quines tasques s’encomana al perso-
nal laboral. Tampoc està en l’horitzó l’eventual creació d’alguns cossos
especials per a determinades matèries pròpies que tenen la condició jurí-
dica de funcionaris. 

Així doncs, la delimitació de les tasques o missions pròpies dels funcio-
naris i les indicades per al personal laboral, no ha sigut una decisió lliure i
espontània del legislador valencià. Eixa delimitació competencial té el seu
origen en la Sentència del Tribunal Constitucional 99/1987, d’11 de juny,
que dóna lloc a modificacions legislatives tant a l’estat (Llei 23/1988, de
28 de juliol), com a la Comunitat Valenciana (Llei 6/1990, de 14 de novem-
bre). Ocorre que l’avanç induït per la citada Sentència Constitucional va ser
parcialment enterbolit i transitòriament diluït pels processos de conversió
massiva del personal laboral en funcionaris (així va succeir amb la Llei
1/1996, de 26 d’abril, d’Adaptació del Règim Jurídic del Personal de la
Generalitat Valenciana a la naturalesa dels llocs que ocupa).

Dit això i deixant al marge l’examen del personal laboral, resulta oportú
centrar-se ara en els funcionaris de carrera i formular alguna reflexió sobre
els cossos especials. L’aparició d’eixos cossos especials a la Comunitat
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Valenciana no és fruit d’un disseny unitari i sistemàtic, tampoc d’un pla
estratègic en la gestió dels recursos humans, sinó el resultat de la neces-
sitat d’atendre contingències aïllades i sobrevingudes. 

Un exemple del que es vol expressar és el Cos d’Inspectors de Tributs
de la Generalitat, creat per la Llei 14/1997, de 26 de desembre (de Mesu-
res de Gestió Administrativa i Financera i d’organització de la Generalitat
Valenciana). Este cos correspon al Grup A de titulació, i l’ingrés es produïx
pel sistema d’oposició lliure entre els quals es troben en possessió del títol
de Llicenciat en Dret o en Economia o en Administració i Direcció d’Empre-
ses.

Un altre exemple és el Cos de Lletrats d’este Consell Jurídic Consultiu
de la Comunitat Valenciana. Després de la reforma de l’any 1997, l’article
18.1 de la Llei 10/1994 passa a tindre el següent contingut: “Es crea el
Cos de Lletrats del Consell Jurídic Consultiu, corresponent al grup A de titu-
lació, per a ingressar en el qual és imprescindible la possessió del títol de
Llicenciat en Dret i la superació de les proves selectives i específiques
corresponents”.

Una vegada descrita succintament la vigent situació dels cossos espe-
cials, segons el parer d’este Consell Jurídic resulta indicat crear nous cos-
sos especials perquè certs llocs de treball queden reservats en exclusiva
als funcionaris de carrera integrats en estos, i és oportuna i convenient la
seua potenciació en alguna parcel·la d’activitat concreta de la Generalitat
Valenciana.

És un fet contrastat per l’experiència històrica que un dels mètodes més
eficaços per a enrobustir la institucionalització del sector públic és la poten-
ciació del rigor en la selecció dels funcionaris que assessoren en Dret a
l’Administració Pública. Són ja diverses les comunitats autònomes que per
mitjà de Llei han creat cossos especials o escales de funcionaris de carre-
ra que tenen per missió l’assessorament jurídic a la Comunitat Autònoma.
Així succeïx a Castella-La Manxa, Castella i Lleó, Comunitat de Madrid o
Catalunya on es disposa el següent: 

“Es crea el Cos d’Advocats de la Generalitat de Catalunya, en el
qual s’ingressa per mitjà del sistema d’oposició lliure entre lli-
cenciats en dret. Les proves d’accés han de basar-se en un
temari que ha d’exigir coneixements aprofundits en totes les
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branques jurídiques, ha de combinar de forma equilibrada els
exercicis teòrics i els pràctics i ha de ser avaluat amb ple res-
pecte pels principis d’objectivitat, capacitat i mèrit, d’acord amb
el procediment que s’ha d’establir per reglament”.

A la Comunitat Valenciana, esta matèria es regix pel Decret 27/2001,
de 30 de gener (d’Organització i Règim de Funcionament dels Servicis Jurí-
dics de la Generalitat Valenciana). Com explica el seu preàmbul, eixa norma
es dicta: 

“… per a aprofundir i actualitzar els principis en què ha de basar-
se tant la representació i defensa en juí de l’Administració auto-
nòmica com l’assessorament en Dret als distints òrgans d’esta.
Estos principis no són altres que els d’unitat de direcció i coor-
dinació, exclusivitat, universalitat, unitat de criteri i especialitza-
ció, que vénen sent reconeguts i aplicats per la pràctica totalitat
de les administracions públiques i que molt significativament
vénen arreplegats tant en la legislació estatal, a través de la Llei
52/1997, de 27 de novembre, d’Assistència Jurídica a l’Estat i
Institucions Públiques, com en la legislació de la majoria de les
comunitats autònomes”.

Sense perjuí de destacar la valoració altament positiva que en termes
d’unitat de direcció i criteri resulten de l’aplicació d’eixe Decret 27/2001,
resulta indicat completar el procés de professionalització i especialització.
Succeïx que eixa norma no arriba a crear un cos especial, ja que l’assis-
tència jurídica és exercida per mediació dels lletrats que es troben en cada
moment integrats en el Gabinet Jurídic de la Generalitat Valenciana (article
1.1). 

La provisió dels llocs de treball es realitza per mitjà de concurs i lliure
designació. No existix doncs una carrera professional especialitzada i cen-
yida a la prestació d’eixos servicis; tampoc hi ha la reforçada garantia de
mèrit i capacitat que resulta de la selecció per mitjà del sistema d’oposi-
ció. D’acord amb el que establix l’article 9.1: 
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“Els llocs de lletrats-caps d’Àrea en què s’estructura el Gabinet
Jurídic de la Generalitat Valenciana i de lletrats adjunts seran
proveïts per funcionaris de carrera, amb els requisits i condi-
cions que s’establisquen en les relacions de llocs de treball, pel
sistema de lliure designació, per mitjà de nomenament que efec-
tuarà el titular del departament a què estiga adscrit el Gabinet
Jurídic, seguint el procediment establit en el Decret 33/1999,
de 9 de març, del Govern Valencià, oït el seu director”. 

En definitiva, de l’observació del panorama autonòmic comparat cal sug-
gerir la creació d’un Cos especial d’Advocats de la Generalitat Valenciana,
al que s’hauria d’accedir per mitjà d’oposició. 

D)SUGGERIMENTS.

En atenció a les observacions formulades al llarg d’este apartat III cal
concloure formulant algun suggeriment orientat a dotar de racionalitat la
definitiva consolidació i institucionalització del sistema d’ocupació pública
de la Generalitat Valenciana. 

Com ja s’ha anticipat, es tracta de culminar una triple transició convo-
cant de forma regular i periòdica les proves que permeten seleccionar el
personal d’acord amb els principis de mèrit i capacitat que resulta de la
Constitució (superació de la fase d’interinatge), adjudicant la provisió de
llocs de treball per mitjà dels corresponents concursos (superació de la
fase de comissions de servici), i creant els oportuns Cossos Especials
(superació de la fase de monopoli dels Cossos Generals). 

Per a això resultaria indicat adoptar uns criteris objectius que de forma
general guiaren a les autoritats competents en el moment de formular les
corresponents convocatòries. Raons d’igualtat i seguretat jurídica aconse-
llen establir un calendari que periodifique les places concretes i específi-
ques de les hui cobertes per interins per a les quals es convoca el proce-
diment de selecció, i de les ara proveïdes per comissió de servici que es
projecta adjudicar en titularitat. En particular interessa fixar el criteri de si
les places afectades seran les que tenen major o menor antiguitat, exte-
rioritzant en qualsevol cas el fonament objectiu i racional de la pauta que
s’adopte.
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IV
LES LLEIS D’ACOMPANYAMENT I ELS SEUS LÍMITS MATERIALS

DERIVATS DEL PRINCIPI DE SEGURETAT JURÍDICA

Després de les observacions i suggeriments ja formulats sobre el doble
procés d’institucionalització de l’organització i funcionament de les admi-
nistracions públiques de la Generalitat Valenciana (II) i dels seus recursos
humans (III), resulta indicat fer alguna reflexió sobre la producció de nor-
mes. A eixe respecte ha de significar-se ací que els suggeriments formulats
per este Consell Jurídic Consultiu en les seues Memòries van ser determi-
nants per a la introducció en la Llei del Govern Valencià del procediment
d’elaboració de les disposicions de caràcter general. En esta ocasió les
observacions i suggeriments se centren en els límits materials a les lleis
d’acompanyament (IV) i en la preceptivitat de la consulta en matèria de
reglaments executius (V).

Les anomenades “lleis d’acompanyament” tenen el seu origen en la doc-
trina establida per la Sentència del Tribunal Constitucional 76/1992. Eixe
pronunciament declara que hi ha uns límits materials que han de ser res-
pectats pel legislador en tramitar i aprovar els pressupostos generals. El
principi de seguretat jurídica exigix que les matèries incloses en la Llei de
Pressupostos tinguen una “relació directa amb les despeses i ingressos
que constituïxen estrictament el pressupost o amb els criteris de política
econòmica general de què este pressupost és l’increment”.

En definitiva d’eixa sentència resulta que no basta amb què existisca
una connexió remota amb les despeses i ingressos; tampoc és prou una
connexió indirecta; el Tribunal Constitucional exigix una connexió directa.

A partir d’eixe pronunciament naix una nova pràctica parlamentària: les
matèries que remotament o indirectament es vinculen als ingressos i des-
peses, passen a incloure’s en la Llei d’Acompanyament. Des d’eixe
moment s’introduïx en el legislador l’hàbit de tramitar al costat de la Llei
de Pressupostos una altra norma amb el mateix rang en què s’acumulen
desordenadament una multiplicitat de modificacions parcials de lleis sec-
torials. El resultat no s’ajusta al principi de seguretat jurídica garantit per
l’article 9.3 de la Constitució; debilita la concepció unitària del contingut de
les lleis; dificulta el coneixement de l’ordenament jurídic i incrementa la fra-
gilitat de la certesa sobre el Dret vigent. 
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En l’àmbit estatal eixe ús parlamentari de les lleis d’acompanyament té
el seu primer exemple en la Llei 22/1993, de 29 de desembre, i en l’àm-
bit de la Generalitat Valenciana en la Llei 12/1994, de 28 de desembre. La
seqüència cronològica és transparent: 1992 (Sentència Tribunal Constitu-
cional), 1993 (Llei estatal d’acompanyament), 1994 (Llei valenciana
d’acompanyament). 

Els efectes jurídics d’eixe nou hàbit parlamentari són clarament pertor-
badors. No s’ha resolt el problema d’inseguretat jurídica sinó que se n’ha
canviat la ubicació (les lleis de pressupostos comencen a tindre un límit
material, que en canvi encara no és exigit a les lleis d’acompanyament). No
obstant això, eixa situació és purament transitòria, perquè com seguida-
ment es veurà, amb el temps també s’exigirà a les lleis d’acompanyament
el respecte d’alguns límits materials que permeten fer efectiu el principi de
seguretat jurídica.

L’aparició d’esta nova tipologia de normes amb rang i valor de llei ano-
menades d’acompanyament, ha sigut criticada uniformement per distintes
institucions públiques que posen de manifest la seua col·lisió amb el prin-
cipi de seguretat jurídica garantit per l’article 9.3 de la Constitució. En eixe
sentit s’han manifestat, en l’àmbit estatal, el Consell General del Poder
Judicial, el Consell Econòmic i Social o el Consell d’Estat. Així, per exem-
ple, el dictamen del Consell d’Estat de 3 d’octubre de 1996, expressa el
següent respecte a la Llei d’Acompanyament:

“Raons de seguretat jurídica i de bona tècnica legislativa acon-
sellen que totes les normes, i molt en especial aquelles que
tenen rang de Llei, nasquen al si propi de la matèria que és
objecte de regulació, i visquen dins d’esta fins que siguen subs-
tituïdes per altres. Resulta pertorbador per als destinataris del
Dret objectiu -mai excusats del compliment de les lleis- que la
producció normativa quede reduïda a una tasca formal, a la
mera utilització d’un procediment en què no es tinga en compte
la necessària homogeneïtat d’uns preceptes amb altres, dins de
l’ordenament”. 

El Consell Jurídic Consultiu de la Comunitat Valenciana també ha reco-
manat un ús prudent i morigerat d’eixe instrument normatiu, perquè de
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forma equilibrada es respecte tant el principi de seguretat jurídica com la
llibertat de configuració de què gaudixen les Corts a l’establir el contingut
de les lleis. En eixe sentit, el dictamen de 23 d’octubre del 2002 (número
457/2002, relatiu a l’Avantprojecte de Llei de mesures fiscals, de gestió
administrativa i financera i d’organització de la Generalitat Valenciana):

“... este Consell reitera que seria aconsellable, a pesar de la
comoditat que suposa una llei que regule al mateix temps una
pluralitat de matèries que, per raons de seguretat jurídica, les
denominades lleis d’acompanyament s’han d’utilitzar únicament
per a regular aquelles matèries o qüestions la regulació de les
quals resulte necessària o convenient per a l’execució dels pres-
supostos o l’aplicació de la política econòmica del Govern”.

No s’ha cenyit este Consell a formular reflexions genèriques d’eixe orde,
sinó que en algunes ocasions ha concretat quines matèries desbordaven
els límits materials propis d’una llei d’acompanyament. Així, per exemple,
en el dictamen de 26 d’octubre de 1999 (número 329/1999), es conside-
ra el següent:

“... este Òrgan Consultiu entén que haguera sigut desitjable, en
benefici de la citada seguretat jurídica i la bona tècnica legisla-
tiva, que determinades matèries regulades en l’Avantprojecte
remés, hagueren sigut objecte d’un avantprojecte de llei especí-
fic; tal és el supòsit del capítol VII dedicat a la modificació de la
Llei 4/1989, de creació de l’Institut Valencià de la Joventut, en
el qual es modifiquen nou dels tretze articles que constituïxen la
mencionada Llei”.

Eixa mateixa línia general de principi és també seguida pel dictamen de
23 d’octubre del 2002 (número 457/2002):

“L’avantprojecte regula matèries directament i indirectament
relacionades amb els estats d’ingressos i despeses d’aquell
pressupost ...
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No obstant això, es preveu la regulació de certes matèries la
relació de la qual amb la llei anual de pressupostos no és tan
manifesta, com són l’actuació financera de les cooperatives
amb secció de crèdit; carreteres; ports; fundacions; ordenació
del comerç i superfícies comercials; el termini de tramitació i els
efectes del silenci administratiu de certs procediments; i, final-
ment, el sistema de provisió de llocs directius en les institucions
sanitàries dependents de la Conselleria de Sanitat”.

