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1. Introduccién: la funcién consultiva en el Estado de las autonomias

El Boletin Oficial do Parlamento de Galicia publicaba, en su nimero 92 de la TV
Legistatura, correspondiente al dia 27 de junio de 1994, un proyecto de ley del
Consejo Consultivo de Galicia (ntim. 1.951), cuya aprobacién por la Cimara ga-
llega, en la sesién de 24 de octubre de 1995, ha dado lugar al surgimiento de uno
mis de los varios consejos consultivos autonémicos que han venido constituyéndo-
se desde la creacién de la que ha sido la institucién pionera en este campo: el
Consejo Consultivo de la Generalitat de Cataluiia, regulado por Ley 1/1981, de 25
de febrero,

La consolidacién del que hemos dado en llamar Estado de las autonomias, de la
mano de la Constitucién de 1978, primero, y de los diversos procesos estatuyentes,
después, ha acabado por generar, como es bien sabido, un cambio de extraordinaria
importancia en el desarrolio de la tradicional funcién consultiva del Estade, como
consecuencia de la aparicién, junto a nuestro afiejo Consejo de Estado, de otros
otganismos que han venido a desarrollar, sustranyéndolas asi del Consejo, parte de

* Una primeta versidn de este texto fue redactada, estando la Ley del Consejo Consultivo de
Galicia todavia en fase de tramitacién parlamentaria, para su presentacién en el simposio conme-
morativo del X Aniversario del Cansejo Censultivo de Canarias. El iiltimo de sus apartados es, en
buena medida, fruto del debate del texto original alli cetebrado, debate a cuya viveza y rigor conri-
buyé de forma decisiva el entonces presidente del Consejo de Estado, Don Fernando Ledesma, a
quien quiero manifestar aqui ptiblicamente mi gratitud por sus consideraciones.

Autonomias, mam. 22, julio de 1997, Barcelona,
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las funciones desempefadas histéricamente por aquél. En tal sentido no debe olvi-
darse que ya tres estarutos de autonomia —el cacaldn, el canario y el extremefio,
aprobados, respectivamente, en 1979, 1982 y 1983— habfan previsto en su tenor
literal la institucionalizacién de consejos consultivos,’ sin que nadie pusiera en
duda la constitucionalidad de tales previsiones; y que uno de ellos, el de Cartaluna,
fue muy pronto —en 1981, segiin acaba de apuntarse—, objeto de desarrollo del
mandato en él contenido a tal respecto: ello permitié el funcionamiento, desde
poco depués de aprobada la Constitucién, de un Consejo Consultivo autonémico,
cuya labor ha sido juzgada, de modo generalizado, como altamente positiva para el
desarrollo de la vida juridica en Cartalufia.?

Desde la aprobacién de la Ley catalana se ha ido sucediendo la de otras normas
de contenido y objeto pretendidamente similar, lo que se ha traducido en el hecho
de que, tras la aprobacién de la Ley del Consejo Consultivo de Galicia,? cuenten
con tal institucién, ademis de Caralufia, las comunidades auténomas de Canarias,
Baleares, Andalucia y Valencia —que aprueban sus leyes respectivas con anteriori-
dad a la gallega— y Aragdn, Castilla-La Mancha y La Rioja, que las aprueban con
postetioridad.® A ello ha contribuido, de forma decisiva, sin ningin género de

1. Art. 41 del Estatuto de Autonomia de Catalufia: «Una ley de Catalufia creard y regulard el
funcionamiento de un organismo de cardcter consultivo que dicraminard en los casos que la propia
ley determine, sobre la adecuacion al presente Estatute de los proyectos o proposiciones de ley some-
tidos a debate y aprobacién del Parlamento de Cavalufa. La interposicién ante el Tribunal Constitu-
cional del recurso de inconstitucionalidad por el Consejo Ejecutive o Gobierno de ia Generalidad o
por el Parlamento de Catalufia exigird como requisito previo un dictamen de dicho organismon. Art.
43 del Estaruto de Autonomia de Canarias: «Por ley del Parlamento canario podra crearse un organis-
mo de cardcrer consultivo que dictamine sobre la adecuacién al presente Estatuto de los proyectos o
proposiciones de ley que se sometan al Parlamento, asi como sobre las restantes materias que determi-
ne su ley de creaciéne. Art. 54 del Estaturo de Autonomia de Exrremadura; «Una ley de la Asamblea,
a propuesta de la Junta de Extremadura, creard y regulari el funcionamiento de un érgano de caricrer
consultivo no vinculante que dictaminari en los casos que la propia ley derermine, sobre la adecua-
cién al presente Estatuto y al ordenamiento juridico vigente, de las normas, disposiciones y leyes que
hayan de ser aprobadas por los drganos de la Comunidad Auténomar.

2. Sirvan, como ejemplo de lo que decimos, las consideraciones de Isidre Molas, realizadas al
cumplirse los diez afios de la creacién del Consejo Consultivo de la Generalidad: «Aunque no sea
preciso subrayar el interés de sus dictdmenes, ampliamente reconocido, es de justicia recordar que la
vida juridica catalana en esta década debe una parte de sus enfoques 2 la doctrina elaborada por el
Consejo Consultivo, que ha contribuido al desarrollo del Derecho Publico catalins. Cfr. «El Conseje
Consulrivo de la Generalidad de Catalufiae, en Awwario de Dereche Constitycional y Parlamentario,
nam. 4 (1992), pdg. 62.

3. El texto gallego fue aprobado en la sesién de 24 de octubre de 1995 y se publicé como Ley
9/1995, de 10 de noviembre, del Consejo Consultiva de Galicia, en el DOG de 29 de noviembre.
Ademds, con posterioridad, y estando ya en prensa este trabajo, se ha publicado el Decreto 287/1996,
de 12 de julio, por ¢l que se aprueba el Reglamento de organizacién y funcionamiento del Consejo
Consultivo de Galicia (DOG de 18 de julio).

4. Las normas aprobadas con anterioridad a la gallega han sido las siguientes: Caralufia (Ley
1/1981, de 25 de febrero, modificada por la Ley 13/1985, de 25 de junio); Canarias {Ley 4/1984, de
G de julio, modificada por Ley 13/1986, de 30 de diciembre): Baleares (Ley 5/1993, de 15 de junio,
modificada por Ley 2/1995); Andalucia (Ley 8/1993, de 19 de octubre) y Comunidad Valenciana
(Ley 10/1994, de 19 de diciembre}). Con posterioridad: La Rioja, Ley 3/1995, de § de marzo, de
régimen juridico del Gobierno y la Administracién puablica de la Comunidad Auténoma de La Rioja,
que dedica el capitulo 11 de su titulo V11 a la regulacién del Consejo Consultive de La Rioja; Castilla-
La Mancha, Ley 8/1995, de 21 de diciembre, del Gobierno y del Consejo Consultive de Castilla-La
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dudas, la importantisima Sentencia 204/1992, de 26 de noviembre, en la que el
Tribunal Constitucional procedié a sentar una jurisprudencia que ha permirido a
las comunidades autonémas asumir, sin ningtin tipo de reticencia en el terreno de
la constitucionalidad, el compromise de proceder a la creacién de sus consejos
consultivos, aun en el supuesto de que esa posibilidad no estuviera contemplada en
la norma estatutaria. No es de extraiiar, por ello, que todas las comunidades auté-
nomas que han optado por la creacién de tal institucién, al margen de la no previ-
si6n de aquélla en sus respectivos estatutos, lo hayan hecho con posterioridad al
mencionado pronunciamiento de nuestro més alto Tribunal.

