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Este material no tiene caracter oficial, por lo que en ningun caso vinculard al Tribunal
Calificador. Constituye, unicamente, un instrumento complementario que servird de
apoyo al opositor para enfocar cada uno de los epigrafes, pero nunca de forma
exclusiva ni excluyente. El Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion no se hace
responsable del contenido del mismo.

Los materiales no seran objeto de actualizacion constante.
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MATERIAL PARA LA PREPARACION DEL TEMA 1

LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978: CARACTERISTICAS,
ESTRUCTURA, PRINCIPIOS Y VALORES SUPERIORES. LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES Y SU ESPECIAL PROTECCION. LA REFORMA
CONSTITUCIONAL.
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1. LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978: CARACTERISTICAS, ESTRUCTURA, PRINCIPIOS Y
VALORES SUPERIORES.

1.1. INTRODUCCION

Afirma Santi Romano (citado en Delgado-Iribarren, 2005) que en la Constitucion se
encuentra el embrion de todo el Derecho de un Estado. La Constitucion Espafiola (“CE”) es
definida por Lépez Guerra (2007) como nuestra Carta Magna, esto es, como la fuente
primaria y esencial del Derecho Constitucional espafiol. Esto es asi dado que la CE define las
instituciones fundamentales del Estado y reconoce y garantiza los derechos vy libertades de
los ciudadanos.

Afade Lépez Guerra (2007) que la CE es, ademas, el resultado de un proceso de reforma
politica que permitid, de manera pacifica, pasar de un sistema autoritario a uno
constitucional. La muerte del general Franco en 1975 desembocé en la proclamacién como
Rey de Don Juan Carlos I. Posteriormente, se formd un Gobierno presidido por Adolfo Sudrez
y se aprobd la Ley 1/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica, que fue esencial para la
transicién a la democracia. Finalmente, el Congreso nombré una ponencia de 7 diputados?
para redactar un anteproyecto de Constitucion. Una vez que se aprobd por las Cdmaras, el
texto constitucional se sometio a referéndum, se ratificd y sanciono por el Rey y, finalmente,
se publicd en el Boletin Oficial del Estado(“BOE”) el 29 de diciembre de 1978.

Respecto de su naturaleza juridica, ha de mencionarse que la CE es la norma normarum o
norma suprema de nuestro ordenamiento juridico, tal y como se desprende de su articulo
9.1, donde se establece que “Los ciudadanos y los poderes publicos estdn sujetos a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”. De esta manera, en palabras del Tribunal
Constitucional en su Sentencia 16/1982, nuestra CE, “lejos de ser un mero catdlogo de
principios de no inmediata vinculacion y de no inmediato cumplimiento hasta que sean
objeto de desarrollo por via legal, es una norma juridica, la norma suprema de nuestro
ordenamiento”. De ello se desprende el cardcter vinculante y la aplicabilidad directa de la CE.

Ademas, la Sentencia del Tribunal Constitucional de 31 de marzo de 1981 ha definido a la CE
como una “norma cualitativamente distinta de las demds, por cuanto incorpora el sistema de
valores esenciales que ha de constituir el orden de convivencia politica y de informar todo el
ordenamiento juridico. La Constitucion es asi la norma fundamental y fundamentadora de
todo el ordenamiento juridico”.

Las consecuencias que se derivan de la supremacia de la CE son las siguientes:

1) El resto de las normas juridicas deben ser conformes con ella, pues de lo contrario serian
declaradas inconstitucionales;

! Los denominados “siete padres de |la Constitucion” fueron: Gabriel Cisneros Laborda, Miguel Herrero y
Rodriguez de Mifidn, José Pedro Pérez-Llorca Rodrigo, Gregorio Peces-Barba Martinez, Jordi Solé Tura,
Manuel Fraga Iribarne y Miquel Roca i Junyent.
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2) Existe un procedimiento especial de reforma del texto constitucional, para garantizar su
estabilidad juridica;

3) Todas las normas deben interpretarse de acuerdo con los principios constitucionales
(Rodriguez Coarasa, 2003).

1.2 CARACTERISTICAS.
La CE se caracteriza por las siguientes notas:

e Se trata de un texto de consenso. Esto quiere decir que los constituyentes buscaron
que el texto constitucional recogiese principios aceptables por todas las fuerzas
politicas.

Es una constitucion escrita que tiene naturaleza de verdadera norma juridica.
Es extensa, pues pocos aspectos de la vida social quedan sin algun tipo de regulacion.

Es rigida, dado que en ella se incluyen dos complejos procedimientos especificos de
reforma (articulos 167 y 168 CE). Con ello, lo que se pretende en ultima instancia es
preservar los mandatos constitucionales.

Esta redactada en algunos puntos de manera amplia y existe una polivalencia
deliberadamente buscada para facilitar el encaje de diversas opciones politicas y la
convivencia en el marco constitucional.

Se trata de una Constitucion completa, pues regula con esta pretension la forma del
Estado, los principios constitucionales, la organizacién y funcionamiento de las
instituciones y los derechos, libertades y deberes de los ciudadanos.

1.3. ESTRUCTURA.

La CE se estructura en 169 articulos, 4 Disposiciones Adicionales, 9 Disposiciones
Transitorias, 1 Disposicién Derogatoria y 1 Disposicion Final.

Ademas, pueden distinguirse dos partes:

e Parte dogmatica: en esta parte se recogen los principios rectores del ordenamiento
juridico y los derechos de los ciudadanos.

Asi, en el Titulo Preliminar, que comprende los articulos 1 a 9 CE, se encuentran los
principios que inspiran el ordenamiento juridico espafiol, el modelo politico, el modelo
de Estado y el modelo territorial.

A continuacion, en el Titulo |, en el que se recogen los articulos 10 a 55 CE, se regulan
los derechos, libertades y deberes de los ciudadanos y los principios rectores de la
politica social y econdmica.

Parte orgdnica: en los restantes articulos del texto constitucional se regulan los
diversos poderes del Estado (legislativo, ejecutivo y judicial), las instituciones y la
organizacidn territorial.
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1.4. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES.

Los principios constitucionales son los criterios o canones que inspiran y orientan el
ordenamiento juridico. Su plasmacion se encuentra en los principios fundamentales, en el
principio de legalidad y en el principio de rigidez constitucional.

1.4.1. Principios fundamentales.

Los principios fundamentales constituyen la base de la organizacién politica y social del
Estado. Dentro de ellos, encontramos (Delgado-Iribarren, 2005):

a) Estado social y democratico de Derecho (articulo 1.1 CE.)

El concepto de Estado de Derecho hace referencia al sometimiento del Estado al

ordenamiento juridico. Un Estado de Derecho se caracteriza por:

e El imperio de la Ley. En este sentido, el articulo 9.1 CE dispone que “Los ciudadanos y
los poderes publicos estdn sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento
juridico”.

El principio de legalidad. El articulo 9.3 CE establece que “La Constitucion garantiza el
principio de legalidad”.
La separacién de poderes (legislativo, ejecutivo y judicial).

El reconocimiento de derechos y libertades fundamentales. Asi, el articulo 10 CE
dispone que “la dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son inherentes,
el libre desarrollo de la personalidad, el respecto a la Ley y a los derechos de los demads
son fundamento del orden politico y de la paz social”.

El Estado democratico fue definido por Abraham Lincoln como “El Gobierno del pueblo, por
el pueblo y para el pueblo”. Sus caracteristicas son las siguientes:

e La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los poderes del
Estado (articulo 1.2 CE).

Principio participativo. El articulo 23 CE reconoce a los ciudadanos el derecho a
participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes,
libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal. Ademas, se les
reconoce el derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos
publicos.

Pluralismo politico. El articulo 1.1 CE propugna como valor superior de nuestro
ordenamiento juridico el pluralismo politico. ARade el articulo 6 CE que los partidos
politicos expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y manifestacion de
la voluntad popular y son un instrumento fundamental para la participacion politica.

El Estado social supone la intervencidn estatal en la economia para garantizar unos servicios
y condiciones vitales minimas e indispensables para la vida de las personas. Se considera que
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III

al Estado le compete garantizar la “procura existencia
el minimo vital para poder desarrollarse en sociedad.

a la que aludiera Forsthoff, esto es,

De esta manera, el Estado no se va a limitar Unicamente a desarrollar un papel regulador,
sino que también va a asumir un papel gestor y distribuidor. Como consecuencia, las
politicas publicas pasaran a extenderse desde los tradicionales campos de la sanidad o la
educacidn, a la intervencién en la actividad econémica o en el mundo laboral.

En este sentido, el articulo 9.2 CE dispone que corresponde a los poderes publicos promover
las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se
integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y
facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y
social.

b) Soberania nacional.

El articulo 1.2 de la CE establece que “La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del
que emanan los poderes del Estado”.

Argumenta Delgado-Iribarren (2005) que de este precepto se desprenden dos elementos
sustanciales de nuestro sistema politico: en primer lugar, el principio de legitimacion
democratica del poder. Asi, el Tribunal Constitucional en su Sentencia 10/1983 ha afirmado
que “el sentido democrdtico que en nuestra Constitucion reviste el principio de origen
popular del poder obliga a entender que la titularidad de los cargos y oficios publicos solo es
legitima cuando puede ser referida, de manera mediata o inmediata, a un acto concreto de
expresion de la voluntad popular".

En segundo lugar, se concreta el sujeto titular de la soberania, que es el pueblo espanol. El
pueblo espafiol, como titular de esta soberania, fue el detentador del poder constituyente
originario y lo es del derivado, es decir, de las reformas que puedan producirse en el texto
constitucional.

c) Monarquia parlamentaria.

El articulo 1.3 CE reza lo siguiente: “La forma politica del Estado espafol es la Monarquia
parlamentaria”. La monarquia parlamentaria concilia la monarquia con el establecimiento
de un Estado democrético.

Procede recordar el aforismo britanico en virtud del cual se dice que “el Rey reina, pero no
Gobierna”, lo que en nuestra CE se traduce en que:

1) Es el Gobierno el que dirige la politica interior y exterior del Estado (articulo 97 CE) y el
que debe tener la confianza del Congreso de los Diputados, ante quien responde
solidariamente (articulos 99 y 108 CE);

2) El titular de la Corona, Jefe del Estado, Unicamente va a ejercer las funciones que
expresamente le encomiendan la CE y las leyes. Ademds, sus actos seran siempre
refrendados por el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los ministros competentes, los
cuales serdn responsables de dichos actos (articulo 64 CE).
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d) Estado autonémico.

El articulo 2 CE dispone que “La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la
Nacidn espaiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad
entre todas ellas”.

Por tanto, siguiendo a Delgado-Iribarren (2005), los principios que inspiran nuestro modelo
territorial son:

e El principio de unidad del Estado espafiol.

e El principio de autonomia de nacionalidades y regiones. Como sefala la Sentencia del
Tribunal Constitucional 4/1981, “la autonomia hace referencia a un poder limitado”.
Autonomia no es soberania y, dado que cada organizacion territorial dotada de
autonomia es una parte del todo, en ningln caso el principio de autonomia puede
oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza su
verdadero sentido.

El principio de solidaridad entre las nacionalidades y regiones. El Tribunal
Constitucional se ha referido a este principio como un deber de “reciproco apoyo y
mutua lealtad” (STC 96/1986). Los articulos 138 y 139 CE concretan este principio, y el
articulo 158.2 CE alude al Fondo de Compensacion Interterritorial para hacerlo
efectivo.

1.4.2. Principio de legalidad.

El articulo 9.1 CE dispone que “Los ciudadanos y los poderes publicos estan sujetos a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”; y el articulo 9.3 CE establece que “La
Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las
normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos”.

Del principio de legalidad se derivan los siguientes:

¢ Principio de jerarquia normativa: supone que las normas se ordenan jerdrquicamente,
siendo invalidas aquellas que contradigan otras normas de rango superior.

Imperio de la ley (articulos 9.3, 97 y 103.1 CE).

Reserva de ley: hace referencia a que determinadas materias Unicamente pueden
regularse por ley.

Principio de validez normativa de la CE: la CE es una norma, la norma suprema de
nuestro ordenamiento juridico. De ello deriva su directa aplicabilidad y su caracter
vinculante.
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1.4.3. Principio de rigidez constitucional.

La rigidez constitucional es el elemento del que se vale el constituyente para asegurar la
perdurabilidad de la CE vy juridicamente para establecer la supremacia del texto
constitucional sobre otras normas. Estas finalidades se alcanzan estableciendo un
procedimiento de reforma constitucional distinto del de las leyes ordinarias, por lo que
alcanza un valor juridico superior.

La supremacia de la CE ha desembocado en la introduccion de dos procedimientos
especificos para su reforma, previstos en los articulos 167 (ordinario) y 168 (agravado) CE.

1.5. VALORES SUPERIORES.

Los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico pueden definirse como supra
principios juridicos que deben guiar la actividad de los poderes publicos. Ademads, sirven
como parametro interpretativo y permiten solventar lagunas.

La CE, en su articulo 1.1, propugna como valores superiores:

e La libertad: es un derecho y un valor encaminado al reconocimiento de la autonomia
del individuo, que puede hace todo aquello que la Ley no prohibe. Su fundamento
ultimo reside en la dignidad de la persona, ex articulo 10 CE. Ademas, el articulo 9.2 CE
exige a los poderes publicos la promocion de las condiciones para que la libertad e
igualdad del individuo y de los grupos en los que se integra sean reales y efectivas,
removiendo los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud.

La justicia: es uno de los principios cardinales de nuestro Estado de Derecho. Se
encuentra recogido en multiples preceptos constitucionales (administracion de
justicia, distribucién de la renta, etc.). Ademas, el Titulo VI CE se encarga de la
regulacién del Poder Judicial.

La igualdad: es un derecho y un valor preeminente de nuestro ordenamiento juridico.
El articulo 9.2 CE exige también a los poderes publicos la promocidn de las condiciones
para que este valor y derecho sea real y efectivo.

El pluralismo politico: los articulos 1 y 6 CE consagran el pluralismo politico,
considerando a los partidos politicos instrumento fundamental para la participacion
politica. Su estructura interna y funcionamiento deberdn ser democraticos.

2.LOS DERECHOS FUNDAMENTALES Y SU ESPECIAL PROTECCION.
2.1. LOS DERECHOS FUNDAMENTALES.

Los Derechos Fundamentales son un elemento estructural del Estado de Derecho, pues no
pueden concebirse ambos como realidades separadas. En efecto, como afirma Lopez Guerra
(2007), “solo alli donde se reconocen y garantizan los derechos fundamentales existe Estado
de Derecho y solo donde estd establecido el Estado de Derecho puede hablarse de auténtica
efectividad de los derechos fundamentales”.
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Las primeras manifestaciones del reconocimiento de los Derechos Fundamentales las
encontramos en el Bill of Rights de 1689, en la Declaracién de Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789, producto de la Revolucién Francesa; y en la Constitucion Americana de
1776. Tras la Primera Guerra Mundial, se aprobd la Declaracién Universal de Derechos
Humanos de la ONU en 1945. En el ambito europeo, el Convenio Europeo para la Proteccién
de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, mas conocido como la
Convencion Europea de Derechos Humanos, fue adoptado por el Consejo de Europa el 4 de
noviembre de 1950.

En nuestra CE, el Titulo | (articulos 10 a 55) regula los derechos y deberes fundamentales.

Existen autores, como Pérez Tremps (2007), que defienden que, en un sentido estricto,
derechos fundamentales no son todos los del Titulo Primero. La denominacién de derecho
fundamental se debe reservar a algunos derechos constitucionales que la CE ha considerado
como nucleo central del estatus juridico del individuo. Por tanto, sostiene que, en sentido
estricto, solo son derechos fundamentales los consagrados en los articulos 14 a 29 CE, lo que
se manifiesta en la especial rigidez para su reforma, en el sistema reforzado de garantias
previsto para ellos y en las garantias normativas impuestas para su desarrollo.

Segun esta interpretacion, los derechos fundamentales y libertades publicas propiamente
dichos estan regulados en la Seccién Primera del Capitulo Il del Titulo I, que comprende los
articulos 15 a 29 del texto constitucional, y constituyen el nucleo central de la declaracion
constitucional de derechos, que gozan del maximo nivel de proteccion juridica, y para los
cuales existe una garantia afiadida de reserva de Ley Organica para el desarrollo normativo
de los mismos.

Pero esta seccion viene precedida del anuncio expreso del principio de igualdad de todos los
espafioles (articulo 14 CE: “Los espaioles son iguales ante la Ley, sin que pueda prevalecer
discriminacién alguna por razén de nacimiento, raza, sexo, religion, opinién o cualquier otra
condicién o circunstancia personal o social”) con que se inicia el Capitulo, con las mismas
garantias anteriormente indicadas.

Pueden ser clasificados de la siguiente manera:

1. Derechos de ambito personal

- Derecho a la vida (art. 15), que incluye el derecho a la integridad fisica y moral.

- Derecho a la libertad de ideologia y de religion (art. 16).
- Derecho a la libertad y seguridad (art. 17).

Toda persona tiene derecho a la libertad y a la seguridad. La detencién preventiva no podra
durar mas tiempo que el estrictamente necesario para la realizacion de las averiguaciones
tendentes al esclarecimiento de los hechos, y en todo caso, en el plazo maximo de 72 horas,
el detenido debera ser puesto en libertad o a disposicion de la autoridad judicial.

2. Derechos de la esfera privada.

-Derecho al honor a la intimidad personal y familiar y a la propia imagen (art. 18.1).
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- Derecho a la inviolabilidad del domicilio (art. 18.2).
- Secreto de las comunicaciones (art. 18.3).

- La Ley limitard el uso de la informatica para garantizar el honor y la intimidad personal y
familiar de los ciudadanos, garantizando el pleno ejercicio de sus derechos (art. 18.4).

- Libertad de residencia y desplazamiento (art. 19)

3. Derechos de ambito politico o de participacion.

- Libertad de expresién (art. 20), que engloba los derechos a:

o A expresar y difundir libremente pensamientos, ideas y opiniones, mediante la palabra
el escrito o cualquier otro medio de reproduccién (art. 20.1.a).

* A la produccion y creacion literaria, artistica, cientifica y técnica (art. 20.1.b)
* A la libertad de catedra (art. 27)
¢ A la libertad de informacién (art. 20.1.d)

- Derecho de reunidn pacifica y sin armas (art. 21)

- Derecho de asociacién (art. 22)

- Derecho de participacion politica (art. 23)

- Derecho de peticion (art. 29)

4. Derechos jurisdiccionales

- Tutela judicial efectiva (art. 24)

- Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones y omisiones que en el momento de
producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion
vigente en aquel momento (art. 25).

- Se prohiben los Tribunales de Honor en el dmbito de la Administracidon Civil y de las
organizaciones profesionales (art. 26).

5. Derechos en el ambito socioecondmico

- Libertad de ensenanza (art. 27)
- Libertad de sindicacion (art. 28.1)
- Derecho a la huelga (art. 28.2)

En la Seccién 22 de del Capitulo Il del Titulo | de la CE se regulan los derechos y deberes de
los ciudadanos (arts. 30 a 38).

El Capitulo 1l del Titulo | contempla los principios rectores de la politica social y econdmica.
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2.2. ESPECIAL PROTECCION DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES.

Sostiene Garcia Morillo (2007) que la experiencia histérica ha demostrado que el
reconocimiento de derechos fundamentales en una norma constitucional no es condicion
suficiente, aunque si necesaria, para su efectivo respecto y eficacia. Por ello, el
reconocimiento de derechos fundamentales debe venir acompafiado de garantias
suficientes que aseguren su efectividad.

Esta es la razén por la cual nuestra CE, ademds de reconocer los derechos fundamentales, ha
configurado un complejo sistema de proteccion y garantia de los mismos, y de conformidad
con el articulo 53 quedaria configurado de la siguiente forma:

1. Los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del Titulo | [articulos 14 a 38
CE] vinculan a todos los poderes publicos. Se establece, ademas, una reserva de Ley, pues el
precepto dispone que solo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido esencial,
podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades, que se tutelaran a través del
recurso de inconstitucionalidad.

2. Respecto de los derechos vy libertades reconocidos en los articulos 14 a 29 CE, cualquier
ciudadano podra recabar su tutela ante los Tribunales ordinarios por un procedimiento
basado en los principios de preferencia y sumariedad vy, en su caso, a través del recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional. Este Ultimo recurso serd aplicable a la objecién de
conciencia reconocida en el articulo 30.

En adicion, para la proteccidn de los derechos recogidos en los articulo 15 al 29 existe el
mecanismo de reforma agravada del articulo 168 CE y el desarrollo de estos derechos sdélo
puede llevarse a cabo mediante Ley Organica, que exigira, en todo caso, mayoria absoluta de
los miembros del Congreso de los diputados.

3. El reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el Capitulo
tercero del Titulo | [articulos 39-52 CE: Principios Rectores de la politica social y econémica]

informaran la legislacién positiva, la practica judicial y la actuacién de los poderes publicos.

Se podrian clasificar las garantias de proteccién de los derechos fundamentales en:
2.2.1. Garantias normativas.

e Reserva de Ley: el articulo 53 CE establece que los derechos recogidos en los articulos
14 a 38 CE solo pueden regularse por ley. A su vez, existe una especifica reserva de Ley
Organica para el desarrollo de los derechos comprendidos en los articulos 15 a 29 CE
(articulo 81 CE).

Respecto al contenido esencial de estos derechos: la Sentencia del Tribunal
Constitucional 11/1981 definid el “contenido esencial” como "aquella parte del
contenido de un derecho sin la cual éste pierde su peculiaridad, o, dicho de otro modo,
lo que hace que sea recognoscible como derecho perteneciente a un determinado tipo.
Es también aquella parte del contenido que es ineludiblemente necesaria para que el
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derecho permita a su titular la satisfaccion de aquellos intereses para cuya consecucion
el derecho se otorga".

Por tanto, el contenido esencial de un derecho se conculca "cuando el derecho queda
sometido a limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mds allé de lo
razonable o lo despojan de la necesaria proteccion". Nos encontramos, por tanto, ante
un limite para el legislador.

Principio de vinculatoriedad y aplicabilidad directa de los Derechos Fundamentales:
como ya se ha explicado, esto derechos tienen fuerza vinculante y son directamente
aplicables. El articulo 53 CE es imperativo cuando dispone que Procedimiento de
reforma agravada de la CE para la modificacién de los derechos y libertades recogidos
en los articulos 15 a 29 CE (ex articulo 168 CE).

Interpretacidon conforme a los Tratados Internacionales: el articulo 10.2 CE dispone
que las normas relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la CE
reconoce se interpretaran de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias
ratificados por Espana.

2.2.2. Garantias Institucionales.
Defensor del Pueblo.

El articulo 54 CE menciona que el Defensor del Pueblo es el Alto comisionado de las Cortes
Generales, designado por éstas para la defensa de los derechos comprendidos en el Titulo |
CE, a cuyo efecto podra supervisar la actividad de la Administracion, dando cuenta a las
Cortes Generales.

El Defensor del Pueblo estd legitimado ademas para interponer el recurso de amparo y el
recurso de inconstitucionalidad.

Ministerio Fiscal.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 124 CE, el Ministerio Fiscal “tiene por mision
promover la accion de la justicia en defensa de la legalidad, de los derechos de los
ciudadanos y del interés publico tutelado por la ley, de oficio o a peticion de los interesados,
asi como velar por la independencia de los Tribunales y procurar ante éstos la satisfaccion del

interés social”.

El Ministerio Fiscal interviene siempre en los procedimientos para la proteccién jurisdiccional
de los derechos y libertades.

2.2.3 Garantias Judiciales.
Amparo ordinario o judicial.

La tutela de los Derechos Fundamentales ante la jurisdiccion ordinaria consiste en el
establecimiento de procedimientos especiales, preferentes y sumarios, dentro de cada
orden jurisdiccional.
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Como explica Isabel Maria Abelldn Matesanz (2003), el procedimiento preferente y sumario
para la proteccidén de los derechos fundamentales inicialmente se reguld mediante la Ley
62/1978, de 26 de diciembre, de proteccidn jurisdiccional de los derechos fundamentales de
la persona. Posteriormente, esta Ley fue derogada y sustituida por procedimientos
especificos contemplados en las leyes procesales judiciales de los diversos ordenes (civil,
penal, contencioso-administrativo y social).

Ademads de lo anterior, existen otras garantias procesales en la jurisdicciéon ordinaria que
pueden calificarse como “recursos”. Estos pueden ser propios o impropios, como es el caso
del incidente de nulidad de actuaciones, incorporado mediante la disposicion final primera
de la Ley Organica 6/2007, que modifica el articulo 241 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial, para la garantia de los derechos fundamentales conforme al articulo
53.2 CE. De hecho, este incidente de nulidad de actuaciones es la uUltima fase de la via
judicial previa que debe agotarse con caracter previo a interponer eventualmente un recurso
de amparo constitucional.

Por ultimo, cabe mencionar la existencia de otros procedimientos especiales de tutela de
algunos derechos, como el procedimiento de “Habeas Corpus”.

La ley regulard un procedimiento de habeas corpus para producir la inmediata puesta a
disposicion judicial de toda persona detenida ilegalmente. Asi mismo, por ley, se
determinara el plazo maximo de duracién de la prisidn provisional (art. 17 CE). Esta Ley es la
Ley Organica 6/1984, de 24 de Mayo, reguladora del procedimiento de “Habeas Corpus".

Amparo constitucional.

El articulo 53.2 CE sefala que los derechos reconocidos en los articulos 14 a 30 CE pueden
ser tutelados a través del recurso de amparo constitucional.

El recurso de amparo constitucional es un procedimiento excepcional, pues se trata de un
recurso extraordinario en el que deben concurrir los requisitos establecidos en la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. Es, ademds, un recurso
subsidiario, pues se debe agotar la via judicial previa en la que habrda de haberse invocado el
derecho lesionado (cuando ello sea posible). El objeto de este recurso es limitado, en tanto
que las pretensiones Unicamente pueden ir dirigidas a preservar o restablecer los derechos
fundamentales anteriormente aludidos.

Los sujetos legitimados para interponer este recurso son el Defensor del Pueblo, el
Ministerio Fiscal, la persona directamente afectada y quienes hayan sido parte en el proceso
judicial.

Este recurso puede interponerse frente a: 1) actos sin valor de ley procedentes de las Cortes
Generales o de las Asambleas Legislativas de las CCAA que violen derechos fundamentales,
en el plazo de 3 meses desde la firmeza del acto; 2) las violaciones originadas por actos,
disposiciones, omisiones o simple via de hecho del Gobierno o de los 6rganos ejecutivos
colegiados de las Comunidades Autdnomas, una vez que se haya agotado la via judicial, en el
plazo de 20 dias desde la notificacién de la resolucién recaida; y 3) actos u omisiones de los
6rganos judiciales, en el plazo de 30 dias desde la notificacién de la resolucion.
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El recurso de amparo se inicia mediante demanda. En fase de admisidn del recurso, se
comprueba la concurrencia de los requisitos exigidos y la “especial trascendencia
constitucional” del recurso.

Si el recurso se admite, comparece el Ministerio Fiscal, quien haya sido parte en la via
judicial previa si lo estima conveniente, y quien se pueda ver favorecido. Finalmente, si el
recurso se estima, la sentencia podrd contener alguno de los siguientes pronunciamientos:
1) declaracién de nulidad del acto, decisién o resolucion; 2) reconocimiento del derecho
fundamental o de libertad vulnerada, o 3) restablecimiento del recurrente en la integridad
de su derecho.

En adicién, podrian anadirse el recurso de inconstitucionalidad y la cuestion de
inconstitucionalidad como garantias jurisdiccionales constitucionales de proteccion de los
derechos fundamentales.

2.2.4 Garantias internacionales.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) es el garante del cumplimiento por los
Estados parte de las obligaciones derivadas del Convenio para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales (CEDH), hecho en Roma el 4 de noviembre de
1950 (articulo 19).

Creado en 1959, el TEDH es un tribunal internacional que actua no sdlo a instancia de los
Estados parte del CEDH, sino, singularmente, en virtud de las demandas que pueden
presentar los particulares, ya sean ciudadanos o personas bajo la jurisdiccion de un Estado
parte.

Espana asumié la competencia del Tribunal como consecuencia de la ratificacion del
Convenio, en virtud de instrumento de fecha 4 de octubre de 1979.

El Tribunal tiene su sede en Estrasburgo y estd compuesto por un total de 47 Jueces (uno por
cada Estado parte), actuando en varias formaciones judiciales (Juez Unico, Comité de tres
Jueces, Seccion y Gran Sala). Para el desempeiio de su funcidn el Tribunal esta asistido por
una Secretaria.

El TEDH resuelve litigios en los que se alegue la violacion de los derechos reconocidos en el
CEDH vy dicta sentencias vinculantes, considerando que si se ha producido una violacién del
CEDH, declarara la obligacidon del Estado demandado de realizar una justa satisfaccidon o
reparacion, que pueda consistir en una indemnizacién. No obstante, el TEDH no tiene
capacidad para dejar sin efecto las decisiones o normas adoptadas por drganos nacionales.

Téngase en cuenta ademas que la jurisprudencia del TEDH es un valioso instrumento para
interpretar los derechos y libertades.
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3. LA REFORMA CONSTITUCIONAL.

Tal y como afirma Espin (2007), la vida de los sistemas constitucionales oscila entre dos
polos. Por un lado, la necesidad de una progresiva evolucién de la CE, para que se adapte a
las transformaciones sociales y politicas y no se produzca un alejamiento de la realidad que
favorezca tensiones y una eventual ruptura constitucional. Y por otro, la necesidad de que
exista una estabilidad constitucional.

Por ello, la reforma constitucional no es sdlo una técnica al servicio de la supremacia
constitucional, sino también un mecanismo de adaptacién de la Constitucién a las nuevas
exigencias sociales y de correcciéon técnica de las deficiencias de los preceptos
constitucionales.

Nuestra CE dedica su Titulo X a regular la reforma constitucional. Se establecen dos
procedimientos rigidos, siendo dicha rigidez una garantia de la supremacia de la CE.

El articulo 166 CE, para regular la iniciativa de la reforma constitucional, se remite a los
apartados 1 y 2 del articulo 87 CE. En consecuencia, los titulares del derecho a la iniciativa
son el Gobierno, el Congreso de los Diputados, el Senado y las Asambleas Legislativas de las
CCAA. Se excluye, por tanto, la iniciativa popular en relacién con la reforma constitucional.

La iniciativa parlamentaria en este campo presenta ciertas novedades, ya que, si bien la CE
no establece diferencia alguna entre la iniciativa legislativa ordinaria y la iniciativa de la
reforma de la CE, los reglamentos del Congreso y del Senado si la han introducido.

Asi, mientras para la iniciativa legislativa ordinaria el Reglamento del Congreso exige la
presentaciéon de la proposicion de ley por un Diputado con la firma de otros 14 miembros de
la Cdmara o por un Grupo Parlamentario con la sola firma de su portavoz, para las
proposiciones de reforma establece que deberan ir suscritas por dos Grupos Parlamentarios
0 por una quinta parte de los Diputados (es decir, 70 diputados en lugar de 15).

Por su parte, el Reglamento del Senado, que confiere la iniciativa legislativa ordinaria a un
Grupo Parlamentario o a 25 senadores, exige en este caso 50 senadores, que no pertenezcan
al mismo Grupo, para poder presentar proposiciones de ley de reforma constitucional.

En adicidn, las Asambleas legislativas de las CCAA Unicamente pueden solicitar al Gobierno la
adopcidén de un proyecto de reforma o remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de
reforma constitucional, delegando ante dicha camara una comisién de hasta 3 miembros de
la Asamblea encargada de su defensa. Se trata, por tanto, de una iniciativa muy limitada.

En ultimo lugar, es pertinente hacer mencién a las reformas constitucionales producidas en
nuestra historia democratica. La primera de ellas tuvo lugar en el afio 1992, en la que se
modificé el articulo 13.2 CE para reconocer el derecho de sufragio tanto activo como pasivo
a los extranjeros en las elecciones municipales, atendiendo a criterios de reciprocidad. La
segunda reforma constitucional se produjo en el afio 2011, en la que se modificé el articulo
135 CE para garantizar los principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad
financiera.
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3.1. EL PROCEDIMIENTO ORDINARIO DE REFORMA O LA REFORMA PARCIAL.

Dispone el articulo 167 CE que los proyectos de reforma constitucional deberan ser
aprobados por una mayoria de 3/5 de cada una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre
ambas, se intentara obtenerlo mediante la creacidon de una comisién paritaria de Diputados
y Senadores, que presentard un texto que sera votado por el Congreso y el Senado.

De no lograrse la aprobaciéon mediante el procedimiento anterior, y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso por
mayoria de dos tercios podra aprobar la reforma.

Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su
ratificacion cuando asi lo soliciten, dentro de los 15 dias siguientes a su aprobacion, 1/10 de
los miembros de cualquiera de las Camaras.

3.2. LA REFORMA ESPECIAL O AGRAVADA.

Dispone el articulo 168 CE que cuando se propusiere la revision total de la CE o una parcial
que afecte al Titulo Preliminar, a los articulos 15 a 30 o a la Corona, se procedera a la
aprobacion del principio por mayoria de 2/3 de cada Camara, y a la disolucion inmediata de
las Cortes.

Por revisién total de la CE ha de entenderse aquella que incida de forma relevante en todas
sus partes, aunque no afecte a todos los preceptos (Espin, 2007).

Las Camaras elegidas deberan ratificar la decision [por mayoria simple] y proceder al estudio
del nuevo texto constitucional, que debera ser aprobado por mayoria de 2/3 de ambas
Camaras. Aprobada la reforma por las Cortes, serd sometida a referéndum para su
ratificacion.

Se trata, por tanto, de un procedimiento de reforma mucho mas complejo, en el que han de
intervenir dos legislaturas distintas y producirse dos consultas al electorado.

Siguiendo a Espin (2007), se constata que unas primeras Cortes son las que han de aprobar
por una relevante mayoria la decision de efectuar la reforma, pero no son ellas quienes
deben llevarla a cabo, sino las Cortes elegidas tras la disolucidon de las primeras. De esta
forma, el electorado puede pronunciarse de manera indirecta sobre la conveniencia o no de
la reforma misma y sobre su contenido, asi como sobre qué fuerzas parlamentarias deben
tener mayoria en esas Cortes constituyentes. Posteriormente, una vez aprobada la reforma
por las segundas Cortes, el electorado se debe pronunciar de nuevo sobre su contenido,
mediante referéndum.

Los Reglamentos del Congreso y del Senado, al haberse dado por supuesto que la decisién
de las primeras Camaras sobre la revisidon se efectia sobre un “proyecto o proposicion de
ley”, resuelven el problema del estudio del nuevo texto constitucional a través de la
remisidn “al procedimiento legislativo comun” (articulo 147.5 del Reglamento del Congreso).

Respecto del referéndum de ratificacidén, el presidente del Congreso deberad enviar al
Presidente del Gobierno la comunicacién del proyecto de revision aprobado por las
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Cadmaras, a fin de que se proceda a la convocatoria de la consulta en el plazo de un mes, que
debera celebrarse dentro de los 60 dias siguientes.

Existen ciertas criticas en torno a este procedimiento. En primer lugar, se argumenta que se
establecen condiciones innecesarias (como el referéndum final). En segundo lugar, al
seguirse un criterio “geografico” para la determinacion de los contenidos a proteger, no sélo
se dejan fuera, de manera arbitraria, contenidos especialmente importantes (como los
principios de dignidad o de igualdad de los articulos 10 y 14 CE), sino que otorga el mismo
grado de rigidez a las instituciones que se pretenden proteger y a aspectos puramente
secundarios de ellas, cuya dificultad de reforma puede poner en peligro la institucién
principal.

3.3. LOS LIMITES A LA REFORMA.

La mera existencia de procedimientos especificos de reforma constitucional permite
diferenciar este instituto y hablar de limites formales a la reforma.

Asimismo, la existencia de dos procedimientos de reforma en nuestra CE determina que los
contenidos protegidos por medio del procedimiento agravado se conviertan en limitaciones
materiales para el poder de reforma ordinario. No obstante, se puede afirmar que en
nuestra CE no existen clausulas de intangibilidad, es decir, no existen contenidos
exceptuados de la posibilidad de reforma (Espin, 2007).

Por otra parte, la Constitucion prevé en su articulo 169 una prohibiciéon temporal referida al

inicio de la reforma en tiempo de guerra o de vigencia de los estados de alarma, excepcién o
sitio del articulo 116 CE.

Es resefiable que no se prohibe la tramitacion de la reforma ya iniciada, sino tan sélo el
comienzo de la reforma. Se puede originar ademas un conflicto entre el articulo 116.5 CE y el
168 CE. En efecto, el articulo 168 CE obliga a la disolucion de las Cortes, mientras que el
articulo 116.5 CE prohibe la disolucion del Congreso mientras esté declarado el estado de
alarma, de excepcidn o de sitio.
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1. LA CORONA: ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS.

El articulo 1.3 de la Constitucién Espainola (“CE”) establece que “La forma politica del
Estado espaiiol es la Monarquia parlamentaria”. En palabras de Delgado-Iribarren (2005),
la monarquia parlamentaria es la forma politica que concilia la Jefatura de Estado
monarquica con la configuracién democratica del Estado contemporaneo.

En este sentido, afirma Satrdstegui (2007) que la Monarquia parlamentaria implica la
separacion del Rey de la funcién gubernamental y la responsabilidad del Gobierno frente al
Parlamento.

La Corona aparece regulada en el Titulo Il de la CE. El articulo 56 de la CE dispone que el
Rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad y permanencia, arbitra y modera el
funcionamiento regular de las instituciones, asume la mas alta representacién del Estado
espafiol en las relaciones internacionales, especialmente con las naciones de su comunidad
histdrica, y ejerce las funciones que le atribuyen expresamente la Constitucion y las leyes.
Su titulo es el de Rey de Espafia y podra utilizar los demas que correspondan a la Corona.
En este precepto late la intencién del constituyente de perfilar una Corona sin
responsabilidad y sin poder, absolutamente compatible con el régimen parlamentario
(Abellan, 2003).

Por otro lado, dado que la CE se refiere al Rey como “Jefe del Estado”, se concluye que se

trata de un drgano estatal y de un drgano constitucional. Este cardcter de drgano
constitucional implica que ha de tener una funcion materialmente auténoma y que, en su
ejercicio, el Rey no puede estar sometido a ningln otro drgano constitucional. La Corona es
juridicamente igual a los restantes drganos constitucionales, aunque le corresponde una
posicién de mayor dignidad formal, honorifica y protocolaria, segun expresa Satrustegui
(2007).

De la lectura del articulo 56.1 CE puede extraerse que las atribuciones del Rey, titular de la
Corona, no encajan exactamente con las propias del resto de los poderes del Estado
(legislativo, ejecutivo y judicial). Asi las cosas, la CE configura la Jefatura del Estado como
un organo diferente del Estado, con naturaleza propia.

En adicion, de la lectura de este precepto se pueden extraer las tres grandes funciones que
ejerce el Rey en la actualidad, que son:

e Funciéon simbdlica (“El Rey es el Jefe del Estado, simbolo de su unidad y
permanencia”). Esto quiere decir que el Rey representa la unidad y permanencia del
Estado espanol, tanto en la esfera nacional como internacional.

Funcion moderadora (“modera el funcionamiento regular de las instituciones”).
Comunmente se entiende que se trata de una funcién de colaboracion a fin de
coordinar y armonizar los demas poderes del Estado (Satrustegui, 2007).

Existe un amplio consenso doctrinal al interpretar que esta funcién consiste en la
posibilidad que tiene el monarca de ejercer cierta influencia en relacién con el
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Gobierno, lo que se concreta en el derecho del Rey a ser consultado. En efecto, el
articulo 62.g) CE reconoce el derecho del Rey a ser informado de los asuntos de
Estado, para lo cual puede presidir las sesiones del Consejo de Ministros, cuando lo
estime oportuno, a peticién del Presidente del Gobierno.

Funcion arbitral (“arbitra [...] el funcionamiento regular de las instituciones”). Esta
funcion se caracteriza por la neutralidad politica del Rey y va dirigida a evitar posibles
bloqueos institucionales. Uno de los momentos en los que se materializa esta funcion
arbitral tiene lugar cuando el Rey propone el candidato a la presidencia del Gobierno
(articulo 62.d) CE).

El articulo 56 CE también atribuye al Rey la mas alta representacién del Estado
espafiol en las relaciones internacionales.

Por ultimo, puede hacerse referencia a la funcién del Rey de garante de la CE, como
puede observarse en el juramento que ha de prestar al ser proclamado ante las
Cortes, previsto en el articulo 61.1 CE: “1. El Rey, al ser proclamado ante las Cortes
Generales, prestard juramento de desemperiar fielmente sus funciones, guardar y
hacer guardar la Constitucion y las leyes y respetar los derechos de los ciudadanos y
de las Comunidades Auténomas.2. El Principe heredero, al alcanzar la mayoria de
edad, y el Regente o Regentes al hacerse cargo de sus funciones, prestardn el mismo
juramento, asi como el de fidelidad al Rey”.

Por lo que se refiere a las atribuciones y competencias de la Corona, los articulos 62 y 63 CE
especifican las funciones del monarca, que se agruparan en los siguientes bloques:

a) Funciones del Rey en relacion con las Cortes Generales.

Al Rey le corresponde sancionar y promulgar las leyes.

Convocar y disolver las Cortes Generales y convocar elecciones en los términos
previstos en la Constitucion.

Convocar a referéndum en los casos previstos en la Constitucion.

b) Funciones del Rey en relacion con el Poder Ejecutivo.

Le corresponde al Rey proponer el candidato a Presidente del Gobierno y, en su caso,
nombrarlo, asi como poner fin a sus funciones en los términos previstos en la
Constitucion.

Nombrar y separar a los miembros del Gobierno, a propuesta de su Presidente.
Expedir los decretos acordados en el Consejo de Ministros.

Conferir los empleos civiles y militares y conceder honores y distinciones con arreglo
a las leyes.
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e Ser informado de los asuntos de Estado y presidir, a estos efectos, las sesiones del
Consejo de Ministros, cuando lo estime oportuno, a peticién del Presidente del
Gobierno.

e El mando supremo de las Fuerzas Armadas.
c) Funciones del Rey en relacion con el Poder Judicial.

e En virtud de lo establecido en el articulo 117 CE, la justicia se administra en nombre
del Rey.

e El Rey nombra al Presidente del Tribunal Supremo (articulo 123.2 CE), al Fiscal
General del Estado (articulo 124.4 CE), y a los miembros del Tribunal Constitucional,
aungue éste no forme parte estricto sensu del Poder Judicial (articulo 159.1 CE).

d) Funciones del Rey en relacién con las relaciones internacionales.

e Conforme al articulo 56 CE, el Rey asume la mas alta representacién del Estado
espafiol en las relaciones internacionales.

El Rey acredita a los embajadores y otros representantes diplomaticos. Asimismo, los
representantes extranjeros en Espana estan acreditados ante él.

e Al Rey corresponde manifestar el consentimiento del Estado para obligarse
internacionalmente por medio de tratados, de conformidad con la Constitucién y las
leyes.

e Al Rey compete, previa autorizaciéon de las Cortes Generales, declarar la guerra y
hacer la paz.

e) Funciones del Rey en relacion con las Comunidades Auténomas.

En el Juramento que el Rey ha de prestar al ser proclamado por las Cortes (articulo 61 CE),
se incluye la obligacién de respetar los derechos de las Comunidades Autonomas. Ademas,
el Rey es el encargado de nombrar a los Presidentes de las Comunidades Auténomas, con
el refrendo del Presidente del Gobierno. Asimismo, el Rey sanciona los Estatutos de
Autonomia y convoca los referéndums autondmicos.

f) Otras funciones.

e Ejerce el derecho de gracia con arreglo a la ley, sin que puedan autorizarse indultos
generales. No obstante, esta prerrogativa no puede ejercerse en los supuestos de
responsabilidad criminal del Presidente y demds miembros del Gobierno.

El Alto Patronazgo de las Reales Academias.

En relacion con la Casa Real, el Rey recibe de los presupuestos generales del Estado
una cantidad global para el sostenimiento de su familia y casa, que distribuye
libremente. Ademads, nombra y releva a los miembros civiles y militares de su casa.
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2. SUCESION.

Nuestra CE ha configurado la Corona como una institucion hereditaria en la que existe un
criterio automatico de sucesidn. En consecuencia, en ningln caso puede quedar la Corona
vacante, pues la muerte o abdicacién del Rey supone la asuncién inmediata de la Corona
por su sucesor. La Unica excepcidn reside en la extincidon de la dinastia, que se analizara
mas adelante.

El articulo 57 CE dispone lo siguiente:

“La Corona de Espaiia es hereditaria en los sucesores de S. M. Don Juan Carlos | de Borbdn,
legitimo heredero de la dinastia histdrica. La sucesion en el trono seguird el orden regular
de primogenitura y representacion, siendo preferida siempre la linea anterior a las
posteriores; en la misma linea, el grado mds proximo al mds remoto; en el mismo grado, el
varon a la mujer, y en el mismo sexo, la persona de mds edad a la de menos.

2. El Principe heredero, desde su nacimiento o desde que se produzca el hecho que origine
el llamamiento, tendrd la dignidad de Principe de Asturias y los demds titulos vinculados
tradicionalmente al sucesor de la Corona de Espafia.

3. Extinguidas todas las lineas llamadas en Derecho, las Cortes Generales proveerdn a la
sucesion en la Corona en la forma que mds convenga a los intereses de Espafa.

4. Aquellas personas que teniendo derecho a la sucesion en el trono contrajeren
matrimonio contra la expresa prohibicion del Rey y de las Cortes Generales, quedardn
excluidas en la sucesion a la Corona por si'y sus descendientes.

5. Las abdicaciones y renuncias y cualquier duda de hecho o de derecho que ocurra en el
orden de sucesion a la Corona se resolverdn por una ley orgdnica”.

Respecto del orden sucesorio, existe consenso para suprimir la preferencia del varéon sobre
la mujer. En este sentido, el Informe del Consejo de Estado sobre modificaciones de la
Constitucion espafiola de 16 de febrero de 2006, emitido a solicitud del Gobierno, ha
propuesto eliminar de este articulo la referencia “en el mismo grado, el varén a la mujer”
para suprimir la preferencia del varén en la sucesion al trono.

La sucesion tiene lugar de manera automatica a la luz de las reglas contenidas en este
articulo, si bien, el articulo 61 CE hace referencia a una necesaria proclamacién del Rey
ante las Cortes Generales y al juramento que debe prestar.

La intervencién de las Cortes Generales en el orden de sucesidon se produce en dos
momentos distintos:

1) Para resolver las abdicaciones, renuncias y cualquier duda de hecho o de derecho que
ocurra en el orden de sucesion;

2) Para proveer la sucesion en la Corona cuando se hubieren extinguido todas las lineas
llamadas en Derecho.
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Por otro lado, ha de tenerse en cuenta que, conforme al articulo 74.1 CE, las competencias
no legislativas de las Cortes que el Titulo Il les atribuye (sucesién, regencia y tutela del Rey
menor) han de ejercerse en sesion conjunta de ambas Camaras.

La primera sucesion de la monarquia espafiola desde la aprobacién de la Constitucion tuvo
lugar en el afio 2014. El Rey Don Juan Carlos | de Borbdn anuncié su abdicacién el 2 de
junio de 2014. El 3 de junio se celebrd una reunion del Consejo de Ministros que aprobd la
remision a las Cortes Generales de una Ley Orgdnica por la que se hizo efectiva la
abdicacion del Rey, y se aprobd un acuerdo por el que se solicitd el procedimiento de
urgencia para la tramitacién parlamentaria de la norma. El 11 de junio el Congreso de los
Diputados aprobd el Proyecto de Ley con el voto favorable de 299 diputados. El mismo dia
se debatieron las enmiendas vy, tras el voto, se remitié al Senado, que la aprobd el 17 de
junio. Aprobada la Ley Orgénica, a Don Juan Carlos | de Borbdn le sucedid en el trono su
hijo varén Felipe, que se convirtié en Felipe VI.

Finalmente, la Ley Organica 3/2014, de 18 de junio, por la que se hace efectiva la
abdicacion de Su Majestad el Rey Don Juan Carlos | de Borbdn, se publicé en el BOE el 19
de junio de 2014, dia en el que entrd en vigor. En el Preambulo de esta Ley se contiene el
discurso del Rey en el que se explica su abdicacion, al que sigue un articulo Unico y una
disposicion final.

Hoy es la Princesa de Asturias, Dofia Leonor de Borbdn y Ortiz, la heredera de la Corona.

3. REGENCIA.

La monarquia se basa, entre otras cuestiones, en la continuidad que otorga al sistema
politico, de lo que se desprende la necesidad de articular mecanismos que neutralicen las
situaciones de vacio en la Corona. Estas situaciones de vacio pueden tener su origen en la
voluntad del titular de la Corona o en circunstancias ajenas a dicha voluntad, como
pudieran ser la minoria de edad del Rey, la incapacidad o la enfermedad. Para evitar vacios
de poder, la CE regula la regencia.

El articulo 59 CE establece lo siguiente:

“1. Cuando el Rey fuere menor de edad, el padre o la madre del Rey y, en su defecto, el
pariente mayor de edad mds préximo a suceder en la Corona, segun el orden establecido en
la Constitucidon, entrard a ejercer inmediatamente la Regencia y la ejercerd durante el
tiempo de la minoria de edad del Rey.

2. Si el Rey se inhabilitare para el ejercicio de su autoridad y la imposibilidad fuere
reconocida por las Cortes Generales, entrard a ejercer inmediatamente la Regencia el
Principe heredero de la Corona, si fuere mayor de edad. Si no lo fuere, se procederd de la
manera prevista en el apartado anterior, hasta que el Principe heredero alcance la mayoria
de edad.

3. Si no hubiere ninguna persona a quien corresponda la Regencia, ésta serd nombrada por
las Cortes Generales, y se compondrd de una, tres o cinco personas.
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4. Para ejercer la Regencia es preciso ser espafiol y mayor de edad.
5. La Regencia se ejercerd por mandato constitucional y siempre en nombre del Rey”.

Existen, por tanto, dos tipos de regencia. La primera de ellas es la que tiene lugar por
llamamiento de la propia CE, y se encuentra en los dos primeros apartados de este articulo.
Dentro de este tipo de regencia, encontramos la regencia por minoria de edad y la regencia
por inhabilitacién del Rey. Esta inhabilitacion del Rey debe ser reconocida por las Cortes
Generales.

Si el Rey es menor de edad, corresponde la regencia al padre o a la madre de este y, en su
defecto, al pariente mayor de edad mas préoximo a suceder en la Corona. En el supuesto de
incapacidad reconocida por las Cortes, corresponde la regencia al Principe heredero si es
mayor de edad vy, si no lo es, al padre o madre del Rey o al pariente mayor de edad mas
proximo en el orden de sucesion.

El segundo tipo de regencia es la denominada “electiva”, pues tiene que ser nombrada por
las Cortes. Esta es la regencia prevista en el apartado tercero de este articulo. La regencia
electiva tiene una funcidn subsidiaria, pues solo puede producirse en el caso de que no
exista ninguna persona a la que corresponda la Regencia conforme a las reglas contenidas
en la CE. Esta regencia electiva puede ser individual o colectiva, pudiendo corresponder, en
este ultimo caso, a 3 o0 5 personas (Satrustegui, 2007).

El articulo 58 CE dispone que la Reina Consorte o el Consorte de la Reina no podran asumir
funciones constitucionales, salvo lo dispuesto para la Regencia.

Los regentes han de prestar juramento de desempeiiar fielmente sus funciones, guardar y
hacer guardar la Constitucion y las leyes y respetar los derechos de los ciudadanos y de las
Comunidades Autéonomas. También han de prestar juramento de fidelidad al Rey (articulo
61 CE).

Afirma Satrustegui (2007) que, cualquiera que sea la causa y la forma de la regencia, esta
se ejerce con los mismos poderes que la CE encomienda al Rey. Sin embargo, la regencia

solo suple temporalmente al Rey, pero no le sustituye.

Por ultimo, téngase en cuenta que no pueden acumularse los cargos de regente y de tutor
del Rey sino en el padre, madre o ascendientes directos del Rey (articulo 60 CE).

4. REFRENDO.

El articulo 56.3 CE dispone que “La persona del Rey es inviolable y no estd sujeta a
responsabilidad. Sus actos estardn siempre refrendados en la forma establecida en el
articulo 64, careciendo de validez sin dicho refrendo, salvo lo dispuesto en el articulo 65.2”.

La inviolabilidad del Rey ha de entenderse como irresponsabilidad y hace referencia a que
el Rey no puede ser demandado ni perseguido penalmente por sus actos.
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El refrendo se regula en el articulo 64 CE, donde se determina que los actos del Rey seran
refrendados por el Presidente del Gobierno y, en su caso, por los Ministros competentes.
La propuesta y el nombramiento del Presidente del Gobierno, y la disolucién prevista en el
articulo 99 CE [es decir, la disolucidon de las Cortes en el supuesto de que no se haya
logrado investir a un presidente del Gobierno tras la celebracion de elecciones], seran
refrendados por el Presidente del Congreso. De los actos del Rey serdn responsables las
personas que los refrenden.

Los actos del Rey han de ser siempre refrendados, esto es, confirmados por otro érgano
constitucional, debido a que el monarca estd exento de responsabilidad. En efecto, como
afirma el articulo 64.2 CE, de los actos del Rey son responsables las personas que los
refrenden.

Esta imputacién de la responsabilidad al érgano refrendante se extiende tanto a la
regularidad formal del acto como a su contenido. Es decir, el refrendo acredita la legalidad
de la actuacién del Jefe del Estado, asi como su oportunidad (Satrustegui, 2007).

El objeto del refrendo son los actos que el Rey realiza como Jefe del Estado, por lo que
guedan exceptuadas las actuaciones correspondientes a su vida privada (articulo 65 CE).

La forma habitual del refrendo es la contrafirma de los actos del Rey por el drgano
refrendante. Empero, existe también el refrendo tacito (presencia del drgano refrendante
junto al Rey en sus actividades oficiales) y el refrendo presunto (presuncion general de que
el Gobierno cubre con su responsabilidad la actuacion del Rey).

Por lo que se refiere a la naturaleza juridica del refrendo, afirma Satrustegui (2007) que se
trata de una condicién para la validez de los actos del Rey, por lo que su ausencia implicaria
la nulidad de tales actos. La doctrina suele defender que el refrendo es una técnica que
desplaza la decisiéon hacia el 6rgano refrendante. No obstante, existe cierto sector doctrinal
que afirma que los actos refrendados son actos complejos, integrados por dos voluntades
concurrentes e igualmente necesarias, aunque no igualmente discrecionales.