La raó que explica que en esta Memòria s’incloga esta breu reflexió res-
pecte a les Lleis d’Acompanyament és la Sentència dictada per la Sala Ter-
cera del Tribunal Suprem el 27 de gener del 2003, que establix límits mate-
rials a l’eventual contingut d’eixes normes:

“Esta Sala considera que l’abrupta introducció d’una matèria en
les lleis d’acompanyament que puga significar una modificació
substancial de les normes que serien susceptibles de ser clas-
sificades en el concepte atípic de “Dret codificat” -dins del qual
podrien incloure’s, en una primera aproximació, les lleis orgàni-
ques, principals o bàsiques i que constituïxen cap de grup dels
distints sectors de l’ordenament-, pot ser susceptible de ser
considerada com a contrària al principi de seguretat jurídica en
el cas que no s’advertisca la justificació suficient per a introduir
en la llei d’acompanyament una modificació legislativa l’eficàcia
i certesa de la qual està en gran part subordinada a la seua con-
sideració en relació amb la resta del sistema o subsistema en
el qual pretén realitzar-se i els efectes del qual són susceptibles
de projectar-se sobre un sector important de l’ordenament”.

De la citada Sentència s’inferix la importància capital de l’exposició de
motius que ha d’elaborar el Govern Valencià i que es remet a les Corts al
costat del projecte de llei d’acompanyament. Quan s’estiga en una zona de
penombra i existisquen dubtes raonables sobre el respecte o eventual vul-
neració del principi de seguretat jurídica pel contingut de la llei d’acompa-
nyament, ha d’extremar-se l’esforç per a introduir una “justificació sufi-
cient” en l’exposició de motius.
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V
REGLAMENT EXECUTIU I CONSULTA PRECEPTIVA

A) INTRODUCCIÓ.

D’acord amb el que disposa l’article 10.4 de la Llei 10/1994, és pre-
ceptiva la consulta al Consell Jurídic quan es tracte de “projectes de regla-
ments o disposicions de caràcter general que es dicten en execució de lleis
i les seues modificacions”.

Al llarg del 2002 han sigut nombroses les ocasions en què este Consell
ha entés que s’havia omés la prèvia i preceptiva consulta, i a l’empara del
que establix l’article 8 del seu Reglament ha significat eixa circumstància.
Este precepte establix que quan s’haguera omés indegudament l’audiència
se significarà esta circumstància. Convé cridar l’atenció sobre el verb
emprat per eixe article 8; no es disposa que el President del Consell “infor-
marà” sinó que “significarà”, i segons el Diccionari de la Reial Acadèmia
Espanyola, significar és “fer saber, declarar o manifestar una cosa”.

És palmari que l’ofici de la Presidència d’este Consell Jurídic que com-
plix eixa funció no conté una “declaració de juí” sinó una “declaració de
coneixement” per mitjà de la qual fa saber que s’ha omés la consulta. No
és ni un dictamen ni un informe que argumenta un juí fundat en Dret, sinó
que es limita a constatar el fet que s’ha omés la preceptiva consulta. Per
això, és lògica la parquedat de l’ofici i l’absència de tota motivació. Que no
s’exterioritze el fonament no equival al fet que no existisca una justificació
jurídica del criteri del Consell en què se sustenta l’ofici del seu President.
La funció institucional d’eixa declaració de coneixement no és obrir un pro-
cediment contradictori entre l’autoritat que va ometre la consulta i este
Consell. La seua funció es limita a deixar constància del fet que s’ha omés
la consulta preceptiva, segons el parer del Consell Jurídic.

En eixe context de la pràctica administrativa resulta indicat fer una refle-
xió per a perfilar els criteris conforme als quals ha de qualificar-se la natu-
ralesa d’un reglament, premissa de què deriva la preceptivitat o no de la
consulta. Convé advertir des d’un primer moment que es tracta d’una qües-
tió en què ni tan sols la jurisprudència del Tribunal Suprem és clara i homo-
gènia, ni uniforme al llarg del temps. A pesar de la seua importància i trans-
cendència a efectes de la validesa o nul·litat del reglament continua sent
una matèria amb un contorn borrós i difús.
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B)REGLAMENT EXECUTIU I ORGANITZATIU.

En una primera aproximació resulta útil determinar quin és el correlat del
reglament executiu, perquè no és infreqüent que eixa noció es contrapose
a la de reglament organitzatiu. Des d’eixa perspectiva s’afirma que els
reglaments executius són els que no tenen contingut organitzatiu.

Ara bé, la classificació dual que distingix els reglaments executius i els
organitzatius té el seu origen en la problemàtica viscuda en l’Alemanya de
finals del segle XIX, i està causalment nugada a la distinció entre aquells
reglaments que tenen caràcter jurídic per contindre una regulació “ad extra”
(els executius), i els que no mereixen eixa qualificació per establir unes dis-
posicions “ad intra” (els organitzatius). 

Succeïx que hui ja està unànimement abandonada la negació del caràc-
ter jurídic de l’organitzatiu, per la qual cosa el parell de conceptes amb què
cal operar és el que distingix al Reglament executiu de l’independent. El cri-
teri que s’utilitza per a establir la delimitació no és la matèria regulada per
la norma; el rellevant no és si la disposició té un contingut organitzatiu o
no; el determinant és la relació del Reglament amb una llei concreta en vir-
tut d’una remissió normativa expressa o implícita (Reglament executiu), o
l’absència de tal relació per dictar-se el Reglament sense necessitat de Llei
prèvia (Reglament independent). A eixa mateixa conclusió va arribar el Con-
sell d’Estat en la moció de 22 de maig de 1969:

“La divisió dels reglaments per la seua matèria (administratius,
polítics, tècnics, etc.), és per complet intrascendent a efectes
del dictamen preceptiu del Consell d’Estat. L’única cosa decisi-
va és que siguen executius de les lleis o que no ho siguen. Així,
doncs, no es pot, en principi, excloure de la consulta preceptiva
els anomenats reglaments orgànics ni els “administratius”,
segons la vella distinció de la doctrina alemanya entre regla-
ments jurídics i administratius. Al contrari, l’exclusió podrà deri-
var tan sols de la comprovació en cada cas que efectivament no
són executius de les lleis”.

L’experiència pràctica del Consell Jurídic Consultiu de la Comunitat
Valenciana posa de manifest que no hi ha una connexió lògica o necessà-
ria entre l’absència de contingut organitzatiu i l’atribució a un reglament de

– 76 –



naturalesa executiva. Durant l’any 2002 este Consell ha dictaminat diver-
sos projectes de reglament que tenien contingut organitzatiu però es trac-
tava de reglaments executius i per tant la consulta tenia caràcter precep-
tiu; així, per exemple, entre altres:

– Dictamen de 31 de gener del 2002 (número 62/2002, relatiu al pro-
jecte de Reglament de l’Acadèmia Valenciana de la Llengua).

– Dictamen de 20 de juny del 2002 (número 289/2002, relatiu al pro-
jecte de Decret de modificació parcial del Reglament de les Federa-
cions Esportives de la Comunitat Valenciana).

– Dictamen de 2 de juliol del 2002 (número 324/2002, relatiu a la
modificació parcial del Reglament d’Organització i Règim Jurídic del
SERVEF).

– Dictamen de 18 de juliol del 2002 (número 341/2002, relatiu al pro-
jecte de Decret pel qual es determina la composició dels Consells
d’Administració de les Autoritats Portuàries d’Alacant, Castelló de la
Plana i València).

– Dictamen de 10 d’octubre del 2002 (número 455/2002, relatiu al
projecte de Decret pel qual s’aprova el Reglament d’estructura i fun-
cionament del Consell Valencià del Voluntariat.

– Dictamen de 24 d’octubre del 2002 (número 461/2002, relatiu al
projecte de Decret pel qual es crea el Servici Valencià de Defensa de
la Competència).

Ara bé, la regla general de la preceptivitat de la consulta en els regla-
ments de contingut organitzatori quan són executius de lleis té una excep-
ció expressa a la Comunitat Valenciana disposada en la Llei 5/1983, de 30
de desembre (del Govern Valencià). Després de fer referència a la precep-
tivitat del dictamen del Consell Jurídic Consultiu de la Comunitat Valencia-
na (article 49.bis.1.f), eixa Llei establix que “en aquells reglaments que ver-
sen exclusivament sobre matèries organitzatives de la Presidència i les
conselleries, no seran preceptius els tràmits previstos en els apartats c),
e) i f) de l’epígraf anterior” (article 49.bis.2).

En ser una excepció a la regla general qualsevol dubte que suscite la
seua interpretació ha de ser resolt amb criteris hermenèutics estrictes, mai
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elàstics o ampliatoris. Aplicant la màxima “inclussio unius, exclussio alte-
rius”, cal concloure que el dictamen d’este Consell és preceptiu respecte
a tots els altres reglaments de contingut organitzatiu que es dicten en exe-
cució d’una norma amb rang, valor o força de llei (pel que pot tractar-se tant
d’una llei aprovada per les Corts Valencianes, com d’un decret legislatiu
aprovat pel Govern Valencià).

C)LA DISTINCIÓ ENTRE REGLAMENT EXECUTIU I REGLAMENT INDEPEN-
DENT.

Per la seua relació amb la llei, és ja tradicional la classificació que dife-
rencia el reglament “secundum legem” (també conegut com a reglament
executiu d’una llei prèviament aprovada), del reglament “praeter legem”
(hui anomenat reglament independent de qualsevol llei prèviament aprova-
da). No són independents de tot l’ordenament jurídic, però el seu fonament
no consistix en una llei específica que amb caràcter previ regule la matei-
xa matèria. O per dir-ho en altres termes, els independents no són regla-
ments subordinats a una llei concreta sinó directament inordinats a la
Constitució, a l’Estatut d’Autonomia i a la resta de l’ordenament jurídic.

Segons la Sentència del Tribunal Suprem de 30 de març de 1992, “no
ha d’haver-hi inconvenient a definir el reglament independent com aquell
que siga conseqüència de la potestat originària (o derivada directament de
la Constitució) i que permeta, per això, omplir el buit legal que en un
moment determinat puga aparéixer”.

Tres són els traços que caracteritzen el reglament independent: a) for-
malment no és fruit d’una habilitació prèvia o remissió normativa del legis-
lador al titular de la potestat reglamentària; b) materialment regula qües-
tions que no estan reservades a la llei; c) procedimentalment la seua
aprovació no exigix el dictamen previ d’una institució consultiva de caràcter
superior.

A diferència del que ocorre en el marc de la Constitució francesa de
1958, en el nostre ordenament jurídic no hi ha una “reserva de reglament”.
L’article 37 de la Constitució francesa reserva al Reglament la regulació de
determinades matèries de forma que la llei té vedada l’ordenació d’eixos
àmbits materials. En no existir una subordinació jeràrquica del reglament a
la Llei, es podria pensar que la Constitució de la V República instaura la
sobirania reglamentària, però el cert és que la jurisprudència ha declarat
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que en l’exercici d’eixa potestat reglamentària autònoma el Govern està
subjecte als principis generals del Dret.

A Espanya els reglaments poden ser independents d’una llei concreta
però no tenen cabuda al marge de l’ordenament jurídic; així s’inferix del
tenor literal de l’article 97 de la Constitució, conforme al qual, el Govern
exercix “la potestat reglamentària d’acord amb la Constitució i les lleis”. 

Els reglaments “praeter legem” són independents d’una llei concreta
que amb caràcter previ regule la mateixa matèria, però en tot cas estan sot-
mesos a la Constitució, a l’Estatut d’Autonomia i a la resta de l’ordenament
jurídic. Un reglament independent pot ser aprovat sense necessitat de dic-
tamen previ d’este Consell Jurídic Consultiu, però no pot vulnerar allò que
s’ha disposat per normes de rang superior com són les lleis, ni pot trencar
els principis generals del Dret. El Reglament independent no requerix una
llei prèvia que li preste cobertura, però no pot vorejar la funció legislativa
que correspon a les Corts, que sempre podran dictar una llei sobre eixa
mateixa matèria que derogue el contingut del reglament “praeter legem”.

D)REGLAMENT EXECUTIU EN SENTIT ESTRICTE I REGLAMENT DELEGAT.

Partint de la dada empíricament constatable de l’existència prèvia d’una
llei, cal distingir els reglaments que la completen o despleguen (Reglament
executiu en sentit estricte), d’aquells altres que la substituïxen (Reglament
delegat). 

Perquè existisca desplegament reglamentari que executa la llei, esta ha
d’haver establit una certa regulació de la matèria; les disposicions legals
tindran major o menor densitat normativa, les directrius o bases legals
seran més o menys detallades, però hi ha un nucli mínim de regulació en
la llei que el reglament està cridat a desplegar. O per dir-ho en altres ter-
mes, la llei no es limita a formular una delegació en blanc sinó que conté
unes bases i remet al reglament executiu el seu desplegament. Així ho va
entendre el Ple del Consell d’Estat en una moció que precisament tenia per
objecte establir quan és preceptiva la consulta. Afirma la moció de 22 de
maig de 1969, que reglament executiu és el que:

“… directament i concretament lligat a una llei, a un article o
articles d’una llei o a un conjunt de lleis, de manera que la dita
llei, o lleis, és completada, desplegada, detallada, aplicada,
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emplenada o executada pel reglament; este és el reglament exe-
cutiu, perquè encara que la terminologia utilitzada per les lleis
en vigor siga molt variada i no sempre s’empre el terme “execu-
tar” sinó el d’“aplicar”, “completar”, “desplegar”, etc., tal plura-
litat d’expressions no suposa concepte distint, atés que en tots
estos casos i en altres semblants, el reglament es manifesta
com a desplegament i execució directa d’una llei o conjunt d’es-
tes …, amb independència, clar és, dels anomenats reglaments
de necessitat, de les disposicions administratives amb força de
llei, i dels supòsits denominats de “deslegalització” i “regla-
ments delegats”.”

El criteri del Consell d’Estat va ser acollit pel Tribunal Suprem en la seua
fonamental Sentència de 22 d’abril de 1974; a pesar de l’extensió del frag-
ment, la seua importància en justifica àmpliament la transcripció:

“… en el vigent dret espanyol, el Consell de Ministres i estos
mateixos tenen atribuïda una potestat reglamentària genèrica
distinta de la mera execució de les lleis (article 13.II de la Llei
Orgànica de l’Estat; article 14.3 LRJAE), no sent executius de
les lleis aquells reglaments dictats en exercici d’una potestat
reglamentària genèrica i denominats per la doctrina “indepen-
dents”, “autònoms” o “praeter legem” que si bé han de respec-
tar el “bloc de legalitat formal”, no estan, no obstant això, sub-
jectes preceptivament al control previ del Consell d’Estat;
enfront d’ells hi ha la figura del reglament directament i concre-
tament lligat a una llei, a un article, articles d’una llei o a un con-
junt de lleis, de manera que esta llei, o lleis, és completada,
desplegada, detallada, aplicada, emplenada o executada pel
reglament; este és el reglament executiu, perquè encara que la
terminologia utilitzada per les lleis en vigor siga molt variada i no
sempre empre el terme “executar”, sinó el de “completar”,
“desplegar”, “aplicar”, etc., tal pluralitat d’expressió no suposa
concepte distint, atés que en tots estos casos i en altres sem-
blants, el Reglament es manifesta com a desplegament i execu-
ció directa d’una llei o conjunt d’estes … amb independència,
clar és dels anomenats reglaments de necessitat, de les dispo-
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sicions administratives amb força de llei i dels supòsits denomi-
nats de “deslegalització” i “reglaments delegats”.”

