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I. Introduccié

La important funcid organitzativa que el nostre ordenament atribueix als Esta-
tuts d’ Autonomia s’ha portat a terme mitjangant, essencialment, la regulacid de I'As-
semblea legislativa, el President i el Consell de Govern de cada Comunitat Autdno-
ma. Sobre el model previst a l'article 152 de la Constitucié, aquestes sén, en efecte,
les institucions politiques fonamentals de les Comunitats Autdnomes. Aixd no obs-
tant, en diversos Estatuts s’han introduit altres institucions propies que, per la seva
naturalesa i per les seves funcions, revesteixen una importancia especial. Aixd és el
que passa, pet exemple, amb els comissionats parlamentaris per a la defensa dels drets
fonamentals i de les llibertats, o bé amb els organs de control i fiscalitzacié dels
comptes de la Comunirat Autdnoma. Es tracta d'institucions que troben els seus
patrons respectius en l'organitzacié estatal general (Defensor del Poble, Tribunal de
Comptes), de manera que la seva inclusié en els Estatuts confirma la tendéncia a
reproduir en I'ambit de cada Comunitat Autdnoma un esquema semblant, en els seus
aspectes essencials, a I'organitzacid politica de I'Estat.

En algun cas, pero, els Estatuts han previst l'existéncia de determinats organis-
mes propis de fa Comunitat Autdnoma que no tenen paral-lel, a primer cop d’ull, en
les institucions generals de I'Estat. Un d’aquests casos, concretament, és el que fa
referéncia als que genéricament podem anomenar Consells Consultius de les Comuni-
tats Autdonomes. Una primera aproximacié a la figura d'aquests Consells constitueix
I'cbjecte d’agquestes pagines.

Tres sén els Estatuts d’ Autonomia que contemplen I'existéncia d'un drgan par-
ticular de caracter consultiu, amb unes caracteristiques especials que rot seguit estu-
diarem. L'article 41 de I'Estatut de Catalunya és el que primer introdueix aquesta
institucié, que més endavant trobard un paral-lelisme en I'article 43 de I'Estatut de
Canaries i en l'article 54 de I'Estatut d’Extremadura. Per atansar-nos rapidament a la
configuracié estatutiria d’aquests organismes, el millor sera reproduir els preceptes
citats.

L'article 41 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya estableix:

«Una Llei de Catalunya creara i regulara el funcionament d'un organisme de
caricter consultiu que dictaminara, en els casos que la mateixa Llei determinara, sobre
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I'adequacid al present Estatut dels projectes o proposicions de llei sotmesos a debat i
aprovacié del Parlament de Cacalunya.

La interposici6 davant el Tribunal Constitucional del recurs d'inconstitucionali-
tat pel Consell Executiu o Govern de la Generalitat o pel Parlament de Caralunya
exigird com a requisit previ un dictamen de esmentat organisme. »

Per la seva banda, l'arricle 43 de I'Estatut de Canaries diu:

«Por Ley del Parlamento Canario podyd crearse un organismo de cavdcter consaltive que
dictamine sobve la adecuaciin al presente Estatuto de los proyectos o proposiciones de ley gue se
sometan al Parlamento, asi como sobve las vestantes materias que determine su ley de creaciin. »

Finalment, I'Estatut d’Autonomia d'Excremadura en el seu article 54 disposa:

«Una ley de la Asamblea, a propuesta de la Junta de Extremadura, creard y vegulard el
Juncionamiento de un érgano de cardcter consultive no vinculante que dictaminard en los casos
que la propia Ley determine, sobre la adecuaciin al presente Estatuto y al ordenamiento juridico
vigente de las normas, disposiciones y leyes que havan de ser aprobadas por los drganos de la
Comunidad Autinoma. »

En els textos que acabem de transcriure apareix un nucli comii a rots ells que
constitueix I'element definidor d’aquests Consells Consultius. En efecte: d'acord amb
la seva configuracié, sén organs encarregats de dictaminar I'adequacié al respectiu
Estatut d’Autonomia dels projectes i proposicions de llei que ha d'aprovar | Assem-
blea legislativa de cada Comunitat. Aquesta és la funci6 essencial que els Estatuts
atribueixen al Consell Consultiu. D'altra banda, en els diferents textos s'observen, a
més, referéncies a d’altres funcions singulars que contribueixen a perfilar la figura de
cada un d'ells.

Les anteriors previsions estatutaries han estat objecte de desplegament legislatiu
a les Comunitats Autdnomes de Caralunya i de Canaries, on s'han dictat les correspo-
nents lleis de creacié i regulacié del Consell Consulciu, i en el cas de Catalunya, a més
a més, es disposa d'un Reglament Provisional d'Organitzacié i Funcionament. Per la
seva banda, tor t que I'Estarut basc no preveu una institucié d'aquesta mena, en el
Parlament basc es va presentar una proposicié de llei per a la creacié i regulacié del
Consell Consultiu del Pais Basc. Existeix, doncs, un conjunt de textos que ens oferei-
xen prou material per portar a terme 'analisi dels trets fonamentals d'aquesta institu-
¢i0, detectar els elements comuns a totes les regulacions i assenyalar els matisos propis
que diferencien cada un dels casos estudiats.

Els textos que tindrem en compte, a més dels preceptes dels Estatuts que hem
reprodult abans, son els segiients:

Caralunya:

— Llei 1/1981, de 25 de febrer, del Consell Consulriu de la Generalitat (DOGC de
4 de marg¢ de 1981).

— Decret 429/1981, de 2 de novembre, pel qual s'aprova el Reglament Provisional
d’Organitzaci6 i Funcionament del Consell Consultiu de la Generalitat de Caralu-
nya (DOGC de 2 de desembre de 1981).
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Canaries:

— Llei de 6 de juliol de 1984, del Consell Consultiu de Caniries (BOE de 9 de
setembre de 1984).

Pais Basc:

— Proposicié de llei sobre el Consell Consultiu del Pais Basc, presentada pel grup
patlamentari Socialistes Bascos (Butllets Oficial del Parlament Basc de 30 de juny
de 1984).

II. Naturalesa i posicio en el sistema estatutari

A primer cop d’ull, sembla correcte atorgar als Consells Consultius autonémics
la qualificacié d'érgans estatutaris. En efecte, els Estatuts d’Autonomia no es limiten a
contemplar la mera existéncia d'aquests organismes, sind que efecruen directament la
definicié de la funcié institucional basica que han de tenir. Es a dir, I'Estatut és la
norma que manifesta la voluntat publica que una determinada funcié sigui exercida
per un determinat Organ de la Comunitat Autonoma. Aixod significa, en realitat, que
és 1a norma estatutaria la que procedeix a la creacié de I'organ consultiu encarregat de
dictaminar sobre I'adequacié a I'Estatut dels projectes 1 proposicions de llei de la
mateixa Comunitat Autdnoma. Diferent d'aquest moment de creacié per part de
I’Estatut ser la fase de configuracié i establiment organitzatiu del Consell, tasca que
s’encomana al legislador ordinari.

D’altra banda, la naturalesa d’aquesta funcié que ja ve definida a I'Estatut dona
suport també al caracter estaturari d’aquests organismes. La funcié de dicraminar
sobre |'«estatutarietat» de les lleis autondmiques, encara que es realitzi abans de la
seva aprovacid, conté necessariament l'expressié d’un judici de legitimirar que in-
cideix directament sobre el procediment legislatiu i afecta, doncs, l'exercici de la
potestat legislativa de I'organ que la té atribuida tant per la Constitucid com per
I'Estatut. Perqué aixd sigui possible des d’un punt de vista organitzatiu, el Consell
Consultiu s'ha de situar for¢osament a un nivell institucional equiparable al de I'As-
semblea legislativa.

En el cas de Catalunya, les apreciacions anteriors sobre el caricter estatutari dels
Consells Consultius troben una alera confirmacié: Varticle 41 de I'Estatut determina
que el dictamen del Consell Consultiu és un requisit previ, és a dir, de sol-licicud
preceptiva, per a la interposicid de recursos d’inconstitucionalitat per part dels organs
de la Comunitat Autdnoma que estan legitimars per fer-ho. Ens trobem, doncs, amb
la participacié obligatoria de 'esmentat organ consultiu en l'exercici d'una funcié de
naturalesa constitucional definida i atribuida per la mateixa Constitucid (ares. 161 i
162.1.a) de la CE).

Es cert, perd, que el caracter estatutari dels Consells Consultius podria ser mati-
sat en alguns casos. En primer loc, en el cas del Pais Basc 'Estatut no crea mi tan sols
contempla existéncia de Uorganisme que ens ocupa: és el legislador ordinari el qui es
proposa introduir ex #ove aquesta instituci6. En segon lloc, potser en el cas de Cana-
ries, arés que I'Estatut crea '0rgan consultiu amb cardcter eventual 1 no necessari
(«Por Ley del Parlamento Canario podré crearse un organismo...»), la seva funcié podria
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ser que tampoc no fos estatutdriament necessaria. Amb tot, una vegada ja ha estat
establert de manera efectiva el Consell Consultiu, com aixi ha succeit a través de la
Llei de 6 de juliol de 1984, em sembla que no seria legitim suprimir sense més ni més
aquest organisme per una altra llei, ja que només mitjangant una reforma de 1'Estatut
podria deixar validament d’existir, sense perjudici, evidentment, que el legislador
ordinari pugui modificar el contingur de la citada llei reguladora.

Els Estatuts d’Autonomia de Catalunya, Canaries i Extremadura coincideixen a
establir una reserva de llei per a la creacié —més ben dit, configuracié—, i regulacié
del funcionament dels respectius Consells Consultius. Atés el paper rellevant que han
de desenvolupar aquests Consells i la seva independéncia institucional respecte a 1'As-
semblea 1 ¢l Consell de Govern autdnoms tal com veurem tot seguit, no era correcte
deixar-ne la regulacié a una disposicié administrativa o al reglament de |'Assemblea
legislativa. La reserva de llei resulta, doncs, plenament justificada.

L'article 54 de I'Estatut d’Autonomia d’Extremadura conté la particularitat de
disposar que la liei reguladora de 'organisme consultiu que tractem ha de ser propo-
sada per la Junta, és a dir, per I'executiu de la Comunitat Autonoma. Entenc que hi
ha aqui una limitacié de la capacitat d'iniciativa legislativa de '’ Assemblea, o dels seus
membres, que no té una explicacid satisfactoria, ja que l'atribuci6 en exclusiva de la
iniciativa legislativa a U'executiu s'acostuma a restringir Unicament a casos molt
excepcionals, com és ara L'elaboracid del projecte de pressupostos.

