X

S )
2 2D
P4Trrpp sUTRE

CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO
DE LA
COMUNIDAD VALENCIANA

MEMORIA DE 2002

Que el Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana
eleva al Gobierno Valenciano, en cumplimiento de lo dispuesto
en el articulo 77 de su Reglamento, aprobado por Decreto 138/1996, de 16 de julio.



Edita: CONSELL JURIDIC CONSULTIU DE LA COMUNITAT VALENCIANA
Depésito Legal: V-3986-2003
Produccién grafica: Guada Impresores S.L. - Tel. 96 151 90 60.



INDICE

PRIMERA PARTE:

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL CONSEJO
JURIDICO CONSULTIVO DURANTE EL ANO 2002

. COMPOSICION DEL CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO . . ..... 11
1. ORGANIGRAMA DEL CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO ... ... 15
Il. FUNCION CONSULTIVA . . ............ .. 17
A) Estadistica de los asuntos dictaminados (1 de enero de 2002 a
31 de diciembre de 2002) . . ... ... . . 17
B) Estadistica de los asuntos sometidos a consulta (1 de enero de
2002 a 31 de diciembre de 2002) ... ... ... . .. 28
C) Cuantia reclamada en los expedientes de responsabilidad patri-
monial que han sido dictaminados durante el ejercicio 2002 .. 31
IV FUNCIONAMIENTODELCONSEJO ..................... 33
A) INtroduccCiOn . . . . . . o e 33
B)Protocolo . . ... ... e 33
C) Ingreso en la Orden de San Raimundo de Penafort de los Conse-
jeros D. Vicente Cunat y D. Vicente Garrido. . . ............ 36

D) Convenio marco de cooperacion entre el Consejo Juridico Consul-
tivo de la Comunidad Valenciana, la Universitat de Valéncia y la
Fundacion Universidad Empresa de Valencia, para la formacion de
practicas formativas por parte de los estudiantes universitarios . 37

V  PERSONAL E INFRAESTRUCTURA .. ................... 39
A) Presidente, Consejeros y Secretario General . ............ 39
B) Biblioteca . .......... .. . ... e 42
C) Servicios de informatizacion, vigilancia y limpieza ... ....... 44
D) Informaticay basesdedatos ........................ 45
E) Registros . . .. ... . e e 45
F) Presupuestoypersonal .. ............ ... .. ..., 46



SEGUNDA PARTE:
OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS

I. INTRODUCCION . .. ....... ..

Il. LA INSTITUCIONALIZACION DEL SECTOR PUBLICO Y EL DESA-
RROLLO DE LA ADMINISTRACIONLOCAL . . . .............

Ill. LA INSTITUCIONALIZACION DE LA FUNCION PUBLICA ...

A) La institucionalizacion del empleo publico de la Generalitat Va-
lenciana. . .. .. .. e e e e

B) Régimen de ingreso y de provision de puestos de trabajo; los in-
terinos y las comisiones de servicio . ..................

1. Retraso en el nombramiento . .....................
2. Anulaciéon de hombramiento de funcionarios interinos . . . ..

C) Personal funcionario y laboral; cuerpos generales y cuerpos es-
PECIAlES . . . e e e e

D)Sugerencias . . . ... ... e

IV. LAS LEYES DE ACOMPANAMIENTO Y SUS LIMITES MATERIALES
DERIVADOS DEL PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA . ... ..

V. REGLAMENTO EJECUTIVO Y CONSULTA PRECEPTIVA .......
A) INntroduccCion . . . .. ... e
B) Reglamento ejecutivo y organizativo . ..................

C) La distincion entre Reglamento ejecutivo y Reglamento indepen-
diente ... .. e

D) Reglamento ejecutivo en sentido estricto y Reglamento delegado

E) Algin ejemplo en el que el Tribunal Supremo ha entendido que la
consultaes preceptiva ... .. ... e

F) Algunos ejemplos en los que el Tribunal Supremo ha entendido
que la consulta no es preceptiva ... ..................

G) Consideracion final “de lege ferenda” . ... ..............

49

51
59

60

63
64
65

67
71

73

79
79
80

82
83

89

90
92



. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ADMINISTRACIO-
NES PUBLICAS . ... ...t

A) La inadmisibn atramite . ... ........ ... . ... . . ...
B) El caracter objetivo de la responsabilidad y la carga de la prueba .
1.Lareglageneral .......... ..,
2.Las eXCepCioNes . . . .. it e e
a) Los danos morales . ... ...... ... ...,

b) La buena fe procesal y la mayor facilidad para obtener las
PrUEDAS . . . . e e e e

3. Los limites de la carga probatoria . .. ................

C) Efectividad de la lesion y cuantificacion del importe de la repa-
7= o [0 o 1

D) Suspension del plazo pararesolver . . ... ...............

E) Los riesgos y la imputacion objetiva del resultado lesivo a la Ad-
ministracion Pdblica . .............................

1. Introduccidn . . . . .. .. . e

2. Los riesgos generales de la vida; el incremento del riesgo ge-
neral imputable a la Administraciéon . ... ..............

3. Los riesgos inherentes al servicio pdblico . ............

4. Los riesgos socialmente tolerados y los estandares de funcio-
namiento de los servicios publicos; el incremento del riesgo
socialmente tolerado imputable a la Administracién . .. ...

5. Recapitulacion . . .. ... .. .. .. ...

F) Polizas de seguro y responsabilidad patrimonial de la Administra-
cibn Plblica . . ... ... . . e

1. La transparencia administrativa . ...................

2. El fundamento econdmico de la suscripcion de una pdliza de
seguro por la Administracion Pdblica . . ... ............

3. La reserva de Ley vy el fundamento legal de la suscripcidn de
una pbliza de SegUro . . . . . . . o e e

4. La obligacién de tramitar el procedimiento de responsabilidad

persiste cuando se suscribe una péliza de seguro . .. .. ..

95
95
98
98
99
99

101
102

103
105

106
106

107

110

111

115

116
116

117



VIl. RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION ... ...........
A) Caracter extraordinario de larevision . .................
B) Alcance de la intervencion del Consejo Juridico Consultivo

VIII.RECAPITULACION



INTRODUCCION

La presente Memoria del Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad
Valenciana, correspondiente al ano 2002, fue aprobada por el Pleno en
sesion publica celebrada el dia 31 de julio de 2003.

Se ha elaborado para dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 77
de su Reglamento (aprobado por Decreto 138/1996, de 16 de julio), segln
el cual:

“Anualmente, el Consejo Juridico Consultivo elevara al Gobierno
Valenciano una memoria en la que, con ocasion de exponer la
actividad del Consejo en el periodo anterior, podra recoger las
observaciones sobre el funcionamiento de los servicios pablicos
que resulten de los asuntos consultados, y las sugerencias de
disposiciones generales y medidas a adoptar para el mejor fun-
cionamiento de la administracion”.

Esta Memoria consta de dos partes: en la primera se expone la activi-
dad del Consejo; en la segunda se formulan algunas observaciones y suge-
rencias que resultan de la experiencia consultiva.






PRIMERA PARTE

EXPOSICION DE LA ACTIVIDAD DEL
CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO
DE LA COMUNIDAD VALENCIANA

DURANTE EL ANO 2002
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PATRIAR sU?@e‘h

COMPOSICION DEL
CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO

Periodo 1-1-2002/2-4-2002

Periodo 3-4-2002/31-12-2002

Presidente

Hble.Sr.D. Carlos Climent Gonzalez

Consejero-Vicepresidente

Ilmo. Sr. D. Miguel Pastor Lopez

Consejeros
Ilmo. Sr. D. Miguel Mira Ribera

Ilmo. Sr. D. Vicente Cufiat Edo
Ilmo. Sr. D. Vicente Garrido Mayol

Secretario General

IImo. Sr. D. José Carlos Navarro Ruiz

Presidente

Hble. Sr. D. Carlos Climent Gonzalez

Consejero-Vicepresidente

IImo. Sr. D. Miguel Mira Ribera

Consejeros
IImo. Sr. D. Vicente Cuiiat Edo

Ilmo. Sr. D. Vicente Garrido Mayol

Ilmo. Sr. D. Juan Ferrando Badia'

Secretario General

IImo. Sr. D. David Blanquer Criado

1 El limo. Sr. D. Juan Ferrando Badia ces6 en su cargo el dia 30 de junio de 2002, tras su hom-
bramiento como Consejero del Consejo Valenciano de Cultura.
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SECCIONES DEL
CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO
a 31 de diciembre de 2002

Seccion 1*  Presidencia [lmo. Sr. D. Miguel Mira Ribera
Seccion 2* Presidencia Ilmo. Sr. D. Vicente Cufiat Edo
Seccion 3*  Presidencia Ilmo. Sr. D. Vicente Garrido Mayol
Seccion 4*  Presidencia

LETRADOS DEL

CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO

Sra. D? Patricia Boix Maiid

Sr. D. Artur Fontana Puig

Sra. D? Dolores Giner Duran

Sr. D. José Hoyo Rodrigo

Sr. D. José Carlos Navarro Ruiz

Sr. D. Julian Talens Escarti
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[
FUNCION CONSULTIVA

Dos rasgos que vienen caracterizando el funcionamiento del Consejo
Juridico Consultivo en los Gltimos anos son el paulatino incremento del
namero de consultas y el mantenimiento de la regularidad y continuidad en
el despacho de los asuntos, con el resultado final de que los dictaminados
(591) superan a los solicitados (583 consultas recibidas).

Puede tener interés contextualizar esas cifras en la evolucidon del fun-
cionamiento del Consejo Juridico Consultivo desde su creacion:

Afio Consultas recibidas Dictamenes aprobados
2002 583 591
2001 564 563
2000 571 527
1999 457 419
1998 681 711
1997 402 304

Las autoridades que formulan mayor nimero de consultas siguen sien-
do las mismas que en el ano 2001; es decir el Conseller de Cultura y Edu-
cacion (258) y el Conseller de Sanidad (198).

Otro dato destacable es el del aumento del nUmero de consultas sobre
Anteproyectos de Leyes, que en el ano 2001 fue de 8 y en el 2002 llegb a
las 17.

A) ESTADISTICA ASUNTOS DICTAMINADOS (1 DE ENERO DE 2002 A 31
DE DICIEMBRE DE 2002)

I. Dictamenes aprobadoS . ... ... vttt ot 5912

Il. Plenoscelebrados ..........cciiiiruerunennnsnnsns 45

2 Todos los dictamenes han sido aprobados por unanimidad a excepcion de los dictamenes
14/2002, 16/2002, 19/2002, 22/2002, 23/2002, 39/2002, 60/2002, 93/2002, 106/2002,
120/2002, 121/2002, 178/2002, 271/2002 y 280/2002, 320/2002, 369/2002, 418/2002,
484/2002 y 556/2002 que lo han sido por mayoria, el dictamen 115/2002 aprobado por mayoria
con el voto de calidad del Presidente, y el dictamen 141/2002 aprobado por unanimidad con voto
particular del Consejero D. Vicente Cunat. De los 591 dictamenes emitidos, 90 corresponden a
expedientes de 2001.
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Clasificacion de los asuntos por Autoridad Consultante

Presidente de la Generalitat Valenciana 2
Consellera de Agricultura, Pesca y Alimentacién 8
Conseller de Bienestar Social 13
Conseller de Cultura y Educacion 258
Conseller de Economia, Hacienda y Empleo 13
Conseller de Industria, Comercio y Energia 1
Conseller de Innovacion y Competitividad 4
Conseller de Justicia y Administraciones Publicas 20
Conseller de Medio Ambiente 11
Conseller de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes 39
Consellera de Portavoz del Gobierno 1
Conseller de Sanidad 198
Ayuntamiento de Albal 1
Ayuntamiento de Benidorm 1
Ayuntamiento de Burriana 2
Ayuntamiento de Crevillent 1
Ayuntamiento de Cullera 1
Ayuntamiento de Fontanars dels Alforins 1
Ayuntamiento de L’Alfas del Pi 1
Ayuntamiento de Massanassa 1
Ayuntamiento de Pobla de Vallbona 1
Ayuntamiento de Serra 1
Ayuntamiento de Tavernes de la Valldigna 1
Ayuntamiento de Tous 1
Ayuntamiento de Torrent 2
Ayuntamiento de Valencia 1
Diputacion de Valencia 1
Mancomunidad Intermunicipal de Real de Montroi, Montroy y 1
Monserrat

Universidad de Alicante 2
Universidad de Valencia 1
Universidad Jaume I 1
TOTAL 591
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IV. Clasificacion de los dictamenes por materias

Consultas preceptivas

(art. 10 Ley 10/1994)

Anteproyectos de Leyes (art. 10.2) 17
Proyectos de Decretos-legislativos (art. 10.3) 0
Proyectos de Reglamentos o Disposiciones de caracter general (art. 38
10.4)

Convenios de cooperacion entre la Generalitat Valenciana y otras 0
Comunidades autonomas (art. 10.6)

Indemnizacion de dafios y perjuicios (art. 10.8.a) 481
Revision de oficio de actos administrativos (art. 10.8.b) 19
Contratos administrativos (art. 10.8.c) 12
Declaracion caducidad concesion administrativa (art. 10.8.d) 1
Modificacion de los planes de urbanismo, las normas 8

complementarias y subsidiarias y los programas de actuacién
que tengan por objeto una diferente zonificacion o uso
urbanistico de las zonas verdes o de los espacios libres
previstos (art.10.8.¢)

Recursos extraordinarios de revision (art. 10.8.g) 10

Cualquier otra materia, competencia de la Generalitat Valenciana o 3
de las administraciones locales radicadas en la Comunidad
Valenciana, respecto a la que las leyes establecen la obligacion de
pedir el dictamen (art. 10.10)

Consultas facultativas

(art. 9 Ley 10/1994)

Expte. 154/2002 relativo a la propuesta de Normas Basicas de 1
instalaciones interiores de agua de la Comunidad Valenciana, junto
con informe elaborado por el Area Juridica de la Conselleria, a fin
de que por este Consejo se dictamine sobre la competencia de la
Generalitat Valenciana para dictar la mencionada norma

Expte. relativo a la necesidad de resolver los procedimientos 1
iniciados y dar respuesta a los solicitantes de adopcion: adopcidén
individual expte. incoado condicion homosexual del solicitante y
adopcién individual expte. incoado solicitante mantiene relacion
estable con otra persona del mismo sexo

- 19—



V. Porcentaje de los dictamenes por materias

Anteproyectos de Leyes 2°88%
Proyectos de Decretos-Legislativos 0%
Proyectos de Reglamentos 6°43%
Convenios de cooperacion con otras CC AA 0%
Indemnizacion de dafios y perjuicios 81°39%
Revision de oficio de actos administrativos 3°21%
Contratos administrativos 2°03%
Declaracion caducidad concesion administrativa 0°17%
Modificacion del planeamiento urbanistico 1’35%
Recursos extraordinarios de revision 1°69%
Cualquier otra materia, respecto a la que las leyes establecen 0’51%
la obligacion de pedir el dictamen

Consultas facultativas 0°34%

VI. Dictamenes emitidos con caracter de urgencia ............22

VII. Asuntos dejados sobre la Mesa (art. 60 Reglamento) ......... 4

VIIl. Asuntos desechados en el Pleno (art. 58 Reglamento) ........1

IX. Asuntos retirados del orden del dia de la sesion (art. 22, c) del
Reglamento ............. ...ttt nrennrannnasd

X. Votos particulares emitidos ............ .. n...d

Expte. 96/2002 (Dictamen 141/2002), aprobado por unanimidad con
voto particular del Consejero D. Vicente Cunat

XIl. Sentido de las resoluciones recaidas en asuntos dictaminados

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Conforme con el Consejo 248 620 353 458 495 359
Oido el Consejo 42 75 41 40 24 25

- 20 -



Tiene interés reproducir a continuacion un cuadro que permita conocer
en qué materias se produce la discrepancia entre el criterio del Consejo
Juridico Consultivo y el de la autoridad consultante.

MATERIA

ASUNTO

DICTAMEN

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D* A , por descuido en la
asistencia médica que se le presto en la
intervencion que se le practico

087/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. J., por las lesiones
sufridas en una carretera dependiente de la
Generalitat Valenciana

164/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D V., por dafios sufridos y
secuelas derivados de una intervencion

178/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. J., por posible contagio de
la hepatitis C

189/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. A., por la asistencia
sanitaria recibida

219/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D A., en nombre de su hijo
J., por rotura de gafas debido a una
discusion con un compaiiero durante el
recreo

220/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D* M. D., por rotura de la
montura de las gafas

226/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D" S., por dafios en la
indumentaria en el horario de comedor

242/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D® T., por rotura de la
montura de las gafas por un compariero a la
salida de clase

251/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. V., por contagio por VHC,
tras una intervencion quirurgica
oftalmologica

345/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. S., por rotura de gafas en
clase de Educacion Fisica

347/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D E., en nombre de A., con
motivo de los danos sufridos jugando en el
patio del Colegio

429/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D* M., como consecuencia de
un frenazo de la ambulancia en la que era
trasladada para rehabilitacion

434/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. M., por defectuosa
asistencia sanitaria

450/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. F. y D C., con motivo de
las lesiones y secuelas que padecié su hijo
durante el parto

472/2003

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. P., por daiios en el
vehiculo en el ejercicio de sus funciones
docentes

476/2002
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Responsabilidad patrimonial

Formulada por D* ML A., por las secuelas y el
dario moral que el posible retraso en el
diagnéstico del tumor cerebral le han
causado

477/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada D°. R., por posible contagio de la
hepatitis C

484/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. G. y D T, como
consecuencia del fallecimiento de su hijo

536/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D A., con motivo de un
accidente escolar ocurrido en el patio de la
Escuela

553/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D*S., por los dafios sufridos

como consecuencia de lesion ocular

556/2002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. M. en nombre del
Ayuntamiento de Benimodo, por los dafios
que alega haber sufrido con ocasion de la no
suscricion de un  convenio para la
construccion de una “Casa de Cultura”

58072002

Responsabilidad patrimonial

Formulada por D. R., por dafios ocasionados
en el vehiculo estacionado en la via publica
delante de un colegio publico

588/2002

Proyectos de Reglamentos o
disposiciones de cardcter
general

Proyecto de Decreto sobre registro de los
titulares de actividades de Accion Social, y
de Registro vy Autorizacion de
Funcionamiento de los Servicios y Centros
de Accion Social, en la Comunidad
Valenciana

206/2002

Proyectos de Reglamentos o
disposiciones de cardcter
general

Proyecto de Decreto por el que se acuerda la
suspension de nuevas autorizaciones de
explotacion e instalaciones de maquinas tipo
B o recreativas con premio, destinadas a ser
instaladas en locales autorizados

359/2002

Proyectos de Reglamentos o
disposiciones de cardcter
general

Proyecto de Decreto por el que se regula la
Norma Marco sobre estructura, organizacion
vy funcionamiento de los Cuerpos de la
Policia Local de la Comunidad Valenciana

50172002

Anteproyectos de Leyes

Anteproyecto de Ley sobre Ordenacion u
Modernizacion de las Estructuras Agrarias
de la Comunidad Valenciana

348/2002

Anteproyectos de Leyes

Anteproyecto de Ley de modificacion del art.
18 de la Ley 6/1998, de 22 de junio, de
Ordenacion Farmacéutica de la Comunidad
Valenciana

420/2002

Anteproyectos de Leyes

Anteproyecto de Ley de Patrimonio de la
Comunidad Valenciana

451/2002

Anteproyectos de Leyes

Anteproyecto de Ley de modificacion de la
Ley Valenciana sobre Cajas de Ahorros

584/2002

Revision de oficio

Revision de oficio del Decreto del
Ayuntamiento de Serra (Valencia) n° 159/00,
de 6 de junio de 2000

143/2002

- 22 -




XIl. Proyectos normativos dictaminados

Por su trascendencia para el conjunto del ordenamiento juridico valen-
ciano, se acompana a continuacion una relacion completa de los antepro-
yectos de Ley y de los proyectos de Reglamentos o disposiciones de carac-
ter general que han sido dictaminados en el curso del ano 2002:

A)Anteproyectos de Ley (art. 10.2, Ley 10/1994).
e Anteproyecto de Ley de Proteccion Civil y Gestion de Emergencias.

e Anteproyecto de Ley de Proteccion contra la Contaminacion Acustica.

e Anteproyecto de Ley de Ordenacion Sanitaria de la Comunidad Valen-
ciana.

e Anteproyecto de Ley sobre Ordenacion y Modernizacion de las Estruc-
turas Agrarias de la Comunidad Valenciana.

e Anteproyecto de Ley de Derechos e Informacion al Paciente.

e Anteproyecto de Ley de Consejos Sociales de las Universidades Publi-
cas Valencianas.

e Anteproyecto de Ley de Creacion del Consejo Valenciano de Universi-
dades y de la Comision Valenciana de Acreditacion y Evaluacion de la
Calidad en el Sistema Universitario Valenciano.

e Anteproyecto de Ley para la Igualdad de hombres y mujeres.
e Anteproyecto de Ley de Patrimonio de la Generalitat Valenciana.

e Anteproyecto de Ley de Espectaculos Publicos, Actividades Recreativas
y Establecimientos Puablicos.

e Anteproyecto de Ley de Ganaderia de la Comunidad Valenciana.

e Anteproyecto de Ley de modificacion del articulo 18 de la Ley 6/1998,
de 22 de junio, de Ordenacion Farmacéutica de la Comunidad Valen-
ciana.

e Anteproyecto de Ley sobre perros de asistencia para personas con dis-
capacidad.

e Anteproyecto de Ley de Creacion del Colegio Oficial de Psicélogos de
la Comunidad Valenciana.
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e Anteproyecto de Ley de Medidas Fiscales, de Gestion Administrativa y
Financiera, y de Organizacion de la Generalitat Valenciana.

e Anteproyecto de Ley sobre el Estatuto de las Personas con Discapaci-
dad.

e Anteproyecto de Ley de Modificacion de la Ley Valenciana sobre Cajas
de Ahorros.

B)Proyectos de disposiciones de caracter general (art. 10.4, ley

10/1994).

® Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se regula el
procedimiento de autorizacion administrativa y funcionamiento de los
establecimientos de éptica en la Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se modifica el
Decreto 77/93, de 28 de junio, por el que se aprueba el Reglamento
de Salones Recreativos y Salones de Juego.

e Proyecto de Orden por la que se establece el Informe de Salud del
Escolar como documento sanitario de utilizacion obligatoria para el
acceso a un Centro Escolar o para el Inicio de la Etapa Educativa.

e Proyecto de Reglamento de la Academia Valenciana de la Lengua.

e Proyecto de Orden por la que se establecen las condiciones de finan-
ciacién de medicamentos para los pacientes con tuberculosis, de las
especialidades con los principios activos: Rifabutina, Rifampicina, Iso-
niacida, Pirazinamida y Etambutol.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se modifica el
Decreto 47 /2000 que establece el curriculo de la ESO en la Comuni-
dad Valenciana.

® Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se regula la
acreditacion, funcionamiento y control de las entidades de mediacion
de adopcibn internacional.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se aprueba el
Reglamento regulador del proceso electoral para la constitucion del
Claustro Constituyente de la Universidad Miguel Hernandez de Elche y
se dictan normas para la constitucion del Consejo de Gobierno Provi-
sional.
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e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se regula la
acreditacion de los conocimientos linguisticos para el acceso y la pro-
vision de puestos en la funcién publica docente no universitaria en la
Comunidad Valenciana.

® Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se modifica el
Decreto 174,/1994, de 19 de agosto, por el que se establece el curri-
culo del Bachillerato en la Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se aprueba el
Reglamento sobre Prestacion de la Inspeccion Técnica de Vehiculos en
la Comunidad Valenciana.

® Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano sobre registro de los titu-
lares de actividades de Accion Social, y de Registro y Autorizacion de
Funcionamiento de los Servicios y Centros de Accion Social en la
Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano regulador de los Campa-
mentos de Turismo de la Comunidad Valenciana, por el que se des-
arrolla la Ley 3/1998, de 21 de mayo, de Turismo de esta Comunidad
Auténoma.

e Proyecto de Orden por la que se establecen las condiciones y requisi-
tos técnicos de instalacion y funcionamiento de las consultas y clinicas
dentales.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se regula la uti-
lizacion de la firma electronica avanzada en la Generalitat Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se aprueba el
Reglamento de desarrollo de la Ley de la Generalitat Valenciana
1/2001, de 6 de abril, por el que se regulan las uniones de hecho.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano Regulador de las normas
que deben regir para la practica de tatuaje, micropigmentacion y pier-
cing, asi como los requisitos para la autorizacion y funcionamiento de
los establecimientos donde se practican estas técnicas.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano sobre control de la cali-
dad de los centros y servicios de Accion Social y Entidades Evaluado-
ras de la misma, en la Comunidad Valenciana.
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e Proyecto de Orden por la que se regula la mejora de empleo como sis-
tema de provision temporal de puestos de trabajo de la Administracion
del Gobierno Valenciano.

e Proyecto de Orden sobre regulacion de bolsas de empleo temporal
para proveer provisionalmente puestos de trabajo de la Administracion
del Gobierno Valenciano.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se establece
el curriculo del grado superior de danza en la Comunidad Valenciana y
se regula la prueba de acceso a estos estudios.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano de Seleccion y Provision
de Plazas de Personal Estatutario al servicio de Instituciones Sanita-
rias en el ambito de la Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se aprueba el
Reglamento para la produccién, posesion y gestion de los neumaticos
fuera de uso en la Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se modifica el
Decreto 60,1998, de 5 de mayo, por el que se regulan las Federacio-
nes Deportivas de la Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano de modificacion del
Decreto 41,/2001, de 27 de febrero, por el que se aprueba el Regla-
mento de Organizacion y del Régimen Juridico del SERVEF.

e Proyecto de Orden de “adaptacion del régimen juridico del personal
laboral temporal de las Instituciones Sanitarias a la naturaleza estatu-
taria de los puestos que ocupa”.

® Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se crea la
“categoria de Médico, ATS/DUE, Conductor-Camillero del Servicio de
Ayuda Médica Urgente (SAMU)".