En su Sentencia de 26 de noviembre,® el Tribunal ha establecido, en efecto,
con toda claridad, una doctrina que supone la afirmacién sustancial de la capacidad
de las comunidades auténomas —sobre la base de su potestad de autoorganizacién,
constitucionalmente garantizada (art. 147.2.cy 148.1.1 CE)— para proceder a la
institucionalizacién de 6rganos propios de consulta: «Ningiin precepto constitu-
cional, y menos aun el que se refiere al Consejo de Estado, impide que en el ejerci-
cio de esa autonomia organizativa las comunidades aucénomas puedan establecer, .
en su propio dmbito, érganos consultivos equivalentes al Consejo de Estado en
cuanto a su organizacién y comperencias, siempre que éseas se cifan a la esfera de
atribuciones y actividades de los respectivos gobiernos y administraciones autoné-
micas».¢ Organos que deben sustituir, segiin la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal, las funciones atribuidas, hasta la fecha de su creacién, al propio Consejo de
Estado por su Ley orginica reguladora.” En tal sentido, el Tribunal Constitucional,
tras afirmar que «si una Comunidad Autonéma en virtud de su potestad de au-
toorganizacién (148.1.1 CE) crea un érgano superior consultivo semejante, no
cabe duda de que puede dotarlo, en relacién con las actuaciones del Gobierno y la
Administracién autonémica, de las mismas facultades que la LOCE atribuye al
Conscjo de Estado, salvo que el Estatuto de Autonomia establezca otra cosan,?
ponia de relieve su criterio contrario al del abogado del Estado, quien entendia,
incorrectamente segtin el Tribunal, que la atribucion de tales facultades a los conse-
jos consultivos de las comunidades auténomas no exclufa la intervencién det Con-
sejo de Estado, en los mismos casos y en relacién con las mismas actuaciones de la
correspondiente Comunidad Auténoma: «Esta tesis —afirma la Sentencia— no
puede ser admitida, pues, si asi fuera, quedarian gravemente comprometidos algu-

Mancha; v, finalmente, Aragén, Ley 1/1995, de 16 de febrero, del presidente y del Gobierno de
Aragén, que dedica su titulo V1 a la creacién de una Comisién Juridica Asesora. Ademds han sido
presentadas dos iniciativas posteriormente desechadas: un texto en el Patlamento Vasco 2 iniciativa
del Grupo Parlamentario de Socialistas Vascos {Boletfn Oficial del Parlamento Vasco, de 30 de junio
de 1984), y un Proyecto de Ley de creacién del Consejo Consultivo de Navarra (Boletin Oficial del
Parlamento de Navarra, de 6 de octubre de 1994).

5. Curiosamente la Sentencia es del mismo dia, 26 de noviembre, en que se aprueba la Ley
30/1992, de régimen juridico de las adminiscraciones pablicas y del procedimiento administrativo
comuin, cuyos articulos 102 y 103, en materia de revisién de oficio en via adminiserativa de los actos
nulos o anulables de las administraciones publicas, establecian la necesidad de previo dietamen del
Consejo de Estado «u érgano consultive de fa Comunidad Auténoma, si lo hubierew.

6. STC 204/1992, de 26 de noviembre (BOE nim. 307, de 23 de diciembre de 1992), F] 4.

7. Cf. arr. 20.1 y 23 de la Ley orgénica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

8. STC 204/1992, de 26 de noviembre, cit.,, F] 5.
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nos de los principios en que se funda la organizacién territorial del Estado confor-
me al disefio constitucional.»® La conclusién general del Tribunal, concisa y
contundente, consiste en plantear la rotal legitimidad constitucional de la des-
centralizacién de la funcién consultiva del Estado: «En consencuencia, y por lo que
aqui respecta —termina el Tribunal— no sélo hay que reconocer las comperencias
de las comunidades auténomas para crear, en virtud de sus potestades de autoorga-
nizacion, 6rganos consultivos propios de las mismas caracteristicas y con idénticas
o semejantes funciones a las del Consejo de Estado, sino, por la misma razén,
estimar posible constitucionalmente la sustitucién del informe preceptivo de este
altimo por el de un 6rgano superior consultivo autonémico, en relacién al ejercicio
de las competencias de la respectiva Comunidad, en ranto que especialidad deriva-
da de su organizacidén propia.»'®

Esta doctrina, que ha venido en gran medida a cerrar algunos de los fundamen-
tales problemas planteados por la articulacién de la funcién consultiva en un Es-
tado complejo como el nuestro," dejaba, segiin ya hemos sefialado, expedita la via
para que los legisladores de las comunidades auténomas procediesen a la ordena-
cién de un dmbito institucional que sélo habia sido regulado previamente por el de
Caralufia’? y por el de Canarias. Y es justamente en ese contexto en el que debe
situarse el texto gallego que analizaremos a continuacién,

9. fbidem. Dos eran las razones con las que el Tribunal argumentaba el rechazo de la citada tesis.
En primer lugar, «la misma potestad de autoorginazacién de las comunidades auténomas, ya que si
éstas crean un drgano consultivo propio dotado de las mismas funciones que ¢l Consejo de Estado es,
claramente, porque han decidido prestar las garantias procedimentales referidas a través de su propia
organizacién, sustituyendo la que hasta zhora ha venido afreciendo aquel érgano consultive estatal
también en ¢l 4mbito de comperencia de las Comunidades Autonomass. A este primer motivo afiadfa
el Tribunal, en segundo lugar, que «seria muy probablemente innecesario y, sin duda, Bravoso y
dilatorio que en un mismo procedimiento debiera recabarse sucesivamente dictamen de un brgano
superiar consultivo autenémico de caracter(sticas parecidas al Consejo de Estado y del propio Conse-
jo de Estados. Ambas consideraciones llevan al Tribunal a afitmar con claridad que debia concluirse
«que la intervencién del 6rgano consultivo auronémico excluye la del Conscjo de Estado, salvo que la
Constitucidn, los estatutos de autonomia o la Ley autonémica, establezcan lo contrario para supues-
tws determinadoss. Cfr, STC 204/1992, de 26 de noviembre, iz, F) 5.

10. fbidem, FJ 5.

11. La bibliografia al respecto es ya significativa. Entre las aporraciones centradas en los efecros
de la ordenacién autonémica sobre las funciones constitucionales del Consejo de Estado debe desta-
carse, a nuestro juicio, et espléndido trabajo de Gumersindo Trujillo, «La funcién consultiva en las
Comunidades Auténomas: sus drganos especificos y sus relaciones con el Consejo de Estadon, en
Documentacion Adminisvrativa, nim. 226 (1991). Pueden consuitarse, también, los de Leopoldo
Tolivar Alas, «El Consejo de Estado y las Comunidades Auténomass, en REDA, nim. 28 (1981),
Miguel Bravo Ferrer Delgado, «Conseja de Estado y Estado de las Autonomias», en REDA, niim. 60
(1988), Mariano Lépez Benlcez, «Nuevas consideraciones sobre la posicién del Consejo de Estado en
relacién con las Comunidades Auténomass, en REDA, nim. G4 (1989) y, el mis reciente de todos los
citados, Carlos Ruiiz Miguel, Consejo de Fstado y consefos consultivos Autondmicos, Dykinson, Madrid,
1995. Centrados especificamente en los nuevos érganos consultivos de las comunidades auténomas,
ademds de los rrabajos mencionados de Trujillo y de Riiz Miguel, deben consultarse los de Tomds
Fonty Llovet, «Los consejos consultivos de las Comunidades Auténomass, en Direccién General del
Servicio Juridico del Estado, Las Cortes Generales, vol. 11, Insticuto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987
y Francisco Lépez Menudo, «Los consejos consultives de las Comunidades Aurénomas: composicién
y organizaciéns, en Revista Andaluza de Adminisiracién Piblica, nim. 6 (1991).

12, Como es bien sabido, en Caralufia, junto al Consejo Consultivo de la Generalidad, se proce-
dié a la reorganizacién de la denominada Comisién Juridica Asesora —restaurada, eras el restableci-
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2. La funcién consultiva autondmica y el Consejo Consultive de Galicia

2.1. La falta de previsién estatutaria y sus consecuencias

Al contrario que los estatutos cataldn, canario o extremefio, el de Galicia no
estableci6 previsién alguna respecto del Consejo Consultivo. Ni en el texto del
Proyecto de Estatuto de Autonomia de Galicia, remitido por la Asamblea de Parla-
mentarios al Congreso de los Diputados en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 151.2.2 de la Constitucién, ni a lo largo de la tramitacién del mismo en las
Cortes Generales,"” se suscité, en ningin momento, tal cuestién, ni siquiera de
forma incidenral. De hecho, no la planteé Coalicién Democritica, pese a que en su
motivo de desacuerdo niim. 5 criticase la redaccién del articulo 13.4 del Proyecto
—segtin el cual «las leyes del Parlamento gallego solamente se someterdn al control
de su constitucionalidad ante el Tribunal Constitucional»—, por entender que
incurria en un <lamentable olvido del articulo 153.4 de la Constitucidn, por el que
se prevé el control del Gobierno sobre la actividad de los 6rganos de la Comunidad
Auténoma, previo dictamen del Consejo de Estado en cuanto al gjercicio de las
funciones delegadas a que se refiere el articulo 150.2»." Ni se suscitd, tampoco,
con ocasién de la presentacion, por parte de los grupos parlamentarios Socialista
Vasco y Socialistes de Caralunya, de sendos motivos de desacuerdo (ndm. 177
y 293, respectivamente) por los que se solicitaba la inclusién, finalmente inacepta-
da, de un pérrafo 5° al ya mencionado articulo 13 —en virtud del cual las leyes
de Galicia estarin excluidas del recurso contencioso-administrativo y dnicamen-
te sujeras al control de constitucionalidad ejercido por el Tribunal Constirucio-
nal»—, que era virtualmente idéntico al del articulo 40.1 de! Estatuto de Autono-
mia de Caralufia, precepto incluido en un capitulo especial —el IV del titulo II—,
relativo al control de la Generalidad, en el que habfa encontrado acomodo la previ-
si6n del estatuyente catalin en relacién con el Consejo Consultivo de la Generali-
dad."

