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1. Mids de un cuarto de siglo.

El dia 25 de noviembre de 1969 se cumplieron los veinticinco afos
de la firma, por el Jefe del Estado, de la Ley Organica del Consejo de
Estado de igual dia v mes de 1944, que continia en vigor con muy lige-
ras modificaciones.

El mas alto Cuerpo consultive de la Nacion estuvo regido en los dos
siglos ultimos, desde 1792 a 1812, por la Real Orden de 28 de febrero
de 1792, dictada por Carlos IV; desde el 21 de enero de 1812 hasta
el 28 de marzo del mismo aifio, por los Decretos de Cortes de 21 de
enero v 20 de febrero; el Consejo Real, restablecido por Real Decre-
to de 28 de marzo de 1812, dejo paso en 3 de diciembre de 1823 a un
nuevo Consejo de Estado, que se declaré en suspenso durante la menor
edad de Doiia Isabel IT por Real Decreto de 24 de febrero de 1834. Ins-
tituido en la misma fecha el Consejo Real de Espaiia e Indias, fue su-
primido por Real Decreto de 28 Je septiembre de 1836, para resurgir
(tras la efimera existencia del Consejo de Gobierno regulado por Real
Decreto de 11 de febrero de 1843) por Lev de 6 de julio de 1845, que
se mantiene en vigor hasta sn supresién por Real Decreto de 7 de agosto
de 1854, si bien renace dos anos después (Real Decreto de 16 de octu-
bre de 1836), para morir definitivamente en 14 de julio de 1858.

(1) El presente articulo, con algunas modificaciones. forma parte del Libro Jubila
del Conscjo de Fstado, actualments en prensa.
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El Consejo de Estado fue restablecido por Real Decreto de 14 de
julio de 1858 y se regulé por Ley de 1860, que dura dieciséis anos, hasta
la de 30 de diciembre de 1876, reorganizadora del Consejo, que habia
sido disuelto va en 1.* de junio de 1874. Una nueva reorganizacién, en
cumplimiento de la Ley de Presupuestos, sobreviene a los dieciséis afios
eu virtud del Real Decreto de 28 de julio de 1892 y subsiste hasta la
Ley de 5 de abril de 1904, que permanece en vigor durante veinte anos,
hasta la Ley Organica del 24 de octubre de 1924, obra de la Dictadura,
la cual, con sus posteriores modificaciones, fue derogada por la Repi-
blica mediante el Decreto de 14 de mayo de 1931. Dias antes, por De-
creto de 22 de abril, habia sido ya modificado. Su Reglamento fue apro-
bado por Decreto de 31 de mavo de 1935. La vigencia, mas o menos efec-
tiva, de la regulacion del Consejo de Estado por la segunda Republica
no alcanza mas que nueve afios, hasta su sustituciéon por la Ley provi-
sional de 1940, derozada, a su vez, por la vigente de 25 de noviembre
de 1944.

La fatizosa enumeracion que precede era necesaria para poner de
relieve que el tunico ordenamiento legal del mas alto Cuerpo Consulti-
vo, con sus nombres alternados de Consejo Real y de Consejo de Es-
tado, que ha superado los veinticinco afios de vigencia es el contenido
en la Ley ultimamente citada v en su Reglamento de 13 de abril del si-

guiente ano.

2. Permanencia v continuidad del Consejo.

A través de las nunierosas disposiciones legales reguladoras de su or-
ganizacion, atribuciones y funcionamiento y de las denominaciones alter-
nativas con las que fue designado, es un hecho altamente significativo
el de la permanencia del mas Alto Cuerpo Consultivo en un periodo
multisecular y bajo sistemas politicos tan diversos como el antiguo y el
nuevo Régimen, la monarquia y la repiblica, los periodos dictatoriales
v los democriticos. Ni siquiera durante las invasiones extranjeras o las
guerras ctviles desaparece el Consejo, sino que suele organizarse o res-
petarse su existencia cn umna y en otra parte del territorio nacional es-
cindido. Lo que, por cierto, no ha solido ocurrir en otros paises euro-
peos. .
Merece ser subrayvada, tumbién, la continuidad existente entre los su-
cesivos Cousejos o las diferentes organizaciones de que ha sido objeto el
de Estado. No solamente, con rarisimas excepciones, se adoptan nom-
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bres de rancio abolengo, sino que suele emplearse el verbo restablecer
con preferencia al de crear, se mantienen o respetan los derechos de los
miembros del Consejo sustituido o reorganizado, son los mismos sus
funcionarios v archivos, v lo son, igualmente, los lugares de su residen-
cia y sesiones. Todo lo cual contrasta, por ejemplo, con la historia del
Consejo de Estado francés, radicalmente escindido del de la antigua mo-
narquia. Un curioso plano de Paris, en el que se habian figurado las
diversas sedes del Conseil d’Etat desde Napoledn y que formaba parte de
la interesante exposicién organizada con motivo de la celebracion jubilar
de 1949, expresaba graficamente las frecuentes y numerosas mudanzas
del emplazamiento de aquel Consejo.

3. Las sedes del Consejo.

No se ha llevado ain a cabo un estudio exhaustivo de los lugares ocu-
pados por nuestro Consejo de Fstado, pero en légica consecuencia de su
inmediatividad respecto del soberano, sabemos que estuvo siempre junto
al rey, en su mismo palacio, hasta tiempos relativamente recientes. Ex-
presamente lo mandé asi Carlos IV en 1792 al disponer que “Para el
ejercicio de mi Consejo de Fstado sefialaran en mis Palacios las salas
necesarias, y en proximidad de mi habitaciéon para la mayor comodidad
mia de asistir a] Consejo cuando me pareciere”.