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se crea la
“categoria de Médico de Urgencia Hospitalaria en el ambito de las Ins-
tituciones Sanitarias de la Conselleria de Sanidad”.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se acuerda la
suspension de nuevas autorizaciones de explotacion e instalaciones
de maquinas tipo B o recreativas con premio, destinadas a ser insta-
ladas en locales autorizados.
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e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se determina
la composicion de los Consejos de Administracion de las Autoridades
Portuarias de Alicante, Castellon de la Plana y Valencia.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se crea el Ser-
vicio Valenciano de Defensa de la Competencia.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se crea el
Registro de Asociaciones de la Comunidad Valenciana.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano regulador de las normas
sanitarias que deben regir para los establecimientos no sanitarios
dedicados a practicas de estética.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se aprueba el
Reglamento del Juego del Bingo.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano sobre régimen y retribu-
ciones del personal docente e investigador contratado laboral de las
Universidades Publicas Valencianas.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se aprueba el
Reglamento de Estructura y Funcionamiento del Consejo Valenciano del
Voluntariado.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se crea el Con-
sejo Asesor Mixto de Coordinacion Autonémica.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se desarrolla
la Disposicion Transitoria Primera de la Ley 6/1999, de 19 de abril, de
la Generalitat Valenciana, de Policias Locales y de Coordinacion de las
Policias Locales de la Comunidad Valenciana, de habilitacion a efectos
de promocion interna.

e Proyecto de Decreto del Gobierno Valenciano por el que se regula la
Norma Marco sobre estructura, organizacion y funcionamiento de los
Cuerpos de la Policia Local de la Comunidad Valenciana.
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B) ESTADISTICA ASUNTOS SOMETIDOS A CONSULTA (1 DE ENERO DE

2002 A 31 DE DICIEMBRE DE 2002)

Peticiones de dictamen (583)

A) SOLICITUDES

Durante el ano 2002 se han solicitado al Consejo Juridico Consultivo de

la Comunidad Valenciana un total de 583 dictamenes.
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Il. Dictamenes solicitados urgentes: ...................... 20

lll. Asuntos devueltos: .......... i iiimerennnnnesennnnnss 1

Por defecto de forma en la peticion® 1

A peticion de la autoridad consultante

Por encontrarse el expediente en fase de tramitacion

S| O ©

No procede dictaminar

IV. Asuntos en los que se ha pedido antecedentes, con suspension de

plazo para emitir dictamen y devolucion del expediente ...... 41
Antecedentes cumplimentados . ... ..... ... .. . ... ... 25

V. Advertencias a la Generalitat por omision de peticion de dictamen
preceptivo (art. 8 Reglamento) . .................... ... 14

e Decreto 209/200,1 de 18 de diciembre, mediante el que se fija el régi-
men y las cuantias de los precios publicos a percibir por el Instituto
Valencia de la Joventut (IVAJ).

e Orden de 7 de enero, de la Conselleria de Justicia y Administraciones
Pablicas, por la que se regula la mejora de empleo como sistema de
provision temporal de puestos de trabajo de la administracion del
Gobierno Valenciano.

e Orden de 30 de enero, de la Conselleria de Justicia y Administraciones
Pablicas, sobre regulacion de bolsas de empleo temporal para proveer
provisionalmente puestos de trabajo de la administracion del Gobierno
Valenciano.

e Decreto 29/2002, de 26 de febrero, sobre medidas para limitar la poli-
nizacion cruzada entre plantaciones de citricos.

3 El Consejo no admite peticiones de dictamen que no estén suscritas por el Presidente de la
Generalitat o por un Conseller. Cuando la peticion no cumple dicho requisito, se devuelve al solici-
tante, admitiéndose el asunto una vez subsanado el defecto.
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e Orden de 11 de enero, de la Conselleria de Medio Ambiente, por la que
se fijan los periodos habiles y las normas generales relacionadas con
la pesca en aguas continentales de la Comunidad Valenciana durante
la temporada 2002-2003.

e Orden conjunta de 7 de mayo, de la Conselleria de Economia, Hacien-
da y Empleo y la Conselleria de Cultura y Educacion, por la que se
aprueban las bases reguladoras y el procedimiento general para la con-
cesion de subvenciones para el desarrollo de programas de garantia
social.

e Decreto 92/2002, de 30 de mayo, sobre actuaciones protegidas en
materia de vivienda y suelo para el periodo 2002-2005.

e Orden de 22 de abril, de la Conselleria de Sanidad, por la que se de-
sarrolla el Decreto 187/2001, de 27 de noviembre, del Gobierno
Valenciano, mediante el que se regula el establecimiento, traslado y
transmision de las oficinas de farmacia, en lo referente a las transmi-
siones, regencias y reserva de titularidad de las oficinas de farmacia
de la Comunidad Valenciana.

e Orden de 15 de mayo, de la Conselleria de Cultura y Educacion, por la
que se establecen las normas que han de regir los procesos electora-
les de las federaciones deportivas de la Comunidad Valenciana.

e Orden de 15 de abril, de la Conselleria de Sanidad, mediante la que se
desarrolla el Decreto 187/2001, de 27 de noviembre, por el que se
regula el establecimiento, traslado y transmisiones de las oficinas de
farmacia, en lo referente al establecimiento, traslado y cierre de las ofi-
cinas de farmacia.

e Orden de 6 de junio, de la Conselleria de Sanidad, por la que se actua-
liza la tramitacion de expedientes sancionadores a farmacéuticos titu-
lares de oficinas de farmacia, segin el procedimiento establecido en
el Real Decreto 1410/1997, de 17 de junio, de acuerdo con las com-
petencias de los actuales 6rganos de la Conselleria de Sanidad.

e Orden de 13 de junio, de la Conselleria de Justicia y Administraciones
Pablicas, por la que se determinan los criterios y directrices para la
aplicacion del Decreto 5/2002, de 8 de enero, del Gobierno Valencia-
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no, por el que se regula el procedimiento para la concesion por los
Ayuntamientos de las licencias para la celebracion de espectaculos o
actividades recreativas en instalaciones eventuales, portatiles o des-
montables.

e Decreto 106/2002, de 1 de julio, de la Conselleria de Economia,
Hacienda y Empleo, por el que se modifica el Decreto 56/1992, de 13
de abril, del Gobierno Valenciano, por el que se regula la responsabili-
dad de la administracion autonémica en materia de uso y circulacion
de vehiculos.

e Correccion de Errores de la Orden de 19 de julio de 2002, de la Con-
selleria de Justicia y Administraciones Puablicas, sobre regulacion de
bolsas de empleo temporal para proveer provisionalmente puestos de
trabajo de la administracion del Gobierno Valenciano.

C) Cuantia reclamada en los expedientes de responsabilidad patrimo-
nial que han sido dictaminados durante el ejercicio 2002

La cantitad minima reclamada ha sido de 8,17 euros (Dictamen
021/2002, Expte. 488/2001) y la maxima de 2.585.698,32 euros (Dicta-
men 293/2002, Expte. 220/2002).
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IV
FUNCIONAMIENTO DEL CONSEJO

A) INTRODUCCION

Durante el ano 2002, y ademas de las sesiones de Secciones y Comi-
siones, se han celebrado 45 Plenos, figurando en el orden del dia de casi
todas las sesiones plenarias un anteproyecto de ley o de Reglamento.

B) PROTOCOLO

Entre los actos a que han asistido los miembros de este Consejo, cabe
destacar los siguientes:

15.01.02

El acto de entrega del X Premio de Convivencia que otorga la Fundacion Bro-
seta, en el Monasterio de San Miguel de los Reyes, fue presidido por el
Molt Hble. Sr. D. Eduardo Zaplana. A dicho acto asistieron el Presidente,
los Consejeros y el Secretario General.

8.03.02
El Presidente asisti6 al acto celebrado con motivo del “Dia de la Dona Tre-
balladora”, organizado por las Cortes Valencianas.

11.03.02

Presentacion del “Plan Integral de la Familia y la Infancia de la Comunidad
Valenciana 2002-2005”, acto presidido por el Molt Hble. Sr. President de
la Generalitat y al que asistio el Presidente del Consejo.

27.03.02

Entrega del “Il Premio Internacional Julio Gonzalez” presidido por el Molt
Hble. Sr. President de la Generalitat y al que asistio el Presidente del Con-
sejo.

03.04.02

En el Palau de la Generalitat y presidido por el Molt Hble. Sr. D. Eduardo
Zaplana, tiene lugar el solemne acto de toma de posesion de los miembros
del Consejo Juridico Consultivo.

12.04.02

El Presidente y los Consejeros Srs. Cunat y Garrido asistieron a la toma de
posesion del nuevo Rector de la Universitat de Valéncia Excmo. y Mgfco. Sr.
D. Francisco Tomas Vert.
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22.04.02

Conferencia-coloquio pronunciada por el Molt Hble. Sr. D. Eduardo Zaplana
en el Hotel Astoria Palace correspondiente al foro semanal sobre la presi-
dencia espanola de la Unidn Europea, organizada por Nueva Economia
Férum. A dicho acto asistieron los Consejeros D. Miguel Mira y D. Vicente
Garrido.

25.04.02
Celebracion del dia de las Cortes Valencianas que tuvo lugar en el Palau de
les Corts. Al acto asistieron el Presidente y los Consejeros.

06.05.02

A la presentacion del Repertorio Legislativo de la Generalitat Valenciana, en
el Colegio de Abogados de Valencia, por el Hble. Sr. Vicepresidente Segun-
do del Gobierno Valenciano, D. José Joaquin Ripoll, y el Decano del llustre
Colegio de Abogados de Valencia, Excmo. Sr. D. Luis Miguel Romero, asis-
tieron D. Miguel Mira. D. Vicente Cunat y el Secretario General.

29.05.02
El Presidente, los Consejeros y el Secretario General asistieron a la entre-
ga de los Premios Justicia, concedidos por la Conselleria de Justicia y Admi-
nistraciones Pblicas, asi como a la constitucion del Observatorio de Dere-
cho Civil Valenciano. El acto tuvo lugar en el Monasterio de San Miguel de
los Reyes.

07.06.02

El Presidente y el Consejero D. Vicente Garrido asistieron al acto institu-
cional con motivo de la conmemoracion del “XX Aniversario del Estatuto de
Autonomia”, acto organizado por las Cortes Valencianas.

13.06.02
El Presidente asistid a la inauguracion de la nueva sede del Colegio Nota-
rial de Valencia.

18.06.02

Los Consejeros D. Vicente Cunat y D. Vicente Garrido asistieron a la cons-
titucion del Consejo de la Generalitat Valenciana para el debate sobre el
futuro de Europa que tuvo lugar en el Palau de la Generalitat Valenciana.

01.07.02

Conmemoracion del XX Aniversario del Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad Valenciana, acto presidido por el Molt Hble. Sr. D. Eduardo Zaplana y
al que asistieron el Presidente y los Consejeros.
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24.07.02

Toma de posesion del nuevo Presidente de la Generalitat Molt. Hble. Sr. D.
José Luis Olivas Martinez, acto al que asistieron el Presidente y el Conse-
jero Sr. Garrido

12.09.02

Toma de posesion del Delegado del Gobierno en la Comunidad Valenciana
Excmo. Sr. D. Juan-Gabriel Cotino Ferrer. Asistieron el Presidente, los Con-
sejeros y el Secretario General.

24.09.02
Presentacion de la Memoria del Consejo Juridico y de su Doctrina Legal
correspondientes al ano 2001.

La presentacion de la Memoria tuvo lugar en la sede del Consejo, y fue pre-
sidida por el Molt Hble. President Sr. D. José Luis Olivas.

Conferencia “Claves para el progreso de la Comunidad Valenciana” organi-
zada por el Club de Encuentro Manuel Broseta a la que asiste el Presiden-
te del Consejo.

Apertura del curso académico de la Universitat de Valéncia a la que asiste
el Presidente.

30.09.02
El Consejero D. Vicente Garrido asiste al acto de apertura del curso aca-
démico en la Universidad Internacional Menéndez Pelayo de Valencia.

07.10.02

Inauguracion de la nueva sede del llustre Colegio de Abogados de Valencia,
a la que asistieron los Consejeros D. Miguel Mira, D. Vicente Cunat y D.
Vicente Garrido.

09.10.02

Acto institucional en el Palau de la Generalitat y posterior recepcion en el
Monasterio de San Miguel de los Reyes, con motivo del 9 de Octubre. Asis-
ten D. Miguel Mira, D. Vicente Cunat y D. Vicente Garrido.

17 y 18.10.02

Con asistencia de los Consejeros D. Miguel Mira, D. Vicente Cunat, D.
Vicente Garrido y el Secretario General se celebraron las IV Jornadas de la
funcién consultiva organizadas por el Consejo Consultivo de La Rioja.
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29.10.02

Acto de entrega de los Premio Rey Jaume | en la Lonja de Valencia, bajo la
presidencia de S.A.R. la Infanta D2 Cristina. Asistieron D. Miguel Mira y D.
Vicente Garrido y el Secretario General D. David Blanquer.

08.11.02
El Consejero D. Vicente Garrido asiste a la cena de la Economia Valencia-
na, organizada por la Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacion.

03.12.02

Acto de entrega, a titulo péstumo, del nombramiento de Hijo Predilecto al
Excmo. Sr. D. Emilio Attard Alonso, presidido por la Excma. Sra. D2 Rita Bar-
bera Nolla. Al acto asistieron D. Miguel Mira, D. Vicente Garrido y el Secre-
tario General.

12.12.02

Acto de entrega del Premio de Estudios Juridicos, concedido por la Funda-
cion Manuel Broseta que tuvo lugar en el Colegio de Abogados de Valencia,
con asistencia del Excmo. Sr. D. José M2 Michavila NUnez. Asisten los Con-
sejeros D. Miguel Mira, D. Vicente Cunat, D. Vicente Garrido y el Secretario
General.

18.12.02
A las 13.30 h. misa en memoria del Excmo. Sr. D. Emilio Attard Alonso a
la que asiste el Consejero Sr. D. Miguel Mira.

25.12.02

El Presidente del Consejo de Estado D. Inigo Cavero Lataillade fallece el dia
de Navidad y al dia siguiente se celebra una misa en la Sede del Consejo
de Estado. Al velatorio del dia 25 y la misa del 26 asiste D. David Blanquer,
Secretario General de este Consegjo.

C)INGRESO EN LA ORDEN DE SAN RAIMUNDO DE PENAFORT DE LOS
CONSEJEROS D. VICENTE CUNAT Y D. VICENTE GARRIDO.

En la Sesion celebrada el 24 de enero de 2002, el Pleno del Consejo
Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana solicitd al Ministro de Jus-
ticia el ingreso en la Orden de San Raimundo de Penafort de los Conseje-
ros D. Vicente Cunat Edo y D. Vicente Garrido Mayol, al concurrir en ellos
méritos sobrados avalados por mas de cinco anos de ejercicio de su fun-
cibn en el Consejo Juridico Consultivo, y por la trayectoria profesional que
resulta de sus curricula.
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Por Orden de 13 de diciembre de 2002, el Ministerio de Justicia conce-
de a los mencionados Consejeros la Cruz de 12 Clase de la Orden de San
Raimundo de Penafort.

D) CONVENIO MARCO DE COOPERACION ENTRE EL CONSEJO JURIDICO
CONSULTIVO DE LA COMUNIDAD VALENCIANA, LA UNIVERSITAT DE
VALENCIA Y LA FUNDACION UNIVERSIDAD EMPRESA DE VALENCIA,
PARA LA FORMACION DE PRACTICAS FORMATIVAS POR PARTE DE
LOS ESTUDIANTES UNIVERSITARIOS

Durante el ejercicio contemplado, tan s6lo dos alumnos universitarios
han solicitado realizar su “practicum” en el Consejo Juridico Consultivo,
frente a los siete que ejercieron sus practicas a plena satisfaccion a lo
largo del ano 2001. Hay dos circunstancias que explican esa situacion: por
un lado el aumento de convenios de la Universitat de Valéncia con otros
organismos y despachos privados; por otro, la disminucion del nUmero de
alumnos. Por este hecho, tal y como se apuntaba en la Memoria del ejer-
cicio anterior, la Secretaria General va a iniciar las gestiones pertinentes
para concertar con otras Universidades de la Comunidad Valenciana el
establecimiento de los pertinentes convenios para estos fines, a la vez que
comunicara a los organismos mixtos Universidad-Empresa la disponibilidad
del Consejo Juridico para la eleccion predeterminada del “practicum” por
parte de los alumnos que asi lo deseen.
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Vv
PERSONAL E INFRAESTRUCTURA

A) PRESIDENTE, CONSEJEROS Y SECRETARIO GENERAL

1.- Durante el curso del ano 2002 se produjo el cambio de |la composi-
cién del Pleno del Consejo Juridico Consultivo

Por Decreto 17/2002, de 8 de febrero, se nombra Presidente a D. Car-
los Climent Gonzalez.

Por Decreto 18/2002, de 8 de febrero, se nombra Consejeros a D.
Miguel Mira Ribera, D. Vicente Cunat Edo, D. Vicente Garrido Mayol y D.
Juan Ferrando Badia.

Por Decreto 20/2002, de 26 de febrero, se hombra Secretario General
a D. David Blanquer Criado.

El dia 3 de abril de 2002 y presidido por el Molt Hble. Sr. D. Eduardo
Zaplana, tiene lugar en el Palau de la Generalitat el solemne acto de toma
de posesion de los miembros del Consejo Juridico Consultivo. Con ocasion
del acto el Hble. Sr. D. Carlos Climent agradecio la renovacion de la con-
fianza depositada por el Gobierno Valenciano. Contestd el President de la
Generalitat Valenciana en los términos que a continuacion se reproducen:

Discurso del Molt Hble. Sr. D. EDUARDO ZAPLANA HERNANDEZ-SORO

Sr. Presidente del Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana.
[Imos. Sres. Consejeros.

[Imo. Sr. Secretario General.

Letrados.

Dignisimas autoridades.

Companeros de Gobierno.

Sras. y Sres.

El inicio del segundo mandato del Consejo Juridico Consultivo de nues-
tra Comunidad que se abre hoy con este solemne acto de toma de pose-
sion constituye desde mi punto de vista una demostracion patente de nues-
tra normalidad institucional y de la consolidacion de nuestro autogobierno.
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El proximo 1 de julio se cumpliran 20 anos de la promulgacion del Esta-
tuto de Autonomia de nuestra Comunidad, fecha que espero celebremos
con todo relieve, pues significd para nuestro pueblo, para el pueblo valen-
ciano la recuperacion de nuestra personalidad politica.

Durante este periodo hemos asistido a la configuracion paulatina de un
sistema institucional hoy ya plenamente desarrollado y maduro que el paso
mes de julio alcanzaba su culminacion con la constitucion y puesta en mar-
cha de la Academia Valenciana de la Lengua. Precisamente en los Ultimos
dias la Academia ha adoptado acuerdos decisivos que permitiran la defini-
tiva superacion del conflicto linguistico y contribuiran a la vez a la protec-
cibn de nuestras peculiaridades linguisticas diferenciadas. El aplauso prac-
ticamente unanime que estos acuerdos han recibido de toda la sociedad
valenciana ha sido la manifestacion evidente de la idoneidad de esta nueva
institucion de autogobierno.

La Comunidad Valenciana ha contado pues con todos los instrumentos
necesarios para ejercer plenamente nuestra autonomia politica y uno de
ellos es, sin duda, el Consejo Juridico Consultivo.

Desde la creacion del Consejo es un 6rgano propio integrado en el sis-
tema institucional de la Comunidad Valenciana conocedor de nuestro Dere-
cho y de nuestra especifica realidad en que ejerce la alta funcién consulti-
va del Gobierno y de la Administracion de la Generalitat Valenciana.

Es esta sin duda una mision de la mas elevada trascendencia. A través
de sus dictamenes el Consejo Juridico Consultivo vela porque las disposi-
ciones y actos de la Generalitat Valenciana sean ajustados a Derecho y res-
peten la Constitucion y el Estatuto de Autonomia, su funcién sirve asi a una
mas eficaz garantia de los derechos de los ciudadanos que se ve fortale-
cida por la existencia de un 6rgano independiente e imparcial que emite un
criterio juridico fundado en relacién con los procedimientos administrativos
y con los proyectos de disposiciones normativas.

Asimismo, el Consejo Juridico Consultivo contribuye de un modo muy sig-
nificativo a la calidad y perfeccion técnica de nuestro Derecho.

La composicion del Consejo, integrado por juristas de reconocido presti-
gio y con una destacada trayectoria profesional, asegura ademas la sol-
vencia de sus trabajos.
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Por otro lado, desde el Gobierno procuramos prestar una particular aten-
cién a los dictamenes del Consejo y constituyen para nosotros una guia y
una habilitacién tremendamente cualificada.

Durante su primer mandato el Consejo Juridico Consultivo ha desarrolla-
do una excelente tarea y ha ido conformando una sélida doctrina legal que
constituye ya una parte muy importante del acerbo juridico valenciano.

El rigor y la calidad de los trabajos del Consejo han merecido el recono-
cimiento unanime de los Grupos Parlamentarios materializado, como ha
dicho su Presidente hace un momento, en la Alta Distincion de las Cortes
Valencianas que le fue otorgada el pasado ano.

Permitanme pues, que exprese al Consejo saliente mi mas sincera gra-
titud por su abnegada dedicacion y por su riguroso trabajo y quisiera de un
modo especial, dirigir un emocionado recuerdo a dos personas que parti-
ciparon en los inicios del trabajo del Consejo y hoy no se encuentran ya
entre nosotros: D. Emilio Attard, primer Presidente del Consejo Juridico
Consultivo hasta su fallecimiento en 1997; y D. Luis Fernando Saura que
formd parte del Consejo hasta su eleccion en 1998 como Sindico de Agra-
vios.

A ellos les correspondid participar en la puesta en marcha de esta Ins-
titucion y presenciar las inevitables dificultades que siempre acompanan
los momentos iniciales.

Y dejaron una impronta de rigor, profesionalidad y ecuanimidad a la que
se debe en muy buena medida el prestigio que hoy ha alcanzado el Con-
sejo.

Es justo pues que hoy les tengamos también presentes en este acto y
les manifestemos nuestro homenaje y nuestra gratitud.

Gratitud que alcanza a todos y cada uno de los miembros del Consejo
por el crédito que han proporcionado a la Institucion.

Al inicio de su segundo mandato quiero expresar mi deseo de que el
Consejo Juridico Consultivo siga contribuyendo al desarrollo de perfeccio-
namiento del Derecho propio de la Comunidad Valenciana, un Derecho que
abarca cada vez mas una mayor variedad de materias como manifestacion
de nuestra autonomia politica cuya maxima expresion es justamente la titu-
laridad de la potestad legislativa.
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A través del ejercicio de la potestad legislativa completada por la potes-
tad reglamentaria del Gobierno, somos capaces de escoger nuestras pro-
pias opciones y de adoptar nuestras propias decisiones politicas en cuan-
to sean diferentes a las elegidas por otro centro de gobierno.

La conformacion de nuestro Derecho propio es pues el cauce principal
para la profundizacién en nuestro autogobierno.

Y es precisamente a esa importante tarea a la que presta su concurso
el Consejo Juridico Consultivo.

A esa responsabilidad han sido llamados quienes hoy han tomado pose-
sidon de sus cargos y por ello les deseo los mayores aciertos en la etapa
que ahora se inicia.

Muchisimas gracias y enhorabuena.

2.- Cese del llmo. Sr. D. Juan Ferrando Badia

El llmo. Sr. D. Juan Ferrando Badia ces6 en su cargo el dia 30 de junio
de 2002, tras su nombramiento como Consejero del Consejo Valenciano de
Cultura.

B) BIBLIOTECA

Los fondos de la Biblioteca, a fecha 31 de diciembre de 2002, han pasa-
do de los 3590 registros a igual fecha del ano anterior a 3910, lo que
representa un incremento de 320 titulos, cifra de incremento muy similar a
la del ejercicio 2001. Como viene siendo habitual, el mayor nimero de
adquisiciones realizadas este ano corresponde a volumenes de Derecho
Administrativo (126 titulos), seguidas de las clasificadas como Derecho
Constitucional y Autonémico (83 titulos) y textos normativos (37 volime-
nes).

Puede afirmarse que el objetivo de alcanzar unos fondos basicos sufi-
cientes ya se ha visto logrado, por lo que la politica de compras ha de
encaminarse a mantener una constante actualizacion de los textos norma-
tivos y a la prestacion de servicios documentales de caracter puntual.
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Las revistas juridicas puestas a disposicion de los usuarios de la Biblio-
teca son las siguientes:

Actualidad Administrativa

Actualidad Aranzadi

Actualidad de Derecho Sanitario

Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario
Anuario de Jurisprudencia Aranzadi

Conseil d’Etat. Rapport Public

Corts. Anuario de Derecho Parlamentario

Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furidé Ceriol
Documentacion Administrativa

Informes de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
Justicia Administrativa

Revista de Administracion Pablica

Revista de Derecho Politico

Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
Revista de Estudios de la Administracion Autondmica
Revista de Estudios de la Administracion Local
Revista de Estudios Politicos

Revista de las Cortes Generales

Revista de Llengua i Dret

Revista de Treball, Economia i Societat

Revista Espanola de Control Externo

Revista Espanola de Derecho Administrativo

Revista Espanola de Derecho Constitucional

Revista General de Derecho

Revista Juridica de la Comunidad Valenciana

Revista Valenciana d’Estudis Autonomics

Revista Valenciana de Economia y Hacienda

Teoria y Realidad Constitucional

Urbanismo y Edificacion

Asimismo, en la biblioteca se cuenta con las suscripciones al BOE vy
DOGV, y con las actualizaciones en papel que de sus bases de datos reali-
za Aranzadi.
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Durante este ejercicio se ha puesto en marcha un servicio de informa-
cion mensual, por medio de correo electronico, consistente en un resumen
sistematizado de las novedades y adquisiciones bibliograficas que se envia
a los usuarios.

Novedad en el capitulo de Bases de Datos ha sido la suscripcion de los
servicios “On line” de la Editorial Aranzadi, conocido como “Westlaw” y de
la Editorial Tirant lo Blanch, lo que permite una actualizacion casi inmedia-
ta de la informacion juridica, tanto estatal como autondmica. No obstante
el hecho de estas nuevas incorporaciones, se ha considerado conveniente
mantener el soporte en DVD de Aranzadi, para asi evitar disfunciones en
caso de averia de la red de Internet. Por Gltimo, también ha sido incorpo-
rada la Base de Datos del Senado.

El personal del Servicio de Coordinacion y Documentacion ha realizado,
por segundo ano consecutivo, la maquetacion electronica de la Doctrina
Legal, tanto en su version en lengua valenciana como en castellana.

C) SERVICIOS DE INFORMATIZACION, VIGILANCIA Y LIMPIEZA

1)Informatizacién del Consejo Juridico Consultivo

El Consejo Juridico Consultivo ha cubierto sus necesidades informaticas
a lo largo del ejercicio 2002 utilizando medios propios con persona espe-
cializada en programacion y bases de datos.

2)Contratacion de los servicios de vigilancia y seguridad y limpieza de la
sede del Consejo

Por resolucion del Hble, Sr. Presidente del Consejo Juridico Consultivo de
22 de noviembre de 2001, se autoriz6 la prorroga del contrato suscrito con
CECA Seguridad, S.L. para prestar el servicio de vigilancia y seguridad de
la Sede del Consejo durante el ejercicio 2002.

Asi mismo, por Resolucion del Hble. Sr. Presidente del Consejo Juridico
Consultivo de 22 de noviembre de 2001, fue autorizada la prérroga del con-
trato suscrito con Eurolimp, S.A. para prestar el servicio de limpieza duran-
te el ano 2002, y que venia prestandose desde el ano anterior.
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D) INFORMATICA Y BASES DE DATOS

Con la adquisicion de siete unidades de procesamiento ha quedado con-
cluida la renovacion del parque informatico basico del Consejo, proyecto ini-
ciado en el ano 2000. Tres de esas unidades son de tipo portatil, habien-
do sido asignadas a igual nimero de Letrados, teniéndose el objetivo de
adquirir otros tres ordenadores de esta clase a lo largo del ejercicio 2003
para el resto de Letrados. Ademas de lo senalado, también se han incor-
porado las siguientes maquinas informaticas: Escaner de (ltima genera-
cion, tarjeta SCSI para mejorar las prestaciones del servidor, ampliaciones
de memoria “flash”, “dram” y RAM y una nueva impresora-copiadora digital.

En cuanto a programas informaticos, se ha puesto en funcionamiento
una nueva aplicacion para la gestion econdémica y presupuestaria del Con-
sejo y se han actualizado los entornos de Windows-Professional para los
usuarios. Tres han sido las incorporaciones en materia documental: la
nueva Base Westlaw de Aranzadi, la Base de Datos Tirant On Line (ambas
funcionan Gnicamente mediante Internet) y la Base del Senado.

Con los medios propios del Servicio de Coordinacion y Documentacion
se ha elaborado un CD-ROM que incluye la Doctrina Legal del ejercicio
2001, en el que cada dictamen es un documento Pdf, lo cual facilita nota-
blemente las tareas de blUsqueda. También se ha creado una Base propia
de sentencias de interés mediante la aplicacion Knosys propiedad del Con-
sejo.