En definitiva, el refrendo se concibe como la facultad de autorizar mediante firma, que a su
vez actla como limitacion material de la voluntad del Rey, pues sus actos carecen de valor
sin el mismo. La Sentencia del Tribunal Constitucional 5/1987 sostiene que el refrendo se
caracteriza por las siguientes notas:

e Los actos del Rey han de estar siempre refrendados (aunque, como se ha visto,
existen excepciones).

La ausencia de refrendo implica la invalidez del acto.
El refrendo ha de hacerse en la forma prevista en el articulo 64 CE.
e La autoridad refrendante asume la responsabilidad del acto del Rey.

Los actos del Rey que quedan exceptuados de refrendo los encontramos en el articulo 65
CE, donde se establece que el Rey recibe de los Presupuestos del Estado una cantidad
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global para el sostenimiento de su Familia y Casa, que distribuye libremente; y nombra y
releva libremente a los miembros civiles y militares de su Casa.

5. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL.
5.1. INTRODUCCION.

La CE es la norma suprema de nuestro ordenamiento juridico (articulo 9 CE), por lo que es
necesario establecer un sistema que garantice dicha supremacia.

Este mecanismo de defensa de la CE es la justicia constitucional, que trata de garantizar
eficazmente el superior valor normativo de la CE. Existen dos modelos de defensa
constitucional:

a) El primero de ellos consiste en que la defensa del valor supremo de la Constitucién se
lleva a cabo por el poder judicial en su conjunto, de manera que todos los jueces y
tribunales tienen la capacidad de juzgar si una norma es contraria a la Constitucién
en el seno de un proceso ordinario sometido a su consideracién. Se trata, por tanto,
de un control incidental.

Este es el sistema de control difuso denominado “judicial review”, propio de los
paises anglosajones. Se caracteriza por que la constatacion de la inconstitucionalidad
de una norma conlleva su inaplicacidn, por lo que sus efectos operan desde ese
momento. Ademas, los efectos de esta declaracion de inconstitucionalidad se limitan
a las partes del proceso. No obstante, cierto es que los sistemas del common law se
caracterizan por la aplicacion de precedentes, lo que garantiza cierta continuidad.

Este control opera una vez que la norma esta vigente en el ordenamiento juridico, y
durante todo el tiempo de su vigencia. Se trata de un control posterior y continuo.

El otro sistema de defensa de la Constitucidn es el que atribuye esta funcién a un
Tribunal creado con esta finalidad. Es, por tanto, un sistema de control concentrado.
La actuacién de este érgano es rogada vy, si declara la inconstitucionalidad de una
norma, el Tribunal no se va a limitar a inaplicarla, sino que la expulsard del
ordenamiento juridico con efectos erga omnes, es decir, frente a todos.

El Tribunal no enjuicia hechos concretos, sino que se limita a examinar Ia
compatibilidad de dos o mas normas abstractas, realizando por tanto un control
principal, y no incidental. Este Tribunal no es un dérgano perteneciente al Poder
Judicial. Ademas, se reconoce legitimacion a los actores politicos para plantear la
duda de constitucionalidad.

En nuestro pais existe un sistema mixto de control, mediante el cual, y si bien es cierto que
se ha creado un Tribunal Constitucional, se permite la participacidon de la jurisdiccidon
ordinaria a través de determinados mecanismos de colaboracién que se analizaran mas

adelante.
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Nuestra CE regula en su Titulo IX la institucién del Tribunal Constitucional, lo que ha sido
desarrollado por la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional
(“LOTC”), en cumplimiento del mandato contenido en el articulo 165 CE.

5.2. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: NATURALEZA.
En primer lugar, se analizard la naturaleza de este érgano.
e Es un dérgano constitucional, dado que se configura directamente por la CE.

Su jurisdiccidn tiene caracter concentrado. Ello se confirma por el hecho de que solo el
Tribunal Constitucional puede declarar la inconstitucionalidad de las normas con rango
de ley, sin perjuicio del papel que desempefian los érganos judiciales a través de la
cuestion de inconstitucionalidad (Pérez Tremps, 2007).

Es un dérgano jurisdiccional, aunque no se encuadra en el Poder Judicial. Se trata de un
6rgano independiente sometido Unicamente a la CE y a su LOTC (articulo 1.1 LOTC).
Como firma Pérez Tremps (2007), el Tribunal Constitucional encarna una auténtica
jurisdiccion, aunque por su naturaleza y funciones no se incardine en el seno del Poder
Judicial. El Tribunal Constitucional adopta sus decisiones sin verse sometido a las
indicaciones u drdenes de ningln otro drgano del Estado.

Es un drgano pasivo, que solo puede pronunciarse a instancia de parte. No obstante,
ello no impide que pueda tener iniciativa una vez abierto el proceso.

Es el supremo organo en la interpretacion de la CE (articulo 1.1 LOTC).

Es Unico en su orden y extiende su jurisdiccion a todo el territorio nacional (articulo 1.2
LOTC).

Tiene naturaleza de legislador negativo, dado que sus Sentencias determinan la
inconstitucionalidad de normas con rango de ley y su expulsion del ordenamiento
juridico.

Es un érgano creador de Derecho, pues sus Sentencias son fuente de Derecho (articulo
164 CE). Sus Sentencias se publican en el Boletin Oficial del Estado (“BOE”). Tienen el
valor de cosa juzgada a partir del dia siguiente de su publicacién y no cabe recurso
alguno contra ellas. Las que declaren la inconstitucionalidad de una ley o de una norma
con fuerza de ley y todas las que no se limiten a la estimacién subjetiva de un derecho,
tienen plenos efectos frente a todos. Salvo que en el fallo se disponga otra cosa,
subsistira la vigencia de la ley en la parte no afectada por la inconstitucionalidad.

Es un organo equilibrador de los poderes del Estado, pues ayuda a conseguir el
equilibrio entre unidad del Estado y pluralidad de poderes.

5.3. ORGANIZACION.

El articulo 159 CE dispone que el Tribunal Constitucional se compone de 12 miembros
nombrados por el Rey, 4 a propuesta del Congreso de los Diputados por mayoria de 3/5, 4
a propuesta del Senado, con idéntica mayoria, 2 a propuesta del Gobierno y 2 a propuesta
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del CGPJ. Puede constatarse que la CE ha previsto la participacién de los tres poderes del
Estado para la designacién de los magistrados del Tribunal Constitucional, aunque existe
una clara prevalencia del poder legislativo, emanacién directa de la voluntad popular
(Pérez Tremps, 2007).

Sus miembros deben ser nombrados entre magistrados, fiscales, profesores de universidad,
funcionarios publicos y abogados, todos ellos juristas de reconocida competencia con mas
de 15 afios de ejercicio profesional.

Los miembros del Tribunal Constitucional son designados por un periodo de nueve afios y
se renovaran por terceras partes cada tres afos (cada tres anos se renuevan los del
Congreso, los del Senado y los del Gobierno-Consejo General del Poder Judicial). El hecho
de que el mandato de los magistrados del Tribunal sea tan amplio supone que su eleccidn
no coincida con las legislaturas, por lo que no existe una relacién automatica entre la
mayoria parlamentaria y la composicién del Tribunal.

Respecto del estatuto de los miembros del Tribunal Constitucional, cabe indicar lo
siguiente:

e Los magistrados del Tribunal Constitucional gozan de independencia, tanto en su
vertiente externa, dado que no pueden recibir instrucciones; como en su vertiente
interna, habida cuenta de que pueden manifestar su opinién discrepante mediante la
emisidon de un voto particular (articulo 159.5 CE).

Gozan de inviolabilidad, lo que quiere decir que no pueden ser perseguidos por las
opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

Los magistrados del Tribunal estan aforados al Tribunal Supremo (es decir, este es el
unico Tribunal que les puede juzgar). No gozan, sin embargo, de inmunidad.

Ademas, son inamovibles, pues los magistrados del Tribunal Constitucional
Unicamente cesan por renuncia aceptada por el Presidente, cuando expire el plazo de
su nombramiento, por concurrir causa de incapacidad, por incompatibilidad
sobrevenida, por dejar de atender con diligencia los deberes de su cargo y por haber
sido declarados responsables civilmente por dolo o condenados por delito doloso o
culpa grave (articulo 159.5 CE).

Estan sujetos, ademas, a un estricto régimen de incompatibilidades. Asi, el articulo
159.4 CE dispone que la condicion de miembro del Tribunal Constitucional es
incompatible con todo mandato representativo; con los cargos politicos o
administrativos; con el desempefio de funciones directivas en un partido politico o en
un sindicato y con el empleo al servicio de los mismos; con el ejercicio de las carreras
judicial y fiscal, y con cualquier actividad profesional o mercantil. En lo demas, los
miembros del Tribunal Constitucional tendran las incompatibilidades propias de los
miembros del poder judicial.
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El Presidente del Tribunal Constitucional es nombrado entre sus miembros por el Rey, a
propuesta del mismo Tribunal en pleno y por un periodo de tres afios (articulo 160 CE). En
primera votacién se requiere mayoria absoluta. Si no se alcanza, se procede a una segunda
votacion, en la que resultard elegido quien obtenga el mayor nimero de votos. En caso de
empate, se realizard una ultima votacién vy, si el empate persiste, sera propuesto el de
mayor antigliedad en el cargo y, en caso de igualdad, el de mayor edad. El Presidente
puede ser reelegido una sola vez (articulo 9 LOTC).

A través de este mismo procedimiento se designa al Vicepresidente.
5.4. FUNCIONAMIENTO.

El Tribunal Constitucional actua en Pleno, Sala o Seccion. El Pleno estd integrado por todos
los magistrados y es presidido por el Presidente (articulo 6 LOTC). El Pleno se relne a
instancia del presidente o de, al menos, tres magistrados.

El Tribunal Constitucional consta de dos salas, cada una de ellas compuesta por 6
magistrados nombrados por el Tribunal en Pleno. El Presidente del Tribunal lo es también
de la Sala Primera, y el Vicepresidente es Presidente de la Sala Segunda (articulo 7 LOTC).

El pleno y las Salas constituiran Secciones, compuestas por 3 magistrados, para el despacho
ordinario y la decisidn o propuesta sobre la admisibilidad o inadmisibilidad de los procesos
constitucionales.

El Pleno, en virtud del articulo 10 LOTC, conoce de:
a) De la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los tratados internacionales.

b) De los recursos de inconstitucionalidad contra las leyes y demas disposiciones con valor
de ley, excepto los de mera aplicacion de doctrina, cuyo conocimiento podra atribuirse a
las Salas en el tramite de admision. Al atribuir a la Sala el conocimiento del recurso, el
Pleno debera sefialar la doctrina constitucional de aplicacion.

c) De las cuestiones de constitucionalidad que reserve para si; las demas deberan deferirse
a las Salas segun un turno objetivo.

d) De los conflictos constitucionales de competencia entre el Estado y las Comunidades
Autonomas o de los de éstas entre si.

e) bis. De los recursos previos de inconstitucionalidad contra Proyectos de Estatutos de
Autonomia y contra Propuestas de Reforma de los Estatutos de Autonomia.

f) De las impugnaciones previstas en el apartado 2 del articulo 161 de la Constitucion.
g) De los conflictos en defensa de la autonomia local.
h) De los conflictos entre los érganos constitucionales del Estado.

i) De las anulaciones en defensa de la jurisdiccion del Tribunal previstas en el articulo 4.3.

j) De la verificacién del cumplimiento de los requisitos exigidos para el nombramiento de
Magistrado del Tribunal Constitucional.
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k) Del nombramiento de los Magistrados que han de integrar cada una de las Salas.
[) De la recusacién de los Magistrados del Tribunal Constitucional.

m) Del cese de los Magistrados del Tribunal Constitucional en los casos previstos en el
articulo 23.

n) De la aprobacion y modificacién de los reglamentos del Tribunal.

o) De cualquier otro asunto que sea competencia del Tribunal pero recabe para si el Pleno,
a propuesta del Presidente o de tres Magistrados, asi como de los demas asuntos que le
puedan ser atribuidos expresamente por una ley organica.

Las Salas conocen de los asuntos no atribuidos al Pleno. También conocen de aquellas
cuestiones que, habiendo sido atribuidas al conocimiento de las Secciones, entiendan que,
por su interés, deben ser resueltas por la Sala (articulo 11 LOTC). A su vez, conocen de los
recursos de inconstitucionalidad de mera aplicacién de doctrina, en cuyo caso el Pleno ha
de sefialar la doctrina de aplicacién. Cuando una Sala considere necesario apartarse en
cualquier punto de la doctrina constitucional precedente sentada por el Tribunal, Ia
cuestion se sometera a la decision del Pleno.

También conocen las Salas de las cuestiones de inconstitucionalidad que les ceda el Plenoy
de los recursos de amparo.

Las Secciones admiten o inadmiten los recursos de amparo. También conoceran de los

recursos de amparo que les atribuyan las Salas.

Para adoptar acuerdos, se exige la presencia de, al menos, dos tercios de los miembros en
el Pleno (8) y en las Salas (4). En las Secciones se requerira la presencia de dos miembros,
salvo que haya discrepancia, requiriéndose entonces la presencia de sus tres miembros
(articulo 15 LOTC).

Para el desarrollo de sus funciones el Tribunal cuenta con una infraestructura material y
personal. Son funcionarios al servicio del Tribunal Constitucional el Secretario General, los
letrados, los secretarios de justicia y los demas funcionarios que le sean adscritos.

5.5. ATRIBUCIONES.

El articulo 161 CE establece que el Tribunal Constitucional tiene jurisdiccién en todo el
territorio espaiol y es competente para conocer:

a) Del recurso de inconstitucionalidad contra leyes y disposiciones normativas con fuerza
de ley.

b) Del recurso de amparo por violacién de los derechos y libertades referidos en el articulo
53.2 CE.

c) De los conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas o de los
de éstas entre si.

d) De las demas materias que le atribuyan la Constitucion o las leyes organicas.
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El Gobierno podra impugnar ante el Tribunal Constitucional las disposiciones y resoluciones
adoptadas por los érganos de las Comunidades Auténomas. La impugnacién producird la
suspension de la disposicion o resolucidn recurrida, pero el Tribunal, en su caso, debera
ratificarla o levantarla en un plazo no superior a cinco meses.

A lo anterior hay que afiadir lo dispuesto en el articulo 163 CE, donde se establece que
cuando un érgano judicial considere, en algln proceso, que una norma con rango de ley,
aplicable al caso, de cuya validez dependa el fallo, pueda ser contraria a la CE, planteara la
cuestién ante el Tribunal Constitucional en los supuestos, en la forma y con los efectos que
establezca la ley, que en ningln caso serdn suspensivos. Esta es la conocida cuestiéon de
inconstitucionalidad.

El articulo 162 CE afiade que estdn legitimados:

a) Para interponer el recurso de inconstitucionalidad, el Presidente del Gobierno, el
Defensor del Pueblo, 50 Diputados, 50 Senadores, los 6rganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Autonomas y, en su caso, las Asambleas de las mismas.

b) Para interponer el recurso de amparo, toda persona natural o juridica que invoque un
interés legitimo, asi como el Defensor del Pueblo y el Ministerio Fiscal.

Se estudian a continuacion los sefialados procedimientos:
e Recurso de inconstitucionalidad.

Se puede interponer en el plazo de 3 meses desde la publicacion de la ley o de la
disposicion o acto con fuerza de ley. Se interpone mediante demanda presentada ante el
Tribunal Constitucional, en la que se deben expresar las personas que ejercitan la accion, se
debe concretar la ley, disposicién o acto que se impugna y se debe precisar el precepto
constitucional que se considera infringido. La admisidn del recurso no suspende la vigencia

o la aplicacién de la ley (salvo lo dispuesto en el art. 161.2 CE).

Admitida la demanda, el Tribunal dara traslado al Congreso, al Senado, al Gobiernoy, en su
caso, a los oérganos legislativos de las Comunidades Auténomas, para que puedan
personarse en el procedimiento y formular alegaciones en el plazo de 15 dias.

El conocimiento del recurso corresponde al Pleno, salvo que atribuya su conocimiento a las
Salas cuando se trate de aplicar jurisprudencia consolidada. El plazo para interponer el
recurso se puede ampliar a 9 meses cuando el Presidente del Gobierno y los érganos
colegiados ejecutivos de las Comunidades Auténomas adopten un acuerdo a través de la
Comisién Bilateral de Cooperacién entre la Administracién General del Estado y la
Comunidad Auténoma para iniciar negociaciones a fin de resolver las discrepancias. Este
acuerdo se debe comunicar al Tribunal en los 3 meses siguientes a la publicaciéon de la ley y
publicarse en el BOE y en el Diario Oficial de la Comunidad Auténoma. Ello no obsta a que
puedan interponer el recurso el resto de personas legitimadas.
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e Recurso de amparo.

Se interpone para proteger los derechos reconocidos en los articulos 14 a 30 de la CE,
frente a:

- Decisiones o actos sin valor de ley emanados de las Cortes Generales o de las
Asambleas legislativas de las Comunidades Autdnomas, en el plazo de 3 meses desde
gue sean firmes.

- Actos, disposiciones, omisiones o simple via de hecho del Gobierno o de los 6rganos
ejecutivos colegiados de las Comunidades Autonomas. Se puede interponer el recurso
de amparo una vez que se haya agotado la via judicial previa, en el plazo de los 20 dias
siguientes a la notificacion de la resolucion recaida.

- Violaciones de derechos y libertades que tengan su origen inmediato y directo en un
acto u omision de un érgano judicial, siempre que se hayan agotado todos los medios de
impugnacién previstos en la via judicial y que la violacion se haya denunciado
formalmente en el proceso (si hubo oportunidad para ello) tan pronto como fue
conocida. El plazo para interponer el recurso es de 30 dias desde la notificacién de la
resolucion judicial.

El procedimiento se inicia mediante demanda, en la que deben exponerse los hechos, los
preceptos constitucionales infringidos y el amparo que se solicita. Se debe justificar la
especial trascendencia constitucional del recurso. Si la sentencia es estimatoria, declarara
la nulidad del acto o resolucién impugnados, el reconocimiento del derecho o libertad o su
restablecimiento.

e Conflictos constitucionales.

- Conflictos territoriales: entre el Estado y las Comunidades Auténomas o entre estas
entre si. Para los conflictos positivos de competencias, estan legitimados para
interponer el conflicto el Gobierno y los érganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Auténomas. Para los conflictos negativos, ademds de los drganos
anteriores, también estdn legitimadas las personas fisicas o juridicas que tengan un

interés legitimo.

Los conflictos positivos surgen cuando dos o mdas organos se consideran competentes
sobre una misma materia, y los negativos cuando ninguno de los drganos requeridos se
declara competente para resolver las cuestiones ante ellos planteadas. La finalidad de
este proceso constitucional es determinar quién es el drgano titular de la competencia.

- Conflictos entre drganos constitucionales: el objeto de este proceso es resolver las
controversias que surjan en el reparto de atribuciones entre los drganos
constitucionales del Estado, esto es, entre el Gobierno, el Congreso, el Senado, el
Consejo General del Poder Judicial y el Tribunal de Cuentas.

- Conflictos en defensa de la autonomia local. Se interpone frente a normas del Estado
o de las Comunidades Autédnomas con rango de ley que lesionen la autonomia local.
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e Cuestion de inconstitucionalidad.

Conforme al articulo 163 CE, cuando un érgano judicial considere en algin proceso que una
norma con rango de ley, aplicable al caso, de cuya validez dependa el fallo, pudiera ser
contraria a la CE, planteara la cuestion ante el Tribunal Constitucional

e Control previo de los Tratados.

El Gobierno o las Camaras pueden requerir al Tribunal Constitucional para que, antes de
prestar el consentimiento a un Tratado, examine la conformidad del texto con la CE. El
Tribunal Constitucional en estos casos emite una declaracion con efectos vinculantes erga
omnes.
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MATERIAL PARA LA PREPARACION DEL TEMA 3

EL PODER JUDICIAL. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LA ACTIVIDAD
ADMINISTRATIVA.
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1. EL PODER JUDICIAL
1.1. EL PODER JUDICIAL

Garcia Morillo (2007) afirma que el Estado Constitucional se asienta en la division material de
funciones y en la separacién formal de poderes, de manera que a la actividad estatal ordinaria
le corresponde la funciéon de aprobar leyes (legislativa), la de ejecutar los mandatos
contenidos en esas leyes (ejecutiva) y la de resolver los conflictos que se originen (judicial). El
constitucionalismo atribuye cada una de esas funciones a diferentes érganos, para evitar la
concentracion del poder. De esta forma, la funcidon ejecutiva se atribuye al Gobierno, la
legislativa a los Parlamentos y la judicial a unos érganos que, en su conjunto, reciben el
nombre de Poder Judicial.

El Poder Judicial aparece regulado en el Titulo VI de la Constitucidon Esparfiola (“CE”) y hace
referencia a un poder del Estado que se identifica con el ejercicio de una sola funcidn: la
potestad jurisdiccional. En desarrollo de los preceptos constitucionales relativos al Poder
Judicial se aprobd la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (“LOPJ”).

El articulo 117.1 CE establece que “La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del
Rey por Jueces y Magistrados integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles,
responsables y sometidos Unicamente al imperio de la ley”. Esta legitimacién democratica del
Poder Judicial contenida en la frase “la justicia emana del pueblo”, es una concrecién de lo
establecido en el articulo 1.2 CE, en el que se establece que “la soberania nacional reside en el
pueblo espanol del que emanan los poderes del Estado”.

Por otro lado, el hecho de que se mencione que la justicia se administra en nombre del Rey,
es una identificacién de su figura como simbolo de la unidad y permanencia del Estado, ex
articulo 56 CE.

Puede afirmarse, por tanto, que el poder judicial tiene una composiciéon diferente a la del
resto de poderes del Estado, dado que es difuso y predicable de todos y cada uno de los
organos judiciales del Estado en tanto que ejerzan la potestad jurisdiccional.

¢ La independencia. Se manifiesta en que los jueces y magistrados son independientes
respecto de todos los érganos judiciales y de gobierno del Poder Judicial. Se regula,
ademas, en los articulos 12 a 15y 378 a 404 bis de la LOPJ.

Este principio se traduce en que los jueces y magistrados no pueden corregir la
aplicacién o interpretacion del ordenamiento juridico hecha por sus inferiores en el
orden jerarquico judicial sino cuando administren justicia en virtud de los recursos que
las leyes establezcan. Tampoco pueden los Jueces y Tribunales, érganos de gobierno de
los mismos o el Consejo General del Poder Judicial, dictar instrucciones, de caracter
general o particular, dirigidas a sus inferiores, sobre la aplicacién o interpretacién del
ordenamiento juridico que lleven a cabo en el ejercicio de su funcién jurisdiccional.

Las garantias de la independencia son:
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a) Garantia genérica: se contiene en el articulo 14 de la LOPJ, en el que se establece
que los Jueces y Magistrados que se consideren inquietados o perturbados en su
independencia lo pondrdn en conocimiento del Consejo General del Poder Judicial,
dando cuenta de los hechos al Juez o Tribunal competente para seguir el
procedimiento adecuado, sin perjuicio de practicar por si mismos las diligencias
estrictamente indispensables para asegurar la accién de la justicia y restaurar el
orden juridico. El Ministerio Fiscal, por si o a peticion de aquéllos, promovera las
acciones pertinentes en defensa de la independencia judicial.

Garantia legal: conforme al articulo 117.2 de la CE y 15 de la LOPJ, los Jueces y
Magistrados no podran ser separados, suspendidos, trasladados ni jubilados, sino
por alguna de las causas y con las garantias previstas en la ley.

La inamovilidad: de ella gozan todos los jueces y magistrados. Esta inamovilidad es la
garantia de la independencia de los jueces y magistrados frente a posibles injerencias
externas, pues garantiza que no sean separados, suspendidos, trasladados ni jubilados
sino por las causas y con las garantias previstas en la ley (articulos 117.2 CE y 15 de la
LOPJ).

La responsabilidad: la Ley Orgéanica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley
Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, ha eliminado la responsabilidad civil
directa de los jueces y magistrados, escasamente utilizada en la practica. Ello no impide
gue la Administracion pueda repetir, en via administrativa, contra un juez o magistrado
si han incurrido en dolo o culpa grave.

Los jueces y magistrados se encuentran sometidos a responsabilidad penal y
disciplinaria.

Sometimiento al imperio de la Ley. El articulo 117 CE y 1.2 de la LOPJ establecen este
sometimiento de los jueces y magistrados a la CE y al resto del ordenamiento juridico, lo
gue se alinea con lo dispuesto en el articulo 9 CE cuando establece el sometimiento de
los poderes publicos a la Constitucién y a las leyes.

En otro orden de cosas, es preciso mencionar que los jueces y magistrados se encuentran
sometidos a un severo régimen de incompatibilidades. En este sentido, el articulo 127 CE
menciona que los Jueces y Magistrados, asi como los Fiscales, mientras se hallen en activo, no
podran desempefiar otros cargos publicos, ni pertenecer a partidos politicos o sindicatos. La
ley establecera el sistema y modalidades de asociacidn profesional de los Jueces, Magistrados
y Fiscales. Ademas, la ley establecerd el régimen de incompatibilidades de los miembros del
poder judicial, que debera asegurar la total independencia de los mismos.

Por lo que respecta a los principios organizativos del Poder Judicial, estos son:

e Principio de exclusividad jurisdiccional: el articulo 117.3 CE establece que el ejercicio de
la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo
juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados por las
leyes, segun las normas de competencia y procedimiento que las mismas establezcan.
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Principio de monopolio jurisdiccional: el articulo 117.4 CE afirma que los Juzgados y
Tribunales no ejerceran mas funciones que las sefialadas en el apartado anterior y las
gue expresamente les sean atribuidas por ley en garantia de cualquier derecho

Principio de unidad jurisdiccional: el articulo 117.5 CE sostiene que este principio es la
base de la organizacién y funcionamiento de los Tribunales. Ademas, este principio se
predica también respecto de los jueces y magistrados, pues estos forman un cuerpo
Unico de conformidad con lo establecido en el articulo 122.1 CE.

Puede afirmarse, siguiendo a Garcia Morillo (2007), que el reconocimiento
constitucional del principio de unidad jurisdiccional tiene dos consecuencias. La primera
es que la divisidn territorial del poder operada por la CE no afecta a este poder. La
segunda consecuencia es la exclusién de todo tribunal que no esté previamente
integrado en la estructura orgdnica del poder judicial.

Sin embargo, cabe aludir a la Constitucidon Espafiola de 1978, en su articulo 117, que
designa como Jurisdiccién Militar a un complejo de tribunales y jueces que, aunque con
sustantividad y caracteristicas propias, forma parte de la Unica jurisdiccion y, por tanto,
del poder judicial. La Jurisdiccién Militar se encuentra vinculada, desde su mismo origen,
a la Defensa Nacional. Es precisamente, a través de la Jurisdiccién Militar, como se
encauza la participacién del Poder Judicial en la Defensa Nacional.

Tras la entrada en vigor de Ley Orgénica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, establece que los érganos de la
jurisdiccion militar, integrante del Poder Judicial del Estado, basan su organizacion y
funcionamiento en el principio de unidad jurisdiccional y administran Justicia en el
ambito estrictamente castrense y, en su caso, en las materias que establezca la
declaracion del estado de sitio, de acuerdo con la Constitucién y lo dispuesto en las
leyes penales, procesales y disciplinarias militares.

Mds concretamente, la Ley organica 4/1987, de 15 de julio, de la competencia y
organizacién de la Jurisdiccion Militar establece que la jurisdiccion militar, se integra en
el Poder Judicial del Estado que administra justicia en nombre del Rey, con arreglo a los
principios de la Constitucién y las leyes por lo que el ejercicio de la potestad
jurisdiccional militar, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado, en los asuntos de su
competencia corresponde exclusivamente a los drganos jurisdiccionales militares
establecidos por esta Ley.

En la organizacion judicial espafiola existen cuatro érdenes jurisdiccionales: el civil, el
penal, el contencioso-administrativo y el social.

Por otra parte, no estan integrados en el Poder Judicial, y por tanto sometidos a los
principios organizativos del mismo: 1) la jurisdiccidn constitucional; 2) la del Tribunal de
Cuentas; 3) la consuetudinaria (Tribunal de las Aguas de Valencia y el Consejo de
Hombres Buenos de Murcia); ni 4) la eclesiastica.
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Otros principios en relacion con la Justicia son:

e El deber de colaboracién con la justicia y el obligado cumplimiento de las sentencias y
demas resoluciones firmes de los érganos judiciales (articulo 118 CE).
La gratuidad de la justicia cuando lo disponga la Ley y, en todo caso, respecto de quienes
acrediten insuficiencia de recursos para litigar (articulo 119 CE).
Publicidad de las actuaciones judiciales (articulo 120 CE).

Oralidad del proceso (articulo 120 CE).

Motivacidn de las sentencias (articulo 120 CE).

Por ultimo, cabe afiadir que el Tribunal Supremo, con jurisdiccion en toda Espafia, es el érgano
jurisdiccional superior en todos los d6rdenes, salvo lo dispuesto en materia de garantias
constitucionales. El Presidente del Tribunal Supremo es nombrado por el Rey, a propuesta del
Consejo General del Poder Judicial (articulo 123 CE).

1.2. EL CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL

El articulo 122.2 CE dispone que “El Consejo General del Poder Judicial es el 6rgano de
gobierno del mismo. La ley organica establecerd su estatuto y el régimen de
incompatibilidades de sus miembros y sus funciones, en particular en materia de
nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario”.

Ahora bien, el Consejo General del Poder Judicial("CGPJ") pese a ser el érgano de gobierno del
Poder Judicial, no es un drgano jurisdiccional ni forma parte de este. Ainade el apartado 3 del
articulo 122 CE vy los articulos 566 y 567 de la LOPJ que el CGPJ estara integrado por el
Presidente del Tribunal Supremo, que lo presidira, y por veinte miembros nombrados por el
Rey por un periodo de cinco afios. Estos vocales se nombran por Real Decreto, ex articulo 569
de la LOPJ.

De estos 20 vocales, 12 serdn jueces o magistrados en activo en la carrera judicial y 8 han de
ser juristas de reconocida competencia. Estos 20 vocales son designados por las Cortes
Generales. Cada Camara elegird por mayoria de 3/5 a 10 vocales, 4 entre juristas de
reconocida competencia y con mas de 15 aios de ejercicio en su profesion y 6 entre jueces y
magistrados. Ademas, las Cdmaras elegiran a 3 suplentes para cada uno de los turnos.

Los 6rganos del CGPJ son:

e El Presidente del CGPJ y del Tribunal Supremo. Es la primera autoridad judicial de Ila
nacion y ostenta la representacion del Poder Judicial y del érgano de gobierno del
mismo (articulo 585 LOPJ). Para poder ser elegido, es necesario ser miembro de la
carrera judicial con la categoria de Magistrado del Tribunal Supremo, o bien ser un
jurista de reconocida competencia con mas de 25 afios de antigliedad en el ejercicio de
su profesion. En la sesidn constitutiva del CGPJ, se haran publicas las candidaturas, sin
gue cada vocal pueda proponer mas de un nombre. Sera elegido quien obtenga el apoyo
de 3/5 de los miembros del Pleno. Si no se obtiene este apoyo, se realizard una segunda
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votacion entre los dos candidatos mas votados y sera elegido el que obtenga el mayor
numero de votos.

Vicepresidente: es nombrado por el Pleno por mayoria absoluta a propuesta del
Presidente.

Pleno. Esta integrado por el Presidente y los 20 vocales. Se relne en sesion ordinaria
una vez al mes, por convocatoria de su Presidente (articulo 600 LOPJ).

También puede reunirse en sesidn extraordinaria cuando lo estime oportuno su
Presidente o cuando lo soliciten 5 vocales. Para su valida constitucion, es necesaria la
presencia, como minimo, de 10 vocales y del Presidente.

Comision Permanente: Estd compuesta por el Presidente y por 7 vocales. Estos vocales
se renuevan cada afio, para que todos los vocales puedan formar parte de ella. Le
corresponde preparar las sesiones del Pleno y ejercer aquellas funciones que no estén
expresamente reservadas al resto de érganos.

Comision Disciplinaria. Estd formada por 7 vocales y su mandato es de 5 afios. Debe
actuar con la asistencia de todos sus miembros. Le corresponde resolver los expedientes
disciplinarios incoados por infracciones graves y muy graves e imponer, en su caso, las
sanciones que correspondan a Jueces y Magistrados, con la sola excepcion de aquellos
supuestos en que la sancion propuesta fuere de separacion del servicio. También
resuelve los recursos de alzada interpuestos contra las resoluciones sancionadoras de
los érganos de gobierno interno de los Tribunales.

Promotor de la Accidn Disciplinaria. Le corresponde la recepcion de quejas sobre el
funcionamiento de los 6rganos judiciales, la recepcién de denuncias y la iniciacion e
instruccion de expedientes disciplinarios, asi como la presentacién de los cargos ante la
Comisidn Disciplinaria.

Comision de Asuntos Econdmicos. Esta formada por 3 vocales. Realiza los estudios que
le encarga el Pleno y controla la actividad financiera y contable del CGPJ. Puede elaborar
el borrador de presupuestos del CGPJ por delegacién el Pleno.

Comisién de lgualdad. Esta integrada por 3 vocales. Asesora al Pleno sobre las medidas
convenientes para integrar el principio de igualdad entre hombres y mujeres en la
carrera judicial. También le corresponde el estudio y seguimiento de la respuesta judicial
en materia de violencia de género.

Es cometido principal del CGPJ velar por la garantia de la independencia de los Jueces y
Magistrados en el ejercicio de las funciones jurisdiccionales que les son propias frente a
todos, incluso frente a los érganos judiciales y los de gobierno del Poder Judicial.

Es importante sefialar que la actuacidén del Consejo General del Poder Judicial no es de
caracter jurisdiccional, pues este tipo de actividad esta reservada, tal y como proclama el
articulo 117 de la Constitucidn, a los Jueces y Tribunales. La labor de gobierno del Consejo es
equiparable, en buena medida, a los actos administrativos vy, al igual que estos ultimos, sus
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resoluciones estan sujetas al control de legalidad por parte de los Juzgados y Tribunales del
orden contencioso-administrativo.

La funcién de gobierno de los Jueces y Tribunales no recae exclusivamente en el Consejo
General del Poder Judicial, ya que las Salas de Gobierno del Tribunal Supremo, de la Audiencia
Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia ostentan también competencias en esta
materia, si bien, en ultima instancia sus resoluciones son revisables por el Consejo.

Ademas, las atribuciones del CGPJ son las detalladas en el articulo 560 de la LOPJ. Entre ellas,
encontramos las siguientes: proponer el nombramiento del Presidente del Tribunal Supremo y
del CGPJ; proponer el nombramiento de jueces, magistrados y magistrados del Tribunal
Supremo; proponer el nombramiento de dos magistrados del Tribunal Constitucional;
interponer el conflicto de atribuciones entre érganos constitucionales del Estado; ejercer la
potestad reglamentaria en determinadas materias; recibir quejas de los ciudadanos en
materias relacionadas con la Administracién de Justicia o recopilar y actualizar los Principios
de Etica Judicial y su divulgacion.

El articulo 561 de la LOPJ establece que deben someterse a informe del CGPJ los
anteproyectos de Ley y disposiciones generales que versen sobre determinadas materias,
como, por ejemplo, la modificacién de la LOPJ, el estatuto organico de jueces y magistrados o
las normas que afecten a la constitucion, organizacion, funcionamiento y gobierno de los
Tribunales.

Por otro lado, conforme a lo dispuesto en el articulo 563 de la LOPJ, el CGPJ debe remitir a las
Cortes Generales una memoria anual sobre el estado, funcionamiento y actividades del propio
CGPJ, donde se incluiran las necesidades que a su juicio existan para el correcto desempefio
de sus actividades.

1.3. EL MINISTERIO FISCAL

Lo primero que debe sefalarse es que el Ministerio Fiscal no forma parte del Poder Judicial.
Tal y como menciona el articulo 124.1 CE, el Ministerio Fiscal tiene por misién promover la
accion de la justicia en defensa de la legalidad, de los derechos de los ciudadanos y del interés
publico tutelado por la ley, de oficio o a peticidn de los interesados, asi como velar por la
independencia de los Tribunales y procurar ante éstos la satisfacciéon del interés social.

Anade el apartado 2 del articulo 124 CE que el Ministerio Fiscal ejerce sus funciones por
medio de érganos propios conforme a los principios de unidad de actuacién y dependencia
jerdrquica y con sujecioén, en todo caso, a los de legalidad e imparcialidad.

Este principio de dependencia jerarquica se plasma en la obligacion de respetar y cumplir las
6rdenes e instrucciones emanadas de los drganos superiores y del Fiscal General del Estado.
Este principio de dependencia jerarquica se da dentro del Ministerio Fiscal, pero no respecto
del Gobierno (Garcia Morillo, 2007).

El articulo 124.3 CE establece que la ley regulara el estatuto organico del Ministerio Fiscal.
Esta Ley es la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se regula el Estatuto Organico del
Ministerio Fiscal.
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Por ultimo, el apartado 4 de este mismo precepto constitucional apunta que el Fiscal General
del Estado serd nombrado por el Rey, a propuesta del Gobierno, oido el Consejo General del
Poder Judicial.

Si se acude al articulo 2 de la Ley 50/1981, se constata que el Ministerio Fiscal es un érgano de
relevancia constitucional con personalidad juridica propia, integrado con autonomia funcional
en el Poder Judicial.

Las funciones de este drgano se detallan en el articulo 3 de la Ley 50/1981, entre las que
encontramos las siguientes: velar por que la funcidn jurisdiccional se ejerza eficazmente
conforme a las leyes y en los plazos y términos en ellas sefialados, ejercitando, en su caso, las
acciones, recursos y actuaciones pertinentes; velar por el respeto de las instituciones
constitucionales y de los derechos fundamentales y libertades publicas; ejercitar las acciones
penales y civiles dimanantes de delitos y faltas u oponerse a las ejercitadas por otros, cuando
proceda; velar por el cumplimiento de las resoluciones judiciales que afecten al interés
publico y social; velar por la proteccidn procesal de las victimas y por la proteccion de testigos
y peritos; o interponer el recurso de amparo constitucional, asi como intervenir en los
procesos de que conoce el Tribunal Constitucional en defensa de la legalidad.

Los drganos del Ministerio Fiscal son, conforme a los articulos 12 y siguientes de la Ley
50/1981:

e Fiscal General del Estado. Ostenta la jefatura superior y representacion del Ministerio
Fiscal. Es nombrado por el Rey, a propuesta del Gobierno, oido el CGPJ y previa
valoracién de su idoneidad por la Comisién correspondiente del Congreso de los
Diputados. Intervienen, por tanto, los 3 poderes del Estado en su nombramiento.

Ademas, la eleccidn del Fiscal General del Estado debe recaer en juristas espanoles de
reconocido prestigio y con mas de 15 afios de ejercicio efectivo de su profesién. Su
mandato es de 4 afios y, en todo caso, cesa con el Gobierno que lo haya propuesto.

Consejo Fiscal. Esta presidido por el Fiscal General del Estado y formado ademads por el
Teniente Fiscal del Tribunal Supremo, el Fiscal Jefe Inspector y 9 fiscales. Es un érgano
gue asiste al Fiscal General del Estado en sus funciones y, a tal efecto, elabora criterios
generales para asegurar la unidad de actuacidon del Ministerio Fiscal; asesora al Fiscal
General del Estado; resuelve expedientes disciplinarios o informa los proyectos de ley o
de reglamentos que afecten al Ministerio Fiscal, entre otras atribuciones.

Junta de Fiscales de Sala. La preside el Fiscal General del Estado y la integran el Teniente
Fiscal del Tribunal Supremo y los Fiscales de Sala. Este 6rgano asiste al Fiscal General del
Estado en materia doctrinal y técnica para la formacién de criterios unitarios de
interpretacion y de actuacién legal y para la resolucidn de consultas y la elaboracién de
memorias y circulares.

Junta de Fiscales Superiores de las Comunidades Auténomas. La preside el Fiscal
General del Estado y la integran el Teniente Fiscal del Tribunal Supremo, los Fiscales
Superiores de las Comunidades Autdnomas y el Fiscal Jefe de la Secretaria Técnica.
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Nétese que los Fiscales Superiores de las Comunidades Autédnomas asumen la
representaciéon y se hacen cargo de la direccién del Ministerio Fiscal en el territorio de
su Comunidad Auténoma. Su funcion serd asegurar la unidad y coordinacién de la
actuacidn y funcionamiento de las Fiscalias en todo el territorio del Estado.

Existen también la Fiscalia del Tribunal Supremo, la Fiscalia ante el Tribunal Constitucional, Ia
Fiscalia ante la Audiencia Nacional, las Fiscalias especiales (Fiscalia Antidroga y Fiscalia contra
la corrupcion y la criminalidad organizada), la Fiscalia del Tribunal de Cuentas, la Fiscalia
juridico-militar, las Fiscalias de las Comunidades Auténomas, las Fiscalias Provinciales y las
Fiscalias de Area.

2. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
2.1. INTRODUCCION. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El control jurisdiccional de la actividad administrativa es el instrumento mas eficaz para
garantizar el sometimiento de la Administracién al ordenamiento juridico (articulo 103.1 CE) y
para la defensa de los derechos e intereses de los ciudadanos que se puedan ver afectados
por la actuacion de la Administracion.

En este punto, hemos de acudir al articulo 106.1 CE, en el que se establece que “Los
Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion administrativa,
asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican”. Lo que esto quiere decir es, en
palabras de Garcia Trevijano, la constitucionalizacion de la inexistencia de comportamientos
de las Administraciones Publicas inmunes al control del poder judicial.

Esto enlaza con lo previsto en el articulo 24.1 CE, que reza lo siguiente: “Todas las personas
tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus
derechos e intereses legitimos, sin que, en ningln caso, pueda producirse indefension”. Asi las
cosas, lo que garantiza el articulo 106.1 CE en conexiéon con el articulo 24 CE es que la
actuacién de la Administracion puede ser objeto de revision, de manera imparcial, por los
érganos judiciales

El control jurisdiccional de la actuacion administrativa se regula en la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (“LJICA”).

2.2. EXTENSION

El articulo 1.1 de la LICA dispone que Los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-
administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacidn con la actuacién de
las Administraciones publicas sujeta al Derecho Administrativo, con las disposiciones
generales de rango inferior a la Ley y con los Decretos legislativos cuando excedan los limites
de la delegacion.

Desde el punto de vista subjetivo, el articulo 1.2 de la LJCA establece que se entenderd por
Administraciones Publicas: 1) la Administracion General del Estado; 2) las Administraciones de
las Comunidades Auténomas; 3) las Entidades que integran la Administracion local y 4) las
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Entidades de Derecho publico que sean dependientes o estén vinculadas al Estado, las
Comunidades Autonomas o las Entidades locales.

Afade el articulo 1.3 de la LJCA que también conocerd la jurisdiccion contencioso-
administrativa de: 1) los actos y disposiciones en materia de personal, administracion y
gestién patrimonial sujetos a Derecho Publico adoptados por el Congreso de los Diputados, el
Senado, el Tribunal Constitucional, el Tribunal de Cuentas o el Defensor del Pueblo, asi como
de los adoptados por las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autdonomas y de las
instituciones autondmicas andlogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del Pueblo; 2) los
actos y disposiciones del CGPJ y la actividad administrativa de los érganos de gobierno de los
organos judiciales; y 3) la actuacién de la Administracidn electoral.

Lo anterior se completa con lo dispuesto en el articulo 2 de la LICA, en el que se dispone que
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo conocera de las cuestiones que se susciten
en relacion con:

1) la proteccidn jurisdiccional de los derechos fundamentales, los elementos reglados y la
determinacién de las indemnizaciones que fueran procedentes en relacidon con los actos
del Gobierno o de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas;

los contratos administrativos y los actos de preparacién y adjudicacion de los demas
contratos sujetos a la legislacion de contratacion de las Administraciones publicas;

los actos y disposiciones de las Corporaciones de Derecho publico, adoptados en el
ejercicio de funciones publicas;

los actos administrativos de control o fiscalizacion dictados por la Administracion
concedente, respecto de los dictados por los concesionarios de los servicios publicos
gue impliquen el ejercicio de potestades administrativas conferidas a los mismos, asi
como los actos de los propios concesionarios cuando puedan ser recurridos
directamente ante este orden jurisdiccional de conformidad con la legislacién sectorial
correspondiente;

5) la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas;

6) las restantes materias que le atribuya expresamente una Ley.

En sentido contrario, tal y como establece el articulo 3 de la LICA, no corresponden al orden
jurisdiccional contencioso-administrativo: 1) las cuestiones expresamente atribuidas a los
ordenes jurisdiccionales civil, penal y social, aunque estén relacionadas con la actividad de la
Administracion publica; 2) el recurso contencioso-disciplinario militar; 3) los conflictos de
jurisdiccion entre los Juzgados y Tribunales y la Administracidon publica y los conflictos de
atribuciones entre drganos de una misma Administracion; y 4) los recursos directos o
indirectos que se interpongan contra las Normas Forales fiscales.

Por ultimo, el articulo 4 de la LICA dispone que la competencia de este orden se extiende al
conocimiento y decision de las cuestiones prejudiciales e incidentales no pertenecientes al
orden administrativo, directamente relacionadas con un recurso contencioso-administrativo,
salvo las de caracter constitucional y penal y lo dispuesto en los Tratados internacionales.
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2.3. ORGANOS Y COMPETENCIAS

Esta materia se regula en los articulos 6 y siguientes de la LICA. El articulo 6 de la LICA dispone
gue el orden jurisdiccional contencioso-administrativo estd integrado por los siguientes

érganos:

Los Juzgados de lo Contencioso-administrativo: son drganos unipersonales de dmbito
provincial. De conformidad con el articulo 8 de la LICA, conocerdn, en primera o Unica
instancia, de los recursos que se deduzcan frente a los actos de las entidades locales o
de las entidades y corporaciones dependientes o vinculadas a las mismas, excluidas las
impugnaciones de cualquier clase de instrumentos de planeamiento urbanistico.

Conocen también, entre otros, de los recursos que se deduzcan frente a los actos
administrativos de la Administracién de las Comunidades Auténomas, salvo cuando
procedan del respectivo Consejo de Gobierno, cuando tengan por objeto cuestiones de
personal (salvo que se refieran al nacimiento o extincién de la relacién de servicio de
funcionarios publicos de carrera), sanciones administrativas que consistan en multas no
superiores a 60.000 euros y en ceses de actividades o privacion de ejercicio de derechos
gue no excedan de seis meses, y reclamaciones por responsabilidad patrimonial cuya
cuantia no exceda de 30.050 euros.

Los Juzgados Centrales de lo Contencioso-administrativo (articulo 9 LICA) tienen
jurisdiccion en toda Espafia. Entre otras materias, conocen de los recursos que se
interpongan frente a actos que tengan por objeto materias de personal cuando se

dicten por Ministros o Secretarios de Estado (salvo que se refieran al nacimiento o
extincién de la relacion de servicio de funcionarios publicos de carrera); de recursos
contra actos de los Ministros o Secretarios de Estado en materia de responsabilidad
patrimonial superior a 30.050 euros; de la inadmision de peticiones de asilo politico o de
la disolucién judicial de partidos politicos.

Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia
(articulo 10 LICA): son drganos colegiados cuya jurisdiccion coincide con el territorio de
una Comunidad Auténoma. Entre otras competencias, conocen de los recursos frente a
los actos de los Entes Locales y Comunidades Auténomas no atribuidos a los Juzgados de
lo Contencioso-administrativo; de las disposiciones generales de las Entidades Locales o
Comunidades Auténomas o de los actos y resoluciones dictados por los Tribunales
Econdmico-Administrativos Regionales y Locales que pongan fin a la via econémico-
administrativa.

La Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional (articulo 11 LICA)
tiene jurisdiccion en toda Espana. Entre otras cuestiones, conoce de los recursos contra
las disposiciones generales y actos de los Ministros y Secretarios de Estado; de los
recursos en relacion con los Convenios de las Administraciones no atribuidos a los
Tribunales Superiores de Justicia; o de actos de naturaleza econdmico-administrativa
dictados por el Ministro de Economia y por el TEAC.
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e La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo (articulo 12 LICA) tiene
jurisdiccion en toda Espana. Tiene competencia, entre otras, para conocer de los actos y
disposiciones del Consejo de Ministros y de las Comisiones Delegadas del Gobierno; o de
los actos y disposiciones del CGPJ.

La Sala Especial del Tribunal Supremo prevista en el articulo 61 de la LOPJ conoce de
algunos recursos, como los de revision contra sentencias dictadas en Unica instancia por
la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo.

2.4. LAS PARTES

El articulo 18 de la LICA dispone que tienen capacidad procesal ante el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo, ademads de las personas que la ostenten con arreglo a la Ley de
Enjuiciamiento Civil, los menores de edad para la defensa de aquellos de sus derechos e
intereses legitimos cuya actuacion les esté permitida por el ordenamiento juridico sin
necesidad de asistencia de la persona que ejerza la patria potestad, tutela o curatela. Ademas,
los grupos de afectados, uniones sin personalidad o patrimonios independientes o
autonomos, también tendran capacidad procesal ante el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo cuando la Ley asi lo declare expresamente.

La legitimacion, que puede ser activa o pasiva, es la aptitud para ser parte en un proceso
concreto. El articulo 19 de la LICA viene a establecer quienes son los sujetos legitimados ante
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo (entre otros, las personas fisicas o juridicas
gue ostente un derecho o interés legitimo; las corporaciones, asociaciones, sindicatos y
grupos y entidades a que se refiere el articulo 18 que resulten afectados o estén legalmente
habilitados para la defensa de los derechos e intereses colectivos legitimos; la Administracion
General del Estado, para impugnar actos de otras Administraciones; cualquier ciudadano en el
ejercicio de la accion popular en los casos previstos en la Ley, o el Ministerio Fiscal cuando se
prevea legalmente). Ademads, la Administracién autora de un acto esta legitimada para

impugnarlo previa su declaracion de lesividad.

La legitimacién pasiva corresponde a la parte demandada. El articulo 20 de la LICA establece
gue no pueden interponer recurso contencioso-administrativo contra la actividad de una
Administracion publica: 1) los érganos de la misma y los miembros de sus érganos colegiados,
salvo que una Ley lo autorice expresamente; 2) los particulares cuando obren por delegacién
o como agentes o mandatarios de ella; ni 3) las Entidades de Derecho publico que sean
dependientes o estén vinculadas al Estado, las Comunidades Auténomas o las Entidades
locales, respecto de la actividad de la Administraciéon de la que dependan (se exceptuan
aquellas a los que por Ley se haya dotado de un estatuto especifico de autonomia respecto de
dicha Administracion).

Respecto de la parte demandada, el articulo 21 de la LICA clarifica que esta posicién
corresponde a: 1) las Administraciones u érganos del articulo 1.3 contra cuya actividad se
dirija el recurso; 2) las personas o entes que se puedan ver afectados por la estimacién de las
pretensiones del demandante; y 3) las aseguradoras de las Administraciones, que serdn
siempre parte codemandada.
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Si se funda un recurso en la ilegalidad de una disposicién general, serd también demandada la
Administracién autora de la misma, aunque no proceda de ella la actuacién recurrida.

2.5. ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA IMPUGNABLE

El recurso contencioso-administrativo es admisible en relacién con las disposiciones de
caracter general y con los actos expresos y presuntos de la Administracién publica que pongan
fin a la via administrativa, ya sean definitivos o de tramite, si estos ultimos deciden directa o
indirectamente el fondo del asunto, determinan la imposibilidad de continuar el
procedimiento, o producen indefensién o perjuicio irreparable a derechos o intereses
legitimos. También es admisible el recurso contra la inactividad de la Administracion y contra
sus actuaciones materiales que constituyan via de hecho, en los términos establecidos en esta
Ley (articulo 25 LICA).

Ademds de la impugnacién directa de las disposiciones de caracter general, también es
admisible la de los actos que se produzcan en aplicacion de las mismas, fundada en que tales
disposiciones no son conformes a Derecho. La falta de impugnacion directa de una disposicidon
general o la desestimacion del recurso que frente a ella se hubiera interpuesto no impiden la
impugnacion de los actos de aplicacion (articulo 26 LICA).

Sin embargo, establece el articulo 28 de la LJCA que no es admisible el recurso contencioso-
administrativo respecto de los actos que sean reproducciéon de otros anteriores definitivos y
firmes ni respecto de los confirmatorios de actos consentidos por no haber sido recurridos en
tiempo y forma.

Cuando la Administracion esté obligada a realizar una prestacidén concreta en favor de una o
varias personas determinadas, quienes tuvieran derecho a ella pueden reclamar de la
Administracion el cumplimiento de dicha obligacion. Si en el plazo de tres meses desde la
fecha de la reclamacidn, la Administracion no hubiera dado cumplimiento a lo solicitado o no
hubiera llegado a un acuerdo con los interesados, éstos pueden interponer recurso
contencioso-administrativo contra la inactividad de la Administracion.

Asimismo, cuando la Administracién no ejecute sus actos firmes podran los afectados solicitar
su ejecucién, y si ésta no se produce en el plazo de un mes desde tal peticidon, podran los
solicitantes formular recurso contencioso-administrativo.

Por ultimo, en aplicacién del articulo 30 de la LICA, en caso de via de hecho, el interesado
podrd formular requerimiento a la Administraciéon actuante, intimando su cesacién. Si dicha
intimacién no hubiere sido formulada o no fuere atendida dentro de los diez dias siguientes a
la presentacion del requerimiento, podra deducir directamente recurso contencioso-
administrativo.

2.6. LINEAS GENERALES DEL PROCESO
Por ultimo, se describen las lineas generales del proceso contencioso.

e Diligencias preliminares. El articulo 43 de la LICA dispone que cuando la propia
Administracién autora de algun acto pretenda demandar su anulacién ante la
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Jurisdiccién Contencioso-administrativa debera, previamente, declararlo lesivo para el
interés publico.

Interposicion del recurso. El recurso contencioso-administrativo se inicia mediante
escrito reducido a citar la disposicién, acto, inactividad o actuacién constitutiva de via de
hecho que se impugne y a solicitar que se tenga por interpuesto el recurso,
acompafando los documentos previstos en el articulo 45.2 LJCA.