En eixa mateixa línia general de principi es pot portar a col·lació algun
pronunciament més recent; així per exemple, la Sentència del Tribunal
Suprem de 15 de juliol de 1996:

“… a efectes de la consulta preceptiva al Consell d’Estat exigi-
da en l’article 22.3 de la LOCE, són reglaments executius els
que la doctrina tradicional denominava «reglaments de llei». Es
caracteritzen, en primer lloc, per dictar-se com a execució o con-
seqüència d’una norma de rang legal que, sense abandonar el
terreny a una norma inferior, per mitjà de la tècnica deslegalit-
zadora, la fita en establir els criteris, principis o elements essen-
cials de la regulació detallada que posteriorment ha d’establir el
Reglament en col·laboració amb la Llei. És també necessari, en
segon lloc, que el Reglament que s’expedisca en execució d’una
norma legal innove, en el seu desplegament, l’ordenament jurí-
dic sense que, en conseqüència, hagen de ser considerats exe-
cutius, a efectes del referit article 22.3 LOCE, els reglaments
«secundum legem» o merament interpretatius, entenent com a
tal els que es limiten a aclarir la llei segons el seu tenor literal,
sense innovar el que esta diu; els reglaments que es limiten a
seguir o desplegar en forma immediata altres reglaments (sen-
tència d’esta Sala i Secció de 25 d’octubre de 1991) i els regla-
ments independents que - «extra legem» - establixen normes
organitzatives en l’àmbit intern o domèstic de la pròpia Admi-
nistració. La intervenció del Consell d’Estat servix, en els casos
de reglaments executius o «praeter legem», al principi de legali-
tat que consagra l’article 9.3 de la Constitució, ja que la potes-
tat reglamentària del Govern se subjecta als principis, directrius
o criteris que marca la llei a desplegar, i no s’exercix només
segons el bon criteri o la lliure interpretació del Govern. La fun-
ció consultiva que exercix el Consell d’Estat se centra a vetlar
per l’observança de la Constitució i de la resta de l’ordenament
jurídic (article 2.1 LOCE) el que explica el caràcter essencial que
institucionalment té el dictamen d’este òrgan en els «reglaments
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de llei» com a protecció del principi de legalitat, amb preferència
a l’exercici de la potestat reglamentària del Govern (article 97
CE) per raons de mera oportunitat”.

Quan es tracta d’una matèria que no està reservada a la llei no hi ha
obstacles jurídics que impedisquen la remissió en blanc en virtut de la qual
el marge de discrecionalitat és màxim, i en eixes circumstàncies el regla-
ment no desplega la llei sinó que ocupa el seu lloc, establix “ex nihilo” tot
el contingut normatiu. La disposició administrativa de caràcter general no
pot sobrepassar els límits materials de la llei per la senzilla raó que esta
no els establix. Les disposicions reglamentàries no despleguen les legals
sinó que les substituïxen.

No hi ha doncs “Reglament executiu en sentit estricte” sense la prèvia
existència d’una llei i tampoc quan, sense tractar-se d’una matèria consti-
tucionalment reservada a la llei, esta fa una remissió en blanc a la potes-
tat reglamentària del Govern. Al primer supòsit es referix la Sentència del
Tribunal Suprem de 23 de juny de 1978:

“És pressupòsit necessari perquè un reglament puga ser quali-
ficat com dictat en execució d’una llei que a este el precedisca
una norma del dit rang que continga una regulació bàsica de la
matèria, pendent tan sols de desplegament en funció, particula-
ritats i detalls que es remeten a la potestat reglamentària de
l’Administració, la qual llavors ha d’actuar subordinadament a
aquelles bases, directrius o orientacions prèviament determina-
des per la llei”.

La qüestió se cenyix a saber si eixos “Reglaments delegats” que es dic-
ten amb fonament en una habilitació legal en blanc tenen o no caràcter exe-
cutiu. Doncs bé, com la llei es remet “in toto” al reglament, la funció del
dictamen d’este Consell Jurídic Consultiu no pot tindre per objecte con-
trastar l’ajust o no de la disposició administrativa a la llei, sinó la seua con-
formitat a la Constitució, a l’Estatut d’Autonomia i a la resta de l’ordena-
ment jurídic. 

La disposició administrativa pot ser contrària a Dret però no pot incórrer
en “ultra vires” legal perquè no pot sobrepassar els límits materials de la
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llei prèvia, tota vegada que al ser una disposició legal en blanc no hi ha un
contingut previ que es puga sobrepassar o contrariar (excepte el relatiu a
l’àmbit objectiu o subjectiu de la llei que fa la remissió al reglament). És a
dir, el dictamen d’este Consell tindria el mateix abast que quan es tracta
d’una consulta facultativa sobre un reglament independent, d’on s’inferix
que en el cas del “reglament delegat” la consulta no seria preceptiva sinó
facultativa. En eixe mateix sentit es pronuncia la ja citada sentència de 23
de juny de 1978, conforme a la qual, la preceptivitat de la consulta en
matèria reglamentària: 

“… té el seu fonament en la necessitat que la potestat regla-
mentària per al desplegament i aplicació de les lleis no s’extra-
limite amb l’adopció de criteris en pugna o que d’algun mode
excedisquen dels mandats de la norma superior. És doncs, pres-
supòsit necessari perquè un reglament puga ser qualificat com
dictat per a execució d’una llei, que el precedisca una norma del
dit rang que continga una regulació bàsica de la matèria, pen-
dent tan sols d’un desplegament en funció, particularitats i
detalls que es remeten a la potestat reglamentària de l’Admi-
nistració, la qual llavors ha d’actuar subordinadament a aquelles
bases, directrius o orientacions prèviament determinades per la
llei”.

Quan es tracta d’un “reglament executiu en sentit estricte” perquè des-
plega o completa el contingut material previ disposat per la llei, la finalitat
del dictamen d’este Consell s’estén també a verificar el respecte de la
Constitució, l’Estatut d’Autonomia i de la resta de l’ordenament jurídic,
però a més es projecta sobre la comprovació que el contingut de la dispo-
sició administrativa està “intra vires” del contingut material previ establit
per la llei objecte de desplegament. Així ho va entendre el Ple del Consell
d’Estat en la Moció de 22 de maig de 1969:

“… el sentit de la intervenció d’este Alt Cos Consultiu en les
matèries assenyalades dimana, primer que res de la necessitat
de realitzar un principi bàsic constitucional, que és el del res-
pecte a la jerarquia normativa … L’efectivitat real del principi de

– 83 –



legalitat ha fet en este punt necessari l’establiment de certs
controls previs i interns al si de la pròpia Administració que
garantisquen de la millor manera possible el respecte a la Llei i
a la competència pròpia de les Corts (matèries reservades a la
Llei)”.

Té interés posar de manifest que la Moció reitera eixe criteri en altres
termes i afegix una afirmació sobre els efectes jurídics derivats de l’omis-
sió de la preceptiva i prèvia consulta:

“… la intervenció del Consell d’Estat en matèria de reglaments
executius constituïx un mitjà d’aplicació de dos mandats consti-
tucionals de màxima importància: el respecte a la legalitat for-
mal i a les competències pròpies del Legislatiu. El dictamen del
Consell d’Estat en esta matèria suposa un control general i previ
de caràcter preceptiu, l’omissió del qual no és convalidable i
ocasiona la nul·litat del reglament, per tractar-se d’un requisit
procedimental d’orde públic apreciable pels tribunals, fins i tot
d’ofici”.

E) ALGUN EXEMPLE EN QUÈ EL TRIBUNAL SUPREM HA ENTÉS QUE LA
CONSULTA ÉS PRECEPTIVA.

De les referències generals que contribuïxen a establir el marc concep-
tual general dels “reglaments executius en sentit estricte”, resulta útil i
il·lustratiu passar a referències més concretes en les quals s’anul·la un
reglament precisament per haver omés el preceptiu dictamen de la Institu-
ció Consultiva competent per raó del territori. És el cas de la Sentència del
Tribunal Suprem de 25 de febrer del 2000, relativa al recurs interposat con-
tra el Decret 88/1992, de 28 de maig, de la Conselleria de Foment de la
Junta de Castella i Lleó, pel qual es regula la coordinació de competències
dels ajuntaments sobre transport urbà amb les de la Comunitat Autònoma
en matèria de servicis interurbans de viatgers. Els recurrents fonamenten
la seua impugnació en l’argument que pel seu contingut organitzatiu és un
reglament independent, en conseqüència no és preceptiva la consulta.
Doncs bé, el Tribunal Suprem rebutja eixe argument en els següents ter-
mes:
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“El Decret de la Conselleria de Foment, certament, no es limita
a dictar normes merament organitzatives. Al contrari, va més
enllà de l’àmbit propi de les regulacions d’eixe caràcter i esta-
blix regles que incidixen en la posició dels ajuntaments, l’auto-
nomia dels quals es veu, d’esta manera, afectada. Açò s’apre-
cia, especialment, en les disposicions contingudes en els
articles 2, 4 i 6 del Decret que incidixen, entre altres aspectes,
en la utilització de les estacions d’autobusos; en la determina-
ció de les parades en sòl urbà o urbanitzable dels servicis de
transport regular interurbà de viatgers d’ús general i curt reco-
rregut. Igualment, es percep en les conseqüències que extrau de
l’article 114 de la Llei 16/1987 i, en general, en la tendència a
afirmar la intervenció de la Comunitat Autònoma enfront de les
possibilitats que obri a les institucions locals eixe precepte de la
Llei d’Ordenació dels Transports Terrestres.
I, inclús, els mateixos recurrents estan reconeixent que no es
tracta d’una regulació merament organitzativa quan afirmen en
els seus escrits d’interposició que el Decret en qüestió conté
normes de coordinació entre els transports urbans i interurbans
dins de la Comunitat que afecten els industrials transportistes i
a alguns ajuntaments i mancomunitats municipals. 
En realitat, el que el Decret 88/1992 fa és desplegar aspectes
de la Llei 16/1987, com ho posa de manifest el seu mateix pre-
àmbul. Per això ens trobem davant d’un supòsit que encaixa en
les previsions de l’article 22.3 de la Llei Orgànica del Consell
d’Estat. I, per ser una disposició autonòmica, això ens porta al
que disposa l’article 23.2 d’eixe mateix text legal”.

F) ALGUNS EXEMPLES EN QUÈ EL TRIBUNAL SUPREM HA ENTÉS QUE LA
CONSULTA NO ÉS PRECEPTIVA.

En esta mateixa matèria dels transports urbans és il·lustratiu contrastar
eixe criteri amb què resulta de la Sentència del Tribunal Suprem de 21 de
gener de 1984, relativa al Reial Decret de 4 de juny de 1980 pel qual s’e-
leven les tarifes dels transports urbans col·lectius de superfície per vies
urbanes:
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“… no pot acceptar-se que en la que s’examina, siga preceptiu
el dictamen del Consell d’Estat, ja que no es tracta d’un regla-
ment executiu d’una llei … el que ara s’impugna, … es limita
simplement a establir una elevació de les tarifes, però sense
regular cap altre aspecte de la llei, per la qual cosa no hi ha cap
precepte que exigisca el dictamen previ del Consell d’Estat per
a esta classe de disposicions de caràcter general, que tenen
rang de reglaments autònoms, encara que incidisquen en un
dels múltiples aspectes que una llei regula”.

Com ja s’ha posat de manifest, el traç consubstancial del “reglament
executiu en sentit estricte” és desplegar o completar una llei prèvia. O per
dir-ho en altres termes, és executiu quan s’utilitza el mecanisme de la
remissió normativa de la Llei al Reglament perquè la disposició adminis-
trativa especifique o concrete matèries genèricament regulades per la Llei.
Quan no hi ha eixa labor de desplegament del ja regulat per llei no és pre-
ceptiva la consulta. Així ho declara la Sentència del Tribunal Suprem de 15
de març de 1989 (relativa al Reial Decret 59/1987, que estructura fun-
cions dels òrgans de la seguretat de l’Estat):

“… el Decret recorregut, com a administratiu i intern, i purament
organitzatori, ha de ser enquadrat entre els anomenats autò-
noms o independents, que no complementen, ni apliquen, des-
pleguen o executen la Llei 2/1986, sinó que simplement com-
pleten l’ordenació a què aquella es referix, sobre una matèria
organitzatòria en què la llei no havia entrat, sent, per tant, vàlid
el Reglament impugnat, inclús sense el dictamen del Consell
d’Estat, que per a eixa categoria de Reglaments no és precep-
tiu”.

Cal advertir que el fonament no consistix tant en el contingut material-
ment organitzatori del reglament, com en la dada que la llei no havia entrat
en eixa matèria organitzatòria, i en conseqüència no hi ha en rigor remissió
normativa. És a dir, el reglament no desplega sinó que substituïx el Legis-
lador en la regulació d’eixa matèria. Succeïx amb freqüència que la Llei fa
una remissió en blanc al Reglament en matèries relatives a l’estructura
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interna d’organització i funcionament de l’Administració. Ara bé, eixa cir-
cumstància no pot erigir-se en categoria dogmàtica per a concloure que
sempre que la matèria siga organitzatòria no és preceptiu el dictamen d’es-
te Consell Jurídic Consultiu perquè el reglament no és executiu. 

Ja s’ha reiterat que el criteri que pot elevar-se a regla és l’existència o
no de remissió normativa, que amb major claredat és expressat per la Sen-
tència del Tribunal Suprem de 13 de novembre del 2001: “… la disposició
general qüestionada no es troba sotmesa al que establix l’article 23 de la
Llei Orgànica 3/1980, del Consell d’Estat, que és el precepte la infracció
del qual s’acusa, per tal com no constituïx desplegament de llei estatal”.
Eixe pronunciament es referix al reglament pel qual es regulen els espec-
tacles taurins tradicionals, aprovat pel Govern Basc per mitjà del Decret
215/1993, de 20 de juliol.

G)CONSIDERACIÓ FINAL “DE LEGE FERENDA”.

Fins ací s’ha vingut desenrotllant un examen de la preceptivitat de la con-
sulta en matèria de reglaments executius a la vista de l’ordenament jurídic
vigent. A les anteriors consideracions “de lege data” cal afegir per a tancar
este apartat V un altre suggeriment “de lege ferenda”. Les Corts Valencia-
nes tenen competència per a aprovar una llei que establisca les garanties
procedimentals que, en matèria d’elaboració de reglaments estimen con-
venients o oportunes. Conforme a allò que s’ha declarat per la Sentència
del Tribunal Constitucional 204/1992, de 26 de novembre (FJ 4):

“La intervenció preceptiva d’un òrgan consultiu de les caracte-
rístiques del Consell d’Estat, siga o no vinculant, suposa en
determinats casos una importantíssima garantia de l’interés
general i de la legalitat objectiva i, a conseqüència d’això, dels
drets i legítims interessos dels quals són part d’un determinat
procediment administratiu. En raó dels assumptes sobre els
quals recau i de la naturalesa del propi òrgan, es tracta d’una
funció molt qualificada que permet al legislador elevar la seua
intervenció preceptiva, en determinats procediments, siguen de
la competència estatal o de l’autonòmica, a la categoria de
norma bàsica del règim jurídic de les administracions públiques
o part del procediment administratiu comú (art. 149.1.18a CE)”.
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Eixa valoració jurídica altament positiva de la funció consultiva es pro-
jecta o hauria de projectar-se de la mateixa manera sobre totes les normes
reglamentàries, fent abstracció del seu caràcter executiu o independent. És
més, des de la perspectiva de les garanties (tant de l’interés general com
dels drets i interessos legítims dels ciutadans), la preceptivitat de la con-
sulta tindria una reforçada justificació en el cas dels reglaments indepen-
dents, ja que en absència de llei prèvia és major l’espai de discrecionalitat
de què disfruta el titular de la potestat reglamentària.