Las dependencias u oficinas del Consejo se encontraban eu el con-
junto de edificios unidos al Palacio Real, en sus plantas bajas, formando
parte de las vulgarmente Jlamadas covachuelas, a las que se refirieron
muchas veces los escritores costumbristas de los siglos xvnir y Xix.

El magnifico edificio que actualinente ocupa en su mayor parte el
Consejo de Estado fue construido a fines del reinado de Felipe III, segin
la traza de Francisco de HERRER4, por Francisco y Juan GOMEZ DE Mogra,
para el Duque de Ucepa. Sus enormes proporciones v la opulencia con
que fue alhajado dieron pabulo a 1a murmuracién popular y de la Corte,
contribuyendo en gran medida al deserédito v a la caida del valido. Era
generalmente estimado —nos dicen los cronistas— como el mejor pala-
cio de Madrid, después del Alcazar, a la vista del cual se hallaba,

En la obra poética del famoso y maldiciente Conde de VILLAMEDIANA
abundan las referencias a este palacio, que me parece oportuno repro-
ducir.

ViLiamepiaNa, con motivo del destierro del Duque, en abril de 1621,
alude
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“al que de nadie hizo caco
v de todos hizo casa”.

y en su conocida “Satira contra los Ministros de Felipe IIT, cuando le su-
cedio su hijo”, escribe, refiriéndose a Ucepa:

“Ahora se ve ahnua en pena
el que en gloria se vio ayer;
hale avudado a caer

la casa que edifico;

si tal pena le causo

no fue casa de placer.”

Nueva y mordaz alusion se encuentra en una de las estrofas de *“Pro-
cesion (A Felipe IV, recién heredado)”:

“En primer lugar va Ucepa,
gue ha sido ladrén sin tasa,
como lo dice su casa,
donde ya tocan a queda.”

Finalmente, el mismo temna aparece de nuevo, con mas detalladas y
curiosas precisiones, en la poesia “A Felipe IV”:

*“A Uckpa apartad de vos

y embargadle su palacio,

que es obra que va despacio,
y ha enfadado al mismo Dios
rastar un millén o dos

en traer piedra de Irlanda.
Anda, ntno, anda,

que Dios te lo manda.”

El Palacio, después de vivir en él el valido don Luis de Haro y del
incendio que padecié en 30 de noviembre de 1654, pasé a la Corona, pero
no por embargo, como sugirié el Conde de VILLAMEDIANA, sino por com-
pra efectuada a censo reservativo por Felipe V, en 1717. Anteriormente
se aposento en él dona Maria Ana de Austria, esposa de Felipe IV y
madre de Carlos II, que alli murié de buena edad el 16 de mayo de
1696, por lo que fue conocido como “Palacio de la Reina Madre”. Sin
duda, por ello, un retrato al 6leo de esta sefiora se encuentra actualmen-

te en el salén de sesiones del Consejo.
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Finalmente, en la indicada fecha de 1717 fue destinado por Felipe V
a Palacio de los Consejos, nombre con el que figura en adelante en los
planos y guias de Madrid. Efectivamente, en él se albergaron, a partir
de 1747, diferentes Consejos, como los de Castilla e Indias, el de las or-
denes y los de Hacienda y de Cruzada, y parece probable que en él se
encontrase la «Posada del Presidente», en la que se celebraban reuniones
menores del Consejo. Primeramente a su segunda planta y, mas tarde,
también a la planta noble, se trasladé ¢l Consejo de Estado cuando, a
fines del pasado siglo abandoné definitivamente el Palacio Real. Y en
¢l continua, con instalacién definitiva, que no ha tenido otra interrup-
cion que la motivada por las obras de reconstruccién que se llevaron a
cabo al término de la guerra de liberacién, durante las cuales estuvo
domiciliado en un hotel del barrio de Salamanca (2).

Con esta sola excepcion, nuestro Consejo de Estado no ha tenido mas
que dos sedes: la del Palacio Real y la del Palacio de los Consejos. En
este ultimo se albergé transitoriamente el Tribunal Supremo con las
Audiencias Provincial y Territorial de Madrid durante las obras de re-
construccion del Palacio de Justicia, totalmente destruido por un vio-
lento incendio. Y en él se instalé provisicnalmente la Capitania General
de la Primera Region Militar durante la primera guerra mundial. Cuando
escribimos estas lineas se asegura, en informaciones de prensa no confir-
madas, que esta decidido el traslado al Alcazar de Toledo del Museo del
Ejército, al cual seguiri la instalacién definitiva de la Capitania General
en el Salén del Reino, del antiguo Buen Retiro, ocupado por dicho Mu-
seo. Se anade que tal vez entonces pudiera muy bien aposentarse en el
Palacio de los Consejos el del Reino, compartiéndolo en el futuro con el
Consejo de Estado.

4. El rango constitucional del Consejo de Estado.

Tradicionalmente, el Consejo de Lkstado ha sido regulado en las su-
cesivas Constituciones espafiolas, a partir de las de Bayona y Cadiz, o
bien las Constituciones se han referido a él, dando por supuesta su exis-
tencia. Las dos Constituciones citadas le dedicaban uno de sus titulos
(2) las noticias que damos sobre el Palacio de los Consejos v otras mas detalladas
se encuentran en ALVAREZ Baena. Compendio de las Grandezas de Madrid, 1786; Mapoz,
Diccionario, tomo “Madrid”; D.P.F. M., Madrid en la mano, 1850: MrsoNERo RoMmaNos,
Manual de Madrid, 1844, y El Antiguo Madrid, 1881; José bkl CorrAL, El Palacio de
Abrantes, 1968; Federico Carlos Sainz pr RosLes, Madrid. Crénica y guia de una ciudad
wmpar, 1962; y Emilio Cotarero, El Conde de Villamediana, 1886.
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o capitulos. En cambio, las de 1869 v 1876 no regulan el Consejo, pero
dan por supuesta su existencia en numerosos articulos. En cuanto a la
Constituciéon republicana de 9 de diciembre de 1931, disponia en su ar-
ticnlo 93 la creaciéon de “un Cuerpo Consultivo Supremo de la Repiblica
en asuntos dc Gobierno y Administracién”, que en la practica fue el
mismo de Estado, para el que se dictaron varias disposiciones con poste-
rioridad a la Constitucién. Unicammente la Constitucion de 1837 omitié
toda referencia al Consejo.