Pese a tales propuestas, que podian hacer pensar que se suscitarfa la cuestién del
control por parte de un érgano autonémico de naturaleza consulriva, es lo cierto
que en el Proyecto elaborado por la Ponencia conjunta de la Comisién Consti-
tucional del Congreso y de la Delegacién de la Asamblea de Parlamentarios,
desaparece ya cualquier referencia a las ideas de los socialistas vascos y catalanes,
quedando el pirrafo 3¢ del articulo 13 con una redaccién idéntica a la actual-
mente vigente y no plantedndose, en el momento del debate del mencionado In-

miento de la Generalidad, por un Decreto de 17 de ocrubre de 1978— érgano al que se han atribuido
muchas de las funciones de tipo consultivo del Gobierno y la Administracién que venian siendo
desempenadas por el Conscjo de Estado. Regulada por Ley 3/1985, de 15 de marzo, y modificada por
Ley 21/1990, de 28 de diciembre, ha sido objero, finalmente, del Decrero Legislativo 1/1991, de 25
de marzo, que refunde las dos citadas leyes. Cfr., sobre sus perfiles organizativos y funcionales, Carlos
Ruiz Miguel, ap. cit, pp. 197 y ss.

13. El «Proyector y su tramitacién completa en las Cortes pueden consultarse en Estatuso de
Autenomia de Galicia. Trabajos Parlamentarios, edicién de Juan Santamarfa Pastor, Cortes Generales,
Madrid, 1984.

14. Estaruto de Autonomia de Galicia. Trabajos Parlamentarios, cit., pig. 27.

15. Los motivos de desacuerdo citados en fbidem, pig. 65 y 86-87.
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forme, discusién de ningtin tipo en relacién con cualquiera de los diversos motivos
de desacuerdo que hasta ahora hemos referido.'

No profundizaremos aqui, pues no constituye el objeto fundamental del pre-
sente trabajo, en la cuestién relativa a cuales deberfan ser las consecuencias, desde la
perspectiva de la eventual regulacion juridica de los consejos consultivos, de la falta
de prevision estatutaria en tal sentido. Baste con decir que la doctrina espariola se
ha mostrado en este punto dividida entre quienes, de un lado, han sostenido la
imprescindibilidad de tal previsién estatutaria para que el legislador autonémico
pueda atribuir a esos érganos de consulta determinadas competencias —en concre-
t0, las relativas al control de la potestad legislativa de [as cimaras autonémicas—'7 y
aquéllos otros que, por el contrario, han defendido que si bien la previsién en [a
norma estatutaria no esta, de modo alguno, desprovista de sustantivas consencuen-
cias, aquéllas no tendrian porque extenderse, sin embargo, hasta el limite de la
eventual atribucién de competencias al Consejo. Esta tltima posicién, con la que
por nuestra parte estamos de acuerdo, es, por cjemplo, la que defiende, por més
que matizadamente,'® Gumersindo Trujillo, quien, tras poner de relieve que «la
falta de previsién estatutaria no excluye, evidentemente, que las restantes comuni-
dades puedan contar con estos Consejos», reconoce que la misma no debe conside-
rarse, sin embargo, desprovista de toda consecuencia: «Cabe decir que la libertad de
conformacién de la que dispone el legislador autonémico en la hipéresis de no
previsién estatutaria, si bien no se halla constrefiida por el especifico condiciona-
miento de la Norma fundamental autonémica, tiene en su contra las desventajas
que derivan de la falta de tal fundamento expreso, lo que pudiera determinar ciertas
limicaciones en la ordenacién y fijacién de la posicién institucional de dichos Con-
sejos, asi como la ausencia de los aspectos garantistas inherentes a la previsién
estatutaria de una ley especifica de creacién de aquéllos.»'?

Y en esa via, el propio Trujillo explicard como la posicién institucional de los

16. Cfr. Ibidem, pp. 112 (Proyecto) y 178-183 (debate).

17. Ha sostenido esa posicién con claridad Pedro Escribano Collade, «Las competencias consul-
tivas del Consejor, Revista Andaluza de Administracién Piblica, nim. 6 (1991). Esta parece ser tam-
bién la tesis de Tomds Font cuando sostiene que «Ja funcién de dictaminar sobre la “estatutariedad”
de las leyes autonémicas, aun si se cumple antes de su aprobacién, contiene necesariamente la expre-
sién de un juicio de legitimidad que incide directamente sobre el procedimiento legistativo, y por
tanto, afecta al gjercicio de la potestad legislativa por el drgano que lz tiene atribuida constitucional y
estatutariamente. Para que esto sea posible, desde un punto de vista organizarive, el Consejo Consultive
debe situarse forzosamente a un nivel instivucional equiparable al de ls Asamblea legislativar, Cft. «Los
consejos consultivos de las Comunidades Auténomass, cit., pdg. 1202 (la cursiva es nuestra).

18. Matizadamente en la medida en que Trujillo —aun afirmando que Ja discusién sobre si la
falta de previsién estaruraria de los Consejos puede o no incidir en las competencias de los mismos, en
relacién con los procesos legislativos, debe ser abordada a fa luz de «otros cambios sustanciales en la
ordenacién de las instituciones de autogobiernos, como, por ejemplo, la atribucién de la facultad de
disolucién presidencial anticipada a través de ley autanémica y sin la correspondicnite habilivacién
estatucaria—, reconoce a partir de alguna Sentencia del Tribunal Constitucional {como la 89/1984, de
28 de septiembre), que quizis «habria que concluir expresando las reservas que habria de suscirar, por
ejemplo, el establecimiento por ley autonémica carente de fundamenio estatutario ad boc de la limita-
cién significada por la preceprividad del dictamen previo del drgano consultivo en fos procesos legisla-
tivos concernientes a determinadas materiasy. Cf. «La funcién consultiva en las Comunidades Aurd-
nomas: sus organos especificos y sus relaciones con el Consejo de Estadon, cir., pdg. 160 y nota 3.

19. [bidem, pag. 157-158.
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consejos previstos en los respectivos estaturos -~—que deben ser considerados segiin
él «instituciones de autogobierno no esenciales, aunque de expresa previsién es-
tatutaria»—, «se ve notablemente reforzada por la singularidad de su ley de crea-
cién (y de reforma), al deber intervenir a tales efectos una especifica Ley institucio-
nal, categoria normativa que no todos los ordenamientos autonémicos incorporan
de modo expreso pero que, en cualquier caso, resulta deducible del fundamento
estatutario directo def Organismo en cuesti6n»*

Estas consideraciones no son, en modo alguno, impertinentes para el caso que
nos ocupa. En efecto, en el ordenamiento juridico autonémico gallego se ha proce-
dido al establecimiento de un tipo especial de leyes —las denominadas «leyes de
desarrollo bisico del Estatuto de Autonomian—, normas que, no previstas inicial-
mente por el Estatuto de Autonomfa, fueron creadas, con posterioridad, por el
Reglamento del Parlamento de Galicia (art. 126-127 y 132.1) y perfiladas, en algu-
nos de sus rasgos juridicos definidores, por la Ley 1/1983, de 22 de febrero, regula-
dora de la Junta y de su Presidente {art. 53.3) y por la Ley 1/1988, de 19 de enero,
de iniciativa legislativa popular ente el Parlamento de Galicia (art. 3.2). Aunque no
entraremos aqui en un andlisis detallado de esta fuente del derecho autonémico,”
si queremos resaltar que se trata de una especie de leyes orgénicas de la Comunidad
Auténoma, cuya principal caracteristica, situada en el plano formal, consiste en que
deben ser aprobadas por la mayoria absoluta del Parlamento en una votacién final
de totalidad. Cierramente, el legislador auronémico gallego no establecié respecto
de las leyes de desarrollo basico —y a diferencia de lo que con mejor criterio hizo
en su momento el legislador catalin con sus homénimas leyes de desarrollo bsico
del Estatuto, previstas en el articulo 33 de la Ley 3/1982, de 25 de marzo, del
Parlamento, del presidente y del Consejo Ejecutivo de la Generalidad— ninguna
réserva de ley material, de tal forma que ha venido sicndo el Parlamento gallego el
que, en cada caso, ha venido decidiendo si el texto de que se traraba debia ser o no
objeto de regulacién a través de ley de desarrollo bésico.