Fins a la Llei de la Jurisdicció Contenciosa Administrativa de 1956, l’ú-
nic paràmetre que podien utilitzar els tribunals per a examinar jurídicament
un reglament era la llei prèviament aprovada. El que no estava prèviament
regulat per la llei quedava exempt de control jurisdiccional creant un il·limi-
tat àmbit de llibertat reglamentària. Hui en dia, qualsevol exercici de la
potestat reglamentària està subjecte a la Constitució i a la resta de l’orde-
nament jurídic, per la qual cosa resulta qüestionable que la garantia se cen-
yisca a la confrontació entre dos normes (una de rang legal i una altra amb
simple jerarquia reglamentària).

Succeïx que l’actual regulació a la Comunitat Valenciana sobre la pre-
ceptivitat de la consulta a este Consell Jurídic en matèria de reglaments té
el seu origen en la Llei Orgànica del Consell d’Estat de 1980, i esta al seu
torn hereta la fórmula disposada en la Llei Orgànica del Consell d’Estat de
1944 (article 17.1 i 6). És a dir, l’origen històric que la preceptivitat de la
consulta es reduïsca als reglaments executius es produïx en un moment de
l’esdevindre del nostre ordenament en què encara no existia control judi-
cial de tots els reglaments i la garantia es reduïa a la comparació de la llei
amb el seu reglament de desplegament. Superada eixa fase de reducció
del control “ ex post” pels tribunals, en l’actualitat no resulta infundat
qüestionar el fonament de la pervivència d’aquell criteri delimitador de la
funció consultiva que hauria d’estendre’s a tots els reglaments.

En definitiva, hui en dia no hi ha barreres jurídiques que impedisquen
establir la preceptivitat de la consulta abans d’aprovar els reglaments inde-
pendents; al contrari, hi ha arguments fundats en Dret que advoquen per
establir en eixa matèria l’obligatorietat del dictamen previ d’este Consell
Jurídic Consultiu. Excepte quan es tracte d’un reglament de necessitat, la
consulta hauria de ser preceptiva per a les altres disposicions administra-
tives de caràcter general.
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VI
LA RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE LES

ADMINISTRACIONS PÚBLIQUES

El fet que la matèria que genera nombre més gran de consultes és la
responsabilitat patrimonial (81,39%), justifica àmpliament prestar especial
atenció a este institut jurídic, amb el propòsit de contribuir a l’assentament
de criteris uniformes en l’aplicació i interpretació de les normes que regu-
len esta matèria. No es pretén fer ací un estudi mínimament complet de
l’estat de la qüestió; queden en el tinter per a una altra ocasió qüestions
de gran interés com el règim de prescripció i el seu còmput. En esta Memò-
ria la reflexió s’ha centrat en el següents extrems: a) admissió a tràmit; b)
el caràcter objectiu de la responsabilitat i la càrrega de la prova; c) efecti-
vitat de la lesió i quantificació de l’import de la reparació; d) suspensió del
termini per a resoldre; e) els riscos i la imputació objectiva del resultat lesiu
a l’Administració Pública; i f) les pòlisses d’assegurança i la responsabili-
tat patrimonial de l’Administració.

A) LA INADMISSIÓ A TRÀMIT.

En l’experiència consultiva dels últims anys es posa de manifest una
pràctica administrativa que mereix una breu reflexió; amb alguna freqüèn-
cia l’Instructor del procediment proposa la inadmissió a tràmit d’una recla-
mació d’indemnització de danys i perjuís en concepte de responsabilitat
patrimonial (així succeïx, per exemple en els dictàmens de 19 de desem-
bre del 2002 –número 574/2002-, 20 de setembre del 2001 -número
415/2001-, 11 de maig del 2000 –número 244/2000-, 24 de juny de
1999 –número 200/1999-). 

Per a arribar a eixa conclusió es partix del que establix l’article 89.4 de
la Llei 30/1992, conforme al qual, l’Administració “podrà resoldre la inad-
missió de sol·licituds de reconeixement de drets no previstos en l’Ordena-
ment Jurídic o manifestament faltats de fonament, sense perjuí del dret de
petició previst per l’article 29 de la Constitució”.

La qüestió que se suscita és saber si eixe precepte és d’aplicació direc-
ta, immediata i general, o si es tracta d’una disposició que per a ser apli-
cada requerix la seua prèvia i expressa recepció per la normativa sectorial
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específica de determinats procediments administratius. Es tracta d’una
problemàtica semblant a la que planteja una altra institució també intro-
duïda “ex novo” en la Llei 30/1992, de 26 de novembre, que està regula-
da en el precepte immediatament anterior al de la inadmissió a tràmit (arti-
cle 88), com és la terminació convencional del procediment administratiu.

Per a aclarir eixa qüestió és pertinent i oportú prendre en consideració
l’esdevindre històric de la pròpia Llei de Règim Jurídic de les Administra-
cions Públiques i del Procediment Administratiu Comú. De les modifica-
cions introduïdes per la Llei 4/1999 en matèria de revisió d’ofici (article
102.3) i de recurs extraordinari de revisió (article 119.1), hi ha fonament
objectiu per a inferir que la previsió genèrica de l’article 89.4 no és de
directa aplicació mentres la inadmissió a tràmit no siga expressament regu-
lada en un procediment administratiu concret. En gran manera eixes dos
novetats introduïdes per la Llei 4/1999 tenen el seu origen en la ponència
que la Comissió d’Estudis del Consell d’Estat va elaborar l’any 1997 sobre
la reforma de la Llei 30/1992. Segons el parer de la ponència: 

“… raons d’economia procedimental i d’eficàcia administrativa
aconsellen introduir, almenys per a determinats procediments
(revisió d’ofici, recurs extraordinari de revisió i responsabilitat
patrimonial) una fase prèvia d’admissió a tràmit, l’experiència
positiva de la qual podria aconsellar la seua ulterior ampliació a
altres procediments”.

Quan més tard va ser consultat sobre l’Avantprojecte de Llei de modifi-
cació de la Llei 30/1992, el Consell d’Estat va formular en el dictamen de
22 de gener de 1998 (número 5.356/97) alguns suggeriments que final-
ment es van plasmar en la Llei 4/1999. Crida poderosament l’atenció els
termes en què s’expressa eixe dictamen sobre la inadmissió a tràmit en
els procediments de revisió d’ofici: 

“Esta possibilitat, ja apuntada en l’article 89.4 de la Llei vigent
(inadmissibilitat de sol·licituds manifestament faltades de fona-
ment), suposa la introducció d’una causa d’inadmissió, inclús
per motius de fons, per a aconseguir una major celeritat i eficà-
cia en l’actuació administrativa”. 
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Del tenor literal d’eixa frase es pot interpretar que la inadmissibilitat no
és directament disposada per l’article 89.4, on únicament està “apuntada”
com una simple “possibilitat”. Si la inadmissió de tràmit contemplada en
l’article 89.4 fóra de directa i immediata aplicació, no és fàcil explicar i jus-
tificar el fonament de reiterar la regulació del tràmit en alguns procedi-
ments (revisió d’ofici i recurs extraordinari de revisió), circumstància que no
es produïx en tots els altres procediments (com ocorre en matèria de res-
ponsabilitat patrimonial).

D’allò que s’ha exposat cal inferir la següent conclusió; una vegada plan-
tejada pel Consell d’Estat la introducció del tràmit en 3 procediments, la
Llei únicament el va incorporar a 2, quedant exclòs el procediment de res-
ponsabilitat patrimonial (“inclussio unius, exclussio alterius”). La Llei de
Règim Jurídic de les Administracions Públiques i el Reglament dels proce-
diments en matèria de responsabilitat patrimonial de les Administracions
Públiques de 26 de març de 1993, ni contemplen ni regulen una fase d’ad-
missió a tràmit de les reclamacions de rescabalament de danys i perjuís. A
eixa conclusió va arribar este Consell en el dictamen d’11 de maig del
2000 (número 144/2000): 

“A més, ni la Llei 30/1992 ni el Reglament aprovat pel Reial
Decret 429/1993, preveuen cap fase de la inadmissió de les
reclamacions que es formulen sobre responsabilitat patrimonial
raó per la qual no és possible “inadmetre” una reclamació sobre
esta qüestió”.

Contrasta eixa situació amb la recentment disposada en les Illes Bale-
ars, on en regular la responsabilitat patrimonial, la Llei 3/2003, de 26 de
març, establix el següent: 

“L’òrgan competent per a la resolució podrà declarar, motivada-
ment, la inadmissió de les reclamacions formulades pels inte-
ressats, sense necessitat d’instrucció, quan la competència
material per a la seua instrucció corresponga a una altra admi-
nistració pública”.
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Sense necessitat d’entrar ací en valoracions sobre eixa norma balear,
cal concloure que en l’àmbit de la Comunitat Valenciana una vegada pre-
sentada una reclamació degudament i complint el que exigix l’article 70 de
la Llei de Règim Jurídic de les Administracions Públiques i del Procediment
Administratiu Comú, no cap la inadmissió a tràmit perquè hi ha obligació
d’instruir el procediment complet fins que finalitze per mitjà d’alguna de les
formes de terminació establides en l’article 87 de la dita Llei.

B)EL CARÀCTER OBJECTIU DE LA RESPONSABILITAT I LA CÀRREGA DE
LA PROVA.

1.-La regla general.

Ocorre amb freqüència que la qüestió central que se suscita en els pro-
cediments de responsabilitat patrimonial de les administracions públiques
es referix a les seues circumstàncies fàctiques. En ocasions el problema
serà de qualificació jurídica d’uns fets com a força major. Altres vegades es
tractarà de provar l’existència d’uns fets (ja siga per a determinar la rela-
ció de causalitat o l’abast de les lesions sofrides). La valoració de les pro-
ves practicades és amb freqüència el factor clau per a examinar l’estima-
ció o desestimació de la pretensió rescabaladora.

La Llei de Règim Jurídic de les Administracions Públiques i del Procedi-
ment Administratiu Comú no establix cap particularitat sobre la prova en el
procediment de responsabilitat patrimonial. El Reglament de 26 de març de
1993 establix que quan el procediment s’inicie a instància de l’interessat,
este acompanyarà la seua reclamació de “les al·legacions, documents i
informacions que s’estimen oportuns i de la proposició de prova”.

En línia general de principi, pesa sobre el reclamant la càrrega de provar
que concorren els requisits legalment exigits per la llei perquè procedisca
declarar la responsabilitat patrimonial de l’Administració. En eixe sentit es
pronuncia, entre altres molts, el dictamen de 16 de maig del 2002 (núme-
ro 214/2002):

“Perquè la responsabilitat patrimonial es reconega i puga fer-se
efectiva, s’exigix la prova de la causa que va determinar el dany
i la connexió entre l’actuació administrativa i el dany real oca-
sionat (…). Prova que incumbix a qui afirma aquella concurrèn-
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cia i pretén la indemnització, sense que càpien meres deduc-
cions o probabilitats”.

Ara bé, eixa càrrega processal té alguns límits i excepcions sobre els
quals interessa fer ací una reflexió; límits derivats del caràcter objectiu de
la responsabilitat o de l’exoneració per causa de força major que resulta de
l’article 106.2 de la Constitució, i excepcions en matèria de danys morals
o fundades en la bona fe processal.

2.-Les excepcions.

a)Els danys morals.

Una primera excepció s’aplica en matèria de danys morals. Quan el
reclamant sol·licita una reparació econòmica en concepte de danys morals,
es partix de la presumpció que el dany moral sempre té caràcter lesiu, per
la qual cosa pesa sobre l’Administració la càrrega de provar el contrari. En
eixe cas la càrrega de la prova no pesa sobre el reclamant, ja que es pre-
sumix per la pròpia naturalesa del resultat (“in re ipsa loquitur”). En eixe
sentit, afirma el dictamen de 27 de juny del 2002 (número 307/2002):

“És innegable que la no comunicació de la mort d’un familiar, -
en este cas la d’un pare-, quan aquell succeïx en un hospital
crea en els parents un sentiment de malestar i tristesa, quan no
d’indignació, -en definitiva, un dany moral-, susceptible d’indem-
nització”. 

Ara bé, per a evitar equívocs, ha de ser precisada i matisada l’afirmació
que per regla general el dany moral es presumix i per tant no requerix prova.
En atenció a les particulars circumstàncies de fet del cas, pot succeir que
l’Administració acredite per mitjà d’un informe pericial que no hi ha dany
moral; en eixe sentit cal recordar ací el dictamen de 4 de juliol del 2002
(número 315/2002):

“Quant a tals danys morals s’ha d’assenyalar que no s’ha acre-
ditat que estos existisquen, i al contrari s’ha de recordar que
l’informe de la psicopedagoga assenyala que “no detecte que el
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xiquet se senta afectat psicològicament pels fets” (…) en este
cas no obra cap mitjà de prova que acredite els danys o pose en
qüestió l’informe citat”.

En supòsits en què se sol·licita una indemnització per la mort d’un fami-
liar i es demana el rescabalament del dany moral causat, la simple exis-
tència del vincle de parentiu no determina inexorablement l’existència
d’una lesió afectiva. L’afecte no és una emoció que estiga necessàriament
nugada al nexe familiar. El simple parentiu no sempre és fonament sufi-
cient per a reconéixer legitimació processal a qui formula la reclamació; així
s’inferix del dictamen de 18 d’abril del 2002 (número 160/2002). 

En la societat en què vivim no hi ha una relació de causalitat lògica que
necessàriament nugue el resultat aflictiu a l’existència del vincle familiar.
Succeïx amb alguna freqüència que entre mort i reclamant ja només hi
havia eixe nexe de parentiu, però sense que pervisquera la convivència
familiar, o sense que existira cap relació afectiva. No és descartable que
més enllà de la indiferència emocional existira un conflicte entre parents.
En eixes circumstàncies hi ha un indici clar que no hi ha un dany moral
mereixedor d’una compensació econòmica a títol de responsabilitat patri-
monial, però correspon a l’Administració la càrrega de provar l’efectiva con-
currència d’eixos fets dels quals s’inferix l’absència de dany moral.

b)La bona fe processal i la major facilitat per a obtindre les proves.

Un segon supòsit en què fallida la regla general sobre la càrrega de la
prova es produïx quan, en atenció a les particulars circumstàncies del cas,
hi ha una manifesta desproporció entre la facilitat per a aportar proves que
ostenta l’Administració i la dificultat que té el ciutadà reclamant. Ocorre
amb freqüència que el fet que es pretén acreditar resulta de documents
que estan en arxius públics, i encara que els ciutadans tenen dret d’acce-
dir-hi, és raonable exigir a l’Administració que els aporte. 

Eixa màxima de raó ha vingut funcionant des d’antic com un principi del
Dret, i hui en dia ja forma part del dret positiu. Així resulta del que establix
l’article 35.f) de la Llei 30/1992, que disposa que el ciutadà té dret a no
presentar documents “que ja es troben en poder de l’Administració
actuant”. També cal citar ací l’article 217.6 de la vigent Llei d’Enjudicia-
ment Civil: “Per a l’aplicació del que disposen els apartats anteriors d’es-
te article el tribunal haurà de tindre present la disponibilitat i facilitat pro-
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batòria que correspon a cada una de les parts del litigi”.