Aquest fet contrasta amb previsions de signe oposat, com per exemple passa a
Catalunya, on el Reglament del Parlament, i també la Llei del Parlament, President i
Consell Executiu de la Generalitat, de 23 de marg de 1982, determinen que la llei
que ha de regular el Consell Consultiu és una de les anomenades «lleis de desplega-
ment basic de I'Estatut», la qual cosa significa que, a més d’haver-se d'aprovar per
majoria absoluta en una votacié final sobre el conjunt del text, pot donar-se el cas que
la iniciativa parlamentaria sigui exercida pel conjunt dels grups parlamentaris,

Un cop vista la naturalesa estatutaria dels Consells Consultius i després d’haver
al-ludit a la seva comuna funcié dictaminadora sobre l'adequacié a I'Estatut dels
projectes i proposicions de llei de la Comunitat Autdnoma ——funcié a la qual dedica-
rem després més atencié—, sembla just que aquests drgans ocupin una posicié auto-
noma 1 independent dins del sistema poliric estatutari’de cada Comunitat Autdnoma.
Es dificil concebre un drgan amb aquesta alta finalitat —i amb les altres funcions que
veurem— integrat en Pestructura organiczativa de 'administracié autondmica, com
tampoc no setia adequada, naturalment, la seva configuraci6 com a drgan comissionat
o dependent de I'Assemblea legislativa. En conseqiiéncia, cal admetre que es tracta
d'drgans estatutaris autdnoms i independents.

La normativa autondmica reguladora dels Consells Consultius recull positiva-
ment aquesta idea. Tant la Llei del Consell Consultiu de Catalunya com la de Candries
disposen, totes dues en el seu article 1.2, que el «Consell Consultiu exerceix les seves
funcions amb autonomia organica i funcional» amb la finalitat de «garantir la seva
objectivitat i independéncia», i en termes semblants s’expressa l'article 3 de la propo-
sicié de llei basca. Sobre la base d’aquesta formulacid, el Reglament Provisional d'Or-
ganitzacid 1 Funcionament del Consell catala deixa ben clar, en el seu atticle 2, que el
«Consell Consultiu, per la seva naturalesa, gaudeix d’independéncia respecte dels
organs legislatius, executius i jurisdiccionals.

L'autonomia organica i funcional, que es presenta com a condicié o instrument
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d’objectivitat i independéncia, es tradueix, d’'una banda, en I'atribuci6 de determina-
des potestats al Consell Consultiu i, d’una alera, en la configuracié de V'status dels
membtres que componen aquest Organ.

Pel que fa a les potestats del Consell, cal assenyalar que aquest elabora el seu
propi reglament, que és aprovat pel Govern autonomic (llei catalana: Disposici6 final
primera; llei canaria: Disposicié final segona). Com es pot veure, la potestat regla-
mentaria del Consell Consultiu queda limitada a I'elaboracié i proposta, mentre que
I'aprovacié correspon a I'drgan executiu superior de la Comunitac Autdnoma. Una
limitacié d’aquest génere és la que té, per exemple, el Consell d’Estat, d'acord amb la
Disposicié final tercera de la seva llei organica, per bé que la comparaci6 potser no ¢és
del tot escaient donada la diferent posicié que en els seus respectius ambits ocupen els
Consells Consultius de les Comunitats Autdonomes i el Consell d'Estat.

Aixi sembla que ho ha entés el mateix Consell Consultiu de la Generalitat de
Caralunya, ja que el seu Reglament Provisional d’Organitzaci6 i Funcionament, que
ell mateix ha elaborat, li atribueix una nova potestat reglamentaria. En efecte, l'arti-
cle 16 del citat reglament, després d'establir que correspon al Consell Consultiu
«interpretar i suplir aquest Reglament en els casos de dubte i d’omissié», disposa al
mateix temps que també li correspon «redactar i aprovar un Reglament de Régim
Interior i modificar-lo i donar-ne compte, en tots dos casos, a la Mesa del Parlament i
al Govern de la Generalitat».

Amb aquest precepte es pot observar que no és que es produeixi un augment de
I'ambit de la potestat d’elaboracié normativa del Consell, sind que s'altera la naturale-
sa mateixa d’aquesta potestat, ja que ara I'drgan consultiu s'atribueix la faculcat d'a-
provar un nou tipus de reglament, que només ha de posar en coneixement dels res-
tants drgans estatutaris: legislatiu i executiu. Sembla que és clara la intencid de
reconéixer al Consell Consultiu un determinat camp, encara que sigui reduit, on
gaudeixi d’autonomia normativa absoluta i on no intervingui cap altre organ de la
Comunitat Autonoma. Si algun paral-lelisme s’hagués de buscar a aquesta situacio,
probablement el trobariem a I'article 10.j) de la Llei Organica del Tribunal Constitu-
cional, que atribueix al Ple I'aprovacié i modificacié dels reglaments del Tribunal.
Aquesta comparacié amb el Tribunal Constitucional és una pista que recuperarem
més endavant.

En qualsevol cas, la limiracié legal de la potestat reglamentaria dels Consells
Consultius a }a mera elaboracié i proposta pot tenit una significacié més rellevant en
el cas de Caniries que no pas en el de Catalunya. En efecte, la llei canaria es refereix al
«Reglamento de desarrollo y ejecucibn de la misma», cosa que permet estendre’s a questions
no relacionades amb ['estricta organitzacié interna del Consell, com sén les competén-
cies i el procediment. En matéries com aquestes no seria correcte admetre que fos el
mateix Consell qui aprovés el reglament executiu. En canvi, la llei catalana delimita
I'ambit reglamentari a ! «otganitzacié i funcionament» del Consell. En aquest cas,
sembla que el reglament s'haura de limitar a questions estrictament internes, sense
poder-se estendre al tema competencial i procedimental. Aqui si que tindria més
sentit, d'acord amb I'autonomia organitzativa dels drgans de naturalesa estatutaria,
recondixer la potestat del Consell per aprovar el seu reglament per a les materies
citades. Com que la llei no ho fa aixi, ha estat el mateix Reglament Provisional
d'Organitzacié i Funcionament el que ha protegit aquest dmbit organitzatiu intern en
autoritzar el Consell per aprovar un reglament de régim interior.
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Per cert que, en aquest tltim cas, el deure que té el Consell Consultiu de comu-
nicar a la Mesa del Parlament i al Govern de la Generalitat Uaprovacié del seu regla-
ment de régim interior subratlla, també, no solament la independéncia, siné fins i tot
'equidistancia del Consell Consultiu respecte als citats drgans politics.

També I'status dels membres del Consell Consultiu es proposa garantir 'objecti-
vitat | independéncia de I'drgan. La Llei del Consell Consultiu canari proclama que els
seus membres «serdn independientes ¢ inamovibles en ol ejercicio de sw cargo» (art. 3.1), 1
regula amb caracter taxatiu les causes que provoquen el seu cessament (art. 7.1), cosa
que també fa la llei catalana (art. 4). Amb algunes lleugeres variants entre tots dos
textos, aquestes causes es redueixen a la renincia, expiracio del termini del seu nome-
nament, incapacitat, inhabilitacié o condemna per delicte, declarades per decisié
judicial ferma, i incompliment de les obligacions del carrec.

Aixi mateix, s'estableix un régim d'incompatibilitats molt sever, que afecta tot
mandat representatiu, exercici de carrecs publics, funcions adminiscratives, funcions
dirigents en partits i sindicats, i fins i tot activitats mercantils o professionals (en el
cas de Canaries), llevat dnicament de la funcié docent (que, de nou en el cas de
Canaries, haura de ser no remunerada).

A més de l'autonomia organica 1 funcional, s'ha de reconeixer als Consells Con-
sultius el caracter d'drgans suprems. Es tracta d'una qualificacié que cradicionalment
s'ha atribuit al Consell d’Estat dins del seu ambit funcional —en l'actualitat recone-
gut fins 1 tot a nivell constitucional (art. 107 de la CE}— i que la normativa autono-
mica ha aplicat, també en relacié amb els seus respectius ambits funcionals, als Con-
sells Consultius. Aquest caracter suprem es tradueix, segons l'article 18 de la Llei del
Consell Consultiu de Canaries, en el fet que, «emitido un dictamen por ef Consejo Consul-
tivo sobre um asunto, preceptiva o facultativamente, no podrd informar juridicamente sobre el
mismo ningin otro Cuerpo u Organo de la Comunidad Auténema». Encara que ia llei
catalana 1 la proposicié de llei basca no fan al-lusié a aquest extrem, també cal consi-
derar els seus Consells Consultius drgans suprems, en el sentit assenyalat, atesa la seva
col-locacio en el sistema institucional de la Comunitat Autdnoma. El reglament del
Consell catala conté una excepcié: autoritza, en el cas dactuacions davanr del Tribu-
nal Constitucional (recursos d'inconstitucionalitat, conflictes de competéncies), que
es puguin sol-licitar d’altres informes o realitzar consultes adrecades a la defensa més
eficag de I'drgan actuant (art. 6.2).

Naturalesa estatutaria, autonomia organica i funcional i caricter suprem sén,
fins ara, els trets que caracteritzen la posicié dels Consells Consultius de les Comuni-
tats Autonomes. Per cloure aquesta primera referéncia a les caracteristiques generals,
cal fer esment dels aspectes funcionals, sense entrar, perd, en detalls, ja que d'aquests
ens n'ocuparem en traccar les competéncies d’aquests Consells.

L'activitat propia dels nostres Consells és, naturalment, l'exercici de la funcié
consultiva. Encara que no ens trobem davant d'un cas d’drgans consultius de caracter
administratiu, és possible utilitzar les categories encunyades en relacié amb aquests
per & les nostres reflexions, amb les matisacions que facin al cas.

Des d'un punt de vista subjectiu, els Consells que ens ocupen sén, en primer
lloc, drgans consultius de I'Assemblea legisiativa corresponent, la qual cosa significa
d’entrada una peculiaritat notable. Els Estatuts de Catalunya i de Canaries sén clars al
respecte, des del moment que especifiquen que el dictamen del Consell Consultiu
tindra per objecte els projectes o proposicions de llei sotmesos a debat a 'drgan
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legislatiu. Es a dir, que es consulra el Conse]l Consultiu una vegada ha estat ja
iniciada la tramitacié del procediment legislatiu en el si de I’ Assemblea autonomica,
de manera que és sobre l'exercici que |'Assemblea legislativa fa de la seva funcié
propia on es projecta 'actuacié del Consell Consultiu.

No és freqiient en els ordenaments contemporanis 'existéncia d’drgans consul-
tius del poder legistatiu. Potser els exemples més coneguts sén els Consells Econdmics
i Socials, als quals es reconeix algun tipus d’intervencié en I'ambit del Parlament. En
el nostre pais, per exemple, el Consell Econdmic 1 Social del Pais Basc és concebut
com «un ens consultin del Govern i del Parlament», segons la seva llei reguladora
{Llei 4/1984, de 5 de novembre, art. 2.1). Aix0 no obstant, els Consells Consultius
que tractemn no so6n comparables amb aquest altre tipus d’drgans, que no sén només
consultius siné també de participacié i de representacid d'interessos.