En tal sentido, ha de destacarse que las seis leyes de desarrollo bisico aprobadas
hasta la fecha por la C4mara gallega® tienen en comiin el hecho de afectar a institu-
ciones o materias de previsién estatutaria. Consideracion ésta que debe llevarnos a
la conclusién de que el Parlamento de Galicia ha optado con acierto al decidir
tramitar ¢l proyecto de ley del Consejo Consultivo de Galicia como una ley ordina-
ria y no de desarrollo bésico. Al actuar de este modo —separindose de la via ca-
talana, en la que la Ley del Consejo Consultivo de la Generalidad debfa ser de
desarrollo basico por exigencia expresa de lo determinado en el ya citado art. 33 de

20. Ihidem, pég. 161-162 y, también, por lo que respecta a esta cuestién, pig. 158-160.

21. Cf-, al respecto, Roberto L. Blanco Valdés, «La produccion legislativa del Parlamento de
Galicia: balance de una década de actividad (1981-1991)», en Revista de las Cortes Generales, nam. 23
(1991), pég. 170-174.

22. Se trata de las leyes 1/1983, de 22 de febrero, reguladora de la Junta y de su Presidence;
3/1983, de 15 de junio, de normalizacién lingiilstica; 6/1984, de 5 de junio, del Valedor do Pobe;
611985, de 24 de junio, del Consejo de Cuentas; 8/1985, de 13 de agosto, de elecciones al Parlamen-
to de Galicia y 171988, de 19 de enero, de iniciativa legislativa popular ante el Parlamento de Galicia.
Cfr., al respecto, el «Prélogos a la Legislacién bisica de Galicia, edicién de José A. Portero Molina y
Roberto L. Blanco Valdés, Tecnos, Madrid, 2* edicién, 1994, pag. 9-12.
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la Ley del Parlamento, del presidente y del Consejo Ejecutivo—, la C4mara gallega
ha obtenido la consecuencia que en buena légica juridica deberia derivarse de la
falta de previsién estatutaria respecto de la instirucién del Consejo Consultivo,
drgano que s configura como una de las que Gumersindo Trujillo ha denominado
«instituciones de autogobierno de fundamento estacutario genéricon.? Creemos,
en suma, que la consecuencia fundamental de la fala de previsién estaturaria se
situa justamente en el plano de la naturaleza de la institucién que el legislador
autondémico crea ex 77ove y que no tiene por que afecrar al imbito de sus competen-
cias, cuya mayor o menor extensién depende de fa libre voluntad de aquél legisla-
dor, salvadas, obviamente, las limitaciones derivadas del propio 4mbito competen-
cial de la Comunidad Aurénoma. Esta conclusién no es, a nuestro juicio, irrelevan-
te por lo que pronto se dird, cuando nos centremos en el andlisis de la Ley que
constituye el objero de estas notas. Pero antes debemos referirnos a los perfiles de
otro texto, pues la norma referida no fue la primera que liegb en la mareria al
Parlamento de Galicia.

2.2. La frustrada proposicion de ley del Grupo Parlamentario de Coalicién Galega

Coalicién Galega, un pequefio partido nacionalista de centro-derecha hoy de-
saparecido, presentard en el curso de la segunda legislatura del Parlamento de Gali-
cia una «Proposicién de ley de creacién del Consejo Consultivo de Galiciar,® texto
que tiene un extraordinario interés, en la medida en que sus contenidos difieren de
forma sustancial de los de la Ley que ha aprobado finalmente la cimara autonémi-
ca. Aunque, obviamente, no entraremos en una descripcién exhaustiva de tal pro-
posicién, si nos referiremos a sus aspectos esenciales, justamente aquellos, por otro
lado, en los que se ponen de relieve las més marcadas diferencias entre el mismo yel
proyecto presentado por el Gobierno de la Xunta.

El Consejo Consultivo se concibe, en clara imitacién del de la Generalidad —y
en coherencia con los principios sentados en el articulo 2 de la Proposicién—3
como un érgano destinado bdsicamente al control de estarutariedad de una buena
parte de los proyectos y proposiciones de ley presentados en el Parlamento de Gali-
cia. En ral sentido, se establece un doble sistema de consulca, preceptiva, por un
lado, y facultiva, por el otro: es preceptiva la consulta, segtin determina el articulo
11 de la Proposicion, en toda una seric de casos expresamente especificados en el
texto, bien referidos al control estricto de la constitucionalidad y/o la estaturarie-
dad de la actividad legislativa (reforma del Estacuto de Autonomia; proyectos o

23. Gumersindo Trujillo, «La funcién consultiva en las Comunidades Auténomas: sus brganos
especificos y sus relaciones con el Consejo de Estados, eit, pag. 159.

24. Cfr. Boletin Oficial do Parlamento de Galicia, 11 Legislarura (1986), nim. 10, de 12 de marzo
de 1986, de donde proceden, en lo sucesivo, todas las citas al articulado. El firmante de la proposicién
de ley era ¢l portavoz de Coalicion Galega, Pablo Génzalez Marifas, a la sazén profesor de derecho
administrativo, y verdadero autor material del texto de referencia. La proposicidn de ley fue retirada
antes de su discusion en el Pleno de la Cémara.

25. «Art. 2.1: El Consejo Consultive de Galicia es el maximo 6tgano consultivo de la Comuni-
dad Autonoma. 2. Le corresponde velar, en el ejercicio de sus funciones, por la observancia de la
Constitucion, del Estatuto de Autoromia de Galicia v del resto del ordenamiento juridico {...].»
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proposiciones de ley institucionales o de desarrollo basico del Estatuto, o que requi-
riesen mayorfa parlamentaria cualificada para su aprobacién; proyectos o proposi-
ciones de ley que afectasen al régimen local, organizacién judicial, régimen econé-
mico-fiscal y régimen pauimonial de Galicia; proyectos de decretos legislativos),
bien a otras materias (recursos de inconstitucionalidad y conflictos o cuestiones de
competencia que fuera a plantear el Gobierno o el Parlamento de Galicia; proyecros
de convenios y acuerdos de cooperacién con otras comunidades auténomas y cual-
quier otros asunto en el que, por disposicién legal, debiera ser oido preceptivamente
el Consejo). Pero junto a esta consulta preceptiva, como hemos dicho, la Proposi-
cién preveia, también, la posibilidad de solicitar dictamen, con caricter facultativo:
seglin su articulo 12, la Junta y el Parlamento de Galicia —en este dltimo caso a
iniciativa de la Mesa, de un grupo parlamentario o de, por lo menos, 15 diputa-
dos— podrian, por medio de sus respectivos presidentes, recabar del Consejo Con-
sultivo dictamen en aquellos casos en que aquél no fuera preceptivo.

La similitud con el a la sazdn vigente texto catalin era también palpable en los
més significativos aspectos organizativos de la Proposicién. Asi, tras determinarse
que a los efectos de garantizar la independencia y objetividad de criterio del Conse-
jo, sus miembros ejercerfan sus funciones con plena auronomia orgdnica y funcio-
nal (art. 2.3) —para lo que se dispon{a un muy estricto sistema de incompatibilida-
des (art. 5)% y se determinaba su independencia e inamovilidad en el ejercicio de
sus cargos (art. 4.2)—, la Proposicién disponia que el supremo érgano consultivo
aurondmico estaria integrado por nueve miembros, nombrados por el presidente
de la Junta, a través de un sistema de designacién mixta a nuestro juicio del todo
coherente con el 4mbito competencial que para el mismo determinaba fa Proposi-
cién. En efecto, segiin su arriculo 3.2, el nombramiento, que en todo caso deberfa
recaer en quien gozase de la condicién politica de gallego, se harfa a partir de dos
propuestas: seis miembros serian elegidos por el Parlamento de Galicia por una
mayoria cualificada de tres quintas partes de sus diputados y los tres miembros
restantes serfan designados por la Junta de Galicia.

Como es ficil de apreciar a partir de tan someras consideraciones, la proposi-
ci6n de ley de Coalicién Galega, finalmente retirada antes de su debate en pleno, se
situaba en una linea que luego han seguido, con mayor o menor precisi6n, algunas
de las normas autonémicas reguladoras de la figura del Consejo Consultivo. Muy
otros han sido, sin embargo, tal y como veremos de inmediato, los criterios que han
inspirado el texto que ha acabado convirtiéndose en Ley reguladora del Consejo
Consultivo de Galicia.