Por altimo, se ha optimizado la conexion de todos los puestos de traba-
jo a Internet mediante la sustitucion de la memoria “flash” y “dram” del
router. También la pagina del Consejo Juridico Consultivo se ha mejorado
en diseno y contenido, dentro del proceso continuo de actualizacion.

E) REGISTROS

1)Registro de Entrada y Salida

El Registro General de documentos, totalmente informatizado, se abrid
al pablico, durante todo el ano, de lunes a jueves desde las nueve horas
hasta las catorce horas y de las diecisiete horas a las diecinueve, y el vier-
nes desde las nueve horas hasta las catorce.

El total de asientos de entrada correspondientes al ano 2002 fue de
1174 documentos, siendo los de salida 821.
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2)Registro de expedientes sometidos a consulta

En el ejercicio 2002 se sometieron a consulta 583 asuntos, de los cua-
les han podido ser dictaminados durante el ejercicio 501 expedientes.

3)Registro de resoluciones y disposiciones recaidas en asuntos dicta-
minados por el Consejo

En cumplimiento del articulo 7 del Reglamento del Consejo, -el cual dis-
pone que la autoridad consultante comunicara al Consejo Juridico Consul-
tivo, en el plazo de 15 dias, la resolucion recaida o la disposicidon aproba-
da-, han tenido entrada en el Registro de resoluciones y disposiciones un
total de 523, de las cuales 8 corresponden a asuntos sometidos a con-
sulta en el ano 2000, 199 a asuntos sometidos en el ano 2001 y 316 del
ejercicio contemplado.

De estas 523 resoluciones o disposiciones comunicadas, 491 han sido
de conformidad con el dictamen emitido, y 32 bajo la formula de “oido el
Consejo Juridico Consultivo”. Porcentualmente, la proporcion de conformi-
dad, por tanto, ha sido del 93,88 %.

F) PRESUPUESTO Y PERSONAL

1)Presupuesto

El dia 12 de julio de 2001 el Presidente del Consejo, previa deliberacion
del Pleno aprob6 el presupuesto del ano 2002 que fue remitido a la Con-
selleria de Economia, Hacienda y Empleo el 13 de julio.

En la Ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana para 2002 el pre-
supuesto para dicho ano quedé cifrado en 1.802.175 euros.
2)Personal

Durante el ejercicio 2002 no se ha efectuado ninguna modificacion en la
Relacion de Puestos de Trabajo del Consejo, continuando la misma como
el ano anterior.
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SEGUNDA PARTE
OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS






|
INTRODUCCION

Gozoso es comenzar la Memoria del Consejo Juridico Consultivo del ano
2002 con unas lineas destinadas a significar la feliz conmemoracion de los
veinte anos transcurridos desde la entrada en vigor del Estatuto de Auto-
nomia de la Comunidad Valenciana (aprobado por la Ley Organica 5/1982,
de 1 de julio). Con tanta satisfaccion como ambicién de futuro hay que cele-
brar ese hito en el devenir institucional de la Generalitat Valenciana.

Aunque no es este el lugar indicado para analizar los logros ya alcanza-
dos en el desarrollo estatutario, debe destacarse esa circunstancia histori-
ca en la que la autonomia entra ya en una fase de plena madurez y consoli-
dacién, en la que debe hacerse un esfuerzo para cerrar definitivamente la
ordenacidn de los Poderes Publicos de la Comunidad Autbnoma y para supe-
rar situaciones transitorias que todavia caracterizan al sistema de empleo
pablico de la Generalitat Valenciana. Sin perjuicio de la relevancia de una
eventual reforma estatutaria, no resulta indicado minusvalorar la importan-
cia de las reformas legislativas que también pueden contribuir al progreso
y evolucion de la dinamica institucional de la Generalitat Valenciana.

Teniendo en cuenta lo ya expresado en la Memoria del ano 2001, no es
necesario reiterar aqui la sugerencia de incluir expresamente a este Con-
sejo Juridico Consultivo en el Estatuto de Autonomia, ni las demas obser-
vaciones y sugerencias de reformas legislativas contenidas en esa Memo-
ria. En esta ocasion se ha estimado indicado centrar una parte importante
de las observaciones y sugerencias en aquellas materias en las que esta
Institucion recibe mayor nimero de consultas: responsabilidad patrimonial
(81,39 %), proyectos de Reglamentos (6,43%) y recursos extraordinarios de
revision (1,69%). Dicho en otros términos, los apartados V, VI y VIl de esta
Memoria tratan las materias a las que se han referido el 89,51% de las
consultas remitidas a este Consejo durante el ano 2002.

En cuanto a las demas observaciones y sugerencias, baste decir en este
apartado inicial, que el Il tiene su origen en el dictamen emitido por este
Consejo el 3 de octubre de 2002 sobre el Anteproyecto de Ley de Patri-
monio; las observaciones y sugerencias del apartado lll nacen de dicta-
menes relativos a la funcién pablica, y las del apartado IV a las llamadas
“Leyes de Acompanamiento”.
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LA INSTITUCIONALIZACION DEL SECTOR PUBLICO Y EL
DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION LOCAL

Durante esos veinte anos de experiencia estatutaria se ha creado un
importante sector publico que resulta indicado ordenar de forma racional y
sistematica. Al abordar esta materia conviene llamar la atencion sobre el
valor simbdlico de la terminologia utilizada. El significado semantico de la
expresion “sector puablico” es claramente identificable en el contexto de las
ciencias sociales o econdémicas, pero es extrano al mundo del Derecho. En
el ambito de “lo juridico” es una proposicion linguistica ambigua que care-
ce del debido rigor técnico. Por ello resulta indicado regular de forma com-
pleta y acabada la organizacion, régimen juridico y procedimiento de las
Administraciones Publicas de la Comunidad Valenciana

Las Administraciones Publicas dependientes de la Generalitat Valencia-
na han nacido en distintos momentos para responder a diferentes necesi-
dades exigidas por el interés general. La dinamica evolutiva del interés
general determina la correlativa transformacion del aparato vicarial. Como
consecuencia de su creacidon diacronica y asistematica la situacién actual
se refleja en un escenario saturado de personas juridicas de naturaleza
heterogénea, con estatutos legales en ocasiones hibridos pues sujetan su
organizacion y funcionamiento tanto a normas propias de las Administra-
ciones Pulblicas como otras particulares del Derecho Privado.

Ahora bien, una cosa es que la actual situacion tenga una legitima expli-
cacion en el devenir de la Generalitat Valenciana desde la aprobacion del
Estatuto de Autonomia, y otra distinta es que siga teniendo plena justifica-
cién cuando ya han transcurrido veinte anos desde su entrada en vigor. Hay
gue seguir avanzando en el camino de la racionalizacion de los Poderes
PUblicos y para ello resulta indicado sustituir el “puzzle” actual por una
ordenacion sistematica de las Administraciones Publicas.

La idea de “sistema” encierra la negacion de un Unico régimen de las
personas juridicas que integran el sector publico. No es imaginable un “sis-
tema” de un régimen Unico y exclusivo. El “sistema” se refiere siempre a
una pluralidad o diversidad de elementos que agrupan a los distintos suje-
tos del sector pablico de la Generalitat Valenciana en un todo unitario (en
el cual las diferentes Administraciones se integran a través de reglas de
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articulacion y coherencia). La organizacion es algo mas que la colocacién
de unas piezas al lado de otras; si no hay interdependencia, si las piezas
no encajan y ensamblan unas con otras, es claro y evidente que no hay
“sistema”. La estructura sblo surge cuando se pasa del simple agregado
de las partes a la idea de totalidad ordenada desde una perspectiva global
y de conjunto.

La experiencia demuestra que hay un fendbmeno compartido por los dis-
tintos Poderes Plblicos en que se estructura territorialmente nuestro Esta-
do social y democratico de Derecho. Es el hecho de la existencia de una
dindmica paulatina pero continuada que se orienta a la racionalizacion ins-
titucional del poder. Para ilustrar ese proceso cabe poner el ejemplo de la
experiencia vivida por el Estado, que ya ha sido seguida por alguna Comu-
nidad Autébnoma.

Cuando entra en vigor la Constitucion el marco normativo de la estruc-
tura institucional de la Administracion del Estado es el que resulta de tres
normas que con caracter general establecen su organizacion y funciona-
miento: Ley de Procedimiento Administrativo de 1956, Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado de 1957 y la Ley de Entidades
Estatales Autbnomas de 1958.

El lugar y la funcion ordinamental que antes ocupaba la primera de esas
normas, esta hoy cubierto por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comadn. En sustitucion de las Leyes de 1957 y 1958, en la
actualidad son de aplicacion dos normas aprobadas en el curso del ano
1997: por un lado, la Ley 50/1997, de 27 de noviembre (organizacion,
competencia y funcionamiento del Gobierno); por otro, la Ley 6/1997, de
14 de abril (organizacion y funcionamiento de la Administracion General del
Estado). Como pone de manifiesto la Exposicion de Motivos de esa Ley
6/1997:

“La Constitucion de 1978 ha supuesto una profunda alteracion
del sistema de fuentes del Derecho publico de manera que la
actividad y la estructura de la Administracion General del Estado
se encuentran vinculadas por el marco constitucional. El pre-
cepto fundamental que dedica nuestra vigente Constitucion a la
Administracion General del Estado es el articulo 103 en el que
se recogen los principios basicos que deben presidir la actividad
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de la Administracion estatal, a saber: servicio, objetividad, gene-
ralidad, eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion
y coordinacioén.

Junto a estos principios, que es conveniente y necesario de-
sarrollar legalmente, no se puede olvidar que la dispersion nor-
mativa que hoy caracteriza el régimen juridico de la Administra-
cion General del Estado constituye también una circunstancia
que el legislador debe ponderar en orden a regular, en una sola
Ley, el régimen, la organizacion y los criterios de funcionamien-
to del aparato administrativo estatal. De ahi que ahora, la pre-
sente Ley se refiera también a los organismos auténomos y
entes puablicos de contenido econbémico, en un esfuerzo de sim-
plificacion de la normativa reguladora de la Administracion Gene-
ral del Estado”.

La orientacion marcada por el Estado en la LOFAGE ha sido seguida ya
por alguna Comunidad Autdbnoma. En esa linea general de principio de
racionalizar el marco institucional de la organizacion administrativa, cabe
recordar aqui la Ley 3/2002, de organizacion del sector puablico de la
Comunidad Auténoma de La Rioja. Como indica su Exposicién de Motivos:

“La presente Ley tiene ... por objeto regular la organizacion del
sector publico propio de la Comunidad Autbnoma de La Rioja. En
este objetivo general concurren dos finalidades basicas. En pri-
mer lugar, se trata de recoger en una norma especifica la regu-
lacion conjunta de todas las cuestiones relativas a la organiza-
cion administrativa en su mas amplia acepcion, esto es,
integrando en la misma tanto a los 6rganos y unidades que se
encuentran en el seno de la Administracion General, como a los
entes con personalidad juridica propia que se unen a la admi-
nistracion matriz por una relacion de instrumentalidad, y que
constituyen igualmente una manifestacion 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 ...
asi como completar la regulacion de esa Administracion instru-
mental con otro tipo de entes integrantes del sector pablico y
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que quedan fuera del concepto de organismo puablico adoptado
en la normativa estatal”.

Las normas estatales y autondmicas a las que se ha hecho referencia
ocupan un lugar de vanguardia en la dinamica historica de paulatina racio-
nalizacion del poder que se enmarca en la Constitucion de 1978. Para cap-
tar la dimension de los avances que contienen resulta indicado contrastar-
las con otros ordenamientos juridicos, pues no todas las Comunidades
Autdbnomas han alcanzado ya ese mismo estadio de la evolucién institucio-
nal.

Una posicidon considerablemente mas atrasada es la que se encuentra
en aquellos ordenamientos que sblo sistematizan el sector pUblico a efec-
tos presupuestarios; en ese caso la finalidad se limita a la racionalizacion
del gasto publico mediante la ordenada asignacion de los recursos de la
Hacienda. Es el caso, por ejemplo, del Texto Refundido de la Ley de princi-
pios ordenadores de la Hacienda General del Pais Vasco (aprobado por
Decreto Legislativo 1/1997, de 11 de noviembre). Después de establecer
la clasificacion institucional (articulo 7), regula la Administracion de la
Comunidad Auténoma de Euskadi (articulo 8), los Organismos Autdbnomos
(articulos 9 a 14), los Entes Publicos de Derecho Privado (articulos 15 a
18), y las Sociedades Publicas (articulos 19 a 23). Un modelo parecido o
similar encontramos en Galicia (Texto Refundido de la Ley de Régimen
Financiero y Presupuestario de la Hacienda de la Comunidad Autdbnoma,
aprobado por Decreto Legislativo 1/1999, de 7 de octubre).

Un escaldn por encima esta en la actualidad Cataluna, donde teleoldgi-
camente la regulacion organizativa va mas alla de la limitada finalidad pre-
supuestaria, pero subjetivamente se cine a las empresas publicas y sin
alcanzar a toda la Administracion Institucional (Texto Refundido de la Ley
del Estatuto de la Empresa Publica Catalana, aprobado por Decreto Legis-
lativo 2/2002, de 24 de diciembre).

Dos escalones por encima del modelo gallego o vasco esta el de la
Comunidad de Madrid (Ley 1/1984, de 19 de enero, regulacidon de la Admi-
nistracion Institucional de la Comunidad), o el de las llles Balears conteni-
do en la Ley 3/1989, de 29 de marzo (normas reguladoras de las Entida-
des Autébnomas y Empresas Publicas). Centrandonos en esta dltima
Comunidad Autbnoma, la citada norma se completa con la Ley 3/2003, de
26 de marzo, de Régimen Juridico de la Administracion de la Comunidad
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Autbnoma de las llles Balears, y la Ley 4/2001, del Gobierno de las llles
Balears. Entroncando con la estatal Ley 30/1992, la Ley 3/2003 tiene un
contenido material mas completo y extenso que la citada norma del Esta-
do, segln se infiere de su estructura:

+ Titulo | (Principios generales).
+ Titulo Il. (La organizacion de la Administracion de la Comunidad Auto6-
noma de las llles Balears).
— Capitulo | (Disposiciones generales).
— Capitulo Il (Las consejerias y su estructura).
— Capitulo lll (Los consejeros).
— Capitulo IV (Los 6rganos directivos de las consejerias).
— Capitulo V (Organos colegiados).
+ Titulo Il (La competencia).
— Capitulo | (Disposiciones generales).
— Capitulo Il (La transferencia de la titularidad de la competencia).
— Capitulo lll (La transferencia del ejercicio de la competencia).
— Capitulo IV (Otras formas de ejercicio de la competencia).
+ Titulo IV (Los derechos de los ciudadanos).
+ Titulo V (La actividad administrativa).
— Capitulo | (La lengua).
— Capitulo Il (Disposiciones sobre el procedimiento administrativo).
— Capitulo lll (De la revisidon de los actos en via administrativa).
— Capitulo IV (Las reclamaciones previas).
— Capitulo V (La actuacion administrativa en materia tributaria).
— Capitulo VI (La contratacion administrativa).
— Capitulo VII (Potestad sancionadora).
— Capitulo VIII (Responsabilidad patrimonial).
+ Titulo VI (Servicios juridicos).
— Capitulo | (El asesoramiento juridico).
— Capitulo Il (La representacion y defensa en juicio).
+ Titulo VII (De las relaciones de la Administracion de la Comunidad
Autbnoma con las demas Administraciones puablicas).

Ese esquema normativo de la balear Ley 3/2003 es similar en otras
Comunidades Autdbnomas que también separan la regulacion del Gobierno
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de la de la Administracién Autonémica (Aragonl, Asturias?, Canarias3), a
diferencia de otras Comunidades Autdbnomas que hacen una regulacion
conjunta y sistematica del Gobierno y la Administracidon en una misma Ley
(Cantabria®, Castilla y Le6n®, Extremadura®, Comunidad de Madrid’, Mur-
cia8, Navarra? o La Riojal9).

Sin pretension alguna de exhaustividad, la descripcion que acaba de for-
mularse sirve para contextualizar la valoracion que merece el actual marco
institucional de la Comunidad Valenciana, cuestion que suscitd el dictamen
de 3 de octubre de 2002 (nimero 451/2002, relativo al Anteproyecto de
Ley de Patrimonio), en el que expresamente se plantea la eventual elabo-
racion de un texto que en la Comunidad Valenciana cumpla la funciéon que
en el Estado desempena la LOFAGE. Segln expresa el citado dictamen:

“... el conjunto del texto sometido a consulta esta salpicado de
referencias y menciones relativas al “sector pablico” que reve-
lan una imprecision técnica generadora de una grave inseguridad
Juridica, pues no es una expresion que en el mundo del Derecho
tenga un contenido semantico nitido y concreto, sino que tiene
un significado borroso y difuso (...).

1 pecreto Legislativo 2/2001, de 3 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Administracion de la Comunidad Auténoma de Aragén.

2 Ley 2/1995, de 13 de marzo, de Régimen Juridico de la Administracién del Principado de Astu-
rias.

3 Ley 14/1990, de 26 de julio, de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas de la
Comunidad Auténoma de Canarias.

4 Ley 2/1997, de 28 de abril, de Régimen Juridico del Gobierno y de la Administracion de la Dipu-
tacion Regional de Cantabria.

5 Ley 3/2001, de 3 de julio, de Gobierno y Administracién de la Comunidad de Castilla y Leon.

6 Ley 2/1984, de 7 de junio, de Gobierno y Administracion de la Comunidad Autdbnoma de Extre-
madura.

7 Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid.

8 Ley 1/1988, de 7 de enero, de Estatuto del Presidente, del Consejo de Gobierno y de la Admi-
nistracion de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

9 Ley Foral 23/1983, de 11 de abril, de Régimen Juridico del Gobierno y de la Administracion de
la Comunidad Foral de Navarra.

10 Ley 3/1995, de 8 de marzo, de Régimen Juridico del Gobierno y la Administracién Pablica de
la Comunidad Auténoma de La Rioja.
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No se trata de un simple prurito estilistico, sino que esa impre-
cision prena de inseguridad el alcance subjetivo de una parte no
menor del Anteproyecto. Hay muchos preceptos en los que no es
facil determinar con la debida certidumbre, a quién o a quiénes
son aplicables esas disposiciones (articulos 40.5.h, 49.2.h).
Otros preceptos utilizan la expresion “ente publico” (articulo
53.3), que tampoco es diafana en el concreto contexto autoné-
mico de la Comunidad Valenciana, en el que no existe una
norma que defina y delimite con la misma claridad, que en cam-
bio resulta en el contexto estatal de la LOFAGE, no obstante lo
dispuesto en el articulo 5 de la Ley de Hacienda.

De lo expuesto resultan dos alternativas: una inmediata en el
tiempo y otra eventual. La mas proxima es completar el texto
ahora sometido a consulta, anadiendo una disposicion que cum-
pla una funcién analoga a la de la adicional segunda de este
Anteproyecto. La alternativa eventual es elaborar para la Comu-
nidad Valenciana una norma similar o parecida a la LOFAGE (Ley
6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado)”.

A efectos del proceso de racionalizacion e institucionalizacion del poder,
la posicion ordinamental que en las llles Balears ocupan la Ley 4/2001 (del
Gobierno), la Ley 3/2003 (de Régimen Juridico de la Administracion de la
Comunidad Auténoma), y la Ley 3/1989 (normas reguladoras de las Enti-
dades Autbnomas y Empresas Publicas), en la Comunidad Valenciana uni-
camente encontramos la Ley 5/1983, de 30 de diciembre (de_Gobierno
Valenciano) y el Texto Refundido de la Ley de Hacienda Publica de la Gene-
ralitat Valenciana (aprobado por Decreto Legislativo de 26 de junio de
1991). Es decir, la regulacion de la llamada Administracion Institucional Gni-
camente se aborda de forma parcial desde la perspectiva presupuestaria,
al igual que sucede en Galicia o el Pais Vasco.

Ante ese panorama, y teniendo en cuenta el tiempo transcurrido desde
la aprobacion del Estatuto de Autonomia, se llega a la conclusion de que la
regulacion institucional de la estructura organizativa y el funcionamiento de
la Administracion autondmica no ha alcanzado todavia el grado de
desarrollo que corresponde a la Comunidad Valenciana. Por ello se sugie-
re elaborar un Anteproyecto de Ley, en el que de forma conjunta se incluya
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un contenido parecido o similar al que en las llles Balears tienen la Ley
3/2003 (de Régimen Juridico de la Administracién de la Comunidad Aut6-
noma), y la Ley 3/1989 (normas reguladoras de las Entidades Autbnomas
y Empresas Pablicas).

Esa reflexion hasta ahora centrada en la Administracion Pdblica de la
Comunidad Auténoma, debe extenderse también a las Entidades integran-
tes de la Administracion Local. A la sugerencia sobre la institucionalizacion
administrativa de la Comunidad Valenciana cabe anadir la relativa a la
regulacion de la Administracion Local, pues en la actualidad la Generalitat
Valenciana es una de las pocas Comunidades que no ha dictado una Ley
que con caracter general y sistematico desarrolle la estatal Ley 7/1985, de
2 de abril. No cabe olvidar que las previsiones estatutarias en materia de
Administracion Local no estan integramente desarrolladas (articulos 44 a
47 del Estatuto de Autonomia).

En definitiva, constituiria un paso capital en el devenir histérico de la
Generalitat Valenciana la institucionalizacion completa y acabada no sélo
del Gobierno sino también de su Administracion Territorial e Institucional,
asi como de las Entidades integrantes de la Administracion Local.
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1]
LA INSTITUCIONALIZACION DE LA FUNCION PUBLICA

En un mismo precepto, la Constitucidon senala cuales son los fines que
debe perseguir la Administracion y los recursos humanos de los que debe
disponer para alcanzar las misiones que tiene encomendadas. Si el articu-
lo 103.1 de la Constitucion establece que la Administracion sirve con obje-
tividad los intereses generales y actia de acuerdo con principios como el
de eficacia, el articulo 103.3 dispone que la Ley regulara el estatuto de los
funcionarios publicos.

Tanto la objetividad de la Administracién, como la neutralidad y profe-
sionalizacion de la funcion pablica son medios indispensables para aproxi-
marse a la racionalizacion de los Poderes Publicos con el fin de garantizar
la recta satisfaccion de los intereses generales. Es mas, uno de los cau-
ces que instrumentalmente sirve para alcanzar aquella objetividad institu-
cional es la eficacia indiferente de los servidores publicos, que actdan y
proceden con neutralidad y de acuerdo con el ordenamiento juridico. La efi-
cacia del aparato burocratico profesionalizado debe depender del ordena-
miento juridico no de los circunstanciales titulares del poder politico. Dicho
ello cabe distinguir tres fases en el devenir del estatuto de los servidores
plblicos de la Generalitat Valenciana.

La primera es de “recepcion” de los recursos humanos procedentes de
las Administraciones Publicas que existian antes de ponerse en marcha el
aparato burocratico de la Comunidad Valenciana.

A partir de ese momento se produce un rapido incremento de la planti-
[la de personal, circunstancia de la que resulta la necesidad de racionalizar
unos recursos humanos heterogéneos por razén de su diversidad de orige-
nes. Mientras no se estabiliza el sistema de ingreso y no se delimita con
nitidez la separacion de las funciones que competen a los funcionarios y
las tareas que corresponden a los contratados laborales, se estima indi-
cado y oportuno no consolidar el “statu quo” de los servidores publicos,
optandose por prorrogar en el tiempo situaciones provisionales o transito-
rias.

Pero una vez alcanzados esos objetivos se abre la tercera y actual etapa
de “institucionalizacién y normalizaciéon” de los recursos humanos, en par-
ticular mediante la convocatoria regular y periddica de las pruebas que
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objetivamente permitan seleccionar al personal de acuerdo con los princi-
pios de mérito y capacidad que resultan de la Constitucidon (superacion de
la fase de interinaje), adjudicando la provision de los puestos de trabajo
mediante los correspondientes concursos (superacion de la fase de comi-
siones de servicio), y creando los oportunos Cuerpos Especiales (supera-
cion de la fase de monopolio de los Cuerpos Generales).

Sin perjuicio de que en esa tercera fase se han adoptado ya medidas
que enderezan el “statu quo” de los servidores publicos, resulta indicado
describir alguno de los rasgos que caracterizaron la segunda fase y que
ahora estan en trance de superacion. Para seguir avanzando en el proceso
de “institucionalizacion y normalizacion” conviene ser consciente de las
practicas administrativas que deben ser definitivamente abandonadas.

A) LA INSTITUCIONALIZACION DEL EMPLEO PUBLICO DE LA GENERALITAT
VALENCIANA.

La aparicion de las Comunidades Autbnomas tras la Constitucion provo-
cb la necesidad perentoria de dotarlas de los recursos humanos precisos
para el adecuado desarrollo de su actividad y el debido cumplimiento de su
fin propio, que no es otro que la recta satisfaccion de los intereses gene-
rales (articulo 103.1 de la Constitucion). Hay que admitir que el estableci-
miento y organizacion de un estatuto completo y armoénico de los servido-
res publicos es una tarea compleja que no puede ser repentinamente
improvisada y que Gnicamente se puede llevar a cabo en un espacio razo-
nable de tiempo.

Lo mismo ocurre cuando se crea una Institucion autondémica; es 16gico
que durante un cierto espacio de tiempo la relacion de los puestos de tra-
bajo esté sometida a alteraciones periddicas, justificadas por las cambian-
tes necesidades que el funcionamiento de la nueva Institucién va plante-
ando en el paulatino devenir de su consolidacion. Por otra parte, la
urgencia o apremio de contar con personal adecuado puede justificar que
circunstancialmente se obvie el procedimiento ordinario de seleccion de
personal o la provisidon de puestos de trabajo, acudiendo a vias extraordi-
narias como la comisién de servicios o el interinaje.

Cuestion distinta es determinar cual es la extension cronologica maxima
de la situacion transitoria previa al logro de la definitiva institucionalizacion
del empleo puablico, y la estabilizacion de la situacion de los servidores
pablicos.
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Desde la perspectiva de los principios constitucionales de mérito y capa-
cidad, resulta indicado hacer una reflexion sobre la institucionalizacion del
empleo pUblico en la Generalitat Valenciana. Parece razonable afirmar que
es mayor el grado de institucionalizacion de los empleados publicos cuan-
do su ingreso al servicio de la Administracion tiene caracter estable y dura-
dero (funcionarios de carrera o contratados laborales fijos), que cuando la
incorporacion es provisional (interinos).

No se puede culminar el proceso de institucionalizacion cuando una
parte considerable de los servidores publicos se incorporan a la Adminis-
tracion como interinos. La mayor o menor elasticidad o rigor en las pruebas
de seleccion son factores clave para concluir cuantos escalones se han
ascendido en la escala de la institucionalizacion del empleo publico. En
relacion a lo dispuesto en el Texto Refundido de la Ley de la Funcion Publi-
ca Valenciana (aprobado por Decreto Legislativo de 24 de octubre de
1995), no es homogéneo el esfuerzo requerido para ingresar por haber
superado unas “pruebas selectivas” (funcionarios de carrera; articulo 3.1
del Texto Refundido), que la suficiencia que basta para acceder al empleo
plblico por reunir los “requisitos indispensables” (funcionarios interinos;
articulo 5.2 del Texto Refundido).