Els Consells Consultius ho s6n també del Govern de la Comunitat Autdonoma.
Aixd és clar en el cas de Catalunya, en queé 'Estatut disposa que el dictamen d'aquest
organisme sera requisit necessari per a la interposicid de recurs d’inconstitucionalitat
per part del Consell Executiu (i també del Parlament). També la llei reguladora del
Consell canari preveu diversos suposits de sol-licitud preceptiva del dictamen per part
del Govern (art. 10}, i es faculra el seu President per demanar un dictamen en els
casos que no sigui preceptiu fer-ho (art. 11). El mateix passa amb la proposicié de llei
basca, que estableix diversos supdsits en que el Govern pot sol-licitar un dictamen.
Finalment, el text de l'article 54 de I'Estatut d’Extremadura és suficient per endevinar
que I'drgan consultiu que s’hi preveu també actuara a instancies de la Junta, atés que
aquell és competent per dictaminar, en els rermes que estableixi la llei, les «normas,
disposiciones ¢ leyer que hayan de ser aprobadas por los drganos de la Comanidad Auténsmar»,
expressié prou amplia que déna a entendre que també el Govern autondmic, quan
exerceixi les seves potestats normatives, podra o tindra 1'obligacié d’acudir al Consell
Consultiu. A més del Parlament i del Govern, d'aleres institucions autondmiques
poden, en certs casos, sol-licitar el dictamen del Consell Consultiu. Aixi, el regla-
ment provisional del Consell catala (art. 13) al-ludeix el Sindic de Greuges, i fins i tot
els jutges i tribunals de l'ordre civil radicats a Catalunya. La proposici6 de llei basca
(arts. 16 1 17) contempla la intervencié del Consell Consultiu a sol-licitud de les
Juntes Generals dels Territoris Histdrics i de les comissions arbitrals previstes a arti-
cle 39 de 'Estatut d’Autenomia. Finalment, la Llei del Consell Consultiu de Canaries
{art. 11.3) sembla reconéixer una certa iniciativa als Capitols Insulars per obtenir el
dictamen de l'organisme consultiu.

Naturalment, les anteriors referéncies han de ser objecte de diverses precisions,
algunes de les quals realitzarem més endavant. Perd el que es dedueix de ror plegat és
que, des del punt de vista subjectiu, la funcié consultiva dels Consells que estudiem
¢és enormement amplia. No es pot dir, evidentment, que el Consell Consultiu ho
sigui només del Govern o de] Parlament autondmic, encara que ells siguin sens dubte
els maxims beneficiaris de la seva labor. Crec que lés disposicions estudiades, valora-
des globalment, tendeixen a configurar els Consells Consultius com a drgans de con-
sulta general, al seu nivell suprem especific, per a tot el conjunt de la Comunitat
Autdnoma en tant que institucid politica.
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III. Composicié i organitzaciod

Com és habitual en la major part dels drgans consultius institucionalitzats, els
Consells Consultius de les Comunitats Autdnomes responen a una estructura col-le-
giada. La seva regulacié dins les diferents Comunitats Autbnomes que estudiem ofe-
reix poques variacions.

El Consell catald estd compost per set membres, nomenats pel President de la
Generalitat: cinc d'ells, a proposta del Parlament per majoria de 3/5, i dos a proposta
del Consell Executiu, Cinc sén els membres que componen el Consell Consultiu de
Canaries, i s'estableix un nombre idéntic per al projectat Consell basc. A Canaries,
tres dels membres son proposats pel Parlament, per majoria de 3/5, i els dos restants
pel Govern. En canvi, en el cas del Pais Basc, la totalitat dels membres s6n nomenats
a proposta del Parlament, per majoria també de 3/5.

En els tres casos citats, doncs, preval la posicié del legislatiu en la designacié
dels components del Consell Consultiu, i arriba a ser exclusiva la intervencié parla-
mentaria en el cas del Pais Basc. Aquesta circumsténcia és logica si tenim en compte
que la funcié primordial del Consell Consultiu, encara que no 1'inica, és assessorar €l
Parlament autondmic en l'exercici de la seva funcié legislativa. En qualsevol cas, es
tracta sempre de membres electius, designats pels drgans politico-estatutaris de la
Comunitat Autdonoma, amb legitimacié democratica, cosa que referma la naturalesa
estatutaria dels Consells Consultius.

L'Exposicié de Motius de la Llei del Consell Consultiu de Canaries justifica
explicitament que s’hagi refusat Vopcié d'incloute membres permanents i nats
—marcant aixi les distancies amb qualsevol paral-lelisme amb el Consell d'Estat—,
encara que les raons que es donen per a aquesta decisié no em semblen del tot es-
caients: evitar que s'obstaculitzi 'adaptacié de la doctrina del Consell a noves linies
politiques o que es retalli la independéncia del Consell ja que aquests membres
aporten orientacions d'altres institucions. Es més aviat, crec, la marteixa naturalesa esta-
tutaria i la posicié que ocupa el Consell Consultiu el que justifica I'extraccié politico-
electiva dels seus membres.

Sigul corn sigui, la composicié dels Consells Consultius autondmics, tal com
I'hem resumida, és un altre fet que permet establir una certa inspiracié en el model
del Tribunal Constitucional. Cal afegir també que el President del Consell Consulriu,
en els tres casos estudiats, és elegit entre els propis membres, per majoria absolura, de
manera que no hi intervé per a res cap alera instincia. ‘

Els membres dels Consells Consultius han de reunir la condicié de ser juristes de
reconeguda competéncia i prestigi amb antiguitat en U'exercici de la professié o funcié
de 7 anys (Catalunya) o de 10 (Caniries i Pais Basc), i ser vei o tenir residéncia a la
Comunitat Autdnoma (Catalunya i Pais Basc). La durada en el carrec és, en tots els
casos, de quatre anys. Una part dels membres es renova cada dos anys a Catalunya i al
Pais Basc. La llei catalana disposa, per un error evident, que la renovacié bianual
afecta la meitat dels membres del Consell, quan resulta que aquest esta compost per
un nombre imparell (set), de manera que el reglament provisional s’ha vist obligat a
precisar que seran quatre (més de la meitat) els membres subjectes a renovacié. En
canvi, la proposici6 de llei basca s’inclina a sotmetre a renovacié només dos dels cinc
membres (menys de la meitat).

No hi ha gran cosa a dir respecte a I'organitzacié i funcionament dels Consells
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Consultius. El reduit nombre dels seus membres fa innecessaria la creacié de comis-
sions o seccions en el seu si, de manera que és previsible que ¢l Consell actui sempre
en Ple, tal com ve especificat en el teglament del Consell catala i com, d'altra banda,
es dedueix amb claredat de la llei candria. Els acords dels Consells s'adopten per
majoria absoluta dels seus membres, i esta prevista la possibilitat de formular vots
particulars discrepants de la majoria. A més, la llei catalana i la proposicié basca
autoritzen els Consells respectius per crear en el seu si les ponéncies que es jutgin
convenients per a la preparacié dels dictamens. El reglament provisional del Consell
Consultiu de Catalunya desenvolupa detalladament totes les qgiiestions relatives al
funcionament intern, régim de les sessions, procediment, etc.

Al marge de previsions genériques sobre la disposicié dels mitjans personals
necessaris, contingudes en les normes catalana i basca, només la llei de Canaries
regula expressament el personal al servei del Consell, entre el qual destaca un cos de
lletrats seleccionat per concurs-oposicié, entre els quals el Consell elegira el secretari
general, En canvi, en el Consell catala les funcions de secretari les exerceix un dels
mateixos membres del Consell.

IV. Competencies

1. Caracteristiques generals

La funcié més rellevant dels Consells Consultius de les Comunitats Autbnomes,
segons hem avancat, és dictaminar sobre I'adequacié a I'Estatut dels projectes i propo-
sicions de llei que han de ser aprovats pel corresponent Parlament. Perd els mateixos
Estatuts i les ulteriors normes de desenvolupament configuren ambits d’intervencié
més amplis, i diferents en cada cas. Tot plegat pesmet dibuixar un perfil peculiar per
a cada un dels diversos drgans: Per aquest motiu, és convenient de tractar-los per
separat.

Abans, perd, una aproximacié general a l'activitat dels Consells Consultius
ens porta a fer referéncia al contingut de la seva funci6 institucional que s’actualitza
en l'exercici de les competéncies que té atribuides. En aquest sentit, la llei catalana
(art. 1.3) disposa que «el Consell Consultiu vetllard en la seva actuaci6 per I'observan-
ca i el compliment de la Constitucié i 'Estatut de Catalunya», missié aquesta que en
el reglament provisional (arc. 3) és qualificada com la «funcié institucional» del
Consell. Per la seva part, el Consell Consultiu de Canaries ha de vetllar, a més a més,
per U'observanca «del resto del ordenamiento juridico» (are. 1.1 de la lle1). Encara que es
tracti d’expressions més amplies, no hi ha dubte que el nucli especific on rau l'origi-
nalitat d’aquests Consells és la funcié de vetllar per I'observanga i €l compliment de
I'Estatut ¢’ Autonomia, una mena de funcié de garantia i defensa de I'Estatut. Després
aprofundirem aquesta idea.

Aquesta funcié institucional la desenvolupen els Consells mitjancane 'emissi6
de dictamens, no vinculants, que seran de caricter técnico-juridic, fonamentats en
'ordenament juridic i que en cap cas no expressaran criteris o valoracions d’oportu-
nitat o de conveniéncia (llei canaria, art. 3.2; reglament provisional de Catalunya,
art. 4). Aquestes dades prefiguren una funcié consultiva molt limitada en el seu ob-
jecte, que redueix ['assessorament als aspectes juridics d'estricta constitucionalitat i
estatutarietar, amb algunes excepcions, que puguin presentar les materies sotmeses a
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la seva consulta. Crec que aix0 consrirueix un altre indici clar que els Consells Consul-
tius de les Comunitats Autdbnomes s'aparten, si més no en bona part, d'un hipotétic
«model» del tipus Consell d'Estat per aproximar-se, salvant les distancies, a la funcié
d’altres organs constitucionals generals.

2. E! Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya

Tant I'Estatut d’Autonomia com la llei reguladora atribueixen al Consell Con-
sultiu de Catalunya dues competéncies especifiques. D'una banda, dictaminar sobre
'adequacid a U'Estatut dels projectes i proposicions de llei sotmesos a debart i aprovacid
per part del Parlament autondémic. D’altra banda, dictaminar préviament a la in-
terposicié davant del Tribunal Constitucional del recurs d’inconstitucionalitat per
pact del Govern o del Parlament catalans. Vegem per separat tots dos casos.

2.1. Dictamen sobre projectes i proposicions de llei

Es tracta d'una competéncia comuna, com ja hem dit, a tots els Consells consul-
tius autonomics que estudiem, de manera que gran part de les consideracions que ara
farem sén igualment aplicabies als Consells de les restants Comunitats Autdénomes
que el tenen creat o previst.

L'emissid d'un dictamen sobre un projecte o proposicié de llei, produit per un
otrgan que no pertany a la Cambra legislativa, és, sens dubte, una institucid inusual.
En poques paraules: es tracta de pronunciar un judici —en aixd consisteix la funcié
consultiva— sobre la legitimitat d'una norma amb caracter previ a la seva aprovacié,
A ningu no se li escapa la transcendéncia d’aquest fenomen, sobretot si es té en
compte que afecta una norma prevista de rang legal que es troba en trimit en I'organ
legislador. Es a dir, ens trobem amb la introduccid, dins del procediment legistatiu,
d’una opinié diferent de la del ticular de la potestat.