En eixe cas, la bona fe en la seua vessant processal determina que la
càrrega probatòria recaiga sobre qui té major facilitat per a obtindre les pro-
ves. Així succeïx, per exemple, quan es tracta d’acreditar que es va complir
degudament l’obligació d’informar als pacients que té l’Administració sani-
tària; en eixe sentit es pronuncia el dictamen de 14 de novembre del 2002
(número 497/2002):

“I referent a sobre qui recau la càrrega de la prova que es va
complir el deure d’informació, la citada Sentència de 12 de
gener del 2001, -en base, entre altres, a les Sentències de 16
d’octubre de 1998, 28 de desembre de 1998, 19 d’abril de
1999 i 7 de març de 2000-, indica que ha de recaure sobre el
professional de la medicina “per ser qui es troba en situació
més favorable per a aconseguir la seua prova”.”

3.-Els límits de la càrrega probatòria.

A més d’eixes excepcions resulta indicat posar de manifest els límits de
la càrrega probatòria que per regla general pesa sobre el reclamant. Una
vegada que l’interessat acredita l’existència de relació causal entre l’acti-
vitat administrativa i el resultat lesiu, el caràcter objectiu de la responsabi-
litat exclou que el reclamant a més haja de provar que la seua conducta va
ser diligent o que l’actuació administrativa va ser negligent. 

En virtut del caràcter objectiu de la responsabilitat, l’Administració
també està obligada a rescabalar el lesionat pel funcionament normal, per
la qual cosa manca de sentit estendre l’abast de la càrrega probatòria fins
a exigir que es demostre l’anormal funcionament de l’Administració.

En reclamacions formulades per pares d’alumnes de centres docents de
la Generalitat Valenciana, sol plantejar-se la qüestió de la major o menor
diligència dels professors encarregats de custodiar-los, i en eixe context cal
establir sobre qui pesa la càrrega de provar l’eventual negligència del pro-
fessorat o la possible imprudència de l’alumnat. Segons el parer d’este
Consell, no és el reclamant qui ha de provar la negligència dels docents,
sinó que és l’Administració qui ha d’acreditar la diligència del professorat.

També pesa sobre l’Administració la càrrega de provar que el nexe cau-
sal es trenca per raó del dol o la imprudència de l’alumne (qüestió distinta
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és la ponderació de les proves practicades en atenció a l’edat del menor
lesionat i als estàndards socialment admesos del grau de responsabilitat
exigible als menors d’edat en atenció a les particulars circumstàncies de
fet). En eixa línia general de principi cal recordar ací la Sentència del Tribu-
nal Suprem de 27 de juliol del 2002:

“Suscita també, a l’oposar-se al motiu de cassació de l’Advocat
de l’Estat, el representant processal de l’altra part que a l’Ad-
ministració corresponia acreditar que l’actuació del menor va ser
negligent, la qual cosa seria cert sempre que estiguera provat el
nexe causal, perquè, si este requisit no concorre o no s’ha jus-
tificat la seua concurrència, resulta intrascendent conéixer si la
conducta del perjudicat va ser o no imprudent”.

Com declara la Sentència del Tribunal Suprem de 25 de febrer de 1998:

“… perquè el dany concret produït pel funcionament del servici
a un o diversos particulars siga antijurídic basta amb què el risc
inherent a la seua utilització haja sobrepassat els límits impo-
sats pels estàndards de seguretat exigibles conforme a la cons-
ciència social (…) el caràcter objectiu de la responsabilitat
imposa la prova de la concurrència d’esdeveniments de força
major o circumstàncies demostratives de l’existència de dol o
negligència de la víctima, suficient per a considerar trencat el
nexe de causalitat, perquè no seria objectiva aquella responsa-
bilitat que exigira demostrar que l’Administració que va causar el
dany va procedir amb negligència, ni aquella el reconeixement de
la qual estiguera condicionat a provar que qui va patir el perjuí
va actuar amb prudència”.

Un altre límit a la regla general en matèria de la càrrega de la prova és
el relatiu a la força major, l’existència de la qual no ha de ser demostrada
per l’interessat sinó per l’Administració. Del que establix l’article 106.2 de
la Constitució s’inferix que l’existència de força major desplaça i elimina la
imputabilitat del resultat lesiu a l’Administració Pública. Per això, pesa
sobre l’Administració la càrrega de provar que efectivament es donen les
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circumstàncies fàctiques pròpies d’un cas de força major; en eixe sentit
s’ha pronunciat este Consell en els dictàmens de 9 de maig del 2002
(número 208/2002) i de 30 de maig del 2002 (número 259/2002).

C)EFECTIVITAT DE LA LESIÓ I QUANTIFICACIÓ DE L’IMPORT DE LA REPA-
RACIÓ.

Succeïx amb freqüència que en el moment inicial de formular la recla-
mació l’interessat no pot especificar amb plenitud d’informació l’abast real
i definitiu de la lesió, i qui instruïx el procediment de responsabilitat pro-
posa bé la inadmissió per no ser una lesió efectiva, bé la desestimació de
la reclamació per no haver acreditat l’abast de la lesió, o perquè en el
moment d’elaborar la proposta de resolució no és possible efectuar una
valoració de tot el dany que puga derivar de l’actuació administrativa.

Davant d’eixe criteri cal oposar que la normativa aplicable no establix
una obligació rígida que necessàriament i imperativament impose l’exigèn-
cia d’especificar, sempre i en el moment inicial de presentar la reclamació,
l’import de la indemnització que se sol·licita. Conforme al que establix l’ar-
ticle 6 del Reglament, el reclamant només està obligat a fixar l’import del
rescabalament “si fóra possible”, per la qual cosa implícitament està reco-
neixent que eixe extrem es determine en un moment posterior.

Eixa disposició és singularment important quan es tracta de danys con-
tinuats o de malalties recidivants. En eixe supòsit s’obrin a l’Administració
dos alternatives; bé suspendre formalment la tramitació del procediment
fins que la lesió es consolide o esgote els seus efectes; bé continuar el
procediment i fixar la indemnització dels danys ja consumats, amb expres-
sa declaració que l’acció rescabaladora no ha prescrit, per la qual cosa
seguix obert el termini per a pretendre algun rescabalament complementa-
ri quan hi haja posteriors resultats lesius que siguen una continuació direc-
ta del dany originàriament causat.

Com declara la Sentència del Tribunal Suprem de 31 de maig del 2001,
en els supòsits de dany continuat que la lesió s’ha produït, encara que
seguisca agreujant-se o manifestant-se en el temps, és possible reclamar
els danys ja produïts o bé esperar que el perjuí s’esgote. O com declara la
Sentència de 7 de febrer de 1997, quan es tracta de danys continuats pro-
duïts dia a dia, sense solució de continuïtat, el termini de prescripció de
l’acció de responsabilitat patrimonial no comença a computar-se fins que
no cessen els efectes lesius.

– 97 –



Perquè procedisca declarar la responsabilitat patrimonial de l’Adminis-
tració, la llei exigix que la lesió siga “efectiva” (article 139.2 de la Llei
30/1992). Ara bé, el fet que un resultat lesiu puga empitjorar no significa
que siga un dany eventual, futur o hipotètic. En eixes circumstàncies el
resultat lesiu és efectiu (“certus an”) encara que el seu abast definitiu siga
incert (“incertus quantum”). 

La citada llei exigix que el dany siga “avaluable econòmicament” (article
139.2), però no imposa que ja estiga avaluat en el moment inicial de for-
mular la reclamació. Una de les funcions que institucionalment té encoma-
nat el procediment és, precisament, despatxar les actuacions precises per
a esbrinar o comprovar l’abast de la lesió i establir el muntant econòmic de
la indemnització. Així es posa de manifest quan el procediment s’inicia d’o-
fici per la pròpia Administració; quan es dicta l’acte d’incoació no es deter-
mina ja l’import del rescabalament, sinó que la quantia resultarà de les
actuacions que es despatxen en la instrucció del procediment.

D)SUSPENSIÓ DEL TERMINI PER A RESOLDRE.

Una altra qüestió que en l’experiència pràctica mereix una reflexió és la
relativa a la suspensió del còmput del termini per a resoldre, amb ocasió
de la tramitació d’un procediment de responsabilitat patrimonial de l’Admi-
nistració Pública. En els casos examinats en els dictàmens de 24 de gener
del 2002 (número 45/2002), de 17 de gener del 2002 (números 21 i
31/2002), 9 de gener del 2002 (número 2/2002), 21 de febrer del 2002
(número 98/2002), entre altres molts, la suspensió va ser disposada pel
Conseller de Sanitat a l’empara del que disposa l’article 42.6 de la Llei
30/1992.

Succeïx que amb freqüència es donen les circumstàncies que segons la
Llei legitimarien la suspensió del còmput de termini per a dictar la resolu-
ció que posa fi al procediment (article 42 de la Llei 30/1992), però en no
adoptar-se una decisió que formalment dispose la suspensió s’arriba a
complir el termini màxim i s’obri el mecanisme del silenci administratiu,
que en esta concreta matèria de la responsabilitat patrimonial té caràcter
negatiu o desestimatori de la indemnització sol·licitada (article 142.7 de la
Llei 30/1992). 

Quan es tracta d’una lesió física, la causa de suspensió del termini per
a resoldre pot ser la pràctica de “proves tècniques o anàlisis contradictò-
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ries o diriments proposades pels interessats, durant el temps necessari
per a la incorporació dels resultats a l’expedient” (art. 42.5.d). Ocorre amb
freqüència que, per a determinar la magnitud o abast de la lesió, l’interes-
sat sol·licita la realització de proves mèdiques i sol·licita la suspensió del
còmput del termini. En el cas examinat en el dictamen de 24 de gener del
2002 (número 41/2002), la suspensió es va disposar a instància del recla-
mant.

La suspensió del còmput del termini per a resoldre també pot referir-se
a l’emissió de dictamen per este Consell Jurídic, supòsit subsumible en
l’article 42.5.c): “Quan hagen de sol·licitar-se informes que siguen precep-
tius i determinants del contingut de la resolució a òrgan de la mateixa o dis-
tinta Administració, pel temps que medie entre la petició, que haurà de
comunicar-se als interessats, i la recepció de l’informe, que igualment
haurà de ser comunicada a estos. Este termini de suspensió no podrà exce-
dir en cap cas de tres mesos”.

E) ELS RISCOS I LA IMPUTACIÓ OBJECTIVA DEL RESULTAT LESIU A L’AD-
MINISTRACIÓ PÚBLICA.

1.-Introducció.

En les dos últimes dècades la jurisprudència i la doctrina han fixat nous
criteris per a delimitar l’abast de la responsabilitat patrimonial de les admi-
nistracions públiques. Sota pretext del caràcter directe i objectiu d’eixa ins-
titució jurídica, s’havia arribat a produir una infundada extensió de la res-
ponsabilitat, de forma que no sols els danys i perjuís, sinó qualsevol
molèstia o pertorbació era imputable a l’Administració, que en conseqüèn-
cia venia obligada a satisfer una indemnització a títol de responsabilitat
patrimonial.

Hui en dia, la jurisprudència és uniforme al declarar que la responsabili-
tat patrimonial de les administracions públiques no és una pòlissa a tot risc
que convertisca l’Administració en asseguradora universal de tots els con-
tratemps que puguen succeir als ciutadans. Tampoc és un institut propi de
l’Estat Social que funcione al servici de la justícia distributiva per a atendre
totes les situacions de necessitat que experimenten els administrats. S’ha
precisat també que per a imputar un dany a l’Administració no basta la
simple coincidència entre la verificació d’un sinistre i la presència del lesio-
nat en una instal·lació pública; l’Administració és responsable dels danys
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produïts “com a conseqüència” de la prestació de servicis públics, però no
li són imputables els que es produïsquen “amb ocasió” del seu funciona-
ment.

Un altre dels correctius que s’ha perfilat per a establir els límits estric-
tes de la responsabilitat patrimonial es referix al risc com a títol d’imputa-
ció. Les societats tecnològiques avançades suposen un indubtable benefi-
ci col·lectiu en produir-se un increment de la qualitat de vida, però eixos
avantatges estan indissociablement nugats a desavantatges com l’incre-
ment exponencials dels riscos. 

En les circumstàncies ja descrites tant la jurisprudència com la doctrina
han esgrimit criteris jurídics que servixen per a objectivar els riscos que són
imputables a l’Administració i els que han de ser suportats pels ciutadans
sense cap compensació amb fonament en l’institut de la responsabilitat
patrimonial. Particular atenció mereixen criteris com els riscos generals,
els riscos inherents al servici, els riscos socialment tolerats, o l’eventual
increment d’eixos riscos com a conseqüència del mal funcionament de l’Ad-
ministració Pública.

La gradual però imparable expansió de l’activitat administrativa conduïx
a una intensa i quotidiana relació entre ciutadans i administracions públi-
ques; fruit directe d’eixa convivència és l’increment del risc que es pro-
duïsquen amb major freqüència conseqüències desfavorables o lesives.
Així succeïx singularment quan es tracta de relacions com la que vincula els
alumnes amb l’Administració docent (context en què els riscos són fre-
qüents i habituals). Com a esta última matèria del servici educatiu es refe-
rix un nombre elevat de les consultes rebudes per este Consell, es presta-
rà particular atenció a la seua casuística posant exemples concrets que
il·lustren els criteris tècnics utilitzats per a objectivar la imputació, sense
perjuí de formular al final d’este apartat una recapitulació en què es fixe la
barrera que separa els resultats jurídicament atribuïbles a l’Administració
dels que no ho són.

2.-Els riscos generals de la vida; l’increment del risc general imputable
a l’Administració.

Si un resultat lesiu es produïx com a conseqüència d’un risc, el dany és
jurídicament atribuït a qui origina el risc. Quan el sinistre deriva d’una causa
de força major el risc no és jurídicament atribuïble a l’Administració, i objec-
tivament no li és imputable el resultat lesiu. Quan el sinistre té el seu ori-
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gen en un “risc inherent” a l’activitat administrativa, el resultat és imputa-
ble a l’Administració. En canvi, quan es tracta d’un “risc general” de la vida
en societat, l’efecte lesiu no és objectivament imputable a l’Administració,
com succeïx en el cas examinat en el dictamen de 3 d’octubre del 2002
(número 445/2002):

“… l’accident escolar va ocórrer en la cafeteria de l’Institut, a
l’hora de la recreació, quan l’alumne … aleshores de 13 anys
d’edat, estava bevent aigua amb una botija, moment en què, de
repentinament, va ser espentat per un company, la qual cosa va
comportar que es colpejara amb aquell en la cara i es trencara
una dent, sense que de l’expedient es deduïsca cap altra cir-
cumstància de què puga desprendre’s una situació anormal o de
risc, ja que no ho és, l’existència d’aquella classe d’atuells de
fang per a refrescar l’aigua i beure-la directament o “al gallet”.”