La duracibn maxima de la provision de puestos de trabajo mediante
comisiones de servicio y del empleo de los funcionarios interinos se ha ido
acortando tanto en la normativa estatal como en la autondmica. En el Esta-
do, la Ley 24/2001, de 27 de diciembre (medidas fiscales, administrativas
y del orden social) dispone que, en todo caso, las plazas ocupadas por fun-
cionarios interinos nombrados por razones de necesidad y urgencia debe-
ran incluirse en la oferta de empleo publico inmediatamente posterior a la
permanencia de un ano del interino en su puesto, a excepcidn de las pla-
zas ocupadas por interinos para sustituir a funcionarios con derecho a
reserva del puesto de trabajo. En la Comunidad Valenciana, conforme a lo
establecido en el articulo 33.3 del Reglamento (aprobado por Decreto
33/1999, de 9 de marzo):

“Las comisiones de servicio voluntarias en puestos de trabajo
no reservados legalmente, tendran una duracion maxima de un
ano, prorrogable por un ano mas. Dichos puestos deberan ser
convocados en el plazo maximo de dos anos para su provision
por los procedimientos de concurso o de libre designacion,
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segun corresponda, salvo que ello lo impidan razones de orden
legal o reglamentario, o por encontrarse pendientes del resulta-
do de un procedimiento judicial”.

A la aplicacion de ese precepto se refiere la Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la Comuni-
dad Valenciana de 4 de diciembre de 2002, en la que se constata que el
de funcionarios en comision de servicios es un colectivo numeroso en el
que rara vez se cumple y respeta el referido plazo maximo de duracion.
Declara esta Sentencia que:

“ha quedado acreditado a través de la prueba practicada que en
la actualidad existen mdltiples comisiones de servicio que Su-
peran el plazo de dos anos previstos en la norma, por lo que la
Administracién, en principio, salvo que dichos puestos se en-
cuentren sujetos a reserva legal o se encuentren pendientes del
resultado de un procedimiento judicial o lo impidan razones de
orden legal o reglamentario, debe convocarlos”.

No se trata Unicamente de la aplicacion estricta y rigurosa de los siste-
mas de provision de puestos de trabajo que distingue los mecanismos
normales y los excepcionales; entre otros extremos, esa duracidon maxima
de la comision de servicios tiene una directa e inmediata repercusion en la
efectividad del derecho a la carrera administrativa de los funcionarios. Asi
lo destaca la citada Sentencia:

“La prevision reglamentaria que se establece en el art. 33 del
Decreto 33/99, determina las obligaciones que la Administra-
cién en orden a la convocatoria de concursos cuando se produ-
cen provisiones de excepcion como lo son mediante las comi-
siones de servicio, que no pueden entenderse como forma
normal de provisién de puesto de trabajo que solo cuando se
dan las circunstancias previstas en la norma que la regula y ante
la urgencia en la provision del puesto vacante puede acudirse a
la comision de servicios, y de ahi la limitacion prevista en la
norma reglamentaria cuya finalidad es que dichas situaciones no
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se perpetien en el tiempo y que se acuda a la provision de pues-
tos de trabajo a través de los sistemas normales, mediante los
que el funcionario ve cumplido su derecho a la carrera adminis-
trativa que le reconocen tanto el art. 21 de la Ley 30/84, como
a su vez los arts. 45, 50 y ss. de la Ley de la Funcion Pablica
Valenciana.

Las sentencias del TSJ de la Comunidad Valenciana 247,/00 y
198/00 se pronuncian sobre el caracter excepcional de la comi-
sion de servicio como sistema de puestos de trabajo que debe
cesar cuando transcurra el limite temporal maximo de aquellas,
viniendo obligada la Administracion a continuacion a efectuar las
correspondientes convocatorias”.

La razdén que explica que haya muchos interinos y muchas situaciones
de comision de servicio es que durante unos anos no se ha convocado de
forma regular y periodica los correspondientes procesos de seleccion, debi-
do en parte a los numerosos recursos formulados en relacion con los pro-
cesos selectivos.

Como ya se ha puesto de manifiesto, la combinacion del ingreso por la
via de la interinidad y la provisidon mediante la comision de servicios deri-
van en una situacion que debilita la seguridad juridica de los servidores
pablicos en su puesto de trabajo y perturba la recta satisfaccion de los inte-
reses generales. En definitiva, hay que seguir avanzando y por ello resulta
indicado continuar el impulso de “institucionalizacion y normalizacion” que
viene caracterizando a la tercera etapa del proceso de evolucidn de los ser-
vidores publicos en la Generalitat Valenciana, y para ello resulta indicado
planificar el futuro en los términos que se sugieren al final de este aparta-
do ll.

B) REGIMEN DE INGRESO Y DE PROVISION DE PUESTOS DE TRABAJO;
LOS INTERINOS Y LAS COMISIONES DE SERVICIO.

Si de las reflexiones generales ya realizadas se pasa al examen mas par-
ticularizado del régimen de ingreso y de provision de puestos de trabajo, en
la tercera etapa que ahora se impulsa resulta indicado corregir el “statu
quo” del interinaje y las comisiones de servicio. También debe superarse
la practica administrativa de retrasar el nombramiento de los funcionarios
mas alla del limite temporal normativamente fijado.
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1.-Retraso en el nombramiento.

Hay una circunstancia ocasional que merece ser aqui destacada, con el
propésito de aconsejar que se adopten las medidas pertinentes para evi-
tar que se llegue a convertir en una realidad habitual y frecuente en la ges-
tion de los recursos humanos al servicio de la Generalitat Valenciana. Ocu-
rre en ocasiones que la Administracion retrasa en el tiempo el
nombramiento y la efectiva toma de posesion de quienes han superado un
proceso de ingreso y han obtenido plaza. En esas circunstancias se vulne-
ra la vigente normativa de funcion publica, y puede generarse la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracion por los danos y perjuicios derivados
de la inactividad administrativa. A uno de esos casos se refiere el dictamen
de 18 de abril de 2002 (nimero 163/2002):

“De la relacion cronologica realizada anteriormente se deduce
que se ha producido un funcionamiento anormal del servicio
publico de seleccion de personal funcionario, pues no se ha
atendido a lo previsto en la legislacion de Funcion Pablica Valen-
ciana, sin que exista justificada circunstancia alguna excluyente
de su responsabilidad.

El transcurso excesivo del plazo establecido en el articulo 9.1.b)
citado, por inactividad de la Administracion, supone la vulnera-
cion de distintos preceptos de nuestro ordenamiento, partiendo
del basico —por su naturaleza y caracter fundamental- articulo 47
de la Ley 30/92, que establece que los términos y plazos esta-
blecidos obligan a las autoridades y personal al servicio de las
Administraciones Puablicas. Puede por ello establecerse, coinci-
diendo con los informes obrantes en el expediente, una relacion
de causalidad entre el funcionamiento del servicio pablico y el
eventual dano”.

La inactividad formal de la Administracion en el puntual nombramiento
de los funcionarios que han superado el correspondiente proceso de selec-
cibn puede ser causa generadora de responsabilidad patrimonial. Asi suce-
de cuando rebasando los estandares de calidad exigibles al normal funcio-
namiento de la Administracion, se crea un retraso que carece de
justificacion objetiva, racional y razonable; en ese sentido cabe mencionar
el dictamen de 2 de mayo de 2002 (namero 199/2002):
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“... este Organo consultivo estima la existencia de responsabili-
dad, al no concurrir circunstancia alguna que justifique la ausen-
cia de nombramiento como funcionarios del Grupo A de los recla-
mantes, en el plazo legalmente establecido. La propia
Administracién reconoce que el nombramiento se produjo dos
anos, nueve meses y trece dias después de finalizado el plazo
maximo de seis meses que preceptia el articulo 9.1.b) del Texto
Refundido de la Ley de la Funcion Pablica Valenciana, y que la
causa del retraso no es imputable a los interesados”.

Esa misma doctrina es reiterada en el dictamen de 25 de septiembre de
2002 (namero 438/2002). Por lo expuesto debe cumplirse puntualmente
el plazo de nombramiento de los funcionarios que han superado un proce-
so de seleccion y tienen derecho a ingresar al servicio de la Generalitat
Valenciana.

2.-Anulacién de nombramiento de funcionarios interinos.

Desde su puesta en funcionamiento, este Consejo Juridico ha conocido
de algunos casos de revision de oficio del acto de nombramiento de fun-
cionarios interinos, y con independencia de la concreta conclusion a la que
se llega en cada caso, resulta indicado destacar aqui una valoracion global
negativa o desfavorable del “statu quo”.

A la revision de oficio del nombramiento de unos funcionarios interinos
se refiere el dictamen de 18 de abril de 2002 (nimero 161/2002). Quie-
nes ejercieron la accion de nulidad al amparo del articulo 102 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comdn, alegaban la comision de un vicio de nulidad radical
al dictarse los actos de nombramiento, por la ausencia de todo tramite de
un procedimiento que debia ser selectivo, omision de la que deriva la vul-
neracion de los principios constitucionales de igualdad, mérito y capacidad.
Con arreglo al citado dictamen:

“En el presente caso, ciertamente, la Administracion ha expre-
sado que cuando se llevaron a cabo los tres nombramientos
impugnados “no existia personal idéneo en la bolsa de trabajo”
para proveer aquellas vacantes, y uno de los hombrados funcio-
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nario interino de urgencia ha alegado que presenté su curricu-
lum vitae para ser seleccionado. Sin embargo, esta alegacion no
ha sido probada, como tampoco que se diera un minimum de
publicidad, mediante la oportuna convocatoria, ni siquiera que
se realizara alguna “prueba breve de aptitud” entre los posibles
aspirantes, o una “entrevista”, “previa seleccion por expediente
personal”, -como exigia entonces el procedimiento reglamenta-
riamente establecido-, por lo que los mencionados nombramien-
tos incurren en causa de nulidad del articulo 102.1, en relacion
al articulo 62.1, inciso e), de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, al haberse prescindido total y absolutamente de tramites
esenciales del procedimiento de seleccion de personal interino”.

La problematica relativa al ingreso en la funcidén publica no se reduce ni
se limita al régimen de los interinos, sino que se extiende también al nom-
bramiento de algin servidor publico como funcionario de carrera. Es el
caso, por ejemplo, examinado en el dictamen de 7 de septiembre de 2000
(nimero 318/2000):

“El hecho de adquirir la condicién de funcionario en ausencia de
alguno de los requisitos que la Ley impone implica una clara y
grave transgresion del ordenamiento juridico. En ese caso, los
cursos de adaptacion previstos en aplicacion de la Ley autoné-
mica 1/1996, de 26 de abril, se circunscribian, como se ha
visto, a aquellos empleados de la Generalitat Valenciana que
tuvieran la condicion de “laboral fijo”, siendo este requisito
esencial para poder, validamente, ser nombrado funcionario,
caso de superar el oportuno curso de adaptacion (...).

Por consiguiente, el supuesto resulta incardinable en el inciso f)
del articulo 62.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, por
hallarnos ante un acto expreso —un nombramiento- contrario al
ordenamiento juridico, y por el que se adquirieron facultades
careciendo de uno de los requisitos esenciales para tal finali-
dad”.
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Cabria poner aqui otros ejemplos concretos, pero la finalidad de esta
reflexion no es hacer un inventario exhaustivo y agotador, sino sugerir un
cambio en la practica administrativa.

C) PERSONAL FUNCIONARIO Y LABORAL; CUERPOS GENERALES Y CUER-
POS ESPECIALES.

En el momento inicial de la puesta en marcha de la maquinaria institu-
cional que resulta de la aprobacion del Estatuto de Autonomia, la Genera-
litat Valenciana hereda mas que selecciona sus recursos humanos. El
resultado originario es fruto de los correspondientes Reales Decretos de
transferencia que se refieren al capital humano compuesto por el personal
laboral y los funcionarios de los Cuerpos Generales. Consecuencia de ello
es que en esta primera fase la Generalitat no elige libremente ni disena sis-
tematicamente el régimen de los medios personales de que dispone para
cumplir los fines que le son propios.

Hay una segunda fase que podria denominarse “transitoria”, en la que
la Generalitat empieza a ejercer sus competencias en esta materia, que se
plasman en la Ley 10/1985, de 31 de julio (de Funcién Publica Valencia-
na), que se ajusta a las bases fijadas por el Estado en la Ley 30/1984, de
2 de agosto (de medidas urgentes de reforma de la funcidn publica). El
modelo de empleo pUblico compartido por esa normativa estatal y autoné-
mica tiene caracter dual o bifronte (al combinar a los funcionarios con el
personal laboral), centrado en torno al puesto de trabajo (en lugar de tener
su eje en los Cuerpos de funcionarios), y en puestos de trabajo de carac-
ter generalista e interdepartamental (como opcidon alternativa a los espe-
cialistas adscritos a un concreto Departamento o Conselleria).

Uno de los rasgos mas caracteristicos de esa Ley estatal que también
se refleja en la citada Ley de la Funcion Pdblica Valenciana, es la descon-
fianza hacia los tradicionales cuerpos de funcionarios de la Administracion,
y en particular a los cuerpos especiales. Tal y como pone de manifiesto la
Exposicion de Motivos de la Ley 10/1985, uno de los rasgos mas caracte-
risticos de la Ley es la “constitucion de una Administracion que pone su
acento en los puestos de trabajo y no en su estructura corporativa de per-
sonal”.

Sucede que esa normativa de transicidon parte del razonable realismo
practico limitado a redefinir el estatuto de los recursos humanos que se
habia heredado en la primera fase. Todavia no se aspira a delimitar qué
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labores son reservadas al personal funcionario o qué tareas se encomien-
da al personal laboral. Tampoco esta en el horizonte la eventual creacion
de algunos Cuerpos especiales para determinadas materias propias de
quienes tienen la condicion juridica de funcionarios.

Asi pues, la delimitacion de las tareas o misiones propias de los funcio-
narios y las indicadas para el personal laboral, no ha sido una decision libre
y espontanea del Legislador valenciano. Ese deslinde competencial tiene
su origen en la Sentencia del Tribunal Constitucional 99/1987, de 11 de
junio, que da lugar a modificaciones legislativas tanto en el Estado (Ley
23/1988, de 28 de julio), como en la Comunidad Valenciana (Ley 6/1990,
de 14 de noviembre). Ocurre que el avance inducido por la citada Senten-
cia Constitucional fue parcialmente enturbiado y transitoriamente diluido
por los procesos de conversion masiva del personal laboral en funcionarios
(asi sucediod con la Ley 1/1996, de 26 de abril, de adaptacion del régimen
juridico del personal de la Generalitat Valenciana a la naturaleza de los
puestos que ocupa).

Dicho ello y dejando al margen el examen del personal laboral, resulta
oportuno centrarse ahora en los funcionarios de carrera y formular alguna
reflexion sobre los Cuerpos especiales. La aparicion de esos Cuerpos espe-
ciales en la Comunidad Valenciana no es fruto de un diseno unitario y sis-
tematico, tampoco de un plan estratégico en la gestion de los recursos
humanos, sino el resultado de la necesidad de atender a contingencias ais-
ladas y sobrevenidas.

Un ejemplo de lo que se quiere expresar es el Cuerpo de Inspectores de
Tributos de la Generalitat, creado por la Ley 14/1997, de 26 de diciembre
(de medidas de gestion administrativa y financiera y de organizacion de la
Generalitat Valenciana). Dicho Cuerpo corresponde al Grupo A de titulacion,
y el ingreso se produce por el sistema de oposicion libre entre quienes se
hallen en posesion del titulo de Licenciado en Derecho, o en Economia o
en Administracion y Direccion de Empresas.

Otro ejemplo es el Cuerpo de Letrados de este Consejo Juridico Consul-
tivo de la Comunidad Valenciana. Después de la reforma del ano 1997, el
articulo 18.1 de la Ley 10/1994 pasa a tener el siguiente contenido: “Se
crea el Cuerpo de Letrados del Consejo Juridico Consultivo, correspondien-
te al grupo A de titulacion, para ingresar en el cual es imprescindible la
posesion del titulo de Licenciado en Derecho y la superacion de las prue-
bas selectivas y especificas correspondientes”.
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Una vez descrita sucintamente la vigente situacion de los Cuerpos espe-
ciales, a juicio de este Consejo Juridico resulta indicado crear nuevos Cuer-
pos especiales para que ciertos puestos de trabajo queden reservados en
exclusiva a los funcionarios de carrera integrados en ellos, siendo oportu-
na y conveniente su potenciacién en alguna concreta parcela de actividad
de la Generalitat Valenciana.

Es un hecho contrastado por la experiencia histérica que uno de los
métodos mas eficaces para robustecer la institucionalizacion del sector
pablico es la potenciacion del rigor en la seleccidon de los funcionarios que
asesoran en Derecho a la Administracion Pablica. Son ya varias las Comu-
nidades Autonomas que mediante Ley han creado Cuerpos especiales o
Escalas de funcionarios de carrera que tienen por mision el asesoramien-
to juridico a la Comunidad Auténoma. Asi sucede en Castilla-La Manchal?,
Castilla y Le6n2, Comunidad de Madrid13, o Catalufial® donde se dispone
lo siguiente:

“Se crea el Cuerpo de Abogados de la Generalidad de Cataluna,
en el que se ingresa mediante el sistema de oposicion libre
entre licenciados en derecho. Las pruebas de acceso deben
basarse en un temario que ha de exigir conocimientos profundi-
zados en todas las ramas juridicas, debe combinar de forma
equilibrada los ejercicios teoricos y los practicos y debe ser eva-
luado con pleno respeto por los principios de objetividad, capa-
cidad y mérito, de acuerdo con el procedimiento que se ha de
establecer por reglamento”.

En la Comunidad Valenciana, esta materia se rige por el Decreto
27/2001, de 30 de enero (de organizacion y régimen de funcionamiento de

11 Ley 4/2003, de 27 de febrero (de ordenacién de los servicios juridicos de la Administracion
de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha).

12 Ley 6/2003, de 3 de abril (reguladora de la asistencia juridica a la Comunidad de Castilla y
Leon).

13 Ley 3/1999, de 30 de marzo (de ordenacion de los servicios juridicos de la Comunidad de
Madrid).

14 Ley 7/1996, de 5 de julio (de organizacion de los servicios juridicos de la Generalidad de
Cataluna).
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los servicios juridicos de la Generalitat Valenciana). Como explica su Pre-
ambulo, esa norma se dicta:

“... para profundizar y actualizar los principios en que ha de
basarse tanto la representacion y defensa en juicio de la Admi-
nistracion autonémica como el asesoramiento en Derecho a los
distintos organos de la misma. Estos principios no son otros que
los de unidad de direccion y coordinacion, exclusividad, univer-
salidad, unidad de criterio y especializacion, que vienen siendo
reconocidos y aplicados por la practica totalidad de las Adminis-
traciones Publicas y que muy significativamente vienen recogi-
dos tanto en la legislacion estatal, a través de la Ley 52/1997,
de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Institu-
ciones Pablicas, como en la legislacion de la mayoria de las
Comunidades Auténomas”.

Sin perjuicio de destacar la valoracion altamente positiva que en térmi-
nos de unidad de direccion y criterio resultan de la aplicacion de ese Decre-
to 27/2001, resulta indicado completar el proceso de profesionalizacion y
especializacion. Sucede que esa norma no llega a crear un Cuerpo espe-
cial, toda vez que la asistencia juridica es desempenada por mediacion de
los letrados que se encuentren en cada momento integrados en el Gabine-
te Juridico de la Generalitat Valenciana (articulo 1.1).

La provision de los puestos de trabajo se realiza mediante concurso y
libre designacion. No existe pues una carrera profesional especializada y
cenida a la prestacion de esos servicios; tampoco existe la reforzada
garantia de mérito y capacidad que resulta de la seleccidon mediante el sis-
tema de oposicion. Con arreglo a lo establecido en el articulo 9.1:

“Los puestos de letrados-jefes de Area en los que se estructura
el Gabinete Juridico de la Generalitat Valenciana y de letrados
adjuntos seran provistos por funcionarios de carrera, con los
requisitos y condiciones que se establezcan en las relaciones de
puestos de trabajo, por el sistema de libre designacion, median-
te nombramiento que efectuara el titular del departamento al
que esté adscrito el Gabinete Juridico, siguiendo el procedi-
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miento establecido en el Decreto 33/1999, de 9 de marzo, del
Gobierno Valenciano, oido su director”.

En definitiva, de la observacion del panorama autondémico comparado
cabe sugerir la creacion de un Cuerpo especial de Abogados de la Genera-
litat Valenciana, al que se deberia acceder mediante oposicion.

D) SUGERENCIAS.

En atencion a las observaciones formuladas a lo largo de este apartado
[l cabe concluir formulando alguna sugerencia orientada a dotar de racio-
nalidad la definitiva consolidacion e institucionalizacion del sistema de
empleo publico de la Generalitat Valenciana.

Como ya se ha anticipado, se trata de culminar una triple transicion con-
vocando de forma regular y periddica las pruebas que permitan seleccionar
al personal de acuerdo con los principios de mérito y capacidad que resul-
ta de la Constitucion (superacion de la fase de interinaje), adjudicando la
provision de puestos de trabajo mediante los correspondientes concursos
(superacion de la fase de comisiones de servicio), y creando los oportunos
Cuerpos Especiales (superacion de la fase de monopolio de los Cuerpos
Generales).

Para ello resultaria indicado adoptar unos criterios objetivos que de
forma general guiaran a las autoridades competentes en el momento de
formular las correspondientes convocatorias. Razones de igualdad y segu-
ridad juridica aconsejan establecer un calendario que periodifique las pla-
zas concretas y especificas de las hoy cubiertas por interinos para las que
se convoca el procedimiento de seleccion, y de las ahora provistas por
comision de servicio que se proyecta adjudicar en titularidad. En particular
interesa fijar el criterio de si las plazas afectadas seran las que tienen
mayor o menor antiguedad, exteriorizando en cualquier caso el fundamen-
to objetivo y racional de la pauta que se adopte.
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v

LAS LEYES DE ACOMPANAMIENTO Y SUS LIMITES MATERIALES
DERIVADOS DEL PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA

Después de las observaciones y sugerencias ya formuladas sobre el
doble proceso de institucionalizacion de la organizacion y funcionamiento
de las Administraciones Publicas de la Generalitat Valenciana (IlI) y de sus
recursos humanos (lll), resulta indicado hacer alguna reflexion sobre la pro-
duccidn de normas. A ese respecto debe significarse aqui que las suge-
rencias formuladas por este Consejo Juridico Consultivo en sus Memorias
fueron determinantes para la introduccion en la Ley del Gobierno Valencia-
no del procedimiento de elaboracion de las disposiciones de caracter gene-
ral. En esta ocasion las observaciones y sugerencias se centran en los limi-
tes materiales a las Leyes de Acompanamiento (IV) y en la preceptividad de
la consulta en materia de Reglamentos ejecutivos (V).

Las llamadas “Leyes de Acompanamiento” tienen su origen en la doctri-
na establecida por la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1992. Ese
pronunciamiento declara que existen unos limites materiales que deben
ser respetados por el Legislador al tramitar y aprobar los Presupuestos
Generales. El principio de seguridad juridica exige que las materias inclui-
das en la Ley de Presupuestos tengan una “relacion directa con los gastos
e ingresos que constituyen estrictamente el Presupuesto o con los criterios
de politica econémica general del que dicho Presupuesto es el incremen-

”

to”.

En definitiva de esa Sentencia resulta que no basta con que exista una
conexidn remota con los gastos e ingresos; tampoco es suficiente una
conexion indirecta; el Tribunal Constitucional exige una conexion directa.

A partir de ese pronunciamiento nace una nueva practica parlamentaria:
las materias que remota o indirectamente se vinculan a los ingresos y gas-
tos, pasan a incluirse en la Ley de Acompanamiento. Desde ese momento
se introduce en el Legislador el habito de tramitar junto a la Ley de Presu-
puestos otra norma con el mismo rango en la que se acumulan desorde-
nadamente una multiplicidad de modificaciones parciales de Leyes secto-
riales. El resultado no se ajusta al principio de seguridad juridica
garantizado por el articulo 9.3 de la Constitucion; debilita la concepcion uni-
taria del contenido de las Leyes; dificulta el conocimiento del ordenamien-
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to juridico e incrementa la fragilidad de la certidumbre sobre el Derecho
vigente.

En el ambito estatal ese uso parlamentario de las Leyes de Acompana-
miento tiene su primer ejemplo en la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, y
en el ambito de la Generalitat Valenciana en la Ley 12/1994, de 28 de
diciembre. La secuencia cronoldgica es transparente: 1992 (Sentencia Tri-
bunal Constitucional), 1993 (Ley estatal de acompanamiento), 1994 (Ley
valenciana de acompanamiento).

Los efectos juridicos de ese nuevo habito parlamentario son claramente
perturbadores. No se ha resuelto el problema de inseguridad juridica sino
que se ha cambiado su ubicacion (las Leyes de Presupuestos empiezan a
tener un limite material, que en cambio todavia no es exigido a las Leyes
de Acompanamiento). Ello no obstante, esa situacion es puramente transi-
toria, pues como seguidamente se vera, con el tiempo también se exigira
a las Leyes de Acompanamiento el respeto de algunos limites materiales
que permitan hacer efectivo el principio de seguridad juridica.

La aparicion de esta nueva tipologia de normas con rango y valor de Ley
lamadas de Acompanamiento, ha sido criticada uniformemente por distin-
tas Instituciones publicas que ponen de manifiesto su colisidon con el prin-
cipio de seguridad juridica garantizado por el articulo 9.3 de la Constitu-
cién. En ese sentido se han manifestado, en el ambito estatal, el Consejo
General del Poder Judicial, el Consejo Econdmico y Social o el Consejo de
Estado. Asi, por ejemplo, el dictamen del Consejo de Estado de 3 de octu-
bre de 1996, expresa lo siguiente respecto a la Ley de Acompanamiento:

“Razones de seguridad juridica y de buena técnica legislativa
aconsejan que todas las normas, y muy en especial aquellas
que tienen rango de Ley, nazcan en el seno propio de la materia
que es objeto de regulacion, y vivan dentro de ella hasta que
sean sustituidas por otras. Resulta perturbador para los desti-
natarios del Derecho objetivo -nunca excusados del cumplimien-
to de las Leyes- que la produccion normativa quede reducida a
una tarea formal, a la mera utilizacion de un procedimiento en el
que no se tenga en cuenta la necesaria homogeneidad de unos
preceptos con otros, dentro del ordenamiento”.
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El Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana también ha
recomendado un uso prudente y morigerado de ese instrumento normativo,
para que de forma equilibrada se respete tanto el principio de seguridad
juridica como la libertad de configuracion de que disfrutan las Cortes al
establecer el contenido de las Leyes. En ese sentido, el dictamen de 23 de
octubre de 2002 (namero 457/2002, relativo al Anteproyecto de Ley de
medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera y de organizacion
de la Generalitat Valenciana):

“

. este Consejo reitera que seria aconsejable, a pesar de la
comodidad que supone una Ley que regule a la vez una plurali-
dad de materias que, por razones de seguridad juridica, las
denominadas leyes de acompanamiento se deben utilizar Gnica-
mente para regular aquellas materias o cuestiones cuya regula-
cion resulte necesaria o conveniente para la ejecucion de los
presupuestos o la aplicacion de la politica econémica del
Gobierno”.

No se ha cenido este Consejo a formular reflexiones genéricas de ese
orden, sino que en algunas ocasiones ha concretado qué materias desbor-
daban los limites materiales propios de una Ley de Acompanamiento. Asi,
por ejemplo, en el dictamen de 26 de octubre de 1999 (ndmero
329/1999), se considera lo siguiente:

“... este Organo Consultivo entiende que hubiera sido deseable,
en beneficio de la citada seguridad juridica y la buena técnica
legislativa, que determinadas materias reguladas en el Antepro-
yecto remitido, hubieran sido objeto de un Anteproyecto de Ley
especifico; tal es el supuesto del Capitulo VII dedicado a la modi-
ficacion de la Ley 4/1989, de creacion del Instituto Valenciano
de la Juventud, en el que se modifican nueve de los trece arti-
culos que constituyen la mencionada Ley”.
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Esa misma linea general de principio es también seguida por el dictamen
de 23 de octubre de 2002 (namero 457/2002):

“El Anteproyecto regula materias directa e indirectamente rela-
cionadas con los estados de ingresos y gastos de aquel presu-
puesto ...