Cuando, sin derogacién formal de la Constitucion de 1931, comenza-
ron a dictarse las Leyes IFundamentales, contuvieron algunos preceptos,
como el articulo 2.° de la Ley de Constitucién de las Cortes, de 17 de
julio de 1942, que presuponia la existencia del Consejo de Estado.

Es Ja Ley Organica del Estado, de 10 de enero de 1967, la que ha
elevado el Consejo de Estado al rango constitucional, precisando su
caracter, competencia y funciones. De esta manera “ha llegado el mo-
mento oportuno para culminar la institucionalizacién del Estado nacio-
nal”, dice Ja Exposiciéon de motivos, “dar caracter fundamental a las
bases por las que se rigen .. la Administracién Publica; ... seiialar la for-
ma de designacion, duracion del mandato y cese de los presidentes de
los mas altos... Cuerpos consultivos...”, designios que, en lo que concier-
ne al Consejo de Estado, se desarrollan en los articulos 7, d); 40, 1II
v IV: 57,58 v 62, I.

La expresada Ley Orginica define al Consejo de Estado como *el
supremo Cuerpo counsultivo de la Administracién, y su competencia. y
funcionamiento se ajustaran a lo que disponga la Ley” (Art. 40, IV). Y,
modificando lo que prescribia la Ley Organica del propio Consejo, dis-
pone en su articulo 58 que el presidente del mismo sera designado por
el Jefe del Estado, a propuesta en terna del Cousejo del Reino; que su
mandato sera de seis afios y su cargo tendra las incompatibilidades
que seiialan las Leyes; y que su cese se producira por expirar el tér-
mino de su mandato, a peticion propia, una vez aceptada su dimisiéu
por el Jefe del Estado, oido el Consejo del Reino; por decision del Jefe
del Estado, de acuerdo con el Consejo del Reino o a propuesta del
Consejo del Reino por incapacidad apreciada por los dos tercios de sus
miembros.

Fin los textos refundidos de otras varias Leves Fundamentales, apro-
bados por ¢l Decreto de 20 de abril de 1967, abundan las referencias al
Consejo de Estado o a sus componentes. Es asi como la Ley Constitutiva
de las Cortes dispone que el presidente dcl Consejo de Estado figure
entre sus miembros [Art. 2.°, ¢}]; que las Cortes conoceran en Pleno de
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los actos o leyes que tengan por objeto las bases de la- Administracién
publica [Art. 10, j)]; que el mismo presidente del Consejo formara parte
de la Comisién creada en su articulo 12 para dictaminar sobre las cues-
tines relativas a la competencia de las Comisiones de las Cortes o de
estc mismo Cuerpo legislador. Cownisidon que, asimismo, ha de dictami-
nar sobre la urgencia de los Decretos-leyes (Art. 13). Por su parte, la
Lev de Sucesién en la Jefatura del Estado prescribe (Art. 4.°) la prece-
dencia del Consejo del Reino sobre los Cuerpos consultivos de la Nacién
e incluye al presidente del Consejo de Fstado entre los miembros de
dicho Consejo del Reino.

En virtud de los preceptos transcritos, el Consejo de Lstado no so-
lamente tiene la categoria de institucion constitucional, sino que ha de
ser regulado por ley formal y, mediante su presidente, se halla encar-
nado en los érganos mas preeminentes vy fundamentales del Estado.

5. Composicion del Consejo.

El Consejo de Fstado es un drgano colegiado que se compone de un
presidente, de ocho consejeros permanentes, de otros tantos consejeros
ex officio, de siete libremente elegidos por el Jefe del Estado entre per-
sonas pertenecienles a categorias determinadas por la Ley v del secre-
tario general. Para el estudio, la preparacién y la redaccion de los pro-
vectos de dictamen existe un Cuerpo de Letrados del Consejo, y para las
funciones administrativas, un Cuerpo técnico administrativo. El perso-
nal del Consejo comprende, también, un bibliotecario, un archivero y el
personal subalterno. La plantilla del Alto Cuerpo comprende actual-
mente un total de 96 personas. :

La Ley determina cuidadosamente las categorias entre las cuales han
de ser designados el presidente, los consejeros permanentes y los elec-
tivos. Son consejeros natos el primado de Espafia, el vicesecretario ge-
neral del Movimiento, el jefe del Alto Lstado Mayor, el fiscal del Tri-
bunal Supremo de Justicia, el rector de la Universidad de Madrid, el
director del Instituto de Estudios Politicos, el delegado nacional de
Sindicatos y el director general de lo Contencioso del Estado. Final-
mente, el secretario general es nombrado entre los letrados mayores del
Consejo, a propuesta del presidente, oida la Comisién Permanente.

Examinando atentamente los preceptos de la Ley y la aplicacién que
han recibido durante el cuarto de siglo transcurrido desde la constitu-
¢ién del Consejo, se advierte la preocupacion del legislador para lograr
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el maximo equilibrio entre la competencia juridica de los consejeros y
la experiencia practica adquirida en los campos principales del Gobier-
no vy de la Administracién. La mezcla ¥ colaboracion de los que desem-
peiian los mas altos cargos politicos, eclesiasticos, judiciales, civiles y
militares, o los ejercieron anteriormente con aquellos otros (ue poseen
una formacién juridica y doetrinal en las Ciencias del Derecho y de la
Administraciéon, garantiza que en el examen y decision de las consultas
se tendran en cuenta las circunstancias actuales y los criterios tradi-
cionales.