Es podria pensar que la sicuacié descrita té precedents que s'hi poden equiparar en
algun sentit. Aixi, per exemple, en 'ambit estatal, la intervencid dels drgans de justicia
constitucional amb caracter previ a la promulgacié de les lleis, tal com succeeix amb el
Consetl Constitutionnel francés, o com permetia I'ordenament espanyol fins a la supressié
del recurs previ d’inconstitucionalitat. La semblanga amb la competéncia dels Consells
Consultius autonomics que analitzem vindria donada pel fet de tractar-se en tots dos
casos d'una intervencié exterior dins el procediment legislatiu, que queda suspés,
consistent en un control de la constitucionalitat (i de 'estatutarietat) de les lleis, encara
que amb matisos molt diferents. Perd més notables son les diferéncies. En primer lloc,
el Consell Consultiu actua abans de I'aprovacié definitiva del text per part de la Cambra
legislativa, com veurem, mentre que la intervenci6 del Comsef! Constitutionnel té lloc un
cop la llei ha estat aprovada definitivament i només esta pendent de promulgacié. En
segon lloc, perd de manera principal, la decisié del Consell Consultiu no té¢ més valor
que el d'un judici o opinié sense cap mena d'efecte juridico-constitucional, ja que no
vincula ning, la qual cosa difereix totalment dels efectes de les decisions dels drgans de
justicia constitucional quan jutgen una llei ¢ un projecte de llei.

Dracord amb el que acabem de dir, només d'una manera molt impropia es pot
afirmar que el Consell Consultiu de la Generalitar de Caralunya exerceix un control
previ de I'estaturarietat de les normes legals autondmiques, malgrat que larcicle 41
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de I'Estatut d’Autonomia que ¢l regula es troba en un capitol anomenat precisament
«Del control de la Generalitat». En la intervencié del Consell hi ha judici, pero no es
produeix la mesura conseglient que caracteritza, des d'un punt de vista juridic, I'acci-
vitat de control.

Malgrat tot, no hi ha dubte que el sentit que té el dictamen previ del Consell
Consultiu, al marge de la seva eficacia juridica, és de ser, d’alguna manera, un meca-
nisme de garantia, alhora que cal no oblidar que la funcié garantidora és un dels
principals objectius de ["activitat de control. Garantia en diversos sentits. Garantia de
I'Estatut especialment, en permetre que 'drgan legislatiu conegui una opinié qualifi-
cada respecte a l'adequacié de la norma projectada al text estaturtari, abans que es
produeixi qualsevol hipotética lesié d'aquest. Perd també garantia, en certa manera,
de la mateixa llei autonomica, ja que el dictamen favorable del Consell Consultiu
ofereix certa seguretat que, una vegada aprovada, la notma no incorrera en vici d'anti-
estatutarietat —i, doncs, d'inconstitucionalitat—, de manera que probablement no
seria declarada nul-la si es presentés un recurs d'inconstitucionalitat contra ella. Perd
insisteixo que aquesta forma de garantia és estrictament factica, sense cap efecte juri-
dic, ja que, com és natural, el Parlament és ben lliure d’aprovar una lei dictaminada
com a contraria a I'Estatut per part del Consell Consultiu, igual que, evidentment, el
Tribunal Constitucional és lliure d'apreciar els vicis d'una llei per damunt del dicta-
men favorable del Consell Consultiu.

La consideracié d’alguns aspectes formals i procedimentals de I'actuacié del Con-
sell Consultiu en aquest ambit pot aportar-nos noves indicacions sobre la significacié
d'aquest organisme. La llei del Consell carala atorga la iniciativa per sol-licitar el
dictamen sobre el text que es discureix en el Parlament, una vegada aprovat a la
comissio legislativa corresponent, a dos grups patlamentaris, a una décima pare dels
diputats i al Consell Executiu. L'article 9 de la llei, per bé que no amb massa claredat,
estableix que els citats riculars de la iniciativa I'hauran de comunicar a la Mesa del
Parlament, la qual trametra les sol-licituds de dictamen al Consell Consultiu. Aquest
elaborara el dictamen en el termini d'un mes, que suspen el procediment legislatiu, i
el trametra a la Mesa del Parlament. En el cas que transcorri |'esmentat termini sense
haver emés el dictamen, s'entendra que el Consell Consultiu no hi té cap objeccid.

D’acord amb aixo, sembla que I'inic drgan legitimat competent per sol-licitar el
dictamen és la Mesa del Parlament —ella el sol-licita i a ella se li tramet un cop
evacuat—, perd la Mesa no pot actuat per iniciativa propia, sind a instancia dels citats
grups parlamentaris, de la décima part dels diputats o del Consell Executiu, de manera
que quan es produeixi la seva iniciativa, l'actuacié de la Mesa del Parlament és degu-
da. El Reglament Provisional d'Organitzacié i Funcionament, perd, comet la impre-
cisi6, al meu entendre, de dir que «estan legitimats per sol-licitar el diccamen la Mesa
del Parlament i el Govern de la Generalitat» (art. 11.b). Sense entrat a discutir ara les
possibles diferéncies entre iniciativa, legitimaci6 i competéncia per demanar e dicta-
men del Consell Consultiu, el que es dedueix del text de la lle1 és que el Govern no
pot, en aquest procediment, adregar-se directament al Consell Consultiu ja que tant
ell com els grups parlamentaris i la desena part dels diputats peden adregar-se Gnica-
ment a la Mesa del Parlament i només a aquesta se li trametra quan correspongui el
dictamen elaborat pel Consell. Per cert que el reglament déna a entendre {art. 51 en
relacié amb el cirat art. 11.b)) que si la iniciativa ha partic del Govern, el Consell
Consulciu li trametra a ell el dictamen. Semblaria, doncs, que el reglament autoritza
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que el Govern actui autdnomament, al marge del Parlament, en aquest procediment
consultiu que, en canvi, incideix notablement en 'exercici de la funcié legislativa.

Pero al marge d’aquestes qliestions, potset menors, és interessant observar que la
regulacié de la iniciativa consultiva en els termes vistos —grups parlamentaris, frac-
cions de la Cambra, Govern— permet endevinar en la mecanica del dictamen un nou
matis: instrument de proteccié de les minoties parlamentiries, en uns casos, o bé
mecanisme de seguretat que referma la posicié del Govern davant del Parlament en
obtenir el suport del dictamen del Consell Consultiu en relacié amb les seves iniciati-
ves legislatives.

Finalment, unes paraules sobre I'objecte del dictamen. Tant 'Estatut d’Autono-
mia com la Llei del Consell Consultiu disposen clarament que 1'organ consultiu dicta-
minara sobre 'adequacid a 'Estatut de Catalunya dels projectes 1 proposicions de llei.
Es a dir, el dictamen tindria com a objecte exclusiu el judici sobre I'estatutarietat
d’aquests textos. El Reglament Provisional d’Organitzacié i Funcionament, per la
seva banda, estén el judici també a I'adequacié a la Constitucié (art. 10). Em fa
I'efecte que aquest és un matis important, si es té present que, si bé tota infraccié de
I'Estatut implica automaticament vici d'inconstitucionalitat (teories de la primacia
de I'Estatut i del bloc de la constitucionalitat), no sempre es déna la relaci6 reciproca
en el cas contrari, ja que la llei autonomica pot ser materialment inconstitucional, po-
sem per cas, per la infraccié d'un dret fonamental, sense que aixd suposi necessiria-
ment cap violacié especifica de I'Estatue. Atesa la funcié garantidora del dictamen,
que ja hem comentat, no sembla objectable una ampliacié de les seves funcions, en-
cara que també és cert que aixd dilueix una mica la configuracié estatutaria inicial del

" Consell Consultiu com a organ basicament de defensa de 1'Estatut.

La conclusié que es pugui extreure després de la breu anilisi que hem fet d’a-
questa primera i important competéncia del Consell Consultiu de la Generalitat de
Catalunya crec que hauria de tenir present la idea segiient, si més no a tall d’hipdtesi.

A diferéncia del que s’esdevé en alcres sistemes federals, el nostre ordenament no
ha previst I'existéncia d’'un Tribunal Constitucional (0 millor, Estaturari) propi de
cada Comunitat Autdnoma. La proteccié especifica de UEstatut d’ Autonomia davant
el legislador antonomic queda, doncs, a mans de I'anic Tribunal Constitucional exis-
tent, que €5 una institucid general a tot I'Estat. El que passa, perd, és que cap organ
politic, o fraccié d’aquest, de la Comunitat Autonoma no pot sol-licitar del Tribunal
Constitucional la seva intervencid per protegir la primacia de U'Estatut i anul-lar les
lleis del seu propi Parlament que el vulnerin. Es ben sabut que l'article 32.2 de la Llei
Organica del Tribunal Constitucional ha comes una greu restricci6 respecte a la legi-
timacié dels organs politics de les Comunitats Autdnomes per interposar el recurs
d’inconstitucionalitat, en relacié amb la inicialment atribuida per l'arcicle 162.1.1
de la Constitucié. Restriccié que, en reduir la possibilitat de recurs Gnicament a les
lteis de I'Estat que «puedan afectar a su propio dmbito de autonomia», implica necessiria-
ment l'exclusié absoluta de legitimacié per impugnar lleis de la propia Comunitat
Autdnoma.

A la vista de l'anterior manca de garanties en els conflictes estatutirio-constitu-
cionals interns de la Comunitat Autdnoma, la creacié del Consell Consultiu com a
drgan especific i propi de la Generalitat i amb la competéncia que estudiem, pot
significar, sens dubte, una mena de substitutiu eh aquest ambit. Un succedani, en
poques paraules, de la jurisdiccié constitucional, succedani que, evidentment, no
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pot assolir totes les caracteristiques d’aquella, basicament perqueé li ho impedeix 'ar-
ticle 153.a) de la Constituci6, que atribueix en exclusiva al Tribunal Constitucio-
nal el control de la constitucionalitat de les lleis antondmiques. IYaquesta manera, el
Consell Consultiu representa el paper d'un tribunal intern de garanties estatutaries,
petd limitat en les seves funcions. Com que no estd capacitat per exercir un veri-
table control amb potestat per anul-lar les lleis del Parlament autonomic, no que-
dava cap altra possibilitat que encomanar-li aquest dictamen previ i no vinculant que
acabem d'esmentar.

2.2. Dictamen previ a la interposicié de recurs d'inconstitucionalitat

Aquesta segona competéncia del Consell Consultiu de la Generalicat de Caralu-
nya ve també atribuida expressament, com en el cas anterior, per I'Estatut d’Autono-
mia i per la llei reguladora del Consell. El tret caracteristic més notable d’aquesta
activitat resideix en el fet de tractar-se d'un dictamen de sol-licitud preceptiva. Re-
cordem, en efecte, que el segon paragraf de l'article 41 de I'Estatut disposa que «la
interposicié davant del Tribunal Constitucional del recurs d'inconstitucionalitat per
part del Consell Executiu o del Patlament de Catalunya exigira com a requisit previ un
dictamen d’aquest organisme».