Tampoc és un “risc inherent” al servici públic prestat per l’Administració,
sinó que ha de ser reputat com un “risc general” de la vida en societat,
sofrir un entropessó mentres es camina; és quelcom que pot succeir a
qualsevol, amb independència de l’edat i al marge del bon estat de con-
servació del paviment (el juí seria diferent si la calçada estiguera en males
condicions i fóra la causa eficient del resultat lesiu). Com afirma el dicta-
men de 7 de novembre del 2002 (número 482/2002): 

“… encara que hi ha un deure de vigilància per part del perso-
nal de l’Administració educativa, no pot presumir-se que es pro-
duïx un incompliment d’este deure pel simple fet que els alum-
nes entropessen, quan no consta cap circumstància de què es
desprenga la perillositat o el risc de l’activitat que estaven des-
enrotllant”. 

Tots tenim una certa dosi de malaptesa al caminar, i el marge de perill
de què es verifique el sinistre és extern al funcionament de l’Administració
Pública; són incidents normals o habituals en l’esdevindre de la vida quo-
tidiana que succeïxen al marge i amb independència de qualsevol classe
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d’activitat administrativa. En eixe sentit es pronuncia el dictamen d’11 de
juliol del 2002 (número 329/2002):

“Ni en l’escrit de reclamació ni en l’informe del Director es des-
criuen amb detall les circumstàncies concretes en què va tindre
lloc el dany sofrit per l’alumne …, durant l’activitat d’orientació
camp a través. Per tant, d’acord amb el que manifesten estos
dos escrits, s’estima que l’alumne lesionat es va girar el peu de
forma accidental durant la realització d’una activitat programada
en classe d’Educació Física, sense que conste ni es desprenga
dels documents aportats al procediment que l’expressada acti-
vitat comportara afegir risc al propi d’una conducta ordinària d’a-
lumnes de l’edat del reclamant, i sense que el fet causant del
torcement del peu de l’alumne siga atribuïble a una omissió del
deure de vigilància del professorat de l’Institut”.

Pot succeir que la negligència o la inactivitat de l’Administració incre-
mente el risc que es produïsca un sinistre, com succeïx quan és negligent
en la conservació i el manteniment de les voreres per a vianants en les
adequades condicions de seguretat i salubritat. L’origen del risc seguix
sent exterior a l’Administració o alié a la seua activitat (entropessar men-
tres es camina), però el marge de probabilitat que efectivament es pro-
duïsca el resultat lesiu augmenta com a conseqüència del mal funciona-
ment de l’Administració Pública (que per exemple no repara els taulells,
que a l’estar alçats creen una superfície perillosa per tindre el paviment un
perfil irregular en compte de pla); en eixes circumstàncies cal parlar
d’“increment d’un risc general”. Així succeïx en el cas examinat en el dic-
tamen de 19 de setembre del 2002 (número 429/2002):

“ … l’alumne …, quan es trobava durant la recreació en el pati
del Col·legi, va caure a terra i es va trencar una dent a l’esvarar
amb un “suc” que, al paréixer es trobava escampat en el lloc
dels fets.
La parquedat de l’Informe de la Direcció del Centre impedix
conéixer més detalls del succés. És veritat que competix al per-
sonal dels centres educatius mantindre en degudes condicions
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de funcionament i ús per a evitar que puguen produir-se danys a
persones o coses, la qual cosa no ha ocorregut en el cas que
s’examina, ja que el suc escampat denota una falta d’atenció i
de neteja, suficient per a considerar que hi ha nexe causal entre
l’actuació de l’Administració i el dany ocasionat”. 

3.-Els riscos inherents al servici públic.

Mentres que objectivament no es pot imputar a l’Administració els resul-
tats lesius produïts per riscos generals de la vida, li són plenament atri-
buïbles els efectes perjudicials que deriven de “riscos inherents al servici
públic”. El caràcter objectiu de la responsabilitat conduïx a l’examen i la
qualificació del caràcter normal o anormal del funcionament; a eixos con-
crets efectes dels riscos inherents al servici públic no és jurídicament relle-
vant que es tracte de bon o mal funcionament.

A títol de simple exemple, es pot fer alguna referència al servici educa-
tiu. És imputable a l’Administració el resultat lesiu que es produïx “amb
ocasió” de la pràctica forçosament imposada d’un esport de risc i “com a
conseqüència” de la negligència administrativa en la conservació de les
instal·lacions esportives o la imprudència administrativa en la disposició de
les pertinents mesures de seguretat. En eixes circumstàncies el risc és
inherent al servici i és objectivament imputable a l’Administració. En eixe
sentit es pronuncia el dictamen de 9 de maig del 2002 (número
205/2002):

“… l’Administració va incomplir la seua obligació de mantindre
les seues instal·lacions en condicions de seguretat per als usua-
ris, ja que va col·locar una tanca de protecció sobre un tub cilín-
dric en el pati esportiu del citat Institut sense les degudes con-
dicions de seguretat per als alumnes, i sense cap advertència
sobre l’existència de vores tallants en la part inferior …”.

En el dictamen de 27 de juny del 2002 (número 310/2002), trobem un
altre cas de risc inherent al servici educatiu, en el qual els estàndards de
cautela i prudència han d’extremar-se en atenció a la minoria d’edat dels
usuaris del servici públic:
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“… com a conseqüència de la pluja del dia 22 de novembre, els
alumnes es van haver de refugiar a l’entrar en el col·legi, en la
zona del porxe –d’espai limitat, segons l’informe de la precitada
tutora-, provocant una aglomeració que podria haver-se evitat
distribuint els alumnes en altres espais coberts; no fer-ho així va
originar una situació d’especial risc davant de les possibles
espentes o caigudes, com efectivament va succeir”.

És a dir, en atenció a les particulars circumstàncies de fet pot produir-
se un increment del risc típic inherent al servici educatiu; així ocorre en sec-
tors singularment sensibles com el de l’educació especial. En eixe mateix
servici públic docent canvia l’estàndard d’exigència a l’Administració quan
canvien les circumstàncies de l’usuari del servici; el dictamen de 12 de
setembre del 2002 (número 417/2002), declara la responsabilitat patri-
monial de l’Administració a la vista dels següents antecedents de fet: 

“Els informes i documents que consten en l’expedient permeten
estimar acreditat que el 20 de desembre del 2001 en acabar el
pati i dirigir-se a la seua aula, l’alumna …, autista amb traços
psicòtics, es va abalançar sobre l’alumne José Luis Esteve, lle-
vant-li les ulleres i doblegant-les fins a trencar la muntura, sense
que conste que es vigilara els alumnes”. 

És a dir, no s’aconseguix l’estàndard de qualitat en la prestació del ser-
vici quan per negligència es produïx un mal funcionament de l’Administra-
ció Pública.

4.-Els riscos socialment tolerats i els estàndards de funcionament dels
servicis públics; l’increment del risc socialment tolerat imputable a
l’Administració.

Al costat de les nocions de “risc general” i “risc inherent” hi ha un ter-
cer concepte que contribuïx a delimitar l’abast del caràcter objectiu de la
responsabilitat patrimonial de l’Administració: el “risc socialment tolerat”.
Hi ha activitats que intrínsecament porten aparellat un marge de risc, com
succeïx per exemple amb l’esport. En eixes circumstàncies l’activitat pot
prohibir-se per considerar-se contrària als valors que compartix eixa socie-
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tat, però també cal optar per tolerar el seu desenrotllament perquè en el
context social en què vivim el ciutadà no pot ser encotillat en un fanal o
urna de vidre. 

Doncs bé, la societat tolera l’activitat i assumix els eventuals sinistres;
accepta el risc típic dels casos del joc. Per a excloure l’atribució jurídica del
resultat basta amb prohibir-la, però eixa prohibició tindria per si mateixa un
efecte que és perjudicial o contrari a béns o valors jurídicament tutelats. No
es pot oblidar que en el nostre ordenament jurídic els poders públics tenen
el compromís de fomentar l’educació física i l’esport (article 43.3 de la
Constitució).

No es tracta d’un “risc general de la vida” i per tant extern a la presta-
ció del servici educatiu; el marge de perill que es verifique el sinistre és
intern al funcionament de l’Administració Pública; no és alié al funciona-
ment del servici, però és un risc que entra dins dels estàndards de quali-
tat de prestació exigibles en el marc d’un estat social i democràtic de dret;
quan el funcionament del servici no aconseguix eixos estàndards ha de ser
reputat com un resultat que no és socialment tolerat sinó rebutjat. 

Per això la tolerància socialment admesa no és uniforme sinó que varia
en atenció a les particularitats de cada servici públic. En matèria sanitària,
el perímetre del “risc socialment tolerat” està perfilat per la “lex artis”. Es
tracta d’un servici públic en què el risc està indissociablement lligat als
beneficis d’una eventual curació. La societat no tolera un risc a canvi de
res. Encara que la “lex artis” té habitualment la funció d’establir o exclou-
re el nexe causal, segons les particulars circumstàncies del cas pot servir
també per a delimitar l’àmbit objectiu de la imputabilitat.

La possibilitat d’estar malalt és un “risc general” i l’assistència sanità-
ria implica “riscos inherents” al servici hospitalari, però la societat no exi-
gix la garantia de l’èxit de tots els actes mèdics. De l’assistència sanitària
resulta una obligació d’activitat diligent i no d’un resultat garantit. No es té
dret a ser rescabalat quan “no s’hagueren pogut prevore o evitar segons
l’estat dels coneixements de la ciència o de la tècnica existents en el
moment de producció d’aquells” (article 141.1 de la Llei 30/1992).
Segons afirma el dictamen de 19 de desembre del 2002 (576/2002): 

“La denominada “lex artis” implica prendre en consideració el
cas concret en què es produïx l’actuació o intervenció mèdica i
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les circumstàncies en què es desenrotlla, així com les incidèn-
cies inseparables en el normal actuar professional, tenint en
compte les especials característiques de l’acte mèdic, així com
altres aspectes, entre ells, els mitjans i l’organització sanitària,
per a qualificar el dit acte com conforme o no a la tècnica mèdi-
ca normal exigida”.

Distinta és la situació en el servici públic docent; a efectes de fixar el
marge de tolerància, té interés el que expressa el dictamen de 12 de
setembre del 2002 (número 418/2002):

“Del contingut dels documents i informes que consten en l’ex-
pedient pot deduir-se que una alumna de una miqueta més de 8
anys d’edat d’un col·legi públic, va sofrir danys en la seua den-
tadura al caure a terra, com a conseqüència d’una espenta d’un
altre alumne, quan estava formant-se la fila per a tornar de la
recreació, i l’alumna formava part d’ella encapçalant-la.
En relació amb els fets que han quedat provats, cap circums-
tància posa en relleu que els alumnes estigueren realitzant una
activitat especialment perillosa, o els riscos de la qual no esti-
guen socialment admesos. Tampoc s’ha acreditat que el profes-
sorat introduïra o tolerara elements de perillositat en la conduc-
ta dels menors; que aquell contratemps haguera pogut evitar-se
pel professorat”.

La pràctica del futbol comporta un cert risc que és socialment tolerat, i
per això les lesions sofrides com a conseqüència dels normals casos del
joc no són objectivament imputables a l’Administració Pública. Així succeïx,
per exemple, amb el balonada que rep al cap un alumne quan jugava al fut-
bol durant la recreació, cas a què es referix la Sentència del Tribunal
Suprem de 13 de setembre del 2002. El desgraciat resultat de la mort del
menor com a conseqüència d’un balonada no és imputable a un risc inhe-
rent al servici docent. És un risc que només es pot eliminar prohibint als
escolars la pràctica del futbol; és un risc esportiu que està dins dels estàn-
dards socialment admesos i tolerats. Afirma el Tribunal Suprem en eixa
Sentència que no seria raonable la decisió de prohibir la pràctica del futbol
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per la seua suposada perillositat. No diferix eixa línia argumental de la des-
enrotllada per este Consell Jurídic en el dictamen de 16 de maig del 2002
(número 229/2002):

“L’educació física i la pràctica esportiva constituïxen una impo-
sició legal i constitucional, tant per a l’Administració Pública com
per als alumnes de centres educatius, per la qual cosa ambdós
parts han d’acceptar els efectes que naturalment deriven del
seu desenrotllament, sempre que esta es realitze dins dels
cànons ordinaris o socialment admesos. Si això és així, les
lesions físiques o els desperfectes en elements materials, que
es produïsquen en la pràctica de l’esport, gimnàstica o joc, ani-
ran, en principi, a compte de qui els sofrisca, la qual cosa no
impedix que, en determinats supòsits, haja de respondre l’Ad-
ministració.
En el present supòsit, s’estima acreditat que la caiguda de l’a-
lumna resulta atribuïble a ella mateixa, perquè es va produir
sense que mediara l’actuació de cap tercer, o resultara rellevant
l’estat de les instal·lacions escolars, sense que tampoc s’haja
acreditat que el joc de lladregots i policies a què jugaven els
menors tinguera cap component de risc rellevant”.

Els casos del joc són riscos socialment tolerats, sempre que es respec-
ten i complisquen les regles de l’activitat física o de l’esport que es prac-
tica; en eixe sentit es pronuncia el dictamen de 7 de novembre del 2002
(número 489/2002): 

“…els fets es van desenrotllar durant l’activitat de recreació i
quan l’alumne … es trobava jugant en el pati amb altres com-
panys al futbol, sense que la dita activitat esportiva meresca, en
principi, la consideració d’un joc perillós o de risc, sinó més aviat
un esport propi i habitual en els xiquets i alumnes dels centres
educatius”. 

Ara bé, el mal funcionament de l’Administració pot introduir un element
estrany al marge de tolerància i determinar l’exigibilitat de la responsabili-
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tat a l’Administració; es tracta llavors del desbordament “del marge de risc
socialment tolerat”, noció que subjau en el dictamen de 18 de juliol del
2002 (número 347/2002):

“En el supòsit sotmés a dictamen, la professora d’educació físi-
ca va informar que durant la classe d’educació física, mentres
realitzaven un exercici de carrera contínua, al passar N. per
davall d’una canastra li va caure un baló damunt, que havia llan-
çat una alumna d’una altra classe amb què compartien el gim-
nàs a eixa hora, trencant-li les ulleres.
Del relat dels fets es desprén que si bé l’activitat que s’estava
practicant no implicava per si mateixa risc o perillositat, el fet
que compartiren el gimnàs dos classes amb activitats distintes,
va provocar que N., pendent del seu exercici, no estiguera aten-
ta als possibles balons llançats per alumnes de l’altra classe, la
qual cosa sí que implicava un cert risc que, en efecte, va causar
la ruptura de les ulleres”.

O per dir-ho en altres termes, aïlladament considerades les dos activi-
tats esportives impliquen un simple risc socialment tolerat, però l’Adminis-
tració sobrepassa el límit màxima de tolerància quan decidix la seua pràc-
tica simultània en el mateix recinte, per la qual cosa a ella ha d’imputar-se
objectivament la responsabilitat derivada de la producció del resultat lesiu.

5.-Recapitulació.

Del que exposen els apartats anteriors cal extraure unes conclusions
sumàries orientades a establir criteris clars d’objectivació dels riscos impu-
tables a l’Administració Pública.

Hi ha responsabilitat patrimonial de l’Administració quan el dany deriva
de riscos inherents a la prestació de servicis públics, i això amb indepen-
dència que el funcionament siga normal o anormal. 