En el periodo a que este articulo se refiere, el nombramiento de pre-
sidente ha recaido siemnpre en un ex ministro, condicién que posee igual-
mente el Wnico secretario general que ha tenido el Consejo.

En cuanto a los consejeros permanentes, entre los que lo son actual-
mente, tres proceden del Cuerpo de Letrados del propio Consejo, uno
de la maxima categoria del Cuerpo diplomatico, dos pertenecen al Cuer-
po Juridico Militar en su grado superior, otro es abogado del Estado
y el restante es catedratico de Universidad y académico. La indepen-
dencia de todos ellos v su impareialidad estd garantizada por el carac-
ter inamovible de sus cargos y las severas incompatibilidades que la
Ley les impone, sin otra excepcion que la de las funciones docentes. Su
edad de jubilacién forzosa ha quedado fijada en setenta y cinco afios,
con respeto de los derechos adquiridos, en virtud de la Ley de 27 de
julio de 1968. Gracias a esta ultima compatibilidad, que constituyé una
de las innovaciones de la vigente Ley Orginica, forman parte del Con-
sejo v de su Cuerpo de Letrados diez catedraticos universitarios que,
unidos a otros tres que son consejeros del Pleno y a varios que desem-
peiian funciones docentes de menor categoria, significan una aportacién
doctrinal de alto valor a las deliberaciones del Consejo.

El acceso al Cuerpo de Letrados tiene lugar, mediante una rigurosa
oposicién, ante un Tribunal formado por el presidente y varios conse-
jeros permanentes, mayores y letrados. Por su valia, independencia y
formacién dicho Cuerpo se ha convertido en un semillero de personas
aptas para los mas altos cargos del Gobierno y de la Administracién,
hasta el punto de que en el momento en que estas lineas se escriben son
Do menos de catorce, en un niimero total de treinta y seis, los que des-
empeiian o hau ejercido cargos de winistros, subsecretarios o directores
generales.
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6. Competencia v funciones del Consejo.

La competencia actual del Consejo es fundamentalmente consultiva
en asuntos de Gobierno y Administracién. La reciente creacién del
Consejo del Keino, que solamente puede ser consultado por el yefe des
Estado, ha significado indudablemente una disminucién en el campo
de los asuntos de caracter politico sobre los que, en otros tiempos, se
pedia el parecer del Consejo. Fn cambio, ha sido ampliado el abanico
de los asuntos de obligatoria consulta y han aparecido los dictamenes
vinculantes para el Gobierno o el ministro. Y es de mencionar que la
practica tradicional deja un amplio campo a la iniciativa del Alto Cuer-
po v a sus funciones de control, a lo que vale la pena dedicar algunas
observaciones.

En lo que se refiere a las materias sobre las cuales es obligatoria la
consulta al Consejo de Estado, a pesar de que a propuesta del mismo se
han eliminado muchos casos que no parecian justificados, por ejemplo,
en materia de contratacién y de ejecucién de obras publicas, no ha ce-
sado de ampliarse este campo principal de la actividad del Consejo. En
la actualidad son nada menos que 156 las leyes y reglamentos que esta-
blecen la consulta obligatoria del Consejo y 238 los supuestos concre-
tados en las mizinas (3).

En etapas anteriores, si la Administracién faltaba a su deber de re-
querir la consulta obligatoria al Consejo de Estado, no se producia en
la practica otra consecuencia que la posible observacién o recordatorio
del propio Consejo. No ocurre asi en el periodo a que nos venimos re-
firiendo, porque una nueva y reiterada jurisprudencia del Tribunal Su-
premo viene declarando nulas las actuaciones posteriores al momento en
que fue omiitida la audiencia preceptiva del Consejo.

Otra innovacién del periodo a que nos venimos refiriendo es la exis-
tencia de materias en las cuales el dictamen del Consejo es vinculante
para el Gobierno, de tal manera que éste no puede adoptar el acuerdo
de que se trate sino cuando el dictamen sea favorable. Ejemplos de
esta clase de dictamenes son los contemplados en los articulos 109 y 110
de la Ley de Procedimiento Administrativo. En virtud del primero de
dichos preceptos, para que la Administraciéon pueda declarar la nulidad
de pleno derecho de los actos administratives prevista en el articulo 47
de la misma Ley o las disposiciones a que se refiere ¢l articulo 28 de la

(3) Ver la relacion de unos y otros que figuran en las paginas 135 a 167 de la re-
ciente edicion oficial de la Ley y Reglumento orginicos del Consejo (Madrid. Seccretaria
General del Consejo de Estado, 1970).
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de Régimen Juridico de la Administracién, se requiere el “previo infor-
me favorable del Consejo de FEstado”. Conforme al articulo 110 citado,
la Administracién no podra anular de oficio sus propios actos declara-
tivos de derechos sino cuando, no habiendo transcurrido cuatro anos
desde que fueron adoptados, dichos actos “infrinjan manifiestamente la
Ley, segiin dictamen del Consejo de Estado”. Otro caso de informe vin-
culante es el establecido en la base 5. de la Lev de 17 de octubre de
1941 sobre Tribunales de honor de los funcionarios civiles, segin la
cual, cuando la resolucion del Tribunal acuerde la separaciéon del incul-
pado, se remitira el expediente al Consejo de Estado para que emita
informe relativo a haberse cumplido sin quebrantamiento de forma los
preceptos establecidos, v si se informara acusando alguna infraccién en
el procedimiento, “se dictard resolucion anulando lo actuado desde que
exista el quebrantamiento de forma y ordenando la formacién de nuevo
Tribunal de honor”. Este precepto ha sido desarrollado en el mismo
sentido por numerosas disposiciones reglamentarias. De modo analogo,
la Ley 158, de 2 de diciembre de 1963 (Art. 1.°, 2) exige “previo informe
fevorable del Consejo de Estado’ para que el Consejo de Ministros haya
de aprobar una modificacién de los Planes de urbanizacion que tenga
por objeto una diferente zonificacion o uso urbanistico de las zonas
verdes o espacios libres previstos en el Plan.