He recordat fa un moment que el Govern i el Parlament de Catalunya només
estan legitimars per interposar el recurs d'inconstitucionalitat contra les lleis de I'Es-
tat «que puedan afectar el propio dmbito de antonomia de la Comunidad Auténoma». Tenint
present aquest fet, es pot dir que la intervencié del Consell Consultin en aquest cas
respon, en principi, al mateix disseny ja assenyalat de proteccid o garantia de I'Esta-
tut, atés que aquesta és la norma que primerament patiria davant una llei estatal que
pogués afectar |'autonomia de la Comunitar Autdnoma i contra la qual es presentaria
el recurs d’inconstitucionalitat.

Aquest dictamen del Consell Consultiu previ a la interposicié del recurs d'in-
constitucionalitat pot trobar diverses explicacions, encara que cap d'elles no sembla
del tot convincent. Una possible explicacié derivaria, potser, de considerar el fet, ja
comentat, que en el sistera actual la protecci6 de |'Estarut d'Autonomia s'escapa dels
organs estatutaris propis de la Comunitat Autdnoma, ja que resideix en un organ
extern a ella com és ara el Tribunal Constitucional. No intervé cap drgan autonomic
en la funcié de judicar la legitimitat estatutaria i constitucional de les lleis de I'Estat
que afecten I'autonomia de la Comunitat Autonoma. Unicament els drgans politics
legitimats —el Consell Executiu i el Parlament— poden expressar una voluntat en
aquest sentit, perd és naturalment una estricta voluntat processal. Aixi les coses, la
intervencié del Consell Consultiu obre la possibilitat que es manifesti un judici de
legitimitat sobre la norma estatal per part d’un drgan propi de la Comunitat Autdno-
ma, drgan que veu confirmada aixi la seva configuracié com a defensor de 1'Estatut,
per més que, tal com hem repetit, es tracti d'un judici faltat d’'una reaccié ulterior del
mateix organ.

Una altra possible explicacié de l'obligatorietat d’aquest dictamen fa referencia
al contingut classic de la funci6 consultiva. Es tractaria de dotar cls drgans politics de
la Comunitat Autdnoma d'un assessorament adequat abans de procedir a I'exercici
d'una funcié constitucional de tanta transcendéncia com és ara la interposicié d'un
recurs d'inconstitucionalitac. El dictamen, en-tltima instincia, serviria per informar
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I'drgan requerent sobre la viabilitat del recurs que es pretengués interposar, ja que
I'objecte del dictamen és judicar 'adequaci6 a la Constitucié i a I'Estatut d’Aurono-
mia de la llei estatal. Una vegada coneguda I'opinié del Consell Consultiu sobre
aquest extrem, els organs politics obtenen una certa seguretat sobre I'éxit dels seus
proposits —en el cas que el dictamen admeti la contradicci6 de la llei de I'Escat amb
les normes fonamentals— o bé, en el cas contrari, una certa cranquil-litat sobre la no
afectacié a I'ambit propi de I'autonomia de la Comunitat Auténoma.

Com és propi de la funcié consultiva de caricter tecnico-juridic, l'actuacié del
Consell Consultiu produeix, en aquests casos, I'efecte d'atorgar seguretat juridica a
I'organ actiu. Perd anant més lluny, no hi ha dubte que, donada la nacuralesa de
I'activitat sobre la qual es projecta la funcié del Consell Consultiu, la seva actuacid
comporta també un important factor de seguretat o de prudéncia politiques que
incideix sobre la valoracié de l'oportunitat d'emprendre o no el recurs d'inconstitucio-
nalitat. Naturalment, aquesta valoracié correspon als subjectes legitimats per in-
terposar recurs, i no al Consell Consultiu, els quals sén liures per actuar d'una mane-
ra o d’una altra amb independéncia del contingut del dictamen, atés que aguest no té
caracrer vinculant.

Sigui quina sigui l'explicacié més satisfactoria, el que no sembla justificat, al
meu entendre, és el caricter preceptiu que té la sol-licitud del dictamen en el cas
present. Potser hi ha en aquesta exigéncia la idea que, en qualsevol dels casos que es
poguessin donar, la proteccié de 'Estatut és una funcié que ha de residir, en primer
lloc, en un organ propi de la Comunitat i només després del seu judici I'Estatut
permet que es recorri a una institucié general com és el Tribunal Constitucional.

Que és el que passa si el Parlament o el Govern de Catalunya arriben a interposar
un recurs d'inconstitucionalitat sense haver sol-licitat abans el dictamen del Consell
Consultiu? Al meu parer, el Tribunal Constitucional és I'organisme competent per
contixer de la regularitat del procediment seguit per formar la voluntat o acord de
recorrer de 'drgan legitimat, i més encara si el requisit del dictamen previ ¢s exigit
pel mateix Estatut d’Autonomia, com passa en aquest cas. Una hipotesi, doncs, és
que el recurs fos declarat inadmissible pel Tribunal Constitucional si el defecte al-lu-
dit no arribés a arranjar-se. A un altre nivell ben diferent, el mateix Consell Consultin
podria adrecar una mocié a la Mesa del Parlament o al Govern de la Generalitat
recordant la necessitat de demanar el dictamen, usant aixf la facultat de proposar
mocions que li atribueix l'article 55 del seu reglament provisional.

En un altre ordre de coses, els aspectes procedimentals d’aquesta hipotesi de
dictamen no ofereixen grans diferéncies, fins i tor en els seus punts confusos, respecte
al cas estudiar en l'epigraf ancerior. Potser en aquest cas queda més clara la posicio del
Govern, que pot dirigir-se directament al Consell Consultiu sense necessitat de passar
per la Mesa del Parlament.

Quan el recurs d’inconstitucionalitat I'ha d'interposar el Parlament, cal distingir
tres moments o situacions diferents (art. 10 de la llei, modificat, pel que fa als
terminis, per la Llei de 25 de juny de 1985): ) La iniciativa per demanar el dictamen
del Consell Consultiu, que correspon a dos grups parlamentaris o a una décima part
dels diputarts, els quals s'adrecaran a la Mesa del Parlament perqué aquesta trameti al
Consell Ja sol-licitud. 4 Només una vegada emés el dictamen, es produeix la iniciati-
va per interposar recurs, que correspon als proponents, a tres grups parlamentaris ¢ a
una cinquena part dels diputats (per cert que no s'acaba de comprendre en la regulacié
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de la iniciativa aquesta diferéncia respecte del pas anterior). o) Un cop realitzada
aquesta Gltima proposta, es convoca el Ple del Parlament perque acordi per majoria
absoluta interposar el recurs d'inconstitucionalitat. En resum, la sol-licicud no sola-
ment és prévia a la interposicié del recurs, siné fins i tot a la iniciativa mateixa per a la
seva interposicio.

Aquesta dltima observacié ens permet d’acabar de precisat quin és 'objecte del
dictamen del Consell Consultiu en el cas que contemplem. Sembla evident que
¢l dictamen no versara sobre ¢l contingut del recurs, que encara no ha estat formulat i
ni tan sols no existeix una iniciativa per fer-ho, sin6 sobte la legitimitat de la llei
estatal de qué es tracti. Aixi, doncs, el contingut del diccamen significard un
veritable assessorament a la Cambra legislativa de cara a fa seva futura decisid.

* #* *

Les dues competencies del Consell Consultiu que acabem de comentar, 1 que
constitueixen les seves funcions institucionals fonamentals ja que totes dues sén d'a-
tribucié estatutaria i legal, tenen un punt en comi que mereix la pena de ser destacat.
Em refereixo al fet que, en tots dos casos, la intervencié del Consell s'insereix dins del
procediment legislatiu que es troba a disposici6, en un sentit que tot seguit explicaré,
dels drgans politics autondmics. Aixd és clar en el dictamen sobre projectes i proposi-
cions de llei. Perd també ho és respecte al dictamen previ al recurs d’inconstituciona-
litat, ates que no hi ha dubte que aquest recurs pot ser qualificat amb tota propietat
com a procediment legislatiu negatiz. 1 succeeix que aquest és 1'dnic cas de procedi-
ment legislatiu negatiu en qué es reconeix la iniciativa als organs de la Comunirat
Autdnoma. Podem concloure, pet tant, que el Consell Consultiu de la Generalitat de
Catalunya és, al capdavall, un drgan consultiu del legislador autonémic, tant si és
legislador positiu com negatiu.

2.3. Altres competéncies

Ja hem assenyalat antetiorment que el Reglament Provisional d'Organitzacié i
Funcionament del Consell Consultiu de la Generalitar de Catalunya havia augmentat
les atribucions d'aquest organisme en telacié amb la seva propia potestat reglamenta-
ria. Cal assenyalar ara que aquest reglament ha passat també a ampliar les competén-
cies del Consell pel que fa a les seves funcions consultives. Perd abans de passar a
contemplar aquestes noves competéncies del Consell, potser val la pena de demanar-se
si és fegitim que un reglament organitzatiu com aguest porti a terme un augment de
les competéncies de I'drgan en qiiestié. Larticle 12 del citat reglament justifica
aquesta opci6 declarant que les noves competencies s emparen en la funcid institucio-
nal del Consell, consistent, com ja sabem, a vetllar pel compliment de la Constituci6 i
de I'Estatut d'Autonomia. En la meva opini6, la declaracié d'aquesta funcié institu-
cional no constitueix, en realitat, un titol habilitant per a l'atribucié de noves compe-
tencies. L'Estatut estableix clarament que el Consell dictaminara, en els casos que la
llei determini, sobre I'adequacié a 1'Estatut de projectes i proposicions de lle1, compe-
téncia aquesta que ja hem estudiat. La Llei del Consell Consultiu, per la seva banda,
es limita a regular els supdsits previstos a 'Estatut, sense contenir cap habilitacié
perqué una ulterior disposici6 reglamentaria alteri Iobjecte de la funcié dictaminado-
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ra del Consell. D’acord amb la Disposicié final primera de la llei, el reglament haura
de regular exclusivament l'organitzacié i el funcionament del Consell, perd no les
seves competencies. En qualsevol cas, serd més il-lustratiu al respecte congixer quines
s0n aquestes altres competéncies dictaminadores de qué disposa el Consell Consultiu,
tenint present que es tracta sempre de casos de sol-licitud facultativa del dictamen.

4) En primer lloc, el Consell pot dictaminar amb caricter previ al plantejament
d'un conflicte positiu de competéncies per part del Govern de la Generalitat, d’acord amb
l'article 161.1 c) de la Constitucié i els articles 63 i segiients de la Llei Organica del
Tribunal Constitucional. Logicament, per demanar el dictamen del Consell esta legi-
timat el mateix Govern autondmic, que haura d'instar-lo préviament a formular el
requeriment que ha de precedir el plantejament del conflicte. En aquest supdsit, la
intervencié del Consell té e] mateix sentit, salvant les distancies, que en el cas del
dictamen previ a la interposicié del recurs o' inconstitucionalitat: protecci6 de Fordre
de competéncies establert per la Constituci6 i I'Estatut, ja que és aquest I'objectiu a
queé va dirigit I'instrument del conflicte de competencies.