El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo sera de dos meses
contados desde el dia siguiente al de la publicacion de la disposicion impugnada o al de
la notificaciéon o publicacién del acto que ponga fin a la via administrativa, si fuera
expreso. Si no lo fuera, el plazo sera de seis meses y se contard, para el solicitante y
otros posibles interesados, a partir del dia siguiente a aquél en que, de acuerdo con su
normativa especifica, se produzca el acto presunto (articulo 46 LICA).

A continuacion, el Secretario Judicial requerird a la Administracién demandada que le
remita el expediente administrativo, ordenandole que practique los emplazamientos del
articulo 49 LICA. El expediente administrativo debe remitirse en el plazo de 20 dias
(articulo 48 LICA).

Emplazamiento de los demandados y admision del recurso. Conforme al articulo 49
LICA, la resolucidon por la que se acuerde remitir el expediente se notificard en los cinco
dias siguientes a cuantos aparezcan como interesados en él, emplazandoles para que
puedan personarse como demandados en el plazo de nueve dias.

El recurso se inadmitird cuando conste de modo inequivoco y manifiesto: a) la falta de
jurisdiccion o la incompetencia del Juzgado o Tribunal; b) la falta de legitimacion del
recurrente; c) cuando se haya interpuesto el recurso contra actividad no susceptible de
impugnacioén; d) por haber caducado el plazo de interposicion del recurso (art. 51 LICA)

Demanda y contestacion: recibido el expediente administrativo en el Juzgado o Tribunal
y comprobados, y en su caso completados, los emplazamientos por el Secretario judicial
se acordard que se entregue al recurrente para que se deduzca la demanda en el plazo
de veinte dias (articulo 52 LICA).

Presentada la demanda, el Secretario judicial dard traslado de la misma, con entrega del
expediente administrativo, a las partes demandadas que hubieran comparecido, para
gue la contesten en el plazo de veinte dias (articulo 54 LICA).

En los escritos de demanda y de contestacién se consignaran con la debida separacion
los hechos, los fundamentos de Derecho y las pretensiones que se deduzcan, en
justificacion de las cuales podrdn alegarse cuantos motivos procedan, hayan sido o no
planteados ante la Administracion. Con la demanda y la contestacidon las partes
acompanaran los documentos en que directamente funden su derecho vy, si no obraren
en su poder, designaran el archivo, oficina, protocolo o persona en cuyo poder se

encuentren (articulo 56 LJCA).

Una vez contestada la demanda, el Secretario judicial declarara concluso el pleito para
sentencia sin mas tramite (salvo que el Juez o Tribunal haga uso de la facultad que le
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atribuye el articulo 61) en los siguientes supuestos: 1) Si el actor pide por otrosi en su
demanda que el recurso se falle sin necesidad de recibimiento a prueba ni tampoco de
vista o conclusiones y la parte demandada no se opone;2) Si en los escritos de demanda
y contestacion no se solicita el recibimiento a prueba ni los tramites de vista o
conclusiones, salvo que el Juez o Tribunal acuerde la celebracién de vista o la
formulacion de conclusiones escritas.

Alegaciones previas. Establece el articulo 58 LJCA que las partes demandadas podran
alegar, dentro de los primeros cinco dias del plazo para contestar a la demanda, los
motivos que pudieren determinar la incompetencia del érgano jurisdiccional o Ia
inadmisibilidad del recurso. De este escrito se dara traslado al actor por 5 dias. Si se
estiman las alegaciones previas, se inadmitira el recurso (articulo 59 LICA).

Prueba. Se solicita mediante otrosi en los escritos de demanda y contestacion y en los
de alegaciones complementarias. En dichos escritos deberdn expresarse en forma
ordenada los puntos de hecho sobre los que haya de versar la prueba y los medios de
prueba que se propongan.

Se recibird el pleito a prueba cuando exista disconformidad en los hechos y estos sean
trascendentes para la resolucion del pleito (articulo 60 LICA). También el Juez o Tribunal
podrd acordar de oficio el recibimiento a prueba y disponer la practica de cuantas
estime pertinentes para la mas acertada decision del asunto (articulo 61 LICA).

Vista y conclusiones. Las partes podran solicitar, mediante otrosi en los escritos de
demanda o contestacidn, que se celebre vista, que se presenten conclusiones o que el
pleito sea declarado concluso, sin mas tramites, para sentencia.

El Secretario judicial proveera segun lo que coincidentemente hayan solicitado las
partes. En otro caso, sOlo acordara la celebracion de vista o la formulacién de
conclusiones escritas cuando lo solicite el demandante o cuando, habiéndose practicado
prueba, lo solicite cualquiera de las partes; todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en el
apartado 4 del articulo 61 (articulo 62 LICA).

Si se acuerda la celebracidn de vista se dara la palabra a las partes para que expongan
sus alegaciones (articulo 63 LICA). Cuando se acuerde el tramite de conclusiones, las
partes presentaran unas alegaciones sucintas acerca de los hechos, la prueba practicada
y los fundamentos juridicos en los que apoyen sus pretensiones en el plazo de 10 dias.
Celebrada la vista o presentadas las conclusiones, el Juez o Tribunal declarara que el
pleito ha quedado concluso para sentencia (articulo 64 LICA).

Sentencia. La sentencia se dictara en el plazo de diez dias desde que el pleito haya sido
declarado concluso y decidira todas las cuestiones controvertidas en el proceso (articulo
67 LICA).

Siguiendo lo dispuesto en el articulo 68 LICA, la sentencia pronunciara alguno de los
fallos siguientes: a) Inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo; b)

Estimacion o desestimacion del recurso contencioso-administrativo.
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La sentencia contendrd ademads el pronunciamiento que corresponda respecto de las
costas.

En ultimo lugar, conviene conocer que existe un procedimiento abreviado regulado en el
articulo 78 LICA. Los Juzgados de lo Contencioso-administrativo y los Juzgados Centrales de lo
Contencioso-administrativo conoceran por el procedimiento abreviado de los asuntos sobre
cuestiones de personal al servicio de las Administraciones Publicas, extranjeria, inadmision de
peticiones de asilo politico, asuntos de disciplina deportiva en materia de dopaje y de todos
aquellos cuya cuantia no supere los 30.000 euros.

En este procedimiento, el recurso se inicia por demanda y, una vez admitida, se da traslado al
demandado y se cita a las partes a una vista. No obstante, si el actor pide que el pleito se falle
sin recibimiento a prueba ni vista, el secretario judicial dara traslado de la demanda a los
demandados para que la contesten en el plazo de 20 dias (aunque si estos solicitan vista, se
celebrard la misma). Recibido el expediente se dard traslado a las partes para que puedan
hacer sus alegaciones en la vista. En la vista las partes exponen sus alegaciones vy
pretensiones. Si asi se acuerda, se practicaran las pruebas y se presentaran conclusiones. La
sentencia se dicta en 10 dias.
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1. EL PODER LEGISLATIVO: COMPOSICION, ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS Y DEL SENADO

1.1. INTRODUCCION

Las Cortes Generales son la institucion central en los sistemas de Gobierno parlamentarios.
Tanto es asi que, como afirma Satrustegui, no hay Estado democrdtico sin parlamento. La
Revolucion Francesa y la Revolucidon Gloriosa de Inglaterra dieron lugar a la apariciéon del
Parlamento como institucién que representa la soberania nacional. En la historia
constitucional espafiola se distinguen periodos en los que se han instaurado tanto Cortes
unicamerales como bicamerales.

En la actualidad, las Cortes Generales se regulan en el Titulo Il de la Constitucién Espanola
(“CE”), y estan compuestas por el Congreso de los Diputados y el Senado. Ademas, el Titulo V
de la CE versa sobre las relaciones entre el Gobierno y las Cortes.

La organizacién y funcionamiento de las Camaras se regula en sus respectivos Reglamentos.
Asimismo, el 27 de marzo de 2006 se aprobo el Estatuto del Personal de las Cortes Generales.

El articulo 1.2 CE dispone que la soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que
emanan los poderes del Estado. El articulo 66 CE establece que las Cortes Generales
representan al pueblo espafiol, ejercen la potestad legislativa, aprueban sus presupuestos,
controlan la accién del Gobierno y tienen las demas competencias que les atribuyen la CE y las
leyes.

Las caracteristicas de las Cortes Generales son las siguientes:

e Son odrganos constitucionales del Estado. Son el poder legislativo y gozan de
independencia.

Son el maximo drgano representativo, ya que representan de manera directa al pueblo
espafiol.

Son un érgano constitucional complejo, formado por el Congreso de los Diputados vy el
Senado. Existe, ademds, un bicameralismo imperfecto, dado que tiene lugar una
asimetria de sus funciones a favor del Congreso de los Diputados. Las funciones que
asume cada Cdmara son, en efecto, asimétricas y desiguales.

El Congreso posee una posicién de superioridad, lo que se comprueba en el hecho de
gue posee funciones privativas, como retirar la confianza al Gobierno. Ademas, en las
funciones compartidas entre el Congreso y el Senado, el Congreso posee superioridad
en algunas de ellas. Un ejemplo de ello lo encontramos en la funcién legislativa, dado
gue el Congreso puede superar el veto del Senado por mayoria absoluta o, transcurridos
dos meses, por mayoria simple.

Son un érgano permanente, cuyos titulares tienen un mandato de caracter temporal.

Son inviolables y sus miembros no estan ligados por mandato imperativo.
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1.2. COMPOSICION DE LAS CORTES
Las Cortes Generales estdn compuestas por el Congreso de los Diputados y por el Senado.

En la estructura de las Cortes Generales el constituyente opté por un bicameralismo
imperfecto, porque las funciones de las Camaras no son simétricas. La asimetria viene dada
porque sélo Intervenga el Congreso de los Diputados o porque cuando intervengan las dos
Cadmaras existe una preeminencia del Congreso sobre el Senado.

Analizamos dichas cdmaras de manera separada:
A.- Composicion del Congreso de los Diputados

Se regula en el articulo 68 CE y en la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (“LOREG”).

El articulo 68 CE dispone que el Congreso se compone de un minimo de 300 y un maximo de
400 Diputados, elegidos por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos
gue establezca la ley. La LOREG ha fijado la composicion del Congreso en 350 diputados. Esta
composicion responde a los siguientes principios:

e Proclamacion del sufragio universal, libre, igual, directo y secreto.

e Constitucionalizacién de la representacion proporcional. Los partidos politicos deben
presentar listas cerradas y bloqueadas con tantos candidatos como puestos a cubrir. El
reparto de escanos atiende a criterios de representacion proporcional, existiendo una
barrera inicial del 3% para obtener representaciéon. Se utiliza la Formula D’Hont, de
manera que el numero de votos se divide entre el nimero de escafios a cubrir y los
cargos se asignan ordenando los cocientes de mayor a menor.

La circunscripcion electoral es la provincia. La ley distribuird el nimero total de
Diputados, asignando una representacién minima inicial a cada circunscripcién vy
distribuyendo los demas en proporcién a la poblacién. A cada provincia le corresponde
un minimo inicial de dos diputados, y uno a Ceuta y a Melilla.

El Congreso es elegido por cuatro afios. Son electores y elegibles todos los espafioles que
estén en el pleno uso de sus derechos politicos.

Las elecciones tendrdn lugar entre los treinta y sesenta dias desde la terminaciéon del
mandato. El Congreso electo deberd ser convocado dentro de los veinticinco dias siguientes a
la celebracién de las elecciones.

B.- Composicion del Senado

El articulo 69 CE menciona que el Senado es la Camara de representacion territorial. Es
elegido también por cuatro afios. En cada provincia se elegiran cuatro Senadores por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto, tres en cada una de las islas mayores (Gran Canaria,
Mallorca y Tenerife) y uno en las islas menores (lbiza-Formentera, Menorca, Fuerteventura,
Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma). Las poblaciones de Ceuta y Melilla elegirdn cada una
de ellas dos Senadores.
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La eleccion de los senadores provinciales responde al sistema mayoritario corregido, en la
medida en que cada elector solo puede votar a 3 de los 4 candidatos (o a 2 en las Islas
mayores y a 1 en las menores). Las listas del Senado son abiertas.

Junto con estos senadores provinciales, existen también los senadores autonémicos. Estos son
designados por las Asambleas legislativas de las Comunidades Autéonomas o, en su defecto,
por el 6rgano colegiado superior de la Comunidad Auténoma, de manera que cada
Comunidad Autéonoma designa a un senador y a uno mas por cada millon de habitantes de su
respectivo territorio.

C.- Estatuto de los miembros de las Camaras

Para adquirir la condicidn de Diputado o Senador, en primer lugar, se tiene que proclamar al
candidato antes de las elecciones. Posteriormente, se producira la proclamacién provisional y
luego la proclamacion definitiva del candidato electo. Después, la Camara verifica el Acta de
Parlamentario (se analizan las causas de inelegibilidad e incompatibilidad). En dltimo lugar, se
debe prestar juramento o promesa de acatar la CE.

Los miembros de los Cortes gozan de una serie de prerrogativas para asegurar la libre
formacion de la voluntad de las Camaras. Asi, para garantizar su actuaciéon libre e
independiente, los parlamentarios gozan de:

e Inviolabilidad por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones (articulo 71
CE).

Inmunidad durante el periodo de su mandato. Esto quiere decir que solo pueden ser
detenidos en caso de flagrante delito y que no pueden ser procesados sin la autorizacion
de la camara respectiva (articulo 71.2 CE).

Aforamiento al Tribunal Supremo (articulo 71.3 CE).

1.3. ATRIBUCIONES Y COMPETENCIAS DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS Y DEL SENADO

Las funciones de las Cdmaras son las siguientes:

1. Funcion legislativa. Dentro de esta, encontramos:

a) La iniciativa legislativa (articulo 87 CE); que las Cortes comparten con el Gobierno,
Congreso y Senado, las Asambleas de las comunidades auténomas y con los ciudadanos
(con no menos de 500.000 firmas acreditadas y que en ningln caso versaran sobre
materias propias de ley organica, tributarias o internacionales, ni en lo relativo a la
prerrogativa de gracia).

La iniciativa legislativa presentada por el Gobierno se denomina proyecto de ley. Los
proyectos de ley antes de ser presentados en el Congreso deberan ser aprobados en el
Consejo de Ministro. La iniciativa de los Presupuestos Generales del Estado esta
reservada en exclusiva al Gobierno. La iniciativa legislativa presentada por cualquiera de
los otros sujetos se denomina proposicion de ley.
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b) Tramitacion de proyectos y proposiciones de ley; En su tramitacion, los proyectos de
ley tienen prioridad sobre las proposiciones.

Aunque lo habitual es que los proyectos de ley del Gobierno y las proposiciones de ley
sean presentados en el Congreso de los Diputados, es también posible que las
proposiciones de ley se presenten en el Senado (por un Grupo Parlamentario o 25
Senadores) (art. 108.1 del Reglamento del Senado). Las proposiciones de ley que tome
en consideracion el Senado se remitirdn al Congreso para su tramite en este como tal
proposicién (art.89.2 CE)

Cuando la tramitacion se inicia en el Congreso de los Diputados, la Mesa ordena la
publicacion de la iniciativa, la remite a la Comisién correspondiente para su estudio; la
Comision emite un dictamen y abre un plazo para la presentacién de enmiendas por los
Diputados y grupos parlamentarios. Las enmiendas pueden ser a la totalidad y al
articulado.

Las enmiendas a la totalidad, afectan globalmente al texto en discusion. Pueden ser de
devoluciéon al autor (rechazo) o pueden ir acompanadas de texto alternativo. La
presentacién de enmiendas a la totalidad genera una primera lectura del texto en el
Pleno. Si la enmienda a la totalidad de devolucion fuese aprobada el procedimiento
guedaria finalizado. Si la enmienda con texto alternativo fuese aprobada, el
procedimiento proseguiria a partir del nuevo texto.

Las enmiendas al articulado, deben contener el texto concreto que se propone y pueden
ser: de adicién, de modificacion o de supresion.

Remitido el texto y las enmiendas a la Comisidn, esta nombra en su seno una Ponencia
encargada de emitir un informe. Publicado el informe de la Ponencia, se produce el
debate en la Comision, a fin de elaborar su dictamen para el Pleno. El Pleno entra a
conocer el dictamen de la Comision, cuando éste sea incluido en el orden del dia
correspondiente, por acuerdo de la Junta de Portavoces y el Presidente de la Camara. Se
produce un proceso de discusién y votacion.

c) Aprobacion de las leyes con los requisitos y mayorias que, en cada caso, establezcan la
Constitucion o las leyes;
“Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por el Congreso de los Diputados, su
Presidente dara inmediata cuenta del mismo al Presidente del Senado, quien lo
sometera a la deliberacidn de éste” (articulo 90.1CE).

Si el texto del Congreso es rechazado o es aprobado con una redaccién distinta, el texto
es remitido de nuevo al Congreso.

Si el Senado hubiese interpuesto el veto, el Congreso puede levantarlo ratificando por
mayoria absoluta o por “mayoria simple”, una vez transcurridos dos meses de la
interposicion del mismo” (articulo 90.2CE).

Si el Senado aprueba los articulos del texto legislativo sin introducir ninguna enmienda,
este se convierte en ley y las Cortes Generales lo remiten al Presidente del Gobierno.
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Por ultimo, el Rey sancionara en el plazo de 15 dias las leyes aprobadas por las Cortes, y
las sancionard y promulgara ordenando su inmediata publicacion.

d) Delegacion legislativa. El articulo 82 CE dispone que las Cortes Generales podran
delegar en el Gobierno la potestad de dictar normas con rango de ley sobre materias no
reservadas a ley organica. La delegacién se otorga al Gobierno de forma expresa, para
materia concreta y con duracidon del plazo para su ejercicio mediante ley de bases
cuando su objeto sea la formacién de textos articulados, o mediante ley ordinaria para
refundir textos legales. Las leyes de delegacion podran establecer mecanismos
adicionales para su control, sin perjuicio de la competencia propia de los Tribunales.

e) Convalidacion o derogacion de decretos ley (articulo 86 CE).
2. Funcién econémica

La diccién de articulo 66.2 de la Constitucién separa la aprobacion de leyes de la aprobacion
de los presupuestos; pero como dice la mayor parte de la doctrina los presupuestos son
formalmente una ley con peculiaridades respecto al contenido y tramitacion. En efecto, los
presupuestos son la autorizacion de gasto dirigida al Gobierno, contienen una previsién de
ingresos y no pueden crear tributos. Se realizan con periodicidad anual, aunque su vigencia
guede prorrogada hasta la aprobacién de los nuevos. La aprobacién de los Presupuestos
Generales del Estado se realiza mediante ley (CE 134.4 y 7) y su iniciativa legislativa queda
reservada al Gobierno, correspondiendo a las Cortes Generales su examen, enmienda vy
aprobacién: (CE 134.1).

Dentro de esta funcién les corresponde a las Cortes Generales:

a) En primer lugar el examen, enmienda y aprobacion de los Presupuestos Generales del
Estado;

b) Ejercicio de la iniciativa publica en la actividad econémica, reservando al sector publico
recursos o servicios esenciales y acordando la intervencidon de empresas cuando lo exija
el interés general (articulo 128.2 CE);

c) Planificacion, mediante ley, de la actividad econdmica general (articulo 131 CE);

d) Ejercicio de la potestad originaria para establecer tributos, mediante ley (articulo 133
CE);

e) Autorizacion al Gobierno para emitir deuda publica o contraer crédito (articulo 135 CE);

f) Examen y aprobacién de la Cuenta General del Estado (articulo 136 CE);

g) El ejercicio de las competencias reconocidas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, encaminadas al control del
déficit y de la deuda en las tres Administraciones territoriales;

h) Control de la actividad econémica por medio del Tribunal de Cuentas, que depende de
las Cortes (articulo 136 CE).
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3. Funcion de control del Gobierno y la Administracion

Después de las elecciones, la primera y mas importante funcién que tiene que realizar el
Congreso de los Diputados es la designacién del Presidente del Gobierno, mediante el
procedimiento de investidura y el otorgamiento de confianza a un candidato propuesto por el
Rey, a través del Presidente del Congreso y previa consulta con los representantes designados
por los grupos politicos con representacion parlamentaria.

La creacién del Gobierno funda una relacién de confianza y responsabilidad entre el
Parlamento y el ejecutivo. El control del parlamento es la garantia de la divisién de poderes y
de la exigencia de responsabilidad politica.

Los mecanismos de control de las Cdmaras que la Constitucidn prevé son los siguientes:

a) Preguntas, interpelaciones y mociones. El articulo 111 CE dispone que el Gobierno y
cada uno de sus miembros estan sometidos a las interpelaciones y preguntas que se les
formulen en las Camaras, para lo cual los Reglamentos estableceran un tiempo minimo
semanal. Toda interpelacién podra dar lugar a una mocidon en la que la Camara
manifieste su posicién. Las preguntas pueden versar sobre un hecho, situacion o
informacidn. Las interpelaciones se refieren a cuestiones de politica general;

b) Proposiciones no de ley. A través de ellas, la Cdmara manifiesta su posicién sobre una
determinada cuestion;

c) Comisiones de investigacion. El articulo 76 CE dispone que el Congreso y el Senado, o
ambas cdmaras conjuntamente, podran nombrar comisiones de investigacion sobre
cualquier asunto de interés publico. Sus conclusiones no seran vinculantes para los
Tribunales ni afectaran a las resoluciones judiciales, sin perjuicio de que el resultado de
la investigacion sea comunicado al Ministerio Fiscal para el ejercicio, cuando proceda, de
las acciones oportunas;

d) Derecho de acceso a la informacion y ayuda que precisen del Gobierno o autoridades del
Estado y de las Comunidades Auténomas, pudiendo reclamar su presencia.

Existe, ademds, un control dirigido a exigir responsabilidad al Gobierno. Dentro de este
control encontramos:

a) La cuestién de confianza (articulo 112 CE), que es presentada por el Presidente del
Gobierno, previa deliberacidon del Consejo de Ministros. La confianza se entenderd
otorgada cuando voten a favor la mayoria simple de los diputados; y

b) la mocion de censura (articulo 113 CE), tendente a retirar la confianza al Presidente.
Tiene que aprobarse por mayoria absoluta del Congreso, a propuesta de una décima
parte de los diputados, e incluir un candidato alternativo.

4. Provision de personal de otros 6rganos del Estado

a) En lo relativo al Rey, las Camaras son las encargadas de resolver las cuestiones
sucesorias y de nombrar al regente y al tutor del Rey.
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b) Ademas, proponen al Rey el nombramiento de 8 miembros del Tribunal Constitucional
(4 el Congreso por mayoria de 3/5 de sus miembros y 4 el Senado por idéntica mayoria).

c) Los 20 vocales del Consejo General del Poder Judicial son nombrados por el Rey por un

periodo de mandato de 5 afios y elegidos por las Cortes Generales entre jueces y juristas
de reconocida competencia.

d) Las Cortes Generales eligen al Defensor del Pueblo por un periodo de 5 afios.

e) Por ultimo, los Consejeros de Cuentas seran designados por las Cortes Generales, seis

por el Congreso y seis por el Senado, mediante votacidon por mayoria de tres quintos de
cada una de las Cadmaras, por un periodo de nueve afios.

5. Adopcion de decisiones politicas

Ejemplos de ello pueden ser la autorizacién para celebrar referéndums consultivos, que
corresponde al Congreso (articulo 92 CE), y la autorizacién de las Cortes Generales previa a la
declaracion de guerra y la paz por el Rey (articulo 63.3 CE).

6. Funciones conjuntas

Estas se llevan a cabo en:

a) Sesiones conjuntas, para ejercer las competencias no legislativas relativas al Titulo Il de

la CE, y para adoptar determinadas decisiones, como autorizar la celebracion de
Tratados o de acuerdos de cooperacidén entre Comunidades Autdnomas;

b) Comisiones mixtas, que pueden ser permanentes (como la de la Unién Europea), o no

permanentes (como la del cambio climatico).

2. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO

2.1. ORGANIZACION

Los organos directivos de las Camaras son los siguientes:

Presidente. Es la maxima autoridad. Ostenta la representacion de la Cdmara, dirige los
debates e interpreta y suple el Reglamento. También forma parte de la Mesa,
dirigiendo y coordinando las labores de esta. Es elegido por la Cdmara (articulo 72 CE) y
ejerce los poderes administrativos, disciplinarios y la facultad de policia.

Mesa. Es presidida por el Presidente y elegida por la propia Camara (articulo 72 CE). Es
el érgano rector que organiza el trabajo parlamentario y ostenta la representacién de la
Camara. En el Congreso esta formada por el Presidente, por cuatro Vicepresidentes y
por cuatro Secretarios. En el Senado esta formada por el Presidente, por dos
Vicepresidentes y por cuatro Secretarios.

Junta de Portavoces.es presidida por el Presidente de la Camara. Esta formada por un
portavoz por cada grupo parlamentario y acude, ademds, una representacién del
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Gobierno. Las decisiones se adoptan por voto ponderado y establece, de acuerdo con el
Presidente, el orden del dia.

Los érganos de funcionamiento son los que se relacionan a continuacioén:

Pleno (articulo 75 CE). Esta integrado por la totalidad de los miembros de la Cdmara. En
su seno se discuten y aprueban los actos parlamentarios. Afirma Garcia Morillo que el
papel fundamental del Pleno deriva de que es en su seno donde mas relevancia
adquiere el principio de publicidad de los actos parlamentarios, debido a que sus
reuniones son las que tienen mayor repercusion. Por esto, se tiende a reservar al Pleno
las funciones y debates de mas hondo contenido politico.

Al Pleno, ademds de sus miembros, pueden asistir también los miembros del Gobierno,
gue ocupan su sitio en el banco azul y que tienen voz, pero no voto, salvo que sean
diputados.

Comisiones (articulo 75 CE). Se encargan de preparar las tareas del Pleno. Se sostiene
por Garcia Morillo que el regular funcionamiento de los Plenos no seria hoy factible sin
la existencia de las Comisiones. Explica que seria imposible que las funciones legislativa
y presupuestaria de las Camaras, y hasta la de control en algunos supuestos, fuesen
acometidas por el Pleno como érgano ordinario de trabajo. Por ello, el papel del Pleno
se concentra cada vez mas en los grandes debates politicos y en aspectos concretos de
la produccion legislativa. Los érganos parlamentarios que acometen el trabajo de base
son las Comisiones.

Existen varios tipos de comisiones:

a)

Comisiones permanentes legislativas: cada una de estas Comisiones tiene asignada un
area de competencia que se corresponde, grosso modo, con un Ministerio o area de
accion politica concreta (Garcia Morillo, 2007). En su seno se discuten y aprueban los
proyectos y proposiciones de Ley. Su funcién bdsica es conocer los proyectos o
proposiciones de ley en tramitacidn y elaborar sobre ellos un Dictamen, que se elevara
al Pleno.

Las Camaras pueden delegar en ellas la aprobacién de proyectos o proposiciones de ley,
excepto los supuestos de reforma constitucional, cuestiones internacionales, materias
que deban regularse mediante Ley Organica, leyes de bases y los Presupuestos
Generales del Estado.

Comisiones permanentes no legislativas: encontramos la Comisién de Reglamento, la de
Estatuto de los Diputados y la de Peticiones.

Existen también comisiones especiales, como la Mixta para la Unidn Europea y la
Comision General de las Comunidades Auténomas, creada en el Senado.

Por ultimo, encontramos comisiones no permanentes, como son las comisiones de
estudio y las comisiones de investigacion previstas en el articulo 76 CE.
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Cada grupo parlamentario cuenta en las comisiones con un niumero de representantes
proporcional a su importancia numérica en la Camara. Todo parlamentario tiene
derecho a pertenecer, al menos, a una Comisidn. Las Comisiones funcionan como un
Pleno reducido (cuentan con una Mesa, un Presidente y celebran sus sesiones durante
el periodo de sesiones de la Cdmara).

Grupos parlamentarios. Son la traduccién parlamentaria de los partidos politicos. Es
obligatoria la adhesién a un grupo, por lo que quienes no se adhieran a uno quedan
adscritos al grupo mixto.

Los Diputados en numero no inferior a 15 pueden constituirse en grupo parlamentario.
También pueden constituir un grupo los diputados que, sin reunir dicho numero,
hubiesen obtenido un numero de escanos no inferior a 5 y, al menos, un 15% de los
votos en las circunscripciones en las que hubiesen presentado candidatura, o el 5% de
los votos obtenidos en el conjunto de la nacién.

En el Senado, cada grupo parlamentario estd compuesto al menos por 10 senadores.

Diputacion permanente (articulos 78 y 116.5 CE). En cada Cdmara habra una Diputacién
Permanente, compuesta por un minimo de 21 miembros, que representaran a los
grupos parlamentarios en proporcién a su importancia numérica. Estan presididas por
los Presidentes de las Camaras.

Actuan fuera de los periodos de sesiones de las Cdmaras o una vez disueltas estas o
expirado su mandato, asumiendo sus funciones basicas.

En particular, a este drgano le corresponde:
a) Convocar al Pleno en sesidn extraordinaria.
b) Velar por los poderes de la Camara cuando esta no se halle reunida.

c) Encaso de disolucion de la cdmara o de expiracion del mandato en el Congreso, le
corresponde controlar la declaracion de los estados de alarma, excepcién y sitio y
someter a debate y votacion la totalidad de los decretos leyes adoptados por el
Gobierno, pronuncidandose expresamente sobre su convalidacion o derogacion.

2.2. FUNCIONAMIENTO

Las Cortes Generales gozan de autonomia organica y funcional para asegurar su
independencia. El articulo 72 CE dispone que las camaras establecen sus propios
Reglamentos, aprueban auténomamente sus presupuestos y, de comun acuerdo, regulan el
Estatuto del personal de las Cortes Generales. Los Reglamentos y sus reformas seran
sometidos a una votacidn final sobre su totalidad, que requerird mayoria absoluta. Este es el
principio de autonormatividad de las Cortes Generales, fundado en la autonomia
parlamentaria.

Por tanto, nuestra CE confiere a las Cortes Generales la prerrogativa de la autonomia en varios
sentidos: 1) normativa, para aprobar su propio Reglamento; 2) presupuestaria, para elaborar y
aprobar su propio presupuesto sin intervencién del Gobierno; 3) administrativa, para regular
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auténomamente el Estatuto del personal de las Cortes; y 4) autonomia de gobierno interno.
Las cdmaras eligen a sus Presidentes y a los miembros de sus mesas. En el interior de sus
sedes, sus Presidentes disponen de los poderes administrativos, de policia y disciplinarios.

Nuestra CE contempla la existencia de 3 Reglamentos: el Reglamento del Congreso, aprobado
el 10 de febrero de 1982; el Reglamento del Senado, aprobado el 26 de mayo de 1982; y el
Reglamento de las Cortes Generales, aun no aprobado.

La legislatura tiene una duracién de 4 aiios, salvo que se produzca la disolucién anticipada de
alguna o ambas Camaras por acuerdo del Presidente del Gobierno, ex articulo 115 CE. La
propuesta de disolucién no puede presentarse cuando esté en tramite una mocion de censura
ni cuando el Gobierno esta en funciones. No procederd una nueva disoluciéon antes de que
transcurra un ano desde la anterior, salvo que no se logre investir a un Presidente del
Gobierno.

Existen dos periodos de sesiones: de septiembre a diciembre y de febrero a junio. Las Cdmaras
también pueden reunirse en sesiones extraordinarias a peticion del Gobierno, de la
Diputacion Permanente o de la mayoria absoluta de sus miembros (articulo 73 CE).

Los requisitos para la adopcién de acuerdos son los siguientes: la reunion debe estar
debidamente convocada, deben asistir la mayoria de sus miembros y, con caracter general,
los acuerdos deben aprobarse por mayoria de los miembros presentes. El voto se ejerce de
manera personal, sin posibilidad de delegacion. Asimismo, el articulo 80 CE establece que las
sesiones plenarias seran publicas, salvo acuerdo en contrario, adoptado por mayoria o con
arreglo al Reglamento.

Por ultimo, cabe mencionar que las Camaras se disuelven por el transcurso del mandato de
los representantes de manera anticipada. Las Cortes se disuelven de manera anticipada por
decisién del presidente del Gobierno o por mandato constitucional (revision de la CE ex
articulo 168 CE o cuando no se haya logrado investir al Presidente del Gobierno, ex art. 99 CE).

3. EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

La facultad de iniciativa legislativa, es decir, la de promover la elaboracién de una ley, reviste
una notable trascendencia, pues abre paso al ejercicio de la funcidn legislativa. No obstante,
la iniciativa legislativa no forma parte estrictamente del nucleo basico de la funcidn legislativa,
consistente en elaborar y aprobar una ley, sino que constituye una fase preliminar de esta
(Espin, 2007).

El articulo 87 CE dispone que la iniciativa legislativa corresponde al Congreso de los
Diputados, al Senado, al Gobierno y a las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas, que pueden solicitar al Gobierno la adopcién de un proyecto de ley o remitir a la
Mesa del Congreso una proposicién de ley, pudiendo delegar en esta cdmara hasta 3
miembros para defender la proposicidn.

También se reconoce la iniciativa legislativa popular, desarrollada en la Ley Organica 3/1984,
de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, para la que se exigen al menos
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500.000 firmas acreditadas. No obstante, la iniciativa legislativa popular no procede respecto
de materias que deban regularse por ley organica, materias tributarias, internacionales o
referentes a la prerrogativa de gracia (articulo 87.3 CE).

Se analiza a continuacidn el procedimiento legislativo de los proyectos de ley y de las
proposiciones de ley.

1. Proyectos de Ley. La inmensa mayoria de las leyes provienen actualmente de la
iniciativa del Gobierno. El articulo 88 CE dispone que los proyectos de ley seran
aprobados en Consejo de Ministros, que los someterd al Congreso de los Diputados
acompaiados de una Exposicién de Motivos y de los antecedentes necesarios para
pronunciarse sobre ellos. En virtud del articulo 89 CE, los proyectos de ley gozan de
prioridad en la tramitacion. La tramitacidén se regula en los articulos 109 a 123 del
Reglamento del Congreso.

Una vez remitidos por el Gobierno, la Mesa del Congreso ordenara su publicacidn, la
apertura del plazo para presentar enmiendas y el envio a la Comision Permanente
Legislativa correspondiente. Los diputados y los grupos parlamentarios disponen de un
plazo de 15 dias para presentar enmiendas a la totalidad del proyecto o a parte del
articulado. Las enmiendas parciales pueden ser de supresién, de modificacién o de
adicion.

En la fase de enmiendas a la totalidad, el proyecto o proposicion puede ser totalmente
rechazado o sustituido por otro. Estas enmiendas a la totalidad no caben respecto de las
proposiciones de ley del Congreso ni respecto de las que proceden de la iniciativa
popular.

El proyecto se estudiard en la Comisidon correspondiente y tendran lugar los debates
sobre las enmiendas. La Comisién designa a una ponencia que se encarga de elaborar un
informe sobre el texto y las enmiendas. Como consecuencia del debate, la Comisién
elabora un dictamen que pasard a ser discutido en el Pleno.

Por ultimo, el dictamen de la Comisidn es sometido a discusion y votacion en el Pleno.

Aprobado el proyecto por el Congreso, el Presidente lo remitird al Presidente del
Senado. En el plazo de 2 meses desde la recepcién, o en el plazo de 20 dias naturales en
los proyectos declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso, el Senado puede
aprobarlo, oponer su veto o introducir enmiendas. Si lo aprueba, el Rey sancionara la ley
en el plazo de 15 dias, la promulgard y ordenara su publicacién (articulo 91 CE).

Si lo veta (por mayoria absoluta en la votacion del Pleno), el texto vuelve al Congreso. El
Congreso puede levantar el veto mediante la ratificacidn del texto por mayoria absoluta.
Si no se obtiene dicha mayoria, se sometera de nuevo a votacion transcurridos 2 meses
y se podra levantar el veto si el proyecto logra la mayoria simple de los votos.

Si el Senado introduce enmiendas, el Congreso debe pronunciarse y aceptarlas o
rechazarlas por mayoria simple.
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2. Proposiciones de ley. La iniciativa legislativa corresponde también a ambas Cdmaras. El
articulo 89 CE establece que la tramitacién de las proposiciones de ley se regulard por
los Reglamentos de las Camaras. Se regula en los articulos 124 a 127 del Reglamento del
Congreso. Se presentan acompanadas de una Exposicion de Motivos y de los
antecedentes necesarios para pronunciarse sobre ellas.

Las proposiciones gque proceden del Congreso de los Diputados, pueden ser adoptadas a
iniciativa de un diputado, con la firma de otros 14 miembros de la Camara, o de un
grupo parlamentario, con la sola firma de su portavoz. En el Senado se requiere la firma
de 25 senadores o de un grupo parlamentario.

Ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congreso ordenara su publicacién y su remisién al
Gobierno para que exponga su criterio al respecto. Si transcurridos 30 dias el Gobierno
no hubiera manifestado expresamente su disconformidad a la tramitacién, Ia
proposicidn se debatira en el Pleno para su toma en consideracién.

Tomada en consideracion, la Mesa acordara su envio a la Comision correspondiente y la
apertura del plazo para la presentacion de enmiendas. La existencia del tramite de
toma en consideracion por la Camara hace que, superado este, no se admitan ya
enmiendas a la totalidad.

A continuacidn, se sigue un proceso andlogo al de la tramitacién de los proyectos de ley,
correspondiendo su presentacidon ante el Pleno a uno de los proponentes o a un
diputado del grupo parlamentario autor de la iniciativa.

Si la iniciativa parte del Senado, no es preciso en el Congreso el tramite de toma en
consideracion (ya habrd tenido lugar este tramite en el Senado). Posteriormente se
envia la proposicién al Congreso, donde empieza la fase sustantiva de tramitacion de la

norma. En este caso si se admitirdn enmiendas a la totalidad.

El Reglamento del Senado no contempla expresamente la existencia de un plazo para
qgue el Gobierno manifieste su oposicién a la tramitacién, por lo que el Gobierno podra
hacerlo desde que la proposicién sea publica y hasta el momento de toma en
consideracion por la Cdmara (Espin, 2007).

Las proposiciones de ley de las Comunidades Auténomas y las de iniciativa popular son
examinadas por la Mesa del Congreso para verificar el cumplimiento de los requisitos
legales. Si los cumplen, se tramitaran conforme al procedimiento descrito con
anterioridad.

En el caso de la iniciativa popular, la iniciativa habrd de ser impulsada por una comisién
promotora, que ha de presentar ante la Mesa del Congreso un texto articulado que sera
objeto de un examen de admisibilidad por parte de este érgano. Contra la Resolucién de
la Mesa del Congreso cabe recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional. Una vez
admitida la proposicidén, la comisidn promotora dispone de un plazo de 6 meses,
prorrogable por otros tres, para recoger las 500.000 firmas.
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Junto a estas modalidades, existen también procedimientos legislativos especiales:

1.
2.

3.

La tramitacion urgente, en la que los plazos se reducen a la mitad.

La tramitacion en lectura Unica, acordada por el Pleno. Es un procedimiento destinado a
proyectos o proposiciones de ley en los que, por su sencillez o por otras razones (alto
grado de consenso para su aprobacién), sea oportuno realizar una lectura Unica (debate
y votacién) en el Pleno, esto es, sin pasar por la Comision. Se procederd a realizar un
debate, sometiéndose seguidamente el conjunto del texto a una sola votacion. Si el
resultado de la votacién es favorable, el texto queda aprobado y se remite al Senado. En
caso contrario, queda rechazado.

También es posible que la tramitacién completa de la norma tenga lugar en la Comisién
correspondiente, sin pasar por el Pleno (articulo 75.2 CE).

Otras especialidades son:

a) Respecto de las leyes organicas, su aprobacion requerira el voto favorable de la mayoria

absoluta de los miembros de la Cadmara en una votacién final sobre el conjunto del
texto.

b) El Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado goza de preferencia en su

tramitacion. Ademas, las enmiendas que supongan un aumento de los créditos o una
minoracién de los ingresos, requeriran la conformidad del Gobierno para su tramitacién.
El debate de totalidad del proyecto de ley de presupuestos tendra lugar en el Pleno de la
Camara. En dicho debate quedaran fijadas las cuantias globales de los estados de los

presupuestos. Una vez finalizado este debate, el proyecto sera inmediatamente
remitido a la Comision de Presupuestos. El debate del Presupuesto se referira al
articulado y al estado de autorizacién de gastos.

La iniciativa de reforma constitucional. Debe presentarse por dos grupos parlamentarios
o por 1/5 de los diputados, o por 50 senadores que no sean del mismo grupo. Se exige
mayoria reforzada para su aprobacion.
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1. EL PODER EJECUTIVO: COMPOSICION, DESIGNACION Y CESE.

1.1. INTRODUCCION.

En la tradiciéon continental europea, el término Gobierno hace referencia a la cabeza del
poder ejecutivo. Los dos sistemas de Gobierno clasicos son el presidencialista (en el que el
Presidente es elegido de manera directa por los votantes y es, ademas, Jefe del Estado y Jefe
del Gobierno) y el parlamentario, como el nuestro, en el que la eleccién del Presidente del
Gobierno emana del Parlamento, siendo el Gobierno politicamente responsable ante este.
En este ultimo sistema, las figuras del Jefe del Gobierno y del Jefe del Estado corresponden a
titulares diferentes.

El titulo IV de la Constitucién Espafiola (“CE”) estd dedicado al Gobierno y a la
Administracion (articulos 97 a 107 CE). En desarrollo de estos preceptos constitucionales, se
aprobd la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (“LGob”).

El Gobierno encarna el poder ejecutivo del Estado, representado por el Consejo de
Ministros. La naturaleza del Gobierno se desprende del articulo 97 CE y del articulo 1.1 LGob,
gue establecen que el Gobierno dirige la politica interior y exterior, la administracién civil y
militar y la defensa del Estado. Ejerce, ademas, la funcion ejecutiva y la potestad
reglamentaria, de acuerdo con la CE y las leyes.

De este precepto, Ignacio de Otto extrae las siguientes caracteristicas: 1) el Gobierno es un
organo auténomo, puesto que posee competencias propias distintas a las del Parlamento,
gue ejerce por derecho propio. Ademas, en el ejercicio de estas competencias no estd sujeto
a las indicaciones del Parlamento, pero si a su control; y 2) al Gobierno le corresponde la
accion politica de direccion del pais.

1.2. COMPOSICION.

El articulo 98.1 CE dispone que el Gobierno se compone del Presidente, de los
Vicepresidentes, en su caso, de los Ministros y de los demas miembros que establezca la ley
(en el mismo sentido se pronuncia el articulo 1.2 LGob).

De conformidad con lo previsto en el articulo 11 de la LGob, para ser miembro del Gobierno
se requiere ser espafiol, mayor de edad, disfrutar de los derechos de sufragio activo y pasivo,
asi como no estar inhabilitado para ejercer empleo o cargo publico por sentencia judicial
firme y reunir el resto de requisitos de idoneidad previstos en la Ley 3/2015, de 30 de marzo,
reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del Estado.

Se analizan a continuacidn los diversos 6rganos que forman el Gobierno, dividiéndolos en
6rganos unipersonales y en érganos colegiados.

Organos unipersonales.

A. Presidente. De conformidad con los articulos 98.2 CE y 2 LGob, el Presidente dirige la
accién del Gobierno y coordina las funciones de los demds miembros del mismo, sin
perjuicio de la competencia y responsabilidad directa de los Ministros en su gestion.
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Le corresponden las siguientes atribuciones:
a) Representar al Gobierno.

b) Establecer el programa politico del Gobierno y determinar las directrices de la politica
interior y exterior y velar por su cumplimiento.

c) Proponer al Rey, previa deliberacién del Consejo de Ministros, la disolucidon del Congreso,
del Senado o de las Cortes Generales.

d) Plantear ante el Congreso de los Diputados, previa deliberacién del Consejo de Ministros,
la cuestion de confianza.

e) Proponer al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo, previa autorizacién del
Congreso de los Diputados.

f) Dirigir la politica de defensa y ejercer, respecto de las Fuerzas Armadas, las funciones
previstas en la legislacion reguladora de la defensa nacional y de la organizacion militar.

g) Convocar, presidir y fijar el orden del dia de las reuniones del Consejo de Ministros, sin
perjuicio de lo previsto en el articulo 62.g) CE.

h) Refrendar, en su caso, los actos del Rey y someterle, para su sancidn, las leyes y demas
normas con rango de ley, de acuerdo con lo establecido en los articulos 64 y 91 CE.

i) Interponer el recurso de inconstitucionalidad.

j) Crear, modificar y suprimir, por Real Decreto, los Departamentos Ministeriales, asi como
las Secretarias de Estado. Asimismo, le corresponde la aprobacion de la estructura organica
de la Presidencia del Gobierno.

k) Proponer al Rey el nombramiento y separacion de los Vicepresidentes y de los Ministros.

[) Resolver los conflictos de atribuciones que puedan surgir entre los diferentes Ministerios.

m) Impartir instrucciones a los demas miembros del Gobierno.

n) Ejercer cuantas otras atribuciones le confieran la CE y las leyes.

B. Vicepresidente. Establece el articulo 3 LGob que al Vicepresidente o Vicepresidentes,
cuando existan, les correspondera el ejercicio de las funciones que les encomiende el
Presidente. Por tanto, no se trata de una figura obligatoria del Gobierno.

A su vez, el Vicepresidente que asuma la titularidad de un Departamento Ministerial
ostentara, ademas, la condicidén de Ministro.

C. Ministros. Son miembros necesarios y érganos tanto politicos como administrativos, ya
gue ostentan la doble condiciéon de miembro del Gobierno y de jefe superior del Ministerio.

El articulo 4 LGob establece que los Ministros, como titulares de sus Departamentos, tienen
competencia y responsabilidad en la esfera especifica de su actuacion. Les corresponde el
ejercicio de las siguientes funciones:
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a) Desarrollar la accion del Gobierno en el ambito de su Departamento, de conformidad con
los acuerdos adoptados en Consejo de Ministros o con las directrices del Presidente del
Gobierno.

b) Ejercer la potestad reglamentaria en las materias propias de su Departamento (mediante
ordenes ministeriales).

c) Ejercer cuantas otras competencias les atribuyan las leyes.
d) Refrendar, en su caso, los actos del Rey en materia de su competencia.

Ademads de los Ministros titulares de un Departamento, pueden existir Ministros sin cartera,
a los que se les atribuira la responsabilidad de determinadas funciones gubernamentales. En
caso de que existan Ministros sin cartera, por Real Decreto se determinara el ambito de sus
competencias, la estructura administrativa, asi como los medios materiales y personales que
gueden adscritos al mismo.

Organos colegiados.

A. Consejo de Ministros. Su funcién es formalizar juridicamente las decisiones politicas del
Gobierno que no estan reservadas al Presidente. Sus deliberaciones son secretas. Se
compone del Presidente, Vicepresidente, en su caso, y Ministros, aunque también pueden
asistir los Secretarios de Estado y excepcionalmente otros altos cargos cuando sean
convocados para ello (articulo 5.2 LGob).

Se trata de un drgano de caracter bifronte: por un lado, nos encontramos ante un érgano
politico, cuando adopta decisiones de este tipo y, por otro, ante un érgano administrativo,
cuando sus decisiones inciden en este ambito. Las funciones que le corresponden a este
organo se especifican en el articulo 5.1 LGob, en el sentido que sigue:

a) Aprobar los proyectos de ley y su remisién al Congreso de los Diputados o, en su caso, al
Senado.

b) Aprobar el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado.
c) Aprobar los Reales Decretos-leyes y los Reales Decretos Legislativos.

d) Acordar la negociacién y firma de Tratados internacionales, asi como su aplicacién
provisional.

e) Remitir los Tratados internacionales a las Cortes Generales en los términos previstos en
los articulos 94 y 96.2 CE.

f) Declarar los estados de alarma y de excepcién y proponer al Congreso de los Diputados la
declaracion del estado de sitio.

g) Disponer la emisién de Deuda Publica o contraer crédito, cuando haya sido autorizado por
una Ley.

h) Aprobar los reglamentos para el desarrollo y la ejecucion de las leyes, previo dictamen del
Consejo de Estado, asi como las demas disposiciones reglamentarias que procedan.
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i) Crear, modificar y suprimir los drganos directivos de los Departamentos Ministeriales.

j) Adoptar programas, planes y directrices vinculantes para todos los 6rganos de la
Administracion General del Estado.

k) Ejercer cuantas otras atribuciones le confieran la CE, las leyes y cualquier otra disposicién.

B. Comisiones Delegadas del Gobierno. Siguiendo el articulo 6 LGob, estos drganos se crean,
modifican y suprimen por el Consejo de Ministros mediante Real Decreto, a propuesta del
Presidente del Gobierno. Este Real Decreto de creacion debe especificar qué miembro del
Gobierno asume su presidencia, qué miembro asume la secretaria, los miembros del
Gobierno y, en su caso, Secretarios de Estado que la integran, sus funciones y su régimen de
funcionamiento. Sus deliberaciones también son secretas. Ademas, pueden ser convocados
a sus reuniones otros érganos superiores y directivos cuando se considere conveniente.

Sus funciones son:

a) Examinar las cuestiones de caracter general que tengan relacién con varios de los
Departamentos Ministeriales que integren la Comision.

b) Estudiar aquellos asuntos que, afectando a varios Ministerios, requieran la elaboracién de
una propuesta conjunta previa a su resolucion por el Consejo de Ministros.

c) Resolver los asuntos que, afectando a mds de un Ministerio, no requieran ser elevados al
Consejo de Ministros.

d) Ejercer cualquier otra atribucién que les confiera el ordenamiento juridico o que les
delegue el Consejo de Ministros.

1.3. DESIGNACION.

Los procedimientos de formacién y cese del Gobierno giran fundamentalmente en torno a la
figura del Presidente (Lopez Guerra, 2007). En nuestra CE se prevén dos formas de nombrar
al Presidente, exigiendo en ambas que se produzca el otorgamiento expreso de la confianza
del Congreso de los Diputados:

e Procedimiento ordinario de formacion del Gobierno (articulo 99 CE).

Este proceso se inicia cuando se produce alguno de los supuestos contemplados en el
articulo 101 CE (supuestos de cese del Gobierno por la celebracién de elecciones, por
pérdida de confianza parlamentaria o por dimisién o fallecimiento del Presidente).Asi las
cosas, en este proceso existen tres fases:

1) Propuesta: comienza diciendo el articulo 99.1 CE que después de cada renovacién del
Congreso de los Diputados, y en los demas supuestos constitucionales en que asi proceda,
el Rey, previa consulta con los representantes designados por los Grupos politicos con
representacién parlamentaria, y a través del Presidente del Congreso, propondra un
candidato a la Presidencia del Gobierno. A este respecto, es importante destacar que la
CE no exige que este candidato haya de ser forzosamente miembro de las Cortes.
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El candidato propuesto expondra ante el Congreso de los Diputados el programa politico
del Gobierno que pretenda formar y solicitara la confianza de la Cdmara (art 99.2 CE).

2) Investidura: concluido el debate siguiente a la exposicion del programa por parte del
candidato a la presidencia del Gobierno, la investidura se somete a votacidn. Los
Diputados afirmaran, negardn o se abstendrdn sobre el candidato propuesto. Esta
votacion es publica y los diputados deben pronunciarse verbalmente sobre la propuesta
(articulo 85 del Reglamento del Congreso). El debate de investidura se regula en los
articulos 170 a 178 del Reglamento del Congreso.

Si el Congreso de los Diputados, por el voto de la mayoria absoluta de sus miembros,
otorga su confianza a dicho candidato, el Rey le nombrara Presidente. De no alcanzarse
dicha mayoria, se sometera la misma propuesta a nueva votacién cuarenta y ocho horas
después de la anterior, y la confianza se entenderd otorgada si obtuviere la mayoria
simple de los votos (articulo 99.3 CE).

De conformidad con el articulo 99.4 CE, si efectuadas las citadas votaciones no se
otorgase la confianza para la investidura, se tramitaran sucesivas propuestas en la forma
prevista en los apartados anteriores.

Por ultimo, afade el articulo 99.5 CE que, si transcurrido el plazo de dos meses, a partir
de la primera votacién de investidura, ningin candidato hubiere obtenido la confianza del
Congreso, el Rey disolvera ambas Camaras y convocara nuevas elecciones con el refrendo
del Presidente del Congreso.

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional 16/1984, de 6 de febrero,
manifiesta que "junto al principio de legitimidad democrdtica de acuerdo con el cual todos
los poderes emanan del pueblo -articulo 1.numero 2, CE- y la forma parlamentaria de
gobierno, nuestra Constitucion se inspira en un principio de racionalizacion de esta forma
que, entre otros objetivos, trata de impedir las crisis gubernamentales prolongadas. A este
fin prevé el articulo 99 de la CE la disolucion automdtica de las Cdmaras cuando se
evidencia la imposibilidad en la que éstas se encuentran de designar un Presidente del
Gobierno dentro del plazo de dos meses".

3) Nombramiento: una vez realizada con éxito la investidura del Presidente del
Gobierno, corresponde al Rey su nombramiento con el refrendo del Presidente del
Congreso de los Diputados, tal y como establecen el articulos 99.3 y 64.1 CE.

El resto de miembros del Gobierno son nombrados y separados por el Rey, a propuesta
del Presidente del Gobierno, como viene recogido en el articulo 100 CE y en el articulo
12 de la LGob.

¢ Procedimiento derivado de una mocion de censura.

Se regula en el articulo 113 CE y hace referencia al nombramiento del Presidente del
Gobierno mediante la aprobacidon de una mocién de censura. La mocién de censura es uno

de los cauces especificos que existen para exigir responsabilidad politica al Gobierno.
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Asi las cosas, el Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica del
Gobierno mediante la adopcién, por mayoria absoluta, de la mocidn de censura. El hecho de
gue sea el Congreso el que ostente esta competencia es plenamente coherente con lo
establecido en el articulo 108 CE, en el que se establece que el Gobierno responde
solidariamente en su gestidn politica ante el Congreso de los Diputados.

Esta mocion de censura, que se dirige frente al Gobierno en bloque y no frente a sus
concretos miembros, deberd ser propuesta al menos por la décima parte de los Diputados e
incluir un candidato a la Presidencia del Gobierno. Precisamente por ello, este tipo de
mocion de censura recibe el nombre de “constructiva”, pues no se limita a hacer dimitir a un
Gobierno, sino que va unida a la designacién de uno nuevo.

La mocion de censura no podra ser votada hasta que transcurran cinco dias desde su
presentacién (esto es lo que se conoce como “periodo de enfriamiento”, para evitar
decisiones apresuradas). En los dos primeros dias de dicho plazo podran presentarse
mociones alternativas.