La iniciativa reconocida al Consejo es bastante amplia y de ella nos
ofrecen buen ejemplo las mociones vy la libertad del mismo para exten-
der su informe a cuestiones que no han sido incluidas en los términos
de la Orden que contiene la consulta.

Los articulos 18 de la Ley Organica del Consejo y 7.° de su Reglamen-
to le antorizan expresamnente, tanto en Pleno como en Comisién Per-
manente, para elevar al Gobierno las mociones o propuestas que juzgue
oportunas acerca de¢ cualquier asunto de interés general o buen orden de
la Administracion que la practica y experiencia de sus funciones le su-
gieran. Y la Ley de Régimen Juridico de la Administracién atribuye
expresamente al Consejo de Ministros la facultad de “decidir sobre las
mociones que dichos Consejos (el de Estado y el de Economia Nacional)
eleven..”. El Consejo de Estado ha hecho un uso bastante frecuente
de esta atribucion.

Consta, asimismo, en su jurisprudencia la facultad que tradicional-
mente ha considerado el Consejo que poseia para extender su dictamen
a cualquier aspecto o asunto de interés general que le sugiera el exa-
men de los expedientes sometidos a consulta, aun cuando no se hallare
expresaniente mencionado en los términos de la Orden de remision.
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En la misina linea se encuentra la antigua practica de las acordadas,
relativamente mas frecuente antes que ahora, en los dictamenes sobre
cuestiones de competencia. Consiste la acordada en una propuesta, a la
que no se refiere la conclusién del dictamen mas que con la frase final
«y 1o acordado», consistente en que se instruyan procedimientos, exijan
responsabilidades o se adopten medidas como consecuencia de irregulari-
dades observadas en el estudio del respectivo expediente. A esta practica
se refiere expresamente la Ley de Conflictos jurisdiccionales de 17 de
julio de 1948 en sus articulos 33 y 34, en virtud de los cuales, el Consejo
«al emitir informe, apreciara la importancia de las infracciones y defec-
tos de procedimiento reformulando la acordada que juzgue procedenter,
¥ que es remitida a la Presidencia del Gobierno con la consulta original.

Completan el amplio cuadro de las facultades de iniciativa del Con-
sejo las que tiene v constantemente usa para senalar la omisién de pre-
ceptos de procedimiento, reclamar los documentos o informes que de-
berian figurar o haber sido unidos al expediente, aplazar su dictamnen
hasta que hayan sido cumplidos tramites tan importantes como el de
audiencia, conceder por su sola autoridad dicha audiencia a los interesa-
dos en el expediente, pedir asesoramiento de expertos o personas, aun
cuando no formen parte de la Administracién, etc.

En lo que concierne a funciones jurisdiccionales, la actual regulacion
del Consejo siguifica una franca regresiéon respecto de las etapas ante-
riores. La caracteristica pendular de nuestro siglo XIX tuvo en este orden
un claro ejemplo en lo referente a la jurisdiccidén contencioso-adminis-
trativa entre el principio doctrinario que la atribuia al Consejo, aunque
con caracter retenido, v el lema “unidad de fueros”, proclamado por los
partidos y movimientos extremistas. En la etapa de la Restauracién se
procuré una solucién ecléctica, consistente en su atribucién a un Tri-
bunal de lo Contencioso-administrativo que formaba parte del Consejo
de Estado con funcionamiento auténomo v que, por la fuerza de las
cosas, acabé por separarse de él e integrarse en el 'I'ribunal Supremo
de Justicia.

La Ley de 18 de marzo de 1944, al restablecer el recurso contencioso-
administrativo ante el Tribunal Supremo contra las resoluciones de la
Administracién Central, excluyé “como pertenecientes al orden politico
o de gobierno, entre otras, las referentes a personal, salvo las que im-
plicaran la separacion de Cuerpo o de servicio que no se debieran a de-
puracion ni a responsabilidades politicas, y creo, para revisar estos acuer-
dos excluidos de la jurisdiccién contencioso-administrativa un recurso
de agravios ante el Consejo de Miuistros, que resolvia previo informe
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del Consejo de Estado. Esta jurisdiccion de agravios, como fue denomi-
nada, se concibié como un posible punto de partida para que lo conten-
cioso-administrativo retornara a encuadrarse en el Alto Cuerpo Consul-
tivo y dio lugar a una interesante jurisprudencia contenida en los muchos
millares de recursos que, con celeridad encomiable, fueron dictamina-
dos v objeto de diversos estudios doctrinales, Cuando se promulgo la
Ley Organica que conmemoramos, esta atribuciéon del Consejo fue ex-
presamente incluida entre las de la Comision Permanente (Art. 17, 4.°,
de la Ley, v 5.%, 4 del Reglamento).