%) Segonament, es faculta el Consell perqué dictamini sobre «les normes gene-
rals dictades pel Govern de la Generalitat per a 'execucié de les Heis». Es el classic cas
dels reglaments executius, on és tradicional la intervenci6 preceptiva del Consell d’Estat.
Aquesta circumstincia planteja, precisament, el tema de quin és el camp d'actuacié
del Consell d’Estat en relacié amb l'activitat de les Comunitats Autdnomes, i quin és
Vespai que queda reservat als drgans propis de les Comunitats Autdnomes. No podem
detenir-nos ara a aprofundir aquesta qiiesti, que no deixa de provocar seriosos dubtes
arran del que disposen els articles 22.3 i 23.2 de la Llei Organica del Consell d’Estat.
Diguem unicament que ['Estatut d’Autonomia d’Andalusia delimita amb més preci-
516 que el Consell d’Estat haurd de’ dictaminar els reglaments dictats pels organs
autonomics en execucié d'una llei estatal (arc. 44.1. de I'Estatur d’Andalusia). Sigui
com sigui, el cas és que el Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya té una
competencia semblant a la del Consell d’Estat en aquest camp, si bé no té el caricter
preceptiu.

Pel que fa a I'objecte del dictamen, el més logic és entendre que ha d'anar
adrecat a comprovar I'adequacié de la norma reglamentaria a la llei que executa. El
que passa, perd, és que, segons l'article 7 del mateix reglament del Consell, els seus
dictamens només tindran per objecte la matéria que consticueix la funcié institucional
del Consell, que és la de vetllar pel compliment de la Constitucié i I'Estatut. Un es
demana, aleshores, si és correcte que el Consell dictamini vinicament sobre la consti-
tucionalitat i I'estatutarietat dels reglaments de I'executiu autondmic, sense contem-
plar, doncs, els aspectes d'estricta legalitat, o si, en canvi, pot entrar a conéixer
d'aquests Gltims, cosa que potser podtia ser interpretada com un excés en I'exercici de
la funci6 institucional del Consell. Naturalment, el control de la legalitat dels regla-
ments significa, indirectament, la proteccié dels principis constitucionals que delimi-
ten I'ambic de l'exercici legitim de la potestat reglamentaria (reserva de llei, jerarquia
normativa, etc.). De tota manera, cal advertir que aquesta competeéncia del Consell
Consultiu és redundant respecte a la que té atribuida un altre organ consultiu de Ja
mateixa Generalitat. Em refereixo a la Comissi6 Juridica Assessora, creada el 1932,
restablerta el 1978 i reorganirzada per la Llei de 15 de marc de 1985. L'article 2. 1.b)
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d'aquesta llei, en efecte, disposa que correspon a aquest organ consultiu del Govern
informar, quan i ho sol-liciti el Consell Executiu, sobre els projectes de disposicions
generals que hagi d'aprovar el mateix Consell Executiu.

Més interés desvetlla el tema de la legitimacio per sol-licitar aquest dictamen del
Consell Consultiu sobre les disposicions de caricter general. L'article 13.2 del regla-
ment del Consell la reconeix, com és natural, al Govern de la Comunitar Autdnoma,
amb caracter previ a I'aprovacid de la norma. Perd resulta que, a2 més, també es faculta
per sol-licitar el dictamen els jutges i cribunals de I'ordre civil amb seu a Catalunya i
el Sindic de Grenges.

La possibilitat que determinats drgans judicials puguin consultar el Consell
Consultiu suscita diversos interrogants. En primer lloc, ¢és competéncia del regla-
ment corganitzatiu del Consell regular les atribucions dels 6rgans jurisdiccionals? Se-
gonament, ;és institucionalment correcte inserir l'activitat consultiva en el si de Ja
funcié jurisdiccional? I, finalment, jencaixa amb la nacuralesa del Consell, com a
otgan consultiu dels drgans politics de la Comunitat Autbnoma, fa funcié d'assessorar
els drgans judicials de I'Estat, o, millor, alguns d'ells? Tinc la sensacié que la resposta
a totes aquestes preguntes, i a d'altres del mateix estil que podriem afegir, hauria de
ser forcosament negativa.

Quin sentit té, doncs, aquesta legitimacio d'alguns jutges i tribunals per sol-li-
citar ¢ dictamen del Consell sobre els reglaments dictats per la Comunitat Autdno-
ma? Al meu entendre, cal reprendre una vegada més la pista que hem seguit en altres
moments per advertir que també en aquesta ocasid es pretén establir un cert paral-le-
lisme entre la posicié del Consell Consultiu i1 la de la jurisdiccié constitucional. En
efecte, la intervencio dels drgans judicials en aguest cas no sembla sind una copia de la
qilestid d'inconstitucionalitat, aplicada ara no a 'ambit legal sind al reglamentari i tras-
lladada al camp de la Comunitat Autonoma. Naturalment, no fa falta insistir en les
enormes diferéncies que separen un cas de 'altre, perd el fet cert és que tots dos tenen
una base comuna, que és la possibilitat que els drgans judicials que tinguin dubtes
sobre la legitimitat de [a norma que han d’aplicar puguin sctmetre la qiiesti al judici
d'un drgan extern a 'organitzacié judicial.

La instituci6 del Sindic de Greuges, prevista a l'article 35 de UEstatur d'Autono-
mia, es troba regulada per la Llei de 20 de marg de 1984, posterior, doncs, al regla-
ment del Consell Consultiu, que, recordem-ho, és de 2 de novembre de 1981. Mal-
grat aixd, la llei del Sindic de Greuges ignora per complet la facultat que té per
sol-licitar el dictamen del Consell Consultiu sobre els reglaments autonomics que li
havia estat atribuida pel reglament de ['organisme consultiu. Crec, perd, que l'es-
mentada legitimacié o iniciativa consultiva del comissionat parlamentari pot incardi-
nar-se sense violéncia dins de les seves funcions, tal com aquestes son previstes en la
seva llei reguladora. Concretament, l'article 28.2 d’aquesta llei disposa:

«Si en la investigacié d'una queixa o d’'un expedient (el Sindic de Greuges) creu
que l'aplicacié de les disposicions normatives condueixen a un resultar injust o perju-
dicial, podra recomanat o suggerit a la institucié, departament o entitat competents
les mesures o els criteris que consideri adequats per remeiar-ho o les modificactons
que li sembli oportd introduir en els textos normatius. »

El dictamen del Consell Consultiu pot resultar realment eficag per assessorar
el Sindic de Greuges abans que aquest s'adreci al Govern de la Generalitac amb
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la intenci6é de suggerir-li modificacions a les disposicions generals que aquest hagi
aprovat.

No em resisteixo en aquesta ocasit a assenyalar una vegada més 'aproximacié
que sembla que es vol aconseguir entre e] Consell Consultiu i la jurisdiccié constitu-
cional, salvant, repeteixo, les diferéncies entre totes dues institucions, que son evi-
dents. D'una banda, la intervencid del Sindic de Greuges, sotmetent al Consell Con-
sultiu el judici sobre la legitimitat d'unes determinades normes, recorda vagament la
legitimacioé del Defensor del Poble en els processos constitucionals. D’altra banda,
com que [a missio del Sindic de Greuges és la defensa dels drets fonamentals i de les
llibertacs publigues, el dictamen que emeti a instancia seva el Consell Consultiu haura
de versar logicament sobre la incidéncia de les disposicions normatives en els citats
drets i llibertats, la qual cosa, en aquest cas, porta a conferir al Consell Consultiu,
dins de la seva genérica posicid, una especial funcié de garantia i defensa dels drets
fonamentals i de fes llibertats pibliques, tal com passa amb el Tribunal Constitucio-
nal en virtur de la seva competéncia especifica per coneéixer dels recursos d'empara.

¢) Finalment, el Consell Consultiu pot dictaminar sobre els acords o convenis
que estableixi la Generalitat de Caralunya en virtut de l'arricle 145.2 de la Constitu-
ci$ i larticle 27.1.2 i 4 i la Disposicié addicional cinquena de U'Estatut, Encara que
no es digui de manera expressa, cal entendre, logicament, que el dictamen ha de ser
anterior a I'aprovacid dels instruments citars. Estan legirimats per demanar el dicta-
men en aquests casos la Mesa del Parlament i el Govern de la Generalitat, sense que
s’estableixi cap distinci6 entre els convenis per a la gestid de serveis propis, que han de
ser aprovats precisament pel Parlament autondomic (art. 27.1 de I'Estatur), i aquells
aleres acords de cooperacié en qué no s'exigeix obligatoriament 'aprovacié parlamen-
taria perd que requereixen l'autoritzacié de les Corts Generals (art. 27.2 de UEstatut).

Cal dir, finalment, que en els dos casos ltims citats —dictamen sobre regla-
ments executius i sobre convenis i acords amb altres Comunitats Auténomes— 'e-
missié del dictamen per part del Consell Consultiu no és un acte degut, ja que
l'arcicle 14 del reglament aurtoritza el Consell a rebutjar emetre el dictamen en els
casos assenyalats, mitjancant decisié motivada adoptada, almenys, per cinc dels seus
set membres. Com que no s’han establert quins sén, si és que n'hi ha, els requisits
perqué sigui valida la sol-licitud, facultativa, del dictamen, es desconeix igualment
en quins motias podra fonamentar-se la negativa del Consell Consultiu.

3. E! Consell Consultin de Candries

La Llei de 6 de juliol de 1984, que regula el Consell Consulriu de Canaries,
resulta forca més clara, i fins i tot més correcta des d’'un punt de vista estrictament
técnic, que la normativa catalana que acabem de comentar, a I'hora de regular les
competéncies de |'alt dtgan consultiu.

La llei canatia va proveida d'una il-lustrativa Exposicié de Motius que justifica,
entre altres extrems, I'abast de |'ambit competencial que s'atribueix al Consell Con-
sultiu. E| paragraf que ens interessa diu aixi:

«En cuanto a las atribuciones, se ha procurado reducir la intervencion preceptiva del
Consejo Consultive a fos limites tmprescindibles con la intencidn de no interferir la necesaria



ESTUDIS 25

agilidad de la Administracion activa ni producir indivectamente una dilucién de responsabili-
dad en los drganos lamadss a resolver las cuestiones administrativas. Se parte de que, tanto el
Gabierno como el Parlamento de la Comunidad Autinoma, cuentan con sus servicios Juridicos
internios destinados a dar vespuestas por via del asesoramiento a la mayoria de cuestiones. Dero
ello no impide gue facultasivamente pueda solicitarse el parecer del C onsetn por conducto y en los
términos que se expresan en el articulado, como vebiculo de reforzamiento juridico de las decisio-
nes de mayor trascendencia. »

S'anuncia, per tant, un doble tipus d'intervencié del Consell: la que es produeix
en els casos de sol-licitud preceptiva i Ja que respon a les consultes que facultariva-
ment se li puguin plantejar. Aquest Gltim suposit de consultes facultatives no es
redueix a unes matéries o procediments concrets, com passava a la llei 1 el reglament
del Consell catala, sin6 que té un caracter general, ja que, segons l'article 12 de la llei
canatia, «/os Presidentes del Gobierno y del Parlamenty podrin recabar del Consefo Consultivo
dictamen en aquellos casos en que éste no sea preceptivo». Es a dir, el Consell posseeix una
competencia consultiva general, que ha d’exercir a iniciativa dels citats organs politics
t que tindria com a tnic limit la configuracié mateixa de la posicié institucional del
Consell. Interessa, doncs, coneixer els suposies de consula preceptiva, que és el que
defineix amb més exactitud 'ambit competencial del Consell Consultiu.