No obstante, se prevé la regulacion de ciertas materias cuya
relacion con la ley anual de presupuestos no es tan manifiesta,
como son la actuacion financiera de las Cooperativas con sec-
cion de crédito; carreteras; puertos; fundaciones; ordenacion
del comercio y superficies comerciales; el plazo de tramitacion
y los efectos del silencio administrativo de ciertos procedimien-
tos; y, finalmente, el sistema de provision de puestos directivos
en las Instituciones Sanitarias dependientes de la Conselleria
de Sanidad”.

La razbn que explica que en esta Memoria se incluya esta breve refle-
xion respecto a las Leyes de Acompanamiento es la Sentencia dictada por
la Sala Tercera del Tribunal Supremo el 27 de enero de 2003, que esta-
blece limites materiales al eventual contenido de esas normas:

“Esta Sala considera que la abrupta introduccion de una mate-
ria en las leyes de acompanamiento que pueda significar una
modificacion sustancial de las normas que serian susceptibles
de ser clasificadas en el concepto atipico de “Derecho codifi-
cado” -dentro del cual podrian incluirse, en una primera apro-
ximacion, las leyes organicas, principales o basicas y que cons-
tituyen cabeza de grupo de los distintos sectores del
ordenamiento-, puede ser susceptible de ser considerada como
contraria al principio de seguridad juridica en el supuesto de que
no se aadvierta la justificacion suficiente para introducir en la ley
de acompanamiento una modificacion legislativa cuya eficacia y
certeza esta en gran parte subordinada a su consideracion en
relacion con el resto del sistema o subsistema en el cual pre-
tende realizarse y cuyos efectos son susceptibles de proyectar-
se sobre un sector importante del ordenamiento”.
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De la citada Sentencia se infiere la importancia capital de la Exposicion
de Motivos que debe elaborar el Gobierno Valenciano y que se remite a las
Cortes junto al proyecto de Ley de Acompanamiento. Cuando se esté en
una zona de penumbra y existan dudas razonables acerca del respeto o
eventual vulneracion del principio de seguridad juridica por el contenido de
la Ley de Acompanamiento, debe extremarse el esfuerzo para introducir
una “justificacion suficiente” en la Exposicion de Motivos.
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Vv
REGLAMENTO EJECUTIVO Y CONSULTA PRECEPTIVA

A) INTRODUCCION

Conforme a lo dispuesto en el articulo 10.4 de la Ley 10/1994, es pre-
ceptiva la consulta al Consejo Juridico cuando se trate de “proyectos de
reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en ejecucion
de leyes y sus modificaciones”.

A lo largo del 2002 han sido numerosas las ocasiones en las que este
Consejo ha entendido que se habia omitido la previa y preceptiva consulta,
y al amparo de lo establecido en el articulo 8 de su Reglamento ha signifi-
cado esa circunstancia. Dicho precepto establece que cuando se hubiera
omitido indebidamente la audiencia se significara dicha circunstancia. Con-
viene llamar la atencion sobre el verbo empleado por ese articulo 8; no se
dispone que el Presidente del Consejo “informara” sino que “significara”,
y segln el Diccionario de la Real Academia Espanola, significar es “hacer

saber, declarar o manifestar una cosa’.

Es palmario que el oficio de la Presidencia de este Consejo Juridico que
cumple esa funcidon no contiene una “declaracion de juicio” sino una
“declaracion de conocimiento” mediante la que hace saber que se ha omi-
tido la consulta. No es ni un Dictamen ni un informe que argumenta un jui-
cio fundado en Derecho, sino que se limita a constatar el hecho de que se
ha omitido la preceptiva consulta. Por ello, es logica la parquedad del ofi-
cio y la ausencia de toda motivacion. Que no se exteriorice el fundamento
no equivale a que no exista una justificacion juridica del criterio del Conse-
jo en el que se sustenta el oficio de su Presidente. La funcion institucional
de esa declaracion de conocimiento no es abrir un procedimiento contra-
dictorio entre la autoridad que omitid la consulta y este Consejo. Su funcién
se limita a dejar constancia del hecho de que se ha omitido la consulta pre-
ceptiva, segln el parecer del Consejo Juridico.

En ese contexto de la practica administrativa resulta indicado hacer una
reflexion para perfilar los criterios conforme a los cuales debe calificarse la
naturaleza de un Reglamento, premisa de la que deriva la preceptividad o
no de la consulta. Conviene advertir desde un primer momento que se trata
de una cuestion en la que ni siquiera la jurisprudencia del Tribunal Supre-
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mo es clara y homogénea, ni uniforme a lo largo del tiempo. Pese a su
importancia y trascendencia a efectos de la validez o nulidad del Regla-
mento sigue siendo una materia con un contorno borroso y difuso.

B) REGLAMENTO EJECUTIVO Y ORGANIZATIVO.

En una primera aproximacion resulta Gtil determinar cual es el correlato
del Reglamento ejecutivo, pues no es infrecuente que esa nocidon se con-
traponga a la de Reglamento organizativo. Desde esa perspectiva se afir-
ma que los Reglamentos ejecutivos son los que no tienen contenido orga-
nizativo.

Ahora bien, la clasificacion dual que distingue los Reglamentos ejecuti-
vos y los organizativos tiene su origen en la problematica vivida en la Ale-
mania de fines del siglo XIX, y esta causalmente anudada a la distincion
entre aquellos Reglamentos que tienen caracter juridico por contener una
regulacion “ad extra” (los ejecutivos), y los que no merecen esa calificacion
por establecer unas disposiciones “ad intra” (los organizativos).

Sucede que hoy ya esta unanimemente abandonada la negacion del
caracter juridico de lo organizativo, por lo que el par de conceptos con el
que hay que operar es el que distingue al Reglamento ejecutivo del inde-
pendiente. El criterio que se utiliza para establecer el deslinde no es la
materia regulada por la norma; lo relevante no es si la disposicion tiene un
contenido organizativo o no; lo determinante es la relacion del Reglamento
con una concreta Ley en virtud de una remision normativa expresa o impli-
cita (Reglamento ejecutivo), o la ausencia de tal relacidén por dictarse el
Reglamento sin necesidad de Ley previa (Reglamento independiente). A esa
misma conclusion llegd el Consejo de Estado en su Mocidn de 22 de mayo
de 19609:

“La division de los Reglamentos por su materia (administrativos,
politicos, técnicos, etc.), es por completo intrascendente a efec-
tos del dictamen preceptivo del Consejo de Estado. Lo dnico
decisivo es que sean ejecutivos de las Leyes o que no lo sean.
Asi, pues, no cabe, en principio, excluir de la consulta precepti-
va a los llamados Reglamentos Organicos ni a los “administrati-

vos”, segun la vigja distincion de la doctrina alemana entre
Reglamentos juridicos y administrativos. Por el contrario, la
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exclusion podra derivar tan sélo de la comprobacion en cada
caso de que efectivamente no son ejecutivos de las Leyes”.

La experiencia practica del Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad
Valenciana pone de manifiesto que no existe una conexion légica o nece-
saria entre la ausencia de contenido organizativo y la atribucion a un Regla-
mento de naturaleza ejecutiva. Durante el ano 2002 este Consejo ha dic-
taminado varios proyectos de Reglamento que tenian contenido
organizativo pero se trataba de Reglamentos ejecutivos y por tanto la con-
sulta tenia caracter preceptivo; asi, por ejemplo, entre otros:

— Dictamen de 31 de enero de 2002 (namero 62/2002, relativo al pro-
yecto de Reglamento de la Academia Valenciana de la Lengua).

— Dictamen de 20 de junio de 2002 (nimero 289/2002, relativo al pro-
yecto de Decreto de modificacion parcial del Reglamento de las Fede-
raciones Deportivas de la Comunidad Valenciana).

— Dictamen de 2 de julio de 2002 (namero 324/2002, relativo a la
modificacion parcial del Reglamento de Organizacion y Régimen Juri-
dico del SERVEF).

— Dictamen de 18 de julio de 2002 (nimero 341/2002, relativo al pro-
yecto de Decreto por el que se determina la composicion de los Con-
sejos de Administracion de las Autoridades Portuarias de Alicante,
Castellon de la Plana y Valencia).

— Dictamen de 10 de octubre de 2002 (nUmero 455/2002, relativo al
proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de estruc-
tura y funcionamiento del Consejo Valenciano del Voluntariado.

- Dictamen de 24 de octubre de 2002 (nimero 461/2002, relativo al
proyecto de Decreto por el que se crea el Servicio Valenciano de
Defensa de la Competencia).

Ahora bien, la regla general de la preceptividad de la consulta en los
Reglamentos de contenido organizatorio cuando son ejecutivos de Leyes
tiene una excepcion expresa en la Comunidad Valenciana dispuesta en la
Ley 5/1983, de 30 de diciembre (del Gobierno Valenciano). Después de
hacer referencia a la preceptividad del dictamen del Consejo Juridico Con-
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sultivo de la Comunidad Valenciana (articulo 49.bis.1.f), esa Ley establece
que “en aquellos reglamentos que versen exclusivamente sobre materias
organizativas de la Presidencia y las consellerias, no seran preceptivos los
tramites previstos en los apartados c), e) y f) del epigrafe anterior” (articu-
lo 49.bis.2).

Al ser una excepcion a la regla general cualquier duda que suscite su
interpretacion debe ser resuelta con criterios hermenedticos estrictos,
nunca elasticos o ampliatorios. Aplicando la maxima “inclussio unius,
exclussio alterius”, cabe concluir que el dictamen de este Consejo es pre-
ceptivo respecto a todos los demas Reglamentos de contenido organizati-
vo que se dicten en ejecucidn de una norma con rango, valor o fuerza de
Ley (por lo que puede tratarse tanto de una Ley aprobada por las Cortes
Valencianas, como de un Decreto Legislativo aprobado por el Gobierno
Valenciano).

C)LA DISTINCION ENTRE REGLAMENTO EJECUTIVO Y REGLAMENTO
INDEPENDIENTE.

Por su relacion con la Ley, es ya tradicional la clasificacion que diferen-
cia el Reglamento “secundum legem” (también conocido como Reglamen-
to ejecutivo de una Ley previamente aprobada), del Reglamento “praeter
legem” (hoy llamado Reglamento independiente de cualquier Ley previa-
mente aprobada). No son independientes de todo el ordenamiento juridico,
pero su fundamento no estriba en una especifica Ley que con caracter pre-
vio regule la misma materia. O por decirlo en otros términos, los indepen-
dientes no son Reglamentos subordinados a una Ley concreta sino direc-
tamente inordinados a la Constitucion, al Estatuto de Autonomia y al resto
del ordenamiento juridico.

Segln la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de marzo de 1992, “no
debe haber inconveniente en definir el reglamento independiente como
aquel que sea consecuencia de la potestad originaria (o derivada directa-
mente de la Constitucion) y que permita, por ello, llenar el vacio legal que
en un momento determinado pueda aparecer”.

Tres son los rasgos que caracterizan al Reglamento independiente: a)
formalmente no es fruto de una previa habilitacion o remisién normativa del
Legislador al titular de la potestad reglamentaria; b) materialmente regula
cuestiones que no estan reservadas a la Ley; ¢) procedimentalmente su
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aprobacién no exige el previo dictamen de una Institucion consultiva de
caracter superior.

A diferencia de lo que ocurre en el marco de la Constitucion francesa de
1958, en nuestro ordenamiento juridico no hay una “reserva de Regla-
mento”. El articulo 37 de la Constitucion francesa reserva al Reglamento
la regulacion de determinadas materias de forma que la Ley tiene vedada
la ordenacion de esos ambitos materiales. Al no existir una subordinacion
jerarquica del Reglamento a la Ley, pudiera pensarse que la Constitucion
de la V RepuUblica instaura la soberania reglamentaria, pero lo cierto es que
la jurisprudencia ha declarado que en el ejercicio de esa potestad regla-
mentaria autdbnoma el Gobierno esta sujeto a los principios generales del
Derecho.

En Espana los Reglamentos pueden ser independientes de una concre-
ta Ley pero no tienen cabida al margen del ordenamiento juridico; asi se
infiere del tenor literal del articulo 97 de la Constitucion, conforme al cual,
el Gobierno ejerce “la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitu-
cion y las leyes”.

Los Reglamentos “praeter legem” son independientes de una Ley con-
creta que con caracter previo regule la misma materia, pero en todo caso
estan sometidos a la Constitucion, al Estatuto de Autonomia y al resto del
ordenamiento juridico. Un Reglamento independiente puede ser aprobado
sin necesidad de previo dictamen de este Consejo Juridico Consultivo, pero
no puede vulnerar lo dispuesto por normas de rango superior como son las
Leyes, ni puede quebrantar los principios generales del Derecho. El Regla-
mento independiente no requiere una previa Ley que le preste cobertura,
pero no puede orillar la funcidn legislativa que corresponde a las Cortes,
que siempre podran dictar una Ley sobre esa misma materia que derogue
el contenido del Reglamento “praeter legem”.

D) REGLAMENTO EJECUTIVO EN SENTIDO ESTRICTO Y REGLAMENTO
DELEGADO.

Partiendo del dato empiricamente constatable de la previa existencia de
una Ley, cabe distinguir los Reglamentos que la completan o desarrollan
(Reglamento ejecutivo en sentido estricto), de aquellos otros que la susti-
tuyen (Reglamento delegado).
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Para que exista desarrollo reglamentario que ejecuta la Ley, ésta debe
haber establecido una cierta regulacion de la materia; las disposiciones
legales tendran mayor o menor densidad normativa, las directrices o bases
legales seran mas o menos detalladas, pero existe un ndcleo minimo de
regulacion en la Ley que el Reglamento esta llamado a desarrollar. O por
decirlo en otros términos, la Ley no se limita a formular una delegacién en
blanco sino que contiene unas bases y remite al Reglamento ejecutivo su
desarrollo. Asi lo entendi6 el Pleno del Consejo de Estado en una Mocidn
que precisamente tenia por objeto establecer cuando es preceptiva la con-
sulta. Afirma la Mocién de 22 de mayo de 1969, que Reglamento ejecuti-
vo es el que:

“... directa y concretamente ligado a una ley, a un articulo o arti-
culos de una ley o a un conjunto de leyes, de manera que dicha
ley, o leyes, es completada, desarrollada, pormenorizada, apli-
cada, cumplimentada o ejecutada por el reglamento; éste es el
reglamento ejecutivo, pues aunque la terminologia utilizada por
las leyes en vigor sea muy variada y no siempre se emplee el tér-
mino “egjecutar” sino el de “aplicar”, “completar”, “desarrollar”,
ete., tal pluralidad de expresiones no supone concepto distinto,
dado que en todos estos casos y en otros similares, el Regla-
mento se manifiesta como desarrollo y ejecucion directa de una
ley o conjunto de ellas ..., con independencia, claro es, de los
llamados reglamentos de necesidad, de las disposiciones admi-
nistrativas con fuerza de ley, y de los supuestos denominados

” o

de “deslegalizacion” y “reglamentos delegados”.

El criterio del Consejo de Estado fue acogido por el Tribunal Supremo en
su fundamental Sentencia de 22 de abril de 1974; a pesar de la extension
del fragmento, su importancia justifica sobradamente su transcripcion:

“

. en el vigente derecho espanol, el Consejo de Ministros y
éstos mismos tienen atribuida una potestad reglamentaria gené-
rica distinta de la mera ejecucion de las leyes (articulo 13.1l de
la Ley Organica del Estado; articulo 14.3 LRJAE), no siendo eje-
cutivos de las leyes aquellos reglamentos dictados en ejercicio
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de una potestad reglamentaria genérica y denominados por la
doctrina “independientes”, “autbnomos” o “praeter legem” que
Ssi bien han de respetar el “bloque de legalidad formal”, no
estan, sin embargo, sujetos preceptivamente al control previo
del Consejo de Estado; frente a ellos existe la figura del regla-
mento directa y concretamente ligado a una ley, a un articulo,
articulos de una ley o a un conjunto de leyes, de manera que
dicha ley, o leyes, es completada, desarrollada, pormenorizada,
aplicada, cumplimentada o ejecutada por el Reglamento; este es
el reglamento ejecutivo, pues aunque la terminologia utilizada
por las leyes en vigor sea muy variada y no siempre emplee el
término “ejecutar”, sino el de “completar”, “desarrollar”, “apli-
car’, etc., tal pluralidad de expresién no supone concepto dis-
tinto, dado que en todos estos casos y en otros similares, el
Reglamento se manifiesta como desarrollo y ejecucion directa
de una ley o conjunto de ellas ... con independencia, claro es de
los llamados reglamentos de necesidad, de las disposiciones
administrativas con fuerza de ley y de los supuestos denomina-

”n

dos de “deslegalizacion” y “reglamentos delegados”.

En esa misma linea general de principio se puede traer a colacion alglin
pronunciamiento mas reciente; asi por ejemplo, la Sentencia del Tribunal
Supremo de 15 de julio de 1996:

“... a efectos de la consulta preceptiva al Consejo de Estado exi-
gida en el articulo 22.3 de la LOCE, son reglamentos ejecutivos
los que la doctrina tradicional denominaba «Reglamentos de
ley». Se caracterizan, en primer lugar, por dictarse como ejecu-
cion o consecuencia de una norma de rango legal que, sin aban-
donar el terreno a una norma inferior, mediante la técnica des-
legalizadora, lo acota al sentar los criterios, principios o
elementos esenciales de la regulacion pormenorizada que pos-
teriormente ha de establecer el Reglamento en colaboracion con
la Ley. Es también necesario, en segundo lugar, que el Regla-
mento que se expida en ejecucion de una norma legal innove, en
su desarrollo, el ordenamiento juridico sin que, en consecuen-
cia, deban ser considerados ejecutivos, a efectos del referido
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articulo 22.3 LOCE, los Reglamentos «secundum legem» o mera-
mente interpretativos, entendiendo por tales los que se limitan
a aclarar la Ley segin su tenor literal, sin innovar lo que la
misma dice; los Reglamentos que se limitan a seguir o desarro-
llar en forma inmediata otros Reglamentos (sentencia de esta
Sala y Seccion de 25 de octubre de 1991) y los Reglamentos
independientes que - «extra legem» - establecen normas organi-
zativas en el ambito interno o doméstico de la propia Adminis-
tracion. La intervencion del Consejo de Estado sirve, en los
casos de Reglamentos ejecutivos o «praeter legem», al principio
de legalidad que consagra el articulo 9.3 de la Constitucion, en
cuanto la potestad reglamentaria del Gobierno se sujeta a los
principios, directrices o criterios que marca la Ley a desarrollar,
y no se ejerce sblo segln el buen criterio o la libre interpretacion
del Gobierno. La funcién consultiva que ejerce el Consejo de
Estado se centra en velar por la observancia de la Constitucion
y del resto del ordenamiento juridico (articulo 2.1 LOCE) lo que
explica el caracter esencial que institucionalmente tiene el dic-
tamen de este é6rgano en los «Reglamentos de ley» como pro-
teccion del principio de legalidad, con preferencia al ejercicio de
la potestad reglamentaria del Gobierno (articulo 97 CE) por razo-
nes de mera oportunidad”.

Cuando se trata de una materia que no esta reservada a la Ley no hay
obstaculos juridicos que impidan la remision en blanco en virtud de la cual
el margen de discrecionalidad es maximo, y en esas circunstancias el
Reglamento no desarrolla la Ley sino que ocupa su lugar, establece “ex
nihilo” todo el contenido normativo. La disposicion administrativa de carac-
ter general no puede rebasar los limites materiales de la Ley por la senci-
lla razbn de que ésta no los establece. Las disposiciones reglamentarias
no desarrollan las legales sino que las sustituyen.

No hay pues “Reglamento ejecutivo en sentido estricto” sin la previa
existencia de una Ley y tampoco cuando, sin tratarse de una materia cons-
titucionalmente reservada a la Ley, ésta hace una remision en blanco a la
potestad reglamentaria del Gobierno. Al primer supuesto se refiere la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 23 de junio de 1978:
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“Es presupuesto necesario para que un Reglamento pueda ser
calificado como dictado en ejecucion de una Ley gue a él le pre-
ceda una norma de dicho rango que contenga una regulacion
basica de la materia, pendiente tan sélo de desarrollo en fun-
cion, particularidades y detalles que se remiten a la potestad
reglamentaria de la Administracion, la cual entonces ha de
actuar subordinadamente a aquellas bases, directrices u orien-
taciones previamente determinadas por la ley”.

La cuestion se cine a saber si esos “Reglamentos delegados” que se
dictan con fundamento en una habilitacion legal en blanco tienen o no
caracter ejecutivo. Pues bien, como la Ley se remite “in toto” al Regla-
mento, la funcidon del dictamen de este Consejo Juridico Consultivo no
puede tener por objeto contrastar el ajuste o no de la disposicion adminis-
trativa a la Ley, sino su conformidad a la Constitucion, al Estatuto de Auto-
nomia y al resto del ordenamiento juridico.

La disposicibn administrativa puede ser contraria a Derecho pero no
puede incurrir en “ultra vires” legal porque no puede rebasar los limites
materiales de la Ley previa, toda vez que al ser una disposicion legal en
blanco no hay un contenido previo que se pueda rebasar o contrariar (salvo
el relativo al ambito objetivo o subjetivo de la Ley que hace la remision al
Reglamento). Es decir, el dictamen de este Consejo tendria el mismo alcan-
ce que cuando se trata de una consulta facultativa sobre un Reglamento
independiente, de donde se infiere que en el caso del “Reglamento dele-
gado” la consulta no seria preceptiva sino facultativa. En ese mismo senti-
do se pronuncia la ya citada Sentencia de 23 de junio de 1978, conforme
a la cual, la preceptividad de la consulta en materia reglamentaria:

“... tiene su fundamento en la necesidad de que la potestad
reglamentaria para el desarrollo y aplicacion de las leyes no se
extralimite con la adopcion de criterios en pugna o que de algin
modo excedan de los mandatos de la norma superior. Es pues,
presupuesto necesario para que un Reglamento pueda ser cali-
ficado como dictado para ejecucion de una ley, que le preceda
una norma de dicho rango que contenga una regulacion basica
de la materia, pendiente tan sélo de un desarrollo en funcioén,
particularidades y detalles que se remiten a la potestad regla-
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mentaria de la Administracién, la cual entonces ha de actuar
subordinadamente a aquellas bases, directrices u orientaciones
previamente determinadas por la ley”.

Cuando se trata de un “Reglamento ejecutivo en sentido estricto” por-
que desarrolla o completa el previo contenido material dispuesto por la Ley,
la finalidad del dictamen de este Consejo se extiende también a verificar el
respeto de la Constitucion, el Estatuto de Autonomia y del resto del orde-
namiento juridico, pero ademas se proyecta sobre la comprobacion de que
el contenido de la disposicidn administrativa esta “intra vires” del previo
contenido material establecido por la Ley objeto de desarrollo. Asi lo enten-
di6 el Pleno del Consejo de Estado en la Mocion de 22 de mayo de 1969:

“... el sentido de la intervencién de este Alto Cuerpo Consultivo
en las materias senaladas dimana, ante todo de la necesidad de
realizar un principio basico constitucional, cual es el del respeto
a la jerarquia normativa ... La efectividad real del principio de
legalidad ha hecho en este punto necesario el establecimiento
de ciertos controles previos e internos en el seno de la propia
Administracion que garanticen de la mejor manera posible el res-
peto a la Ley y a la competencia propia de las Cortes (materias
reservadas a la Ley)”.

Tiene interés poner de manifiesto que la Mocion reitera ese criterio en
otros términos y anade una afirmacion sobre los efectos juridicos deriva-
dos de la omisidon de la preceptiva y previa consulta:

“... la intervencion del Consejo de Estado en materia de Regla-
mentos ejecutivos constituye un medio de aplicacion de dos
mandatos constitucionales de maxima importancia: el respeto a
la legalidad formal y a las competencias propias del Legislativo.
El dictamen del Consejo de Estado en esta materia supone un
control general y previo de caracter preceptivo, cuya omision no
es convalidable y acarrea la nulidad del Reglamento, por tratar-
se de un requisito procedimental de orden puablico apreciable por
los Tribunales, incluso de oficio”.
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E) ALGUN EJEMPLO EN EL QUE EL TRIBUNAL SUPREMO HA ENTENDIDO
QUE LA CONSULTA ES PRECEPTIVA.

De las referencias generales que contribuyen a establecer el marco con-
ceptual general de los “Reglamentos ejecutivos en sentido estricto”, resul-
ta (til e ilustrativo pasar a referencias mas concretas en las que se anula
un Reglamento precisamente por haberse omitido el preceptivo dictamen
de la Institucién Consultiva competente por razén del territorio. Es el caso
de la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de febrero de 2000, relativa al
recurso interpuesto contra el Decreto 88/1992, de 28 de mayo, de la Con-
sejeria de Fomento de la Junta de Castilla y Leon, por el que se regula la
coordinacion de competencias de los Ayuntamientos sobre transporte urba-
no con las de la Comunidad Autbnoma en materia de servicios interurba-
nos de viajeros. Los recurrentes fundamentan su impugnacién en el argu-
mento de que por su contenido organizativo es un Reglamento
independiente, en consecuencia no es preceptiva la consulta. Pues bien, el
Tribunal Supremo rechaza ese argumento en los siguientes términos:

“El Decreto de la Consejeria de Fomento, ciertamente, no se
limita a dictar normas meramente organizativas. Por el contrario,
va mas alla del ambito propio de las regulaciones de ese carac-
ter y establece reglas que inciden en la posicion de los Ayunta-
mientos, cuya autonomia se vé, de este modo, afectada. Esto se
aprecia, especialmente, en las disposiciones contenidas en los
articulos 2, 4 y 6 del Decreto que inciden, entre otros aspectos,
en la utilizacion de las estaciones de autobuses; en la determi-
nacion de las paradas en suelo urbano o urbanizable de los ser-
vicios de transporte regular interurbano de viajeros de uso gene-
ral y corto recorrido. Igualmente, se percibe en las
consecuencias que extrae del articulo 114 de la Ley 16/1987 y,
en general, en su tendencia a afirmar la intervencion de la
Comunidad Auténoma frente a las posibilidades que abre a las
instituciones locales ese precepto de la Ley de Ordenacion de
los Transportes Terrestres.

E, incluso, los mismos recurrentes estan reconociendo que no
se trata de una regulacion meramente organizativa cuando afir-
man en sus escritos de interposicion que el Decreto en cuestion
contiene normas de coordinacion entre los transportes urbanos
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e interurbanos dentro de la Comunidad que afectan a los indus-
triales transportistas y a algunos Ayuntamientos y Mancomuni-
dades municipales.

En realidad, lo que el Decreto 88/1992 hace es desarrollar
aspectos de la Ley 16/1987, como lo pone de manifiesto su
mismo preambulo. De ahi que nos encontremos ante un supues-
to que encaja en las previsiones del articulo 22.3 de la Ley Orga-
nica del Consejo de Estado. Y, por ser una disposicion autoné-
mica, eso nos lleva a lo dispuesto en el articulo 23.2 de ese
mismo texto legal”.

F) ALGUNOS EJEMPLOS EN LOS QUE EL TRIBUNAL SUPREMO HA
ENTENDIDO QUE LA CONSULTA NO ES PRECEPTIVA.