Sin embargo, el movimiento en pro de la unidad jurisdiccional gané
mucha fuerza en la opinion de juristas y politicos y condujo a la supre-
sién de la jurisdiccion de agravios dispuesta por la nueva Ley reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa de 27 de diciembre de 1956
(Arts. 113 a 117 y disposicidn transitoria 4.*). El texto del proyecto ela-
borado por una Comision especial obtuvo en este extremo el voto favo-
rable de los representantes en ella del propio Consejo, aun cuando un
voto particular propugnase el restablecimiento con caracter delegado del
sistema administrativo. Finalmente, el articulo 31 de la Ley Organica
del Estado, al disponer que “la funcion jurisdiccional, juzgando y ha-
ciendo €jecutar lo juzgado, en los juicios. . contencioso-administrati-
vos... corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determi-
nados en la Ley Organica de la Justicia, segin su diversa competencia®,
ha zanjado de modo definit.vo esta poléniica que perduré durante siglo
y medio.

El Consejo de Estado conserva, sin embargo, una funcién eviden-
temente jurisdiccional, cual es la de conflictos, si bien con caracter
que puede calificarse de retenido. Entre los asuntos de obligatoria
audiencia de la Comisién Permanente del Consejo figuran en su Ley
Organica (Art. 17, 3.°) las “Cuestiones de competencia, conflictos juris-
diccionales y de atribuciones entre distintos Departamentos ministeria-
les”. Su decision compete al Jefe del Estado (Art. 57 de la L. O. E.). La
materia fue regnlada detalladamente por la Ley de 17 de julio de 1948,
la redaccion de cuyo proyecto fue obra del Consejo de Estado. En sus
dictamenes sobre las cuestiones de competencia y conflictos jurisdiccio-
nales y de atribuciones el Consejo “adoptara precisamente la forma de
provecto de decision resolutoria con resultandos y considerandos” (Ar-
ticulo 148.2 del Reglamento organico) (4).

4) En la pig. 17 de su interesante obra, El Consejo de Estado, PErREz HERNANDEZ
afirma erréncamente lo contrario: “su dictamen sucle ser decisivo, pero... ni siquiera pre-
para el proyecto de decisién”.
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En materia de disposiciones legales las atribuciones del Consejo son
varias e importantes y se refieren, en virtud de preceptos expresos o de
practicas tradicionales, a la redaccion o informe sobre sus proyectos y
al control de la legalidad de los textos articulados o refundidos y de
los Reglamentos ejecutivos de las Leyes.

Algunas de las mociones elevadas al Gobierno por el Consejo van
acompafiadas de proyectos de disposiciones cuya promulgacion se su-
giere. Por otra parte, sin que ningin precepto lo disponga expresamen-
te, todos los provectos de ley o reglamento referentes al Consejo o a
las principales materias de su competencia suelen redactarse o ser pre-
viamente informados por sus érganos.

Las disposiciones organicas por las que se rige el Consejo enume-
ran, como asuntos de obligatoria audiencia del Pleno o de la Comisién
Permanente, “los proyectos de Ley que por su trascendencia y reper-
cusién en la vida administrativa del Estado, de la Naciéon o de su
economia, estime el Gobierno conveniente consultar” y “las disposicio-
nes de interés general que dictare el Gobierno para el desarrollo o eje-
cucién de las Leyes de Presupnestos y las demas que tengan caracter
esencialmente fiscal” (Arts. 16.1 y 17.1 de la Ley).

‘s de notar que ciertos miembros del Alto Cuerpo Consultivo, por
su calidad de consejeros permanentes, mayores o letrados, han sido lla-
mados a pertenecer a la Comision General de Codificacién v a casi todas
las que se nombran especialmente para preparar reformas o redactar
provectos de Leves importantes. Asi ha ocurrido, en el periodo a que
nos referimos, con provectos como los de Expropiacion forzosa, Aguas,
Régimen Juridico de la Administracién, Procedimiento administrativo,
Jurisdiccion contencioso-administrativa, Ley General Tributaria y va-
rios otros.

En los veinticinco afios ultimos ha cobrado especial relieve el control
de legalidad ejercido por el Consejo en zu obligatoria audiencia sobre
los proyectos de textos articulados y refundidos o dictados en virtud
de delegacion expresa de las Cortes y el va tradicional, pero ahora rigu-
rosamente ejercido y que la nueva jurisprudencia del Tribunal Supremo
viene reforzando, sobre la legalidad de los Reglamentos ejecutivos, una
de cuyas consecuencias parece haber sido la eliminaciéon de la viciosa
practica de ponerlos cn vigor con caracter provisional antes de que el
Consejo hubiese informado sobre su conformidad con la Ley ejecutada.

Mucho mas podria decirse respecto de la competencia del Consejo
y el prestigio de sus pareceres, pero nos limitaremos a citar el hecho
de que baste su informe favorable sobre la concesion de créditos extra-
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ordinarios v suplemento de créditos para que el Ministerio de Hacienda
pueda conceder un anticipo del Tesoro del 50 por 100 de la cantidad
que el dictamen estima justificada (5).

El Consejo de Estado carece de personalidad juridica y, en un len-
guaje estricto, no puede ser considerado como una Corporacién, no obs.
tante lo cual posee un conjunto de atribuciones mmuy completo respecto
de su gobierno interior. Ya hemos consignado que ha solido elaborar
los proyectos de ley y reglamentos que le afectan v que tiene una inter-
vencion decisiva en la seleccion de su personal de letrados y técnico-
administrativo y en la comprobacién de la idoneidad de los presidentes
y consejeros nombrados por el Gobierno (Arts. 28 v 36 del Reglamento
organico); pero compete a sus diversos Organos todo lo referente al
orden y gobierno interior, a la formacién de sus presupue:tos, a sus
servicios v dependencias, a la distribucidn, licencias y disciplina de
su personal, etc.

7. Funcionamiento del Consejo de Estado.

El funcionamiento del Consejo de Estado se ajusta a los preceptos
de las disposiciones organicas propias y, en medida mayor de lo que
se supone, a la costumbre, concretada en sus “practicas tradicionales”,
Ja observacion de las cuales, “en lo posible”, nrescribe el articulo 24 de
la Ley de 1944.