L'article 10 de la llei conté I'enumeracié dels casos en qué és preceptiu sol-licitar
el dictamen del Consell Consultiu. Per a una major simplificacié de la nostra eXposi-
cid, que ens eviti reiterar consideracions ja formulades, procedirem a reagrupar
aquells casos que ofereixen algunes caracteristiques comunes.

@) D'una banda, es requereix el dictamen en els recursos d’inconstitucionalitat i
conflictes de competéncies davant el Tribunal Constitucional i en els convenis o
acords de cooperacié amb d'altres Comunitats Autdnomes. No hi ha aqui cap noverat
respecte al que hem dit en tractar de les competéncies semblants del Consell Consul-
tiu de Caralunya, llevat que en el cas catali el dictamen només era preceptiu en els
recursos d'inconstitucionalitat. Pel que fa als aspectes procedimentals, inicament val
la pena assenyalar que es mitiga el caracter previ del dictamen quan es tracti de
recursos d'inconstitucionalitar i de conflictes positius de competéncia. En aquests
casos, el dictamen podra ser sol-licitat simulcaniament a 'adopcié de I'acord d'inter-
posici6 del recurs o de requeriment al Govern central respectivament (are. 15 de la
llei}, cosa que recorda la previsié que per a un cas semblant, encara que no idéntic,
conté l'article 22.6 de la Llei Organica del Consell d’Estat.

&) El segon bloc de casos de sol-licirud preceptiva de dictamen fa referéncia als
casos de reforma de I'Estatut d’Auronomia i d'aprovacié d'avantprojectes i proposi-
cions de llei sobre determinades matéries. Segons l'article 63 de I'Estatur, la seva
reforma es porta a terme per un procediment essencialment parlamentari, de manera
que, als efectes que aqui ens interessen, podem equiparar-la als procediments legisla-
tius.

Amb caracter general, son igualment valides en aquest moment les considera-
cions que hem formulat en analitzar la intervencié consultiva del Consell catalz dins el
procediment legislatiu. Perd a la llei canaria apareixen algunes diferéncies que convé
assenyalar.
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En primer lloc, I'article 10.3 de la llei, 2 més de les proposicions de llei, es
refereix als «avantprojectes». Sembla, en conseqiiéncia, que el dictamen s’haura de
sol-licitar abans que el Govern aprovi el text del projecte que ha de trametre al
Parlament. El Consell Consultiu també intervé, doncs, en la fase pre-legislativa, a
diferencia del Consell de Catalunya, que Gnicament podia ser cridat a pronunciar-se
sobre textos ja aprovats per la comissié legislativa corresponent, tant si es tractava de
projectes com de proposicions de llei,

Dralera banda, el citar precepte enumera tots els supdsits en que, per ra6 de la
mateéria, és preceptiu sol-licitar el dictamen sobre un avantprojecte o proposicio legis-
latius. A més a més dels que tenen per objecte la reforma de I'Estatut, se sotmetran al
Consell Consultiu els que versin sobre les matéries segiients: organitzaci6, régim i
funcionament de les institucions d'autogovern, normes electorals i designacié de se-
nadors representants de la Comunitat Autdonoma, régim juridic de I’Administracié
canaria, Consells Insulars, régim local, procediment administratiu, Consell Consul-
tiu, régim econdmico-fiscal, patrimoni i fons de solidaritat interinsular, i qualsevol
altra maréria que afecti el marc institucional basic de la Comunitat Autonoma o
impliqui un desenvolupament legislatiu dels principis continguts en la legislacio
estatal vigent.

A la vista de l'anterior enumeracié, no hi ha dubte que la competéncia del
Consell Consultiu és realment rellevant pel que fa a la qualitat de I"ambit marerial
sobre el qual és obligada la seva intervenci¢. L'Exposicié de Motius sintetitza aixi
quin és el significat que cal atribuir a aquesta delimitacié de matéries:

«E[ catdlogo concreto de consultas preceptivas vesponde, por una parte, al mandato estatu-
tario de velar por la adecnacién al Estatuto de los Proyectos y Proposiciones de Ley, y por otva, a
la defensa del ovden institucional canario, combinando ambos criterios con idea de no perjudicar
el dinamismo normative y de evitar simultdneamente que una poco meditada profusion de
disposiciones altere el marco institucional bdsico de la Comunidad Auténoma. »

Sembla clar, doncs, que el Consell Consultiu de Canaries, des del punt de vista
explicat, es configura com un drgan de defensa de I'Estatut i, al mateix temps, de

garancia del régim institucional basic de la Comunitat Autdnoma que aquell esta-
bleix.

¢) Finalment, segons l'article 10 de la llei, també és preceptiu recérrer al Consell
Consultiu en els segiients casos: projectes de decrets legislatius; transaccions judicials
i extrajudicials scbre els drets del patrimoni de la Comunitat Autdnoma, a més de la
submissi¢ a arbitratge que se susciti respecte a aquests; reclamacions que en concepte
d’indemnitzacié de danys i perjudicis es formulin davant el Govern de Canéries; i la
interpretacid, modificacié, resolucié i nul-litat dels contractes administratius i con-
cessions quan es formuli 'opoesicié per part del contractista o concessionari i aixi ho
disposin les normes aplicables.

Es deu haver observat de seguida que ens trobem ara davant d’'un nivell total-
ment diferent. Les matéries que acabemn de citar pertanyen a 'ambit estrictament
administratin, substantivament diferent del nivell politico-estatutari 1 legislatiu en
qué es movien les competéncies del Consell abans ressenyades, llevat, potser, del cas
dels projectes de decrets legislatius. El Consell Consultiu, doncs, a més de ser-ho dels
drgans politics, té també una projecci6 especifica sobre l'activitat administrativa de la
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Comunitat Autdnoma, de manera que la posicié institucional del Consell canari que-
da més diversificada. .

Es deu haver observat, també, que les matéries indicades coincideixen amb algu-
nes de les que tradicionalment han estat atribuides al Consell d’Estat, a la seva Comis-
st6 Permanent en uns casos i al Ple en d'altres. La coincidéncia és tal que la Llei del
Consell Consultiu canari arriba a reproduir literalment els corresponents preceptes de
la Llei Organica del Consell d’Estat. De nou es presenta aqui la qiiestié de delimitar
I'abast de les competencies del Consell d'Estat en relacié amb les Administracions
autonomiques (art. 23.2 de la LOCE). Conscient de la possible interferéncia entre les
competencies de tots dos drgans consultius, l'article 3.3 de la llei canaria disposa que
«el Consejo Consultive no podrd dictaminar, y deberd abstenerse, en aquellos asuntos que por
imperativo de la norma general vequieran el dictamen preceptive del Consefo de Estado» . Clau-
sula de cautela, aquesta, que és justificada a I'Exposicié de Motius, perd que no deixa
de contrastar amb I'atribucié per part de la mateixa llei a I'drgan autonomic de com-
peténcies idéntiques a les del Consell d'Estat.

El fet que les consulrtes al Consell que s’han comentat siguin sempre preceptives
suggereix alguna qiiestié d’interés sobre el seu régim juridic. Quan es tracta dels
dictamens scbre les matéries que hem qualificat d’ «administratives», 'omissi6 de la
preceptiva sol-licitud haura de provocar els mateixos efectes invalidants que disposa
la normariva general —Llei de Procediment Administratiu— per als casos similars.
Crec que aqui no hi ha en principi problemes de major rranscendéncia.

Perd si que n’hi podria haver, em fa l'efecte, quan no es complis la preceptiva
sol-licitud en la resta de casos, sobretot en els relatius a proposicions 1 avantprojectes
de llei. Els drgans competents que han de demanar el dictamen sén, segons els casos,
el President del Govern i el del Parlament. Queé és el que passa si aquests drgans
ometen sol-licitar el dictamen quan és preceptiu fer-ho? Es podria pensar que es
tractaria del suposit dels smterna corporis acta, controlables pe!l Tribunal Constitucio-
nal, perd aixd seria aix{ {inicament quan resultessin de la mateixa Constitucid, o a tot
estirar de I'Estatur d’Autonomia, cosa que no succeeix en aquest cas, atés que és una
llei ordiniria la que estableix el requisit del dictamen previ.

La mateixa Llei del Consell Consultiu canari ha contemplat aquesta eventualitat
en el seu article 11.2, que faculta el Govern, dos grups parlamentaris i la décima part
dels diputats perqué puguin denunciar ['omissid de la preceptiva consulta. La conse-
qiiéncia d’aquesta dentincia és, senzillament, que 'drgan corresponent —el President
det Govern o del Patlament— ¢s veura obligat a sol-licitar el dictamen. Aquesta
solucid és, al meu parer, forga realista ja que és institucionalment dificil de buscar una
altra resposta al problema que es planteja. El que passa, perd, és que d’aquesta manera
desapareix el caricter preceptiu de la consulta 1 passa a convertir-se, en realitat, en una
consulta facultativa que pot ser promoguda tant per la iniciativa del President del
Parlament i el del Govern, com per la de dos grups parlamentaris, la desena part dels
diputats o el Govern.

A més, aquesta iniciativa s'amplia als Capitols Insulars en els casos en qué, en
exercir la seva facultat d'iniciativa legislativa, considerin que per ra6 de la materia és
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preceptiva la consulta, o bé quan estimin que un projecte o proposicié de llei qualse-
vol afecta el seu propi régim (art. 11.3 de la llei).

Assenyalem, finalment, que si transcorre un mes des de la recepci6 per part del
Consell de qualsevol sol-licitud de dictamen sense haver-lo evacuat, voldra dir que,
per disposicié de I'article 15.1, no hi ha cap objeccié a les qliestions plantejades. En el
cas de Catalunya, en canvi, aquest «silenci positiu» es produeix inicament en els
dictamens sobre projectes i proposicions de llei.

* * *

A tall de conclusid pel que fa a la posicié que ocupa ¢l Consell Consulriu de
Canaries des del punt de vista de les seves competéncies, es pot dir que, per una
banda, és un 0rgan assessor de les funcions politiques del Parlament i, per una altra 1
al mateix temps, és també assessor del Govern en I'exercici de les seves funcions tant
politiques com administratives. Aixi, reprenent els paral-lelismes que en un alere
moment hem avenrurar, la llei caniria s'inspira tant en les funcions de garantia del
bloc de constitucionalitat propies de la jurisdiccié constitucional, com en algunes de
les caracteristiques més propies de la funcié consultiva del Consell d'Estat.