En esta misma materia de los transportes urbanos es ilustrativo con-
trastar ese criterio con el que resulta de la Sentencia del Tribunal Supremo
de 21 de enero de 1984, relativa al Real Decreto de 4 de junio de 1980
por el que se elevan las tarifas de los transportes urbanos colectivos de
superficie por vias urbanas:

“... ho puede aceptarse que en la que se examina, sea precep-
tivo el dictamen del Consejo de Estado, ya que no se trata de un
Reglamento ejecutivo de una Ley ... el que ahora se impugna, ...
se limita simplemente a establecer una elevacion de las tarifas,
pero sin regular ningln otro aspecto de la Ley, por lo que no exis-
te precepto alguno que exija el dictamen previo del Consejo de
Estado para esta clase de disposiciones de caracter general,
que tienen rango de Reglamentos Auténomos, aunque incidan
en uno de los mdaltiples aspectos que una Ley regula”.

Como ya se ha puesto de manifiesto, el rasgo consustancial del “Regla-
mento ejecutivo en sentido estricto” es desarrollar o completar una Ley pre-
via. O por decirlo en otros términos, es ejecutivo cuando se utiliza el meca-
nismo de la remision normativa de la Ley al Reglamento para que la
disposicion administrativa especifique o concrete materias genéricamente
reguladas por la Ley. Cuando no hay esa labor de desarrollo de lo ya regu-
lado por Ley no es preceptiva la consulta. Asi lo declara la Sentencia del
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Tribunal Supremo de 15 de marzo de 1989 (relativa al Real Decreto
59/1987, que estructura funciones de los 6rganos de la seguridad del
Estado):

“

. el Decreto recurrido, como administrativo e interno, y pura-
mente organizatorio, debe ser encuadrado entre los llamados
auténomos o independientes, que no complementan, ni aplican,
desarrollan o ejecutan la Ley 2/1986, sino que simplemente
completan la ordenacion a que aquélla se refiere, sobre una
materia organizatoria en que la Ley no habia entrado, siendo, por
tanto, valido el Reglamento impugnado, aun sin el dictamen del
Consejo de Estado, que para esa categoria de Reglamentos no
es preceptivo”.

Adviértase que el fundamento no estriba tanto en el contenido material-
mente organizatorio del Reglamento, como en el dato de que la Ley no
habia entrado en esa materia organizatoria, y en consecuencia no hay en
rigor remision normativa. Es decir, el Reglamento no desarrolla sino que
sustituye al Legislador en la regulacion de esa materia. Sucede con fre-
cuencia que la Ley hace una remision en blanco al Reglamento en materias
relativas a la estructura interna de organizacion y funcionamiento de la
Administracion. Ahora bien, esa circunstancia no puede erigirse en catego-
ria dogmatica para concluir que siempre que la materia sea organizatoria
no es preceptivo el dictamen de este Consejo Juridico Consultivo porque el
Reglamento no es ejecutivo.

Ya se ha reiterado que el criterio que puede elevarse a regla es la exis-
tencia o no de remisidbn normativa, que con mayor claridad es expresado
por la Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de noviembre de 2001: “... la
disposicion general cuestionada no se encuentra sometida a lo estableci-
do en el articulo 23 de la Ley Organica 3/1980, del Consejo de Estado, que
es el precepto cuya infraccion se acusa, en cuanto no constituye desarrollo
de Ley estatal”. Ese pronunciamiento se refiere al Reglamento por el que
se regulan los espectaculos taurinos tradicionales, aprobado por el Gobier-
no Vasco mediante el Decreto 215/1993, de 20 de julio.
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G) CONSIDERACION FINAL “DE LEGE FERENDA”.

Hasta aqui se ha venido desarrollando un examen de la preceptividad de
la consulta en materia de Reglamentos ejecutivos a la vista del ordena-
miento juridico vigente. A las anteriores consideraciones “de lege data”
cabe anadir para cerrar este apartado V otra sugerencia “de lege ferenda”.
Las Cortes Valencianas tienen competencia para aprobar una Ley que esta-
blezca las garantias procedimentales que, en materia de elaboracion de
Reglamentos estimen convenientes u oportunas. Conforme a lo declarado
por la Sentencia del Tribunal Constitucional 204/1992, de 26 de noviem-
bre (FJ 4):

“La intervencion preceptiva de un oOrgano consultivo de las
caracteristicas del Consejo de Estado, sea o no vinculante,
supone en determinados casos una importantisima garantia del
interés general y de la legalidad objetiva y, a consecuencia de
ello, de los derechos y legitimos intereses de quienes son parte
de un determinado procedimiento administrativo. En razén de
los asuntos sobre los que recae y de la naturaleza del propio
organo, se trata de una funcion muy cualificada que permite al
legislador elevar su intervencion preceptiva, en determinados
procedimientos, sean de la competencia estatal o de la autono-
mica, a la categoria de norma basica del régimen juridico de las
Administraciones Puablicas o parte del procedimiento administra-
tivo coman (art. 149.1.182 CE)".

Esa valoracion juridica altamente positiva de la funcidn consultiva se pro-
yecta o debiera proyectarse por igual sobre todas las normas reglamenta-
rias, haciendo abstraccion de su caracter ejecutivo o independiente. Es
mas, desde la perspectiva de las garantias (tanto del interés general como
de los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos), la preceptividad
de la consulta tendria una reforzada justificacion en el caso de los Regla-
mentos independientes, toda vez que en ausencia de Ley previa es mayor
el espacio de discrecionalidad de que disfruta el titular de la potestad regla-
mentaria.

Hasta la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1956, el
anico parametro que podian utilizar los Tribunales para examinar juridica-
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mente un Reglamento era la Ley previamente aprobada. Lo que no estaba
previamente regulado por la Ley quedaba exento de control jurisdiccional
creando un ilimitado ambito de libertad reglamentaria. Hoy en dia, cual-
quier ejercicio de la potestad reglamentaria esta sujeto a la Constitucion y
al resto del ordenamiento juridico, por lo que resulta cuestionable que la
garantia se cina al cotejo entre dos normas (una de rango legal y otra con
simple jerarquia reglamentaria).

Sucede que la actual regulacion en la Comunidad Valenciana sobre la
preceptividad de la consulta a este Consejo Juridico en materia de regla-
mentos tiene su origen en la Ley Organica del Consejo de Estado de 1980,
y ésta a su vez hereda la formula dispuesta en la Ley Organica del Conse-
jo de Estado de 1944 (articulo 17.1 y 6). Es decir, el origen histérico de
que la preceptividad de la consulta se reduzca a los Reglamentos ejecuti-
vos se produce en un momento del devenir de nuestro ordenamiento en el
gue todavia no existia control judicial de todos los Reglamentos y la garan-
tia se reducia al comparacion de la Ley con su Reglamento de desarrollo.
Superada esa fase de reduccion del control “ex post” por los Tribunales, en
la actualidad no resulta infundado cuestionar el fundamento de la pervi-
vencia de aquél criterio delimitador de la funcidén consultiva que deberia
extenderse a todos los Reglamentos.

En definitiva, hoy en dia no hay barreras juridicas que impidan estable-
cer la preceptividad de la consulta antes de aprobar los Reglamentos inde-
pendientes; al contrario, hay argumentos fundados en Derecho que abogan
por establecer en esa materia la obligatoriedad del previo dictamen de este
Consejo Juridico Consultivo. Salvo cuando se trate de un Reglamento de
necesidad, la consulta deberia ser preceptiva para las demas disposicio-
nes administrativas de caracter general.
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Vi

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

El hecho de que la materia que genera mayor nUmero de consultas es la
responsabilidad patrimonial (81,39 %), justifica sobradamente prestar
especial atencion a este instituto juridico, con el propoésito de contribuir al
asentamiento de criterios uniformes en la aplicacion e interpretacion de las
normas que regulan esta materia. No se pretende hacer aqui un estudio
minimamente completo del estado de la cuestion; quedan en el tintero para
otra ocasion cuestiones de gran interés como el régimen de prescripcion y
su computo. En esta Memoria la reflexion se ha centrado en lo siguientes
extremos: a) admision a tramite; b) el caracter objetivo de la responsabili-
dad y la carga de la prueba; c) efectividad de la lesion y cuantificacion del
importe de la reparacion; d) suspension del plazo para resolver; €) los ries-
gos y la imputacion objetiva del resultado lesivo a la Administracion Pabli-
ca; y f) las pllizas de seguro y la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion.

A) LA INADMISION A TRAMITE.

En la experiencia consultiva de los (ltimos anos se pone de manifiesto
una practica administrativa que merece una breve reflexion; con alguna fre-
cuencia el Instructor del procedimiento propone la inadmision a tramite de
una reclamacion de indemnizacion de danos y perjuicios en concepto de
responsabilidad patrimonial (asi sucede, por ejemplo en los dictamenes de
19 de diciembre de 2002 —numero 574/2002-, 20 de septiembre de 2001
-nimero 415/2001-, 11 de mayo de 2000 —numero 244/2000-, 24 de
junio de 1999 —nimero 200/1999-).

Para llegar a esa conclusion se parte de lo establecido en el articulo
89.4 de la Ley 30/1992, conforme al cual, la Administracion “podra resol-
ver la inadmision de solicitudes de reconocimiento de derechos no previs-
tos en el Ordenamiento Juridico o manifiestamente carentes de fundamen-
to, sin perjuicio del derecho de peticion previsto por el articulo 29 de la
Constitucion”.
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La cuestion que se suscita es saber si ese precepto es de aplicacion
directa, inmediata y general, o si se trata de una disposicion que para ser
aplicada requiere su previa y expresa recepcion por la normativa sectorial
especifica de determinados procedimientos administrativos. Se trata de
una problematica similar a la que plantea otra institucion también introdu-
cida “ex novo” en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, que esta regulada
en el precepto inmediatamente anterior al de la inadmisién a tramite (arti-
culo 88), como es la terminacidon convencional del procedimiento adminis-
trativo.

Para esclarecer esa cuestion es pertinente y oportuno tomar en consi-
deracion el devenir historico de la propia Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Coman. De
las modificaciones introducidas por la Ley 4/1999 en materia de revision
de oficio (articulo 102.3) y de recurso extraordinario de revision (articulo
119.1), existe fundamento objetivo para inferir que la prevision genérica del
articulo 89.4 no es de directa aplicacion mientras la inadmision a tramite
no sea expresamente regulada en un concreto procedimiento administrati-
vo. En gran medida esas dos novedades introducidas por la Ley 4/19909 tie-
nen su origen en la Ponencia que la Comisidon de Estudios del Consejo de
Estado elabor6 en el ano 1997 sobre la reforma de la Ley 30/1992. A jui-
cio de la Ponencia:

“

. razones de economia procedimental y de eficacia adminis-
trativa aconsejan introducir, al menos para determinados proce-
dimientos (revision de oficio, recurso extraordinario de revision y
responsabilidad patrimonial) una fase previa de admision a tra-
mite, cuya positiva experiencia pudiera aconsejar su ulterior
ampliacién a otros procedimientos”1°.

Cuando mas tarde fue consultado sobre el Anteproyecto de Ley de modi-
ficacion de la Ley 30/1992, el Consejo de Estado formuld en su dictamen
de 22 de enero de 1998 (nimero 5.356/97) algunas sugerencias que final-

15 En el estudio titulado, Sobre la reforma de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, publicado en el
diario “La Ley” niGmero 4396, de fecha 16 de octubre de 1997.
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mente se plasmaron en la Ley 4/1999. Llama poderosamente la atencion
los términos en los que se expresa ese dictamen sobre la inadmision a tra-
mite en los procedimientos de revision de oficio:

“Esta posibilidad, ya apuntada en el articulo 89.4 de la Ley
vigente (inadmisibilidad de solicitudes manifiestamente caren-
tes de fundamento), supone la introduccion de una causa de
inadmision, incluso por motivos de fondo, para lograr una mayor
celeridad y eficacia en la actuacion administrativa”.

Del tenor literal de esa frase cabe interpretar que la inadmisibilidad no
es directamente dispuesta por el articulo 89.4, donde Unicamente esta
“apuntada” como una simple “posibilidad”. Si la inadmision de tramite con-
templada en el articulo 89.4 fuera de directa e inmediata aplicacion, no es
facil explicar y justificar el fundamento de reiterar la regulacion del tramite
en algunos procedimientos (revision de oficio y recurso extraordinario de
revision), circunstancia que no se produce en todos los demas procedi-
mientos (como ocurre en materia de responsabilidad patrimonial).

De lo expuesto cabe inferir la siguiente conclusion; una vez planteada
por el Consejo de Estado la introduccion del tramite en 3 procedimientos,
la Ley Gnicamente lo incorpord a 2, quedando excluido el procedimiento de
responsabilidad patrimonial (“inclussio unius, exclussio alterius”). La Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y el Reglamento de
los procedimientos en materia de responsabilidad patrimonial de las Admi-
nistraciones Publicas de 26 de marzo de 1993, ni contemplan ni regulan
una fase de admision a tramite de las reclamaciones de resarcimiento de
danos y perjuicios. A esa conclusion llegd este Consejo en su dictamen de
11 de mayo de 2000 (nimero 144/2000):

“Ademas, ni la Ley 30/1992 ni el Reglamento aprobado por Real
Decreto 429/93, prevén fase alguna de la inadmision de las
reclamaciones que se formulen sobre responsabilidad patrimo-
nial razén por la que no es posible “inadmitir” una reclamacion
sobre esta cuestion”.
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Contrasta esa situacion con la recientemente dispuesta en las llles Bale-
ars, donde al regular la responsabilidad patrimonial, la Ley 3/2003, de 26
de marzo, establece lo siguiente:

“El 6érgano competente para la resolucion podra declarar, moti-
vadamente, la inadmision de las reclamaciones formuladas por
los interesados, sin necesidad de instruccion, cuando la com-
petencia material para su instruccion corresponda a otra admi-
nistracion puablica”.

Sin necesidad de entrar aqui en valoraciones sobre esa norma balear,
cabe concluir que en el ambito de la Comunidad Valenciana una vez pre-
sentada una reclamacion en debida forma y cumpliendo lo exigido en el
articulo 70 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comadn, no cabe la inadmision a tramite
pues existe obligacion de instruir el procedimiento completo hasta que fina-
lice mediante alguna de las formas de terminacion establecidas en el arti-
culo 87 de dicha Ley.

B) EL CARACTER OBJETIVO DE LA RESPONSABILIDAD Y LA CARGA DE LA
PRUEBA.

1.-La regla general.

Ocurre con frecuencia que la cuestion central que se suscita en los pro-
cedimientos de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publi-
cas se refiere a sus circunstancias facticas. En ocasiones el problema sera
de calificacion juridica de unos hechos como fuerza mayor. Otras veces se
tratara de probar la existencia de unos hechos (ya sea para determinar la
relacion de causalidad o el alcance de las lesiones sufridas). La valoracion
de las pruebas practicadas es con frecuencia el factor clave para examinar
la estimacion o desestimacion de la pretension resarcitoria.

La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comin no establece ninguna particularidad
sobre la prueba en el procedimiento de responsabilidad patrimonial. El
Reglamento de 26 de marzo de 1993 establece que cuando el procedi-
miento se inicie a instancia del interesado, éste acompanara su reclama-
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cibn de “cuantas alegaciones, documentos e informaciones se estimen
oportunos y de la proposicion de prueba”.

En linea general de principio, pesa sobre el reclamante la carga de pro-
bar que concurren los requisitos legalmente exigidos por la Ley para que
proceda declarar la responsabilidad patrimonial de la Administracion. En
ese sentido se pronuncia, entre otros muchos, el dictamen de 16 de mayo
de 2002 (namero 214/2002):

“Para que la responsabilidad patrimonial se reconozca y pueda
hacerse efectiva, se exige la prueba de la causa que determino
el dano y la conexién entre la actuacion administrativa y el dano
real ocasionado (...). Prueba que incumbe a quien afirma aque-
lla concurrencia y pretende la indemnizacion, sin que quepan
meras deducciones o probabilidades”.

Ahora bien, esa carga procesal tiene algunos limites y excepciones
sobre los que interesa hacer aqui una reflexion; limites derivados del carac-
ter objetivo de la responsabilidad o de la exoneracion por causa de fuerza
mayor que resulta del articulo 106.2 de la Constitucion, y excepciones en
materia de danos morales o fundadas en la buena fe procesal.

2.-Las excepciones.

a) Los danos morales.

Una primera excepcidn se aplica en materia de danos morales. Cuando
el reclamante solicita una reparacibn econdbmica en concepto de danos
morales, se parte de la presuncion de que el dano moral siempre tiene
caracter lesivo, por lo que pesa sobre la Administracion la carga de probar
lo contrariol®. En ese caso la carga de la prueba no pesa sobre el recla-
mante, toda vez que se presume por la propia naturaleza del resultado (“in
re ipsa loquitur”). En ese sentido, afirma el dictamen de 27 de junio de
2002 (nimero 307/2002):

16 Dictamen del Consejo de Estado de 5 de abril de 1990 (nimero 54.229).
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“Es innegable que la no comunicaciéon del fallecimiento de un
familiar, -en este caso la de un padre-, cuando aquél sucede en
un hospital crea en los parientes un sentimiento de malestar y
tristeza, cuando no de indignacioén, -en definitiva, un dano moral,
susceptible de indemnizacion”.

Ahora bien, para evitar equivocos, debe ser precisada y matizada la afir-
macion de que por regla general el dano moral se presume y por tanto no
requiere prueba. En atencion a las particulares circunstancias de hecho del
caso, puede suceder que la Administracion acredite mediante un informe
pericial que no existe dano moral; en ese sentido cabe recordar aqui el dic-
tamen de 4 de julio de 2002 (nimero 315/2002):

“En cuanto a tales danos morales se ha de senalar que no se
ha acreditado que éstos existan, y por el contrario se ha de
recordar que el informe de la psicopedagoga senala que “no
detecto que el nino se sienta afectado psicolégicamente por los
hechos” (...) en este caso no obra ningin medio de prueba que
acredite los danos o ponga en cuestion el informe citado”.

En supuestos en los que se solicita una indemnizacion por el falleci-
miento de un familiar y se pide el resarcimiento del dano moral causado,
la simple existencia del vinculo de parentesco no determina inexorable-
mente la existencia de una lesion afectiva. El afecto no es una emocion que
esté necesariamente anudada al nexo familiar. ElI simple parentesco no
siempre es fundamento suficiente para reconocer legitimacion procesal a
quien formula la reclamacion; asi se infiere del dictamen de 18 de abril de
2002 (nimero 160/2002).

En la sociedad en la que vivimos no hay una relacion de causalidad 16gi-
ca que necesariamente anude el resultado aflictivo a la existencia del vin-
culo familiar. Sucede con alguna frecuencia que entre fallecido y reclaman-
te ya sOlo habia ese nexo de parentesco, pero sin que perviviera la
convivencia familiar, 0 sin que existiera ninguna relacion afectiva. No es
descartable que mas alla de la indiferencia emocional existiera un conflic-
to entre parientes. En esas circunstancias hay un indicio claro de que no
existe un dano moral merecedor de una compensacion econémica a titulo
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de responsabilidad patrimonial, pero corresponde a la Administracion la
carga de probar la efectiva concurrencia de esos hechos de los que se infie-
re la ausencia de dano moral.

b) La buena fe procesal y la mayor facilidad para obtener las pruebas.

Un segundo supuesto en el que quiebra la regla general sobre la carga
de la prueba se produce cuando, en atencidn a las particulares circuns-
tancias del caso, hay una manifiesta desproporcion entre la facilidad para
aportar pruebas que ostenta la Administracion y la dificultad que tiene el
ciudadano reclamante. Ocurre con frecuencia que el hecho que se preten-
de acreditar resulta de documentos que obran en archivos publicos, y aun-
que los ciudadanos tienen derecho de acceder a ellos, es razonable exigir
a la Administracion que los aporte.

Esa maxima de razon ha venido funcionando desde antiguo como un
principio del Derecho, y hoy en dia ya forma parte del derecho positivo. Asi
resulta de lo establecido en el articulo 35.f) de la Ley 30/1992, que dis-
pone que el ciudadano tiene derecho a no presentar documentos “que ya
se encuentren en poder de la Administracion actuante”. También cabe citar
aqui el articulo 217.6 de la vigente Ley de Enjuiciamiento Civil: “Para la apli-
cacion de lo dispuesto en los apartados anteriores de este articulo el tri-
bunal debera tener presente la disponibilidad y facilidad probatoria que
corresponde a cada una de las partes del litigio”.

En ese caso, la buena fe en su vertiente procesal determina que la carga
probatoria recaiga sobre quien tiene mayor facilidad para obtener las prue-
bas. Asi sucede, por ejemplo, cuando se trata de acreditar que se cumplid
debidamente la obligacion de informar a los pacientes que tiene la Admi-
nistracion sanitaria; en ese sentido se pronuncia el dictamen de 14 de
noviembre de 2002 (nUmero 497 /2002):

“Y referente a sobre quién recae la carga de la prueba de que
se cumplié el deber de informacion, la citada Sentencia de 12
de enero de 2001, -en base, entre otras, a las Sentencias de 16
de octubre de 1998, 28 de diciembre de 1998, 19 de abril de
1999 y 7 de marzo de 2000-, indica que debe recaer sobre el
profesional de la medicina “por ser quien se halla en situacion
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mas favorable para conseguir su prueba”.
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3.-Los limites de la carga probatoria.

Ademas de esas excepciones resulta indicado poner de manifiesto los
limites de la carga probatoria que por regla general pesa sobre el recla-
mante. Una vez que el interesado acredita la existencia de relacion causal
entre la actividad administrativa y el resultado lesivo, el caracter objetivo de
la responsabilidad excluye que el reclamante ademas deba probar que su
conducta fue diligente o que la actuacion administrativa fue negligente.

En virtud del caracter objetivo de la responsabilidad, la Administracion
también esta obligada a resarcir al lesionado por el normal funcionamien-
to, por lo que carece de sentido extender el alcance de la carga probatoria
hasta exigir que se demuestre el anormal funcionamiento de la Adminis-
tracion.

En reclamaciones formuladas por padres de alumnos de centros docen-
tes de la Generalitat Valenciana, suele plantearse la cuestion de la mayor
o menor diligencia de los profesores encargados de custodiarlos, y en ese
contexto hay que establecer sobre quién pesa la carga de probar la even-
tual negligencia del profesorado o la posible imprudencia del alumnado. A
juicio de este Consejo, no es el reclamante quien debe probar la negligen-
cia de los docentes, sino que es la Administracidon quien debe acreditar la
diligencia del profesorado.

También pesa sobre la Administracion la carga de probar que el nexo
causal se rompe por razdn del dolo o la imprudencia del alumno (cuestion
distinta es la ponderacion de las pruebas practicadas en atencion a la edad
del menor lesionado y a los estandares socialmente admitidos del grado de
responsabilidad exigible a los menores de edad en atencion a las particu-
lares circunstancias de hecho). En esa linea general de principio cabe
recordar aqui la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de julio de 2002:

“Suscita también, al oponerse al motivo de casacion del Aboga-
do del Estado, el representante procesal de la otra parte que a
la Administraciéon correspondia acreditar que la actuacion del
menor fue negligente, lo cual seria cierto siempre que estuviese
probado el nexo causal, pues, si este requisito no concurre o ho
se ha justificado su concurrencia, resulta intrascendente cono-
cer si la conducta del perjudicado fue o no imprudente”.
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Como declara la Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de febrero de
1998:

“... para que el dano concreto producido por el funcionamiento
del servicio a uno o varios particulares sea antijuridico basta
con que el riesgo inherente a su utilizacion haya rebasado los
limites impuestos por los estandares de seguridad exigibles con-
forme a la conciencia social (...) el caracter objetivo de la res-
ponsabilidad impone la prueba de la concurrencia de aconteci-
mientos de fuerza mayor o circunstancias demostrativas de la
existencia de dolo o negligencia de la victima, suficiente para
considerar roto el nexo de causalidad, pues no seria objetiva
aquélla responsabilidad que exigiese demostrar que la Adminis-
tracion que causoé el dano procedié con negligencia, ni aquella
cuyo reconocimiento estuviera condicionado a probar que quien
padecio el perjuicio actudé con prudencia”.

Otro limite a la regla general en materia de la carga de la prueba es el
relativo a la fuerza mayor, cuya existencia no debe ser demostrada por el
interesado sino por la Administracion. De lo establecido en el articulo
106.2 de la Constitucion se infiere que la existencia de fuerza mayor des-
plaza y elimina la imputabilidad del resultado lesivo a la Administracion
Publica. Por ello, pesa sobre la Administracion la carga de probar que efec-
tivamente se dan las circunstancias facticas propias de un caso de fuerza
mayor; en ese sentido se ha pronunciado este Consejo en sus dictamenes
de 9 de mayo de 2002 (nimero 208/2002) y de 30 de mayo de 2002
(ndmero 259/2002).

C) EFECTIVIDAD DE LA LESION Y CUANTIFICACION DEL IMPORTE DE LA
REPARACION.

Sucede con frecuencia que en el momento inicial de formular la recla-
macion el interesado no puede especificar con plenitud de informacion el
alcance real y definitivo de la lesidn, y quien instruye el procedimiento de
responsabilidad propone bien la inadmisién por no ser una lesion efectiva,
bien la desestimacion de la reclamacion por no haberse acreditado el
alcance de la lesion, o porque en el momento de elaborar la propuesta de
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resolucion no es posible efectuar una valoracion de todo el dano que pueda
derivar de la actuacion administrativa.

Frente a ese criterio hay que oponer que la normativa aplicable no esta-
blece una obligacion rigida que necesaria e imperativamente imponga la
exigencia de especificar, siempre y en el momento inicial de presentar la
reclamacion, el importe de la indemnizacion que se solicita. Conforme a lo
establecido en el articulo 6 del Reglamentol’, el reclamante s6lo esta obli-
gado a fijar el importe del resarcimiento “si fuera posible”, por lo que impli-
citamente esta reconociendo que ese extremo se determine en un momen-
to posterior.

Esa disposicion es singularmente importante cuando se trata de danos
continuados o de enfermedades recidivantes. En ese supuesto se abren a
la Administracion dos alternativas; bien suspender formalmente la tramita-
cion del procedimiento hasta que la lesidn se consolide o agote sus efec-
tos; bien continuar el procedimiento y fijar la indemnizacion de los danos
ya consumados, con expresa declaracion de que la accidn resarcitoria no
ha prescrito, por lo que sigue abierto el plazo para pretender algln resar-
cimiento complementario cuando haya posteriores resultados lesivos que
sean una continuacion directa del dano originariamente causado.

Como declara la Sentencia del Tribunal Supremo de 31 de mayo de
2001, en los supuestos de dano continuado en que la lesion se ha produ-
cido, aunque siga agravandose o manifestandose en el tiempo, es posible
reclamar los danos ya producidos o bien esperar a que el perjuicio se
agote. O como declara la Sentencia de 7 de febrero de 1997, cuando se
trata de danos continuados producidos dia a dia, sin soluciéon de continui-
dad, el plazo de prescripcion de la accion de responsabilidad patrimonial
no empieza a computarse hasta que no cesen los efectos lesivos.

Para que proceda declarar la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion, la Ley exige que la lesion sea “efectiva” (articulo 139.2 de la Ley
30/1992). Ahora bien, el hecho de que un resultado lesivo pueda empeo-
rar no significa que sea un dafno eventual, futuro o hipotéticol®. En esas cir-
cunstancias el resultado lesivo es efectivo (“certus an”) aunque su alcan-
ce definitivo sea incierto (“incertus quantum?”).

17 Reglamento de procedimientos en materia de responsabilidad patrimonial de las Administra-
ciones Publicas, aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo.