El Consejo se reune en Pleno o en Comision Permanente. Los asun.
tos se preparan y los proyectos de dictamen se elaboran por las Sec.
ciones o, excepcionalmente, por Ponencias especiales o extraordinarias
nombradas por el pre:zsidente. Las disposiciones organicas regulan la
composicion v modo de proceder de todos estos dérganos con criterio
detallado y formalicta. Careceria de objeto reproducirlas en este lugar,
pero juzgo interesante hacer algumas observaciones derivadas de la ex.
periencia.

Aunque el proceder del Consejo pueda ser calificado de formalista,
ello no quiere decir que sea rigido. Antes al contrario, se caracteriza
por una flexibilidad muy realista y de O6ptimos resultados. Sirva de
muestra lo referente a las relaciones con el publico, al reparto de co-
metidos entre los diversos elementos personales del Alto Cuerpo y al
prestigio v respeto de que disfruta.

(5) “Lo cual—dice Percz HrrNANDEZ en su citada obra— equivale a presumir que las
Cortes van a estar conformes con el dictumen del Consejo de Estado.”
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Con la salvedad de las de toma de posesion v las de caracter conme-
morativo, ninguna de las sesiones de organos del Consejo es publica.
Por otra parte, los consejeros v letrados no tienen establecidas horas
de oficina ni despacho al publico. Unos y otros, sin embargo, pueden
oir las informaciones y alegaciones de los interesados y ponerse en relacién
con ellos o con los funcionarios que hayvan intervenido en el expediente
remitido a informe del Consejo. Las audiencias, generalmente por es-
crito, concedidas a los interesados, son practica corriente.

El Pleno carece de periodicidad en la celebraciéon de sus sesiones.
Tampoco la tiene establecida la Comisién Permanente, aunque de ordi-
nario se reuna los jueves, como minimo. En cuanto a las Secciones,
cada una celebra sus juntas cuando bien le parece a su presidente, que tie-
ne muy en cuenta las conveniencias y preferencias de su mayor y. letrados.
Segun la dificultad vy volumen de los expedientes, son consultados pre-
viamente por cada uno de los que han de elaborar y discutir el pro-
yecto de dictamen o bien estan sobre la me:a para su examen durante
la sesién. Las observaciones al provecto leido por su redactor, se efec-
tuan de un modo informal, v si parecen fundadas se recogen inmedia-
tamente en el texto discutido. Cuando el criterio del consejero que pre-
side no es compartido por el letrado al que corresponde el despacho,
éste puede aceptar la redaccién del criterio que no comparte o excu-
sarse de hacerlo. En este ultimo cazo, el presidente puede optar entre que
‘el mayor asuma la nueva redaccién, sin excusa posible, o redactarlo por
si mismo, lo que no es infrecuente. Absolutamente en ningun caso se
altera la cordialidad amistosa del didlogo ni trasciende ante la Comi-
sion Permanente o el Pleno la discrepancia interna de la Seccién. Todo
ello resulta, entre otros factores, del escaso nimero de los componentes
de cada Seccion, que rara vez pasa de cinco personas, y de la distinta
edad de las mismas, pues, como promedio, la del presidente suele su-
perar la de sesenta aiios, la de los Jetrados gira en torno a los cuarenta
y el mayor se encuentra en el periodo intermedio.

El prestigio alcanzado por el Consejo y el respeto que merece por
igual a interesados v funcionarios de la Administracién, desde los mi-
‘nistros a los asesores y técnicos, es realmente excepcional. Nada lo de-
muestra tanto como la total ausencia de presiones exiernas o internas
y lo excepcional de las recomendaciones de los interesados o de sus fa-
vorecedores. Juzgando por mi propia experiencia, el contraste con lo
gue sucede en la Administracién activa es completo.

En el siglo pasado y buena parte del corriente, el despacho de los
asuntos por el Consejo de Estado llevaba fama de ser excesivamente len-
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ta. En algunos casos esta circunstancia no se consideraba perjudicial,
sino ventajosa en cuanto alejaba la dificil o peliaguda decision de
cuestiones muy controvertidas y politicamente enojosas. Como quiera
que fuese, en la actualidad el Consejo ha logrado desvanecer el repro-
che de lentitud, pues los expedientes suelen dictaminarse en el plazo
maximo legal de dos meses y a menudo en tiempo menor. Por lo co-
mun, el estudio del expediente, de las cuestiones que suscita, de los an-
tecedentes, doctrinas y jurisprudencia aplicables y la doble o triple
discusion en el seno de la Seccién y ante la Comisién Permanente v el
Pleno justifican sobradamente el plazo invertido.

8. Los dictimenes del Consejo.

La obra del Consejo se concreta en sus dictamenes. Por ellos debe
ser juzgado.

Desde el punto de vista formal, cada dictamen contiene un encabe-
zamiento referido a la Orden de remision y términos de la consulta, una
exposicién de los antecedentes que constan en el expediente, el plan-
teamiento v examen de las cuestiones consnltadas v de aquellas otras
que no lo han sido, pero se considera pertinente enjuiciar y, finalmen-
te, la conclusion o conclusiones que contienen la propuesta del Consejo.
En ocasiones, el dictamen reviste la forma de un provecto de decision,
semejante a una sentencia, con sus resultandos, vistos y considerandos.
Tal vez de modo mucho mas estricto que el acostumbrado en los fallos
judiciales, el Concejo cuida del léxico v del estilo v claridad de la re-
daccion de sus informes.