També és objectivament imputable a l’Administració el resultat lesiu
quan el mal funcionament de l’Administració produïx un increment dels ris-
cos generals de la vida o quan se supera l’estàndard dels riscos social-
ment tolerats.
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En canvi, quan es tracta de riscos generals de la vida o de riscos social-
ment tolerats, si el funcionament de l’Administració ha sigut normal i
correcte, no hi ha responsabilitat patrimonial per no ser objectivament
imputables a l’Administració els resultats lesius.

F) PÒLISSES D’ASSEGURANÇA I RESPONSABILITAT PATRIMONIAL DE
L’ADMINISTRACIÓ PÚBLICA.

1.-La transparència administrativa.

La responsabilitat patrimonial és la matèria que quantitativament gene-
ra major volum de treball a este Consell Jurídic Consultiu; els casos més
habituals de reclamació es referixen a l’activitat docent i sanitària de l’Ad-
ministració Pública. Doncs bé, en el sector sanitari concret s’ha vingut a
consolidar en la pràctica administrativa de la Generalitat Valenciana l’apli-
cació de dos instituts jurídics distints per a atendre les reclamacions de
rescabalament econòmic presentades pels ciutadans: d’una banda el
règim de responsabilitat patrimonial disposat en la Llei 30/1992, i per un
altre la concertació d’una pòlissa d’assegurança.

Succeïx que en la documentació remesa a este Consell al formular les
corresponents consultes preceptives no figura mai ni la pòlissa d’assegu-
rança ni els informes i la resta de documents de la tramitació seguida per
l’Administració en el marc d’eixe contracte. Resulta paradoxal que, sent la
Institució que preceptivament ha de ser consultada en tots els procedi-
ments de responsabilitat patrimonial de l’Administració, formalment man-
que d’informació respecte a l’extensió i límits d’eixa pòlissa. 

En eixe context i en relació a les consultes que rep este Consell ha d’ad-
vertir-se que ni la Llei 30/1992, ni el Text Refós de la Llei de Contractes
de les Administracions Públiques, ni la Llei de Contracte d’Assegurança
establixen criteris o regles per a resoldre les eventuals col·lisions entre
estos dos instituts jurídics. Es crea així la llacuna de l’articulació entre la
indemnització satisfeta per un o un altre títol jurídic; són compatibles?; són
acumulables?

Tant la dualitat de règims com la falta de transparència de la Conselle-
ria respecte a este Consell Jurídic Consultiu justifiquen que en esta Memò-
ria es faça una reflexió respecte d’això.
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2.-El fonament econòmic de la subscripció d’una pòlissa d’assegurança
per l’Administració Pública.

Prescindint de moment de consideracions jurídiques i des d’una pers-
pectiva estrictament econòmica, la finalitat que es perseguix en subscriure
una pòlissa d’assegurança de responsabilitat és protegir un interés espe-
cífic: la subsistència o suficiència d’un patrimoni. 

És a dir, la causa econòmica que fonamenta la celebració d’eixe con-
tracte mercantil és el perill d’insolvència o de simples dificultats finance-
res, el temor de no poder atendre puntualment el pagament de totes les
indemnitzacions amb el propi patrimoni. Es tracta d’eliminar la incertesa de
vore’s obligat a pagar un rescabalament a títol de responsabilitat que per
la seua quantia pot desequilibrar els comptes públics; se substituïx eixa
incertesa pel pagament d’una prima. 

O per dir-ho en altres termes, de forma cautelar es protegix el dany que
pot arribar a sofrir la Hisenda de la Generalitat Valenciana quan no puga fer
front al pagament d’una indemnització per haver incorregut en responsabi-
litat patrimonial. En definitiva, que l’Administració Pública concerte una
pòlissa és un fet que pot ser interpretat com una confessió del risc d’e-
fectiva subsistència del patrimoni d’eixa Administració.

Des d’esta perspectiva econòmica no és clara la legitimitat de l’opció de
decantar-se per una pòlissa d’“assegurament” en compte de mantindre el
règim tradicional d’“autoassegurament” propi d’unes administracions públi-
ques que, en línia general de principi, sempre tindran recursos econòmics
propis suficients per a atendre el pagament de les indemnitzacions. És a
dir, la premissa de què partix la concertació de la pòlissa per una Admi-
nistració Pública està fora del context econòmic en què vivim, perquè no és
imaginable una situació de crisi patrimonial en la qual no siga possible
atendre el pagament de les obligacions vençudes, líquides i exigibles. 

Com a pura hipòtesi abstracta, eixe escenari de crisi patrimonial només
és imaginable en el context d’una gran catàstrofe o calamitat pública. Però
succeïx que eixos sinistres catastròfics tenen un règim jurídic propi i distint
al de la responsabilitat patrimonial en sentit estricte; mentres que la res-
posta que oferix l’ordenament a eixes grans catàstrofes es fonamenta en
el principi social de la solidaritat, el règim de responsabilitat patrimonial en
sentit estricte es recolza en el principi jurídic de l’equitat.

– 110 –



Una altra excepció pot sorgir de la desproporció entre els riscos creats
per una administració i la seua solvència econòmica per a fer front a la
indemnització dels eventuals sinistres, situació que no és insòlita en l’àm-
bit de l’Administració Local, o per ser més precisos en el cas de xicotets
ajuntaments que tenen un pressupost exigu, que pot esdevindre insuficient
per a atendre el pagament de les indemnitzacions. Este és l’únic suposat
límit en què la concertació d’una pòlissa d’assegurança té fonament eco-
nòmic adequat i suficient. Eixa mateixa conclusió no és transportable ni a
les diputacions provincials, ni a les comunitats autònomes; tampoc a l’Es-
tat.

Respecte a la imposició als ajuntaments de l’obligatòria concertació
d’una pòlissa d’assegurança com a requisit habilitant per a l’exercici de
certes activitats de risc, l’experiència pràctica no permet afirmar amb
rotunditat l’èxit d’eixa opció. Ha d’afegir-se que a Espanya no s’han estu-
diat altres alternatives, com l’assajada a França i Alemanya, que consistix
a promoure entre eixes administracions locals una classe de mutualisme,
de forma que els propis ajuntaments establisquen una cobertura recíproca
dels seus riscos (que en la nostra Comunitat Autònoma podria comptar
amb la fonamental assistència i cooperació de les diputacions provincials,
i l’impuls de la Federació Valenciana de Municipis i Províncies).

3.-La reserva de Llei i el fonament legal de la subscripció d’una pòlissa
d’assegurança.

Del fonament econòmic procedix passar ara a l’examen de la justificació
jurídica. L’opció entre l’“autoassegurament” per la via de la responsabilitat
patrimonial o l’“assegurament” amb fonament en la subscripció d’una
pòlissa d’assegurança, pot tindre la seua justificació en molt diverses
raons. Podrà haver-hi motius econòmics o pressupostaris, o podrà deure’s
a la major eficàcia administrativa o la major celeritat a satisfer al lesionat
una compensació econòmica. En qualsevol cas, l’elecció general per un
model o un altre, o la combinació d’estos dos limitant-se l’aplicació de cada
un d’ells a determinats sectors, ha de ser sempre una opció que s’aco-
mode al marc que ve delimitat per l’article 106.2 de la Constitució: 

“Els particulars, en els termes establits per la llei, tindran dret
a ser indemnitzats per tota lesió que sofrisquen en qualsevol
dels seus béns i drets, excepte en els casos de força major,
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sempre que la lesió siga conseqüència del funcionament dels
servicis públics”.

És a dir, el dret a percebre una indemnització per les lesions causades
per les administracions públiques és institucionalment reconegut i garantit
per la Constitució, que se cenyix a establir algun dels seus perfils (per
exemple el desplaçament de la imputació per causa de força major), però
que no establix una regulació completa i acabada del règim bàsic de la res-
ponsabilitat patrimonial. 

Succeïx que el silenci de la Constitució no és absolut perquè conferix al
Legislador la competència per a establir i detallar el contingut del dret a la
indemnització (“en els termes establits per la llei”). És a dir, la Constitució
establix una reserva de Llei i reconeix un dret de configuració legal. 

Hi ha fonament per a argumentar que la Llei a què es remet eixe pre-
cepte constitucional és la que regule la responsabilitat patrimonial de l’Ad-
ministració, però en l’experiència pràctica que ací es descriu eixa norma és
la Llei de Contracte d’Assegurança, que en el seu article 75 formula una
remissió en blanc al Govern:

“Serà obligatori l’assegurança de responsabilitat civil per a l’e-
xercici d’aquelles activitats que pel Govern es determinen. L’Ad-
ministració no autoritzarà l’exercici d’estes activitats sense que
prèviament s’acredite per l’interessat l’existència de l’assegu-
rança. La falta d’assegurança, en els casos en què siga obliga-
tori, serà sancionada administrativament”.

Sense entrar ací en valoracions sobre la conformitat a l’ordenament jurí-
dic d’una remissió en blanc disposada en una matèria que la Constitució
reserva a la Llei (com la continguda en l’article 75 de la Llei de Contracte
d’Assegurança de 1980), eixa reserva de Llei afecta també l’obligatòria
concertació d’una pòlissa d’assegurança per l’Administració Pública,
segons resulta del dictamen de 14 de novembre del 2002 (número
501/2002, relatiu al projecte de Decret pel qual es regula la norma-marc
sobre estructura, organització i funcionament dels Cossos de Policia Local
de la Comunitat Valenciana):
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“Este precepte pretén introduir, per via reglamentària, l’obliga-
ció, per a tots els ajuntaments de la Comunitat Valenciana, de
subscriure una pòlissa d’assegurances per als supòsits que
s’han citat, cosa que s’estima que vulnera l’autonomia de les
corporacions locals, que han de gaudir de llibertat per a fer front
a les citades despeses de la forma que estimen oportuna (…).
Cal recordar a més que la imposició a l’Administració de l’obli-
gatorietat de subscriure una pòlissa d’assegurança ha d’estar
expressament prevista en una llei, per ser una matèria reserva-
da a normes amb rang, valor o força de llei”.

Una primera aproximació a l’experiència pràctica de concertació de pòlis-
ses d’assegurança per les administracions públiques ha de partir forçosa-
ment de la comprovació de l’efectiu respecte i compliment d’eixe marc
constitucional. Doncs bé, des d’eixa perspectiva no és aventurat qüestio-
nar si les Corts Generals van tindre en compte l’article 106.2 de la Cons-
titució quan es va dictar la Llei del Contracte d’Assegurança de 1980 i es
va fer la referida remissió en blanc, o si per contra eixe precepte constitu-
cional que establix una reserva material de llei no estava en l’horitzó dels
interessos que el legislador va pretendre satisfer amb la Llei de Contracte
d’Assegurança de 1980.

4.-L’obligació de tramitar el procediment de responsabilitat persistix
quan se subscriu una pòlissa d’assegurança.

En qualsevol cas, deixant ja al marge l’examen del fonament econòmic i
jurídic, i tenint en compte la funció institucional pròpia d’esta Memòria, el
que interessa posar en relleu és que la subscripció d’una pòlissa d’asse-
gurança no obsta que l’Administració Pública haja de tramitar el procedi-
ment de responsabilitat patrimonial fins a dictar resolució expressa, amb
la consulta prèvia a este Consell. 

Quan el pacient de l’assistència sanitària presenta una reclamació, la
legitimació passiva no correspon a la companyia asseguradora sinó a l’Ad-
ministració Pública; en eixe sentit es pronuncia el dictamen de 20 de juny
del 2002 (número 299/2002):

“Quant a la responsabilitat de la Federació de Vela de la Comu-
nitat Valenciana, esta no va intervindre, obvi és dir-ho, en l’as-
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sistència sanitària prestada. El fet que aquella tinga subscrit
una assegurança que eventualment puga cobrir parcialment la
indemnització per uns fets com els que ací es reclamen podria
tindre incidència respecte de l’obligació de pagament de la
indemnització que poguera acordar-se per la companyia assegu-
radora al beneficiari de l’assegurança; però sense que això tinga
incidència respecte de la legitimació passiva en una reclamació
de responsabilitat patrimonial pel funcionament dels servicis
sanitaris autonòmics”.

El contingut obligacional que assumix la companyia asseguradora en vir-
tut de la pòlissa es referix a una obligació de pagament d’una quantitat
dinerària; en canvi, no arriba a l’assumpció de la responsabilitat patrimo-
nial; la pòlissa no altera la imputació a la persona jurídica responsable; el
que modifica és el subjecte que finalment ha de suportar l’efecte econò-
mic, que deixa de ser l’Administració i passa a ser la companyia assegura-
dora. Així ho ha entés este Consell en el seu dictamen de 7 de febrer del
2002 (número 68/2002):

“Ha d’advertir-se que no és possible, tal com es pretén per l’òr-
gan instructor en el núm. 5 de la seua proposta, que en la Reso-
lució es consigne que “en base a la pòlissa d’assegurances
subscrites amb la Companyia d’Assegurances … el muntant
indemnitzatori que ha de pagar la Conselleria de Sanitat serà
abonat per la dita Companyia d’Assegurances”, perquè, amb
independència que l’expressada mercantil no ha sigut oïda en el
procediment, ni és part interessada en este, a l’administrat qui
ha indemnitzar-lo, en el supòsit que es dictamina és l’Adminis-
tració i no la Companyia amb què aquella puga tindre subscrita
pòlissa d’assegurança. Tot això sense perjuí que, en el que fóra
procedent l’Administració puga repetir contra la seua assegura-
dora en els termes que deriven de la pòlissa corresponent”.

En eixe mateix sentit es pronuncia també el dictamen de 24 d’abril del
2002 (número 187/2002). L’obligació de pagament que resulta de la pòlis-
sa d’assegurança depén de la verificació prèvia de la premissa jurídica de
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la qual depén aquella obligació; la prèvia declaració administrativa de res-
ponsabilitat és una autèntica “condictio iuris” de la que depén el naixement
de l’obligació de pagament. 

La companyia d’assegurances paga perquè l’Administració és responsa-
ble, no perquè l’Administració ha concertat una pòlissa. Només l’Adminis-
tració pot declarar la seua responsabilitat. La competència per a formular
eixa declaració de responsabilitat no pot ser objecte de negociació con-
tractual. La terminació convencional del procediment no pot referir-se a la
verificació de la concurrència o no dels requisits legalment exigits per la Llei
perquè procedisca declarar la responsabilitat de l’Administració. Així ho va
entendre el Consell d’Estat en el dictamen relatiu al Reglament de proce-
diments en matèria de responsabilitat patrimonial de les Administracions
Públiques, i així ho afirma el preàmbul del Reial Decret 429/1993, de 26
de març, pel qual s’aprova eixe Reglament: 

“Òbviament, l’acord de terminació convencional no pot incloure,
com tal acord amb un particular, cap tipus de transacció sobre
l’existència o no de relació de causalitat o de reconeixement
pactat de la responsabilitat de les administracions públiques,
sinó limitar-se a la determinació de la quantia i el mode”.

En eixa mateixa línia general de principi cal recordar que els acords que
se subscriguen per a acabar convencionalment un procediment administra-
tiu no poden suposar una alteració “de les responsabilitats que corres-
ponguen a les autoritats i funcionaris relatives al funcionament dels servi-
cis públics” (article 88.4 de la Llei 30/1992).