Si la mocién de censura resulta aprobada por la mayoria absoluta del Congreso (lo que
supone que el Congreso niega su confianza al ejecutivo), el Gobierno debe presentar su
dimisién al Rey y el candidato incluido en aquella se entendera investido de la confianza de
la Cdmara, por lo que el Rey le nombrara Presidente del Gobierno (articulo 114 CE). Téngase
en cuenta que, de conformidad con lo que establece el articulo 113.4 CE, si la mocion de
censura no fuere aprobada por el Congreso, sus signatarios no podran presentar otra
durante el mismo periodo de sesiones.

En suma, cabe afiadir que en Espafia se han producido 4 mociones de censura en nuestros
40 aiios de historia constitucional: La primera se presentd en 1980 contra Adolfo Sudrez,
llevando como candidato alternativo a Felipe Gonzalez; la segunda se presentd en 1987
contra Felipe Gonzalez, llevando como candidato alternativo a Hernandez Mancha; la
tercera se presentdé en 2017 contra Mariano Rajoy, llevando como candidato alternativo a
Pablo Iglesias; la Ultima se presentd en 2018 contra Mariano Rajoy, llevando como candidato
alternativo a Pedro Sanchez. Solo esta ultima mocion de censura consiguid su propdsito
pues, en efecto, las tres primeras fracasaron.

1.4. CESE DEL GOBIERNO.

Conforme al articulo 101.1 CE, el Gobierno cesa tras la celebracion de elecciones generales,
en los casos de pérdida de la confianza parlamentaria previstos en la CE (que puede tener
lugar en el supuesto de la mocién de censura mencionada anteriormente o por la pérdida de
una cuestién de confianza), o por dimisién o fallecimiento de su Presidente.

Como ya dijimos, la suerte del Gobierno esta ligada a la de su Presidente y su cese determina
automaticamente el de los restantes miembros del Gobierno. Ademas, no podemos olvidar
que el cese (al igual que el nombramiento) de los miembros del Gobierno, es una
prerrogativa de su Presidente.
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El apartado ultimo del articulo 12 Ley del Gobierno aclara que tanto la separacién del
Vicepresidente del Gobierno, como la de los Ministros sin cartera, llevaran aparejada la
extincion de dichos 6rganos.

Resta, pues, hacer una breve referencia a la Cuestién de Confianza

En ocasiones, el Gobierno puede considerar que para la eficaz continuidad en el ejercicio de
sus funciones es conveniente renovar la confianza que el Parlamento le otorgd. Asi, el
articulo 112 CE sefala que el Presidente del Gobierno, previa deliberacion en Consejo de
Ministros, puede plantear ante el Congreso de los Diputados la cuestiéon de confianza sobre
su programa politico o sobre una declaracidn de politica general mediante escrito motivado
ante la Mesa del Congreso, acompaiada de la correspondiente certificacion del Consejo de
Ministros. La confianza se entendera otorgada al Gobierno cuando vote a favor de la misma
la mayoria simple de los diputados.

El planteamiento de la cuestion de confianza corresponde al Presidente del Gobierno y no al
Gobierno en su conjunto. Sin embargo, la perdida de la confianza implica el cese de todo el
Gobierno; lo que justifica que la Constitucion exija la previa deliberacién en Consejo de
Ministros.

El articulo 114.1 CE sefiala que si el Congreso niega su confianza al Gobierno, éste presentard
su dimisidon al Rey, y se procedera a continuaciéon a la designacion de Presidente del
Gobierno, segun lo dispuesto en el articulo 99 CE.

Por ultimo, el articulo 101.2 CE dispone que el Gobierno cesante continuard en funciones
hasta la toma de posesién del nuevo Gobierno. Por ello, el cese del Gobierno no supone un
vacio institucional.

2. FUNCIONES Y RELACIONES CON EL RESTO DE LOS PODERES DEL ESTADO.

El articulo 97 CE establece las grandes lineas maestras de las funciones del Gobierno: dirige
la politica interior y exterior, la Administracién civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la
funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la CE y las leyes.

Se desarrollan a continuacion dichas funciones:

a) Direccion de la politica interior.

Consiste en planificar y en llevar a cabo los objetivos del programa del Gobierno en el
interior del Estado. En el ejercicio de la funcién de direccién politica es donde parece existir
un mayor margen de discrecionalidad en la actividad del Gobierno. No obstante dicha
discrecionalidad, como afirma Abelldan Matesanz (2003), esta funcion se trata de una
actividad normada, que tiene su fundamento en la CE.

Dentro de esta funcidn se incluye la intervencién en la potestad normativa, dado que el
Gobierno dispone de la iniciativa legislativa, incluida la de reforma de la CE, de una posicidn
preeminente en la presentacién de los proyectos de ley y de un monopolio de la iniciativa
para presentar los proyectos de ley de Presupuestos Generales del Estado. Asimismo, el

Pagina 9 de 17




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

Gobierno dispone de potestad legislativa, pues puede dictar disposiciones con fuerza de ley:
Reales Decretos Legislativos, dictados previa delegacién de las Cortes o Reales Decretos-Ley,
dictados para afrontar situaciones de urgente necesidad.

En ultimo lugar, también dispone el Gobierno de potestad reglamentaria.

* En el ejercicio de la funcion de direccidn politica, se ponen de manifiesto las relaciones del
Gobierno con los demds érganos constitucionales o poderes del Estado (Abelldn Matesanz,
2003).

Asi, en relacién con la Jefatura del Estado, el Gobierno interviene en toda actividad
constitucional del Rey. Los actos del Rey son refrendados por el Presidente del Gobierno vy,
en su caso, por los Ministros competentes (salvo el propio nombramiento del Presidente del
Gobierno, que es refrendado por el Presidente del Congreso —articulo 64 CE-); el Rey es
informado de los asuntos de Estado.

En relacién con el Poder Legislativo o las Cortes Generales, las competencias del Gobierno
son mas numerosas, afectando a cuestiones tales como:

1. Funcionamiento de las propias Camaras: puede solicitar la celebracidon de sesiones
extraordinarias y el Presidente del Gobierno propone la disolucidon del Congreso, del
Senado o las Cortes Generales, que serd decretada por el Rey. El decreto de disolucion
fijara la fecha de nuevas elecciones.

2. La necesidad de someterse al control politico del Parlamento, normalmente a través de

preguntas, interpelaciones o mociones; extraordinariamente a través de Comisiones de
investigacion; y excepcionalmente, como ya hemos comentado anteriormente, en los
supuestos de una cuestidn de confianza o mocién de censura.

3. Por ultimo, las relaciones con el Poder Legislativo ser plasman en las declaraciones de
los estados de alarma, excepcidn vy sitio.

Estos estados tienen vigencia "cuando circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el
mantenimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios de las autoridades
competentes”, segun establece la Ley Organica. 4/1981, de 1 de junio de Estados de
Alarma, Excepcién y Sitio, que establece las competencias vy limitaciones
correspondientes, aunque también son recogidos por la Constitucién Espafiola en su
articulo 116.

* El estado de alarma sera declarado por el Gobierno mediante decreto acordado por el
Consejo de Ministros por un plazo maximo de quince dias, dando cuenta al Congreso de los
Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya autorizacién no podrad ser
prorrogado dicho plazo.

e El estado de excepcidon serd declarado mediante decreto acordado en Consejo de
Ministros, previa autorizacién del Congreso de los Diputados. La autorizacidén y proclamacién
del estado de excepcion deberd determinar expresamente los efectos del mismo, el ambito
territorial a que se extiende y su duracién, que no podra exceder de treinta dias,
prorrogables por otro plazo igual, con los mismos requisitos.
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e La decision de declarar el estado de sitio la toma el Congreso de los Diputados por mayoria
absoluta, a propuesta exclusiva del Gobierno.

La declaracion de alguno de estos estados tiene el contra-efecto de que afecta a las
personas, pudiendo vulnerar algunos de sus derechos y libertades. En esas circunstancias el
Gobierno, que dirige la politica militar y de la defensa, asumird todas las facultades
extraordinarias previstas en la Constitucion y en la Ley Orgdnica de Estados de Alarma, de
Excepcion y de Sitio y designara la autoridad militar que, bajo su direccidn, haya de ejecutar
las medidas que procedan.

En relacién con el Poder Judicial, el Presidente del Gobierno puede interponer el recurso de
inconstitucionalidad y conflictos de competencias. Propone al Rey, ademais, el
nombramiento de dos magistrados del Tribunal Constitucional y del Fiscal General del
Estado.

Por lo que se refiere a las Comunidades Auténomas, el Gobierno interviene en el control de
su actividad tanto a través de la figura del Delegado del Gobierno como en los supuestos
establecidos en los articulos 153 (control de competencias delegadas) y 155 CE. En virtud de
este ultimo articulo, si una C.A. no cumpliere las obligaciones que la CE u otras leyes le
impongan, o actuare de forma que atente gravemente al interés general de Espaiia, el
Gobierno, previo requerimiento al Presidente de la C.A. y, en el caso de no ser atendido, con
la aprobacion por mayoria absoluta del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para
obligar a aquella al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién del

mencionado interés general.

El control de la actividad de los érganos de las Comunidades Auténomas se ejercera por el
Gobierno previo dictamen del Consejo de Estado cuando el Estado pueda transferir o
delegar en las Comunidades Auténomas, mediante ley organica, facultades
correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean
susceptibles de transferencia o delegacién. La ley preverd en cada caso la correspondiente
transferencia de medios financieros, asi como las formas de control que se reserve el Estado
(articulo 153 en relacién con el 150.2 CE).

b) Direccion de la politica econédmica.

Al Gobierno le corresponde el ejercicio casi exclusivo de la actividad econémica del Estado,
gue se manifiesta principalmente en la elaboracién de los Presupuestos Generales, la
emision de Deuda Publica y el ejercicio de la planificacién econdmica (Abellan Matesanz
2003)

c) Direccion de la politica exterior.

Para ello lleva a cabo actuaciones politicas (reconocimiento de otros paises o intervencion
en Organizaciones Internacionales), administrativas (direccién de la Administracidon en el
exterior, nombramiento y cese de embajadores o tutela de los espafoles en el extranjero) y
normativas, como la negociacion de los tratados internacionales.
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d) Direccion de la Administracidn civil y militar.

Se trata de una de las funciones clasicas del Gobierno. De hecho, respecto de la
Administracién, los Ministros tienen una posicién dual pues, por un lado, tienen la condicidn
de miembros del Gobierno vy, por otro, son la cispide de su Ministerio, del que ostentan la
jefatura superior. Por ello, siguiendo a Abellan Matesanz (2003), puede afirmarse que se
produce una conexion directa entre la direccidn de la Administracién y el propio Gobierno.

Para llevar a cabo esta funcion, el Gobierno fija los objetivos, las prioridades y la prevision de
los medios necesarios mediante la creacion de los Ministerios, el nombramiento de los altos
cargos, la direccion de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado o la direccion de la
politica de personal y empleo.

Le corresponde también en exclusiva al Gobierno la funciéon de defensa del Estado, lo que
ejerce a través del mando de las Fuerzas Armadas. A su vez, determina la politica de defensa
y asegura su ejecucion.

e) Funcidn ejecutiva y potestad reglamentaria.

La funcién ejecutiva es muy amplia, pues es aquella actividad dirigida a la aplicacion del
ordenamiento juridico. La funcién ejecutiva tiene como instrumento a la Administracion
(que también dispone de una potestad reglamentaria derivada distinguiendo los actos
administrativos y reglamentos). La potestad reglamentaria del Gobierno consiste en la
facultad de dictar normas con rango reglamentario, constituyendo los reglamentos su
principal manifestacion; estos son disposiciones de caracter general dictadas por los érganos
gue de ordinario tienen atribuida tal potestad estando sometida a la Constituciony a la Ley.

3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y REGULACION.
Los principios constitucionales de actuacién del Gobierno son los siguientes:
e Principio de direccion presidencial.

El articulo 98.2 CE establece que el presidente dirige la accién del Gobierno y coordina las
funciones de los demds miembros del mismo, sin perjuicio de la competencia y
responsabilidad directa de estos en su gestidn. Esta preeminencia del presidente se vincula
al acto de investidura e influye en toda la vida del Gobierno.

En palabras de Lopez Guerra (2007), el Presidente del Gobierno se caracteriza porque es el
Unico en ostentar una investidura parlamentaria. Sin embargo, el nombramiento de los
Ministros deriva de la propuesta, en exclusiva, del Presidente. Por tanto, es el Presidente del
Gobierno, y no este érgano colegiado en cuanto tal, el que goza de la confianza
parlamentaria.

e Principio de colegialidad.

El Gobierno es un drgano colegiado, es decir, un érgano cuya voluntad es el resultado del
acuerdo de las voluntades de sus miembros tras la oportuna deliberacién. Ahora bien, el

Pagina 12 de 17




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

Gobierno no se rige, para la adopcion de sus decisiones, por las normas comunes aplicables
a los drganos colegiados de la Administracién, precisamente por la naturaleza politica (y no
solo administrativa) de este drgano (Lopez Guerra, 2007).

Esta colegialidad lleva aparejada la responsabilidad solidaria de sus miembros por su
gestién politica ante el Congreso de los Diputados, como se recoge en el articulo 108 CE.
Noétese que este precepto opta por atribuir la posibilidad de exigir esta responsabilidad
Unicamente al Congreso de los Diputados, no a las dos Cdmaras que componen las Cortes.

La responsabilidad del Gobierno frente al parlamento es la verdadera piedra angular del
sistema parlamentario. Como asevera Alonso de Antonio (2003), la responsabilidad solidaria
del Gobierno es un principio que “tiende a reforzar la unidad del Ejecutivo y a impedir las
divisiones entre sus miembros o que estas divisiones se provoquen por la oposicion en el
Parlamento”.

En suma, recuerda el Auto del Tribunal Constitucional 60/1981, de 17 de junio, que "es
esencial a todo sistema parlamentario la responsabilidad politica del Gobierno ante el
Parlamento, en la que se comprende el deber del ejecutivo de informar y el derecho de la
Camara o Camaras a ser informados sin que tales técnicas de relacion puedan ser utilizadas
para lesionar derechos individuales".

Pueden afadirse las Sentencias del Tribunal Constitucional 177/2002 y 208/2003, que
mencionaron que "la potestad que a las Comisiones del Congreso de los Diputados confiere
el art. 44 RCD para recabar, por conducto del Presidente del Congreso, la informacion y
documentacion procedente del Gobierno y de las Administraciones publicas (apartado 1)y,
en general, las presencias y comparecencias previstas en los siguientes apartados del
precepto (2, 3y 4), constituye una manifestacion de la funcion de control del Gobierno que, a
las Cortes Generales de manera general, y al Congreso de los Diputados en particular,
atribuyen, respectivamente, los arts. 66.2 y 108 CE".

e Principio departamental.

Es la expresidon de la organizacion de la Administracion General del Estado (“AGE”) en
Departamentos Ministeriales. Se otorga al titular de cada Departamento una amplia
autonomia y responsabilidad en el dmbito de su gestion.

Ello implica que, sin perjuicio de la responsabilidad solidaria de los miembros del Gobierno y
de la direccidon presidencial, los ministros asumen una competencia y responsabilidad
propias sobre los asuntos de su Departamento, como se estipula en el articulo 98.2 CE. En
efecto, existen numerosos instrumentos de control parlamentario que se dirigen
frecuentemente frente a miembros concretos del Gobierno, como las preguntas o las
solicitudes de comparecencia.

e Principio de legalidad.

Conforme al articulo 97 CE, el Gobierno actia de acuerdo con la CE y las leyes.
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4. EL GOBIERNO EN FUNCIONES.

El articulo 101.1 CE, tras establecer las causas de cese del Gobierno, indica en su apartado 2
gue el Gobierno cesante continuara en funciones hasta la toma de posesion del nuevo
Gobierno.

El sentido de esta institucidn no es otro que el de evitar que existan vacios de poder. Como
afirma Carrillo (2017): “Es impensable que tras la situacion de cese que se crea tras la
celebracion de las elecciones el Gobierno desaparezca. En este sentido, es preciso impedir
una situacion de vacio institucional o de poder; y, asimismo, se hace necesario garantizar en
todo momento la continuidad del funcionamiento de la Administracion y otros érganos del
Estado, lo que explica que la CE haya dispuesto en su art. 101.2 que, pese a que el Gobierno
cese en los supuestos fijados en dicho precepto, siga en funciones automdticamente hasta la
toma de posesion del nuevo Gobierno, sin que para ello sea precisa una autorizacion o
investidura alguna”.

Ha de acudirse al articulo 21 de la LGob para analizar detalladamente el régimen juridico
aplicable al Gobierno en funciones. En este sentido, comienza sefialando el articulo citado
gue el Gobierno cesa tras la celebracion de elecciones generales, en los casos de pérdida de
confianza parlamentaria previstos en la Constitucidén, o por dimisidon o fallecimiento de su
Presidente. El Gobierno cesante continia en funciones hasta la toma de posesién del nuevo
Gobierno, con las limitaciones establecidas en esta Ley.

El Gobierno en funciones facilitara el normal desarrollo del proceso de formacién del nuevo
Gobierno y el traspaso de poderes al mismo, y limitara su gestion al despacho ordinario de
los asuntos publicos, absteniéndose de adoptar, salvo casos de urgencia debidamente
acreditados o por razones de interés general cuya acreditacion expresa asi lo justifique,
cualesquiera otras medidas.

En adicidn, el apartado 4 del articulo 21 LGob regula una serie de limitaciones aplicables al
Presidente cuando el Gobierno esta en funciones. De esta manera, el Presidente del
Gobierno en funciones no podra ejercer las siguientes facultades:

a) Proponer al Rey la disolucidn de alguna de las Camaras, o de las Cortes Generales.
b) Plantear la cuestion de confianza.

c) Proponer al Rey la convocatoria de un referéndum consultivo.

A su vez, el apartado 5 de este mismo articulo enumera las limitaciones que resultan
aplicables al propio Gobierno, cuando se encuentra en funciones, estableciendo que no
podra ejercer las siguientes facultades:

a) Aprobar el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado.
b) Presentar proyectos de ley al Congreso de los Diputados o, en su caso, al Senado.

No obstante, el Gobierno en funciones si puede aprobar Decretos-ley en casos de
extraordinaria y urgente necesidad.
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Por ultimo, el articulo 21.6 LGob menciona que las delegaciones legislativas otorgadas por
las Cortes Generales quedaran en suspenso durante todo el tiempo que el Gobierno esté en
funciones como consecuencia de la celebracién de elecciones generales.

El Tribunal Supremo ha tenido ocasién de pronunciarse en diversas ocasiones sobre el
Gobierno en funciones. En este sentido, procede mencionar, entre otras, la Sentencia de 28
de mayo de 2013. El Alto Tribunal entiende, respecto del despacho ordinario de los asuntos,
qgue “ese despacho no es el que no comporta valoraciones politicas o no implica ejercicio de
la discrecionalidad. Tampoco el que versa sobre decisiones no legislativas, sino el que no se
traduce en actos de orientacion politica".

En definitiva, siguiendo a Carrillo (2017), cuando se produce la situaciéon del Gobierno en
funciones, “la continuidad del Gobierno estd asegurada, aunque sus funciones han de quedar
forzosamente degradadas [...]; y en el interin, el Parlamento recién elegido ha de ejercer las
suyas, aunque se vean disminuidas. Lo contrario, devendria una especie de cuarentena
institucional para el Gobierno y para las Cortes Generales hasta la constitucion de un nuevo
Ejecutivo, que, ademds de absurdo, constituiria un fraude constitucional” .

5. ORGANOS DE COLABORACION Y APOYO DEL GOBIERNO.

El Gobierno, para el desarrollo de sus cometidos, precisa de determinados drganos de
colaboracién y apoyo que le asistan en su labor. Se analizan a continuacién:

- Secretarios de Estado.

Conforme al articulo 7 de la LGob, son érganos superiores de la AGE, directamente
responsables de la ejecucidén de la accion del Gobierno en un sector de actividad especifica
de un Departamento o de la Presidencia del Gobierno.

Actlan bajo la direccién del titular del Departamento al que pertenezcan. Cuando estén
adscritos a la Presidencia del Gobierno, actiian bajo la direccion del Presidente.

- Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios (CGSEyS).

Se trata de un dérgano que actia como “motor” del Gobierno, pues prepara sus decisiones.
Los Secretarios de Estado y los Subsecretarios son los cargos inmediatamente inferiores al
Ministro, por lo que conocen de manera directa los asuntos sobre los que debe pronunciarse
el Gobierno. Estas reuniones de la CGSEyS tienen caracter preparatorio de las sesiones del
Consejo de Ministros (Vida Fernandez).

Establece el articulo 8 de la LGob que este érgano estd integrado por los titulares de las
Secretarias de Estado y por los Subsecretarios de los distintos Ministerios. La presidencia
corresponde a un Vicepresidente del Gobierno o, en su defecto, al Ministro de Ia
Presidencia. Asistira igualmente el Abogado General del Estado y aquellos altos cargos con
rango de Secretario de Estado o Subsecretario que sean convocados por el Presidente.

Las deliberaciones de este drgano son reservadas. En ningun caso la Comisién podra adoptar
decisiones o acuerdos por delegacidn del Gobierno.
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Corresponde a este érgano:

a) El examen de todos los asuntos que vayan a someterse a aprobacion del Consejo de
Ministros, excepto los nombramientos, ceses, ascensos a cualquiera de los empleos de la
categoria de oficiales generales y aquéllos que, excepcionalmente y por razones de
urgencia, deban ser sometidos directamente al Consejo de Ministros;

b) El andlisis o discusién de aquellos asuntos que, sin ser competencia del Consejo de
Ministros o sus Comisiones Delegadas, afecten a varios Ministerios y sean sometidos a la
Comision por su presidente.

- Secretariado del Gobierno.

Se regula en el articulo 9 LGob. Es un drgano de apoyo del Consejo de Ministros, de las
Comisiones Delegadas del Gobierno y de la CGSEyS.

El Secretariado se integra en la estructura organica del Ministerio de la Presidencia y se
encarga de funciones auxiliares de los érganos del Gobierno y de los demas drganos de
apoyo.

- Gabinetes.

Establece el articulo 10 LGob que son drganos de apoyo politico y técnico del Presidente del
Gobierno, de los Vicepresidentes, de los Ministros y de los Secretarios de Estado. Los
miembros de los Gabinetes realizan tareas de confianza y asesoramiento especial.
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1. LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES DE CONTROL DEL GOBIERNO.
1.1. INTRODUCCION.

Son érganos constitucionales los creados y regulados por la Constitucién, cuyas relaciones
configuran la forma de gobierno. Son esenciales para la existencia del Estado y se encuentran
en el vértice de la organizacién estatal en situacién de paridad juridica.

Se consideran generalmente drganos constitucionales el Jefe del Estado, las Camaras
legislativas y el Gobierno; con frecuencia, el érgano colegiado que se encuentra a la cabeza
del poder judicialy, en los Estados en que existe, el Tribunal Constitucional. Organos
constitucionales en la Constitucién Espafiola de 1978 son: el Rey (Tituloll), las Cortes
Generales (Titulo Ill), el Gobierno (Titulo IV), el Tribunal Constitucional (Titulo IX), y el Consejo
General del Poder Judicial (art. 122).

Junto a estos drganos constitucionales en sentido estricto, la Constitucién puede contemplar
otros érganos, llamados por la doctrina italiana «de relevancia constitucional», que no son
co-esenciales a la forma de gobierno.

En nuestro ordenamiento son drganos de relevancia constitucional, que completan el
esquema de coordinacion de poderes, el Tribunal de Cuentas, el Defensor del Pueblo y el
Consejo de Estado. Los dos primeros realizan funciones de control y el tercero una funcién
consultiva

El control ejercido por el Defensor del Pueblo, es externo y ulterior, es decir que realiza el
control sobre actos ya realizados. Pero tiene la singularidad que no podra anular o modificar
dichos actos, si no que podra sugerir la modificacion de los criterios utilizados para su
produccidn, es decir que se trata de un érgano con el Unico poder de la sugestion.

Por otro lado, el control ejercido por el Tribunal de Cuentas es un control externo, al igual
que el del Defensor del Pueblo, pero a diferencia de éste controla la actividad econdmico-
financiera del sector publico, con un auténtico poder de ejecucién. Es decir, el control
ejercido implica la supervision y posterior aprobacion de la actividad realizada.

1.2. EL TRIBUNAL DE CUENTAS.

1.2.1 EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA EN ESPANA

La gestién econdmico-financiera del sector publico estatal se regula en el Titulo VI de la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (Art 140 a 175).

De acuerdo con el art 31.2 de la Constitucion Espanola de 1978 (CE) “el gasto publico
realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
responderdn a los criterios de economia”. Contiene, de una parte, el principio material de
justicia del gasto (equitativa distribucién de recursos publicos), y de otra, los criterios
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financieros de eficiencia y economia a través de los cuales se realizara la asignacién de los
diferentes recursos.

Asimismo, segun el art 133.4 CE las “Administraciones publicas (AP) sélo podrdn contraer
obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las leyes”.

Las normas generales del control se encuentran en los art 140 a 147 LGP y en concreto el art
140 LGP nos habla de las funciones del Tribunal de Cuentas y de la Intervencién General de
la Administracion del Estado.

CLASES DE CONTROL

A. Segun quien que lo realiza.

e Control interno. Cuando el sujeto que lo ejerce depende del érgano cuyos actos supervisa.
La Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) ejerce en los términos
previstos en la Ley el control de la gestidon econdmica y financiera del sector publico estatal,
con plena autonomia respecto de las autoridades y demas entidades cuya gestion controle.

Ejercera el control sobre las entidades colaboradoras y beneficiarios de subvenciones y
ayudas concedidas por los sujetos del sector publico estatal y de las financiadas con cargo a
fondos comunitarios de acuerdo con lo establecido en la Ley General de Subvenciones y en
las normas Comunitarias.

e Control externo. Cuando el drgano supervisor no depende del érgano fiscalizado. En su
condicion de supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdmica del
Estado y del sector publico, corresponde al Tribunal de Cuentas este control, en los términos
establecidos en la Constitucion, en su Ley Organica y en las demas leyes que regulen su
competencia.

B. Seguin cuando se realiza.

e Control a priori o preventivo. Practicado con caracter previo a la perfeccién del acto
administrativo. Se llama control “ex ante”.

Como manifestaciones mas importantes del control previo hay que sefialar:

- Aprobacidn de las Leyes de Presupuestos y sus modificaciones.
- Aprobacion de las Leyes que regulan las operaciones de crédito.
- Aprobacion de las Leyes Tributarias.

e Control de ejecucion. Incide en el momento de la consumacién del acto administrativo,
denomindndosele también control concomitante. Corresponde a la Administraciéon
(Intervencidon General de la Administracion del Estado -IGAE-). Es llamado también control
administrativo.

e Control a posteriori. Es el que se ejerce una vez que se han ejecutado los actos
administrativos. Llamado también control “ex post” o consuntivo. Se efectia basicamente
sobre los actos realizados que reflejan las cuentas publicas.
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El Parlamento ejercera un “control de ejecucién” en las sesiones de Control al Gobierno y
otro a “posteriori” con la aprobacidn de la Cuenta General del Estado.

El Tribunal de Cuentas, por Delegacién de las Cortes Generales, procederd al examen vy
comprobaciéon de la Cuenta General del Estado dentro del plazo de 6 meses a partir de la
fecha en que la haya recibido (Art 10 Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de
Cuentas -LOTCu-).

OBJETIVOS DEL CONTROL

Dos son los objetivos del control; por un lado verificar el cumplimiento de la normativa que
resulte de aplicacion a la gestidon objeto de control, el registro y contabilizaciéon de las
operaciones realizadas y su reflejo en las cuentas del Estado y el cumplimiento de los
objetivos asignados a los centros gestores del gasto en los Presupuestos Generales del
Estado y por otro, evaluar que la actividad y los procedimientos objeto de control se realiza
de acuerdo con los principios de buena gestion financiera.

1.2.2. REGULACION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS Y CARACTERISTICAS

Sus antecedentes histéricos se remontan a mediados del siglo XIV, cuando con el término
“Contador Mayor de Cuentas” se nombraba a aquellos que velaban por la correcta
disposicion de las cuentas del Reino. Posteriormente, desde mediados del siglo XVI, se utilizé
el nombre de Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas. En el ano 1828 es cuando se
cambia el nombre a Tribunal Mayor de Cuentas y en 1851 se llamo Tribunal de Cuentas del
Reino. Durante el periodo de 1871 a 1873 pasa a llamarse Tribunal de Cuentas de la Nacién
al eliminarse todo simbolo monarquico del Estado, intercambiandose dichas nomenclaturas
dependiendo de la forma de gobierno: Mondarquico o Republicano.

Finalmente, la Constitucion de 1978 establece el nombre de Tribunal de Cuentas,
desarrollandolo a través de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, reguladora de la
Institucion (LOCTu). Asimismo, para establecer el funcionamiento del Tribunal, se dicta La
Ley 7/1988, de 5 de abril (LFTCu).

El art 136 de la Constitucion Espainola (CE) instituye el Tribunal de Cuentas como érgano
fiscalizador de las cuentas y de la gestion econdmica del Estado y del sector publico, sin
perjuicio de su propia jurisdiccion.

Es Unico en su orden, extendiendo sus competencias a todo el territorio nacional. Depende
directamente de las Cortes Generales y ejerce sus funciones por delegacién de la misma en

el examen y comprobacidn de las cuentas del Estado.

Ademas, tiene competencia para todo lo concerniente a su gobierno, régimen interior y
personal y ejerce sus funciones con plena independencia y sometimiento al ordenamiento
juridico, elabora su propio presupuesto, que se integra en los Generales del Estado en
seccién independiente y es aprobado por las Cortes Generales. Los conflictos que se pueden
suscitar sobre sus competencias o atribuciones los dirime el Tribunal Constitucional.
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El Tribunal de Cuentas no es el Unico érgano fiscalizador externo de la actividad financiera
publica. Junto a aquél, la mayoria de las Comunidades Auténomas han creado érganos de
control externo propios (OCEX), dentro de su dambito territorial; 6rganos que comparten con
dicho Tribunal la actividad fiscalizadora externa, sin perjuicio de la supremacia de este.

1.2.3. ORGANOS
De acuerdo con el art 19 LOTCu los érganos del Tribunal de Cuentas son los siguientes:

- El PRESIDENTE (Art 20 LOTCu) es nombrado por el Rey de entre sus miembros, a
propuesta del Pleno y por un periodo de 3 afios. La votacién se efectla por los Consejeros
de Cuentas en votacién secreta.

- El PLENO (Art 21 LOTCu) integrado por los doce Consejeros de Cuentas, uno de los
cuales es el Presidente y el Fiscal. El quérum para la vdlida constitucién del Pleno es de
dos tercios de sus componentes y sus acuerdos se adoptan por mayoria de los asistentes
excepto en los casos en que se exija una mayoria cualificada.

- Los CONSEJEROS DE CUENTAS (12) (Art 29 a 36 LOTCu) son designados por las Cortes
Generales, seis por el Congreso de los Diputados y seis por el Senado, mediante mayoria
de 3/5 de cada una de las camaras, por un periodo de nueve afios, entre letrados y
auditores de cuentas, magistrados y fiscales, profesores de universidad y funcionarios
publicos pertenecientes a Cuerpos para cuyo ingreso se exija el titulo de licenciado,
ingeniero, abogados, economistas y profesores mercantiles, todos ellos de reconocida
competencia y mas de 15 anos de ejercicio.

- La COMISION DE GOBIERNO (Art 22 LOTCu) estd constituida por el Presidente del
Tribunal y los Consejeros de Cuentas, Presidentes de Seccién que son nombrados por tres
anos, en la misma sesidon en la que se haya nombrado al Presidente, por el mismo
procedimiento.

- La SECCION DE FISCALIZACION (Art 23 LOTCu) esta integrada por su Presidente y los
Consejeros que tengan a su cargo los Departamentos sectoriales.

- La SECCION DE ENJUICIAMIENTO (Art 24 a 26 LOTCu) esta integrada por su Presidente y
los Consejeros de Cuentas (2). Cada Sala estard compuesta por el Presidente, que es el de
la Seccién, y dos Consejeros. Cuenta ademas con un Secretario y con el personal que
demandan las necesidades del servicio.

- La FISCALIA (Art 27 LOTCu), que depende funcionalmente del Fiscal General del Estado,
estd integrada por el Fiscal y los Abogados.

- La SECRETARIA GENERAL (Art 28 LOTCu) desempefia las funciones conducentes al
adecuado ejercicio de las competencias gubernativas del Presidente, la Comisién de
Gobierno, en todo lo relativo al régimen interior del Tribunal de Cuentas.
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1.2.4. FUNCIONES
De acuerdo con el articulo 2 LOTCu son funciones del Tribunal de Cuentas:

La fiscalizacidon externa permanente y consuntiva de la actividad econdmico-financiera
del sector publico.

El enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que incurran quienes tengan a su
cargo el manejo de caudales o efectos publicos.

Corresponde al Tribunal de Cuentas controlar el sometimiento de la actividad econémico-
financiera del sector publico a los principios de legalidad, eficiencia y economia.

La titularidad de la funcién fiscalizadora se atribuye exclusivamente al Pleno (Presidente,
Consejeros y el Fiscal); la funcién de los otros dérganos tiene un cardcter instrumental en
relacién con aquella competencia exclusiva.

El ambito de la funcion fiscalizadora puede definirse, de conformidad con lo establecido en
elart 136 CE y 4 LOTCu del siguiente modo:

e Sector publico estatal, incluidos los érganos constitucionales, con las excepciones de
las Cortes y la Casa de Su Majestad el Rey.

Sector publico autondmico. El art 153 CE estipula que por el Tribunal de Cuentas se
ejercera el control econémico y presupuestario de las CCAA.

Sector publico local. Hay que tener en cuenta que ello hay que entenderlo sin perjuicio
de las facultades que en materia de fiscalizacidon externa de aquéllas tengan atribuidos
por sus respectivos estatutos las CCAA (que ejercerdn, en su caso, a través de los
OCEX).

Las entidades gestoras de la Seguridad Social.
Los Organismos auténomos.
e Las Sociedades estatales y demds Empresas publicas.

Al Tribunal de Cuentas también le corresponde la fiscalizacion de las subvenciones, créditos,
avales u otras ayudas del sector publico percibidas por personas fisicas o juridicas asi como
la fiscalizacién de la actividad econdmico-financiera de los partidos politicos inscritos en el
Registro de Partidos Politicos del Ministerio del Interior, y la de las fundaciones y demads
entidades vinculadas o dependientes de ellos.

En cuanto al contenido de la funcion fiscalizadora la LFTCu (Art 31) regula los siguientes
procedimientos:

a) El examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado.

b) El examen y comprobacion de las Cuentas Generales y parciales de todas las entidades
y organismos integrantes del sector publico y de las que deban rendir los perceptores o
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beneficiarios de ayudas procedentes del mismo sector, tales como subvenciones, créditos
o avales.

c) El examen de los expedientes referentes a los contratos celebrados por la
Administracion del Estado y de las demas entidades del sector publico.

d) El examen de la situacidén y variaciones del patrimonio del Estado y demds entidades
del sector publico.

e) El examen de los expedientes sobre créditos extraordinarios y suplementarios, asi
como sobre las incorporaciones, ampliaciones, transferencias y demdas modificaciones de
los créditos presupuestarios iniciales.

f) Cualesquiera otros que resultaren adecuados al cumplimiento de su funcion.

El resultado de la fiscalizacidén practica se expresa, segun el art 12 LOTCu en informes o
memorias ordinarias o extraordinarias, y en mociones o notas.

Segun el art 15 LOTCu el enjuiciamiento contable, como jurisdiccién propia del Tribunal de
Cuentas, se ejerce respecto de las cuentas que deban rendir quienes recauden, intervengan,
administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o efectos publicos.

Por ultimo, el Tribunal de Cuentas, como d6rgano de relevancia constitucional y supremo
organo fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdmica del Estado y del sector publico,
habrad de ser consultado antes de la aprobacion de cualquier disposicion que afecte a su

régimen juridico o al ejercicio de sus funciones, a semejanza de otros organos
constitucionales. El informe del Tribunal de Cuentas en el ejercicio de esta funcidn consultiva
limitada se configura como preceptivo, pero no vinculante. (d.a. 112 LFTCu)

El Tribunal de Cuentas deberd emitir su informe en el plazo improrrogable de treinta dias. Si
en la orden de remision se hiciera constar la urgencia del informe, el plazo de emisién serd
de quince dias. Excepcionalmente, el érgano remitente podra conceder una prérroga del
plazo, atendiendo a las circunstancias del caso.

Una vez emitido el informe, el Gobierno lo remitira a las Cortes Generales, en el caso de
tratarse de anteproyectos de ley.

1.3. EL DEFENSOR DEL PUEBLO
1.3.1. REGULACION Y CARACTERISTICAS

La figura del Defensor del Pueblo, tal y como la conocemos en nuestro Ordenamiento
juridico, tiene su origen en la oficina del Canciller de Justicia de Suecia (Procurador Supremo
“H6égste Ombudsménnen”), creada a principios del siglo XVIII, con la funcién de controlar a la
administracion estatal desde el punto de vista de la legalidad, con competencia para vigilar
la correcta observancia de las leyes por parte de todos los érganos de aplicacion del
derecho, tanto los tribunales como el poder ejecutivo.
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Algunos autores encuentran la génesis del actual Defensor del Pueblo en diferentes figuras
histdricas ya existentes en Espafa, pero las diferentes competencias de aquéllos no los
hacen equiparables al actual. Asi, el “Justicia Mayor de Aragdn”, institucion del Derecho
Aragonés con origen medieval, conocia de los asuntos que se llevaban ante él, y sobre los
gue decidia con caracter vinculante. El “Diputado del Comun” de Canarias, surge como
representante directo de los habitantes de los Cabildos insulares para la defensa de sus
derechos, durante los siglos XVI al XVIII.

A pesar de ser ciertas las similitudes existentes, el Defensor del Pueblo, tal y como esta
configurado en la actual Constitucidn Espafiola de 1978, es una figura que debe sus origenes
claramente, al Ombudsmdnn sueco, también importado a diferentes paises europeos, como
Francia, Inglaterra o Dinamarca, durante el siglo XX.

La figura del Defensor del Pueblo aparece consagrada en el articulo 54 de la Constitucion
Espanola, que dispone que una Ley Organica regulara la institucion del Defensor del Pueblo,
como alto comisionado de las Cortes Generales, designado por estas, para la defensa de los
derechos comprendidos en el Titulo | de la CE, a cuyo efecto podra supervisar la actividad de
la Administracion dando cuenta a las Cortes Generales.

En desarrollo de este precepto se dictd la Ley Organica 3/1981, del Defensor del Pueblo
(“LODP”). También resulta aplicable el Reglamento de Organizacidon y Funcionamiento del
Defensor del Pueblo, aprobado por las Mesas del Congreso y del Senado el 6 de abril de
1983, y la Ley 36/1985 de Relaciones entre el Defensor del Pueblo y las figuras simulares de
las distintas Comunidades Auténomas.

Las caracteristicas del Defensor del Pueblo son:
Es un érgano unipersonal.

Es un 6rgano de relevancia constitucional.

Es un drgano dependiente de las Cortes Generales. Se relaciona con ellas a través
de la Comisién Mixta Congreso-Senado para las relaciones con el Defensor del
Pueblo.

Es un drgano de control, para garantizar el respeto y cumplimiento de los derechos
y libertades fundamentales.

Es un 6rgano que goza de autonomia.
Es un 6rgano externo a la Administracion.

e No es un érgano jurisdiccional.

1.3.2. NOMBRAMIENTO, CESE Y ESTATUTO JURIDICO

Respecto del nombramiento del Defensor del Pueblo, conforme al articulo 2 de la LODP, la
Comision Mixta Congreso-Senado propone, por mayoria simple, al candidato o candidatos a
los Plenos de las Cdmaras, para su eleccion.
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El Pleno del Congreso realizara la votacion en un plazo no inferior a 10 dias, siendo elegido el
candidato que goce del apoyo minimo de las 3/5 partes de este, que debera ser ratificado
con la misma mayoria por el Senado en un plazo maximo de 20 dias. Si no se alcanzan estas
mayorias, la Comisidon debe formular nuevas propuestas en el plazo maximo de 1 mes. Una
vez conseguida la mayoria de 3/5 en el Congreso, la designacién quedara realizada al
alcanzarse la mayoria absoluta en el Senado.

Puede ser elegido cualquier espainol, mayor de edad, que se encuentre en el pleno disfrute
de sus derechos civiles y politicos, ex articulo 3 LODP. El Defensor del Pueblo es elegido por
un periodo de 5 afios.

El cese se produce, conforme al articulo 5 LODP, por renuncia, por expiracién del plazo de su
nombramiento, por muerte o incapacidad sobrevenida, por notoria negligencia en el
cumplimiento de los deberes y obligaciones de su cargo o por haber sido condenado por
sentencia firme por un delito doloso.

Respecto de su estatuto juridico, cabe sefialar lo siguiente:

e Incompatibilidades: conforme al articulo 7 LODP, este cargo es incompatible con
todo mandato representativo, con todo cargo politico, con el servicio activo en la
Administracién, con la afiliacién a un partido politico o con el desempefno de
funciones directivas en un partido, sindicato, asociacion o fundacién y con el
empleo al servicio de los mismos, con el ejercicio de las carreras judicial y fiscal y
con cualquier actividad profesional, liberal, mercantil o laboral.

Autonomia. El Defensor del Pueblo no estd sujeto a mandato imperativo. No
recibird instrucciones de ninguna autoridad y desempefiard sus funciones con
autonomia y segun su criterio.

e Inviolabilidad, inmunidad y aforamiento al Tribunal Supremo.
1.3.3. COMPETENCIAS

El Defensor del Pueblo tiene como misién la proteccion y defensa de los derechos
fundamentales y libertades publicas de los ciudadanos comprendidas en el Titulo | de la CE.
Ademas, controla que la Administracién actie de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 103
CE, que establece que la Administracidn sirve con objetividad a los intereses generales y
actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién,
desconcentracion y coordinacién, con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho.

La actividad del Defensor del Pueblo se extiende a la totalidad de érganos y autoridades de
la Administracion General del Estado, Comunidades Auténomas, Entes Locales y a sus
colaboradores.

El Defensor del Pueblo no puede intervenir:
e Cuando no haya existido intervencion de las Administraciones Publicas;

e En conflictos entre particulares;

Pagina 10 de 22




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

Cuando haya transcurrido mas de un afio desde que el ciudadano haya tenido
conocimiento de los hechos objeto de la queja;

Cuando se reciban quejas andnimas, sin pretensién concreta, en las que se aprecie
mala fe o en aquellas que puedan causar perjuicios a los legitimos derechos de
terceros;

Cuando se plantee la disconformidad con el contenido de una resolucidn judicial;

Tampoco pueden presentar quejas las autoridades administrativas en asuntos de su
competencia.

De esta manera, el Defensor del Pueblo realiza los siguientes tipos de control:

e Control del poder ejecutivo, incluido el militar. Para ello, puede realizar
investigaciones, puede formular sugerencias o recomendaciones a las autoridades o
funcionarios, expone sus informes ante las Cortes y puede plantear el recurso de
amparo;

Control del poder legislativo, mediante el recurso de amparo, frente a las decisiones
sin valor de ley emanadas de las Cortes o de sus drganos, asi como de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas. También puede interponer el recurso
de inconstitucionalidad,

Control del poder judicial. Cuando el Defensor del Pueblo reciba quejas referidas al
funcionamiento de la Administracion de Justicia, debe dirigirlas al Ministerio Fiscal
para que las investigue y adopte las medidas oportunas o dé traslado al Consejo
General del Poder Judicial. También puede recurrir en amparo cuando se produzcan
violaciones de Derechos Fundamentales o causa de actos u omisiones de un dérgano
judicial.

Ademas, el Defensor del Pueblo se ha configurado por las Cortes Generales como

Mecanismo Nacional de Prevencién de la Tortura desde el afilo 2009, ex Disposicion Final

Unica de la LODP.

1.3.4. FORMAS DE ACTUACION

El Defensor del Pueblo actia de oficio o a instancia de parte, de conformidad con un
procedimiento caracterizado por las notas del antiformalismo, la sumariedad, el impulso de
oficio y la gratuidad.

En el procedimiento para la resolucion de quejas estan legitimadas todas las personas fisicas
o juridicas que invoquen un interés legitimo. Gozan de legitimacidn especial los diputados,
senadores, las comisiones parlamentarias y el Fiscal General del Estado.

Respecto de la tramitacidn de las quejas, estas pueden presentarse por cualquier medio,
incluido el telematico. La queja debe presentarse firmada por el interesado, con indicacién
de sus datos personales, en escrito razonado y en el plazo maximo de un afio desde que se
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tenga conocimiento de los hechos objeto de la misma. Este plazo no rige en las actuaciones
de oficio.

Una vez recibida la queja, el Defensor del Pueblo decidira sobre su admision en base a los
requisitos de legitimacién y competencia. El Defensor del Pueblo puede rechazar las quejas
en escrito motivado, pudiendo informar al interesado sobre las vias mas oportunas para
ejercitar su accion.

Este 6rgano no entra en el examen individual de las quejas sobre las que esté pendiente
resolucion judicial y suspendera el procedimiento si se solicita la accién jurisdiccional. No
obstante, ello no impedira la investigacion sobre los problemas generales planteados en las
guejas presentadas. En cualquier caso, el Defensor del Pueblo velara por que la
Administracion resuelva expresamente en tiempo y forma las peticiones y recursos que se le
hayan formulado.

Las decisiones del Defensor del Pueblo no son recurribles. El procedimiento es gratuito, no
hay plazos y no son necesarios ni abogado ni procurador.

Cuando se admite una queja, se realiza una investigacion sumaria e informal para el
esclarecimiento de los supuestos de la misma. Se da cuenta del contenido sustancial de la
gueja al organismo u drgano del que proceda la actuacidn, a fin de que se remita un informe
escrito en el plazo maximo de 15 dias.

Todos los poderes publicos estan obligados a auxiliar, con caracter preferente y urgente, al
Defensor del Pueblo en sus investigaciones. Este puede personarse en cualquier centro de la
Administracion para comprobar cuantos datos sean precisos, puede hacer entrevistas
personales o proceder al estudio de la documentacion que considere oportuna. No se le
puede negar el acceso a ningun expediente o documentaciéon administrativa.

El Defensor del Pueblo, aun no siendo competente para modificar o anular los actos vy
resoluciones de las Administraciones, podra sugerir la modificacién de los criterios utilizados
para la produccidon de aquellos. Si, como consecuencia de sus investigaciones, llegase al
convencimiento de que el cumplimiento riguroso de la norma puede provocar situaciones
injustas o perjudiciales para los administrados, podrd sugerir al d6rgano legislativo
competente, o a la Administracion, la modificacién de la misma. Si las actuaciones se
hubiesen realizado con ocasidon de servicios prestados por particulares en virtud de un acto
administrativo habilitante, podra instar de las autoridades administrativas competentes el
ejercicio de sus potestades de inspeccién y sancién.

Finalmente, el Defensor del Pueblo podra emitir alguna de las siguientes resoluciones:

e Recomendacion: se propone que se modifique la interpretacién de una norma o
incluso la creacién de una nueva, y tiene alcance general.

Sugerencia: se propone la modificacién de una actuacidon concreta que afecta
Unicamente a un ciudadano particular o a una comunidad concreta.
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Recordatorio de deberes legales: se recuerda la obligacién de cumplir una exigencia
legal.

Advertencia: se comunica la existencia de una situacién de hecho o practica que
precisa de mejora.

Las autoridades y funcionarios tienen la obligacién de responder al Defensor del Pueblo en el
plazo de un mes, razonando la adopcidn o no adopcion de las medidas sugeridas por este.

Posteriormente, se informa al interesado del resultado de las investigaciones del Defensor
del Pueblo, asi como de la respuesta que hubiese dado la Administracién o funcionario
implicados. También se comunica el resultado positivo o negativo de las investigaciones a la
autoridad, funcionario o dependencia administrativa acerca de la cual se haya suscitado la
actuacion.

Si el Defensor del Pueblo tuviese conocimiento de alguna conducta presumiblemente
delictiva, lo pondra en inmediato conocimiento del Fiscal General del Estado. El Defensor del
Pueblo también puede ejercitar de oficio la accion de responsabilidad contra autoridades y
funcionarios sin que sea necesaria la previa reclamacién por escrito.

Por ultimo, el Defensor dara cuenta anualmente a las Cortes Generales de la gestion
realizada en un Informe. Un resumen de este informe serd expuesto oralmente por el
Defensor del Pueblo ante los plenos de ambas Camaras. Los informes anuales y, en su caso,
los extraordinarios, son publicados.

1.3.5 LA FIGURA DEL DEFENSOR DEL PUEBLO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Regular el sistema de relaciones entre las instituciones autondmicas, nacidas al amparo de
los respectivos Estatutos de Autonomia y la figura del Defensor del Pueblo, cuyos objetivos y
medios son idénticos, se realiza mediante la Ley 36/1985, de 6 de noviembre, por la que se
regulan las relaciones entre la institucion del Defensor del Pueblo y las figuras similares en
las distintas Comunidades Auténomas.

La finalidad de dicha Ley es establecer, con caracter general, las adecuadas normas que
desarrollen y concreten el modo de aplicacién de los principios bdsicos de coordinacién y

cooperacion previstos en el articulo 12.2 de la LODP.

El articulo 2, regula el régimen de colaboracién y coordinacién entre instituciones, aunque la
Ley nada dice, en el caso de que esa colaboracién y coordinacién no se llegue a dar.

“1. La proteccion de los derechos y libertades reconocidos en el titulo | de la constitucion y la
supervision, a estos efectos, de la actividad de la administracion publica propia de cada
comunidad autéonoma, asi como de las administraciones de los entes locales, cuando actuen
en ejercicio de competencias delegadas por aquella, se podra realizar, de oficio o a instancia
de parte, por el defensor del pueblo y el comisionado parlamentario autonémico en régimen
de cooperacion, segun lo establecido en el apartado segundo de este articulo, en todo
aquello que afecte a materias sobre las cuales se atribuyan competencias a la comunidad
auténoma en la constitucion y en el respectivo estatuto de autonomia y sin mengua de lo
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establecido en cuanto a facultades del defensor del pueblo por la constitucion y por la ley
orgdnica 3/1981, de 6 de abril.

2. A fin de desarrollar y concretar adecuadamente la colaboracion y coordinacion entre el
defensor del pueblo y los comisionados parlamentarios autondmicos, se concertaran entre
ellos acuerdos sobre los dmbitos de actuacion de las administraciones publicas objeto de
supervision, los supuestos de actuacion de los comisionados parlamentarios, las facultades
que puedan ejercitar, el procedimiento de comunicacion entre el defensor del pueblo y cada
uno de dichos comisionados parlamentarios, y la duracion de los propios acuerdos.

3. En la supervision de la actividad de organos de la administracion publica estatal, que
radiquen en el territorio de cada comunidad auténoma, el defensor del pueblo podrd recabar
la colaboracion del respectivo comisionado parlamentario para la mejor eficacia de sus
gestiones y recibird de el las quejas que le hubieran sido remitidas sobre la actividad de
dichos organos de la administracion publica estatal. A su vez, el defensor del pueblo podrd
informar al comisionado parlamentario autondmico del resultado de sus gestiones.”

Las figuras similares de las distintas Comunidades Auténomas, previstas en sus respectivos
Estatutos, no han sido desarrolladas por Ley en todos los casos. Unicamente Cantabria,
Extremadura y Madrid son las CC.AA que no tienen Defensor del Pueblo, con la salvedad de
la Comunidad Autéonoma de Madrid que desarrolla la figura del Defensor del Menor,
asimilable a la del Defensor del Pueblo, pero restringida a la funcion de proteccién de los
menores. En todas las demas, es decir en catorce, existe la figura del Defensor del Pueblo,
gue tienen competencias idénticas al nacional, pero dentro de su ambito territorial.

La nomenclatura de los mismos recoge en algunos casos las figuras historicas asimiladas a la
actual, como son el “Justicia Mayor” de Aragén o el “Diputado del Comun” de Canarias.
Otras Comunidades lo asimilan a la figura del “Procurador Comun”, como en Castilla y Ledn,
“Procurador General”, en Asturias, “Valedor do Pobo” en Galicia, “Sindic de Greuges”
(Sindico de Agravios) en Catalufia, Comunidad Valenciana e Islas Baleares, “Ararteko” en el
Pais Vasco o directamente lo nombran “Defensor del Pueblo”, como en Andalucia, Navarra,
Castilla La Mancha, La Rioja y Murcia.

2. LA FUNCION CONSULTIVA: EL CONSEJO DE ESTADO.

2.1 NATURALEZA, COMPOSICION Y FUNCIONAMIENTO DEL CONSEJO DE ESTADO.

Los origenes del Consejo de Estado son un tanto imprecisos, porque en Espafia ha habido
desde antiguo muy diversos cuerpos consultivos. Durante la guerra civil, la labor del Consejo
de Estado no se interrumpid; siguid reuniéndose regularmente, si bien sus funciones se
vieron muy limitadas y tuvo que trasladarse, junto con el Gobierno, a Valencia y después a
Barcelona. Tras la guerra, la Ley de 10 febrero 1940 volvié a institucionalizar el Consejo de
Estado, recuperando fundamentalmente la Ley de 1904, aunque las consultas sélo serian
facultativas. Posteriormente, en 1944 se aprobd una nueva Ley organica del Consejo de
Estado, que fue acompafiada por un nuevo Reglamento organico, aprobado por Decreto de
13 de abril de 1945.
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Cabe sefialar, no obstante, que durante el régimen del General Franco también se crearon
otros organos consultivos, como fueron el Consejo del Reino y el Consejo Nacional, que
hicieron que el Consejo de Estado perdiera preeminencia y parte de sus atribuciones.

Se llega asi, tras la transicion democratica, a la Constitucién Espafiola de 1978, que
contempla al Consejo de Estado en su articulo 107, configurandolo como el supremo érgano
consultivo del Gobierno y remitiendo a una ley orgdnica la regulaciéon de su composicién y
competencias.

La primera ley organica que reguld el Consejo de Estado para acomodar la institucién al
nuevo orden constitucional fue la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, en cuya regulacion
destacan las notas de independencia e imparcialidad de que se dota al Consejo de Estado y
gue se proyectan desde el primero de sus articulos que, al declarar que ejerce la funcidn
consultiva, prescribe que ha de hacerlo “con autonomia organica y funcional para garantizar
su objetividad e independencia de acuerdo con la CE y las leyes”. Destaca en su desarrollo el
Reglamento Organico del Consejo de Estado, Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio.