18 Dictamen de 28 de noviembre de 2002 (niamero 546/2002).
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La citada Ley exige que el dano sea “evaluable econémicamente” (arti-
culo 139.2), pero no impone que ya esté evaluado en el momento inicial de
formular la reclamacion. Una de las funciones que institucionalmente tiene
encomendado el procedimiento es, precisamente, despachar las actuacio-
nes precisas para averiguar o comprobar el alcance de la lesion y estable-
cer el montante econémico de la indemnizacion. Asi se pone de manifiesto
cuando el procedimiento se inicia de oficio por la propia Administracion;
cuando se dicta el acto de incoacidn no se determina ya el importe del
resarcimiento, sino que la cuantia resultara de las actuaciones que se des-
pachen en la instruccion del procedimiento.

D) SUSPENSION DEL PLAZO PARA RESOLVER.

Otra cuestion que en la experiencia practica merece una reflexion es la
relativa a la suspension del computo del plazo para resolver, con ocasion
de la tramitacion de un procedimiento de responsabilidad patrimonial de la
Administracion Pablica. En los casos examinados en los dictamenes de 24
de enero de 2002 (namero 45/2002), de 17 de enero de 2002 (nGmeros
21y 31/2002), 9 de enero de 2002 (nimero 2/2002), 21 de febrero de
2002 (numero 98/2002), entre otros muchos, la suspension fue dispues-
ta por el Conseller de Sanidad al amparo de lo dispuesto en el articulo 42.6
de la Ley 30/1992.

Sucede que con frecuencia se dan las circunstancias que segin la Ley
legitimarian la suspension del computo de plazo para dictar la resolucion
qgue pone fin al procedimiento (articulo 42 de la Ley 30/1992), pero al no
adoptarse una decision que formalmente disponga la suspension se llega
a cumplir el plazo maximo y se abre el mecanismo del silencio administra-
tivo, que en esta concreta materia de la responsabilidad patrimonial tiene
caracter negativo o desestimatorio de la indemnizacion solicitada (articulo
142.7 de la Ley 30/1992).

Cuando se trata de una lesion fisica, la causa de suspension del plazo
para resolver puede ser la practica de “pruebas técnicas o analisis contra-
dictorios o dirimentes propuestos por los interesados, durante el tiempo
necesario para la incorporacion de los resultados al expediente” (art.
42.5.d). Ocurre con frecuencia que, para determinar la magnitud o alcance
de la lesion, el interesado solicita la realizacion de pruebas médicas y soli-
cita la suspension del computo del plazo. En el caso examinado en el dic-
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tamen de 24 de enero de 2002 (nimero 41/2002), la suspension se dis-
puso a instancia del reclamante.

La suspension del computo del plazo para resolver también puede refe-
rirse a la emision de dictamen por este Consejo Juridico, supuesto subsu-
mible en el articulo 42.5.c): “Cuando deban solicitarse informes que sean
preceptivos y determinantes del contenido de la resolucién a érgano de la
misma o distinta Administracion, por el tiempo que medie entre la peticion,
que debera comunicarse a los interesados, y la recepcion del informe, que
igualmente debera ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspen-
sidn no podra exceder en ningln caso de tres meses”.

E) LOS RIESGOS Y LA IMPUTACION OBJETIVA DEL RESULTADO LESIVO A
LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.-Introduccién.

En las dos Gltimas décadas la jurisprudencia y la doctrina han fijado nue-
vos criterios para delimitar el alcance de la responsabilidad patrimonial de
las Administraciones Pablicas. So pretexto del caracter directo y objetivo de
esa institucion juridica, se habia llegado a producir una infundada exten-
sion de la responsabilidad, de forma que no sbélo los danos y perjuicios,
sino cualquier molestia o perturbacion era imputable a la Administracion,
que en consecuencia venia obligada a satisfacer una indemnizacion a titu-
lo de responsabilidad patrimonial.

Hoy en dia, la jurisprudencia es uniforme al declarar que la responsabi-
lidad patrimonial de las Administraciones Plblicas no es una pdéliza a todo
riesgo que convierta a la Administracion en aseguradora universal de todos
los percances que puedan acaecer a los ciudadanos. Tampoco es un insti-
tuto propio del Estado Social que funcione al servicio de la justicia distri-
butiva para atender todas las situaciones de necesidad que experimenten
los administrados. Se ha precisado también que para imputar un dano a la
Administracion no basta la simple coincidencia entre la verificacion de un
siniestro y la presencia del lesionado en una instalacion padblica; la Admi-
nistracion es responsable de los danos producidos “como consecuencia”
de la prestacion de servicios publicos, pero no le son imputables los que
se produzcan “con ocasion” de su funcionamiento.

Otro de los correctivos que se ha perfilado para establecer los limites
estrictos de la responsabilidad patrimonial se refiere al riesgo como titulo
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de imputacion. Las sociedades tecnoldgicas avanzadas suponen un indu-
dable beneficio colectivo al producirse un incremento de la calidad de vida,
pero esas ventajas estan indisociablemente anudadas a desventajas como
el incremento exponencial de los riesgos.

En las circunstancias ya descritas tanto la jurisprudencia como la doc-
trina han esgrimido criterios juridicos que sirven para objetivar los riesgos
gue son imputables a la Administracion y los que deben ser soportados por
los ciudadanos sin compensacion alguna con fundamento en el instituto de
la responsabilidad patrimonial. Particular atencibn merecen criterios como
los riesgos generales, los riesgos inherentes al servicio, los riesgos social-
mente tolerados, o el eventual incremento de esos riesgos como conse-
cuencia del mal funcionamiento de la Administracion Pablica.

La paulatina pero imparable expansion de la actividad administrativa
conduce a una intensa y cotidiana relacion entre ciudadanos y Administra-
ciones Publicas; fruto directo de esa convivencia es el incremento del ries-
go de que se produzcan con mayor frecuencia consecuencias desfavorables
o lesivas. Asi sucede singularmente cuando se trata de relaciones como la
qgue vincula a los alumnos con la Administracion docente (contexto en el
qgue los riesgos son frecuentes y habituales). Como a esta Ultima materia
del servicio educativo se refiere un nimero elevado de las consultas reci-
bidas por este Consejo, se prestara particular atencibn a su casuistica
poniendo ejemplos concretos que ilustren los criterios técnicos utilizados
para objetivar la imputacion, sin perjuicio de formular al final de este apar-
tado una recapitulacion en la que se fije la barrera que separa los resulta-
dos juridicamente atribuibles a la Administracion de los que no lo son.

2.-Los riesgos generales de la vida; el _incremento del riesgo general
imputable a la Administracion.

Si un resultado lesivo se produce como consecuencia de un riesgo, el
dano es juridicamente atribuido a quien origina el riesgo. Cuando el sinies-
tro deriva de una causa de fuerza mayor el riesgo no es juridicamente atri-
buible a la Administracion, y objetivamente no le es imputable el resultado
lesivo. Cuando el siniestro tiene su origen en un “riesgo inherente” a la
actividad administrativa, el resultado es imputable a la Administracion. En
cambio, cuando se trata de un “riesgo general” de la vida en sociedad, el
efecto lesivo no es objetivamente imputable a la Administracion, como
sucede en el caso examinado en el dictamen de 3 de octubre de 2002
(nimero 445/2002):
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“... el accidente escolar ocurrié en la cafeteria del Instituto, en
la hora del recreo, cuando el alumno ... a la sazén de 13 anos
de edad, estaba bebiendo agua con un botijo, momento en el
que, repentinamente, fue empujado por un companero, lo que
comportd que se golpeara con aquél en la cara y se rompiera un
diente, sin que del expediente se deduzca ninguna otra circuns-
tancia de la que pueda desprenderse una situacion anormal o de
riesgo, ya que no lo es, la existencia de aquella suerte de vasi-
jas de barro para refrescar el agua y beberla directamente o “al
gallet”.”

Tampoco es un “riesgo inherente” al servicio publico prestado por la
Administracion, sino que debe ser reputado como un “riesgo general” de la
vida en sociedad, el sufrir un tropezbn mientras se camina; es algo que
puede acontecer a cualquiera, con independencia de la edad y al margen
del buen estado de conservacion del pavimento (el juicio seria diferente si
la calzada estuviera en malas condiciones y fuera la causa eficiente del
resultado lesivo). Como afirma el dictamen de 7 de noviembre de 2002
(nimero 482/2002):

“... aunque existe un deber de vigilancia por parte del personal
de la Administracion educativa, no puede presumirse que se pro-
duce un incumplimiento de este deber por el simple hecho de
que los alumnos tropiecen, cuando no consta ninguna circuns-
tancia de la que se desprenda la peligrosidad o el riesgo de la
actividad que estaban desarrollando”.

Todos tenemos una cierta dosis de torpeza al andar, y el margen de peli-
gro de que se verifique el siniestro es externo al funcionamiento de la Admi-
nistracion Pdblica; son incidentes normales o habituales en el devenir de
la vida cotidiana que acontecen al margen y con independencia de cual-
quier clase de actividad administrativa. En ese sentido se pronuncia el dic-
tamen de 11 de julio de 2002 (numero 329/2002):

“Ni en el escrito de reclamacion ni en el informe del Director se
describen con detalle las circunstancias concretas en que tuvo
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lugar el dano sufrido por el alumno ..., durante la actividad de
orientacion campo a través. Por tanto, con arreglo a lo manifes-
tado en ambos escritos, se estima que el alumno lesionado se
torcio el pie de forma accidental durante la realizacion de una
actividad programada en clase de Educacion Fisica, sin que
conste ni se desprenda de los documentos aportados al proce-
dimiento que la expresada actividad comportara anadir riesgo al
propio de una conducta ordinaria de alumnos de la edad del
reclamante, y sin que el hecho causante de la torcedura del pie
del alumno sea atribuible a una omision del deber de vigilancia
del profesorado del Instituto”.

Puede suceder que la negligencia o la inactividad de la Administracion
incremente el riesgo de que se produzca un siniestro, como sucede cuan-
do es negligente en la conservacion y mantenimiento de las aceras peato-
nales en las adecuadas condiciones de seguridad y salubridad. El origen
del riesgo sigue siendo exterior a la Administracion o ajeno a su actividad
(tropezar mientras se camina), pero el margen de probabilidad de que efec-
tivamente se produzca el resultado lesivo aumenta como consecuencia del
mal funcionamiento de la Administracion Publica (que por ejemplo no repa-
ra los baldosines, que al estar levantados crean una superficie peligrosa
por tener el pavimento un perfil irregular en lugar de plano); en esas cir-
cunstancias cabe hablar de “incremento de un riesgo general”. Asi sucede
en el caso examinado en el dictamen de 19 de septiembre de 2002 (nUme-
ro 429/2002):

“

. el alumno ..., cuando se hallaba durante el recreo en el
patio del Colegio, cayo al suelo y se rompié un diente al resba-
lar con un “zumo” que, al parecer se hallaba desparramado en
el lugar de los hechos.

La parquedad del Informe de la Direccion del Centro impide
conocer mas detalles del suceso. Mas es lo cierto que compete
al personal de los centros educativos mantenerlos en debidas
condiciones de funcionamiento y uso para evitar que puedan
producirse danos a personas o cosas, lo que no ha ocurrido en
el caso que se examina, toda vez que el zumo esparcido denota
una falta de atencion y de limpieza, suficiente para considerar
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que existe nexo causal entre la actuacion de la Administracion y
el dano ocasionado”.

3.-Los riesgos inherentes al servicio publico.

Mientras que objetivamente no cabe imputar a la Administracion los
resultados lesivos producidos por riesgos generales de la vida, le son ple-
namente atribuibles los efectos perjudiciales que derivan de “riesgos inhe-
rentes al servicio publico”. El caracter objetivo de la responsabilidad orilla
el examen y la calificacion del caracter normal o anormal del funciona-
miento; a esos concretos efectos de los riesgos inherentes al servicio
pablico no es juridicamente relevante que se trate de buen o mal funcio-
namiento.

A titulo de simple ejemplo, cabe hacer alguna referencia al servicio edu-
cativo. Es imputable a la Administracion el resultado lesivo que se produce
“con ocasion” de la practica forzosamente impuesta de un deporte de ries-
go y “como consecuencia” de la negligencia administrativa en la conserva-
cion de las instalaciones deportivas o la imprudencia administrativa en la
disposicion de las pertinentes medidas de seguridad. En esas circunstan-
cias el riesgo es inherente al servicio y es objetivamente imputable a la
Administracion. En ese sentido se pronuncia el dictamen de 9 de mayo de
2002 (nimero 205/2002):

“... la Administracion incumplié su obligacion de mantener sus
instalaciones en condiciones de seguridad para los usuarios,
toda vez que coloco una valla de proteccion sobre un tubo cilin-
drico en el patio deportivo del citado Instituto sin las debidas
condiciones de seguridad para los alumnos, y sin ninguna adver-
tencia acerca de la existencia de bordes cortantes en la parte
inferior ...".

En el dictamen de 27 de junio de 2002 (namero 310/2002), encontra-
mos otro caso de riesgo inherente al servicio educativo, en el que los
estandares de cautela y prudencia deben extremarse en atencidbn a la
minoria de edad de los usuarios del servicio publico:
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“... como consecuencia de la lluvia del dia 22 de noviembre, los
alumnos se tuvieron que refugiar al entrar en el colegio, en la
zona del porche —de espacio limitado, segin el informe de la
precitada tutora-, provocando una aglomeracion que pudo evitar-
se distribuyendo a los alumnos en otros espacios cubiertos; no
hacerlo asi origind una situacion de especial riesgo ante los
posibles empujones o caidas, como efectivamente sucedio”.

Es decir, en atencidn a las particulares circunstancias de hecho puede
producirse un incremento del riesgo tipico inherente al servicio educativo;
asi ocurre en sectores singularmente sensibles como el de la educacion
especial. En ese mismo servicio publico docente cambia el estandar de
exigencia a la Administracion cuando cambian las circunstancias del usua-
rio del servicio; el dictamen de 12 de septiembre de 2002 (ndamero
417/2002), declara la responsabilidad patrimonial de la Administracion a
la vista de los siguientes antecedentes de hecho:

“Los informes y documentos obrantes en el expediente permiten
estimar acreditado que el 20 de diciembre de 2001 al terminar
el patio y dirigirse a su aula, la alumna ..., autista con rasgos
psicoticos, se abalanzé sobre el alumno José Luis Esteve, qui-
tandole las gafas y doblandolas hasta romper la montura, sin
que conste que se vigilara a los alumnos”.

Es decir, no se alcanza el estandar de calidad en la prestacion del ser-
vicio cuando por negligencia se produce un mal funcionamiento de la Admi-
nistracion Pablica.

4.-Los riesgos socialmente tolerados y los estandares de funcionamien-
to de los servicios publicos: el incremento del riesgo socialmente tole-
rado imputable a la Administracion.

Junto a las nociones de “riesgo general”y “riesgo inherente” hay un ter-
cer concepto que contribuye a delimitar el alcance del caracter objetivo de
la responsabilidad patrimonial de la Administracion: el “riesgo socialmente
tolerado”. Hay actividades que intrinsecamente llevan aparejado un margen
de riesgo, como sucede por ejemplo con el deporte. En esas circunstancias
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la actividad puede prohibirse por considerarse contraria a los valores que
comparte esa sociedad, pero también cabe optar por tolerar su desarrollo
porque en el contexto social en el que vivimos el ciudadano no puede ser
encorsetado en un fanal o urna de cristal.

Pues bien, la sociedad tolera la actividad y asume los eventuales sinies-
tros; acepta el riesgo tipico de los lances del juego. Para excluir la atribu-
cion juridica del resultado basta con prohibirla, pero esa prohibicion tendria
por si misma un efecto que es perjudicial o contrario a bienes o valores juri-
dicamente tutelados. No cabe olvidar que en nuestro ordenamiento juridico
los Poderes Publicos tienen el compromiso de fomentar la educacion fisica
y el deporte (articulo 43.3 de la Constitucion).

No se trata de un “riesgo general de la vida” y por tanto externo a la
prestacion del servicio educativo; el margen de peligro de que se verifique
el siniestro es interno al funcionamiento de la Administracion Publica; no
es ajeno al funcionamiento del servicio, pero es un riesgo que entra dentro
de los estandares de calidad de prestacion exigibles en el marco de un
Estado social y democratico de Derecho; cuando el funcionamiento del ser-
vicio no alcanza esos estandares debe ser reputado como un resultado que
no es socialmente tolerado sino rechazado.

Por ello la tolerancia socialmente admitida no es uniforme sino que varia
en atencion a las particularidades de cada servicio publico. En materia
sanitaria, el perimetro del “riesgo socialmente tolerado” esta perfilado por
la “lex artis”. Se trata de un servicio publico en el que el riesgo esta indi-
sociablemente ligado a los beneficios de una eventual curacidon. La socie-
dad no tolera un riesgo a cambio de nada. Aunque la “lex artis” tiene habi-
tualmente la funcion de establecer o excluir el nexo causal, segin las
particulares circunstancias del caso puede servir también para delimitar el
ambito objetivo de la imputabilidad.

La posibilidad de estar enfermo es un “riesgo general” y la asistencia
sanitaria implica “riesgos inherentes” al servicio hospitalario, pero la socie-
dad no exige la garantia del éxito de todos los actos médicos. De la asis-
tencia sanitaria resulta una obligacion de actividad diligente y no de un
resultado garantizado. No se tiene derecho a ser resarcido cuando “no se
hubiesen podido prever o evitar segin el estado de los conocimientos de
la ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccion de aqué-
llos” (articulo 141.1 de la Ley 30/1992). Segun afirma el dictamen de 19
de diciembre de 2002 (576/2002):
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“La denominada “lex artis” implica tomar en consideracion el
caso concreto en que se produce la actuacion o intervencion
médica y las circunstancias en que se desarrolla, asi como las
incidencias inseparables en el normal actuar profesional, tenien-
do en cuenta las especiales caracteristicas del acto medico, asi
como otros aspectos, entre ellos, los medios y la organizacion
sanitaria, para calificar dicho acto como conforme o no a la téc-
nica médica normal exigida”.

Distinta es la situacion en el servicio pdblico docente; a efectos de fijar
el margen de tolerancia, tiene interés lo expresado en el dictamen de 12
de septiembre de 2002 (nimero 418/2002):

“Del contenido de los documentos e informes obrantes en el
expediente puede deducirse que una alumna de algo mas de 8
anos de edad de un colegio publico, sufri6 danos en su denta-
dura al caer al suelo, como consecuencia de un empujéon de otro
alumno, cuando estaba formandose la fila para volver del recreo,
y la alumna formaba parte de ella encabezandola.

En relacion con los hechos que han quedado probados, ninguna
circunstancia pone de relieve que los alumnos estuvieran reali-
zando una actividad especialmente peligrosa, o cuyos riesgos no
estén socialmente admitidos. Tampoco se ha acreditado que el
profesorado introdujera o tolerara elementos de peligrosidad en
la conducta de los menores; que aquel percance hubiera podido
evitarse por el profesorado”.

La practica del fatbol entrana un cierto riesgo que es socialmente tole-
rado, y por ello las lesiones sufridas como consecuencia de los normales
lances del juego no son objetivamente imputables a la Administracion Pabli-
ca. Asi sucede, por ejemplo, con el balonazo que recibe en la cabeza un
alumno cuando jugaba al fatbol durante el recreo, caso al que se refiere la
Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de septiembre de 2002. El desgra-
ciado resultado de la muerte del menor como consecuencia de un balona-
Zo no es imputable a un riesgo inherente al servicio docente. Es un riesgo
qgue sblo se puede eliminar prohibiendo a los escolares la practica del fut-
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bol; es un riesgo deportivo que esta dentro de los estandares socialmente
admitidos y tolerados. Afirma el Tribunal Supremo en esa Sentencia que no
seria razonable la decision de prohibir la practica del fatbol por su supues-
ta peligrosidad. No difiere esa linea argumental de la desarrollada por este
Consejo Juridico en el dictamen de 16 de mayo de 2002 (nUmero
229/2002):

“La educacion fisica y la practica deportiva constituyen una
imposicion legal y constitucional, tanto para la Administracion
Pablica como para los alumnos de centros educativos, por lo
que ambas partes tienen que aceptar los efectos que natural-
mente deriven de su desarrollo, siempre que ésta se desen-
vuelva dentro de los canones ordinarios o socialmente admiti-
dos. Si ello es asi, las lesiones fisicas o los desperfectos en
elementos materiales, que se produzcan en la practica del
deporte, gimnasia o juego, seran, en principio, por cuenta de
quien los sufra, lo que no impide que, en determinados supues-
tos, deba responder la Administracion.

En el presente supuesto, se estima acreditado que la caida de
la alumna resulta atribuible a ella misma, pues se produjo sin
que mediara la actuacion de ningan tercero, o resultara relevan-
te el estado de las instalaciones escolares, sin que tampoco se
haya acreditado que el juego de cacos i policies a que jugaban
los menores tuviera componente de riesgo relevante alguno”.

Los lances del juego son riesgos socialmente tolerados, siempre y cuan-
do se respeten y cumplan las reglas de la actividad fisica o del deporte que
se practica; en ese sentido se pronuncia el dictamen de 7 de noviembre de
2002 (numero 489/2002):

“...los hechos se desarrollaron durante la actividad de recreo y
cuando el alumno ... se encontraba jugando en el patio con
otros companeros al fatbol, sin que dicha actividad deportiva
merezca, en principio, la consideracion de un juego peligroso o
de riesgo, sino mas bien un deporte propio y habitual en los
ninos y alumnos de los centros educativos”.
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Ahora bien, el mal funcionamiento de la Administracidon puede introducir
un elemento extrano al margen de tolerancia y determinar la exigibilidad de
la responsabilidad a la Administracion; se trata entonces del desborda-
miento “del margen de riesgo socialmente tolerado”, nocion que subyace
en el dictamen de 18 de julio de 2002 (nimero 347/2002):

“En el supuesto sometido a dictamen, la profesora de educacion
fisica informo que durante la clase de educacion fisica, mientras
realizaban un ejercicio de carrera continua, al pasar N. por deba-
Jjo de una canasta le cayo un balén encima, que habia lanzado
una alumna de otra clase con la que compartian el gimnasio a
esa hora, rompiéndosele las gafas.

Del relato de los hechos se desprende que si bien la actividad
que se estaba practicando no implicaba por si misma riesgo o
peligrosidad, el hecho de que compartieran el gimnasio dos cla-
ses con actividades distintas, provoco que N., pendiente de su
gjercicio, no estuviera atenta a los posibles balones lanzados
por alumnos de la otra clase, lo que si que implicaba un cierto
riesgo que, en efecto, causo la rotura de las gafas”.

O por decirlo en otros términos, aisladamente consideradas las dos acti-
vidades deportivas implican un simple riesgo socialmente tolerado, pero la
Administracion rebasa el dintel maximo de tolerancia cuando decide su
practica simultanea en el mismo recinto, por lo que a ella debe imputarse
objetivamente la responsabilidad derivada de la produccion del resultado
lesivo.

5.-Recapitulacion.

De lo expuesto en los apartados anteriores cabe extraer unas conclu-
siones sumarias orientadas a establecer criterios claros de objetivacion de
los riesgos imputables a la Administracion Pablica.

Existe responsabilidad patrimonial de la Administracidon cuando el dano
deriva de riesgos inherentes a la prestacion de servicios publicos, y ello
con independencia de que el funcionamiento sea normal o anormal.

También es objetivamente imputable a la Administracion el resultado
lesivo cuando el mal funcionamiento de la Administracion produce un incre-
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mento de los riesgos generales de la vida o cuando se supera el estandar
de los riesgos socialmente tolerados.

En cambio, cuando se trata de riesgos generales de la vida o de riesgos
socialmente tolerados, si el funcionamiento de la Administracion ha sido
normal y correcto, no hay responsabilidad patrimonial por no ser objetiva-
mente imputables a la Administracion los resultados lesivos.

F) POLIZAS DE SEGURO Y RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

1.-La transparencia administrativa.

La responsabilidad patrimonial es la materia que cuantitativamente
genera mayor volumen de trabajo a este Consejo Juridico Consultivo; los
casos mas habituales de reclamacion se refieren a la actividad docente y
sanitaria de la Administracion Pulblica. Pues bien, en el concreto sector
sanitario se ha venido a consolidar en la practica administrativa de la Gene-
ralitat Valenciana la aplicacion de dos institutos juridicos distintos para
atender las reclamaciones de resarcimiento econdémico presentadas por
los ciudadanos: por un lado el régimen de responsabilidad patrimonial dis-
puesto en la Ley 30/1992, y por otro la concertacion de una pdliza de segu-
ro.

Sucede que en la documentacion remitida a este Consejo al formular las
correspondientes consultas preceptivas no figura nunca ni la poéliza de
seguro ni los informes y demas documentos de la tramitacion seguida por
la Administracion en el marco de ese contrato. Resulta paraddjico que,
siendo la Institucion que preceptivamente debe ser consultada en todos los
procedimientos de responsabilidad patrimonial de la Administracion, for-
malmente carezca de informacion respecto a la extension y limites de esa
poliza.

En ese contexto y en relacion a las consultas que recibe este Consejo
debe advertirse que ni la Ley 30/1992, ni el Texto Refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Puablicas, ni la Ley de Contrato de Segu-
ro establecen criterios o0 reglas para resolver las eventuales colisiones
entre ambos institutos juridicos. Se crea asi la laguna de la articulacion
entre la indemnizacion satisfecha por uno u otro titulo juridico; ¢son com-
patibles?; ¢son acumulables?
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Tanto la dualidad de regimenes como la falta de transparencia de la
Conselleria respecto a este Consejo Juridico Consultivo justifican que en
esta Memoria se haga una reflexion al respecto.

2.-El fundamento economico de la suscripciéon de una pdliza de seguro
por la Administraciéon Publica.

Prescindiendo por el momento de consideraciones juridicas y desde una
perspectiva estrictamente econdmica, la finalidad que se persigue al sus-
cribir una pdliza de seguro de responsabilidad es proteger un interés espe-
cifico: la subsistencia o suficiencia de un patrimonio.

Es decir, la causa econdmica que fundamenta la celebracion de ese con-
trato mercantil es el peligro de insolvencia o de simples dificultades finan-
cieras, el temor de no poder atender puntualmente al pago de todas las
indemnizaciones con el propio patrimonio. Se trata de eliminar la incerti-
dumbre de verse obligado a pagar un resarcimiento a titulo de responsabi-
lidad que por su cuantia puede desequilibrar las cuentas puablicas; se sus-
tituye esa incertidumbre por el pago de una prima.

O por decirlo en otros términos, de forma cautelar se protege el dano
que puede llegar a sufrir la Hacienda de la Generalitat Valenciana cuando
no pueda hacer frente al pago de una indemnizacidon por haber incurrido en
responsabilidad patrimonial. En definitiva, que la Administracion Pdblica
concierte una poéliza es un hecho que puede ser interpretado como una con-
fesion del riesgo de efectiva subsistencia del patrimonio de esa Adminis-
tracion.

Desde esta perspectiva econdmica no es clara la legitimidad de la
opcidn de decantarse por una poéliza de “aseguramiento” en lugar de man-
tener el régimen tradicional de “autoaseguramiento” propio de unas Admi-
nistraciones Plblicas que, en linea general de principio, siempre tendran
recursos economicos propios suficientes para atender al pago de las
indemnizaciones. Es decir, la premisa de la que parte la concertacion de la
pobliza por una Administracion Plblica esta fuera del contexto econdmico en
el que vivimos, pues no es imaginable una situacion de crisis patrimonial
en la que no sea posible atender al pago de las obligaciones vencidas, liqui-
das y exigibles.

Como pura hip6tesis abstracta, ese escenario de crisis patrimonial sélo
es imaginable en el contexto de una gran catastrofe o calamidad publica.
Pero sucede que esos siniestros catastroficos tienen un régimen juridico
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propio y distinto al de la responsabilidad patrimonial en sentido estricto;
mientras que la respuesta que ofrece el ordenamiento a esas grandes
catastrofes se fundamenta en el principio social de la solidaridad, el régi-
men de responsabilidad patrimonial en sentido estricto se apoya en el prin-
cipio juridico de la equidad.