Com el contingut de la pòlissa se cenyix a l’obligació de pagament d’una
indemnització o rescabalament econòmic, no desplaça ni elimina l’obliga-
ció que seguix pesant sobre l’Administració de tramitar un procediment que
desemboca en una declaració principal i una altra accessòria. La declara-
ció principal es referix a l’existència o inexistència de responsabilitat patri-
monial, que porta implícit el reconeixement del dret públic subjectiu a per-
cebre un rescabalament. Només quan es declara eixa responsabilitat i es
reconeix el dret subjectiu, procedix formular la declaració accessòria i pro-
nunciar-se sobre l’abast econòmic de la indemnització.
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Doncs bé, si la declaració principal és favorable i l’accessòria està dins
de l’àmbit de cobertura de la pòlissa, és a partir d’eixe moment quan s’ac-
tualitza l’obligació contractual assumida per la companyia d’assegurances.
Abans d’eixe moment processal no ha de produir efectes l’acció directa que
l’article 76 de la Llei de Contracte d’Assegurança atribuïx al lesionat. La
Llei 30/1992 és posterior en el temps a la Llei de Contracte de l’Assegu-
rança de 1980, per la qual cosa cal interpretar que, en relació a les admi-
nistracions públiques, la Llei 30/1992 modula i matisa la possibilitat d’e-
xercir l’acció directa.

D’altra banda, la raó de ser del procediment administratiu de responsa-
bilitat no es reduïx a una qüestió purament econòmica, ni se cenyix als
drets i interessos legítims dels ciutadans, sinó que té una capital impor-
tància per a l’adequada satisfacció dels interessos generals. La responsa-
bilitat patrimonial de les administracions públiques té una doble dimensió:
subjectiva i objectiva. 

Des de la primera perspectiva complix una funció essencialment resca-
baladora que no s’esgota en el pagament d’una quantitat de diners, sinó
que arriba també al reconeixement davant del ciutadà del mal funciona-
ment de l’Administració (pronunciament que en certa mesura rescabala
moralment el perjudicat en fer-se expressa i pública la confessió de l’irre-
gular procedir).

Des de la perspectiva objectiva la responsabilitat és un element estruc-
tural de l’ordenament jurídic que complix importants funcions preventives i
de control. No és casual la seua citació en la Constitució al costat del prin-
cipi de legalitat. És ja clàssic la màxima que afirma que els privilegis exor-
bitants de l’Administració es contrapesen per mitjà de dos instituts: que
l’Administració actue, però que obeïsca la Llei i que pague els danys cau-
sats. Al costat del control judicial de la potestat reglamentària i la legalitat
de l’actuació administrativa (article 106.1), la Constitució nuga la respon-
sabilitat patrimonial pel funcionament de l’Administració (article 106.2).

És més, l’article 9.3 de la Constitució equipara la posició estructural en
l’ordenament jurídic del principi de responsabilitat, amb els de legalitat,
jerarquia normativa, publicitat de les normes, irretroactivitat de les dispo-
sicions sancionadores no favorables o restrictives, la seguretat jurídica i la
interdicció de l’arbitrarietat dels Poders Públics.

Com a element estructural de l’ordenament jurídic i en virtut d’eixa
dimensió objectiva de la responsabilitat patrimonial, este institut complix
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importants funcions que van més enllà de la missió de rescabalament eco-
nòmic que satisfà des de la perspectiva subjectiva del lesionat. En eixe
sentit té una funció de control de la qualitat del funcionament de l’Admi-
nistració. També cal destacar la funció preventiva, perquè per a evitar la rei-
teració de sinistres per una mateixa causa, el procediment de responsabi-
litat patrimonial és una important font d’informació de les mesures que
resulten indicades per a eliminar o minorar el risc. Els efectes poden esten-
dre’s també a l’exercici de l’acció de tornada respecte als funcionaris que
per negligència greu o dol hagueren causat el resultat lesiu, i si és proce-
dent l’exercici de la potestat disciplinària.

Quan la causa del resultat lesiu és el mal funcionament de l’Administra-
ció, el procediment encaminat a examinar l’eventual responsabilitat té una
funció irrenunciable com a garantia de l’eficàcia administrativa i del correc-
te funcionament dels servicis públics. El procediment permet detectar què
és el que no funciona o funciona malament, quina activitat o activitats
administratives cal esmenar o corregir. La funció institucional del procedi-
ment pot ser la depuració de les responsabilitats en què hagen pogut incó-
rrer els servidors públics. En eixe context cobra tot el seu sentit funcional
la previsió continguda en l’article 74 del Reglament d’este Consell Jurídic
Consultiu: 

“Quan el Consell aprecie la necessitat d’advertència, correcció
disciplinària, incoació o esbrinament de responsabilitats d’em-
pleats públics, ho farà constar per mitjà de la fórmula “acorda-
da”, en forma separada al cos del dictamen”. 

Doncs bé, l’eventual aplicació d’eixe precepte queda eliminada d’arrel
quan el procediment acaba de forma anticipada a la prèvia i preceptiva con-
sulta a este Consell, pel simple desistiment del reclamant que accepta la
proposta que li formula la companyia d’assegurances.

No sempre es pot acabar el procediment en virtut del simple desistiment
del reclamant. Conforme al que establix l’article 91.3 de la Llei 30/1992,
no obstant el desistiment de l’interessat la tramitació del procediment ha
de continuar fins que es dicte resolució expressa perquè és d’interés públic
supervisar i fiscalitzar el correcte funcionament dels servicis públics, i per
a això és necessari aclarir què ha succeït i declarar l’existència o inexis-

– 117 –



tència de responsabilitat patrimonial de l’Administració Pública. Conforme
al citat article 91.3 de la Llei 30/1992:

“Si la qüestió suscitada per la incoació del procediment com-
portara interés general o fóra convenient substanciar-la per a la
seua definició i esclariment, l’Administració podrà limitar els
efectes del desistiment o la renúncia a l’interessat i seguirà el
procediment”.

La resolució que posa fi a l’expedient no està subjecta al principi de con-
gruència en els mateixos termes que ho està una sentència judicial. La
resolució no sols decidix les qüestions plantejades pels interessats en el
procediment, sinó també “aquelles altres derivades d’este” (article 89.1
Llei 30/1992), i durant la tramitació del procediment es pot haver desco-
bert o constatat un mal funcionament que és contrari a la recta satisfacció
dels interessos generals, i que per tant ha de ser corregit per a evitar que
es torne a produir. Esta funció pública institucionalment complida per la
completa tramitació del procediment, no és adequadament satisfeta quan
es dóna per acabat el procediment arxivant-se les actuacions despatxades,
perquè el lesionat desistix de la seua acció rescabaladora al saber quan i
quant li pagarà la companyia asseguradora.

La Generalitat Valenciana manca de competències per a establir el règim
material o substantiu de la responsabilitat patrimonial. En canvi, des de la
perspectiva estrictament procedimental, no hi ha obstacles jurídics que
impedisquen a una Comunitat Autònoma afegir algun tràmit que comple-
mente el procediment establit en el Reglament de 26 de març de 1993.
Respectant en la seua integritat les garanties procedimentals fixades en
eixe Reglament estatal, res obsta que la Comunitat Autònoma afija algun
tràmit encaminat a salvaguardar els interessos generals la satisfacció dels
quals té encomanada la Generalitat Valenciana. En eixe sentit, el Govern
Valencià pot aprovar un Reglament que establisca que, no obstant el des-
istiment de l’interessat, l’Administració continuarà la tramitació sempre
que el procediment es referisca al mal funcionament o la inactivitat de
l’Administració.

Sense perjuí de l’eventual conveniència o oportunitat d’eixa iniciativa
normativa, cal concloure que la concertació d’una pòlissa d’assegurança
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en cap supòsit elimina la preceptivitat de la consulta a este Consell Jurídic
en totes les reclamacions d’indemnització de danys i perjuís a títol de res-
ponsabilitat patrimonial de l’Administració Pública.
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VII
RECURS EXTRAORDINARI DE REVISIÓ

A) CARÀCTER EXTRAORDINARI DE LA REVISIÓ.

El de revisió és un recurs extraordinari perquè només es pot interposar
contra actes ferms i únicament amb fonament en les violacions de l’orde-
nament jurídic expressament taxades per la Llei. Ni pot impugnar-se qual-
sevol acte ni es pot adduir qualsevol vulneració de l’ordenament jurídic.

Si Goethe va dir preferir la injustícia al desorde, la regulació del recurs
extraordinari de revisió resol de forma inversa el conflicte entre justícia i
seguretat jurídica. Una de les singularitats del recurs extraordinari de revi-
sió és que té per objecte actes ferms (en els quals es representa el prin-
cipi de seguretat jurídica) que sofrixen algun dels vicis jurídics específica-
ment enunciats en la Llei (principi de justícia). És a dir, no basta qualsevol
vici jurídic perquè cedisca la seguretat jurídica que tutela els actes que han
esdevingut ferms; la certesa únicament cedix el pas a la justícia quan es
tracta d’alguna de les causes taxades previstes en la Llei, causes que a
més no han de ser objecte d’una interpretació extensiva sinó estricta. Com
afirma el dictamen de 5 de desembre del 2002 (número 549/2002):

“El recurs extraordinari de revisió té un caràcter excepcional,
perquè només cap la seua estimació pels supòsits taxats enu-
merats en l’article 118.1 de la Llei 30/1992, ja que s’interposa
contra actes administratius ferms en els quals cedix el principi
de seguretat jurídica a favor de determinades raons de justícia
que el legislador ha entés que han de ser ateses prioritàriament
en aquells supòsits taxats: error de fet de l’acte, aparició de
documents essencials que evidencien l’error de la resolució
recorreguda, o la comissió d’un delicte.
Per això, només per les citades causes, que han d’interpretar-se
restrictivament en atenció a la fermesa de l’acte administratiu
que s’impugna i al principi de seguretat jurídica que li és inhe-
rent, cap estimar un recurs extraordinari de revisió. Sense que
es puga obrir, amb la seua interposició, la discussió de la plena
regularitat de la resolució recorreguda, la qual cosa resultaria
oportuna, si és procedent, en la via procedimental d’un recurs
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ordinari, però no d’un recurs de les característiques exposades,
com és l’extraordinari de revisió contra actes ferms”.

Les causes o circumstàncies en què cal fonamentar el recurs de revisió
es referixen a vicis en la formació de la voluntat que s’expressa a través
d’un acte administratiu. La voluntat pot sofrir els embats de l’error, false-
dat, prevaricació, suborn, violència, maquinació fraudulenta o una altra con-
ducta punible. En la descripció de les causes que poden fundar que pros-
pere el recurs de revisió sempre s’inclou un document, que en ocasions és
una sentència ferma (causes 3a i 4a) i altres vegades són altres docu-
ments que han d’estar ja en l’expedient (causa 1a) o que poden ser nous
(causa 2a). 

Interessa destacar eixa diferència entre la causa 1a i la 2a, ja que la revi-
sió prevista en l’article 118.1.2a de la Llei 30/1992 només pot prosperar
quan es tracte de documents nous. En este últim supòsit no es pot aprofi-
tar el recurs per a incorporar documents que podrien haver sigut aportats
abans que es dictara l’acte que ja ha guanyat fermesa, sinó que ha de trac-
tar-se de nous documents. Així ho ha declarat el dictamen de 5 de desem-
bre del 2002 (número 549/2002):

“Dels motius adduïts per la interessada per a fonamentar el seu
recurs extraordinari de revisió, als que s’ha fet referència en la
consideració anterior, resulta palmari que els dos primers són
documents “nous” que aporta al procediment una vegada con-
clòs quan podria haver-los demanat i aportat durant la seua tra-
mitació. Tant el certificat del Secretari de l’Ajuntament de La Vila
Joiosa, com l’informe del seu Arquitecte, relatius al desnivell oro-
gràfic i a l’existència de vials en determinats llocs de la zona pro-
posada com a nucli de població, podrien haver-se aportat durant
la instrucció del procediment d’autorització; i només tenen
aquell caràcter de “nous” per haver sigut la interessada la que
els ha sol·licitat i obtingut una vegada conclòs el procediment,
quan va ser en este quan va haver d’acreditar si concorria la cir-
cumstància de desnivell orogràfic que ara pretén provar per mitjà
dels documents que aporta, quan podria haver-ho fet llavors, per
la qual cosa no procedix prendre’ls en consideració als efectes
de l’article 118.1 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre”.
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B)ABAST DE LA INTERVENCIÓ DEL CONSELL JURÍDIC CONSULTIU.

En eixe context se suscita quin és l’abast de la intervenció d’este Con-
sell Jurídic Consultiu, bé limitar-se a examinar i si és procedent constatar
l’eventual concurrència d’una d’eixes causes de revisió, o si una vegada
declarada l’existència d’una d’estes causes procedix entrar a examinar el
fons de la qüestió deduïda. Del dictamen de 5 de desembre del 2002
(número 549/2002), s’inferix que, amb freqüència, no és possible deter-
minar l’efectiva concurrència de les causes de revisió 1a i 2a sense entrar
a examinar el fons de la qüestió:

“Ara bé, no basta amb l’aparició de documents que evidencien
un error, ja que la llei exigix que eixos documents tinguen caràc-
ter essencial. Per a determinar si un concret document mereix o
no la qualificació d’essencial, resulta forçós entrar en l’examen
de la qüestió de fons. Perquè procedisca, en conseqüència, l’es-
timació del recurs extraordinari de revisió, els documents que
aporta la interessada haurien d’acreditar que, si hagueren sigut
coneguts, el sentit de la resolució haguera sigut distint al que es
va adoptar”.

La qualificació sobre el caràcter essencial o accidental del document
porta implícit l’examen de la qüestió de fons, perquè tindrà tal caràcter
essencial quan conduiria a adoptar una resolució de signe distint; així s’in-
ferix del dictamen de 9 d’abril del 2002 (número 149/2002):

“… la nota de valor essencial exigida en el precitat article pre-
tén excloure aquells documents que, tot i haver-se’n conegut el
contingut per l’Administració al dictar l’acte, no haurien suposat
la resolució distinta de la dictada. Els documents aportats adqui-
rixen importància des de la perspectiva del recurs de revisió
quan servixen directament per a demostrar que l’acte recorregut
haguera sigut distint si tal document haguera estat en l’expe-
dient (haguera sigut conegut per l’Administració autora de l’acte)
ja que hauria modificat la situació coneguda en aquell moment.
Els documents han d’evidenciar l’error en la resolució recorre-
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guda, per la qual cosa la resolució impugnada hauria d’haver
sigut necessàriament distinta a l’adoptada”.

En iguals termes es pronuncia el dictamen de 23 de maig del 2002
(número 236/2002). En definitiva, segons les particulars circumstàncies
de fet a les quals es referix el recurs extraordinari de revisió i quina siga la
causa en què es fonamente, el dictamen d’este Consell pot vore’s obligat
a pronunciar-se sobre la qüestió de fons objecte del recurs.

– 124 –



VIII
RECAPITULACIÓ

La finalitat essencial a la qual estan encaminades les anteriors obser-
vacions és contribuir a l’assentament de criteris uniformes en l’aplicació i
interpretació de les normes que regulen aquelles matèries que generen el
nombre més gran de consultes (responsabilitat patrimonial, reglaments
executius, recurs extraordinari de revisió). Els suggeriments estan adreçats
a la millor satisfacció per la Generalitat Valenciana dels interessos gene-
rals.
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