4. L'irgan consuitin previst a I'Estatut d'Extremaduva

L'article 54 de I'Estatut d’Autonomia d’Excremadura, segons hem dit a 'inici
d'aquest treball, preveu la creacid d'un organ assimilable, en principi, als Consells
Consultius que estem estudiant. La redaccié imperativa d'aquest precepte —«#na Ley
de la Asamblea, a propuesta de la Junta de Extremadura, creard y regulard...»— conté
certament un manament a U'executiu autondmic perque presenti €l corresponent pro-
jecte de llet, perd que jo sapiga a hores d'ara encara no s'ha produit aquesta iniciativa.
Haurem de limitar-nos, doncs, a considerar el breu contingut del precepte estatutari
per poder expressar una breu i, sens dubrte, genérica impressié sobre les possibles
consequiéncies del futur drgan consultiu. Crec que I'inica cosa que podem avancar és
que el Consell Consultiu d’Extremadura pot arribar a tenir un ambit competencial
forga ampli. Per descomprat sera la llei reguladora la que determini els casos en qué
aquest organisme tingui l'obligacié o la facultatr de dictaminar, si bé I'Estatut obre la
possibilitat d’'una generosa atribucié de competéncies.

En efecte, el citat arcicle 54 de I'Estatut preveu que 1'drgan consulriu dictamini
«sobre la adecuacion al presente Estatuto y al ovdenamiento juridico vigente de las normas,
disposiciones y leyes que bayan de ser aprobadas por los drganos de la Comunidad Auténoman.

Les expressions emprades permeten suposar una extensa intervencid del Consell.
D’una banda, 'objecte dels seus dictamens el constitueixen rora mena de normes,
sigui quin sigui el seu rang. Tanc els projectes i proposicions de Hei com els regla-
ments executius de les lleis com, també, qualsevol altra norma que hagi de ser apro-
vada per un organ de la Comunitat Autonoma podran ser sotmesos al judici previ de
I'drgan consultiu. No queda ressaltada, per tant, la funcié consultiva sobre els textos
que es discureixen a I'Assemblea legislativa com passava, en canvi, amb els Estatuts
de Catalunya i Canaries, encara que després les posteriors disposicions reguladores
dels respectius Consells hagin ampliat I'objecte dels seus dictimens.

Daltra banda, el contingut dels dictamens, que expressa la funcid institucional
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del Consell, no es limita a la verificacid de la constitucionalitat o de ['estatutarietar
dels projectes normatius, sin6 que el Consell haura de dictaminar també sobre la seva
adequacid a tot l'ordenament juridic, és a dir, que podra judicar les qiiestions d’estric-
ta legalitat, a més de les de simple jerarquia normativa entre reglaments, que es
plantegin amb motiu de I'aprovacié de qualsevol disposicié normativa. D'acord amb
aquesta hipotesi, el Consell d’Extremadura veuria diluida una possible funcié especi-
fica de garantia de I'Estatut i quedaria en un drgan d’assessorament general sobre la
legitimitat de tota potestat normativa que es trobi a disposicié dels degans politics i
administratius de la Comunitat Autdnoma.

5. La proposicid de lei sobve el Consell Consultin del Pais Basc

La proposici6 de llei sobre el Consell Consultiu del Pais Basc presentada pel grup
parlamentari Socialistes Bascos, al qual ja hem al-ludit anteriorment, delimita clara-
ment 'ambit competencial d'aquest organisme. En linies generals es pot afirmar que
tot el text de la proposici6 és clar i directament inspirat en la Llei del Consell Consul-
tiu de la Generalitat de Catalunya, els preceptes de la qual reprodueix literalment en
diverses ocasions. Perd si alguna diferéncia notable hi ha entre totes dues institucions,
aquesta es produeix precisament en la qiiestié que fa referéncia a les competéncies dels
respectius Organs, de manera que queden reflectides, en el cas basc, les caracteristi-
ques especifiques del sistema politico-institucional de la Comunitat Autdnoma.

Larticle 1 de la proposicié de llei assigna al Consell Consultiu, en primer lloc, la
funcié de dictaminar sobre I'adequacio a la Constitucié i a I'Estatut d’Autonomia dels
projectes i proposicions de llei sotmesos a debar en el Parlament basc, aixd és, la
competéncia consultiva comuna als altres exemples estudiats, per la qual cosa no
resulra necessari detenir-se de nou en el seu estudi. Una cosa semblant podem dir pel
que fa a la segona competéncia prevista, que és la de dictaminar préviament a la
interposicid davant del Tribunal Constitucional de recursos d'inconstitucionalitat per
part del Govern o del Parlament basc.

La posici6 peculiar del Consell Consultiu basc deriva de les altres competéncies,
diferents de les anteriors, que consisteixen en el segiient: d'una banda, judicar I'ade-
quaci6 a I'Estarue d'Auronomia, a les lleis reguladores de les refacions entre les insti-
tucions comunes de la Comunitat Autdonoma i els Territoris Histdrics i a la resta de
disposicions de delegacié o transferéncia, dels projectes o proposicions de normes
torals sotmesos a debat i aprovacié de les Juntes Generals dels Territoris Historics.
I, d'altra banda, dictaminar en els conflictes plantejats entre les institucions de la
Comunitat Auronoma i les de cada un dels seus Territoris Historics.

Com es deu haver observat immediatament, l'especifica estructura politico-
institucional del Pais Basc s’ha tingut en compte de manera palesa en el disseny de les
funcions del Consell Consultiu i crec que la rellevant posicié que ocupen els Territoris
Historics dins del sistema estatutari poden justificar plenament que s'hagi dotat el
Consell Consulriu de les peculiars competéncies que acabem d’enunciar.

El dictamen sobre I'adequacit dels projectes de normes forals al sistema norma-
tiu basic de la posicié dels Territoris Historics en relacié amb les institucions comunes
de la Comunitar Autdnoma permetria avangar una interessant explicacié. El Consell
Consultiu no seria Gnicament una institucid de garancia generica de ['Estatut, sind
que a més 2 més ho seria de I'especific régim institucional dels Territoris Historics, ja
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que aquest és en definitiva el parametre sobre el qual haura de jutjar el Consell en
aqUEsts Casos.

El que passa, perd, és que la regulacié que preveu la proposicié de llei només
respon en part a aquesta idea. En efecte, no s'estableix un supdsit especific de dica-
men sobre I'adequacié a aquest conjunt normatiu singular dels projectes o proposi-
cions de llei que ha d’aprovar el Parlament, i entenc que aixo seria oportu si en realitat
es volgués establir un mecanisme de garantia equilibrat i complet que contemplés tots
els possibles casos d’eventual lesié del régim fonamental de les relacions entre els
Territoris Historics i la Comunitat Autonoma. I més tenint en compre que la compe-
téncia comuna del Consell per dictaminar projectes o proposicions de llei ho és inica-
ment sobre la seva adequacié a 'Estatur, perd no a les lleis que defineixen el régim
institucional dels Territoris Histdrics, per motius de rang, naturalment.

La sol-licitud del dictamen per part de les Juntes Generals és, en principi,
facultativa. La proposicié de llei es remet al reglament intern de les Juntes perque
regulin els casos i les formes en qué és procedent demanar el dictamen. Entenc que
aquests reglaments no podran validament establir supdsits en els quals sigui preceptiu
recérrer al Consell Consultiu, ja que la mateixa proposicié de lei disposa en el seu
article 2.1 que només seri preceptiva la consulta en els casos establerts en la mateixa
Lle1 del Consell Consultiu.

En tot cas, la peculiaritat d'aquesta competéncia que comentem respecte als
altres Consells Consultius estudiats consisteix en la possibilitat que els Territoris
Historics acudeixin a 'organisme consultiu, de manera que aquest no és Unicament
un drgan assessor de les institucions politiques generals de la Comunitat Autdnoma,
que és la regla, amb matisos, en els casos de Catalunya 1 Canaries, siné que apareix
com un organ assessor a disposici6 de tots els efements integrants del sistema politico-
institucional auronomic.

La segona intervencid peculiar del Consell Consultiu basc té lloc, com hem
anunciat, en els conflictes de competéncies entre les institucions de la Comunitat
Autonoma i les de cada un dels Territoris Historics. Es ben sabut que l'article 39 de
I'Estatut d’Autonomia disposa que aquests conflictes seran resolts per unes comissions
arbitrals wd hoc. Doncs bé, l'article 17 de la proposici6 de llei estableix que el dic-
tamen del Consell Consultiu serd un requisit previ perqué les citades comissions
arbicrals puguin decidir sobre els conflictes de competéncies que els correspongui
tesoldre.

La legitimacié i el procediment per a la sol-licitud del dictamen hauran de ser
fixats, segons diu ef citat article 17, per la llei que reguli la formacié i funcionament
de les comissions arbitrals. En tot cas, aquesta llei haura de respectar el caricter
preceptiu de la consulta.

La intervencié del Consell Consultiu en la resolucié dels conflictes sorgits entre
els Territoris Historics i les institucions de la Comunitat Autdénoma confirma la idea
gue el Consell assumeix, almenys en parr, wna funcié de garantia del sistema politico-
institucional caracteristic del Pais Basc. Curiosament, en canvi, no estd previst el
dictamen en el plantejament per part del Govern basc de conflictes de competéncies
amb I'Estat 0 amb d’aleres Comunitats Auténomes, a diferéncia del que passa amb el
Consell catala i amb el de Canaries.
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VY. Conclusié

La intencié d'aquestes ratlles ha estat Gnicament la de donar a coneixer el régim
fonamental dels Consells Consultius de les Comunitars Autdnomes i plantejar algunes
de les multiples qiiestions que aquest suggereix. A tall de conclusié de tor el que hem
exposat, crec que n’'hi ha prou de recordar dues idees basiques.

En primer lloc, els Consells Consultius de les Comunitats Autdnomes apareixen
com a institucions certament originals dins del nostre ordenament. Originalitat que
deriva, sobretot, dels aspectes innovadors que pot comportar, dins de la teoria general
de la funci6 consultiva en el Dret public, el fenomen de la seva projeccié sobre exer-
cici de la potestat legislativa per part dels seus titulars. Aquest fet no fa siné posar de
relleu les noves concepcions que des de fa un temps comencen a qiiestionar el signifi-
cat de la funcié consultiva en I'Estat contemporani i que forcen a contemplar perspec-
tives fins ara no encarades.

En segon lloc, la principal caractetistica comuna a tots els Consells Consultius
fins ara regulats o previstos, al marge dels matisos especifics de cada un d'ells, consis-
teix en el fet que aquests es configuren com a organs propis de la Comunitat Autono-
ma per a la protecci6 i defensa de I'Estatut. L'actual ordenacié de la justicia constitu-
cional és clarament insuficient pel que fa a aquesta funcié concreta, de manera que les
Comunitats Autonomes s’han vist en la necessitat de crear els seus propis «tribunals
de garanties estatutaries». El resultat, a causa de les limitacions constitucionals, no-ha
pogut ser un altre que el de confeccionar Uinicament un succedani d'una veritable
jurisdiccid estatutaria. Amb tot, no crec que hi hagi dubtes sobre les suggeridores
perspectives que queden obertes a partir de la institucié dels Consells Consultius de
les Comunitats Autdénomes.