Una y otro han sido objeto de modificaciones puntuales posteriores. La mas importante de la
Ley Organica lo fue por la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre, que, entre otras cosas,
incorporé a los ex Presidentes del Gobierno como Consejeros natos con caracter vitalicio y
cred como nuevo érgano del Consejo la Comisién de Estudios.

El Consejo de Estado tiene su sede en el Palacio de los Consejos, que se halla al final de la
calle Mayor, antiguamente llamada de la AlImudena, en el viejo Madrid de los Austrias (art.

1.3 Ley Organica).

El Consejo de Estado no pertenece a la Administracion activa, como reconocid el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 56/1990, de 29 de marzo, y tiene caracter de érgano del
Estado con relevancia constitucional al servicio de la concepcién del Estado que la propia
Constitucion establece.

COMPOSICION Y FUNCIONAMIENTO

Respecto a la composicion, cabe sefalar que es un dérgano complejo, central, de
competencia general, que actta en Pleno, Comisién Permanente y Comision de Estudios

e Integran el Consejo de Estado en Pleno (art. 4)
El presidente.
Los consejeros permanentes.
Los consejeros natos.
Los consejeros electivos.

El secretario general.
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e Componen la Comision Permanente (art. 5):
El presidente.
Los consejeros permanentes ( art. 7).
El secretario general.

El Consejo de Estado se organiza en Secciones para preparar el despacho de los asuntos
qgue son competencia de la Comisidon Permanente. Las Secciones son ocho (art. 13.1 Ley
Orgdénica), estan presididas por un Consejero permanente e integradas, ademas, por un
Letrado Mayor y los Letrados que sean necesarios segun la importancia de los asuntos o
el nimero de las consultas (art. 13.2 Ley Organica).

* La Comision de Estudios estd presidida por el Presidente del Consejo de Estado e integrada
por dos Consejeros permanentes, dos natos y dos electivos, designados por el Pleno a
propuesta del Presidente, asi como por el Secretario General (art. 5.2 Ley Organica).

El Presidente

El Presidente del Consejo de Estado serd nombrado libremente por real decreto acordado en
Consejo de Ministros y refrendado por su Presidente entre juristas de reconocido prestigio y

experiencia en asuntos de Estado.
Los Consejeros Permanentes

Los Consejeros Permanentes, en numero igual al de las Secciones del Consejo, son
nombrados, sin limite de tiempo, por real decreto entre personas que estén o hayan estado
comprendidas en alguna de las categorias siguientes:

- Ministro.

- Presidente o miembro de los Consejos Ejecutivos de las CC.AA

- Consejero de Estado.

- Miembros de los Consejos consultivos u érganos equivalentes de las CC.AA

- Letrado Mayor del Consejo de Estado.

- Académico de numero de las Reales Academias integradas en el Instituto de Espaia.

- Profesor numerario de disciplinas juridicas, econdmicas o sociales en Facultad
Universitaria, con quince afios de ejercicio.

- Oficial general de los Cuerpos Juridicos de las Fuerzas Armadas.

- Funcionarios del Estado con quince afos de servicios al menos en Cuerpos o Escalas para

cuyo ingreso se exija titulo universitario.
- Ex Gobernadores del Banco de Espafia.

Los Consejeros Natos

Quienes hayan desempenado el cargo de Presidente del Gobierno adquiriran la condicion de
Consejeros natos de Estado con caracter vitalicio, y en cualquier momento podran
manifestar al Presidente del Consejo de Estado su voluntad de incorporarse a él.

Seran Consejeros (ademds y en razén del cargo que desempefian) natos de Estado:
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- El Director de la Real Academia Espafiola y los Presidentes de las Reales Academias de
Ciencias Morales y Politicas y de Jurisprudencia y Legislacién.

- El Presidente del Consejo Econdmico y Social.

- El Fiscal General del Estado.

- El Jefe del Estado Mayor de la Defensa.

- El Presidente del Consejo General de la Abogacia.

- El Presidente de la Comision General de Codificacién o el Presidente de su Seccion
Primera si aquel fuera Ministro del Gobierno.

- El Abogado General del Estado-Director del Servicio Juridico del Estado.

- El Director del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.

- El Gobernador del Banco de Espafia.

Los Consejeros Electivos

Los Consejeros electivos de Estado, en nimero de diez, serdn nombrados por real decreto,
por un periodo de cuatro afos, entre quienes hayan desempeiiado cualquiera de los
siguientes cargos:

- Diputado o Senador de las Cortes Generales.

- Magistrado del Tribunal Constitucional, Juez o Abogado General del TJIUE.

- Defensor del Pueblo.

- Presidente o Vocal del Consejo General del Poder Judicial.

- Ministro o Secretario de Estado.

- Presidente del Tribunal de Cuentas.

- Jefe del Estado Mayor de la Defensa.

- Presidente o miembro del Consejo Ejecutivo de Comunidad Autdnoma.

- Embajador procedente de la carrera diplomatica.

- Alcalde de capital de provincia, Presidente de Diputacion Provincial, de Mancomunidad
Interinsular, de Cabildo Insular o de Consejo Insular.

- Rector de Universidad.

De entre los diez Consejeros electivos, dos deberan haber desempefiado el cargo de
Presidente del Consejo Ejecutivo de Comunidad Auténoma por un periodo minimo de ocho

afios. Su mandato sera de ocho afios.

El Secretario General

El Secretario general serd nombrado por Real Decreto entre los Letrados Mayores, a
propuesta de la Comisién Permanente aprobada por el Pleno (art 10.1 Ley Organica). Es el
jefe directo del personal y del régimen interior de los servicios y dependencias del Consejo
(art. 58 parrafo primero Reglamento). De él dependen los distintos servicios del Consejo
Estructura Administrativa.

Los Letrados del Consejo de Estado, que constituyen un Cuerpo al que se accede por
oposicion entre Licenciados universitarios en Derecho (art. 15.1 Ley Orgdnica), desempefian
las funciones de estudio, preparacion y redaccidn de los proyectos de dictamen sobre los
asuntos sometidos a consulta del Consejo (art. 14.1 Ley Organica).
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2.2 LAFUNCION CONSULTIVA.

Por una parte, en el ejercicio de su funcidn el Consejo de Estado ha de velar por la
observancia de la Constitucién y del resto del ordenamiento juridico, ademas de valorar los
aspectos de oportunidad y conveniencia cuando lo exija la indole del asunto o lo solicite
expresamente la autoridad consultante, asi como la mayor eficacia de la Administracién en
el cumplimiento de sus fines.

Su funcién principal es la de emitir dictdmenes a peticién de la autoridad consultante. El
dictamen es un documento en el que el Consejo de Estado expresa su criterio sobre las
cuestiones que le han sido consultadas.

e DICTAMEN.

La elaboracién de dictdmenes es la funcidon que tradicionalmente ha realizado el Consejo de
Estado. Los dictdmenes que finalmente y tras ser aprobados en Seccién se someten a la
Comision Permanente y, en su caso, al Pleno del Consejo de Estado, son la expresion
solemne y formal del parecer juridico cualificado del supremo érgano consultivo en los que
esta presente no sélo la preocupacion por la determinacién del sentido de las normas sino
también por el fondo del asunto, a la luz de los valores superiores de nuestro ordenamiento
juridico: libertad, justicia, igualdad y pluralismo politico.

El dictamen es un texto escrito a través del cual el Consejo de Estado emite un juicio o una
opinion sobre el asunto consultado, sin perjuicio de que pueda pronunciarse también sobre
otras cuestiones derivadas del expediente a fin de aportar la maxima ilustracién posible al
organo llamado a tomar la decisién final. Los dictamenes contienen reflexiones serenas
desde la objetividad e independencia y con sometimiento pleno a la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico sobre los planteamientos, a veces parciales, contenidos en el
expediente. Finalizan con una solucién cuyo objetivo es conformar la decisidén y en la que a
veces se reflejan las discrepancias habidas en el seno del propio Consejo cuando se formulan
votos particulares.

Los dictdmenes no son vinculantes para la autoridad consultante, si bien en algunos casos -
como la revisién de actos nulos de pleno derecho- la resolucidn requiere el previo dictamen
favorable del Consejo de Estado, por lo que si la conclusién del dictamen es negativa
impiden la revisidon de oficio. Se habla en tales supuestos de dictdmenes cuasi-obstativos o
habilitantes.

Los dictdmenes se han de emitir en el plazo de dos meses, con caracter general, y salvo
declaracion de urgencia (de 15 dias o inferior a fijar por el Gobierno o su Presidente vy si
fuere inferior a 10 dias la consulta serd despachada por la Comisién Permanente). Articulo
19 de la LOCE.

Pueden ser oidos ante el Consejo los directamente interesados en los asuntos sometidos a
consulta. La audiencia se acordara por el Presidente, a peticiéon de aquellos o de oficio. La
audiencia se concederd, en todo caso, cuando en la consulta esté, manifiestamente
interesada, y asi lo manifieste, una Comunidad Auténoma.
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Por conducto del drgano consultante, o directamente, pueden ser invitados a informar ante
el Consejo, por escrito o de palabra, los organismos o personas que tuvieran notoria
competencia técnica en las cuestiones relacionadas con los asuntos sometidos a consulta.

El Consejo, por conducto del Presidente, a propuesta del Pleno, Comision Permanente o
Seccion, puede solicitar del érgano consultante que se complete el expediente con cuantos
antecedentes, informes y pruebas estime necesarios, incluso con el parecer de los
organismos o personas que tuviesen notoria competencia en los asuntos sometidos a
dictamen.

El dictamen consta de tres partes: antecedentes de hecho, consideraciones y conclusidn. Los
antecedentes de hecho recogen una exposicion sucinta y ordenada, pero clara y expresiva,
del contenido del expediente que se ha remitido a consulta del Consejo de Estado. La
descripcién fiel y matizada de los hechos da idea de lo acaecido y de los problemas
planteados, asi como del criterio de los érganos que hayan informado previamente y de la
propuesta de resolucion.

Si el expediente tiene por objeto un proyecto de disposicién, dara cuenta del texto
consultado, de los borradores previos, de las observaciones contenidas en los informes vy, en
su caso de las alegaciones que hayan podido realizar los afectados. El propio Consejo de
Estado puede conceder audiencia a los interesados o darla cuando sea solicitada, y también,
pedir del érgano consultante que se complete el expediente.

Las consideraciones contienen los razonamientos juridicos que han de llevar a la conclusion

del dictamen. Se procede a la determinacién del derecho aplicable, mediante una labor de
exégesis analitica e interpretativa de los preceptos legales, y de su conexién con los hechos.
Las posibilidades de argumentacion son amplias. No hay imposicidon de ninguna tesis. Han de
recoger los razonamientos que lleven a discernir el problema suscitado. Las consideraciones
de procedimiento preceden a las de fondo si no hay reparos esenciales a la tramitacién
acaecida que pueden llevar a la devolucién del expediente.

En los proyectos de normas pueden distinguirse las consideraciones de fondo, de las de
sistematica juridica, de las de redacciéon. Se habran de diferenciar las observaciones
esenciales a efectos de que si, estas son atendidas en su totalidad, se pueda utilizar la
formula “de acuerdo con el Consejo de Estado” en la disposicion o resoluciéon (en caso
contrario se utiliza la formula “oido el Consejo de Estado”). En los proyectos normativos se
puede acompafar al dictamen un nuevo texto de la disposicion, en el que figure
integramente redactado el que, a juicio del Consejo de Estado, deba aprobarse.

La conclusion ha de expresar el sentido ultimo del dictamen, en coherencia con las
consideraciones, es decir, si procede o no la declaracion de nulidad o de responsabilidad, o
la aprobacién por el Consejo de Ministros de una disposicidn, segun el objeto de la consulta.
En algunas ocasiones cabe la formulacién de varias conclusiones.

El dictamen del Consejo de Estado es el ultimo tramite, que concluye la tramitacién del
expediente. Los asuntos en los que haya dictaminado el Consejo de Estado no pueden
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remitirse a informe de ningln otro cuerpo u érgano de la Administracién. Tras el dictamen,
solo cabe la resolucion por parte de la autoridad consultante.

La resolucion que se adopte debe indicar si es conforme con el dictamen del Consejo de
Estado o si se aparta de él. En el caso de consultas preceptivas, si la autoridad consultante es
un miembro del Gobierno y desea apartarse del dictamen, la resolucidon debe ser adoptada
por el Consejo de Ministros.

El Consejo de Estado publica recopilaciones de la doctrina legal sentada en sus dictdmenes y
cuenta con una base de dictamenes publica. La documentacién del Consejo de Estado
incluye todos sus dictamenes aprobados.

e CONSULTAS.

Las consultas pueden ser preceptivas o facultativas. Son preceptivas las consultas en que asi
lo establezca la Ley Organica del Consejo de Estado u otra norma con rango de ley y son
facultativas todas las demas.

Las consultas se reciben en la Seccion competente en funcién de la materia. El proyecto de
dictamen, que prepara uno de los Letrados adscritos a la Seccion, se debate en la misma y se
aprueba, en su caso, por el Consejero Presidente. De ahi se eleva para su aprobacion a la
Comision Permanente y posteriormente al Pleno, de ser competencia del mismo.

e ESTUDIOS, INFORMES Y PROPUESTA DE REFORMA CONSTITUCIONAL.

Con la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre (articulo 2.3), se regulan nuevas formas de
produccion de la funcidon consultiva. A partir de ella corresponde al Consejo de Estado llevar
a cabo estudios, informes o memorias solicitados por el Gobierno o que el propio Consejo
juzgue oportuno y elaborar propuestas legislativas o de reforma constitucional que el

Gobierno le encomiende.

En la elaboracion de propuestas legislativas o de reforma constitucional atenderd los
objetivos, criterios y limites sefialados por el Gobierno y podra hacer también las
observaciones que estime pertinentes acerca de ellos.

Precisamente el primer encargo realizado por el Gobierno fue el informe sobre la reforma
constitucional relativa a cuatro aspectos: la supresion de la preferencia del varén en la
sucesién al trono, la recepcién en la Constitucion del proceso de construccidn europea, la
inclusidn de la denominacion de las Comunidades Auténomas y la reforma del Senado. El 16
de febrero de 2006 se aprobd por el Consejo de Estado en Pleno el informe sobre la reforma
constitucional, que ha sido publicado.

e MOCIONES.

La Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, prevé en su articulo 20.1 que
el Consejo de Estado en Pleno o en Comisidn Permanente, podra elevar al Gobierno las
propuestas que juzgue oportunas acerca de cualquier asunto que la practica y experiencia de
sus funciones le sugieran.
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Segun el articulo 131 de su Reglamento Organico, las propuestas de mociones que, en uso
de su facultad, eleve al Gobierno, podran iniciarse por acuerdo de la Comisién Permanente o
del Pleno, a propuesta de cualquiera de sus miembros, y se ajustardn en su tramitacion a las
normas contenidas en los articulos 95 y siguientes del Reglamento Orgdnico. Afiade el
articulo 143.2 del citado Reglamento que, cuando el Pleno o la Comisidon Permanente asi lo
estimaren, el Presidente constituird una Ponencia especial encargada del estudio vy
preparacion de la propuesta correspondiente para su aprobacién por los mismos. El articulo
121.1.5.2 de dicho Reglamento Orgéanico atribuye a las Ponencias especiales el estudio y
preparacion de las Mociones que haya acordado remitir al Gobierno o Comunidad
Auténoma, el Pleno o la Comisidon Permanente.

e MEMORIA.

El Consejo de Estado en Pleno elevara anualmente al Gobierno una Memoria en la que, con
ocasion de exponer la actividad del Consejo en el periodo anterior, recogera las
observaciones sobre el funcionamiento de los servicios publicos que resulten de los asuntos
consultados y las sugerencias de disposiciones generales y medidas a adoptar para el mejor
funcionamiento de la Administracién (art. 20.2 de la Ley Orgénica).

Las memorias se componen de dos partes:

La primera se refiere a la exposicion de la composicién del Consejo de Estado durante el afio
al que se refiere, nombramientos y ceses y asuntos consultados por materias, autoridades
consultantes, dictdmenes de especial importancia, personal, servicios, relaciones

institucionales, honores y distinciones y relacién de las sentencias del Tribunal de Conflictos.

La segunda parte, bajo el titulo de observaciones y sugerencias contiene estudios sobre
diferentes materias que vienen determinados por el funcionamiento de los servicios publicos
gue resultan de los asuntos consultados y contienen, en algunos casos, sugerencias de
disposiciones generales y medidas a adoptar para el mejor funcionamiento de la
Administracion. Se trata en muchos casos de interpretacion de normas y andlisis de
novedades legislativas, sugerencias de técnica normativa, problemas procedimentales,
conflictos constitucionales y recursos de inconstitucionalidad. No existe una desvinculacién
necesaria entre “observaciones” y “sugerencias”, siendo de estricta légica que las
sugerencias fluyan al hilo y como consecuencia de las observaciones formuladas.

Cabe concluir, la existencia de un ARCHIVO donde se conserva la documentacion relativa a
los asuntos despachados por el Consejo desde el segundo tercio del siglo XIX hasta nuestros
dias (que incluye expedientes, dictdmenes, informes y mociones), clasificdndose su
estructura en los siguientes sectores: Fondo Histérico (1833-1939) (aproximadamente,
130.000 expedientes) y Fondo actual (desde 1940 en adelante) (Mds de 110.000
expedientes).
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MATERIAL PARA LA PREPARACION DEL TEMA 7

LA ADMINISTRACION PUBLICA: PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES.
ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION GENERAL
DEL ESTADO. LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO PERIFERICA.
LA ADMINISTRACION EN EL EXTERIOR. EL SECTOR PUBLICO
INSTITUCIONAL.
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1. LA ADMINISTRACION PUBLICA: PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

La Constitucion Espafnola de 1978 regula la Administracidn Publica junto con el Gobierno en su
Titulo 1V, bajo la denominacién: “Del Gobierno y de la Administracién”, que abarca de los
articulos 97 a 107. A pesar de esta referencia expresa, no existe en la Constitucién una
definicion expresa de qué debe entenderse por Administracion.

Para aproximarnos al concepto de Administracién, debemos partir de la posibilidad de definir
la Administracidén Publica desde varios puntos de vista:

Desde un punto de vista funcional, la Administraciéon podria definirse como una organizacién
destinada a prestar servicios publicos de interés general para el conjunto de la Comunidad,
bajo la sumisién plena a la Ley y al Derecho.

De esta forma, la Administracidon se define como una institucion que forma parte de uno de
los poderes en los que se divide el Estado, concretamente el poder Ejecutivo. La divisién de
poderes del Estado en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, propia de los sistemas democraticos, y
ejercidos, respectivamente, por el Gobierno, el Parlamento y el Poder Judicial, fue consagrada
en la Revolucion Francesa de 1789, gracias al llustrado Montesquieau.

También la Administracion publica es susceptible de ser definida desde un punto de vista
organico, como un conjunto de drganos jerarquicamente ordenados, que actla con
personalidad juridica Unica, bajo la direccidon del Gobierno. Sirve con objetividad los intereses
generales de la comunidad y actua con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho (art. 103 CE).

Hablar de Administracion publica en nuestro Ordenamiento juridico, obliga a hacer referencia
a la existencia de una pluralidad de Administraciones Publicas, en consonancia con la
organizacién territorial del Estado disefiada por la Constitucion, en su titulo VIII,
concretamente en su art. 137, que divide al Estado en municipios, provincias y en
Comunidades Auténomas. A todas ellas, les reconoce autonomia para la gestién de sus
respectivos intereses.

Asi, el articulo 2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJPAC),
dispone que lo que debe entenderse por Administracion publica:

e La Administracion General del Estado. Se rige por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRISP).

Las Administraciones de las Comunidades Auténomas, se contemplan en los Estatutos
de Autonomia de cada una de ellas, como su norma institucional basica. Y se regulan
con detalle en las Leyes de organizacion y funcionamiento propias de la Administracion
de cada CC.AA.
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e Las Entidades que integran la Administracién local: Diputaciones provinciales y
municipios. Reguladas en la Ley 7/1985 de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local, cuyas disposiciones han sido recientemente revisadas por la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracion
Local; y en el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

Las Entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia vinculadas o
dependientes de cualquiera de las Administraciones Publicas. Es el llamado Sector
Publico Institucional, regulado en la LRJSP.

Debe tenerse en cuenta que los tres primeros apartados constituyen la denominada
Administracion territorial, ya que cada una de esas Administraciones publicas extiende su
competencia sobre un determinado territorio, frente a la Institucional — apartado 4 -, donde el
elemento del territorio no es una caracteristica definitoria.

Todas las Administraciones de tipo territorial se caracterizan ademas por ser organizaciones
complejas, integradas por un conjunto de dérganos organizados jerarquicamente, que son
creados, regidos y coordinados, de acuerdo con la Ley (art. 130.2 CE)

Los principios constitucionales informadores de las Administraciones publicas se regulan en el
Articulo 103 de la Constitucidon, que expresamente sefiala: “La Administracion sirve con
objetividad los intereses generales y actuia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracién y coordinacion con sometimiento pleno a la Ley y al
Derecho”.

Entrando en el detalle de los diferentes principios constitucionales informadores de las
Administraciones publicas, es posible destacar:

1. Eficacia. El principio de eficacia hace referencia al logro o consecucién por parte de la
Administracion publica de fines u objetivos de interés general. Este principio es esencial
en toda actuacién administrativa que debe perseguir la satisfaccion del interés general
en la prestacion de los diferentes servicios a los ciudadanos, mediante el cumplimiento
de objetivos, cuidando también el respeto a unos estandares de calidad y en el marco
de una buena gestion econdmica.

2. Jerarquia. Este principio significa, en el marco de la existencia de una pluralidad de
organos, la prevalencia del 6rgano superior sobre los inferiores, de manera que los
superiores dirigen a los inferiores, quienes a su vez tienen el deber de obediencia,
respeto y acatamiento de 6rdenes.

Descentralizacion. De acuerdo con este principio, se posibilita el traslado de funciones
de una organizacién a otra, cada una de ellas dotada con personalidad juridica propia,
permitiendo asi una gestion mas cercana al ciudadano. La clasificacion de
descentralizacion podriamos realizarla en territorial y funcional.
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La descentralizaciéon territorial permite las distribuciones entre Ia
Administracién General del Estado hacia otros entes territoriales: CC.AA,
provincias, municipios, comarcas, etc.

La descentralizacion funcional o institucional supone la creacién por parte de
las Administraciones publicas territoriales (Estado, CC.AA, provincias y
municipios, entre otras) de organizaciones especializadas, dotadas de
autonomia y personalidad juridica, a las que transfieren el ejercicio efectivo de
determinadas funciones.

Este ultimo punto, da lugar a la existencia, dentro del concepto de
Administraciones publicas, del denominado Sector Publico institucional o
Administracion institucional, formadas por entidades instrumentales (art. 2.1.d)
LRISP).

De acuerdo con la Ley 40/2015, el sector publico institucional se integra por:

a) Cualesquiera organismos publicos y entidades de derecho publico
vinculados o dependientes de las Administraciones Publicas.

b) Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las
Administraciones Publicas que quedaran sujetas a lo dispuesto en las
normas de esta Ley que especificamente se refieran a las mismas, en
particular a los principios previstos en el articulo 3, y en todo caso,
cuando ejerzan potestades administrativas.

c) Las Universidades publicas que se regiran por su normativa especifica y
supletoriamente por las previsiones de la presente Ley.

Tienen la consideracion de Administraciones Publicas la Administracion
General del Estado, las Administraciones de las Comunidades Auténomas, las
Entidades que integran la Administracion Local, asi como los organismos
publicos y entidades de derecho publico previstos en la letra a).

4. Desconcentracidon- Si el principio de descentralizacion operaba entre diferentes
Administraciones publicas, con la desconcentracion se trata de transferir la titularidad y
el ejercicio de competencias de un érgano superior a un drgano inferior, pero siempre
dentro de un mismo ente publico y sin perder la responsabilidad juridica de los asuntos
gue son objeto de desconcentracion.

La desconcentracion se realiza entre 6rganos en sentido vertical descendente y tiene
vocacién de permanencia, esto es, no se realiza para un asunto concreto. Este principio
opera tanto para la Administracién territorial como institucional.

Un ejemplo de desconcentracion lo podemos ver en los Organismos Auténomos, como
en el caso del Fondo Espafiol de Garantia Agraria (FEGA), donde las funciones no estan
centralizadas todas en una sola instancia, sino que se organizan en diferentes Unidades
como la Presidencia, la Secretaria General, la Subdireccién General Econdmico-
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Financiera, la Subdireccidn General de Regulacion de Mercados, la Subdirecciéon General
de Ayudas Directas, la Subdireccién General de Sectores Especiales y la Subdireccion
General de Fondos Agricolas (Real Decreto 1441/2001, de 21 de diciembre).

Coordinacion. La existencia de diferentes Administraciones publicas bajo un mismo
Estado de Derecho puede dar lugar a la posible existencia de duplicidades, e incluso
contradicciones, lo que hace necesaria la existencia de este principio para lograr la
unidad de actuacién entre las diferentes Administraciones y 6rganos, cuando entre ellos
no opere el principio de jerarquia.

Un ejemplo de coordinacion es la figura del Delegado del Gobierno que, de acuerdo con
el articulo 154 de la Constitucidn, es el encargado de dirigir la AGE en el territorio de la
CC.AA, y coordinarla, cuando proceda, con la Administracién autondémica.

Finalizado el andlisis de los principios constitucionales informadores de las Administraciones
Publicas, no debe olvidarse la existencia de otros principios que también regulan el
funcionamiento vy las relaciones entre las diferentes Administraciones publicas, y que vienen
regulados en el articulo 3 de la LRISP, donde expresamente se indica que las Administraciones
Publicas deberdn respetar en su actuacion y relaciones los siguientes principios:

e Servicio efectivo a los ciudadanos.
Simplicidad, claridad y proximidad a los ciudadanos.
Participacion, objetividad y transparencia de la actuacién administrativa.

Racionalizacién y agilidad de los procedimientos administrativos y de las actividades
materiales de gestion.

Buena fe, confianza legitima y lealtad institucional.
Responsabilidad por la gestién publica.

Planificacién y direccidon por objetivos y control de la gestién y evaluacion de los
resultados de las politicas publicas.

Eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados.

Economia, suficiencia y adecuacion estricta de los medios a los fines institucionales.

Eficiencia en la asignacion y utilizacién de los recursos publicos.

Cooperacion, colaboracién y coordinacidn entre las Administraciones Publicas.

2. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

2.1 INTRODUCCION
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a) Regulacion: La Administracion General del Estado (AGE) se rige por lo dispuesto en la
Constitucion (Titulo IV), en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, y por la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

b) Concepto: La AGE es aquella parte de la Administracion publica que se encarga de la
gestién en todo el territorio nacional de aquellos servicios y funciones fundamentales
para la existencia de la comunidad.

c) Entre sus caracteristicas cabe destacar:

1. Actua bajo la direccion del Gobierno y con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho.
Sirve con objetividad los intereses generales, desarrollando funciones ejecutivas de
caracter administrativo.

2. Esta constituida por érganos jerdrquicamente ordenados de forma departamental (en
Departamentos ministeriales) y actia con personalidad juridica Unica.

3. Constituye el aparato instrumental basico del Estado en cuanto a unidad politica.

d) Organos superiores y directivos de la AGE:

La organizacion de la Administracion General del Estado responde a los principios de
division funcional en Departamentos ministeriales y de gestidn territorial integrada en
Delegaciones del Gobierno en las Comunidades Autonomas.

La Administraciéon General del Estado comprende:

I) La Organizacion Central, que integra los Ministerios y los servicios comunes.

I) La Organizacion Territorial, integrada por los Delegados y Subdelegados del
Gobierno y los Directores insulares.

[lI) La Administracién General del Estado en el exterior, de la que forman parte los
Embajadores y Representantes permanentes ante la Uniéon Europea y otras
Organizaciones internacionales.

Los érganos superiores y directivos de la Administracion central (AGE) estan establecidos
en el art. 55 de la LRISP, que dispone que:

1. Tienen la consideracion de érganos superiores:
e Ministros
e Secretarios de Estado

2. Tienen la consideracién de érganos directivos:
e Subsecretarios y Secretarios Generales
e Secretarios Generales Técnicos y Directores Generales

e Subdirectores Generales o asimilados
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Delegados del Gobierno en las CC.AA. y Subdelegados del Gobierno en las
provincias.

Embajadores 'y Representantes permanentes ante Organizaciones
Internacionales.

Todos los érganos superiores y directivos de la AGE tienen la condicion de Alto Cargo,
excepto los Subdirectores Generales y asimilados. A los drganos superiores les corresponde
elaborar planes de actuacién de la organizacion situada bajo su responsabilidad, mientras
gue los drganos directivos se encargan de su desarrollo y ejecucion.

Antes de entrar en el analisis detallado de los érganos que forman parte de la AGE,
conviene hacer una referencia al Gobierno, al ser éste un poder del Estado que dirige a la
Administracion General del Estado, para el cumplimiento de fines y funciones publicas.

a) Concepto: el articulo 97 de la C.E. y articulo 1 de la Ley del Gobierno disponen que
el Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién Civil y Militar y la
defensa del Estado, ejerciendo la funcidn ejecutiva y la potestad reglamentaria de
acuerdo con la Constitucidén y las Leyes.

b) Los principios que configuran el funcionamiento del Gobierno son tres:

e El principio de direccién presidencial, que otorga al Presidente del Gobierno la
competencia para determinar las directrices politicas que debera seguir el
Gobierno y cada uno de los Departamentos;

El principio de colegialidad y consecuente responsabilidad solidaria de sus
miembros.

El principio departamental que otorga al titular de cada Departamento una
amplia autonomia y responsabilidad en el ambito de su respectiva gestion.

c) Composicion: De acuerdo con el art. 1.2 de la Ley del Gobierno, éste se compone de
del Presidente, del Vicepresidente o Vicepresidentes, en su caso, y de los Ministros.

2.2. LOS MINISTERIOS Y SU ESTRUCTURA INTERNA

(arts. 57 y siguientes de la LRISP)

La AGE se organiza en Presidencia del Gobierno y en Ministerios, comprendiendo cada uno de
ellos uno o varios sectores funcionalmente homogéneos de actividad administrativa.

La determinacién del numero, la denominacién y el ambito de competencia respectivo de los
Ministerios y las Secretarias de Estado se establecen mediante Real Decreto del Presidente del
Gobierno.

a) Organizacidn interna de los Ministerios: art. 58 LRJSP

En los Ministerios pueden existir Secretarias de Estado, y Secretarias Generales, para la
gestién de un sector de actividad administrativa. De ellas dependeran jerarquicamente los
6rganos directivos que se les adscriban.

Pagina 8 de 29




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

Los Ministerios contaran, en todo caso, con una Subsecretaria, y dependiendo de ella una
Secretaria General Técnica, para la gestion de los servicios comunes.

Las Direcciones Generales son los érganos de gestién de una o varias areas funcionalmente
homogéneas.

Las Direcciones Generales se organizan en Subdirecciones Generales para la distribucién de
las competencias encomendadas a aquéllas, la realizacién de las actividades que les son
propias y la asignacion de objetivos y responsabilidades. Sin perjuicio de lo anterior, podran
adscribirse directamente Subdirecciones Generales a otros érganos directivos de mayor nivel
0 a 6rganos superiores del Ministerio.

b) Creacidn, modificacidn y supresion de érganos y unidades administrativas: art. 59 LRJSP

Las Subsecretarias, las Secretarias Generales, las Secretarias Generales Técnicas, las
Direcciones Generales, las Subdirecciones Generales, y érganos similares a los anteriores se
crean, modifican y suprimen por Real Decreto del Consejo de Ministros, a iniciativa del
Ministro interesado y a propuesta del Ministro de Administraciones Publicas.

Los drganos de nivel inferior a Subdireccién General se crean, modifican y suprimen por Orden
del Ministro respectivo, previa aprobacién del Ministro de Administraciones Publicas.

Las unidades que no tengan la consideracién de érganos se crean, modifican y suprimen a
través de las relaciones de puestos de trabajo.

c) Ordenacion jerarquica de los érganos ministeriales: art. 60 LRJSP

En la cuspide de la piramide organizativa de todo Ministerio se encuentra la figura del
Ministro, que es el jefe superior del Departamento y superior jerarquico directo de los
Secretarios de Estado y del Subsecretario.

Los organos directivos dependen de alguno de los anteriores y se ordenan jerarquicamente

entre si de la siguiente forma: Subsecretario, Director general y Subdirector general.

Los Secretarios generales tienen categoria de Subsecretario y los Secretarios Generales
Técnicos tienen categoria de Director general.

2.3. MINISTROS art. 61 LRISP

a) Concepto: es un dérgano superior de la AGE que se encuentra al frente de un Departamento
ministerial que, a su vez, constituye una unidad especializada en grandes areas de accién
politica y gestiéon administrativa.

Tiene doble naturaleza: politica, por un lado, al ser un miembro del Gobierno. Y
administrativa, en su condicién de érgano superior de la AGE.

b) Nombramiento y cese:

Los Ministros son nombrados y cesados por el Rey, a propuesta del Presidente del Gobierno
(art. 100 CE). Deben prestar ante el Rey juramento o promesa de:

e Cumplir fielmente las obligaciones del cargo con lealtad al Rey
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Guardar y hacer guardar la Constitucion.
Mantener el secreto de las deliberaciones del Consejo de Ministros.

En caso de ausencia o enfermedad, serdn sustituidos por el Ministro que designe el Presidente
del Gobierno.

c) Competencias:

Ejercer la potestad reglamentaria en las materias propias de su Departamento.

Fijar los objetivos del Ministerio, aprobar los planes de actuacién del mismo y asignar
los recursos necesarios para su ejecucién, dentro de los limites de las dotaciones
presupuestarias correspondientes.

Aprobar las propuestas de los estados de gastos del Ministerio, y de los presupuestos
de los Organismos publicos dependientes y remitirlas al Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas.

Determinar y, en su caso, proponer la organizacion interna de su Ministerio, de
acuerdo con las competencias que le atribuye esta Ley.

Evaluar la realizacién de los planes de actuacion del Ministerio por parte de los
organos superiores y érganos directivos y ejercer el control de eficacia respecto de la
actuacion de dichos érganos y de los Organismos publicos dependientes, sin perjuicio
de lo dispuesto en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

Nombrar y separar a los titulares de los drganos directivos del Ministerio y de los
Organismos publicos o entidades de derecho publico dependientes del mismo,
cuando la competencia no esté atribuida al Consejo de Ministros a otro érgano o al
propio organismo, asi como elevar a aquél las propuestas de nombramientos que le
estén reservadas de drganos directivos del Ministerio y de los Organismos Publicos
dependientes del mismo.

Autorizar las comisiones de servicio con derecho a indemnizacién por cuantia exacta
para altos cargos dependientes del Ministro.

Mantener las relaciones con las Comunidades Auténomas y convocar las
Conferencias sectoriales y los érganos de cooperacion en el ambito de las
competencias atribuidas a su Departamento.

Dirigir la actuacién de los titulares de los érganos superiores y directivos del
Ministerio, impartirles instrucciones concretas y delegarles competencias propias.

Revisar de oficio los actos administrativos y resolver los conflictos de atribuciones
cuando les corresponda, asi como plantear los que procedan con otros Ministerios.

Celebrar en el dmbito de su competencia, contratos y convenios, sin perjuicio de la
autorizacion del Consejo de Ministros cuando sea preceptiva.
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Administrar los créditos para gastos de los presupuestos del Ministerio, aprobar y
comprometer los gastos que no sean de la competencia del Consejo de Ministros,
aprobar las modificaciones presupuestarias que sean de su competencia, reconocer
las obligaciones econdmicas y proponer su pago en el marco del plan de disposicién
de fondos del Tesoro Publico, asi como fijar los limites por debajo de los cuales estas
competencias corresponderan, en su ambito respectivo, a los Secretarios de Estado y
Subsecretario del departamento. Corresponderd al Ministro elevar al Consejo de
Ministros, para su aprobacion, las modificaciones presupuestarias que sean de la
competencia de éste.

Decidir la representacion del Ministerio en los érganos colegiados o grupos de
trabajo en los que no esté previamente determinado el titular del 6rgano superior o
directivo que deba representar al Departamento.

Remitir la documentaciéon a su Departamento necesaria para la elaboracion de la
Cuenta General del Estado, en los términos previstos en la Ley 47/2003, 26 de
noviembre.

Resolver de los recursos administrativos y declarar la lesividad de los actos
administrativos cuando les corresponda.

Otorgar premios y recompensas propios del Departamento y proponer las que
corresponda segun sus normas reguladoras.

Conceder subvenciones y ayudas con cargo a los créditos de gasto propios del
Departamento, asi como fijar los limites por debajo de los cuales podran ser
otorgadas por los Secretarios de Estado o el Subsecretario del Departamento.

Proponer y ejecutar, en el ambito de su competencia, los Planes de Empleo del
Departamento y de los organismos publicos de él dependientes.

Modificar las Relaciones de Puestos de Trabajo en los casos en que esa competencia
esté delegada en el propio departamento o proponer al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas las que sean de competencia de este ultimo.

Imponer la sancién de separacidn del servicio por faltas muy graves.

Ejercer cuantas otras competencias les atribuyan las leyes, las normas de
organizacién y funcionamiento del Gobierno y cualesquiera otras disposiciones.

2.4 OTROS ORGANOS DE LOS MINISTERIOS
Los Secretarios de Estado: art. 62 LRISP

Los Secretarios de Estado son érganos superiores directamente responsables de la ejecucién
de la accién del Gobierno en un sector de actividad especifica. Su existencia dentro de un
Ministerio no es obligatoria y sus titulares pueden no ostentar la condicidon de funcionario
publico.
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Asimismo, podran ostentar por delegacion expresa de sus respectivos Ministros la
representaciéon de estos en materias propias de su competencia, incluidas aquellas con
proyeccion internacional, sin perjuicio, en todo caso, de las normas que rigen las relaciones de
Espana con otros Estados y con las Organizaciones internacionales.

Los Secretarios de Estado dirigen y coordinan las Secretarias y las Direcciones Generales
situadas bajo su dependencia, y responden ante el Ministro de la ejecucion de los objetivos
fijados para la Secretaria de Estado.

Entre sus funciones, destacan:

e Ejercer las competencias sobre el sector de actividad administrativa asignado que les
atribuya la norma de creacion del érgano o que les delegue el Ministro y desempenar
las relaciones externas de la Secretaria de Estado, salvo en los casos legalmente
reservados al Ministro.

Ejercer las competencias inherentes a su responsabilidad de direcciéon y, en
particular, impulsar la consecuciéon de los objetivos y la ejecucion de los proyectos de
su organizacién, controlando su cumplimiento, supervisando la actividad de los
organos directivos adscritos e impartiendo instrucciones a sus titulares.

Nombrar y separar a los Subdirectores Generales de la Secretaria de Estado.

Mantener las relaciones con los o6rganos de las Comunidades Autdénomas
competentes por razon de la materia.

Celebrar contratos relativos a asuntos de su Secretaria de Estado y los convenios no
reservados al Ministro del que dependan, sin perjuicio de la correspondiente
autorizacion cuando sea preceptiva.

Conceder subvenciones y ayudas con cargo a los créditos de gasto propios de la
Secretaria de Estado, con los limites establecidos por el titular del Departamento.

Los Subsecretarios: art. 63 LRJSP

Los Subsecretarios son 6rganos directivos de existencia obligatoria en cada Ministerio,
encargados de la representacidon ordinaria del mismo, de la direccién de los servicios
comunes, ejercen las competencias correspondientes a dichos servicios comunes.

También desempefan la jefatura superior de todo el personal del Departamento y el
asesoramiento juridico al Ministro en el desarrollo de las funciones que a éste le
corresponden y, en particular, en el ejercicio de su potestad normativa y en la produccién de
los actos administrativos de la competencia de aquél, asi como a los demas érganos del
Ministerio.

Los Subsecretarios seran nombrados y separados por Real Decreto del Consejo de Ministros a
propuesta del titular del Ministerio.

Los nombramientos habrdn de efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado, de las
Comunidades Auténomas o de las Entidades locales, pertenecientes al Subgrupo Al. En todo

Pagina 12 de 29




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

caso, habran de reunir los requisitos de idoneidad establecidos en la Ley 3/2015, de 30 de
marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracidn General del Estado.

Los Secretarios Generales: art. 64 LRJSP
Son d6rganos directivos del Ministerio de existencia no obligatoria.

Serdn las normas que regulan la estructura de un Ministerio las que prevean la existencia de
un Secretario general, y en ese caso, deberan determinar las competencias que le
correspondan sobre un sector de actividad administrativa determinado.

Los Secretarios generales ejercen las competencias inherentes a su responsabilidad de
direccién sobre los dérganos dependientes, asi como todas aquellas que les asigne
expresamente el Real Decreto de estructura del Ministerio.

Los Secretarios generales, con categoria de Subsecretario, serdn nombrados y separados por
Real Decreto del Consejo de Ministros, a propuesta del titular del Ministerio o del Presidente
del Gobierno.

Los nombramientos habran de efectuarse entre personas con cualificacién y experiencia en el
desempefio de puestos de responsabilidad en la gestién publica o privada. En todo caso,
habran de reunir los requisitos de idoneidad establecidos en la Ley 3/2015, de 30 de marzo,
reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracién General del Estado.

Los Secretarios Generales Técnicos: art. 65 LRJSP

Los Secretarios generales técnicos son un érgano directivo de existencia obligatoria en cada
Ministerio, situado bajo la inmediata dependencia del Subsecretario.

Sus competencias se refieren a la gestiéon de los servicios comunes que les atribuya el Real
Decreto de estructura del Departamento y, en todo caso, las relativas a produccién normativa,
asistencia juridica y publicaciones.

Los Secretarios generales técnicos tienen a todos los efectos la categoria de Director General y
ejercen sobre sus 6rganos dependientes las facultades atribuidas a dicho érgano por el
articulo siguiente.

Los Secretarios generales técnicos serdan nombrados y separados por Real Decreto del Consejo
de Ministros a propuesta del titular del Ministerio.

Los nombramientos habran de efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado, de las
Comunidades Auténomas o de las Entidades locales, pertenecientes al Subgrupo Al. En todo
caso, habran de reunir los requisitos de idoneidad establecidos en la Ley 3/2015, de 30 de
marzo, reguladora del ejercicio de alto cargo de la Administracién General del Estado.

Los Directores Generales: art. 66 LRJSP
Los Directores generales son los titulares de los drganos directivos encargados de la gestidn

de una o varias areas funcionalmente homogéneas del Ministerio.
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Los Directores generales seran nombrados y separados por Real Decreto del Consejo de
Ministros, a propuesta del titular del Departamento o del Presidente del Gobierno.

Los nombramientos habran de efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado, de las
Comunidades Autdnomas o de las Entidades locales, pertenecientes al Subgrupo A1, salvo que
el Real Decreto de estructura permita que, en atencidn a las caracteristicas especificas de las
funciones de la Direccion General, su titular no redna dicha condicion de funcionario,
debiendo motivarse mediante memoria razonada la concurrencia de las especiales
caracteristicas que justifiquen esa circunstancia excepcional.

En todo caso, habran de reunir los requisitos de idoneidad establecidos en la Ley 3/2015, de
30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo de la Administracion General del Estado.

Los Subdirectores Generales: art. 67 LRJSP

Los Subdirectores generales son los responsables inmediatos, bajo la supervisién del Director
general o del titular del 6rgano del que dependan, de la ejecucidon de aquellos proyectos,
objetivos o actividades que les sean asignados, asi como de la gestion ordinaria de los asuntos
de la competencia de la Subdireccidn General. No tienen la consideracién de alto cargo.

Los Subdirectores generales seran nombrados, respetando los principios de igualdad, mérito y
capacidad, y cesados por el Ministro, Secretario de Estado o Subsecretario del que dependan.

Los nombramientos habran de efectuarse entre funcionarios de carrera del Estado o de otras
Administraciones, cuando asi lo prevean las normas de aplicacidn, pertenecientes al Subgrupo
Al

3. LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO PERIFERICA
3.1 INTRODUCCION

a) Concepto

Los drganos administrativos de la AGE, en funcién del ambito territorial en el que
desempefian sus funciones, pueden ser centrales o periféricos. En los apartados anteriores ya
hemos visto los érganos de la AGE considerados centrales.

En el presente apartado, vamos a abordar el tratamiento de los dorganos territoriales
periféricos, que integran la denominada Administracién periférica del Estado. Se define asi a
aquella que estd integrada por odrganos que, formando parte de la AGE, tienen su
competencia limitada a un determinado territorio, y son:

e ElDelegado del Gobierno en la CC.AA.
e ElSubdelegado del Gobierno en las Provincias.

e Los Directores insulares en las Islas.
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Los principios a que responde la organizacion de la Administracion periférica del Estado son
los de eficacia y economia del gasto publico y la necesidad de evitar duplicidad de estructuras
administrativas.

b) Regulacion:

La regulacion de la Administracién periférica del Estado se encuentra contenida en los
articulos 69 a 79 de la LRISP y en el Real Decreto 617/1997, de 25 de abril, de Subdelegados
del Gobierno y Directores insulares en la AGE.

Mencién aparte merece el reconocimiento constitucional de la figura del Delegado del
Gobierno, en el articulo 154 CE, donde dispone: “Un Delegado nombrado por el Gobierno
dirigird la Administracion del Estado en el territorio de la Comunidad Auténoma y la
coordinard, cuando proceda, con la administracion propia de la Comunidad.”

3.2 DELEGADOS DEL GOBIERNO
a) Concepto

En consonancia con lo que sefiala el art. 154 CE, el Delegado del Gobierno es la persona que
nombra el Gobierno en cada CC.AA. para dirigir la Administracion del Estado en dicho
territorio y coordinarla, cuando proceda, con la Administracién propia de esa Comunidad. Se
encarga también de representar al Gobierno y de dirigir y supervisar todos los servicios de la
AGE y sus Organismos publicos en el territorio de la CC.AA.

Tiene el mismo rango que un Subsecretario y la condicion de Alto Cargo.

b) Nombramiento, cese y sustitucion:

Los Delegados del Gobierno son nombrados y separados por Real Decreto del Consejo de
Ministros, a propuesta del Presidente del Gobierno. Su nombramiento atendera a criterios de
competencia profesional y experiencia. En todo caso, deberd reunir los requisitos de
idoneidad establecidos en la Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto
cargo de la Administracién General del Estado.

En caso de vacante, ausencia o enfermedad sera suplido por el Subdelegado del Gobierno que
el Delegado designe y, en su defecto, al de la provincia en que tenga su sede. En las
Comunidades Auténomas uniprovinciales en las que no exista Subdelegado la suplencia
correspondera al Secretario General.

Los Delegados del Gobierno dependen organicamente del Presidente del Gobierno vy
funcionalmente del Ministerio competente por razén de la materia.

c) Competencias mas destacadas:

Direccion y coordinacion de la Administracion General del Estado y sus Organismos
publicos:

e Impulsar, coordinar y supervisar con caracter general su actividad en el territorio de
la Comunidad Auténoma, y, cuando se trate de servicios integrados, dirigirla,
directamente o a través de los subdelegados del gobierno, de acuerdo con los
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objetivos y, en su caso, instrucciones de los érganos superiores de los respectivos
ministerios.

Nombrar a los Subdelegados del Gobierno en las provincias de su ambito de
actuacién y, en su caso, a los Directores Insulares, y como superior jerarquico, dirigir
y coordinar su actividad.

Informar, con caracter preceptivo, las propuestas de nombramiento de los titulares
de o6rganos territoriales de la Administracién General del Estado y los Organismos
publicos estatales de ambito autondmico y provincial en la Delegacién del Gobierno.

Informacion de la accion del Gobierno e informacion a los ciudadanos:

Coordinar la informacién sobre los programas y actividades del Gobierno y la
Administracion General del Estado y sus Organismos publicos en la Comunidad
Auténoma.

Promover la colaboracion con las restantes Administraciones Publicas en materia de
informacidn al ciudadano.

Recibir informacion de los distintos Ministerios de los planes y programas que hayan
de ejecutar sus respectivos servicios territoriales y Organismos publicos en su dmbito
territorial.

Elevar al Gobierno, con caracter anual, a través del titular del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, un informe sobre el funcionamiento de los servicios
publicos estatales en el ambito autondmico.

Coordinacion y colaboracion con otras Administraciones Publicas:

Comunicar y recibir cuanta informacion precisen el Gobierno y el 6rgano de Gobierno
de la Comunidad Auténoma. Realizard también estas funciones con las Entidades
Locales en su ambito territorial, a través de sus respectivos Presidentes.

Mantener las necesarias relaciones de coordinacidn y cooperacién de la
Administracion General del Estado y sus Organismos publicos con la de la Comunidad
Autonoma y con las correspondientes Entidades Locales. A tal fin, promovera la
celebracién de convenios con la Comunidad Auténoma y con las Entidades Locales,
en particular, en relacién a los programas de financiacion estatal, participando en el
seguimiento de la ejecucién y cumplimiento de los mismos.

Participar en las Comisiones mixtas de transferencias y en las Comisiones bilaterales
de cooperacidon, asi como en otros érganos de cooperacién de naturaleza similar
cuando se determine.
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Control de legalidad:

Resolver los recursos en via administrativa interpuestos contra las resoluciones y
actos dictados por los érganos de la Delegacién, previo informe, en todo caso, del
Ministerio competente por razon de la materia. Las impugnaciones de resoluciones y
actos del Delegado del Gobierno susceptibles de recurso administrativo y que no
pongan fin a la via administrativa, serdn resueltas por los érganos correspondientes
del Ministerio competente por razén de la materia.

Las reclamaciones por responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
se tramitaran por el Ministerio competente por razén de la materia y se resolveran
por el titular de dicho Departamento.

Suspender la ejecuciéon de los actos impugnados dictados por los 6rganos de la
Delegacion del Gobierno, cuando le corresponda resolver el recurso, de acuerdo con
el articulo 117.2 de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, y proponer la suspension en los restantes casos, asi como
respecto de los actos impugnados dictados por los servicios no integrados en la
Delegacion del Gobierno.

Velar por el cumplimiento de las competencias atribuidas constitucionalmente al
Estado y por la correcta aplicacion de su normativa, promoviendo o
interponiendo, segun corresponda, conflictos de jurisdiccion, conflictos de
atribuciones, recursos y demas acciones legalmente procedentes.

Politicas publicas:

Formular a los Ministerios competentes, en cada caso, las propuestas que estime
convenientes sobre los objetivos contenidos en los planes y programas que hayan de
ejecutar los servicios territoriales y los de los Organismos publicos, e informar,
regular y periddicamente, a los Ministerios competentes sobre la gestion de sus
servicios territoriales.

Proponer ante el Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica (o departamento
que ostente las competencias en la materia) las medidas precisas para evitar la
duplicidad de estructuras administrativas, tanto en la propia Administracion General
del Estado como con otras Administraciones Publicas, conforme a los principios de
eficacia y eficiencia.

Proponer al Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica (o departamento que
ostente las competencias en la materia) medidas para incluir en los planes de
recursos humanos de la Administracion General del Estado.
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e Informar las medidas de optimizacion de recursos humanos y materiales en su
ambito territorial, especialmente las que afecten a mds de un Departamento.

Asimismo, los Delegados del Gobierno ejerceran la potestad sancionadora, expropiatoria y
cualesquiera otras que les confieran las normas o que les sean desconcentradas o delegadas.

Corresponde a los Delegados del Gobierno proteger el libre ejercicio de los derechos vy
libertades y garantizar la seguridad ciudadana, a través de los Subdelegados del Gobierno y de
las Fuerzas y Cuerpos de seguridad del Estado, cuya jefatura correspondera al Delegado del
Gobierno, quien ejercera las competencias del Estado en esta materia bajo la dependencia
funcional del Ministerio del Interior.

Por ultimo, la LRISP regula en su art. 79 la Comisidn Territorial de Asistencia, como un érgano
colegiado, presidido por el Delegado del Gobierno e integrado por los Subdelegados del
Gobierno, que existira en todas las CC.AA. pluriprovinciales, con la finalidad de coordinar
todas las actuaciones que hayan de ejecutarse de forma homogénea en el territorio de la
CC.AA.

3.3 SUBDELEGADOS DEL GOBIERNO: arts. 74y 75 LRISP y Real Decreto 617/1997
a) Concepto:

Los Subdelegados del Gobierno es un érgano de la Administracion periférica del Estado, con el
caracter de colaborador del Delegado del Gobierno para que éste pueda ejercer las
competencias relativas a los servicios de la AGE en el territorio de la provincia respectiva.

Existirdn en cada provincia, a excepcién de la Comunidad de Madrid, que, a pesar de ser
uniprovincial, tiene también una Subdelegacién del Gobierno. Tienen rango de Subdirector
General. Dependen jerarquicamente del Delegado del Gobierno y en las CC.AA.
uniprovinciales sus competencias son asumidas por el Delegado del Gobierno.

b) Nombramiento, cese y suplencia:

Los Subdelegados del Gobierno son nombrados y cesados por el Delegado del Gobierno, por
el procedimiento de libre designacidn, entre funcionarios de carrera del Estado, CC.AA. o
Entidades locales, de Cuerpos o Escalas clasificados como Subgrupo Al.

c) Principales competencias:

Los Subdelegados del Gobierno desempefian funciones de comunicacién, colaboracion y
cooperacion con la respectiva Comunidad Auténoma y con las Entidades Locales y, en
particular, informan sobre la incidencia en el territorio de los programas de financiacién
estatal. En concreto les corresponde:

e Mantener las necesarias relaciones de cooperacién y coordinacién de Ia
Administracién General del Estado y sus Organismos publicos con la de la Comunidad
Auténoma y con las correspondientes Entidades locales en el ambito de la provincia.
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Comunicar y recibir cuanta informacién precisen el Gobierno y el drgano de Gobierno
de la Comunidad Autonoma. Realizard también estas funciones con las Entidades
locales en su ambito territorial, a través de sus respectivos Presidentes.

Proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades, garantizando la seguridad
ciudadana, todo ello dentro de las competencias estatales en la materia. A estos
efectos, dirigird las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en la provincia.

Dirigir y coordinar la proteccion civil en el ambito de la provincia.