2.3. La Ley del Consejo Consultivo de Galicia
A) Naturaleza del Consejo

Frente a la naturaleza de érganos de control de la estatutariedad de la actividad
legisiativa de la Comunidad Auténoma que da sentido y finalidad a los consejos

26. «Art. 5: La condicién de miembro del Consejo Consultivo es incompatible con todo manda-
1o representacivo municicipal, provincial, autonémico o estaral, asi come con el desarrollo de cual-
quier cargo phblico o funcién administrativa, incluso consultiva, en ¢sos mimos dmbitos, salvo la
funcién docente o investigadora.»
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consultivos de Cataluiia y de Canarias (art. 8 y 1, respectivamente, de sus leyes
reguladoras), el Consejo Consultivo de Galicia, en fa estela de la mayoria de
los creados con posterioridad a la STC 204/1992, de 26 de noviembre, —los de
Baleares, Andalucia o Valencia, por ejemplo— se concibe estrictamente como
un érgano consultivo del Gobierno. Asi lo deja claro el propio preimbulo de la
Ley, segtin el cual el Consejo tiene por objeto «constituirse como érgano superior
consultivo del Gobierno de Galicia de caricter técnico-juridico, con énimo de
mejorar la actuacién administrativa, en cuanto que aumentar la garantia de le-
galidad de las decisiones que puedan adoptarse en el marco del Estado social y
democritico de derecho que proclama las Constitucién en su articulo 1.1» y, ade-
mds, agilizar «la actuacién administrativa, al contar con un organismo consultivo
propio que evite la necesidad de acudir ante el Consejo de Estado en los supuestos
en que las leyes requieren un preceptivo dictamen y que garantice la legalidad y
juridicidad de los acuerdos y actos administrativos que se sometan a su dicta-
men» Y

En coherencia con tales declaraciones, el articulo 1.1 de la Ley dispone la crea-
cién del Consejo «como érgano superior consultivo de la Junta de Galician,? decla-
racién ésta que encontrard perfecto desarrollo en el resto de su articulado. No
ocurrird lo mismo, sin embargo, con otras dos declaraciones de principios genera-
les, cuyo sentido no se verd luego reflejado, a nuestro juicio, en los respectivos
contenidos materiales de los preceptos en que las mismas deberfan encontrar su-
puesta concrecidn. Nos referimos a las de los articulos 2.1, ségun el cual «en el
ejercicio de sus funciones, el Consejo Consultivo de Galicia velars por la observan-
cia de la Constitucién, del Estatuto de Autonomia y del resto del ordenamiento
juridicor y 2.2, que determina que «el Consejo Consultivo de Galicia, en el ejerci-
cio de sus funciones, gozar4 de plena autonomia organica y funcional, en garantia
de su objetividad e independencia». Una y otra tienen mucho mas de declaraciones
retdricas que de auténticos principios vertcbradores de la norma, segiin hemos de
ver seguidamente con detenimiento al referirnos, respectivamente, a las competen-
cias del Consejo y a su composicién y forma de designacién.

B) Las competencias del Consejo

El disefio competencial del Consejo Consultivo de Galicia es la prucba mas
palpable del caricter restrictivo con que aquél ha sido concebido, muy alejado, por
lo tanto, de sus predecesores canario o cataldn, instituciones que asumirfan, en su
dia, la misién fundamental de velar, por mis que fuera de una forma dotada de
eficacia relariva, por la estatutariedad de la accién legislativa de sus respectivos

27. El texeo de la Ley en DOG de 18 de julio de 1996,

28. Asi lo dispone, también, el art. 1 de la Ley reguladora andaluza. El Grupo Parlamentarie de
los Socialistas de Galicia, dnico de los tres constituidos en la Camara gallega que presenté enmiendas
al proyecto, propuso que en lugar de «Gobierno de la Comunidad Auténoman, tal como figuraba
inicialmente en el proyecro del Gobierno, se dijese de la «Junta de Galicias, sin que sea ficil encontrar
la justificacién para tal cambio: la Junta de Galicia es, seglin dispone el art. 16 del Estatuto de
Autonomia, el brgano colegiado de Gobierno de Galicia. Las enmiendas en Boletin Oficial do Parla-
ments de Galicia, IV Legislatura, niim. 119, de 23 de septiembre de 1994, de donde proceden, en

adelante, todas las cicas.
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parlamentos. Como ha dejado escrito el profesor Trujillo en relacién con el Conse-
jo cataldn, «se trataria, en definitiva, de ser lo més “Estado” posible; y alli donde por
imperativo constitucional no tiene cabida un Tribunal Constitucional, se imagina
no obstante algo —los consejos consultivos— que, de alglin modo, vele por la
preservacién del Estatuto»?

La opcién del legislador en el caso de las dos comunidades auténomas citadas
no puede considerarse, en modo alguno, caprichosa o fruto de un maximalismo
autonomista desprovisto de auténticas razones juridicas y politicas de fondo. Y ello
porque tal opcién resultaba coherente con la conveniencia de hacer frente a alguna
de las lagunas del discfio constitucional que se entendié podian ser cubiertas, si-
quiera parcialmente, a través de la institucionalizacién de unos consejos consulti-
vos a los que se dotaba de competencias para contribuir a la salvaguardia de la
Constitucién y el Estatuco, es decir, de una parte bisica del bloque de la constitu-
cionalidad.*®

En efecto, como es sabido, la Ley orginica del Tribunal Constitucional proce-
dié, en su articulo 32, a una peculiar concrecién de la previsién contenida en el
articulo 162.1.2 de la Constitucién, concrecién en virtud de la cual se impedia que
los Gobiernos de las comunidades auténomas o que fracciones de sus cAmaras
acudiesen al Tribunal Constitucional planteando la eventual inconstitucionalidad
de una ley aprobada por sus respectivos parlamentos. Ello, como ha sefalado agu-
damente Isidre Molas, «reforzaba, aunque fuese a posteriori, los argumentos en
favor de la introduccién como via compensatoria de un control interior de es-
tatutariedad, aunque ese no tuviese cardcter vinculante» 2!

Creemos, en suma, que esa fue la finalidad que, primordialmente, acabaria
presidiendo el disefio del legislador autonémico canario y cataldn, Pues, pese a las
diferencias observables en uno y otro caso, tanto el Consejo Consultivo de l2 Ge-
neralidad, como el de Canarias, se han configurado como érganos de control de la
estatutariedad cuyo 4mbito competencial posibilita que sean los propios 6rganos de
{a Comunidad Auténoma los que puedan instar la evacuacién de un dictamen
relativo a la adecuacién de su produccién legislativa a la Constitucién y el Estatuto.
El que tal dictamen pueda ser solicitade por las minorias en el seno del érgano

29. Cfr. Gumersindo Trujillo, «Los consejos consultivos en la Organizacién institucional de las
Comunidades Aurénomas», en Antoni Monreal (edit.), Ef Estado de las autonomias, Madrid, Tecnos,
1991, pag. 16.

30. Tomés Font ha matizado, con acierto, la importante significacién del articulo 10 del Regla-
mento provisional de organizacién y funcionamiento del Consejo Consultivo de la Generalidad, que
incluye la Constirucién, junto al Estatute —al que exclusivamente se referfa el articulo 8 de su Ley
reguladora— como parimetro de referencia para el juicio de legitimidad que habrd de llevar a cabo el
Consejo. Como nos recuerda el administrativista caraldn, «es este un matiz importante, si se tiene
presente que, si bien toda infraccién del Estaruto implica automéaticamente vicio de inconstituciona-
lidad (teorias de la primacia del Estatuto y del bloque de la constitucionalidad}, no siempre s¢ da la
relacién reciproca en el caso opuesto, ya que la ley aurondmica puede ser materialmente inconstitu-
cional, pongamos por caso por infraccién de un derecho fundamental, sin que ello suponga necesaria-
mente una viclacién especifiea del Estatutor. Cff. «Los consejos consultivos de las comunidades auté-
nomas», cit., pig. 1214 {cursiva en el original).

31, Isidre Molas, «El Consejo Consultivo de la Generalidad de Caralufian, cit., pig. 65 y ss.
Sobre esta problematica, ¢ff., también, Carlos Ruiz Miguel, Consejo de Estado y consejos consultivos
autondmicos, cit., pig. 202-204.
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parlamentario® no es, desde nuestra pespectiva, un aspecto que pueda considerarse
en absoluto irrelevante, pues tal posibilidad creemos contribuye sustantivamente a
garantizar los derechos de las minorias en el Parlamento.