Entre los deberes expresos o implicitos de cuantos conocen en sus
diversas fases los dictimenes del Consejo figura el de la reserva o se-
creto que deben guardar respecto de su contenido y acerca de las dis-
cusiones a que dan lugar en las sesiones respectivas. Es materia delicada
v que tiene curiosos matices en la reglamentacion del Consejo, ademas
de hallarse sometida también a los preceptos generales de la Ley de
Secretos Oficiales, de 5 de abril de 1968. Hay una distincién importante
entre el secreto respecto “del estado de los expedientes y las propnestas
o acuerdos adoptados en ellos”, que sélo es debido “mientras los asun-
tos estuviesen en ¢l Consejo” y el secreto “sobre las deliberaciones...

e ser guardado en todo tiempo. (Art. 44

pareceres... v votos”, (ue ha
del Reglamento orginico.)
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No puede haber cuestion respecto de la propiedad intelectual de los
dictimenes. Sus provecio:, incluso después de las modificaciones intro-
ducidas en el proyecto por la discusién en Seccion o las indicaciones
de su presidente, llevan ]la mencion del letrado que los redacté, hasta
que, una vez aprobados por la Comisién Permanente o el Pleno, se con-
vierten en acuerdos corporativos. Elevados a la autoridad consultante,
sus minutas v copias se archivan, sin que puedan ser publicados, a no
ser cuando un precepto legal lo disponga o con la autorizacién expresa
de la autoridad consultante (Art. 150 del Reglamento organico).

Sin embargo, en virtud del precepto que acabamos de citar, podra
el Consejo, omitiendo los datos concretos sobre la procedencia y las
caracteristicas de las consultas, publicar recopilaciones de la doctrina
legal sentada en los informes. En realidad, el precepto transcrito vino
a convalidar lo que la Secretaria General del Consejo, con expresa auto-
rizacién, habia anticipado al publicar en 1944 la primera recopilacién
de la doctrina legal establecida en los dictimenes del Consejo de Es-
tado desde su reorganizacién por Ley de 10 de febrero de 1940 hasta
el 15 de septiembre de 1943. Hasta entonces, unicamente cabia conocer
la doctrina del Consejo referente a las cuestiones de competencia y con-
flictos jurisdiccionales, porque, salvo casos de discrepancia del Gobier-
no, eran literalmente publicadas en el periédico oficial e insertas en la
Coleccion Legislativa. Con laudable tenacidad, a lo largo de treinta
afios, la Secretaria General del Consejo ha continuado publicando suece-
sivamente tomos, generalmente anuales, y cada vez mas perfectos, de
dicha recopilacién, que hov forma umna serie de veintidés volumenes
que es un instrumento utilisimo de trabajo para abogados y miembros
del Consejo v. a la vez, un testimonio de la seria e ingente labor que
en ¢l se realiza.

Un rasgo singular de la Administracién consultiva espaiiola de ori-
gen consuetudinario, pero rccogido en la reglamentacién vigente, es el
que obliga a la autoridad consultante, en el acuerdo recaido previa au-
diencia del Conscjo, a mencionar en la resolucién el dictamen del Con-
sejo v a exponer si la decisién se ajusta a ¢l o se separa del mismo, lo
que habra precisamente de hacerse empleando las férmulas alternativas
*“de conformidad con el Consejo™ u *oido el Consejo” (Art. 142 del Re-
glamento organico). En los iltimos afios, el uso va introduciendo una
tercera férmula posible: la de “de conformidad en lo substancial con
el Consejo de Estado”, que responde a una hipétesis frecuente: la de
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que ¢l Gobierno o el ministro consultante acepte fundamentalmente lo
propuesto por el Alto Cuerpo, aunque no lo haga de modo literal o sin
alguna diferencia sin importancia.

9. El futuro del Consejo de Estado.

El Consejo de Estado espanol pertenece a un tipo de Cuerpos con-
sultivos generales de maxima catcgoria o rancio abolengo, que parece
haber superado la crisis dimanante de su identificacién con las institu-
ciones del Antiguo Régimen y de sus practicas anquilosadas, en cierto
modo, por practicas rutinarias. K1 remozamniento de los que ya exis-
tian, la creaciéon de otros nuevos en paises que carecian de ellos, el
riesgo de fraccionar los criterios y especializar con exceso las compe-
tencias consnltivas han producido un renacimiento que encarna en los
Consejos de Estado de Espana, Francia, Italia, Bélgica, Turquia y al-
gan otro pais, aunque carezca de la vitalidad de que estd dando prue-
bas, por ejemplo, la institucion del Ombudsman introducido y aclima-
tado, a lo que parece, en paises de varios continentes.

En Espaiia, el Consejo mantiene su entronque con el pasado, ha sido
germen o modelo de otras instituciones conciliares, como el Consejo
del Reino y el de Economia Nacional, esta dando muestras de haber
acertado en su estructura vy modo de proceder y se le reconoce gene-
ralmente una independencia y un prestigio propicios a su futura perma-
nencia y definitiva consolidacién.
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siempre sera util la consulta de las obras de este género de CoLMEIRO,
SANTAMARIA DE PaREDES, GascON vy Marin, Rovo-Virnanova, FERNANDEZ
pE VELASCO, JORDANA, ALVAREZ GENDIN, GUENECHEA, GaRcia OviEDO, GON-
ZALEZ Posapa, Garripo Farra, EnTRENA, Garcia pE ENTERRiA, GUAlTa,
GaArcia-TREVIJANO (particularmeute su tomo II. pags. 637-686), VILLAR
Parasi, etc.

Finalmente, esta bibliografia puede ampliarse, entre otras, en SAN-
CHEZ ALONSO, Fuentes de la Historia Espanola ¢ Hispanoamericana, y en
Guarta, Nueva Bibliografia Espanola de Derecho Administrativo, 1969.
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