Dirigir, en su caso, los servicios integrados de la Administracidon General del Estado,
de acuerdo con las instrucciones del Delegado del Gobierno y de los Ministerios
correspondientes; e impulsar, supervisar e inspeccionar los servicios no integrados.

Coordinar la utilizacion de los medios materiales y, en particular, de los edificios
administrativos en el dmbito territorial de su competencia.

Ejercer la potestad sancionadora y cualquier otra que les confiera las normas o que
les sea desconcentrada o delegada.

3.4 DIRECTORES INSULARES: art. 70 LRISP y Real Decreto 617/1997, de 25 de abril.
a) Concepto:

El Director Insular es un é6rgano de la Administracion periférica del Estado que existe, con el
nivel organico que en cada caso determinen las correspondientes Relaciones de Puestos de
Trabajo (RPT), en las islas de Menorca, Ibiza-Formentera, Lanzarote, Fuerteventura, La Palma,
La Gomera y El Hierro.

Depende jerarquicamente del Delegado del Gobierno de la CC.AA. o del Subdelegado del
Gobierno en la provincia, cuando éste exista.

b) Nombramiento, cese y sustitucion:

Los Directores Insulares son nombrados por resolucién del Delegado del Gobierno, que sera
publicada en el BOE. El procedimiento de nombramiento serd el de libre designacion, entre
funcionarios de carrera del Estado, CC.AA. o Entidades locales, pertenecientes a Cuerpos o
Escalas clasificados como del subgrupo A1l.

c) Competencias:

A los Directores insulares les corresponde ejercer, en su ambito territorial, las competencias
atribuidas por la LOFAGE a los Subdelegados del Gobierno en las provincias, y aquellas otras
gue les sean desconcentradas o delegadas.

4. LA ADMINISTRACION EN EL EXTERIOR

a) Concepto:
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La Administracion en el exterior es una parte de la Administracion General del Estado que
tiene como mision ser el instrumento fundamental del Gobierno para la ejecucion de la
Politica y de la Accién Exterior.

En ella se aglutinan todos los organos de la AGE que actuan en el exterior, entre los que
destacan los Embajadores vy Representantes permanentes ante Organizaciones
internacionales, que tienen la consideracion de drganos directivos.

b) Regulacion:

Titulo Il de Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accidon y del Servicio Exterior del Estado, y
supletoriamente, la LRJSP, de acuerdo con su art. 80.

c) Composicion:

Son sujetos de la Accién Exterior del Estado, los odrganos constitucionales, las
Administraciones publicas y los érganos administrativos, instituciones y entidades que, en el
ejercicio de sus propias competencias, actian y se proyectan en el exterior (art. 5 Ley 2/2014).

Un poder clave en la accidon exterior es el Gobierno que, de acuerdo con la Constitucion, dirige
la Politica Exterior, autoriza la firma y aplicacidon provisional de los tratados internacionales,
aprueba su firma «ad referéndum», los remite a las Cortes Generales y acuerda la
manifestacion del consentimiento de Espafia para obligarse mediante un tratado
internacional.

El Ministro de Asuntos Exteriores, Unidon Europea y Cooperacion, en el marco de la superior
direccién del Gobierno y de su Presidente, planifica y ejecuta la Politica Exterior del Estado, y
coordina la Accidn Exterior y el Servicio Exterior del Estado.

Los Ministros podran representar al Estado en los actos de celebracion de un tratado, con
excepcion de la manifestaciéon del consentimiento del Estado en obligarse por el mismo,
mediante la oportuna plenipotencia, otorgada por el Ministro de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion.

El Servicio Exterior del Estado se integra por los drganos, unidades administrativas,
instituciones y medios humanos y materiales de la Administracion General del Estado que
actuan en el exterior, bajo la dependencia jerarquica del Embajador y orgdnica y funcional de

los respectivos Departamentos ministeriales.

Misiones Diplomaticas o Representaciones Permanentes, encargadas de representar a Espafia

ante uno o varios Estados.

Al frente de cada misidén esta el Embajador, jefe de la Misién Diplomatica, representante y
maxima autoridad de Espafia ante el Estado receptor.

Los Embajadores seran designados y cesaran por real decreto acordado en Consejo de
Ministros a propuesta del Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacién.

La Organizacién de la Mision Diplomatica o Representacidon Permanente aparece regulada en
el art. 45 Ley 2/2014 y se integra por:
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La Jefatura de la Mision Diplomatica o de la Representacién Permanente.
La Cancilleria Diplomatica.

Las Consejerias, Agregadurias, Oficinas sectoriales, Oficinas Econdmicas vy
Comerciales, Oficinas Técnicas de Cooperacién, Centros Culturales, Centros de
Formacidn de la Cooperacion Espaiola, asi como el Instituto Cervantes.

e Ensucaso, la Seccion de Servicios Comunes.

Representacion ante la Unidon Europea y otras organizaciones internacionales, encargadas de
representar a Espafia ante la Unidn Europea u organizaciones internacionales.

Misiones Diplomaticas Especiales y Delegaciones temporales. Representan temporalmente al
Reino de Espafia ante uno o varios Estados, con su consentimiento, para un cometido

concreto.

Oficinas Consulares para atender a la tramitacion de distintos tramites, especialmente prestan
asistencia y proteccion a los espafioles en el exterior.

d) La Administracion en el exterior del MAPA.

La Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado, establece el
marco general de accion del Estado en el exterior, regulando asimismo el Servicio Exterior. En
su articulo 29 regula en concreto la accién exterior en materia agraria, pesquera y alimentaria.

Igualmente, sus articulos 42.6, 45.3 y 45.5 regulan el funcionamiento de las Consejerias y
Agregadurias sectoriales, asi como el procedimiento para su creacién o supresion.

Las Consejerias y Agregadurias de Agricultura, Pesca y Alimentacidon son drganos técnicos
especializados de la Misién Diplomatica o de la Representacion Permanente de Espaia que,
bajo la dependencia jerarquica del Embajador, le prestan asesoramiento y apoyo técnico, y
asisten a éste y a la Misidn o Representacidon en el desempefio de sus funciones en el
desarrollo de los dmbitos de la accidén exterior que, en el marco de las competencias del
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, les encomienda la Ley 2/2014, de 25 de
marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado.

Dependen organica y funcionalmente de la Subsecretaria de Agricultura, Pesca vy
Alimentacion, a través de la Subdireccion General de Relaciones Internacionales y Asuntos
Comunitarios, manteniendo, en todo caso, una dependencia jerarquica del Embajador.

Actualmente (2020) se rigen por el Real Decreto 262/2019, de 12 de abril, por el que se
establece la estructura de las Consejerias del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién
en el exterior y se regula la organizacién, funciones y provisidon de puestos de trabajo.

En 2020 existen 18 oficinas con representacion ante 41 paises y 4 Organismos
Internacionales.
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CONSEJERIAS Y AGREGADURIAS DEL MAPA EN EL EXTERIOR

Republica Federal de Alemania, acreditada también en la Republica de Austria.

Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte, acreditada también en la Republica de Irlanda.

Federacion de Rusia.

Republica Francesa, acreditada también ante la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(OCDE).

Republica Italiana, acreditada también ante la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agriculturay la
Alimentacion (FAO).

Reino de Marruecos, acreditada también en la Republica Isldmica de Mauritania y en la Republica de
Guinea (Guinea-Conakri).

Republica Popular de China, acreditada también ante Mongolia.

Estados Unidos de América, acreditada también en el Canada.

Republica de Costa Rica, acreditada también en la Republica Dominicana, la Republica de Guatemala, la
Republica de Honduras, la Republica de Nicaragua, la Republica de Panama, Jamaica y la Republica de El
Salvador.

Estados Unidos Mexicanos.

Republica Argentina, acreditada también en la Republica de Chile y en la Republica Oriental del Uruguay.

Republica Federativa del Brasil, acreditada ante la Republica del Perd, la Republica de Colombia y la
Republica Bolivariana de Venezuela.

Republica de India.

Singapur, acreditada también en la Republica de Indonesia, Malasia, Reino de Tailandia, Republica de
Filipinas y Republica Socialista de Vietnam.

Republica Isldmica de Mauritania adscrita a la Consejeria de Agricultura, Pesca y Alimentacion de la
Misién Diplomatica ante el Reino de Marruecos.

Republica del Peru, adscrita a la Consejeria de Agricultura, Pesca y Alimentacion de la Misién Diplomatica
de Espaia en la Republica de Federativa de Brasil.

Representacién Permanente de Espafia ante la Unién Europea. El Consejero Jefe tendra también la
consideracion de Consejero de Agricultura, Pesca y Alimentacion ante el Reino de Bélgica y el Gran
Ducado de Luxemburgo.

Representacién Permanente de Espafia ante la Oficina de las Naciones Unidas y los organismos
internacionales con sede en Ginebra (Confederacién Helvética)
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Con cardcter general, las Consejerias promoverdn los productos y servicios agroalimentarios
y pesqueros espafoles, la apertura de nuevos mercados para éstos, la remocion de
obstaculos comerciales o sanitarios a los mismos, ajustdndose a los objetivos establecidos en
la politica agroalimentaria y pesquera nacional y a los compromisos que, en su caso, se
deriven de las estrategias y politicas de la Unidn Europea y respetando las competencias que a
ésta corresponden.

En particular, las Consejerias desempefiaran las siguientes funciones en materia de
agricultura, pesca y alimentacion:

1.

Prestar asesoramiento y asistencia técnica, informar y realizar funciones de apoyo a la
jefatura y demas érganos de la Misién Diplomatica.

. Preparar, participar y prestar asesoramiento en grupos de trabajo, comités, comisiones

mixtas u otras reuniones con las Administraciones nacionales, y elaborar los informes
correspondientes.

. Mantener relaciones permanentes con las administraciones del pais receptor, asi como

con sus instituciones publicas o privadas y organizaciones representativas de los
sectores agrario, pesquero, alimentario y de desarrollo rural.

Informar de todas las cuestiones en el dmbito de competencias del Ministerio que
puedan ser relevantes en el pais o paises de acreditacion de la Consejeria, asi como en
los organismos internacionales ante los que esté acreditada.

. Realizar el seguimiento y valoracion de la aplicacién de los convenios bilaterales u otros

acuerdos y protocolos especificos proponiendo, en su caso, adaptaciones y mejoras y
realizando las actuaciones que se les encomienden para la efectiva aplicacion del
principio de reciprocidad y el intercambio de informacion.

. En su caso, realizar las actuaciones de coordinaciéon y control multilateral que se les

encomienden en el marco de la Unién Europea o de las organizaciones internacionales.

Facilitar informacion sobre legislacion o practicas administrativas a ciudadanos o
empresas espafiolas que realicen o vayan a realizar operaciones en el pais
correspondiente.

. Analizar la estructura de los sectores agrario, pesquero, alimentario y de desarrollo

rural del pais de que se trate, y elaborar informes sobre posibilidades de mercado y
oportunidades de inversidn destinados a los operadores econdmicos espaioles.

. Colaborar con aquellos departamentos ministeriales y organismos publicos que tengan

atribuidas competencias en la materia, en el apoyo a la comercializacién de los
productos agrarios, pesqueros y alimenticios espafioles, mediante actividades
especificas.

10. Incentivar y participar en la elaboracion de proyectos de cooperaciéon y en su
seguimiento y evaluacion, en el marco de las competencias que el Ministerio de
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Agricultura, Pesca y Alimentacién tiene atribuidas, y sin perjuicio de las del Ministerio de
Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion.

11. Colaborar en la formacidn internacional de funcionarios en el ambito de competencias
del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacidn, mediante estancias temporales en
las Consejerias del Ministerio en el exterior, dirigiendo y supervisando sus actividades.

12. Representar en los actos institucionales al Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién o al Jefe de Misién, cuando se le encomiende especificamente.

En cuanto al nombramiento y cese de consejeros y agregados, corresponde al Ministro de
Agricultura, Pesca y Alimentacidn, oido el Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y
Cooperacion. El nombramiento se producird por el procedimiento de libre designacion, previo
informe preceptivo y no vinculante de la Comisidon Técnica de Valoracién de las Consejerias en
el exterior del Ministerio, que preside el Director General de Servicios e Inspeccidn y se
constituye en érgano colegiado consultivo para el analisis y valoracién del funcionamiento de
las consejerias y su personal.

Para ser designado para un puesto de Consejero o Agregado del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacidn, se exigiran los siguientes requisitos, los cuales se deberdn cumplir en el
momento de finalizacion del plazo para presentar las solicitudes previsto en la
correspondiente convocatoria:

e Ser funcionario de carrera de alguno de los Cuerpos o Escalas del subgrupo Al.

e Encontrarse en la situacion administrativa de servicio activo.

Que el funcionario haya prestado sus servicios en el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion durante un periodo de al menos dos afios, de los que al menos un afio lo
haya sido en los ultimos diez desde la fecha de publicacién de la convocatoria.

No haber ocupado un puesto de trabajo de Consejero o Agregado del Ministerio en un
plazo minimo de tres aifos con anterioridad a la fecha de la convocatoria.

No haber ocupado dos 0 mas puestos como Consejero o Agregado en las Consejerias del
Ministerio.

Acreditar el conocimiento suficiente del idioma o idiomas necesarios para el desempefio
del puesto.

En la convocatoria podran exigirse requisitos adicionales en funcidn de la naturaleza y
situacion del puesto de trabajo.

Ademas de estos requisitos, para decidir quién sea el designado se podran valorar criterios
como tener conocimientos y experiencia acreditada en las materias objeto de las
competencias del Ministerio, antigliedad, afios de servicio y nivel.

El real decreto también regula el plazo de permanencia en estos puestos de modo que serd de
un minimo de 3 aflos y un maximo de 5 afios para los Consejeros y de 6 aflos maximo para los
Agregados, contados desde la fecha de toma de posesidn en el puesto de trabajo, sin perjuicio
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de las facultades de cese discrecional inherentes al procedimiento de provisién del puesto de
trabajo por libre designacién. Excepcionalmente, por necesidades del servicio los Consejeros y
Agregados podran ser nombrados para otro puesto de Consejero o Agregado en el exterior.
En este caso, el plazo maximo de permanencia continuada entre ambos puestos no podra
superar los 5 afos.

5. EL SECTOR PUBLICO INSTITUCIONAL
5.1 CONCEPTO

El sector publico institucional de la AGE estd integrado por un conjunto de entes de derecho
publico o privado que, bajo la dependencia de ésta y mediante técnicas organicas de
descentralizacién funcional, ejecuta actividades administrativas y econdmicas propias de las
competencias del Estado.

Junto a las Administraciones Publicas territoriales (la del Estado, las de las Comunidades
Auténomas y los entes locales), existe una multitud de sujetos que, aunque tienen
personalidad juridica propia, dependen de las primeras o de otros entes publicos, de modo
gue la suya es una personalidad instrumental. Ese caracter de instrumentalidad se refleja en
las potestades de control que tiene la Administracion territorial matriz sobre esa entidad.

Su regulacion se contiene en el Titulo Il de la LRIJSP (articulos del 84 al 139)
5.2 TIPOLOGIA: art. 84 LRISP
5.2.1 ORGANISMOS PUBLICOS

De acuerdo con el art. 88 de la LRISP, son organismos publicos dependientes o vinculados a la
Administracion General del Estado, bien directamente o bien a través de otro organismo
publico, los creados para:

e la realizacién de actividades administrativas, sean de fomento, prestacién o de
gestiéon de servicios publicos o de produccion de bienes de interés publico
susceptibles de contraprestacion;

la realizacion de actividades de contenido econdmico reservadas a las
Administraciones Publicas;

la supervision o regulacidn de sectores econdmicos, y cuyas caracteristicas justifiquen
su organizacién en régimen de descentralizacion funcional o de independencia.

Los organismos publicos tienen personalidad juridica publica diferenciada, patrimonio vy
tesoreria propios, asi como autonomia de gestion.

Dentro de su esfera de competencia, les corresponden las potestades administrativas precisas
para el cumplimiento de sus fines, en los términos que prevean sus estatutos, salvo la
potestad expropiatoria.
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Los actos y resoluciones dictados por los organismos publicos en el ejercicio de potestades
administrativas son susceptibles de los recursos administrativos previstos en la Ley del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Los Organismos publicos se clasifican, a su vez, en:
A. Organismos Autonomos

Los organismos autéonomos son entidades de derecho publico, con personalidad juridica
propia, tesoreria y patrimonio propios y autonomia en su gestion, que desarrollan actividades
propias de la Administracién Publica, tanto actividades de fomento, prestacionales, de gestion
de servicios publicos o de produccién de bienes de interés publico, susceptibles de
contraprestacion, en calidad de organizaciones instrumentales diferenciadas y dependientes
de ésta.

Los organismos auténomos dependen de la Administracién General del Estado a la que
corresponde su direccion estratégica, la evaluacion de los resultados de su actividad vy el
control de eficacia.

Se rigen por el Derecho publico, esencialmente por la LRISP, su ley de creacién, sus estatutos,
la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, Ley de Patrimonio de las
Administraciones Publicas, y el resto de las normas de derecho administrativo general y
especial que le sea de aplicacidn.

Ejemplos de O0.AA son, entre otros muchos, la Direccién General de Trafico (DGT), el Fondo
Espanol de Garantia Agraria (FEGA) o el Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP).

B. Entidades Publicas Empresariales de ambito estatal.

Las entidades publicas empresariales son entidades de Derecho publico, con personalidad
juridica propia, patrimonio propio y autonomia en su gestiéon, que se financian
mayoritariamente con ingresos de mercado y que junto con el ejercicio de potestades
administrativas desarrollan actividades prestacionales, de gestion de servicios o de
produccion de bienes de interés publico, susceptibles de contraprestacion.

Las entidades publicas empresariales dependen de la Administracion General del Estado o de
un Organismo auténomo vinculado o dependiente de ésta, al que le corresponde la direccion
estratégica, la evaluacion de los resultados de su actividad y el control de eficacia.

Las entidades publicas empresariales se rigen por el Derecho privado, excepto en la formacién
de la voluntad de sus drganos, en el ejercicio de las potestades administrativas que tengan
atribuidas y en los aspectos especificamente regulados para las mismas en la LRIJSP, en su Ley
de creacién, en sus estatutos, la Ley de Procedimiento Administrativo Comun, el Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, y el resto de
normas de derecho administrativo general y especial que le sean de aplicacién.

A diferencia de los Organismos Auténomos, las EPE se rigen por el Derecho privado, excepto
en la formacion de la voluntad de sus érganos, en el ejercicio de las potestades
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administrativas que tengan atribuidas y en los aspectos especificamente regulados para las
mismas en la LRJSP.

Ejemplos de EPE son, entre otros, Aeropuertos Espafioles y Navegacién Aérea (AENA), Red
Nacional de los Ferrocarriles Espafioles (RENFE) o Instituto de Crédito Oficial, (ICO).

5.2.2 AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS INDEPENDIENTES

Son autoridades administrativas independientes de dmbito estatal las entidades de derecho
publico que, vinculadas a la Administracion General del Estado y con personalidad juridica
propia, tienen atribuidas funciones de regulaciéon o supervisiéon de caracter externo sobre
sectores econdmicos o actividades determinadas, por requerir su desempefio de
independencia funcional o una especial autonomia respecto de la Administracion General del
Estado, lo que debera determinarse en una norma con rango de Ley.

Ejemplo de ello es la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) o la
Agencia de Proteccidn de Datos.

5.2.3 SOCIEDADES MERCANTILES ESTATALES

Se entiende por sociedad mercantil estatal aquella sociedad mercantil sobre la que se ejerce
control estatal:

Bien porque la participacion directa, en su capital social de la Administracién General
del Estado o alguna de las entidades que integran el sector publico institucional
estatal, incluidas las sociedades mercantiles estatales, sea superior al 50 por 100.

Bien porque la sociedad mercantil se encuentre en el supuesto previsto en el articulo
4 de la Ley 24/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores respecto de la
Administracion General del Estado o de sus organismos publicos vinculados o
dependientes. Dicho precepto remite al concepto de grupo de sociedades del art. 42
del Codigo de Comercio.

Ejemplos de sociedades mercantiles estatales son, entre otras, la empresa de Transformacion
Agraria (TRAGSA), la Sociedad Estatal de Infraestructuras Agrarias (SEIASA) o Aguas de las
Cuencas de Espafia (ACUAES).

5.2.4 CONSORCIOS

Los consorcios son entidades de derecho publico, con personalidad juridica propia y
diferenciada, creadas por varias Administraciones Publicas o entidades integrantes del sector
publico institucional, entre si o con participacion de entidades privadas, para el desarrollo de
actividades de interés comun a todas ellas dentro del ambito de sus competencias.

Los consorcios podran utilizarse para la gestion de los servicios publicos, en el marco de los
convenios de cooperacidn transfronteriza en que participen las Administraciones espanolas, y
de acuerdo con las previsiones de los convenios internacionales ratificados por Espafa en la
materia.
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Ejemplos de consorcios son, entre otros, y en los ambitos autondmico y local, el Consorcio de
Compensacion de Seguros y el Consorcio Regional de Transportes de Madrid o el Consorcio
para la Gestion de Residuos Sdélidos en Asturias (COGERSA).

5.2.5 FUNDACIONES DEL SECTOR PUBLICO ESTATAL

Son fundaciones del sector publico estatal aquellas que reunan alguno de los requisitos
siguientes:

e Que se constituyan de forma inicial, con una aportacién mayoritaria, directa o
indirecta, de la Administracién General del Estado o cualquiera de los sujetos
integrantes del sector publico institucional estatal, o bien reciban dicha aportacion
con posterioridad a su constitucién.

Que el patrimonio de la fundacion esté integrado en mds de un 50 por ciento por
bienes o derechos aportados o cedidos por sujetos integrantes del sector publico
institucional estatal con caracter permanente.

La mayoria de derechos de voto en su patronato corresponda a representantes del
sector publico institucional estatal.

Son actividades propias de las fundaciones del sector publico estatal las realizadas, sin animo
de lucro, para el cumplimiento de fines de interés general, con independencia de que el
servicio se preste de forma gratuita o mediante contraprestacion.

Ejemplo de fundaciones del sector publico son, entre otras, la Fundacion Biodiversidad o la
Fundacion para la Prevencion de Riesgos Laborales.

5.2.6 FONDOS CARENTES DE PERSONALIDAD JURIDICA DEL SECTOR PUBLICO ESTATAL

La creacidon de fondos carentes de personalidad juridica en el sector publico estatal se
efectuard por Ley. La norma de creacion determinard expresamente su adscripcién a la
Administracion General del Estado. Con independencia de su creacién por Ley se extinguiran
por norma de rango reglamentario.

Ejemplos de fondos carentes de personalidad juridica del sector publico estatal son, entre
otros, el Fondo para inversiones en el exterior y el Fondo para la adquisicion de activos
financieros.

Para finalizar el tema del sector publico institucional, debe mencionarse a las Agencias
Estatales, como la Agencia Estatal de Meteorologia (AEMET) o la Agencia del Boletin Oficial
del Estado (BOE). Creadas como un nuevo tipo de ente publico por la Ley 28/2006, de 18 de
julio, de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Publicos, finalmente la LRISP
derogé la citada Ley de Agencias, dandoles un plazo de tres afios desde su entrada en vigor,
para adaptarse a cualquiera de las entidades y organismos que forman parte del sector
publico estatal (D.A. 42 LRIPAC). No obstante, hasta que, de acuerdo con lo previsto en la
disposicion adicional cuarta, concluya el plazo de adaptacion de las agencias existentes en el
sector publico estatal, se mantiene en vigor la Ley 28/2006, de 18 de julio.
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1. LA DEFINICION CONSTITUCIONAL DEL ESTADO.
La Ciencia Politica ha diferenciado dos grandes modelos de estructura estatal:

ESTADO CENTRALIZADO. Prototipo de Francia, supone la concentracion de la inmensa
mayoria de las potestades publicas en un Unico sujeto, el Estado, que actua
centralizadamente para todo el territorio, sin apenas participacion de otros entes politicos,
salvo los municipios, que tienen escasa autonomia.

ESTADO DESCENTRALIZADO. Supone la existencia de diversos centros de poder en un
mismo Estado, que se superponen. Los Estados descentralizados suelen clasificarse en
Estados federales, como Estados Unidos, en que una serie de Estados soberanos en origen
deciden ponerse de acuerdo para constituir un nuevo ente politico soberano, la Federacion,
a la que se le asigna una lista tasada de funciones que llevar a cabo, quedando el resto en
sus manos, y en Estados regionales, como ltalia, en que un Estado soberano decide otorgar
potestades a las regiones, nuevos sujetos dotados de autonomia —que no soberania- para
gue puedan gestionar determinadas materias.

El modelo espanol desde 1978 se puede incardinar en el sistema de Estados regionales
puesto que se parte de un sistema concentrado de poder en el Estado con unos municipios
de escasa autonomia y competencias y se pasa a un modelo en que, manteniéndose la
soberania nacional en el conjunto del pais, se trasladan determinadas funciones a las
regiones —las comunidades autonomas, entes descentralizados de nuevo cufio- y a las
entidades locales —que pasan a elegirse democraticamente y a ostentar mas funciones-. Asi,
el modelo constitucional pretende reflejar la multiplicidad de realidades regionales dentro
de la unidad de Espafia, dotando a entes inferiores al Estado de una autonomia, politica en
el caso autondmico, y administrativa en el caso local.

Para su articulacion, la Constitucion fija una serie de principios que articulen este Estado de
las autonomias:

El articulo 1.2 de la Constitucion establece que la soberania nacional reside en el pueblo
espaiol del que emanan todos los poderes del Estado

El articulo 2 establece que la Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la
Nacion espanola, patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad
entre todas ellas.

En iguales términos, el predmbulo de la Constitucién indica que la Nacidn espafola,
deseando establecer la justicia, la libertad y la sequridad y promover el bien de cuantos la

integran, en uso de su soberania, proclama su voluntad...

Por lo tanto, la estructura territorial espafiola se fundamenta en el principio de unidad, que
basa la Constitucidon y se relaciona con la soberania nacional, y se complementa con los
principios de autonomia y solidaridad, que ademds no pueden entenderse el uno sin el otro.
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Fruto de la unidad aparecen diferentes elementos en la Constitucion, como la cldusula del
Estado Social y Democrdtico de Derecho del articulo 1.1, pues se proyecta sobre el conjunto
de la estructura territorial nacional, o que la justicia, que emana del pueblo, se desarrolla
bajo el principio de unidad de fueros. Fruto de los principios de autonomia y solidaridad
aparecen las comunidades auténomas y los mecanismos de reequilibrio territorial previstos
en el propio texto constitucional.

De esta correlacion de principios se desprenden algunas concreciones previstas en el titulo
VIl de la Constitucion:

- Articulo 138

1. El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el
articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equilibrio econdmico,
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafnol, y atendiendo en particular a

las circunstancias del hecho insular.

2. Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Autonomas no podrdn
implicar, en ningun caso, privilegios econémicos o sociales.

Como consecuencia de este articulo se regulan en el 158 los mecanismos para el equilibrio
territorial:

1. En los Presupuestos Generales del Estado podrd establecerse una asignacion a las
Comunidades Autonomas en funcion del volumen de los servicios y actividades estatales que
hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos
fundamentales en todo el territorio espariol.

2. Con el fin de corregir desequilibrios economicos interterritoriales y hacer efectivo el
principio de solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacion con destino a gastos de
inversion, cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades
Auténomas y provincias, en su caso.

- Articulo 139

1. Todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del
territorio del Estado.

2. Ninguna autoridad podrd adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libertad de circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en
todo el territorio espanol.

Esta clausula se ha denominado de unidad de mercado y en su virtud se dictd la Ley
20/2013.

- Articulo 145

En ningun caso se admitird la federacion de comunidades autdnomas, pero se podran
celebrar convenios para la gestidon de servicios propios, con comunicacién a las Cortes, o
acuerdos de cooperacion, previa autorizacion.
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Asimismo, la doctrina ha destacado el principio dispositivo del texto constitucional puesto
qgue, asi como el Estado, los municipios y las provincias son obligatorios, las comunidades
autéonomas no son de obligatoria constitucién, aunque el devenir de los hechos haya
generado que la totalidad de las provincias espanolas acaben integradas en alguna
comunidad auténoma.

Este principio dispositivo se manifiesta en diversas cuestiones concretas, como que cada
estatuto de autonomia determinard la denominacién e instituciones propias y el haz
competencial concreto de cada autonomia.

2. SOBERANIA NACIONAL Y DERECHO A LA AUTONOMIA.

Como corolario de las anteriores consideraciones surge la necesidad de diferenciar
soberania de autonomia en lo que el Tribunal Constitucional ha calificado de Estado
complejo.

Espana se ha convertido, en efecto, en un Estado profundamente descentralizado pero que
tiene como clave de bodveda la unidad nacional consecuencia de la soberania, que reside en
el conjunto del pueblo espafiol. No cabe Constitucidon ni autonomias sin unidad y soberania.

La soberania se ha definido desde BODINO en el siglo XVI —coincidiendo con el asentamiento
de los Estados nacion modernos- como el poder absoluto y perpetuo de una Republica, lo
gue se puede constatar desde un punto de vista etimoldgico ya que proviene de la locucion
latina super omnia, es decir, por encima de cualquier otro. Por lo tanto, la soberania supone
un poder maximo y es uno de los elementos constitutivos del Estado —junto con la poblaciéon
y el territorio-.

La autonomia, por el contrario, permite un cierto haz de competencias en que se despliegue
la busqueda de ciertos intereses propios, pero inserta necesariamente en el todo completo
que es el Estado, que se basa en la soberania.

En todo caso, conviene recordar que consecuencia de la autonomia es la necesaria
autonomia financiera, puesto que gobernar es gastar, motivo por el que el articulo 156 de la
Constitucion sefiala que las comunidades auténomas gozardn de autonomia financiera para
el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién con
la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafoles.

Por consiguiente, la autonomia responde a una idea de poder limitado y derivado de la
propia soberania, mientras que ésta es un poder que no admite superior y es originario.

Asi, la Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981 diferencid entre el Estado, titular
exclusivo de la soberania, y las comunidades auténomas, que poseen un derecho a la
autonomia politica, y los entes locales, que poseen meramente autonomia administrativa
(mas limitada).

Y la temprana Sentencia del Tribunal Constitucional 4/1981 dejé sentada esta diferenciacion
con el aforismo autonomia no es soberania.
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En esa misma sentencia se indicaba que dado que cada organizacion territorial dotada de
autonomia es una parte del todo, en ningtin caso el principio de autonomia puede oponerse
al de unidad, sino que es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido.
Por ese mismo motivo, las comunidades autdnomas no son sino partes del Estado —prueba
de ello es que el Presidente autondmico es el representante ordinario del Estado en la
comunidad-.

3. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO.

Conforme al articulo 137 de la Constitucidn el Estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.

Por consiguiente, el territorio nacional se organizard en entidades locales, obligatorias, y
comunidades autéonomas, potestativas, pero que de hecho han terminado por generalizarse,
como se expondrd en el siguiente epigrafe.

En cuanto a las entidades locales, el articulo 2 de la ley de bases del régimen local indica que
para la efectividad de la autonomia garantizada constitucionalmente a las entidades locales,
la legislacion del Estado y la de las Comunidades Auténomas, reqguladora de los distintos
sectores de accion publica, segun la distribucion constitucional de competencias, deberd
asegurar a los Municipios, las Provincias y las Islas su derecho a intervenir en cuantos
asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, atribuyéndoles las competencias
que proceda en atencion a las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y a la
capacidad de gestion de la Entidad Local, de conformidad con los principios de
descentralizacion, proximidad, eficacia y eficiencia, y con estricta sujecion a la normativa de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Segun dicha ley los entes locales se pueden clasificar del siguiente modo:

A. ENTIDADES LOCALES TERRITORIALES:

a) Municipios: entidades bdsicas de la organizacion territorial del Estado y cauces
inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos publicos, que institucionalizan y
gestionan con autonomia los intereses propios de las correspondientes colectividades.

b) Provincias e Islas: La Provincia y, en su caso, las Islas gozan, asimismo, de idéntica
autonomia para la gestion de los intereses respectivos. Las provincias, como agrupacién de
municipios, se gestionan a través de las diputaciones provinciales.

Cabe destacar que las comunidades auténomas uniprovinciales absorben las diputaciones
provinciales existentes y que en los tres territorios forales vascos las Diputaciones forales se
rigen por su propia normativa, ya que poseen muchas mas competencias fruto de su
organizacion historica.

Las islas, por su parte, se organizan a través de Cabildos Insulares Canarios y Consejos
Insulares Baleares, equiparables a las diputaciones. En Canarias, al ser una comunidad
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pluriprovincial existen también las mancomunidades provinciales interinsulares como
organos de representacion y expresion de los intereses provinciales e integrados por los
Presidentes de los Cabildos de las islas de cada provincia.

B. OTRAS ENTIDADES LOCALES:

Las Comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios, instituidas por las
comunidades auténomas, ... cuyas caracteristicas determinen intereses comunes precisados
de una gestion propia o demanden la prestacion de servicios de dicho dmbito.

Las Areas Metropolitanas, integradas por los Municipios de grandes aglomeraciones
urbanas entre cuyos nucleos de poblacion existan vinculaciones econdmicas y sociales que
hagan necesaria la planificacion conjunta y la coordinacion de determinados servicios y
obras.

Las Mancomunidades de Municipios, constituidas para la ejecucion en comun de obras y
servicios determinados de su competencia.

4. LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

El TC (Sentencia 32/1983) ha definido las comunidades auténomas como corporaciones
publicas de base territorial y naturaleza politica, que también son Estado. Esa autonomia de
la que gozan les configura como instancias de decision politica, y por lo tanto centros de
poder y toma de decision conforme sus propios intereses y politicas, que pueden por lo
tanto diferir de las de otras comunidades autdnomas y la de la Administracion estatal.

4.1. VIAS DE ACCESO A LA AUTONOMIA Y PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LOS
ESTATUTOS.

Tradicionalmente se han diferenciado dos grandes mecanismos para el acceso a la
autonomia, que a su vez condicionan el modo de elaboracidon de su primer estatuto de
autonomia:

A. VIA LENTA, que seria el cauce ordinario para acceder a la autonomia, y que determina
ciertas limitaciones temporales en cuanto a la amplitud de competencias que pueden asumir
en un primer momento.

Los supuestos en que puede acometerse esta via lenta son:

1. PROVINCIAS LIMITROFES: El mecanismo ordinario para el acceso por la via lenta son las
provincias limitrofes que decidan voluntariamente constituirse en comunidades auténomas:

Articulo 143

1. En el ejercicio del derecho a la autonomia reconocido en el articulo 2 de la Constitucion, las
provincias limitrofes con caracteristicas histdricas, culturales y econdmicas comunes, los
territorios insulares y las provincias con entidad regional histdrica podrdn acceder a su
autogobierno y constituirse en Comunidades Autdnomas con arreglo a lo previsto en este
Titulo y en los respectivos Estatutos.
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2. La iniciativa del proceso autondmico corresponde a todas las Diputaciones interesadas o
al drgano interinsular correspondiente y a las dos terceras partes de los municipios cuya
poblacion represente, al menos, la mayoria del censo electoral de cada provincia o isla. Estos
requisitos deberdn ser cumplidos en el plazo de seis meses desde el primer acuerdo adoptado

al respecto por alguna de las Corporaciones locales interesadas.
3. La iniciativa, en caso de no prosperar, solamente podrd reiterarse pasados cinco afos.

2. MECANISMOS ESPECIALES: No obstante, se prevén ciertos supuestos adicionales a los
previstos en el articulo 143, que permiten el acceso a la autonomia en los casos en que no se
den las especificas circunstancias previstas en él:

Articulo 144
Las Cortes Generales, mediante ley orgdnica, podrdn, por motivos de interés nacional:

a) Autorizar la constitucion de una comunidad auténoma cuando su dmbito territorial no
supere el de una provincia y no reuna las condiciones del apartado 1 del articulo 143.

b) Autorizar o acordar, en su caso, un Estatuto de autonomia para territorios que no estén
integrados en la organizacion provincial.

De hecho, la disposicion transitoria quinta hace referencia expresamente al caso de Ceuta y
Melilla: Las ciudades de Ceuta y Melilla podrdn constituirse en Comunidades Auténomas si
asi lo deciden sus respectivos Ayuntamientos, mediante acuerdo adoptado por la mayoria
absoluta de sus miembros y asi lo autorizan las Cortes Generales, mediante una ley orgdnica,
en los términos previstos en el articulo 144.

c¢) Sustituir la iniciativa de las Corporaciones locales a que se refiere el apartado 2 del articulo
143.Junto con estos tres supuestos, la Constitucién prevé un mecanismo singular para el
caso de la Comunidad Foral de Navarra.

- Por un lado, porque la disposicién transitoria cuarta prevé la posibilidad de su anexion al
Pais Vasco, que no se ha activado: En el caso de Navarra, y a efectos de su incorporacion
al Consejo General Vasco o al régimen autonémico vasco que le sustituya, en lugar de lo
que establece el articulo 143 de la Constitucion, la iniciativa corresponde al Organo Foral
competente, el cual adoptard su decision por mayoria de los miembros que lo componen.
Para la validez de dicha iniciativa serd preciso, ademds, que la decision del Organo Foral
competente sea ratificada por referéndum expresamente convocado al efecto, y aprobado
por mayoria de los votos vdlidos emitidos.

- Por otro lado, porque en lugar de contar con un estatuto de autonomia en sentido
estricto posee la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y
amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, aunque el TC la ha calificado de
materialmente estatutaria.

3. SUPUESTO EXCEPCIONAL PREAUTONOMICO: Junto con los medios anteriores de acceso,
la Constitucidon previé un mecanismo excepcional para los territorios que en el momento de
iniciar el proceso para constituirse en comunidad tuvieran ya lo que se dio en llamar
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‘régimen preautondmico’, de modo que el requisito de las diputaciones provinciales se
sustituyera por la decision del Consejo de Gobierno preautonémico:

Disposicion transitoria primera.

En los territorios dotados de un régimen provisional de autonomia, sus érganos colegiados
superiores, mediante acuerdo adoptado por la mayoria absoluta de sus miembros, podrdn
sustituir la iniciativa que en el apartado 2 del articulo 143 atribuye a las Diputaciones
Provinciales o a los drganos interinsulares correspondientes.

En estos tres casos, la elaboracién de los respectivos estatutos se regird por el articulo 146,
gue preceptua que el proyecto de Estatuto serd elaborado por una asamblea compuesta por
los miembros de la Diputacion u drgano interinsular de las provincias afectadas y por los
Diputados y Senadores elegidos en ellas y serd elevado a las Cortes Generales para su
tramitacion como ley.

Estos estatutos podran acceder al limite de competencias fijado en el articulo 148, al que se
harad referencia, y hasta pasados cinco afos no se podran modificar para asumir mas
competencias, que en todo caso no podran traspasar los limites del articulo 149. En la
actualidad estas previsiones ya son meramente histoéricas, pues todos los estatutos han
rebasado ampliamente el listado del articulo 148 y han tendido hacia una equiparacion en el
haz de competencias.

B. ViA RAPIDA, como mecanismo singular.

1. PROVINCIAS LIMITROFES: Como en el caso anterior, las provincias que cumplan los
requisitos del articulo 143 podran constituirse en comunidades autonomas pero

e Adquiriendo mas competencias, puesto que no sera necesario esperar los cinco anos
antedichos y el estatuto directamente podrd asumir todas las competencias que
considere procedentes dentro del limite del articulo 149.

¢ Exigiéndose un procedimiento agravado, ya que en el articulo 151 se pide que ademds
de por las Diputaciones o los drganos interinsulares correspondientes, por las tres cuartas
partes de los municipios de cada una de las provincias afectadas que representen, al
menos, la mayoria del censo electoral de cada una de ellas [en la via lenta eran dos
tercios, un porcentaje menorly dicha iniciativa sea ratificada mediante referéndum por el
voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores de cada provincia en los términos

que establezca una ley orgdnica[que no se requerial.

2. SUPUESTO EXCEPCIONAL PREAUTONOMICO: Junto con el medio anterior, la disposicién
transitoria segunda prevé un sistema para el acceso en los casos en que se hubiera
plebiscitado afirmativamente en el pasado un estatuto (se refiere a los referendos de Pais
Vasco, Cataluiia y Galicia durante la Il Republica) y tuvieran, como en el caso de la transitoria

primera de la via lenta, preautonomia, de modo que:

Los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto
de autonomia y cuenten, al tiempo de promulgarse esta Constitucion, con regimenes
provisionales de autonomia podrdn proceder inmediatamente en la forma que se prevé en el

Pagina 9 de 36




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

apartado 2 del articulo 148, cuando asi lo acordaren, por mayoria absoluta, sus drganos
preautondmicos colegiados superiores, comunicdndolo al Gobierno.

En estos dos casos de la via rapida, la elaboracién de los respectivos estatutos se regira por
el articulo 151.2, siendo notoriamente mas compleja que en el caso de la via rapida, asi:

1.- El Gobierno convocard a todos los Diputados y Senadores elegidos en las
circunscripciones comprendidas en el dmbito territorial que pretenda acceder al
autogobierno, para que se constituyan en Asamblea, a los solos efectos de elaborar el
correspondiente proyecto de Estatuto de autonomia, mediante el acuerdo de la mayoria
absoluta de sus miembros.

2.- Aprobado el proyecto de Estatuto por la Asamblea de Parlamentarios, se remitird a la
Comision Constitucional del Congreso, la cual, dentro del plazo de dos meses, lo examinard
con el concurso y asistencia de una delegacion de la Asamblea proponente para determinar
de comun acuerdo su formulacion definitiva.

OPCION A: Si se alcanzare dicho acuerdo, el texto resultante serd sometido a referéndum del
cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el ambito territorial del proyectado
Estatuto.

La no aprobacion del proyecto por una o varias provincias no impedird la constitucion entre
las restantes de la Comunidad Auténoma.

Si el proyecto de Estatuto es aprobado en cada provincia por la mayoria de los votos
vdlidamente emitidos, serd elevado a las Cortes Generales.

Los plenos de ambas Camaras decidirdn sobre el texto mediante un voto de ratificacion.

Aprobado el Estatuto, el Rey lo sancionard y lo promulgard como ley.

OPCION B: De no alcanzarse el acuerdo ... el proyecto de Estatuto serd tramitado como
proyecto de ley ante las Cortes Generales.

El texto aprobado por éstas serd sometido a referéndum del cuerpo electoral de las
provincias comprendidas en el dmbito territorial del proyectado Estatuto. En caso de ser
aprobado por la mayoria de los votos vdlidamente emitidos en cada provincia, procederd su
promulgacion.

Como queda dicho, estos estatutos podian acceder el maximo competencial desde el
principio y tenian un contenido obligatorio mas amplio que el previsto en general para la via
lenta, porque preveian una Asamblea Legislativa y un Consejo de Gobierno y su Presidente.
Esta estructura organizativa se extendié a todos los estatutos, con independencia de la via
de acceso, por lo que se comenta algo mas abajo al ser ya la estructura ordinaria de todas las
comunidades autonomas.

4.2. ESTATUTOS.

Los estatutos destacan por su doble naturaleza de leyes estatales que conforman el bloque
de la constitucionalidad —pues se aprueban como leyes organicas por el Parlamento
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nacional- pero que operan al mismo tiempo como norma institucional basica de Ia
correspondiente Comunidad Auténoma, todo ello con plena sujecidon a la Constitucion,
verdadera cuspide del Ordenamiento.

Segun el articulo 147:

1. Dentro de los términos de la presente Constitucion, los Estatutos serdn la norma
institucional bdsica de cada Comunidad Auténoma y el Estado los reconocerd y amparard
como parte integrante de su ordenamiento juridico.

2. Los Estatutos de autonomia deberdn contener:

a) La denominacion de la Comunidad que mejor corresponda a su identidad histdrica.
b) La delimitacion de su territorio.

c) La denominacion, organizacion y sede de las instituciones autéonomas propias.

d) Las competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitucion y las bases
para el traspaso de los servicios correspondientes a las mismas.

3. La reforma de los Estatutos se ajustard al procedimiento establecido en los mismos y
requerird, en todo caso, la aprobacion por las Cortes Generales, mediante ley orgdnica.

Asimismo, los estatutos son especialmente rigidos para su modificacién, de modo que se
asegure un cierto consenso cuando vayan a operarse cambios en los mismos. En primer
lugar porque requieren de otra ley organica que modifique el ya aprobado, lo que a su vez
supone la aprobacion en votacion final de conjunto del proyecto en el Congreso de los
Diputados —como prescribe el articulo 81 de la Constitucion-, pero ademas porque se prevén
exigencias adicionales como el referéndum (siempre en las comunidades autéonomas que
accedieron por la via rapida a la autonomia, como indica el articulo 152).

En desarrollo de su normativa estatutaria las comunidades auténomas constituidas se
invisten de la sefialada autonomia politica, que les permite aprobar normas con rango de ley
—al contar con asambleas legislativas- y elaborar sus propias politicas publicas.

4.3. ORGANIZACION POLITICA.

En el disefio constitucional sélo se determina el contenido organizativo de los estatutos de
las comunidades auténomas que accedieran por la via rdpida, pero pronto, por la via de los
hechos, se ha extendido ese mismo esquema al resto de comunidades auténomas, de modo
gue en la actualidad se puede encontrar esta misma estructura en todas ellas.

El articulo 152 prevé:

En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se refiere el articulo anterior, la
organizacion institucional autonémica se basard en una Asamblea Legislativa, elegida por
sufragio universal, con arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure,
ademds, la representacion de las diversas zonas del territorio; un Consejo de Gobierno con
funciones ejecutivas y administrativas y un Presidente, elegido por la Asamblea, de entre sus
miembros, y nombrado por el Rey, al que corresponde la direccion del Consejo de Gobierno,
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la suprema representacion de la respectiva Comunidad y la ordinaria del Estado en aquélla.
El Presidente y los miembros del Consejo de Gobierno serdn politicamente responsables ante
la Asamblea.

Un Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio de la jurisdiccion que corresponde al Tribunal
Supremo, culminard la organizacion judicial en el dmbito territorial de la Comunidad
Autdénoma .... Todo ello de conformidad con lo previsto en la ley orgdnica del poder judicial y
dentro de la unidad e independencia de éste y sin perjuicio de las funciones del Tribunal
Supremo. Nétese que el Poder Judicial es Unico para todo el pais, por eso el TSJ culmina la

organizacién judicial en la comunidad (y no ‘de’ la comunidad).
En su virtud, en las comunidades autdnomas aparecen los siguientes drganos:

Una Asamblea Legislativa: se trata de un d6rgano unicameral -a diferencia de las Cortes
Generales- que se elige por sufragio universal. La Asamblea se denomina de diferentes
formas segun el territorio (Cortes, Asamblea, Parlamento...) y presenta las funciones clasicas
de los poderes legislativos: aprobar leyes autondmicas, controlar al Consejo de Gobierno -ya
qgue le elige, puede destituirle mediante mocién de censura o cuestién de confianza vy
someterle a control politico mediante preguntas e interpelaciones- y aprobar los
presupuestos autondmicos, junto con otras como la eleccion de senadores, presentar
proposiciones de ley a las Cortes Generales...

Un Consejo de Gobierno: se ocupa de las funciones ejecutivas y de aprobaciéon de
reglamentos, dirigiendo la Administracion autondmica. Cada vez mas estatutos estan
incorporando la posibilidad de que se aprueben normas con rango de ley: decretos
legislativos —para refundir normas legales previa autorizacién de la Asamblea- y decretos-ley
—en casos de extraordinaria y urgente necesidad, con la posterior convalidacion de la
Asamblea-. Como ocurre en el Estado, se divide en Departamentos segun el reparto
funcional por materias de entre sus miembros, y se compone del Presidente,
Vicepresidentes en su caso y Consejeros. El Consejo se llama en cada estatuto de una
manera: Junta, Diputacién General, Consejo Ejecutivo...

Un Presidente: elegido por la Asamblea de entre sus miembros, dirige la accién del
Gobierno, representa a la comunidad y ostenta la representacidn ordinaria del Estado en la
comunidad auténoma, respondiendo ante la Asamblea. Como en el Estado, elige a los
consejeros y puede disolver la Asamblea anticipadamente si lo prevé el Estatuto, como ya
ocurre en cada vez mas casos (en caso contrario, las elecciones coinciden con las locales).

5. LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL.
5.1. ESTADO Y COMUNIDADES AUTONOMAS.
5.1.1 Consideraciones generales.

El Estado de las Autonomias parte de la existencia de una efectiva descentralizacién
territorial del poder estatal y por lo tanto de la atribuciéon de un haz competencial al Estado y
otro a las comunidades autdnomas, ambos protegidos y garantizados por el Ordenamiento,
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puesto que lo contrario supondria vaciar de competencias esa autonomia. Es decir, la
autonomia de los entes regionales reside en buena medida en la atribucién de un espacio de
competencias propias (y su corolario, la capacidad para ejecutarlas y en concreto para
determinar los recursos econdmicos que se asignan a cada una de ellas, lo que se ha dado en
llamar la autonomia financiera).

Este régimen competencial se ha calificado por el Tribunal Constitucional como sistema
abierto, por cuanto del propio texto constitucional no se desprende una regulacién concreta
y tasada ni estable en el tiempo de la distribucidn competencial, sino que se perfila a lo largo
del tiempo.

En efecto, los articulos 148 y 149 prevén un sistema de doble listado de competencias —
atribuyendo, respectivamente, competencias autondmicas y estatales-, pero que se han de
ir perfilando por medio de los respectivos estatutos de autonomia. Esto es, sélo de la lectura
de la Constitucion no se desprende ni el mapa autondmico que finalmente resulté ni
tampoco el nivel de competencias de cada uno de los entes regionales, que podia haber sido
diferente del que hay hoy, pero en todo caso para su fijacion se ha de partir necesariamente

de las disposiciones constitucionales.
5.1.2 El sistema de doble lista aparente y los tipos de competencias.

El articulo 148 prevé las competencias que las comunidades auténomas podian asumir como
maximo cuando accedieron en su momento a la autonomia por la via lenta del articulo 143
(afios 80). Pasado hace mucho el limite de cinco anos fijado entonces, esta lista ha quedado
reducida, de hecho, a una mera regulacion transitoria puesto que hoy en dia ya todos los
estatutos han recogido todas las competencias listadas alli, y muchas mas. Del texto
constitucional no se deriva necesariamente que tuviera que haber 17 comunidades
autonomas ni las competencias que fueran a tener cada una de ellas; no obstante la
evolucion del Estado de las autonomias ha llevado a la igualacién de la mayoria de sus
competencias —tras lo que en los aflos ochenta se denominara ‘café para todos’ y la sucesiva
equiparacion de los ambitos competenciales recogidos en los diferentes estatutos-.

Entre otros muchos ejemplos de ese articulo se pueden citar las competencias autondmicas
en estas materias:

7. 92 La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de la economia.

8. 2 Los montes y aprovechamientos forestales.

9. 2 La gestion en materia de proteccion del medio ambiente.

10. ¢ Los proyectos, construccion y explotacion de los aprovechamientos hidrdulicos, canales
y regadios de interés de la Comunidad Auténoma; las aguas minerales y termales.

11. 2 La pesca en aquas interiores, el marisqueo y la acuicultura, la caza y la pesca fluvial.

En consecuencia, la lista verdaderamente importante hoy en dia es la del articulo 149, que
recoge las competencias exclusivas del Estado, y que por lo tanto operan como un limite
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para las competencias de las comunidades autdnomas recogidas en sus respectivos
estatutos.

Este listado de competencias se puede clasificar de varias maneras, pero la mas usual es la
siguiente:

A. Competencias exclusivas plenas. El Estado posee todas las funciones de determinada
materia, de modo que es competente para legislar y para ejecutar en esa materia (también
las comunidades auténomas lo pueden ser en otras materias, conforme a sus estatutos). Asi,
el Estado es competente en exclusiva de modo pleno en materia de Defensa y Fuerzas
Armadas -regla 142 del articulo 149.1 de la Constitucién- o, como se vera, pesca maritima en

aguas exteriores -regla 192,

B. Competencias compartidas. El Estado y las comunidades comparten parcelas en esa
materia concreta. El mecanismo mdas habitual de este tipo de competencias son las
competencias basicas.

En las competencias basicas el Estado posee la capacidad para regular el nucleo esencial de
la materia -que el TC ha llamado el minimo comun normativo-, de modo que en todo el pais
se asegure ese contenido uniforme. Las comunidades auténomas, en cambio, tienen
competencias para desarrollar normativamente ese nucleo minimo y también competencias
ejecutivas en esa materia. Ejemplo de estas materias pueden ser la regla 132 -bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica-, sobre la que se volver3,

o la regla 252 -bases de régimen minero y energético-.

Dentro de este régimen basico se puede sefialar alguna consideracion adicional que el TC ha
venido perfilando fruto de los sucesivos conflictos entre Estado y comunidades auténomas
para concretar la extension del sistema autonémico.

Asi, se diferencia entre la basicidad formal y la material, que supone que la norma basica -
por ejemplo, la de minas- ha de limitarse a regular ese minimo comun normativo, sin ir mas
alla, porque si no vaciaria de competencia a las comunidades, ya que una regulacién del
Estado tan exhaustiva que no dejara margen para que pudieran regular los detalles les
impediria de hecho a los poderes regionales ejercer su competencia y contravendria el
sistema de reparto competencial. Asimismo, se exige que se recoja en una norma con rango
de ley o en su caso en un real decreto -las érdenes serian sélo para cuestiones muy
puntuales, técnicas y coyunturales-. Por ultimo, hay que poner expresamente en la norma

gue es una norma basica y al amparo de cual de las reglas del articulo 149 CE se dicta.

Junto con estas cuestiones, en materia basica se ha distinguido entre dos tipos de titulos
competenciales: los horizontales, porque permiten afectar a materias variadas, y los
sectoriales, que se centran en un tipo especifico.

Asi, serian horizontales las siguientes reglas del articulo 149:

1. 2 La regulacion de las condiciones bdsicas que garanticen la iqualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales.

13. 2 Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica.
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La regla 12 permitié aprobar la ley de dependencia y la regla 132 sustenta la accién
normativa del Estado en materia agroalimentaria (pues como se puede apreciar no existe
una atribucién expresa sectorial de competencias al Estado en materia de agricultura y
alimentacion). No obstante, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional es ahora restrictiva
en cuanto a su uso pues pone como limite que emplear estas reglas horizontales no suponga
de hecho impedir a las comunidades autonomas llevar a cabo sus funciones.

Entre los titulos sectoriales se pueden citar varios, como por ejemplo:

23. ¢ Legislacion bdsica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades
de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion. La

legislacion bdsica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias.