Otra excepcidon puede surgir de la desproporcion entre los riesgos crea-
dos por una Administracion y su solvencia econdmica para hacer frente a
la indemnizacidon de los eventuales siniestros, situacion que no es insdlita
en el ambito de la Administracion Local, o por ser mas precisos en el caso
de pequenos Ayuntamientos que tienen un Presupuesto exiguo, que puede
devenir insuficiente para atender al pago de las indemnizaciones. Este es
el Gnico supuesto limite en el que la concertacion de una pdéliza de seguro
tiene fundamento econdmico adecuado y suficiente. Esa misma conclusion
no es trasladable ni a las Diputaciones Provinciales, ni a las Comunidades
Autdbnomas; tampoco al Estado.

Respecto a la imposicion a los Ayuntamientos de la obligatoria concer-
tacion de una poéliza de seguro como requisito habilitante para el ejercicio
de ciertas actividades de riesgo, la experencia practica no permite afirmar
con rotundidad el éxito de esa opcion. Debe anadirse que en Espana no se
han estudiado otras alternativas, como la ensayada en Francia y Alemania,
que consiste en promover entre esas Administraciones Locales una suerte
de mutualismo, de forma que los propios Ayuntamientos establezcan una
cobertura reciproca de sus riesgos (que en nuestra Comunidad Autdbnoma
podria contar con la fundamental asistencia y cooperacion de las Diputa-
ciones Provinciales, y el impulso de la Federacion Valenciana de Municipios
y Provincias).

3.-La reserva de Ley y el fundamento legal de la suscripcion de una poli-
za de seguro.

Del fundamento econdémico procede pasar ahora al examen de la justifi-
cacion juridica. La opcidn entre el “autoaseguramiento” por la via de la res-
ponsabilidad patrimonial o el “aseguramiento” con fundamento en la sus-
cripcion de una podliza de seguro, puede tener su justificacion en muy
diversas razones. Podra haber motivos econdmicos o0 presupuestarios, o
podra deberse a la mayor eficacia administrativa o la mayor celeridad en
satisfacer al lesionado una compensacion econémica. En cualquier caso,
la eleccion general por un modelo u otro, o la combinacion de ambos limi-
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tandose la aplicacion de cada uno de ellos a determinados sectores, debe
ser siempre una opcidon que se acomode al marco que viene delimitado por
el articulo 106.2 de la Constitucion:

“Los particulares, en los términos establecidos por la ley, ten-
dran derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuer-
za mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funciona-
miento de los servicios publicos”.

Es decir, el derecho a percibir una indemnizacion por las lesiones cau-
sadas por las Administraciones PUblicas es institucionalmente reconocido
y garantizado por la Constitucion, que se cine a establecer alguno de sus
perfiles (por ejemplo el desplazamiento de la imputacidon por causa de fuer-
Za mayor), pero que no establece una regulacion completa y acabada del
régimen basico de la responsabilidad patrimonial.

Sucede que el silencio de la Constitucion no es absoluto pues confiere
al Legislador la competencia para establecer y detallar el contenido del
derecho a la indemnizacion (“en los términos establecidos por la ley”). Es
decir, la Constitucion establece una reserva de Ley y reconoce un derecho
de configuracion legal.

Existe fundamento para argumentar que la Ley a la que se remite ese
precepto constitucional es la que regule la responsabilidad patrimonial de
la Administracion, pero en la experiencia practica que aqui se describe esa
norma es la Ley de Contrato de Seguro, que en su articulo 75 formula una
remision en blanco al Gobierno:

“Sera obligatorio el seguro de responsabilidad civil para el ejer-
cicio de aquellas actividades que por el Gobierno se determinen.
La Administracion no autorizara el ejercicio de tales actividades
sin que previamente se acredite por el interesado la existencia
del seguro. La falta de seguro, en los casos en que sea obliga-
torio, sera sancionada administrativamente”.

Sin entrar aqui en valoraciones sobre la conformidad al ordenamiento
juridico de una remision en blanco dispuesta en una materia que la Cons-
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titucion reserva a la Ley (como la contenida en el articulo 75 de la Ley de
Contrato de Seguro de 1980), esa reserva de Ley alcanza también a la
obligatoria concertacion de una péliza de seguro por la Administracion
Publica, seglin resulta del dictamen de 14 de noviembre de 2002 (nimero
501/2002, relativo al proyecto de Decreto por el que se regula la Norma-
Marco sobre estructura, organizacion y funcionamiento de los Cuerpos de
Policia Local de la Comunidad Valenciana):

“Dicho precepto pretende introducir, por via reglamentaria, la
obligacion, para todos los Ayuntamientos de la Comunidad
Valenciana, de suscribir una péliza de seguros para los supues-
tos que se han citado, lo cual se estima vulnera la autonomia de
las Corporaciones locales, que deben gozar de libertad para
hacer frente a los citados gastos de la forma que estimen opor-
tuna (...).

Cabe recordar ademas que la imposicion a la Administracion de
la obligatoriedad de suscribir una poliza de seguro debe estar
expresamente prevista en una Ley, por ser una materia reserva-
da a normas con rango, valor o fuerza de Ley”.

Una primera aproximacion a la experiencia practica de concertacion de
pblizas de seguro por las Administraciones Pablicas debe partir forzosa-
mente de la comprobacion del efectivo respeto y cumplimiento de ese
marco constitucional. Pues bien, desde esa perspectiva no es aventurado
cuestionar si las Cortes Generales tuvieron en cuenta el articulo 106.2 de
la Constitucion cuando se dictd la Ley del Contrato de Seguro de 1980 y se
hizo la referida remisidbn en blanco, o si por contra ese precepto constitu-
cional que establece una reserva material de Ley no estaba en el horizon-
te de los intereses que el Legislador pretendid satisfacer con la Ley de Con-
trato de Seguro de 1980.

4.-La obligaciéon de tramitar el procedimiento de responsabilidad persis-
te cuando se suscribe una pbliza de seguro.

En cualquier caso, dejando ya al margen el examen del fundamento eco-
ndémico y juridico, y teniendo en cuenta la funcidn institucional propia de
esta Memoria, lo que interesa poner de relieve es que la subscripcion de
una podliza de seguro no obsta que la Administracion Pablica deba tramitar
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el procedimiento de responsabilidad patrimonial hasta dictar resolucion
expresa, previa consulta a este Consejo.

Cuando el paciente de la asistencia sanitaria presenta una reclamacion,
la legitimacion pasiva no corresponde a la compania aseguradora sino a la
Administracion Pdblica; en ese sentido se pronuncia el dictamen de 20 de
junio de 2002 (namero 299/2002):

“En cuanto a la responsabilidad de la Federacion de Vela de la
Comunidad Valenciana, ésta no intervino, obvio es decirlo, en la
asistencia sanitaria prestada. EI hecho de que aquella tenga
suscrito un seguro que eventualmente pueda cubrir parcialmen-
te la indemnizacion por unos hechos como los que aqui se recla-
man podria tener incidencia respecto de la obligacion de pago de
la indemnizaciéon que pudiera acordarse por la compania asegu-
radora al beneficiario del seguro; pero sin que ello tenga inci-
dencia respecto de la legitimacion pasiva en una reclamacion de
responsabilidad patrimonial por el funcionamiento de los servi-
cios sanitarios autonémicos”.

El contenido obligacional que asume la compania aseguradora en virtud
de la pdliza se refiere a una obligacion de pago de una cantidad dineraria;
en cambio, no alcanza a la asuncion de la responsabilidad patrimonial; la
pbliza no altera la imputacion a la persona juridica responsable; lo que
modifica es el sujeto que finalmente debe soportar el efecto econémico,
gue deja de ser la Administracion y pasa a ser la compania aseguradora.
Asi lo ha entendido este Consejo en su dictamen de 7 de febrero de 2002
(nGmero 68/2002):

“Debe advertirse que no es dable, tal como se pretende por el
organo instructor en el n? 5 de su propuesta, que en la Resolu-
cion se consigne que “en base a la péliza de seguros suscrita
con la Compania de Seguros ... el montante indemnizatorio que
debe pagar la Conselleria de Sanidad sera abonado por dicha
Compania de Seguros”, pues, con independencia de que la
expresada Mercantil no ha sido oida en el procedimiento, ni es
parte interesada en él, al administrado quien tiene que indem-
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nizarle, en el supuesto que se dictamina es la Administracion y
no la Compania con la que aquella pueda tener suscrita pédliza
de seguro. Todo ello sin perjuicio de que, en cuanto fuere pro-
cedente la Administracion pueda repetir contra su aseguradora
en los términos que deriven de la péliza correspondiente”.

En ese mismo sentido se pronuncia también el dictamen de 24 de abril
de 2002 (namero 187/2002). La obligacion de pago que resulta de la poli-
za de seguro depende de la previa verificacion de la premisa juridica de la
que depende aquella obligacion; la previa declaracion administrativa de res-
ponsabilidad es una auténtica “condictio iuris” de la que depende el naci-
miento de la obligacion de pago.

La compania de seguros paga porque la Administracion es responsable,
no porque la Administracion ha concertado una péliza. Sélo la Administra-
cion puede declarar su responsabilidad. La competencia para formular esa
declaracion de responsabilidad no puede ser objeto de negociacion con-
tractual. La terminacidon convencional del procedimiento no puede referirse
a la verificacion de la concurrencia o no de los requisitos legalmente exigi-
dos por la Ley para que proceda declarar la responsabilidad de la Adminis-
tracion. Asi lo entendi6 el Consejo de Estadol® en el dictamen relativo al

19 Dictamen del Consejo de Estado de 11 de febrero de 1993 (expediente nimero 3/93): “En
los articulos 2.2, 7.2, 10.2, 11.1, 12, 14.2 y 16 del Proyecto consultado se establecen los ele-
mentos definidores de un modo convencional ... de poner fin al procedimiento para exigir la res-
ponsabilidad de las Administraciones Publicas. A juicio del Consejo de Estado, se trata de introdu-
cir en el sistema de responsabilidad el acuerdo amigable o mutuo acuerdo, pero no constrenido a
la estimacion de la indemnizacion, como ocurre similarmente en una institucion afin a la de la res-
ponsabilidad de la Administracion, cual es la expropiatoria (art. 24 de su Ley), sino comprensivo de
todos los presupuestos de la responsabilidad. Si el acuerdo se constrinese a la determinacion de
la cuantia de la indemnizacién, nada objetaria el Consejo de Estado, aunque manteniendo la nece-
saria participacion del interesado en la fijacion de tal elemento de la responsabilidad, podrian ofre-
cerse otras formulas que se plasmaran en la propuesta de resolucion, aceptada por aquél. En los
términos en que se disena en el texto consultado un acuerdo sobre los presupuestos mismos del
instituto de la responsabilidad, comprensivos también de la imputacion y la relaciéon de causalidad,
ademas del dificil encaje en los perfiles de la institucion, pudiera abrir caminos no deseables desde
el punto de vista el interés pUblico, o generase situaciones o consecuencias que pudieran danar la
imagen de la Administracion Pablica (...) Sin entrar a considerar el sentido y alcance del menciona-
do art. 88, que tiene sus propias limitaciones, parece al Consejo de Estado, en el marco de las refle-
xiones antes expuestas, que no debiera incluirse en el texto consultado la determinacion conven-
cional —por mutuo acuerdo entre el interesado y la Administracién- de la existencia de
responsabilidad”.
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Reglamento de procedimientos en materia de responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Pulblicas, y asi lo afirma el Preambulo del Real
Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba ese Regla-
mento:

“Obviamente, el acuerdo de terminacion convencional no puede
incluir, como tal acuerdo con un particular, ningan tipo de trans-
accion sobre la existencia o no de relacion de causalidad o de
reconocimiento pactado de la responsabilidad de las Adminis-
traciones puablicas, sino limitarse a la determinaciéon de la cuan-
tia y el modo”.

En esa misma linea general de principio cabe recordar que los acuerdos
que se suscriban para terminar convencionalmente un procedimiento admi-
nistrativo no pueden suponer una alteracion “de las responsabilidades que
correspondan a las autoridades y funcionarios relativas al funcionamiento
de los servicios pablicos” (articulo 88.4 de la Ley 30/1992).

Como el contenido de la péliza se cine a la obligacion de pago de una
indemnizacion o resarcimiento econdémico, no desplaza ni elimina la obli-
gacion que sigue pesando sobre la Administracion de tramitar un procedi-
miento que desemboca en una declaracion principal y otra accesoria. La
declaracion principal se refiere a la existencia o inexistencia de responsa-
bilidad patrimonial, que lleva implicito el reconocimiento del derecho publi-
co subjetivo a percibir un resarcimiento. S6lo cuando se declara esa res-
ponsabilidad y se reconoce el derecho subjetivo, procede formular la
declaracidn accesoria y pronunciarse sobre el alcance econdmico de la
indemnizacion.

Pues bien, si la declaracion principal es favorable y la accesoria esta
dentro del ambito de cobertura de la pdliza, es a partir de ese momento
cuando se actualiza la obligacion contractual asumida por la compania de
seguros. Antes de ese momento procesal no debe surtir efectos la accion
directa que el articulo 76 de la Ley de Contrato de Seguro atribuye al lesio-
nado. La Ley 30/1992 es posterior en el tiempo a la Ley de Contrato del
Seguro de 1980, por lo que cabe interpretar que, en relacion a las Admi-
nistraciones Puablicas, la Ley 30/1992 modula y matiza la posibilidad de
ejercer la accion directa.
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Por otro lado, la razén de ser del procedimiento administrativo de res-
ponsabilidad no se reduce a una cuestion puramente econémica, ni se cine
a los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, sino que tiene una
capital importancia para la adecuada satisfaccion de los intereses genera-
les. La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Plblicas tiene
una doble dimension: subjetiva y objetiva.

Desde la primera perspectiva cumple una funcién esencialmente resar-
citoria que no se agota en el pago de una cantidad de dinero, sino que
alcanza también al reconocimiento frente al ciudadano del mal funciona-
miento de la Administracion (pronunciamiento que en cierta medida resar-
ce moralmente al perjudicado al hacerse expresa y publica la confesion del
irregular proceder).

Desde la perspectiva objetiva la responsabilidad es un elemento estruc-
tural del ordenamiento juridico que cumple importantes funciones preven-
tivas y de control. No es casual su emplazamiento en la Constitucion junto
al principio de legalidad. Es ya clasico el brocardo que afirma que los privi-
legios exorbitantes de la Administracion se contrapesan mediante dos ins-
titutos: que la Administracion actle, pero que obedezca la Ley y que pague
los danos causados. Junto al control judicial de la potestad reglamentaria
y la legalidad de la actuacion administrativa (articulo 106.1), la Constitu-
cidn anuda la responsabilidad patrimonial por el funcionamiento de la Admi-
nistracion (articulo 106.2).

Es mas, el articulo 9.3 de la Constitucion equipara la posicidon estructu-
ral en el ordenamiento juridico del principio de responsabilidad, con los de
legalidad, jerarquia normativa, publicidad de las normas, irretroactividad de
las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas, la seguridad
juridica y la interdiccion de la arbitrariedad de los Poderes Publicos.

Como elemento estructural del ordenamiento juridico y en virtud de esa
dimension objetiva de la responsabilidad patrimonial, este instituto cumple
importantes funciones que van mas alla de la mision de resarcimiento eco-
ndémico que satisface desde la perspectiva subjetiva del lesionado. En ese
sentido tiene una funcién de control de la calidad del funcionamiento de la
Administracion. También hay que destacar la funcion preventiva, pues para
evitar la reiteracion de siniestros por una misma causa, el procedimiento
de responsabilidad patrimonial es una importante fuente de informacion de
las medidas que resultan indicadas para eliminar o aminorar el riesgo. Los
efectos pueden extenderse también al ejercicio de la accidn de regreso res-
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pecto a los funcionarios que por negligencia grave o dolo hubieran causa-
do el resultado lesivo, y en su caso el ejercicio de la potestad disciplinaria.

Cuando la causa del resultado lesivo es el mal funcionamiento de la
Administracion, el procedimiento encaminado a examinar la eventual res-
ponsabilidad tiene una funcidn irrenunciable como garantia de la eficacia
administrativa y del correcto funcionamiento de los servicios publicos. El
procedimiento permite detectar qué es lo que no funciona o funciona mal,
gué actividad o actividades administrativas hay que enmendar o corregir. La
funcién institucional del procedimiento puede ser la depuracidn de las res-
ponsabilidades en que hayan podido incurrir los servidores publicos. En
ese contexto cobra todo su sentido funcional la previsidn contenida en el
articulo 74 del Reglamento de este Consejo Juridico Consultivo:

“Cuando el Consejo aprecie la necesidad de apercibimiento,
correccion disciplinaria, incoacion o averiguacion de responsa-
bilidades de empleados publicos, lo harad constar mediante la
formula “acordada”, en forma separada al cuerpo del dicta-

”

men-.

Pues bien, la eventual aplicacion de ese precepto queda eliminada de
raiz cuando el procedimiento termina de forma anticipada a la previa y pre-
ceptiva consulta a este Consejo, por el simple desistimiento del reclaman-
te que acepta la propuesta que le formula la compania de seguros.

No siempre cabe terminar el procedimiento en virtud del simple desisti-
miento del reclamante. Conforme a lo establecido en el articulo 91.3 de la
Ley 30/1992, no obstante el desistimiento del interesado la tramitacion
del procedimiento debe continuar hasta que se dicte resolucidn expresa
porque es de interés puablico supervisar y fiscalizar el correcto funciona-
miento de los servicios pablicos, y para ello es preciso esclarecer qué ha
sucedido y declarar la existencia o inexistencia de responsabilidad patri-
monial de la Administracion Publica. Conforme al citado articulo 91.3 de la
Ley 30/1992:

“Si la cuestion suscitada por la incoacion del procedimiento
entranase interés general o fuera conveniente sustanciarla para
su definiciéon y esclarecimiento, la Administracion podra limitar

- 125 -



los efectos del desistimiento o la renuncia al interesado y segui-
ra el procedimiento”.

La resolucidon que pone fin al expediente no esta sujeta al principio de
congruencia en los mismos términos que lo esta una Sentencia judicial. La
resolucion no soblo decide las cuestiones planteadas por los interesados en
el procedimiento, sino también “aquellas otras derivadas del mismo” (arti-
culo 89.1 Ley 30/1992), y durante la tramitacion del procedimiento se
puede haber descubierto o constatado un mal funcionamiento que es con-
trario a la recta satisfaccion de los intereses generales, y que por tanto
debe ser corregido para evitar que se vuelva a producir. Esta funcion publi-
ca institucionalmente cumplida por la completa tramitacion del procedi-
miento, no es adecuadamente satisfecha cuando se da por terminado el
procedimiento archivandose las actuaciones despachadas, porque el lesio-
nado desiste de su accion resarcitoria al saber cuando y cuanto le va a
pagar la compania aseguradora.

La Generalitat Valenciana carece de competencias para establecer el
régimen material o sustantivo de la responsabilidad patrimonial. En cam-
bio, desde la perspectiva estrictamente procedimental, no hay obstaculos
juridicos que impidan a una Comunidad Auténoma anadir algin tramite que
complemente el procedimiento establecido en el Reglamento de 26 de
marzo de 1993. Respetando en su integridad las garantias procedimenta-
les fijadas en ese Reglamento estatal, nada obsta que la Comunidad Auto6-
noma anada alglin tramite encaminado a salvaguardar los intereses gene-
rales cuya satisfaccion tiene encomendada la Generalitat Valenciana. En
ese sentido, el Gobierno Valenciano puede aprobar un Reglamento que
establezca que, no obstante el desistimiento del interesado, la Administra-
cion continuara la tramitacion siempre que el procedimiento se refiera al
mal funcionamiento o la inactividad de la Administracion.

Sin perjuicio de la eventual conveniencia u oportunidad de esa iniciativa
normativa, hay que concluir que la concertacion de una poéliza de seguro en
ningln supuesto elimina la preceptividad de la consulta a este Consejo Juri-
dico en todas las reclamaciones de indemnizacidén de danos y perjuicios a
titulo de responsabilidad patrimonial de la Administracion Pablica.
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Vil
RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION

A) CARACTER EXTRAORDINARIO DE LA REVISION.

El de revision es un recurso extraordinario porque sblo se puede inter-
poner contra actos firmes y Gnicamente con fundamento en las violaciones
del ordenamiento juridico expresamente tasadas por la Ley. Ni puede
impugnarse cualquier acto ni cabe aducir cualquier vulneracion del ordena-
miento juridico.

Si GOETHE dijo preferir la injusticia al desorden, la regulacion del recur-
so extraordinario de revisidon resuelve de forma inversa el conflicto entre
justicia y seguridad juridica. Una de las singularidades del recurso extraor-
dinario de revisibn es que tiene por objeto actos firmes (en los que se
representa el principio de seguridad juridica) que sufren alguno de los
vicios juridicos especificamente enunciados en la Ley (principio de justicia).
Es decir, no basta cualquier vicio juridico para que ceda la seguridad juridi-
ca que tutela a los actos que han devenido firmes; la certidumbre Unica-
mente cede el paso a la justicia cuando se trata de alguna de las causas
tasadas previstas en la Ley, causas que ademas no deben ser objeto de
una interpretacion extensiva sino estricta. Como afirma el dictamen de 5
de diciembre de 2002 (nimero 549/2002):

“El recurso extraordinario de revision tiene un caracter excep-
cional, porque sbélo cabe su estimacion por los supuestos tasa-
dos enumerados en el articulo 118.1 de la Ley 30/1992, ya que
se interpone contra actos administrativos firmes en los que cede
el principio de seguridad juridica a favor de determinadas razo-
nes de justicia que el legislador ha entendido que deben ser
atendidas prioritariamente en aquellos supuestos tasados: error
de hecho del acto, aparicion de documentos esenciales que evi-
dencien el error de la resolucién recurrida, o la comision de un
delito.

Por ello, sélo por las citadas causas, que deben interpretarse
restrictivamente en atencion a la firmeza del acto administrativo
que se impugna y al principio de seguridad juridica que le es
inherente, cabe estimar un recurso extraordinario de revision.
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Sin que quepa abrir, con su interposicion, la discusion de la
plena regularidad de la resolucion recurrida, lo que resultaria
oportuno, en su caso, en el cauce procedimental de un recurso
ordinario, pero no de un recurso de las caracteristicas expues-
tas, como es el extraordinario de revisién contra actos firmes”.

Las causas o circunstancias en las que hay que fundamentar el recurso
de revision se refieren a vicios en la formacion de la voluntad que se expre-
sa a través de un acto administrativo. La voluntad puede sufrir los emba-
tes del error, falsedad, prevaricacion, cohecho, violencia, maquinacién frau-
dulenta u otra conducta punible. En la descripcion de las causas que
pueden fundar que prospere el recurso de revisidn siempre se incluye un
documento, que en ocasiones es una sentencia firme (causas 32y 42y
otras veces son otros documentos que deben obrar ya en el expediente
(causa 12) o que pueden ser nuevos (causa 22).

Interesa destacar esa diferencia entre la causa 12y la 22, ya que la revi-
sion prevista en el articulo 118.1.22 de la Ley 30/1992 sb6lo puede pros-
perar cuando se trate de documentos nuevos. En este Gltimo supuesto no
cabe aprovechar el recurso para incorporar documentos que pudieron ser
aportados antes de que se dictara el acto que ya ha ganado firmeza, sino
que debe tratarse de nuevos documentos. Asi lo ha declarado el dictamen
de 5 de diciembre de 2002 (numero 549/2002):

“De los motivos aducidos por la interesada para fundamentar su
recurso extraordinario de revision, a los que se ha hecho refe-
rencia en la consideracion anterior, resulta palmario que los dos
primeros son documentos “nuevos” que aporta al procedimien-
to una vez concluido cuando pudo haberlos recabado y aportado
durante su tramitacion. Tanto la certificacion del Secretario del
Ayuntamiento de Villajoyosa, como el informe de su Arquitecto,
relativos al desnivel orografico y a la existencia de viales en
determinados lugares de la zona propuesta como ndcleo de
poblacién, pudieron aportarse durante la instruccion del proce-
dimiento de autorizacion; y soélo tienen aquél caracter de “nue-
vos” por haber sido la interesada la que los ha solicitado y obte-
nido una vez concluido el procedimiento, cuando fue en éste
cuando debib acreditar si concurria la circunstancia de desnivel
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orogréafico que ahora pretende probar mediante los documentos
que aporta, cuando pudo hacerlo entonces, por lo que no pro-
cede tomarlos en consideracion a los efectos del articulo 118.1
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre”.

B) ALCANCE DE LA INTERVENCION DEL CONSEJO JURIDICO CONSULTIVO.

En ese contexto se suscita cual es el alcance de la intervencion de este
Consejo Juridico Consultivo, bien limitarse a examinar y en su caso cons-
tatar la eventual concurrencia de una de esas causas de revision, o si una
vez declarada la existencia de una de tales causas procede entrar a exa-
minar el fondo de la cuestion deducida. Del dictamen de 5 de diciembre de
2002 (numero 549/2002), se infiere que, con frecuencia, no es posible
determinar la efectiva concurrencia de las causas de revision 12 y 22 sin
entrar a examinar el fondo de la cuestion:

“Ahora bien, no basta con la aparicibn de documentos que evi-
dencien un error, ya que la ley exige que esos documentos ten-
gan caracter esencial. Para determinar si un concreto documen-
to merece o no la calificacion de esencial, resulta forzoso entrar
en el examen de la cuestion de fondo. Para que proceda, en con-
secuencia, la estimacion del recurso extraordinario de revision,
los documentos que aporta la interesada deberian acreditar
que, de haber sido conocidos, el sentido de la resolucion hubie-
ra sido distinto al que se adopto”.

La calificacion sobre el caracter esencial o accidental del documento
lleva implicito el examen de la cuestion de fondo, pues tendra tal caracter
esencial cuando conduciria a adoptar una resolucion de signo distinto; asi
se infiere del dictamen de 9 de abril de 2002 (nimero 149/2002):

“... la nota de valor esencial exigida en el precitado articulo pre-
tende excluir aquellos documentos que, adn habiendo sido
conocido su contenido por la Administracién al dictar el acto, no
habrian supuesto la resolucion distinta de la dictada. Los docu-
mentos aportados adquieren importancia desde la perspectiva
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del recurso de revisién cuando sirven directamente para demos-
trar que el acto recurrido hubiera sido distinto si tal documento
hubiese obrado en el expediente (hubiese sido conocido por la
Administracion autora del acto) ya que habria modificado la
Situacién conocida en aquel momento. Los documentos deben
evidenciar el error en la resolucion recurrida, por lo que la reso-
lucion impugnada deberia haber sido necesariamente distinta a
la adoptada”.

En iguales términos se pronuncia el dictamen de 23 de mayo de 2002
(nimero 236/2002). En definitiva, segln las particulares circunstancias de
hecho a las que se refiere el recurso extraordinario de revision y cual sea
la causa en que se fundamente, el dictamen de este Consejo puede verse
obligado a pronunciarse sobre la cuestion de fondo objeto del recurso.
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Vil
RECAPITULACION

La finalidad esencial a la que estan encaminadas las anteriores obser-
vaciones es contribuir al asentamiento de criterios uniformes en la aplica-
cion e interpretacion de las normas que regulan aquellas materias que
generan mayor nimero de consultas (responsabilidad patrimonial, regla-
mentos ejecutivos, recurso extraordinario de revision). Las sugerencias
estan enderezadas a la mejor satisfaccion por la Generalitat Valenciana de
los intereses generales.
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