Y ello por mis que, como es obvio, los dictimenes que uno y otro consejos
pueden emitir no sean en ningan caso vinculantes para las cAmaras legislacivas
auronémicas.** Esa ausencia de vincularoriedad, que aleja claramente la funcién
dictaminadora de los consejos consultivos de la de control de constitucionalidad
que ejercen los tribunales constitucionales,* no quiere decir, en todo caso, que los
dictimenes estén desprovistos de cualquier efecto: més alld de la eficacia que se
deriva del propio hecho de que hayan de ser solicitados —bien con carcter precep-
tivo {(como en Canarias en toda una serie de supuestos), bien a partir de la inciativa
de los sujetos para ello legitimados (como en Canarias en los supuestos no previstos
con cardcter preceptivo y en Catalufia)—, los dictimenes no reducen su significa-
cién a las de meras opiniones técnico-juridicas. Como ha sefialado Trujillo en tal
sentido, «la no vinculatoriedad de Jos dictdimenes no deberia inducir al error de
entender reducida su significacién a la de una opinién mis de entre las que pudie-
ran haberse recabado de cualquier estudio profesional o de algiin experro» 3

«En resumen —afirma concisa y claramente Molas en relacién con el Consejo
catalin—, el nuevo drgano constituia una clara opcién por el control interno de
estatutariedad: sin cardcter jurisdiccional, y actuando previamente a la aprobacién
de las leyes; sin cardcter preceptivo, aunque su dictamen resultaba obligado a pei-
cién de los sujetos legitimados para instarlo; y sin cardcter vinculante, a fin de que

32. En el sistema catalin el dictamen sobre la adecuacién al Estaruto de rodos los proyectos y
proposiciones de ley sometidos a debate y aprobacién por el Parlamento, que no tiene en ningan caso
caricrer preceptivo, puede ser instado por dos grupos patlamentarios, una décima parte de los diputa-
dos o el Consejo Ejecutivo (art. 8 de la Ley reguladora). En el sistema canatio, al margen de los
supuestos en que ¢l dictamen es preceptivo (art. 10 de la Ley reguladora) —supuestos éstos en que la
omisién del preceptivo dictamen puede ser denunciada por el Gobierno, por dos grupos parlamenta-
tios o por la décima parte de los diputados—, pueden solicitarlo rambién, con caracter facultativo, el
presidente del Gobierno y et presidente del Parlamento, previo acuerdo de la Mesa de la Comara, bien
por propia iniciativa o a solicirud de un grupo parlamentario {art. 12 de la Ley reguladora}. Este
articulo 12 fue modificado, adquiriendo la redaccién que acaba de apunrarse, por la Ley 13/1986, de
30 de diciembre, que reforzé los derechos de las minorias al permitic que la solicitud de dicramen
facultativo por ¢! presidente del Parlamento pudiese ser instada por un grupo parlamentario.

33. Asl lo establecen los articulos 2.2 de la Ley caralana y 3.2 de ta Ley canaria.

34. Aunque algunos autores han querido ver una similitud entre las funcianes de una y otra
institucién, lo cierto es que las diferencias no proceden sélo del hecho evidente del contraste existente
entre la fuerza vinculante de las sentencias de los tribunales frente a la ausencia de la misma en los
dictimenes de los consejos, sino también del hecho, que Pedro Cruz Villalén ha explicado con su
lucidez habirual, de que ¢l control de constitucionalidad se produce con posterioridad al nacimiento
de la norma sometida a control y no con cardcter previo al mismo. Cf. La formacitn del sistema
europeo de control de constitucionalidad (1918-1939), CESCO, Madrid, 1987, pég. 28.

35. Cf. «La funci6n consultiva en las Comunidades Auténomas: sus érganos especificos y sus
relaciones con el Conscjo de Estadon, crz., pag. 168. Isidre Molas, yendo mis all4, llega a afirmar que
se trata de «un mecanismo de garanria, a través de un control interno de estarutariedad, del que no
puede predicarse sin mas que es “estrictamente ficrico, sin ningin efecto juridico”. En todo caso
deberfa definirse que tiene efecros juridicos no vinculantess, en «El Cansejo Consultivo de la Ge-
neralidad de Cacalufan, ¢, pdg. 75. En contra, sosteniendo la posicién que Molas critica en el
entrecomillado, Tomds Font, «Los consejos consultivos de las comunidades auténomass, cit., pig.
1213,
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el Parlamento como érgano representante del pueblo catalin mantuvise {ntegra su
capacidad politica de decidir.»* ;

Muy otra fue la opcién de la Junea, autora del Proyecto aprobado por el Parla-
mento de Galicia. Como antes dejamos apuntado, el articulo 11 de la Ley dispone
que el Consejo serd consultado preceptivamente en toda una serie de supuestos, de
los cuales s6lo tres afectan a la produccién normativa. En dos casos a produccién
normativa del Gobierno: &) proyectos de legislacién delegada a los que se refiere el
articulo 10.1.2 del Estatuto;” y 4) reglamentos que se dicten en ejecucién de las
leyes, y sus modificaciones; y en uno, exclusivamente, de la que podria emanar
ademds del Parlamento: a) Proyectos de reforma del Estatuto de Autonomia de
Galicia. Aparte de alguna otra competencia de orden interno (como la relativa al
cese de sus miembros) (art. 11.4) las restantes podrian ser agrupados bajo el rétulo
genérico del examen previo de la legalidad de determinadas actuaciones de la ad-
ministracién autonémica o de las administraciones locales:® convenios y acuerdos
de cooperacién con otras comunidades auténomas; conflictos de atribuciones que
se susciten entre las diversas consejerias y entre otros altos organismos e institucio-
nes de la Comunidad Autdnoma; recursos administrativos de revisién; revisién de
oficio o por peticién del interesado de los actos administrativos en la forma es-
tablecida en la Ley de régimen juridico de las administraciones pablicas y del pro-
cedimiento administrative comtin; nulidad, interpretacién y resolucién de los con-
tratos administrativos en la forma establecida en la Ley de contratos del Estado y
del régimen local; nulidad, interpretacién, modificacién y extincion de concesio-
nes administrativas cualquiera que sea su objeto, en los casos que asi lo exijan las
normas aplicables; reclamaciones que en concepto de indemnizacién de dafios y
perjuicios se formulen contra la Comunidad Auténoma; creacién y supresién de
municipios, asi como alteracién de términos municipales y, finalmente, en general,
en todos aquellos supuestos en que asi lo establezca una legislacién especifica (letras
6 e f & h i ky mdel ardiculo 11).

Junto a este largo listado de marerias en que la solicitud de dictamen es precep-
tiva—solicitud que deberd ser realizada por el presidente de la Junta en asuntos de
la competencia de la misma y por los presidentes de las entidades locales en los
supuestos en que la legislacién asi lo exija (art. 12}—, la norma prevee la posibili-
dad de solicitar dictamenes al Consejo, con carécter facultativo, sobre los asuntos
no incluidos en el articulo 11, cuando su especial transcendencia lo requiera, y
atribuye esta facultad al presidente de la Junta, al Consejo de la misma, a los conse-
jeros y a los presidentes de los organismos y entes piablicos (arr. 13). Este disefio
competencial,”” que, como mds arriba sefialamos, deja en mera retérica la declara-

36. Isidre Molas, «El Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufian, iz, pdg. 65.

37. Parece evidente, dado el cariceer del texto, que el legislador estéd pensando en la adecuacion a
la ley de delegacion de la legislacién delegada y no en el control de estatutariedad de la ley de de-
legacién. Obtiene una conclusién similar, para el caso de Canarias, Gumersindo Trujillo, «La funcién
consultiva en las comunidades autdnomas: sus érganos especificos y sus relaciones con el Consejo de
Estadow, cit., pdg. 171.

38. Hemos tomado el rétulo de Gumersindo Trujillo, «La funcién consultiva en las Comunida-
des Autbnomas: sus drganos especificos y sus relaciones con et Consejo de Estadon, cit., pdg. 175.

39. El Grupo Parlamentario de los Socialistas presents varias enmiendas destinadas a corregir et
disefio competencial, y a convertir al Consejo Consultive en un érgano de control de la eseaturariedad
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cién de que el Consejo velara por la observancia de la Constitucién y el Estatuto, va
a dar lugar a una forma de composicién y designacién de esa institucién que, si
bien coherente con su esfera competencial, vacia también de contenidos aquel otro
principio segiin el cual el supremo érgano consultivo gozaria de plena autonomia
orginica y funcional, como garantia de su objetividad e independencia.