27. 9 Normas bdsicas del régimen de prensa, radio y television y, en general, de todos los
medios de comunicacion social, sin perjuicio de las facultades que en su desarrollo y

ejecucion correspondan a las Comunidades Auténomas.

Junto con las normas basicas hay algunos casos en que el Estado tiene toda la legislacion y Ia
comunidad auténoma toda la ejecucidn, pero sin poder cambiar nada de la normativa.

Estas tres categorias hasta ahora expuestas se pueden ver con claridad en la regla 162:
Sanidad exterior. Bases y coordinacion general de la sanidad. Legislacion sobre productos
farmacéuticos.

- El Estado es competente en exclusiva y en todo para las cuestiones de sanidad exterior

(como los PIF), sin que las comunidades autdnomas tengan nada que decir ni hacer al

respecto.

- El Estado es competente para toda la normativa farmacéutica, sin que las comunidades
puedan decir nada al respecto, pero su ejecucion es autondmica.

- El Estado sélo puede regular las reglas basicas, ese minimo comun normativo, de la
sanidad, pero son las comunidades las que lo desarrollan en su territorio -por ejemplo,
incluyendo en sus normas servicios sanitarios adicionales- y las que lo ejecutan -desde
2003 todas las comunidades tienen sus propios sistemas sanitarios publicos, integrados a
su vez en el Sistema Nacional de Salud-. En las competencias del Ministerio, son ellas las
competentes para proceder a vaciados sanitarios, por ejemplo, aunque es el Estado quien
fijas las enfermedades de declaracion obligatoria.

C. Competencias concurrentes. Aparecen en dos supuestos:

Uno de ellos deriva directamente de la Constitucién, pues asigna por igual a todas las
Administraciones funciones plenas en materia cultural (por eso en una misma ciudad
pueden existir bibliotecas o0 museos municipales, autondmicos y estatales). El articulo 149.2
(no confundir con el articulo 149.1 regla 22, que se refiere a nacionalidad y no tiene nada
que ver) prevé:

Pagina 15 de 36




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

2. Sin perjuicio de las competencias que podrdn asumir las Comunidades Auténomas, el
Estado considerard el servicio de la cultura como deber y atribucion esencial y facilitard la
comunicacion cultural entre las Comunidades Autonomas, de acuerdo con ellas.

Otro de ellos responde a la realidad material a que se enfrenta el reparto de competencias.
En determinados supuestos, las categorias previstas en la Constitucién se superponen
porque la realidad factica es frecuentemente mas compleja que las categorias
constitucionales, por lo que varios titulos pueden concurrir en un mismo lugar (en un puerto
de interés general la competencia estatal para gestionarlo de acuerdo con el articulo
149.1.202 se solapa con las funciones autonémicas y locales que se desarrollan en su seno,
como los accesos o la protecciéon ambiental) o aspecto de la realidad (en urbanismo
concurren el titulo autondmico de urbanismo pero también la legislacion civil del Estado que
regula la propiedad privada o el régimen de expropiaciones).

D. Clausulas de cierre. Para cerrar este complejo sistema y evitar que el mecanismo de
doble lista en permanente evolucién genere excesivas lagunas, el articulo 149 recoge en su
apartado 3 una serie de reglas de cierre:

3. Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podrdn
corresponder a las Comunidades Autonomas, en virtud de sus respectivos Estatutos. La
competencia sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia
corresponderd al Estado, cuyas normas prevalecerdn, en caso de conflicto, sobre las de las
Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva competencia de
éstas. El derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades
Auténomas.

Asi, se distinguen las siguientes clausulas:

a) CLAUSULA RESIDUAL: todo lo que no se ha asumido por las comunidades auténomas en
sus estatutos es del Estado.

b) CLAUSULA DE ATRIBUCION: todo lo que no sea exclusivo del Estado de acuerdo con el
articulo 149.1 pueden atribuirselo las comunidades auténomas en su Estatuto de Autonomia

c) CLAUSULA DE PREVALENCIA: en caso de disputa, la norma estatal prevalece sobre la
autondmica en lo que no sea exclusivo de la comunidad auténoma.

d) CLAUSULA DE SUPLETORIEDAD: en todo lo que no se regule por las comunidades
auténomas se aplicara la normativa estatal (esta clausula se ha interpretado desde los afios
90 muy restrictivamente por el TC, de modo que no se pueden aprobar normas estatales que
sean supletorias, sino que queda poco menos que reducida a leyes previas a la asuncidn
competencial por las autonomias que no se hayan derogado y puedan aplicarse en caso de
lagunas, como pasa con la ley de pesca fluvial de 1942).

5.1.3 Mecanismos de alteracion de la competencia.

Ademads de esta estructura general de las competencias estatales y autondmicas hay que
sefialar las vias para alterar el sistema de competencias, que permiten modificar la
situacion competencial sin reformar ni los articulos 148-149 ni los estatutos.
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El articulo 150 de la Constitucidn regula las tres vias para hacer estas alteraciones en cada
uno de sus tres apartados:

A. Ley Marco:

1. Las Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podrdn atribuir a todas o a
alguna de las Comunidades Autdnomas la facultad de dictar, para si mismas, normas
legislativas en el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal. Sin
perjuicio de la competencia de los Tribunales, en cada ley marco se establecerd la modalidad
del control de las Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las Comunidades
Autdénomas.

Aunque nunca se ha empleado, la ley marco permite que el Estado dé a las comunidades la
posibilidad de regular ciertas cuestiones en el marco de lo decidido por el propio Estado en
sus competencias. Se diferencia de las leyes basicas en que en este caso no son
competencias de desarrollo normativo autondmico sino estatal, pero el Estado decide que
en el marco de lo que éste fije las comunidades autonomas puedan legislar.

B. Ley Organica de Transferencia o Delegacion:

2. El Estado podrd transferir o delegar en las Comunidades Autéonomas, mediante ley
orgdnica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia
naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion. La ley preverd en cada caso la
correspondiente transferencia de medios financieros, asi como las formas de control que se
reserve el Estado.

Se han empleado mucho para ampliar el marco competencial autondmico -por ejemplo,
sirvieron para equiparar a Canarias y Valencia con las comunidades de via rapida-, pues
permite -siempre mediante ley organica- que alguna o todas las comunidades autéonomas
pasen a gestionar determinadas competencias que no estan en su estatuto respectivo. Se ha
discutido si existe alguna diferencia entre transferir y delegar sin llegarse a un acuerdo: parte
de la doctrina considera que son términos intercambiables y parte que transferir es mas
intenso que delegar.

C. Ley de Armonizacion:

3. El Estado podrad dictar leyes que establezcan los principios necesarios para armonizar las
disposiciones normativas de las Comunidades Autdnomas, aun en el caso de materias
atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés general. Corresponde a las

Cortes Generales, por mayoria absoluta de cada Cadmara, la apreciacion de esta necesidad.

Este mecanismo actuaria en sentido contrario a los anteriores, pues se basa en armonizar
normas autondmicas en sus competencias porque sea necesario para el interés general. Se
intentd emplear en una ocasién durante los pactos autondmicos de los 80 -la llamada
LOAPA: ley orgdnica de armonizacién del proceso autondmico- pero el Tribunal
Constitucional la declaré inconstitucional en buena parte mediante la Sentencia 76/1983, en
gue se indicaba que ni era una ley orgdnica ni se podia aprobar de modo precautorio, es
decir, que era un mecanismo para armonizar después las normas autondmicas ya aprobadas
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gue generasen un perjuicio al interés general y no antes de que eso ocurriera. Con las partes
gue se declararon conformes a la Constitucion se aprobd una ley del proceso autondmico,
aun en vigor (Ley 12/1983).

5.2. ENTES LOCALES.

La Constitucién también reconoce la autonomia de las entidades locales, pero con un ambito
menor que el de las comunidades auténomas, por lo que se ha hablado de una autonomia
administrativa local frente a la autonomia politica autonémica.

Los entes locales tienen reconocida tal autonomia en la propia Constitucion:
Articulo 140

La Constitucion garantiza la autonomia de los municipios. Estos gozardn de personalidad
juridica plena. Su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos,
integrados por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales serdn elegidos por los vecinos del
municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma establecida
por la ley. Los Alcaldes serdn elegidos por los Concejales o por los vecinos. La ley regulard las
condiciones en las que proceda el régimen del concejo abierto.

Articulo 141

1. La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada por la
agrupacion de municipios y division territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado. Cualquier alteracion de los limites provinciales habra de ser aprobada por las Cortes
Generales mediante ley orgdnica.

2. El Gobierno y la administracion auténoma de las provincias estardn encomendados a
Diputaciones u otras Corporaciones de cardcter representativo.

3. Se podrdn crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia.

4. En los archipiélagos, las islas tendrdn ademds su administracion propia en forma de
Cabildos o Consejos.

Esta autonomia ha sido objeto de disputas hasta la restauracion de la democracia, pues
durante buena parte de los siglos XIX y XX los municipios estaban subordinados al Estado,
que elegia al alcalde, y tenian pocas competencias propias.

En desarrollo de estos preceptos constitucionales, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases del Régimen Local, recoge las competencias de municipios y provincias, que se
suman a aquéllas que les puedan delegar el Estado y las comunidades auténomas:

Articulo 25

1. El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el dmbito de sus competencias, puede
promover actividades y prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las
necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos previstos en este
articulo.
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...3. Las competencias municipales en las materias enunciadas en este articulo se
determinardn por Ley debiendo evaluar la conveniencia de la implantacion de servicios
locales conforme a los principios de descentralizacion, eficiencia, estabilidad y sostenibilidad
financiera...

Articulo 26
1. Los Municipios deberdn prestar, en todo caso, los servicios siguientes:

a) En todos los Municipios: alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza
viaria, abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos de
poblacion y pavimentacion de las vias publicas.

b) En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademds: parque publico,
biblioteca publica y tratamiento de residuos.

c) En los Municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademds: proteccion civil,
evaluacion e informacion de situaciones de necesidad social y la atencion inmediata a
personas en situacion o riesgo de exclusion social, prevencion y extincion de incendios e
instalaciones deportivas de uso publico.

d) En los Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes, ademds: transporte
colectivo urbano de viajeros y medio ambiente urbano.

2. En los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes serd la Diputacion provincial o
entidad equivalente la que coordinard la prestacion de los siguientes servicios:

a) Recogida y tratamiento de residuos.

b) Abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas
residuales.

c¢) Limpieza viaria.
d) Acceso a los nucleos de poblacion.

e) Pavimentacion de vias urbanas.

f) Alumbrado publico...

Articulo 36

1. Son competencias propias de la Diputacion o entidad equivalente las que le atribuyan en
este concepto las leyes del Estado y de las Comunidades Auténomas en los diferentes
sectores de la accion publica y, en todo caso, las siguientes:

a) La coordinacion de los servicios municipales entre si para la garantia de la prestacion
integral y adecuada ...

b) La asistencia y cooperacion juridica, economica y técnica a los Municipios, especialmente
los de menor capacidad econémica y de gestion. En todo caso garantizard en los municipios
de menos de 1.000 habitantes la prestacion de los servicios de secretaria e intervencion.
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c) La prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en su caso,
supracomarcal y el fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de
servicios de los municipios de su respectivo dmbito territorial. En particular, asumird la
prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en los municipios de menos de 5.000
habitantes, y de prevencion y extincion de incendios en los de menos de 20.000 habitantes,
cuando éstos no procedan a su prestacion.

d) La cooperacion en el fomento del desarrollo econdmico y social y en la planificacion en el
territorio provincial, de acuerdo con las competencias de las demds Administraciones
Publicas en este ambito.

... f) Asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recaudacion tributaria, en
periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios de apoyo a la gestion financiera de los
municipios con poblacidn inferior a 20.000 habitantes.

g) La prestacion de los servicios de administracion electronica y la contratacion centralizada
en los municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes.

. i) La coordinacion mediante convenio, con la Comunidad Auténoma respectiva, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios médicos en los
municipios con poblacion inferior a 5000 habitantes.

2. A los efectos de lo dispuesto en las letras a), b) y c) del apartado anterior, la Diputacion o
entidad equivalente:

a) Aprueba anualmente un plan provincial de cooperacion a las obras y servicios de
competencia municipal, en cuya elaboracion deben participar los Municipios de la Provincia.

... b) Asegura el acceso de la poblacion de la Provincia al conjunto de los servicios minimos de
competencia municipal y a la mayor eficacia y economia en la prestacion de éstos mediante
cualesquiera formulas de asistencia y cooperacion municipal.

Con esta finalidad, las Diputaciones o entidades equivalentes podrdn otorgar subvenciones y
ayudas con cargo a sus recursos propios para la realizacion y el mantenimiento de obras y
servicios municipales, que se instrumentardn a través de planes especiales u otros
instrumentos especificos. ..

En 2013, fruto de la crisis econdmica y la consolidacion fiscal, se introdujeron mecanismos
en la ley para que los municipios mas pequefios tuvieran que justificar que era viable que
prestasen directamente los servicios en lugar de hacerlo la Diputacién provincial, con el fin
de ahorrar costes mediante las economias de escala.

6. CONFLICTOS DE COMPETENCIAS.

Este reparto competencial, en todo caso, genera inevitablemente discrepancias entre los
numerosos actores involucrados, por lo que el Ordenamiento ha previsto también
mecanismos para poder responder a los posibles abusos competenciales que alguno de los
niveles administrativos pueda cometer.
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6.1. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL.

La piedra angular del sistema es el Tribunal Constitucional, que tiene encomendadas una
serie de funciones variadas, entre las que cabe sefalar las que afectan al control de este
régimen competencial.

A. PROCEDIMIENTOS DE DECLARACION DE INCONSTITUCIONALIDAD.

El articulo 27 y siguientes de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional, recoge los procedimientos de declaracion de inconstitucionalidad. Estos
procedimientos no estan pensados en exclusiva para dirimir cudl es la atribucidn correcta de
competencias, pero también permiten su andlisis, pues se centran en asegurar que el
Ordenamiento es conforme a la Constitucion en su conjunto.

Estos procedimientos son el recurso de inconstitucionalidad y Ila cuestion de
inconstitucionalidad, que se pueden presentar contra cualquier norma con rango de ley
tanto del Estado —lo que incluye los estatutos- como de las comunidades auténomas
(ademas de otros actos juridicos como los tratados internacionales).

El acto de enjuiciar la adecuacion de las normas con rango de ley de Estado y comunidades
autonomas a la Constitucidon supone la validacién de que éstas entran dentro de la propia
Constitucion y también de lo que se ha dado en llamar el bloque de la constitucionalidad —
articulo 28-, que analiza también las Leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran
dictado para delimitar las competencias del Estado y las diferentes Comunidades Autonomas
o para regular o armonizar el ejercicio de las competencias de éstas.

Pueden presentar un recurso de inconstitucionalidad —en el plazo de tres meses-:

e E| Presidente del Gobierno.
El Defensor del Pueblo.
Cincuenta Diputados.

Cincuenta Senadores.

Los organos colegiados ejecutivos y las Asambleas de las comunidades auténomas (con
respecto de normas estatales que puedan afectar a su propio ambito de autonomia).

Como se verd mads adelante, existe una peculiaridad en el caso del recurso de
inconstitucionalidad, pensada para intentar llegar a una solucién negociada antes de acudir
al TC. En efecto, en el articulo 33.2 de la LOTC se prevé que cuando sean recursos
presentados por el Presidente del Gobierno o por los Ejecutivos de las comunidades
autéonomas en lugar de tres meses se amplie a nueve meses el plazo si se convoca una
comisién bilateral de cooperacion que intente resolver la discrepancia de modo voluntario.
Se debe notificar el acuerdo de las negociaciones al TC para que extienda el plazo: si se llega
a un acuerdo —por ejemplo, sobre cédmo interpretar la norma o sobre la modificacién futura
de la disposicion controvertida-, se publicara en el BOE; si no se llega al acuerdo, se podra
presentar recurso.
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Las cuestiones de inconstitucionalidad se pueden presentar por un juez que, de oficio o a
instancia de parte, considere que una norma con rango de Ley aplicable al caso y de cuya
validez dependa el fallo pueda ser contraria a la Constitucion. Se deberd plantear una vez
terminado el procedimiento y antes de dictar sentencia, de modo que la respuesta del TC le
vinculara para su fallo definitivo, suspendiendo entre tanto las actuaciones en el proceso
judicial hasta que el Tribunal Constitucional se pronuncie. Dada su naturaleza, las cuestiones
de inconstitucionalidad no tienen plazo desde la aprobacidon de la norma, puesto que se
hacen necesarias para poder dictar sentencia en un litigio que la va a aplicar a un caso
concreto.

En ambos casos se pueden alegar motivos relativos a la distribucién competencial, junto con
cualquier otra vulneracién de la Constitucién y el bloque de la constitucionalidad.

Sin embargo, aunque en términos generales la admisién de un recurso o de una cuestién de
inconstitucionalidad no suspende la vigencia ni la aplicacion de la norma, en el caso en que el
Gobierno se ampare en lo dispuesto por el articulo 161.2 de la Constitucion para impugnar,
por medio de su Presidente, Leyes, disposiciones normativas o actos con fuerza de Ley de las
Comunidades Auténomas.

Este articulo senala que el Gobierno podrd impugnar ante el Tribunal Constitucional las
disposiciones y resoluciones adoptadas por los drganos de las Comunidades Autéonomas. La
impugnacion producird la suspension de la disposicion o resolucion recurrida, pero el
Tribunal, en su caso, deberd ratificarla o levantarla en un plazo no superior a cinco meses. Es
decir, sélo se produce suspension automatica cuando es el Estado el que recurre una norma
dictada por una comunidad autéonoma.

B. CONFLICTOS DE COMPETENCIAS (POSITIVOS Y NEGATIVOS).

El articulo 60 y siguientes de la LOTC regula los conflictos de competencias que pueden darse
entre el Estado y una o varias comunidades auténomas o entre éstas entre si.

En estos casos se puede impugnar las disposiciones, resoluciones y actos emanados de los
drganos del Estado o de los érganos de las Comunidades Auténomas o la omision de tales
disposiciones, resoluciones o actos. Es decir, su objeto es mas amplio que el de los recursos
de inconstitucionalidad, pues afectan a normas sin rango de ley y a meros actos
administrativos (y a sus omisiones).

Los conflictos positivos se interponen porque una Administracién considera que otra no
respeta el orden de competencia establecido en la Constitucion, en los Estatutos de
Autonomia o en las Leyes orgdnicas correspondientes, teniendo un plazo de dos meses para
interponerlo (sin perjuicio de que el Gobierno pueda invocar como ya se ha indicado el
articulo 161.2 de la Constitucién y suspenderlo).

Cuando quien lo interponga sea una comunidad auténoma -contra otra o contra el Estado-
debera requerir previamente, en el plazo de dos meses, al drgano para que derogue la
norma o anule el acto. De no responderse o hacerlo negativamente, en el plazo de un mes,

se presentard el recurso en los términos ya indicados (dos meses).
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La sentencia declarard la titularidad de la competencia controvertida y acordard, en su caso,
la anulacion de la disposicion, resolucion o actos que originaron el conflicto en cuanto
estuvieren viciados de incompetencia, pudiendo disponer lo que fuera procedente respecto
de las situaciones de hecho o de derecho creadas al amparo de la misma.

Los conflictos negativos podrdn ser instados también por las personas fisicas o juridicas
interesadas y ocurren cuando ninguna Administracion quiere asumir su competencia. Para
poderlo presentar hay que agotar la via administrativa en ambas Administraciones, de modo
gue solo cuando todos los posibles responsables se han desentendido, el particular -o la otra
Administracion- puede acudir al TC para que atiendan su derecho, en el plazo de un mes.

La sentencia, por lo tanto, determinard cudl es la Administracion competente.
C. CONFLICTOS EN DEFENSA DE LA AUTONOMIA LOCAL.

En 1999 se afiaden a la LOTC los articulos 75 bis y siguientes, para reforzar la posicion de los
entes locales en la proteccidon de su autonomia. Este recurso permite impugnar las normas
del Estado con rango de ley o las disposiciones con rango de ley de las Comunidades
Autdénomas que lesionen la autonomia local constitucionalmente garantizada.

Estan legitimados para plantear estos conflictos:

a) El municipio o provincia que sea destinatario Unico de la ley.

b) Un numero de municipios que supongan al menos un séptimo de los existentes en el

ambito territorial de aplicacion de la disposicion con rango de ley, y representen como
minimo un sexto de la poblacidn oficial del ambito territorial correspondiente.

¢) Un numero de provincias que supongan al menos la mitad de las existentes en el ambito
territorial de aplicacion de la disposicidon con rango de ley, y representen como minimo la
mitad de la poblacién oficial.

Cuando por mayoria absoluta de los plenos respectivos se acuerde interponer este recurso y
se cuente con previo dictamen del Consejo de Estado u érgano autondmico equivalente se
podra plantear el conflicto. La sentencia declarard si existe o no vulneracion de la autonomia
local constitucionalmente garantizada, determinando, segun proceda, la titularidad o
atribucion de la competencia controvertida, pudiendo dar lugar a una segunda sentencia en
gue se declare la inconstitucionalidad de la ley que haya dado lugar al conflicto.

D. IMPUGNACION DE DISPOSICIONES SIN FUERZA DE LEY Y RESOLUCIONES DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS PREVISTA EN EL ARTICULO 161.2 DE LA CONSTITUCION.

Dentro de los dos meses siguientes a la fecha de su publicacion o, en defecto de la misma,
desde que llegare a su conocimiento, el Gobierno podrd impugnar ante el Tribunal
Constitucional las disposiciones normativas sin fuerza de Ley y resoluciones emanadas de
cualquier érgano de las Comunidades Autonomas, produciéndose la ya sefialada suspensién
de la disposicién o resolucién recurrida hasta que el Tribunal resuelva ratificarla o levantarla
en plazo no superior a cinco meses, salvo que, con anterioridad, hubiera dictado sentencia.
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E. RECURSO PREVIO DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA PROYECTOS Y PROPUESTAS DE
REFORMA DE ESTATUTOS DE AUTONOMIA.

En 2015 se recupera parcialmente un recurso que estuvo en la redaccion originaria de la
LOTC y se eliminé en 1985. En su redaccién originaria permitia también el analisis previo de
cualquier ley organica -y fue el empleado para enjuiciar la LOAPA y dio lugar a la STC
76/1983-, y en 2015 se recupera sélo para reformas estatutarias (articulo 79).

Quienes pueden interponer recurso de inconstitucionalidad podran presentar este recurso
previo, que se caracteriza por su rapidez: el plazo para la interposicién sera de tres dias
desde la publicacion del texto aprobado en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales»,
suspendiendo cualquier tramitacidon ulterior hasta que se resuelva, especialmente el
referéndum posterior, que no podrd convocarse hasta que haya resuelto el Tribunal
Constitucional y, en su caso, se hayan suprimido o modificado por las Cortes Generales los
preceptos declarados inconstitucionales.

El TC tiene un breve e improrrogable plazo de seis meses para resolver, de modo que si
apreciara la inconstitucionalidad de alguna parte del estatuto se tendrdn que modificar tales
aspectos antes de continuar la tramitacién, todo ello sin prejuzgar la decision que pueda
adoptarse después en caso de que se presentasen recursos o cuestiones de
inconstitucionalidad una vez aprobada la norma.

6.2. RECURSOS EN SEDE CONTENCIOSA.

Conforme a la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-
Administrativa, los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo conocerdn de
las pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones
publicas sujeta al Derecho Administrativo, con las disposiciones generales de rango inferior a

la Ley y con los Decretos legislativos cuando excedan los limites de la delegacion.

La sumision de las actuaciones de las Administraciones a Derecho encuentra el necesario
corolario en la existencia de esta jurisdicciéon especializada. De entre sus multiples sujetos
legitimados encontramos en el articulo 19:

e La Administracion del Estado, cuando ostente un derecho o interés legitimo, para

impugnar los actos y disposiciones de la Administracion de las Comunidades
Auténomas y de los Organismos publicos vinculados a éstas, asi como los de las
Entidades locales, de conformidad con lo dispuesto en la legislacion de régimen local —
como veremos a continuacion-, y los de cualquier otra entidad publica no sometida a su
fiscalizacion.
La Administracion de las Comunidades Auténomas, para impugnar los actos y
disposiciones que afecten al dmbito de su autonomia, emanados de la Administracion
del Estado y de cualquier otra Administracion u Organismo publico, asi como los de las
Entidades locales, de conformidad con lo dispuesto en la legislacion de régimen local.

-Las Entidades locales territoriales, para impugnar los actos y disposiciones que afecten
al ambito de su autonomia, emanados de las Administraciones del Estado y de las
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Comunidades Autdénomas, asi como los de Organismos publicos con personalidad
juridica propia vinculados a una y otras o los de otras Entidades locales

Por consiguiente, las Administraciones pueden impugnarse reciprocamente sus actuaciones,
en este caso por cualquier vulneracion del Derecho, y no sdélo por controversias
competenciales como en el caso del TC.

Sin embargo, el articulo 44 de la ley recuerda los elementos esenciales de este tipo de
recursos que se interpongan entre las Administraciones —remitiendo para las entidades
locales a lo que se dird seguidamente-:

En los litigios entre Administraciones publicas no cabrd interponer recurso en via
administrativa.

Antes de acudir a la jurisdiccién se podra requerir previamente a la otra Administracién para
qgue derogue la disposicion, anule o revoque el acto, haga cesar o modifique la actuacion
material, o inicie la actividad a que esté obligada (salvo para los recursos especiales y las
reclamaciones en materia de contratacion).

El requerimiento, mediante escrito razonado que concretard la disposicion, acto, actuacion o
inactividad, deberda producirse en el plazo de dos meses contados desde la publicacion de la
norma o desde que la Administracion requirente hubiera conocido o podido conocer el acto,
actuacién o inactividad.

El requerimiento se entendera rechazado si en un mes no se contesta.

En cuanto a los entes locales, los articulos 63 y siguientes de la LBRL prevén una regulacién
sobre el control jurisdiccional de actos y acuerdos locales.

Por un lado, se legitima para acudir al proceso contencioso-administrativo a:

a) El Estado y las comunidades auténomas. Asi, cuando la Administracion del Estado o de
las Comunidades Autonomas considere, en el dmbito de las respectivas competencias, que
un acto o acuerdo de alguna Entidad local infringe el ordenamiento juridico, podrd
requerirla para que lo anule en el plazo de un mes, acudiendo posteriormente a la

jurisdiccion en el plazo de dos meses, o recurrir directamente en sede judicial.

Del mismo modo se procedera cuando los entes locales menoscaben competencias del
Estado o de las comunidades auténomas, interfieran su ejercicio o excedan de sus propias

competencias.

b) Los miembros de las corporaciones que hubieran votado en contra de tales actos y
acuerdos.

Por otro lado, si una Entidad local adoptara actos o acuerdos que atenten gravemente al
interés general de Espaia, el Delegado del Gobierno, previo requerimiento para su anulacion
al Presidente de la Corporacion efectuado dentro de los diez dias siguientes ... podrd
suspenderlos y adoptar las medidas pertinentes para la proteccion de dicho interés. El plazo
concedido al Presidente de la Corporacion en el requerimiento de anulacion no podrd ser
superior a cinco dias ... Acordada la suspension de un acto o acuerdo, el Delegado del
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Gobierno deberd impugnarlo en el plazo de diez dias desde la suspension ante la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa.

6.3. ENTES LOCALES.

Ademas de los aspectos antes sefalados, la Ley de bases del régimen local prevé
determinados mecanismos de control de las actuaciones de las entidades locales:

A. DEBER DE INFORMACION. Conforme al articulo 56, las entidades locales tienen el deber
de remitir a las Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas ...copia o, en
su caso, extracto comprensivo de los actos y acuerdos de las mismas. En todo caso, las
Administraciones del Estado y de las Comunidades Autonomas estardn facultadas, con el fin
de comprobar la efectividad, en su aplicacion y, respectivamente, de la legislacion estatal y la
autonomica, para recabar y obtener informacion concreta sobre la actividad municipal,
pudiendo solicitar incluso la exhibicion de expedientes y la emision de informes.

B. INCUMPLIMIENTO DE OBLIGACIONES. Segun el articulo 60, cuando una entidad local
incumpliera las obligaciones impuestas directamente por la Ley de forma que tal
incumplimiento afectard al ejercicio de competencias de la Administracion del Estado o de la
Comunidad Auténoma, y cuya cobertura econdmica estuviere legalmente o
presupuestariamente garantizada, una u otra, segun su respectivo dmbito competencial,
deberd recordarle su cumplimiento concediendo al efecto el plazo que fuere necesario. Si,
transcurrido dicho plazo, nunca inferior a un mes, el incumplimiento persistiera, se procederd
a adoptar las medidas necesarias para el cumplimiento de la obligacion a costa y en

sustitucion de la entidad local.

C. DISOLUCION DE ENTES LOCALES. Al amparo del articulo 61, el Consejo de Ministros, a
iniciativa propia y con conocimiento del Consejo de Gobierno de la comunidad auténoma
correspondiente o a solicitud de éste y, en todo caso, previo acuerdo favorable del Senado,
podrd proceder, mediante real decreto, a la disolucion de los érganos de las corporaciones
locales en el supuesto de gestion gravemente dafiosa para los intereses generales que
suponga incumplimiento de sus obligaciones constitucionales, entre los que figuran dar
cobertura o apoyo, expreso o tdcito, de forma reiterada y grave, al terrorismo o a quienes
participen en su ejecucion, lo enaltezcan o justifiquen, y los que menosprecien o humillen a
las victimas o a sus familiares. Este articulo se empled en 2006 para disolver el
Ayuntamiento de Marbella.

6.4. OTRAS MEDIDAS.

Para cerrar el sistema de conflictos el Ordenamiento ha previsto una serie de mecanismos
de control de las actividades de las diferentes Administraciones con el fin de lograr su
correcto encaje en el marco normativo existente. A este respecto, cabe destacar:

A. ARTICULO 153. La Constitucién recoge en este articulo una serie de mecanismos de
control de la actividad autondmica:

a) Por el Tribunal Constitucional, el relativo a la constitucionalidad de sus disposiciones
normativas con fuerza de ley.
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b) Por el Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado, el del ejercicio de funciones
delegadas a que se refiere el apartado 2 del articulo 150.

¢) Por la jurisdiccion contencioso-administrativa, el de la administracion auténoma y sus
normas reglamentarias.

d) Por el Tribunal de Cuentas, el econémico y presupuestario.

B. ARTICULO 155. El mecanismo de coercién federal en la Constitucidon alemana se
instrumenta en el caso espafiol del siguiente modo:

1. Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones que la Constitucion u otras
leyes le impongan, o actuare de forma que atente gravemente al interés general de Espafia,
el Gobierno, previo requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma y, en el caso de
no ser atendido, con la aprobacion por mayoria absoluta del Senado, podrd adoptar las
medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o

para la proteccion del mencionado interés general.

2. Para la ejecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno podrd dar
instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades Autonomas.

7. COLABORACION, COOPERACION Y COORDINACION ENTRE LAS DISTINTAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

La existencia de diversos niveles administrativos hace necesario aumentar y perfilar el
conjunto de mecanismos que el Derecho prevé para que éstas funcionen de modo
armonioso y se prevengan los conflictos indicados en el apartado anterior.

Debe partirse de que estas relaciones son un mandato constitucional y legal. Constitucional
porgue el articulo 103.1 dispone que La Administracion Publica sirve con objetividad los
intereses generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al
Derecho; legal porque la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, recoge entre los principios que rigen la actividad de las Administraciones (articulo 3)
los de e) Buena fe, confianza legitima y lealtad institucional y k) Cooperacion, colaboracion y
coordinacidn entre las Administraciones Publicas, que luego se repiten en el articulo 140. Es
esta norma la que recoge la mayoria de las disposiciones en esta materia, segun se analizan
a continuacién, aunque se puede adelantar ya que la principal diferencia es que, en palabras
del TC, en la coordinacidn existe un ente supraordenado que se encuentra en una posicion
de predominio sobre los demas para asegurar una finalidad comun.

7.1. COLABORACION.

Segun el articulo 140.1 c), la colaboracién es el deber de actuar con el resto de
Administraciones Publicas para el logro de fines comunes.

Los articulos 141 y 142 de la ley desarrollan este principio, distinguiendo entre los deberes
qgue dimanan del mismo y las técnicas para lograrlo.
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Asi, son deberes de las Administraciones:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus competencias.

b) Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad de los intereses publicos
implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté encomendada a las otras
Administraciones.

c) Facilitar a las otras Administraciones la informacion que precisen sobre la actividad que
desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias...

d) Prestar ... asistencia y auxiliarse para la ejecucion de sus actos

Sélo podrd negarse esta colaboracion cuando la entidad solicitada no esté facultada para
prestarla de acuerdo con lo previsto en su normativa especifica, no disponga de medios
suficientes o causara un perjuicio grave a los intereses cuya tutela tiene encomendada o al
cumplimiento de sus propias funciones o cuando la informacidn solicitada tenga caracter
confidencial o reservado.

Son técnicas de colaboracion, que permiten cumplir con esos principios, las siguientes:
a) El suministro de informacién.
b) La creacién y mantenimiento de sistemas integrados de informacién administrativa

c) El deber de asistencia y auxilio, en especial cuando los efectos de su actividad
administrativa se extiendan fuera de su ambito territorial.

Como se puede apreciar, la colaboracién es la menos intensa de los tres principios de
actuacion y supone la ayuda y asistencia en lo posible entre Administraciones.

7.2. COOPERACION.

Segun el articulo 140.1 d), la cooperacion se da cuando dos o mds Administraciones Publicas,
de manera voluntaria y en ejercicio de sus competencias, asumen compromisos especificos
en aras de una accion comun, y se desarrolla en los articulos 143 a 154 de la ley, exigiendo
en todo caso que se desarrolle de manera voluntaria mediante acuerdos de drganos de
cooperacion o en convenios y siempre al servicio del interés general

En este sentido, la ley distingue las siguientes técnicas de cooperacion:

a) La participacion en érganos de cooperacion, con el fin de deliberar y, en su caso, acordar
medidas en materias sobre las que tengan competencias diferentes Administraciones
Publicas.

b) La participacion en drganos consultivos de otras Administraciones Publicas.

c) La participacion de una Administracion Publica en organismos publicos o entidades
dependientes o vinculados a otra Administracion diferente.

d) La prestacion de medios materiales, econdmicos o personales a otras Administraciones
Publicas.
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e) La cooperacion interadministrativa para la aplicacion coordinada de la _normativa
reguladora de una determinada materia.

f) La emision de informes no preceptivos con el fin de que las diferentes Administraciones
expresen su criterio sobre propuestas o actuaciones que incidan en sus competencias.

g) Las actuaciones de cooperacion en materia patrimonial, incluidos los cambios de
titularidad y la cesion de bienes, previstas en la legislacion patrimonial.

Pero ademas, especificamente, la norma regula profusamente una de esas técnicas, las
Técnicas organicas de cooperacion, es decir, las que se vehiculan por medio de dérganos de
composicion multilateral o bilateral, de dambito general o especial, constituidos por
representantes de varias Administraciones, deberdn inscribirse en el Registro estatal de

Organos e Instrumentos de Cooperacion.

A. Conferencia de Presidentes. Es un drgano de cooperacion multilateral entre el Gobierno
de la Nacidn y los respectivos Gobiernos de las Comunidades Autonomas y estd formada por
el Presidente del Gobierno, que la preside, y por los Presidentes de las Comunidades
Autonomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla en que se discuten asuntos y aprueban
acuerdos.

Cuenta con un Comité preparatorio formado por un Ministro y un consejero de cada
comunidad y se reune habitualmente en el Senado. La ultima Conferencia de Presidentes se
reunié en 2017 y tuvo como eje central el reto demografico.

B. Conferencias Sectoriales. Son drganos de cooperacion, de composicion multilateral y
dambito sectorial determinado presididas por el Ministro del ramo y a la que asisten los
consejeros correspondientes, por ejemplo la Conferencia Sectorial de Agricultura vy
Desarrollo Rural.

Las Conferencias Sectoriales pueden ejercer funciones consultivas, decisorias o de
coordinacion orientadas a alcanzar acuerdos sobre materias comunes:

a) Ser informadas de los proyectos normativos que afecten a su ambito competencial.

b) Establecer planes de cooperacién interadministrativos, procurando suprimir duplicidades
y mejorar la eficiencia.

c) Intercambiar informacion.

d) Fijar los criterios objetivos para territorializar los fondos de las subvenciones que se van a
distribuir para que las gestionen las comunidades auténomas.

El Ministro, como presidente de la Conferencia, convoca las reuniones —al menos una vez al
afio o cuando lo pidan un tercio de sus miembros- (se permiten reuniones telematicas para
informar proyectos normativos), de cuya celebracién derivan dos tipos de decisiones:

e Acuerdo: supone un compromiso de actuacion en el ejercicio de las respectivas
competencias. Son de obligado cumplimiento ... salvo para quienes hayan votado en
contra. Como novedad, la Ley 40/2015 establece que cuando la Administracion
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General del Estado ejerza funciones de coordinacion, de acuerdo con el orden
constitucional de distribucion de competencias del dmbito material respectivo [por
ejemplo, ex articulo 149.1.132], el Acuerdo ... serd de obligado cumplimiento para
todas las Administraciones, esto es, aunque hayan votado en contra. Asimismo, la
nueva ley permite acudir a la jurisdiccidn contencioso-administrativa contra ellas.

Recomendacion: tiene como finalidad expresar la opinidn de la Conferencia Sectorial
sobre un asunto que se somete a su consulta. Los miembros de la Conferencia Sectorial
se comprometen a orientar su actuacion en esa materia de conformidad con lo previsto
en la Recomendacion salvo quienes hayan votado en contra.

C. Comisiones Sectoriales y Grupos de trabajo. Son drgano de trabajo y apoyo de ... la
Conferencia Sectorial. Es decir, preparan las reuniones posteriores de la Conferencia y
acuden los drganos de inferior rango de las respectivas administraciones, normalmente
Secretarios de Estado y Directores Generales, respectivamente. Las Comisiones Sectoriales
preparan las reuniones posteriores de las Conferencias —por ejemplo, debaten los criterios
para el reparto de fondos que luego se aprobaran- o hacen seguimiento de lo acordado y los
Grupos de Trabajo se especializan en cuestiones concretas, mucho mas técnicas —por
ejemplo, fijar criterios técnicos sobre planes conjuntos de sanidad vegetal-.

D. Comisiones Bilaterales de Cooperacion .A diferencia de los anteriores, son drganos
bilaterales en que participan en igual nUmero miembros del Gobierno, en representacion de
la Administracion General del Estado, y miembros del Consejo de Gobierno de la Comunidad
Autdonoma o representantes de la Ciudad de Ceuta o de la Ciudad de Melilla. Estan dedicadas
a funciones de consulta y adopcion de acuerdos que tengan por objeto la mejora de la
coordinacion entre las respectivas Administraciones. La mayoria de estatutos prevén estas
comisiones, que son el cauce normal de relacion entre el Estado y la respectiva comunidad, y
pueden crear también grupos de trabajo mds especializados (por ejemplo, para negociar las
discrepancias sobre la normativa antes de acudir al TC conforme al articulo 33.2 LOTC).

E. Comisiones Territoriales de Coordinacion. Mucho mds raras que las anteriores, se
emplean cuando por la proximidad territorial o la concurrencia de funciones administrativas
asi lo requiera, con asistencia de las Administraciones de los territorios afectados: Estado y
entes locales, comunidades y entes locales, o todos los anteriores.

Por otro lado, en el ambito local se recoge en el articulo 57 de la LBRL que /a cooperacion
econdmica, técnica y administrativa entre la Administracion Local y las Administraciones del
Estado y de las Comunidades Auténomas, tanto en servicios locales como en asuntos de
interés comun, se desarrollard con cardcter voluntario, bajo las formas y en los términos
previstos en las leyes, pudiendo tener lugar, en todo caso, mediante los consorcios o
convenios administrativos que suscriban.

7.3. COORDINACION.

Segun el articulo 140.1 e), la coordinacién, supone que una Administracion tiene la
obligacion de garantizar la coherencia de las actuaciones de las diferentes Administraciones
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Publicas afectadas por una misma materia para la consecucion de un resultado comun,
cuando asi lo prevé la Constitucion y el resto del ordenamiento juridico.

Estas circunstancias se dan en los supuestos ya enunciados en que el articulo 149 otorga al
Estado funciones de coordinacién (como ocurre con la planificacién econémica, la sanidad o
la investigacion), de modo que las decisiones se adoptan por un ente supraordenado, el
Estado, que impone a los demas determinadas condiciones de actuacion. Por ejemplo esto
ocurre en los casos en que los acuerdos de conferencia sectorial obligan a todos, incluso los
gue votaran en contra, o cuando la normativa regule determinados elementos que las
comunidades auténomas han de aceptar —como la creacion de un registro nacional en que
las autoridades autondmicas han de volcar sus datos, con ciertas condiciones y requisitos
técnicos para asegurar su plena interoperabilidad-.

Junto con estos elementos, se pueden apreciar otros casos en que la Constitucién prevé
labores de coordinacion, como en el articulo 154, que prevé que el Delegado del Gobierno
en la Comunidad Auténoma tiene por funciones coordinar la Administracion periférica con la
autondmica.

Asimismo, en lo que respecta a los entes locales, el articulo 55 de la LBRL recoge una
especial obligaciéon sobre la coordinaciéon entre Administraciones al indicar que para la
efectividad de la coordinacion y la eficacia administrativas, las Administraciones del Estado y
de las Comunidades Auténomas, de un lado, y las entidades locales, de otro, deberdn ...
prestar, en el dmbito propio, la cooperacion y asistencia activas que las otras

Administraciones pudieran precisar para el eficaz cumplimiento de sus tareas.

Asimismo, se sefiala en el articulo 58 que se pueden crear para la coordinacion
administrativa, organos de colaboracion de las Administraciones correspondientes con las
entidades locales. Estos drganos, que serdn unicamente deliberantes o consultivos, podrdn
tener dmbito autondmico o provincial y cardcter general o sectorial y en el articulo 59 que,
en caso de fallar los anteriores mecanismos, se podra atribuir al Gobierno de la Nacién o al
autondmico la facultad de coordinar la actividad de la Administracion Local y, en especial, de
las Diputaciones Provinciales en el ejercicio de sus competencias ... mediante la definicion
concreta y en relacion con una materia, servicio o competencia determinados de los intereses
generales o comunitarios, a través de planes sectoriales para la fijacion de los objetivos y la
determinacion de las prioridades de la accion publica en la materia correspondiente.

8. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA AGROALIMENTARIA, PESQUERA Y
FORESTAL ENTRE EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

En el marco de las consideraciones ya indicadas anteriormente sobre el reparto
competencial general, cabe ahondar en tres de los aspectos que mas afectan a las
competencias del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacidn, siendo sus principales
referencias constitucionales las siguientes:

13. 2 Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica.
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19. 2 Pesca maritima, sin perjuicio de las competencias que en la ordenacion del sector se
atribuyan a las Comunidades Auténomas.

23. ¢ Legislacion bdsica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades
de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion. La
legislacidon bdsica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias.

AGROALIMENTACION.

Como se ha indicado, no existe una atribucidn directa de competencias al Estado en esta
materia, pero el articulo 149.1 en su regla 132 dispone un titulo competencial basico de
caracter horizontal que permite regular los aspectos minimos de esta cuestidon, como ha
reconocido el TC en numerosas sentencias. En efecto, la actividad agropecuaria y de
alimentacion tiene una evidente afeccidn a la actividad econdmica general, lo que permite
acudir a la regla 132 para regular ese minimo comun normativo a que se ha hecho referencia

mas arriba.

El Tribunal Constitucional, en relacion con las competencias exclusivas de las comunidades
autonomas en materia de agricultura, ha declarado, desde la temprana Sentencia del
Tribunal Constitucional 95/1986 que el cardcter exclusivo con el que se califica la
competencia autondmica sobre la agricultura, no impide toda intervencion estatal en este
sector. Ello no solo porque ciertas materias o actividades estrechamente vinculadas a la
agricultura son subsumibles bajo enunciados competenciales que el articulo 149.1 de la
Constitucion confia al Estado, sino también y sobre todo, porque ... el articulo 148.1.7 de la
Constitucion ... deja a salvo las facultades de ordenacion de la economia reservadas con
cardcter general al Estado por el articulo 149.1.13 de la Constitucion” (FJ2). A su vez, el FJ 4
de la misma sentencia sefala que “es claro que dentro de esta competencia de direccion de
la actividad economica general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las
lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos concretos,
asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar
los fines propuestos de la ordenacion de cada sector ...

En consecuencia, la competencia estatal en materia de ordenacion general de la economia
...puede abarcar tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales
de ordenacion de un sector concreto, como las previsiones de acciones o medidas singulares que
sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion de cada sector (SSTC
95/1986y 213/1994).

Del mismo modo, la mas reciente Sentencia del Tribunal Constitucional 34/2013, de 14 de
febrero, reiterd para un subsector concreto —el del vino- estas mismas conclusiones:

...que la normativa europea condicione y en buena parte absorba la planificacion general de la
economia espanola en el sector del vino, lejos de justificar que al Estado no le resta espacio
para dictar normas que realicen esa funcion, supone el reconocimiento de que en esa materia
pueden establecerse reglas que, con el objeto de diseiar una planificacion general del sector,
senalen las lineas directrices y criterios generales que han de presidir su organizacion, asi como
preverse medidas instrumentadas a la realizacion de aquéllos. Ademds, dado que la
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intervencion del Derecho comunitario _europeo no altera el reparto constitucional de
competencias [STC 99/2012, de 11 de febrero, FJ 2 b)], dicha planificacion general del sector del
vino corresponde, por efecto de la atribucion que se sigue del art. 149.1.13 CE, al Estado, que
podrd limitarse a trasponer la parte de aquél que contenga esa planificacion general o,
respetdndola, optar por una ordenacion del sector mds intensa, siempre, claro estd, sin ir mds
alla de los limites del titulo competencial que le habilita. (F)7)

También se ha alcanzado la misma conclusion para el concreto caso de las normas basicas de
aplicacién de la Politica Agricola Comun.

Por un lado, la Sentencia del Tribunal Constitucional 180/2013, de 23 de octubre,
determind respecto del régimen de pago Unico de las ayudas directas que:

“(1) que la decision estatal cuestionada se ha adoptado dentro del margen de decision
permitido por el Reglamento europeo que se ejecuta; (ll) que aunque Catalufia ostenta
competencias exclusivas en materia de agricultura (art. 116.1 EAC), el Estado ostenta las que
le atribuye el art. 149.1.13 CE; (lll) que, conforme a la doctrina constitucional en ella citada,
la competencia que ostenta el Estado estd sujeta a dos limites consistentes en que el ejercicio
de la competencia estatal no elimine la competencia autondmica colindante y que es
necesario que exista un principio al que se encamine la intervencion estatal y que ésta llegue
solo hasta donde lo exija aquél; (IV) que la decision de aplicar el régimen de pago unico a
escala nacional implica que las ayudas a percibir por los agricultores se fijen sobre bases
uniformes establecidas para todo el Estado y a partir de una unica cantidad establecida en
funcion del importe total de ayudas asignado a cada Estado miembro, por lo que se trata de
una decision estructural y conformadora de un sistema de ayudas a un sector econémico
concreto, con una finalidad directiva bdsica y coordinadora, de donde cabe concluir que la
requlacion impugnada tiene acomodo en el art. 149.1.13 Consejo de Estado...”.

Por otro lado, la Sentencia del Tribunal Constitucional 104/2013, de 25 de abril, concluy? al
respecto que:

“..como hemos recordado en la STC 1/2012, de 13 de enero, FJ 9, “la traslacion al
ordenamiento interno de este Derecho supranacional [los reglamentos UE sobre la PAC] no
afecta a los criterios constitucionales de reparto competencial ... Tratdndose entonces de
una controversia competencial, relativa a la determinacion de la instancia territorial
competente para decidir el dmbito de aplicacion del régimen de pagos ... éste no puede ser
otro que el relativo a agricultura, materia en el que la Comunidad Auténoma ostenta
competencias exclusivas ..., exclusividad que ha de ser entendida no sdlo en los términos de
nuestra doctrina (STC 31/2010, de 28 de junio, FFJJ] 59 y 64) sino, mds especificamente,
“respetando lo establecido por el Estado en el ejercicio de las competencias que le atribuye el
articulo 149.1.13 y 16 de la Constitucion”, como dispone en citado precepto estatutario
... este Tribunal ha declarado repetidamente desde la STC 95/1986, de 10 de julio
(posteriormente, entre otras, en las SSTC 152/1988, de 20 de julio y 188/1989, de 16 de
noviembre), que las bases de la planificacion general de la actividad economica consisten
en el establecimiento de “las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios
globales de ordenacion de sectores econémicos concretos, asi como las previsiones de
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acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines propuestos
dentro de la ordenacion de cada sector” (STC 135/2012, de 19 de junio, FJ 2), admitiendo asi
que esta competencia ampara todas las normas y actuaciones, sea cual sea su naturaleza,
orientadas al logro de tales fines, entre los que la doctrina constitucional ha situado el de
garantizar el mantenimiento de la unidad de mercado (SSTC 118/1996, de 27 de junio, FJ 10,
y 208/1999, de 11 de noviembre, FJ 6) o de la “unidad econémica” (SSTC 152/1988, de 20 de
julio, FJ 2, 186/1988, de 17 de octubre, FJ 2, 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3, y 146/1992, de 16
de octubre, FJ 2), pero también el de “alcanzar los objetivos de la econdmica general o
sectorial” (STC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3, y en el mismo sentido SSTC 80/1985, de 4 de
julio, FJ 1, y 188/1989, de 16 de noviembre, FJ 5), asi como el de incidir en principios rectores
de la politica econémica y social (SSTC 95/2002, de 25 de abril, FFJJ 7 y 11, sequida por las
SSTC 190/2002, de 17 de octubre; 228/2003 y 230/2003, ambas de 18 de diciembre).

...la decision de aplicar el régimen de pago unico a escala nacional supone calcular los
importes de referencia de las ayudas en dicho ambito, lo que, a su vez, implica que las
ayudas a percibir por los agricultores se fijen sobre bases uniformes aplicables en todo el
territorio nacional y a partir de una unica cantidad establecida en funcion del importe total
de ayudas asignado a cada Estado miembro, importe resultante de la aplicacion de los
criterios establecidos por la normativa comunitaria. Se trata de una prevision estructural y
conformadora del sistema de ayudas a un sector econémico como el agricola, con una
orientacion eminentemente directiva que ha de ser indudablemente calificada como bdsica
y que cumple, ademds, una funcion coordinadora, en la medida en la que, con la obligada
adopcion de este régimen de ayudas, se propone una simplificacion y agrupacion de muchas
de ellas con una evidente trascendencia de reordenacion nacional comun del sistema de
ayudas a la agricultura ... Todo lo cual justifica que sélo pueda ser ordenado a partir de un
criterio comun en relacion con la forma de determinar las ayudas a percibir que enlaza
derechamente con las competencias exclusivas del Estado reconocidas en el art. 149.1.13
CE” (FJ 5).

A mayor abundamiento, la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010 fij6 una
interpretacion conforme respecto de los estatutos de autonomia, por la que las
competencias enumeradas en éstos lo son siempre sin_perjuicio de las competencias
estatales en lo que proceda, sin necesidad de expresa salvaguarda. Es decir, no importa si el
texto estatutario recoge competencias exclusivas incondicionadas en favor de la comunidad
auténoma, pues siempre lo serdn sin perjuicio de las exclusivas estatales, como en este caso
la de fijar las bases y coordinacién de la planificacion econdmica general.

Junto con estas cuestiones hay que recordar que el Estado también posee competencias
bdasicas en materia de sanidad, de modo que las decisiones sobre sanidad animal y vegetal se
basaran conjuntamente en las reglas 132 y 162.

PESCA.
En materia pesquera se pueden distinguir claramente varios ambitos:

A. PESCA MARITIMA.
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La pesca maritima en aguas exteriores esta atribuida al Estado con caracter exclusivo por el
articulo 149.1.192 de la Constitucion, e incluye la normativa relativa a los recursos y zonas
donde puede pescarse (fondos, caladeros, distancias, cupos), a los periodos en que puede
pescarse (vedas, horas) y a las zonas y medios de realizacion de la actividad extractiva (artes
y medios de pesca).

La pesca en aguas interiores, conforme al articulo 148, es competencia de las comunidades
auténomas litorales. A este respecto, la jurisprudencia constitucional - Sentencia del
Tribunal Constitucional 184/1996, de 14 de noviembre, o Sentencia del Tribunal
Constitucional 9/2001, de 18 de enero- exige que la regulacién autondmica se centre en esas
aguas interiores, sin que quede duda o indeterminacién en los limites pues un Decreto, cuyo
dambito de aplicacion no se circunscribe a las «aguas interiores» sino, con mayor extension, a
las aguas de las Islas Baleares, sin determinar su limite externo.... evidencia que nos
encontramos ante la requlacion por la Comunidad Autéonoma de una modalidad de pesca ...
en aguas situadas mds alld de las aguas interiores ... Siendo ello asi es claro que el Decreto
impugnado no respeta el orden constitucional de distribucion de competencias en la materia,
invadiendo con su regulacion un dmbito material que la Constitucion reserva a la
competencia exclusiva del Estado.

B. MARISQUEO Y ACUICULTURA. También serd competencia autonémica exclusiva la
regulacion y gestion de la acuicultura y el marisqueo, sea en aguas interiores o exteriores.

C. ORDENACION DEL SECTOR PESQUERO. Hace referencia al sector econémico y productivo

de la pesca en todo lo que no sea actividad extractiva (lonjas, cofradias, buques...) y en la
que el Estado tiene atribuida competencia basica el Tribunal Constitucional ha dictado, entre
otras, las Sentencias 56/1989 y 147/1991, seialando que el concepto de ordenacién del
sector pesquero incluye a quienes pueden ejercer la actividad pesquera, ya sea la
directamente extractiva o alguna otra relacionada con ella, las condiciones que deben reunir
tales sujetos integrantes del sector y su forma de organizacion y que, en este ambito, el
Estado tiene la competencia para dictar la legislacion bdsica correspondiendo a las
comunidades autonomas el desarrollo legislativo y la ejecucidon de las normas.