C) La composicién del Consejo y la forma de designacién de los consejeros

Frente a los sistemas establecidos por las leyes reguladoras de los consejos ca-
nario y cataldn (art. 4.1 y 3.1, respectivamente}, que establecen un procedimiento
de designacién mixto —en virtud del cual una parte de los consejeros es designada
por la Cimara autonémica a propuesta de una mayoria parlamentaria cualificada y
otra, menor en ndmero, es designada libremente por el Gobierno— y, también,
frente al sistema previsto en la ley reguladora del Consejo Consultivo de Andalucia
(art. 4-8), que disefia un sistema mixto, aunque en otro sentido —pues junto a una
serie CONSejeros natos, se prevee otra, mayor en numero, de consejeros electivos,
todos estos dltimos nombrados libremente por el Gobierno—, la Ley gallega —en
la senda aqui de las normas balear (art. 4) y valenciana (art. 6)— determina que la
totalidad de los consejeros, todos electivos, seran designados por el presidente de la
Junta. Asi lo dispone su articulo 4, segin el cual el Consejo Consultivo estard
integrado por cinco consejeros nombrados por decreto del presidente, ofdo el Con-
sejo de la Junra, entre toda una serie de personalidades de probada capacidad profe-
sional: juristas de reconocido prestigio con mis de diez afios de experiencia profe-
sional, juristas que formasen parte de la Mesa del Parlamento y altos cargos o
funcionarios, licenciados en derecho, con mds de diez afios de experiencia en la
Administracién.

La previsible dependencia gubernamental que se deriva del sistema de desig-
nacién que acaba de apuntarse, podria verse reforzada, ademas, por el hecho de que
los designados puedan ser reclegidos, aunque por una sola vez (art. 4.2), lo que,
seglin resulta ficil de entender, serfa posible que acabase traduciéndose en una

de la accion legislativa de Ja Cimara autondmica. En este sentido se dirigen tas enmiendas nim. 20
{que proponia la preceptividad del dictamen sobre la sadecuacién al Estatuto de Autonomia de Gali-
cia de todos los proyectos y proposiciones de ley en trimite parlamentario, por iniciativa de dos
grupos parlamentarios, o de las dos quintas partes de los diputados [...]»), nim. 21 (rambién dicta-
men preceptivo «previamente a la interposicion ante el Tribunal Constitucional del recurso de in-
constitucionalidad presentade por el Gobierno o por el Parlamento de la Comunidad Auténomas), y
nim, 22 (también dictamen precepiivo sobre sproyectos de reforma del Estatuto de Auronomia de
Galicia y proyectos normativos de legislacian bisica y de su desarrollos). Ademis de ello, la enmienda
aim. 24 solicitaba la ampliacién de los sujetos legitimados para solicitar dictamen faculeativo, al
proponer que se estableciese que «el presidente del Parlamento de Galicia, de acuerdo con la Mesa,
puede solicitar del Consejo Consultivo dicramen en aquellos casos en que no sea preceptivos. Incom-
prensiblemente a nuestro juicio, no obstante, rales enmiendas no se acompadaban de una solicitud
paralela en el sentido de plantear la necesidad de cambiar el sistema de designacién del Consejo, tal
como veremos mis adelante,

40. Como ya antes apuntamos, el Grupo Parlamentario de los Socialistas no planteé ninguna
enmienda sustancial en lo relativo a la composicién y forma de designacion del Consejo. De rodas las
centradas en este dmbito (mim. 6 a 19), sélo una (la nim. 13}, que fue aceprada, tenia una cierta
transcendencia: en ¢lla se solicitaba que los consejeros pudiesen ser reelegidos por una sola vez.
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mayor docilidad, valga la expresién, de los consejeros, en una explicable estrategia
personal de conseguir su reeleccién. Por lo demds, las disposiciones relativas a la
composicién suelen ser las habituales en las restantes normas reguladoras: el
petfodo de mandaro de los consejeros es de seis afios (art. 4.2), y aquéllos tendrin
los honores y preeminencias que reglamentariamente se sefialen y las remuneracio-
nes que a tal fin se fijen en los presupuestos (art. 4.3).

La Ley, tras establecer que el Consejo tendré un presidente, que ostentaré su
representacion a todos los efectos, elegido entre los propios consejeros en votacién
secreta y por mayorfa absoluta (art. 5.1 y 10) regula, también, las causas por las
cuales los consejeros podran perder la condicién de tales (art. 6}*? y las causas de
incompatibilidad (art. 9).* Finalmente, el texto dispone que los consejeros podrin
ser suspendidos en sus funciones en caso de inculpacién o procesamiento por delito
doloso, atendiendo a la gravedad de los hechos, por acuerdo de la mayoria absoluta
de los miembros del Consejo (art. 8).

D) El funcionamiento interno del Consejo

La norma concibe al Consejo, al igual que ocurre en las restantes leyes regulado-
ras, como un érgano consultivo de caracter supremo —a cuyos efectos se determina
que los asuntos dictaminados por el mismo no podrin ser remitidos para informe
ulterior, a ningtin otro érgano u oganismo de la Comunidad Autonéma (art. 2.3)—
y no vinculante: en efecto, segin su articulo 3.2, salvo que por ley se disponga
expresamente lo contrario, el dictamen no serd vinculante® y tendrd un cardcrer
estrictamente juridico, sin entrar en valoraciones de oportunidad o convenciencia, a
no ser que asi le sea solicitado expresamente por el érgano consultante.

En el ambito estricto de l2 normativa reguladora del funcionamiento del Con-
sejo, la Ley dispone que aquél actuard en Pleno y en secciones (art. 15.1} y, tras
determinar qué asuntos serdn competencia del uno y de las otras (art. 15.2 y 3),

41. Cfr. el Reglamento de organizacién y funcionamiento del Consejo, aprobado por Decreto
287/1996, de 12 de julio, mas arriba citado.

42. aag) por renundia; 4} por extincién de su mandarco al expirar el plazo; ¢) por incapacidad
permanente declarada por resolucién judicial firme; &) por incompatibilidad sobrevenida; e} por
inhabilitacién judicial para el ejercicio de cargo pablico declarada en sentencia firme; £) por condena
por delito doloso en sentencia firme; g) por incumplimiento grave de las funciones de Consejero; y 4)
por fallecimiento».

43. «1. La condicién de Consejero serd idcompatible con: &) la de diputado del Parlamento de
Galicia; &) la de miembro del Congreso de los Diputados o del Senado; ¢) la de magistrada del
Tribunal Constitucional; &) la de Defensor del Pueblo, Valedor do Pobao, Vicevaledor do Pobo o
cualquier cargo homénimo de una Comunidad Auténoma; £} la de miembro del Constjo de Cuen-
tas; /) la de cualquier cargo politico o administrativo del Estado, Comunidades Auténomas o entida-
des locales; g) funciones directivas en partides politicos, sindicaros de trabajadores o asociaciones de
empresarios; #) los cargos de toda indole en empresas concesionarias, contratistas, arrendatarios o
administraderes de obras o servicios piiblicas, cualquiera que sea su dmbito territorial; £) Ja de miem-
bro de cualquier 6rgano asesor de la Junta; j) el ejercicio de las carreras judicial o fiscal o de la
abogacfa; &) cualquier actividad profesional o mercantil. 2. Serd compatible con el ejercicio de la
actividad docente o investigadora, después de la expresa declaracién de compatibilidad por el Presi-
dente del Consejo [...].»

44. Cfr, sobre la problemirica que puede plantear la eventual acepracién de dictimenes de tpo
vinculante, Carlos Raiz Miguel, Consejo de Estads y consefos consultivos autondmices, cit., pg. 223 y ss.
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dicta normas minimas al respecto: en relacién con las secciones se establece que su
nimero y la distribucién de asuntos entre ellas serd determinado reglamentana-
mente Y qUC cada seccidn contara, pOl’ l() menos, con tres COnSC}CrOS Y Estal‘a prCSI-
dida por uno de ellos, con la asistencia de un letrado (art. 16.2 y 3). En relacién con
el Pleno, se ordena que en sus reuniones se requerird, para la validez de las delibera-
ciones y de los acuerdos, la presencia del presidente o de quien lo sustituya le-
galmente y de un nimero de miembros que junto con el presidente constituyan la
mayoria absoluta, asi como la del secretario general o de quien haga sus funciones
{art. 17.1). Respecto de los acuerdos del Consejo, serin adoptados por mayoria
absoluta de sus miembros, decidiendo, en caso de empare, el voto de calidad del
presidente (arc, 17.2}. Se prevé, finalmente, que en caso de discrepancia con el
acuerdo adoptado, el o los consejeros discrepantes podran adoptar por escrito, y en
el plazo que se determine reglamentariamente, su voto particular razonado, que se
adjuntari al dictamen (art. 17.3).9

El procedimiento para la emisién de los dictdmenes no presenta tampoco nin-
guna particularidad digna de especial mencién. El plazo del que dispone el Consejo
a tal efecto es el de un mes, contado desde el momento de la recepcién de la
solicitud, de tal forma que transcurrido dicho plazo se entenderi que no existe
ninguna objecién a la cuesti6n suscitada (art 18.1). Este plazo se reducird a tan sélo
quince dias, cuando en la orden de remisién del expediente se hiciese constar mori-
vadamente la urgencia del dictamen y siempre que el presidente de la Junta no
fijase otro menor, que no podra ser nunca inferior a diez dias (art. 18.2).

En cuanto a la tramitacién, el texto dispone que el 6rgano consultante debera
facilicar al Consejo la documentacién que precise para su dictamen, previéndose,
ademds, que aquél, a través de su presidente, podré solicitar al érgano o institucién
consultante que se complete la documentacién, supuesto éste en el que se inte-
rrumpirdn los plazos previstos para la emisién del dictamen, hasta que fuera cubier-
ta la solicitud (art. 19). Por tltimo, la Ley establece que podran ser oidos ante el
Consejo los directamente interesados en los asuntos que motivan la consulta, bien
por acuerdo del Consejo a peticién de parte interesada o bien de oficio y que, bien
directamente, bien por conducto del 6rgano consultante, el Consejo podra solicitar
informe, oral o escrito, de los organismos o personas que tuviesen notoria compe-
tencia técnica en las cuestiones solicitadas en las materias relacionadas con el objero
de la consulta (art. 20).

La norma se completa con un titulo final, relativo al personal, donde se deter-
mina que el Consejo estard asistido por un cuerpo de letrados, que tendrin como
misién el estudio, la preparacién y la redaccién de los proyectos de dictamen sobre
los asuntos sometidos a consulta, cuerpo de entre el que el Consejo proceders a
elegir a un secretario general (art, 21-23).

45. El articulo 5.2 de la Ley dispone que el presidcnte del Consejo estar4 asistido por un se-
cretario gencral con voz, pero sin voto, perteneciente al cuerpa de lerrados del propio Conse-
jo, que ejercerd las funciones que le arribuya su reglamento organico. Cf. el Reglamenra, cit,, art,

34 y ss.
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3. A modo de conclusién. Los consejos consultivos autondmicos creados tras
la STC 204/1992 y la independencia de la funcién consultiva: algunas
consideraciones para la reflexién

Aungque a lo largo de las lineas que anteceden se han sefialado ya, de forma més
o menos tangencial, y con ocasién del tratamiento de los principios contenidos en
la Ley reguladora del Consejo Consultivo de Galicia, algunas de las cuestiones de
naturaleza politica que forzosamente han de plantearse tras el proceso de institucio-
nalizacién de los consejos consultivos que siguié a la STC 204/1992, de 26 de
noviembre —los de Baleares, Andalucfa, Valencia, Galicia, La Rioja, Aragén y
Castilla-La Mancha—, no queremos cerrar estas piginas sin abordar expresamente,
y por més que sea de forma necesariamente concisa, tal cuestién. Y ello porque si
bien es cierto que casi rodos los érganos creados en las comunidades autonémas
citadas se denominan consejos consultivos, no lo es menos que tanto desde el pun-
to de vista de sus competencias, como desde la perspectiva de su organizacién, poco
tienen que ver —salvo alguna excepcidn, como la de Castilla-La Mancha— con los
dos que inauguraron el proceso mencionado: los de Cartaluiia y las Canarias.

Mientras estos ultimos se configuraron bdsicamente como 6rganos de control
de la estatutariedad de la produccién normativa de sus respectivos parlamentos, la
mayorfa de los creados después de la Sentencia del Constitucional se han visto
privados parcial —Andalucia o Valencia— o totalmente —Baleares o Galicia— de
finalidad tan importante. Pero no es este a mi juicio, con ser muy importante, el
aspecto més discurtible de su regulacién. En efecto, lo que ha de llevarnos seriamen-
te a la reflexién es la opcién de los diversos legisladores autonémicos por convertir
esos 6rganos consultivos en meros apéndices juridicos de los gobiernos respectivos,
toda vez que la forma de composicién de los consejos entra en clara contradiccién
con el principio de independencia de los consejeros que, pese a ello, proclaman
todas las leyes que han venido a regularlos. Ciertamente, frente al criterio previa-
mente seguido por el legislador autonémico cataldn y canario, y con la excepcién,
ya referida, del Consejo Consultivo de Andalucia —que corrige la dependencia del
Consejo respecto del ejecutivo, por la via de combinar consejeros natos y electi-
vos—, los de Baleares, Valencia o Galicia —compuestos, todos ellos, sélo de conse-
jeros electivos de libre nombramiento del gobierno— son érganos que pueden
quedar enfeudados en su labor dictaminadora a los intereses de quien los ha nom-
brado: y ello ranto por la forma de designacién de los miembros que han de com-
ponetlos, como por la posibilidad de que tales miembros sean reelegibles,* lo que,
obviamente, es susceptible de actuar como un elemento reforzador de aquella de-
pendencia.

Hasta ral punto esto es asi que a nuestro juicio no seria exagerado afirmar que,
realmente, en el terreno politico, y al margen de los princpios juridicos proclama-
dos en sus leyes reguladoras, los consejos consultivos creados, por ejemplo, en Gali-

46. Los miembros del Consejo Consultivo balear son nombrados por cuatro afios, pudiendo ser
nuevamente designados para periodos iguales sucesivos (art. 5.1}; los electivos del Consejo andaluz,
por cuatro afios, y reelegibles para periados sucesivos (art. 7); por tltimo los del Consejo valenciano,
por cinco afios, pudiendo ser confirmados hasta un maximo de tres periedos (ar. 3).
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cia, Baleares, Valencia y, en menor medida, Andalucia, presentan unos perfiles que
los hacen parecerse mucho mis a tipicos érganos de staff and line” que a érganos
de naturaleza consultiva en sentido estricto. Algo que no tendria mayor gravedad si
los legisladores autonémicos no hubieran pretendido dotar a esos mismos érganos
de la legitimidad que se supone en un érgano de naturaleza consultiva —legitimi-
dad derivada en gran medida de su independencia pofitica, y no sélo de su prepara-
cién técnica— y de la que, por su propia naturaleza de drganos politicamente de-
pendientes, carecen los que se suelen calificar como de staff and line.

El tema no puede considerarse, por lo demds, de ninglin modo irrelevante,
pues a partir de los pronunciamientos contenidos en la ya ciatada STC 204/1992,
la atribucién de competencias consultivas a érganos autonémicos supone la pa-
ralela sustraccién de las mismas del Consejo de Estado,* érgano cuya composicién
mixta —consejeros natos, electivos y permamentes— garantiza un nivel de inde-
pendencia politica que estén lejos de poder garantizar, como acaba de apuntarse,
los consejos consultivos autonémicos a los que nos venimos refiriendo. Resultaria,
asi, a la postre, que la descentralizacién de la funcién consultiva del Estado que
estos 6rganos han operado podria traducirse en una perdida de garantias para los
particulares, vistas las importantisimas competencias dictaminadoras que, en el
ambito del tréfico juridico, se han asignado a tales consejos consultivos de las co-
munidades auténomas. Es posible, en todo caso, que debamos conformarmos con
esta, a nuestro juicio, mas que discutible solucién, por lo menos hasta que el Tribu-
nal Constitucional en otra sentencia posterior a la que tantas veces ha sido referida
en estas pdginas pudiera aclarar si los consejos consultivos que han sido creados tras
1992 respetan aquella condicién de ser «6rganos equivalentes al Consejo de Estado
en cuanto a su organizacién y competencias». Nadie podri calificarnos de impru-
dentes si afirmamos, ya para terminar, que tal equivalencia es, cuando menos, difi-

cil de probar.

47. Cjfr. sabre la significacién de los denominados érganos de staff and line y su imbricacién
dentro de la funcién consultiva, Javier Garefa Fernéndez, «Las funciones consultivas en el Estado
democriticon, en Documentacidn Adminisrariva, nim. 226 (1991), pég. 21 y ss.

48. «[...] no sélo hay que reconocer las competencias de las Comunidades Auténomas para crear,
en virtud de sus potestades de autoorganizacién, 6rganos consultivos propios de las mismas caracteris-
ticas y con idénticas o semejantes funciones a las del Consejo de Estado, sino, por la misma razén,
estimar posible constitucionalmente la sustitucién del informe preceptivo de este dltimo por el de un
drgano superior consultivo autonémico, en relacién con el ejercicio de las competencias de Ia respec-
tiva Comunidad, en tanto que especialidad derivada de su organizacién propia.» Gff. STC 204/1992,
de 26 de noviembre, FJ 5.