En este ambito, no obstante, debe hacerse especial menciéon a la primera venta de los
productos pesqueros, donde entra en juego junto con esta clausula la ya referida regla 132, y
la competencia exclusiva del Estado en marina mercante y abanderamiento de buques
prevista en el articulo 149.1.202 de la Constitucién (y que ejerce Fomento).

8.3. FORESTAL.

Como se ha indicado, el Estado posee la normativa bdsica en materia de montes y
aprovechamientos forestales. Se trata de una materia especial con respecto de la general de
proteccién ambiental, en la que la competencia también es basica.

Como indica el predambulo de la propia Ley de Montes La ley designa a las Administraciones
autondémicas como las responsables y competentes en materia forestal, de acuerdo con la
Constitucion y los estatutos de autonomia. Al mismo tiempo, clarifica las funciones de la
Administracion General del Estado, fundamentadas en su competencia de legislacion bdsica
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en materia de montes, aprovechamientos forestales y medio ambiente, ademds de otros
titulos [que fundamentan que sea el Estado, en colaboracién con las comunidades
autéonomas, quien apruebe la Estrategia Forestal Espafiola o el Plan Forestal Espafiol]. En
todo caso, opta con claridad por la colaboracion y cooperacion entre las Administraciones
para beneficio de un medio forestal que no entiende de fronteras administrativas. Por estos
mismos motivos, se revitaliza el papel de las Administraciones locales en la politica forestal,
concediéndoles una mayor participacion en la adopcion de decisiones que inciden
directamente sobre sus propios montes, reconociendo con ello su papel como principales
propietarios forestales publicos en Espafia y su contribucion a la conservacion de unos
recursos naturales que benefician a toda la sociedad.

En particular, como indica la Sentencia del Tribunal Constitucional 132/2017 la norma
basica que prohibe el cambio de uso forestal de los terrenos incendiados durante un periodo
minimo de treinta afios, “encaja sin dificultad en el dmbito de la competencia estatal para
establecer la legislacion bdsica en materia de montes y aprovechamientos forestales”, sin
invadir con ello la competencia autondmica en materia de urbanismo y ordenacion del
territorio, ni vaciar la competencia autondmica para la proteccion del patrimonio forestal
(STC 84/2013, de 11 de abril, FJ 4). Ese cardcter bdsico fue extendido por la STC 97/2013, FJ
4, también al régimen de excepciones a la prohibicion que establece el apartado 1 del
articulo 50 en su inciso sequndo, de forma que, al fin y al cabo, seqgun nuestra jurisprudencia,
todo el apartado 1 del articulo 50 de la Ley 43/2003 tiene cardcter bdsico (STC 162/2014, de
7 de octubre, FJ 4).
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MATERIAL PARA LA PREPARACION DEL TEMA 9

LAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. LA JERARQUIZACION DE
LAS FUENTES. LOS TRATADOS INTERNACIONALES. LA LEY: CONCEPTO Y
TIPOS. LAS DISPOSICIONES DEL EJECUTIVO CON FUERZA DE LEY: REAL
DECRETO-LEY Y REAL DECRETO LEGISLATIVO. EL REGLAMENTO:
CONCEPTO, CLASES Y LIMITES. LA POSTESTAD REGLAMENTARIA.
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1. LAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.

A. Concepto.
Se entiende por fuentes del Derecho el lugar de donde emana o procede el Derecho.

Las fuentes del Derecho pueden ser definidas desde un punto de vista material, como las
Instituciones o fuerzas sociales que tienen la capacidad de creaciéon de normas juridicas, o
desde el punto de vista formal, como los modos a través de los cuales el Derecho se
manifiesta.

Las fuentes del Derecho, en el caso del Derecho Administrativo, asi denominado por ser el
conjunto de normas que regula la Administracién publica, adquieren una especial relevancia,
dado que la Administracion no sélo es destinataria obligada de normas juridicas, sino
también una importante protagonista en su elaboracidn.

La participacién de la Administracion en la creaciéon del Derecho se manifiesta a través:

1. Coparticipacion de la Administraciéon en la funcidon legislativa de las Cortes
Generales, mediante la elaboracién de los proyectos de ley.

2. La participacion directa de la Administracidon en la funcién legislativa, a través de la
produccion de normas juridicas con rango de ley: Decretos Leyes y Decretos Legislativos.

3. Mediante la elaboracion de Reglamentos.
B. Clasificacion.

B.1. En cuanto a las clases de fuentes, debe hacerse mencion, en primer lugar, a la que
establece el art. 1.1 del Cdédigo Civil:

“1. Las fuentes del ordenamiento juridico espafol son la ley, la costumbre y los principios
generales del derecho.

2. Careceran de validez las disposiciones que contradigan otra de rango superior.

3. La costumbre sélo regira en defecto de ley aplicable, siempre que no sea contraria a la
moral o al orden publico y que resulte probada.

Los usos juridicos que no sean meramente interpretativos de una declaracién de voluntad
tendran la consideracién de costumbre.

4. Los principios generales del derecho se aplicaran en defecto de ley o costumbre, sin
perjuicio de su caracter informador del ordenamiento juridico.

5. Las normas juridicas contenidas en los tratados internacionales no seran de aplicacién
directa en Espana en tanto no hayan pasado a formar parte del ordenamiento interno
mediante su publicacién integra en el «Boletin Oficial del Estado».

6. La jurisprudencia complementara el ordenamiento juridico con la doctrina que, de
modo reiterado, establezca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la ley, la costumbre
y los principios generales del derecho.”
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B.2. Fuentes directas e indirectas:

FUENTES DIRECTAS E INDIRECTAS

FUENTES DIRECTAS

FUENTES INDIRECTAS

Constitucidn Espaiola
Tratados Internacionales
Leyes organicas y ordinarias
Reglamentos

Costumbre

Principios Generales del Derecho

Jurisprudencia

Tratados Internacionales no publicados en
BOE

Doctrina cientifica

B.3. Fuentes escritas y no escritas:

FUENTES ESCRITAS Y NO ESCRITAS

FUENTES ESCRITAS

FUENTES NO ESCRITAS

Constitucién Espafiola

Tratados Internacionales

Leyes organicas y ordinarias y disposiciones
del Gobierno con rango de Ley

Reglamentos

Costumbre

Principios Generales del Derecho

B.4. Fuentes primarias y subsidiarias:

FUENTES PRIMARIAS Y SUBSIDIARIAS

FUENTES PRIMARIAS

FUENTES SUBSIDIARIAS

Constitucién Espaiola
Tratados Internacionales

Leyes organicas y ordinarias y disposiciones

del Gobierno con rango de Ley

Reglamentos

Costumbre

Principios Generales del Derecho
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2. LA JERARQUIA DE FUENTES.

Mediante el principio de jerarquia de fuentes la Constitucién determina la atribucion del
rango a cada norma, en funcién de la fuente de la que procedan. De tal manera que las
normas de rango inferior nunca podran contradecir ni oponerse a lo que diga una norma de
superior rango.

Este principio estd regulado en la Constitucidn, en su art. 9.3, donde dispone que la Carta
Magna garantiza el principio de jerarquia normativa.

A su vez, otras dos normas ayudan a definir el contenido del principio de jerarquia
normativa, constitucionalmente enunciado. El art. 1.2 del Cédigo Civil cuando dispone que
“carecerdn de validez las disposiciones que contradigan otra de rango superior”. Mediante la
aplicacién de este principio se garantiza que las normas de rango superior prevalezcan y se
impongan a las normas de rango inferior.

Por otro lado, el art. 128 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, LPACAP), establece que
las disposiciones administrativas no podran vulnerar la Constitucién o las Leyes ni regular
aquellas materias que la Constitucion o los Estatutos de Autonomia reconocen de la
competencia de las Cortes Generales o Asambleas Legislativas de las CC.AA. Ademas,
ninguna disposiciéon administrativa podra vulnerar los preceptos de otra de rango superior.

De todo lo anterior se deduce que nuestro Ordenamiento Juridico, entendido éste como el
conjunto de normas vigentes, tiene una estructura piramidal, en cuya cuspide se ha
encontrado tradicionalmente la Constitucidon espafiola. Por encima de la Constitucién se
situa la normativa comunitaria, que se impone por el hecho de pertenecer nuestro pais a la
Union Europea, y en aplicacion del principio de primacia. La integraciéon de nuestro pais a
esta organizacion internacional supone la cesién de parte de nuestra soberania a favor de las
Instituciones comunitarias quienes pueden dictar normas de aplicacién directa.

En resumen, y dejando aparte la salvedad expresada por la normativa europea, el principio
de jerarquia normativa supone que la Constitucién estd por encima de las demds normas,
quienes no pueden contradecirla, y también que la Ley es superior al Reglamento.

3. LOS TRATADOS INTERNACIONALES.

Una de las fuentes del Derecho a que hace referencia el art. 1.1 del Cédigo Civil son los
Tratados internacionales.

Los tratados internacionales tienen doble naturaleza: forman parte del Derecho Internacional
publico, y también, en principio, del Derecho estatal (art. 96.2 CE) una vez publicados
integramente en el BOE (art. 1.5 CC), y por eso su régimen juridico se disciplina en la
Constitucidn junto a las restantes normas que forman parte del ordenamiento juridico. En
esta linea, el articulo 96.1 CE dispone que "los tratados internacionales vdlidamente
celebrados, una vez publicados oficialmente en Espafia, formardn parte del ordenamiento
interno".
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La Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados (firmada el 23 de mayo de 1969 y
gue entrd en vigor el 27 de junio de 1980) define el tratado como “un acuerdo internacional
celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en un
instrumento Unico o en dos o mds instrumentos conexos, y cualquiera que sea su
denominacion particular”.

Su regulacion se contiene en el capitulo 1l del Titulo 11l de la CE, articulos 93 a 96 y en la Ley
25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuerdos Internacionales.

La citada Ley regula las fases de celebracion de los tratados internacionales, que se pueden
resumir en:

Negociacién, fundamentalmente realizada por el Departamento ministerial
correspondiente por razén de la materia, en coordinacién con el Ministerio de Asuntos
Exteriores.

Adopcién por los negociadores, de acuerdo con las normas generales del Derecho
Internacional.

Autenticacion, mediante el procedimiento que prevea el propio tratado internacional o
gue convengan los negociadores. En su defecto, se harda mediante la firma.

Autorizacion de firma por el Consejo de Ministros.

Aplicacion provisional, en su caso. Sera autorizada por el Consejo de Ministros, a
propuesta del Ministro de Asuntos Exteriores, y a iniciativa motivada del departamento
competente para su negociacion.

Manifestacion del consentimiento en obligarse por un tratado (Téngase en cuenta que
la Resolucién TC-Pleno de 13 de Diciembre de 2004, declara que no existe
contradiccion entre la Constitucion espafola y los articulos 1-6, 11-111 y 11-112 de la
Constitucion Europea y que el art. 93 de la Constitucion Espafiola es suficiente para la
prestacién del consentimiento del Estado al Tratado referido), acordada por el Consejo
de Ministros. Los articulos 93 y 94.1 CE regulan una serie de tratados que requieren la
autorizacién previa de las Cortes Generales —al igual que para la denuncia de ese
tratado-, con caracter previo a este tramite:

- Los tratados por los que se atribuya a una organizacién o institucion internacional
el ejercicio de competencias derivadas de la Constituciéon, requerirdan ley orgdnica
para autorizar su celebracién (art. 93CE). Ejemplo clasico de este tipo de tratados
son los tratados constitutivos de la Unién Europea.

- Requieren la autorizacion previa de Cortes Generales (art. 94.1CE):
* Tratados de caracter politico.
* Tratados o convenios de caracter militar.

* Tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del Estado o a los
derechos y deberes fundamentales establecidos en el Titulo .

* Tratados o convenios que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda
Publica.

* Tratados o convenios que supongan modificacién o derogacién de alguna ley o
exijan medidas legislativas para su ejecucion.
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Informacion al Congreso de los Diputados y al Senado: las Camaras seran
inmediatamente informadas de la conclusion de los restantes tratados o convenios.

Firma del instrumento de manifestacion del consentimiento por el Rey, con el refrendo
del Ministro de Asuntos Exteriores.

Deberd tenerse en cuenta, en el estudio de los tratados internacionales como fuente de
Derecho, la normativa comunitaria que, por sus especiales caracteristicas e impacto en el
ordenamiento juridico interno, es objeto de estudio separado en un tema independiente.

4. LA LEY: CONCEPTO Y TIPOS.

4.1 CONCEPTO.

En un sentido genérico, la Ley puede ser definida como toda norma juridica escrita dictada
por los drganos a los que el Ordenamiento Juridico atribuye el Poder Legislativo.

La Ley es elaborada por el Poder Legislativo del Estado, quien ostenta la representacion del
pueblo, de acuerdo con la Constitucidn. Es por ello, por lo que se dice que la Ley es expresidon
de la voluntad popular. Goza de directa legitimidad democratica, al ser un producto de la
actividad normativa de las Cortes Generales.

Las Leyes constituyen la fuente ordinaria suprema después de la Constitucion pues no sélo
regulan los aspectos mas importantes de la accién administrativa, sino que también fijan el
campo de accién en los que puede moverse la potestad reglamentaria del Gobierno. La
importancia de la Ley como fuente del Derecho administrativo es superior en Espafa que en
otros paises, como Francia, en los que existe una reserva reglamentaria. En Espafia, al no
existir esta reserva, el legislador puede abarcar todo el ambito de actuacion que estime mas
conveniente y en la forma que lo desee, ya que la Unica limitacion la tiene por arriba, o sea,
no efectuar remisiones reglamentarias sobre los aspectos fundamentales en materias
sujetas a reserva de Ley.

Las leyes son ademas de aprobadas por las Cortes, sancionadas por el Rey en el plazo de 15
dias, quién ademas las promulgara (las dotara de fuerza obligatoria) y ordenara su inmediata
publicacion en el BOE.

Debe hacerse una breve referencia al principio de reserva de Ley mediante el cual la
Constitucion reserva determinadas materias para que sean reguladas sélo mediante Ley. La
finalidad es garantizar que determinadas materias, por su especial trascendencia, sean
reguladas por el titular del Poder Legislativo.

4.2. CLASES DE LEYES.

Las diferentes clases o tipos de leyes que se contemplan en la CE, se pueden dividir en dos
grandes grupos: las leyes organicas y las leyes ordinarias. Ambos tipos de leyes difieren tanto
por el contenido material como por el procedimiento de aprobacion.

Las leyes orgdnicas tienen un contenido material limitado, puesto que Unicamente pueden
regular aquellas materias concretas en las que la CE exige este tipo de leyes, en cambio, las
leyes ordinarias no tienen esta limitacién material.
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En cuanto al procedimiento de aprobacion, las leyes organicas precisan la mayoria absoluta
del Congreso de los Diputados, cuando las leyes ordinarias sélo requieren la mayoria simple.

A. Leyes ordinarias.

Las leyes ordinarias son el instrumento normal de realizacién de la funcién legislativa por
parte de las Cortes. Pueden referirse a cualquier materia que no esté reservada por la
Constitucidn a otro tipo de norma y constituyen la legislacién habitual de las Cortes.

Constitucionalmente cabe distinguir entre leyes de Pleno y leyes de Comisidn. A estos
efectos, el art. 75.2 de la Constitucién dice que “Las Camaras podran delegar en las
Comisiones Legislativas Permanentes la aprobacién de proyectos o proposiciones de Ley. El
Pleno podrd, no obstante, recabar en cualquier momento el debate y votacidn de cualquier
proyecto o proposicion de ley que haya sido objeto de esta delegacion”.

Debe sefalarse, no obstante, que la propia Constitucion, en su art. 75.3 exceptla de esta
posibilidad la reforma constitucional, las cuestiones internacionales, las Leyes orgénicas y de
Bases y los Presupuestos Generales del Estado.

A.l. Leyes estatales: elaboradas y aprobadas por las Cortes Generales en virtud del
procedimiento dispuesto en el Capitulo Il del Titulo Il de la Constitucidn. Estas a su vez se
pueden clasificar en:

a) Leyes del pleno: aprobadas por los plenos de ambas Camaras.

b) Leyes de Comisidn: Reguladas por el art. 75 CE. Las Camaras podran delegar en las
Comisiones Legislativas Permanentes la aprobacion de proyectos o proposiciones de
Ley. Se excluyen de esta posibilidad la reforma constitucional, las cuestiones
internacionales, las Leyes Organicas y los Presupuestos Generales del Estado.

c) Leyes Marco: Art. 150.1 CE. Las Cortes Generales, en materia de competencia estatal,
podran atribuir a todas o a alguna de las Comunidades Auténomas la facultad de dictar,
para si mismas, normas legislativas en el marco de los principios, bases y directrices
fijados por una ley estatal. Sin perjuicio de la competencia de los Tribunales, en cada
ley marco se establecera la modalidad del control de las Cortes Generales sobre estas
normas legislativas de las Comunidades Auténomas.

d) Leyes de Transferencia o Delegacion: Art. 150.2 CE. El Estado podra transferir o delegar
en las CC.AA, mediante ley orgdnica, facultades correspondientes a materia de
titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o
delegacion. La ley preverad en cada caso la correspondiente transferencia de medios
financieros, asi como las formas de control que se reserve el Estado.

e) Leyes de Armonizacidn: art. 150.3 CE. El Estado podra dictar leyes que establezcan los
principios necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades
Autonomas, aun en el caso de materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando
asi lo exija el interés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta
de cada Camara, la apreciacidn de esta necesidad.

f) Leyes de Presupuestos Generales del Estado: art. 134 CE. Estas leyes se tramitan por un
procedimiento especifico, tienen un dmbito de vigencia limitado y regulan un tipo de
materia concreta. Las especialidades aqui reflejadas también le son de aplicacién a las
leyes de presupuestos de las CC.AA, incluida la prohibicion de regular materias ajenas,
como también ha declarado el Tribunal Constitucional.
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A.2 Leyes autondmicas: la Constitucidon reconoce la potestad de las CC.AA. para dictar Leyes.
Las Leyes autondmicas tienen el mismo rango y fuerza que las del Estado pero operan en un
campo material distinto en funcion del reparto constitucional de competencias previsto en
los arts. 148 y 149 CE y en sus Estatutos de Autonomia.

B. Leyes Organicas.

Estan reguladas en el art. 81 CE y pueden ser definidas como un tipo especial de Ley para
cuya aprobacién se requiere un quérum especialmente reforzado en el Congreso de los
Diputados, concretamente: “mayoria absoluta del Congreso de los Diputados, en una
votacion final sobre el conjunto del proyecto.”

Las Leyes Orgdanicas regulan materias a las que la Constitucién otorga una especial
trascendencia.

Dice nuestra Carta Magna que son Leyes Organicas las relativas al desarrollo de los derechos
fundamentales y libertades publicas, las que aprueban los Estatutos de Autonomia de las
CC.AA. y el Régimen Electoral General, y las demas previstas en la Constitucion.

Entre las materias previstas en otros articulos de la Constitucion estan, entre otras:
e Bases de la organizacion militar.

e Instituciones u organos: Defensor del Pueblo, Tribunal Constitucional, Consejo de
Estado y Tribunal de Cuentas.

Resolucion de abdicaciones, renuncias y dudas relativas al orden sucesorio a la Corona.
Formas de ejercicio y requisitos de la Iniciativa Legislativa Popular.

Autorizacion para la celebracion de Tratados Internacionales por los que se atribuya a
una organizacion o institucion internacional el ejercicio de competencias derivadas de
la Constitucion, etc.

Ademas las materias que son objeto de regulacion mediante Leyes organicas estan excluidas
de la Iniciativa Legislativa Popular, y de la regulacién mediante Decretos Leyes y Decretos
Legislativos, que mas adelante serdn objeto de estudio.

5. LAS DISPOSICIONES DEL EJECUTIVO CON FUERZA DE LEY: REAL DECRETO-LEY Y REAL
DECRETO LEGISLATIVO.

La Constitucion atribuye al Gobierno de la Nacidn, titular del Poder Ejecutivo del Estado, la
facultad de dictar normas con rango de Ley. Estas disposiciones del Gobierno con fuerza de
Ley se denominan Decretos Legislativos y Decretos Leyes.

5.1 REAL DECRETO-LEY (Art 86 CE)
5.1.1 Concepto.

Es toda norma con rango de Ley que emana, por via de excepcion, del Gobierno o del
Consejo de Ministros, en los supuestos de extraordinaria o urgente necesidad.

La apreciacién de tal necesidad corresponde en un principio al Gobierno pero
posteriormente deberd ser valorada por el Parlamento.
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5.1.2 Caracteristicas.

1. Es una norma de cardcter provisional, tiene un dmbito temporal limitado y seran
sometidas por el Gobierno a una posterior revisidon parlamentaria.

. Para poder ser dictadas, debe existir previamente un presupuesto de hecho, que es
una situacidon de extraordinaria y urgente necesidad, que habilita al Gobierno para
dictar una norma con rango legislativo, al impedir que esta situacion pueda ser
atendida ni por el procedimiento ordinario comun ni por el procedimiento de urgencia.

. No pueden ser objeto de regulacién mediante Decretos-Leyes:
¢ El ordenamiento de las instituciones basicas del Estado.
e Los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I.
e El régimen de las CC.AA.
e El Régimen electoral general
e Cualquier cuestion especialmente relevante.

. Los Decretos Leyes seran inmediatamente sometidos a debate y votacién en el
Congreso de los Diputados en el plazo de los 30 dias siguientes a su promulgacion. Esta
Cédmara debera pronunciarse expresamente sobre su convalidaciéon o derogacién. Si el
Congreso no adoptara una decision en ese plazo, el Decreto-Ley dejara de ser eficaz.

5.2 REAL DECRETO LEGISLATIVO (Art 82 a 85 CE).

Las Cortes Generales pueden delegar en el Gobierno la potestad de dictar normas con rango
de Ley sobre materias concretas que no sean objeto de regulacion mediante Ley Organica. El
tipo de norma fruto de una delegacion del Parlamento recibe la denominacién de Decreto
Legislativo.

La Ley de delegacion previa de las Cortes Generales puede ser de dos tipos:

12, Ley de Bases: es aquella que autoriza al Gobierno para la formacidon de textos
articulados (un texto articulado es aquella regulacion que hace el Gobierno de una
materia por articulos).

a) Caracteristicas:

e La delegacion del Parlamento en el Gobierno ha de ser expresa y por un plazo
determinado y para materias concretas — excluidas aquellas que deben ser objeto
de regulacion por Ley Orgdnica -.

La Ley de Bases debe delimitar con precision el alcance y contenido de la
delegacion y los criterios a seguir para su desarrollo.

La norma resultante de la delegacion, el Decreto Legislativo, debe ser elaborada
por el Gobierno. No cabe subdelegacidn en autoridades distintas al propio
Gobierno.

La norma resultante tiene rango de Ley, siempre que se mantenga dentro de los
limites de la delegacion.
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e Cualquier modificacidon del Decreto Legislativo requerira una ley del Parlamento.

b) Limites:
e No puede autorizar su propia modificacién.
e No puede facultar al Gobierno para dictar normas de cardacter retroactivo.

22, Ley Ordinaria: es aquella que autoriza al Gobierno para elaborar textos refundidos. En
este caso, el Gobierno realiza una labor de caracter técnico, sistematizando y articulando
en un texto Unico una pluralidad de leyes que inciden sobre un mismo objeto, pero sin
alterar la regulacion de la Ley.

Pueden ser, a su vez, de dos tipos:
a) Las que se limitan a formular un texto unico.

b) Aquellas que, a la vez que refunden las leyes en un Unico texto, también armonizan,
aclaran y regularizan los textos que refunden.

6. ELREGLAMENTO: CONCEPTO, CLASES Y LIMITES. LA POSTESTAD REGLAMENTARIA.

6.1 CONCEPTO.

Por Reglamento se entiende la disposicion normativa de caracter general y de rango inferior
a la Ley emanada del poder ejecutivo en virtud de su potestad reglamentaria, o como dice
Garcia de Enterria de forma mas sencilla “se llama Reglamento a toda norma escrita dictada
por la Administraciéon”.

El Reglamento se configura como la fuente mas caracteristica del Derecho Administrativo, ya
que es propia de esta rama del Derecho y, ademas, la mas importante desde el punto de
vista cuantitativo, dado que por aplicacién del principio de jerarquia normativa, los
reglamentos estdn sujetos a la Constitucidn y a las leyes.

La potestad reglamentaria es la facultad que tiene la Administracion para dictar reglamentos.
El articulo 97 CE dispone que “El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la
Administracion civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcidn ejecutiva y la potestad
reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y las leyes.”

Una de las principales razones que justifican la existencia de la potestad reglamentaria es la
necesidad de que las normas dictadas por la Administracion completen las tareas del
legislador, a través del establecimiento de una serie de normas complementarias o de
desarrollo, que no pueden contradecir lo ya regulado en la CE o las leyes.

6.2 NATURALEZA JURIDICA. DISTINCION CON EL ACTO ADMINISTRATIVO.

La naturaleza juridica ha sido estudiada por la Doctrina sobre todo para establecer su
diferenciacidén con el acto administrativo. Aunque ambos son instrumentos juridicos de la
Administracién, el Reglamento no es un acto administrativo. Las principales diferencias son
las siguientes:

1. El Reglamento innova el Ordenamiento Juridico o lo crea, mientras que el acto
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administrativo es una aplicacién de esa normativa a un supuesto de hecho
determinado.

2. El Reglamento tiene caracter general, al ser sus destinatarios una pluralidad abstracta
de personas. Por el contrario, el acto administrativo tiene alcance particular, sus
destinatarios son una o varias personas claramente identificadas. Ello no obsta a la
existencia de actos administrativos dirigidos a una pluralidad indeterminada de personas
no concretadas previamente pero que pueden ser objeto de determinacion a posteriori
(ej. convocatoria de unas oposiciones).

3. El Reglamento se consolida y es susceptible de varias aplicaciones. El acto
administrativo se agota con su cumplimiento.

4. Los Reglamentos sdélo pueden ser dictados por aquellos 6rganos a los que el
Ordenamiento Juridico ha atribuido esa facultad (ej. Ministros). Por el contrario, los actos
administrativos pueden ser dictados por cualquier érgano de la Administracién.

6.3 CLASES.

Existen numerosas clasificaciones de los Reglamentos elaboradas por la Doctrina. Entre las
mas notorias, cabe destacar:

a) En funcién del o6rgano que los dicta, los Reglamentos pueden ser estatales,
autondmicos o locales.

b) Atendiendo a los efectos juridicos, los Reglamentos se clasifican en:

e Reglamentos juridicos o normativos: aquellos que regulan derechos y obligaciones
de los ciudadanos. Deben estar habilitados previamente por una Ley.

e Reglamentos administrativos, internos o de organizacién: son los que regulan la
organizacion administrativa y no producen efectos fuera de esta.

c) Atendiendo a la relacién que mantienen con la Ley, es muy notoria la clasificacion de
los Reglamentos en:

e Reglamentos ejecutivos o secundum legem. Son los que desarrollan los preceptos de
una Ley. Deben ser objeto de dictamen por el Consejo de Estado u érgano consultivo
equivalente de la CC.AA.

Reglamentos independientes o praeter legem. No vienen a desarrollar de ninguna
forma los preceptos de una ley; son, por tanto, reglamentos dictados por Ia
Administracién en uso libérrimo de su potestad reglamentaria, y sin recibir para ello
previa habilitacion de ley formal alguna. No pueden regular materias objeto de
reserva de Ley ni tampoco asuntos que afecten, directa o indirectamente, a los
derechos y libertades de los ciudadanos.

Reglamentos de necesidad o contra legem. Son normas dictadas por las autoridades
gubernativas en circunstancias excepcionales y Unicamente caben en nuestro
Ordenamiento Juridico en tales supuestos, como los estados de alarma, excepcién o
sitio.

Estos reglamentos tienen un caracter marcadamente excepcional, en la medida en
que se sobreponen vy, en cierta forma, suspenden la aplicacion de las Leyes en el
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territorio al que afecte la situacion de emergencia antes aludida; poseen por ello,
también, un cardcter temporal limitado a la duracién de la situacion anormal.

6.4 LIMITES.

Los limites a la potestad de la Administraciéon de elaboracién de Reglamentos son de dos
tipos:

A. Limites formales:

1. Competencia: este limite hace referencia a que sdélo pueden dictar Reglamentos
aquellos organos que tienen atribuida la competencia para ello. A su vez, esta
competencia puede ser:

e Originaria: la atribuida por la Constitucion al Estado (art. 97 CE), CC.AA (art. 161.2 CE)
y entes locales (art. 137 y 140 CE).

* Derivada: es la que se atribuye a Ministros y otras autoridades.

2. Procedimiento de elaboracion: otro de los limites a la potestad de la Administracién
es que para dictar Reglamentos éstos deben ser elaborados de acuerdo con un
procedimiento previamente fijado por la Ley. Para el caso del Estado, este
procedimiento se regula en el art. 26 de la Ley 50/1997, del Gobierno. El citado articulo
establece también el procedimiento para elaborar anteproyectos de ley y proyectos de
reales decretos legislativos.

Por tanto, cuando la Administracion decida abordar la elaboracion de un Reglamento
debera seguir los siguientes pasos:

19. El Gobierno aprobara anualmente un Plan Normativo, regulado en el Real Decreto
286/2017, de 24 de marzo, por el que se regulan el Plan Anual Normativo y el Informe
Anual de Evaluacion Normativa de la Administracién, que contendra las iniciativas
legislativas o reglamentarias que vayan a ser elevadas para su aprobacién en el afo
siguiente (articulo 25 de la Ley del Gobierno).

Dada la proliferacién de normas, la concurrencia de disposiciones procedentes de
diversas instancias (directivas y reglamentos, leyes y reglamentos estatales y de las
Comunidades Auténomas, ordenanzas locales) que con frecuencia usan marcos
conceptuales y regulatorios diferentes; en suma, la complejidad del sistema normativo,
hacen especialmente necesario dotar a éste de claridad, de calidad y de racionalidad.

Se impone, por ello, dar las mayores garantias al proceso normativo, racionalizar la
decision misma de aprobar una norma e incluso evaluar, con posterioridad, la
oportunidad de mantener una norma ya vigente, en funcién del analisis de los efectos
que produce, esto es objeto del Plan Normativo anual.

29, Asi las cosas, existe un espacio de participacién publica en proyectos normativos,
tanto para la consulta publica previa, como para el trdmite de audiencia e informacion
publica en el proceso de elaboracién de normas de la AGE.

Esta participacion esta recogida en el art. 133 de la LPACAP y en el articulo 26 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. Por lo anterior, cabe una consulta publica,
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a través del portal web del departamento competente, con cardcter previo a la
elaboracion del texto, en la que se recabard opinion de los sujetos potencialmente
afectados por la futura norma y de las organizaciones mas representativas acerca de:

a) Los problemas que se pretenden solucionar con la nueva norma
b) La necesidad y oportunidad de su aprobacion.

c) Los objetivos de la norma.

d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.
Podra prescindirse del trdmite de consulta publica en el caso de:

a) La elaboracion de normas presupuestarias u organizativas de la Administracién
General del Estado o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas.

b) Cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

¢) Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad
econdémica, no imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos
parciales de una materia.

d) Tramitacion urgente de iniciativas normativas.

La consulta publica deberd realizarse de tal forma que todos los potenciales
destinatarios de la norma tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual
debera proporcionarse un tiempo suficiente, que en ningun caso sera inferior a quince
dias naturales.

39, El centro directivo competente elaborara con caracter preceptivo una Memoria del
Analisis de Impacto Normativo regulada en el Real Decreto 931/2017, de 27 de
octubre, que debera contener:

a) Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacién estudiadas, lo que debera
incluir una justificacion de la necesidad de la nueva norma frente a la alternativa de no
aprobar ninguna regulacion.

b) Contenido y andlisis juridico, con referencia al Derecho nacional y de la Unidn
Europea, que incluira el listado pormenorizado de las normas que quedaran derogadas
como consecuencia de la entrada en vigor de la norma.

c) Analisis sobre la adecuaciéon de la norma propuesta al orden de distribucién de
competencias.

d) Impacto econdmico y presupuestario, que evaluard las consecuencias de su
aplicaciéon sobre los sectores, colectivos o agentes afectados por la norma, incluido el
efecto sobre la competencia, la unidad de mercado y la competitividad y su encaje con
la legislacién vigente en cada momento sobre estas materias. Este analisis incluird la
realizacidn del test Pyme de acuerdo con la practica de la Comisién Europea.

e) Se identificaran las cargas administrativas que conlleva la propuesta, se cuantificara
el coste de su cumplimiento para la Administracidén y para los obligados a soportarlas
con especial referencia al impacto sobre las pequefias y medianas empresas.

f) Impacto por razén de género, que analizara y valorard los resultados que se puedan
seguir de la aprobacion de la norma desde la perspectiva de la eliminaciéon de
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desigualdades y de su contribucidn a la consecucién de los objetivos de igualdad de
oportunidades y de trato entre mujeres y hombres, a partir de los indicadores de
situacion de partida, de previsidn de resultados y de previsién de impacto.

g) Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el trdmite de consulta
publica regulado en el apartado.

A lo largo del procedimiento de elaboracién de la norma, el centro directivo
competente recabard, ademas de los informes y dictdmenes que resulten preceptivos,
cuantos estudios y consultas se estimen convenientes para garantizar el acierto y la
legalidad del texto.

42, Los Reglamentos deberan ser informados por la Secretaria General Técnica del
Ministerio o Ministerios proponentes.

Asimismo, cuando la propuesta normativa afectara a la organizacién administrativa de
la Administracién General del Estado, a su régimen de personal, a los procedimientos y
a la inspeccién de los servicios, serd necesario recabar la aprobacion previa del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (actual Ministerio de Politica
Territorial y Funcion Publica) antes de ser sometidas al 6rgano competente para
promulgarlos. Si transcurridos 15 dias desde la recepcién de la solicitud de aprobacién
por parte del citado Ministerio no se hubiera formulado ninguna objecidn, se
entendera concedida la aprobacion.

Serd ademads necesario informe previo del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas (actual Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica) cuando la norma
pudiera afectar a la distribucién de las competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas.

52, Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la
norma afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo
competente publicara el texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos afectados y obtener cuantas aportaciones adicionales
puedan hacerse por otras personas o entidades.

Podrd recabarse directamente la opinion de las organizaciones o asociaciones
reconocidas por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o
intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacién
directa con su objeto.

El plazo minimo de esta audiencia e informacién publicas serd de 15 dias habiles, y
podra ser reducido hasta un minimo de siete dias habiles cuando razones debidamente
motivadas asi lo justifiquen; asi como cuando se aplique la tramitacidn urgente de
iniciativas normativas.

El trdmite de audiencia e informacién publica sélo podrd omitirse cuando existan
graves razones de interés publico, que deberdn justificarse en la Memoria del Analisis
de Impacto Normativo. Asimismo, no serd de aplicacién a las disposiciones
presupuestarias o que regulen los érganos, cargos y autoridades del Gobierno o de las
organizaciones dependientes o vinculadas a éstas.

62. Se precisara dictamen del Consejo de Estado en los casos de “Reglamentos o
disposiciones de cardcter general que se dicten en ejecucion de las Leyes, asi como sus
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modificaciones” (art. 22.3 Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado).

72. La entrada en vigor de los reglamentos aprobados por el Gobierno requiere su
integra publicacion en el «BOE».

3. Irretroactividad: el art. 9.3 de la Constitucidn dispone que las disposiciones
administrativas no podran establecer la retroactividad de las disposiciones sancionadoras
no favorables o restrictivas de derechos individuales.

En caso de incumplimiento, el Reglamento serd nulo de pleno derecho (art. 128 LPACAP:
“Los reglamentos y disposiciones administrativas no podrdn vulnerar la Constitucion o las
leyes ni regular aquellas materias que la Constitucion o los Estatutos de Autonomia
reconocen de la competencia de las Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas. Sin perjuicio de su funcion de desarrollo o colaboracidn con
respecto a la ley, no podrdn tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas,
establecer penas o sanciones, asi como tributos, exacciones pardfiscales u otras cargas o
prestaciones personales o patrimoniales de cardcter publico. ”)

B. Limites materiales:

1. El principio de jerarquia normativa es otro de los limites a la potestad reglamentaria de
la Administracién. Su aplicacién supone que los Reglamentos estan subordinados a la
Constitucién, a las leyes y al resto de normas con rango de Ley (Decretos Legislativos y
Decretos Leyes).

Por razén de la jerarquia de los drganos que los dictan. Asi lo dispone con caracter
general el articulo 128.3 LPACAP que establecen que ninguna disposicién reglamentaria
podrad vulnerar los preceptos de otra de rango superior, pero también que los
reglamentos se ajustardn al orden de jerarquia que establezcan las leyes. Y lo precisa para
el ambito territorial estatal el articulo 24.2 de la Ley del Gobierno que establece que los
reglamentos se ajustardn a la siguiente jerarquia:

I. Disposiciones aprobadas por Real Decreto del Presidente del Gobierno o del Consejo
de Ministros.

I. Disposiciones aprobadas por Orden Ministerial.

En consecuencia, los reglamentos no pueden vulnerar ni lo dispuesto en la Constitucion,
ni lo establecido en las leyes correspondientes a su ambito territorial, ni tampoco lo
preceptuado por los reglamentos de rango superior.

2. Principio de inderogabilidad singular de reglamentos: establece que las resoluciones
administrativas de caracter particular no podran vulnerar lo establecido en una
disposicion de caracter general, aunque aquellas tengan igual o superior rango a estas.

3. Materia reglamentaria: mediante el establecimiento de este limite se pretende que los
Reglamentos no puedan regular materias objeto de reserva de Ley ni infringir normas con
dicho rango. Tampoco podran tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas,
establecer penas o sanciones, asi como tributos, canones, u otras cargas o prestaciones
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personales o patrimoniales de caracter publicos.

4. Respeto a los limites de las potestades discrecionales. Nos encontramos ante una
potestad discrecional cuando la Ley permite a la Administracion elegir entre diferentes
soluciones, todas ellas igualmente validas. Mediante este limite se garantiza que, cuando
la Administracion ejercite una potestad discrecional, deba respetar, entre otros:

e Los hechos determinantes y el contenido de los conceptos juridicos indeterminados.
e Los principios generales del Derecho.
e El principio de interdiccion o prohibicién de la arbitrariedad. Art. 9.3 CE.

5. Por ultimo, el régimen comun del ejercicio de la potestad reglamentaria se cierra con
un requisito de publicidad de las normas contenido en el articulo 131 LPACAP que
establece que exige que se publiquen en el diario oficial o boletin oficial correspondiente
—que podra publicarse en las sedes electrénicas con los mismos efectos que los atribuidos
a su edicidon impresa— para que entren en vigor y produzcan efectos juridicos, al margen
de otros posibles medios de publicidad complementarios.

6.5 CONTROL.

Los vicios de los que adolezcan los Reglamentos pueden ser objeto de control a través de
diversas vias. El control de la potestad reglamentaria de la Administracion esta previsto en el
art. 106 CE, donde se dispone que “los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la
legalidad de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la
justifican”.

Los medios que pueden ser utilizados para luchar contra un Reglamento ilegal son los
siguientes:

12. Por via administrativa, la regla general es que no cabe recurso administrativo contra los
Reglamentos. Sélo es posible la interposicion de un recurso directo contra ese reglamento
ante los Juzgados y Tribunales de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (art. 112.3
LPAC), o en caso de que el vicio del que adolece el Reglamento sea determinante de nulidad,
la revision de oficio por la propia Administracion (art. 106 LPACAP).

29, Por la via contencioso-administrativa, los Reglamentos son susceptibles de ser
impugnados por los particulares ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, mediante la
interposicién un recurso contencioso administrativo, en el plazo de los dos meses siguientes
a su publicacién (art. 25 Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa).

La via mas relevante de reaccidén contra un reglamento ilegal es su impugnacién ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa, como légica consecuencia de lo dispuesto en el
articulo 106.1 CE conforme al cual los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la
legalidad de la actuacion administrativa. Conforme al articulo 26 de la LICA la impugnacién

judicial de las disposiciones reglamentarias admite dos modalidades:

a) La impugnacién o recurso directo contra reglamentos, una vez que han sido aprobados
definitivamente y dentro del plazo de dos meses desde su publicacién en el boletin oficial
correspondiente; y
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b) Recurso indirecto, que es la impugnaciéon de los actos de aplicacién de tales
disposiciones, con base en que éstas no son conformes.

32, Por la via penal, a través del delito de usurpacién de atribuciones, regulado en el art. 506
del Cdédigo Penal.

42, Por la via constitucional, mediante el Recurso de Amparo (art. 53.2 y 161.1 CE) y los
conflictos de competencia (art. 161.1y 161.2 CE).

592, Por via de excepcidn, los Juzgados y Tribunales podran no aplicar los Reglamentos o
cualquier otra disposicion que sea contraria a la Constitucion, a la Ley o al principio de
jerarquia normativa (art. 6 LOP)J).

Para finalizar el tema, se debe hacer referencia a los principios de buena regulacién del
articulo 129 de la LPACAP. Como consecuencia de ellos, en el ejercicio de la iniciativa
legislativa y la potestad reglamentaria, las Administraciones Publicas actuaran de acuerdo
con los principios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia,
y eficiencia. En la exposicién de motivos o en el predambulo, segun se trate, respectivamente,
de anteproyectos de ley o de proyectos de reglamento, quedara suficientemente justificada
su adecuacion a dichos principios.

Anualmente, las Administraciones Publicas haran publico un Plan Anual Normativo que
contendra las iniciativas legales o reglamentarias que vayan a ser elevadas para su
aprobacién en el afio siguiente. El Plan Anual Normativo es coordinado por el Ministerio de
la Presidencia para asegurar la congruencia de las iniciativas que se tramiten y dotar de
estabilidad al régimen juridico aplicable a los distintos sectores y actividades. Se prevé que se
puedan elevar propuestas que no estén previstas en este Plan, pero en dicho caso se debe

justificar en la correspondiente Memoria del Analisis de Impacto Normativo. Este Plan Anual
Normativo debera publicarse en el Portal de Transparencia.
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1. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO: CONCEPTO, NATURALEZA Y CARACTERIZACION.

1.1. INTRODUCCION: EL REGIMEN JURIDICO.

En palabras de SANTAMARIA PASTOR, ‘uno de los rasgos mds caracteristicos de nuestro
sistema administrativo... consiste en que las Administraciones publicas actuan habitualmente
con sujecion a formas rituales: toman sus decisiones y llevan a cabo su actuacion de manera
formal, observando un determinado procedimiento que se haya definido e impuesto
coactivamente mediante normas’, lo que la diferencia de los sujetos privados.

La Constitucidn incluye en su titulo IV “Del Gobierno y de la Administracion” los principios
gue inspiran la actuacion administrativa, asegurando entre otros la objetividad en su
actuacion, su sumision a la Ley y al Derecho vy su eficacia (articulo 103.1, en desarrollo del
articulo 9.3 de la Constitucion).

La regulacion legal del régimen juridico de las Administraciones —objeto de otro tema- y del
procedimiento administrativo que éstas han de emplear en actividad diaria (ad intra) supone
un mecanismos esencial para articular las relaciones de la Administracion con los ciudadanos
y la satisfaccion de los intereses generales a los que la administracion debe servir por
mandato constitucional.

En este sentido, el articulo 105 de la Constitucion establece: "La ley regularad: (...) c) El
procedimiento a través del cual deben producirse los actos administrativos, garantizando,
cuando proceda, la audiencia del interesado".

La Constitucion, teniendo en cuenta la estructura del Estado establecida en su titulo VIII “De
la Organizacion Territorial del Estado”, garantiza en el articulo 149.1.182 un marco comun
para todas las Administraciones Publicas.

Dicho marco comun tiene como finalidad ultima asegurar la igualdad de trato de los
ciudadanos por parte de todas ellas, al establecer que el Estado tiene competencia exclusiva
sobre "Las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizardn a los administrados un
tratamiento comun ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Autdonomas;
legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacion bdsica sobre contratos y concesiones
administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones publicas".

Por lo que aqui interesa, el reproducido articulo 149.1.182 de la Constitucién distingue entre:

e Por un lado, las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas, que
habran de garantizar al administrado un tratamiento comun ante ellas;

e Por otro lado, el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Autdnomas.
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La delimitacién del régimen juridico de las Administraciones Publicas es una competencia
basica que por lo tanto permite a las comunidades auténomas dictar sus propias normas
siempre que se ajusten a las bases estatales como minimo comun normativo. La regulacidon
basica debera contener los elementos esenciales que garanticen un régimen juridico unitario
aplicable a todas las Administraciones Publicas y que englobaria los principios y reglas
basicos sobre los aspectos organizativos y de funcionamiento de todas las administraciones
publicas. Esta regulacion estaria contenida en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (LPRJSP).

Sin embargo, el “procedimiento administrativo comun” se contempla como una
competencia normativa plena y exclusiva del Estado, para establecer con cardcter general y
abstracto las normas aplicables a todo tipo de procedimientos, sin perjuicio (tal y como
prevé la regla 182 de la Constitucidn) de las especialidades derivadas de la organizacion

propia de las comunidades auténomas.

En particular, de conformidad con la doctrina constitucional abarcaria (por todas la STC
227/1988, FJ 32, o la mas reciente STC 55/2018, FJ 4) los principios y reglas que definen la
estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la
actividad juridica de la Administracion (iniciaciéon, ordenacion, instruccién, terminacion,
ejecucion, términos y plazos, recepcion y registro de documentos). También abarca normas
gue no son estrictamente procedimentales, como la regulacién de los requisitos de validez y
eficacia, los modos de revision y los medios de ejecucion de los actos administrativos, o las
garantias de los ciudadanos en el seno del procedimiento, en tanto en cuanto se configuren
como una garantia minima de los ciudadanos en ejercicio de la actividad administrativa a los
efectos de garantizar un tratamiento comun. Sin embargo, de ello no puede deducirse que
forme parte de esta materia competencial toda regulacién que de forma indirecta pueda
tener alguna repercusiéon o incidencia en el procedimiento asi entendido o cuyo
incumplimiento pueda tener como consecuencia la invalidez del acto (porque si no se
vaciarian las competencias autondémicas).

Ademas, la regulacion del procedimiento administrativo comun, como ha sefialado la
mentada jurisprudencia constitucional, no agota las competencias estatales o autonémicas
de establecer procedimientos especificos que tengan atribuidos “ratione materiae”, los
cuales deberan respetar, en todo caso, estas garantias (contenidas en la regulacion del
procedimiento administrativo comun). El Tribunal Constitucional considera que no se puede
disociar la norma sustantiva de la norma de procedimiento, por lo que también ha de ser
posible que las comunidades auténomas, y en su caso el Estado, dicten las normas de
procedimiento especiales necesarias para la aplicaciéon de su propio Derecho sustantivo. En
caso contrario, se llegaria al absurdo de permitir que el Estado condicionara el ejercicio de la
accién administrativa autonémica mediante la regulacién en detalle de cada procedimiento
especial, pues lo reservado al Estado no es todo procedimiento sino sélo aquél que deba ser
comun y haya sido establecido como tal.

Pagina 4 de 44




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

En este marco constitucional y haciéndose eco de la citada jurisprudencia se desarrolla la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (LPACAP), que siendo de aplicacion general a todas las Administraciones Publicas,
fija las garantias minimas de los ciudadanos respecto de la actividad administrativa a los
efectos de garantizar un tratamiento comun, con previsidén en el apartado 2 de su articulo 1
de los supuestos en los que se permite:

e Incluir por ley tramites adicionales o distintos a los contemplados en la LPACAP
siempre que resulte eficaz, proporcionado y necesario para la consecucion de los fines
propios del procedimiento que tenga atribuidos “ratione materiae”.

Establecer reglamentariamente especialidades del procedimiento referidas a los
6rganos competentes, plazos propios del concreto procedimiento por razéon de la
materia, formas de iniciacion y terminacioén, publicacién e informes a recabar.

Por ultimo, no debe confundirse la regulacion del referido procedimiento administrativo
comun (al amparo del articulo 149.1.182 CE) con las regulaciones que, aun siendo aplicables
a clases enteras de procedimientos, se han adoptado en ejercicio de una competencia
estatal mas especifica, por ejemplo los procedimientos de preparacion y adjudicacion de
contratos publicos o de expropiacién forzosa. En este sentido se expresa la disposicion
adicional primera de la LPACAP:

“Disposicion adicional primera. Especialidades por razén de materia.

1. Los procedimientos administrativos regulados en leyes especiales por razon de la materia
que no exijan alguno de los tramites previstos en esta Ley o regulen tramites adicionales o
distintos se regirdn, respecto a éstos, por lo dispuesto en dichas leyes especiales.

2. Las siguientes actuaciones y procedimientos se regirdn por su normativa especifica y
supletoriamente por lo dispuesto en esta Ley:

a) Las actuaciones y procedimientos de aplicacion de los tributos en materia tributaria y

aduanera, asi como su revision en via administrativa.

b) Las actuaciones y procedimientos de gestion, inspeccion, liquidacion, recaudacion,
impugnacion y revision en materia de Sequridad Social y Desempleo.

c) Las actuaciones y procedimientos sancionadores en materia tributaria y aduanera, en el
orden social, en materia de trdfico y seguridad vial y en materia de extranjeria.

d) Las actuaciones y procedimientos en materia de extranjeria y asilo.”

En cuanto al ambito de aplicacion subjetivo se contiene en el articulo 2.1 de la LPACAP, que
si bien en su apartado 1 establece su aplicacién a todo el sector publico integrado por:

a) La Administracion General del Estado.
b) Las Administraciones de las Comunidades Auténomas.

c) Las Entidades que integran la Administracion Local.
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d) El sector publico institucional, a su vez, compuesto por:

e Los organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes
de las Administraciones Publicas.
Las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las
Administraciones Publicas,

e Las Universidades publicas.

Sin embargo, en sus apartados siguientes matiza su aplicacién de manera que:

e A las Administraciones (Administracién General del Estado, las Administraciones de las
Comunidades Autdnomas, las Entidades que integran la Administracién Local, y los
organismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de las
Administraciones Publicas) se aplica por completo LPACAP.

A las entidades de derecho privado vinculadas o dependientes de las Administraciones
Publicas se les aplica en lo que la LPACAP establezca especificamente, y en todo caso,
cuando ejerzan potestades administrativas.

A las Universidades publicas se les aplicard su normativa especifica y supletoriamente
las previsiones de la LPACAP.

A las Corporaciones de Derecho Publico se les aplicara su normativa especifica en el
ejercicio de las funciones publicas que les hayan sido atribuidas por Ley o delegadas
por una Administracion Publica, y supletoriamente por la LPACAP.

Téngase en cuenta que Espafia es pionera en la aprobacion de una norma que regulara los
elementos esenciales del procedimiento administrativo (Ley de Azcarate de 1889),
alcanzando su madurez mediante la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, cuyo
objetivo era la unificacién de las normas procedimentales existentes para garantizar una
actuacién homogénea de la Administracion.

En cuanto a las novedades que incorpora la LPACAP, relacionadas directamente con la
regulacién del procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las referidas en el
analisis de sus caracteristicas, podemos destacar las siguientes:

A.- Se contempla una reduccién de cargas administrativas y una apuesta por la
Administracion electrénica:

Posibilidad de realizar apoderamientos electrénicos apud acta, para lo que se crea el
Registro Electrénico de poderes (articulos 5y 6).

No se exigird, con caracter general, la presentacion de documentos originales, ya
presentados por el interesado o elaborados por las Administraciones (articulo 28.3).

Refuerzo de las relaciones electrénicas entre particulares y Administraciones por
medios electrénicos.

B.- Se prevé un procedimiento administrativo “exprés” o tramitacién simplificada para
supuestos de menor complejidad ganando en agilidad y reduciendo plazos (de manera que
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el plazo para resolver sera de 30 dias desde el siguiente al que se notifique al interesado el
acuerdo de tramitacién simplificada).

C.- Se generaliza la posibilidad de reducir el importe de las sanciones por pronto pago o por
reconocimiento de la responsabilidad.

D.- Se reduce el numero de procedimientos especiales, por lo que desaparece el
procedimiento especial en materia sancionadora y de responsabilidad patrimonial, ahora
son tramites especiales del procedimiento comun, y se derogan sus reales decretos
reguladores, regulando los principios de la potestad sancionadora y la responsabilidad
patrimonial (principios y aspectos concretos aplicables a las Administraciones como
responsabilidad concurrente, responsabilidad de Derecho Privado o responsabilidad de las
autoridades y personal, ademas de los sancionadores sobre los que se volvera) se regulan en
la LRJSP.

1.2. CONCEPTO DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Tal y como se recoge en la exposicion de motivos de la LPACAP, se entiende por
procedimiento administrativo “e/ conjunto ordenado de tramites y actuaciones formalmente
realizadas, segun el cauce legalmente previsto, para dictar un acto administrativo o expresar
la voluntad de la Administracion”.

En este mismo sentido, como se ha indicado, la Constitucidn se refiere a esta materia en su
articulo 105 c) al prever que “la ley regulara: ... c) El procedimiento a través del cual deben
producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del
interesado.”

En la linea de lo expuesto, el procedimiento administrativo puede definirse como una
sucesion de actuaciones ordenada por el Derecho Administrativo para la produccién de:

e Actos resolutorios de las Administraciones publicas (procedimientos declarativos)

e Reglamentos (procedimiento para la elaboracién y aprobacion de los reglamentos,
considerado procedimiento administrativo especial por la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958, y asi lo reconoce la STC 15/1989, aunque no orientado a la
produccioén de actos, por lo que su naturaleza es debatida).

e Ejecucion de actos declarativos previos (procedimientos ejecutivos).

Dentro del procedimiento, cabe distinguir entre actos de tramite, que se producen en las
distintas fases del mismo, y acto definitivo, con el que culmina normalmente el citado
procedimiento y respecto del cual son instrumentales los de tramite.

Por ultimo, debe traerse colacién la doble conceptualizacién realizada por la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional en la STC 50/1999 (FJ 392), que acometié el juicio de
constitucionalidad sobre la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, predecesora de la citada
LPACAP:
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e El estricto, reproducido al inicio de este epigrafe, como sucesién de actuaciones para la
produccidn de los actos declarativos y de los actos ejecutivos;

e Y otro mds amplio, que engloba el conjunto de principios y normas que prescriben la
forma de elaboraciéon de los actos; los requisitos de validez y eficacia de los mismos;
los modos de revisién y los medios de ejecucién de los actos administrativos; y que
incluye las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento.

1.3.- NATURALEZA DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Bajo este epigrafe la doctrina viene planteando, entre otras, las siguientes cuestiones: si el
procedimiento administrativo puede considerarse un auténtico proceso o no y las
finalidades del procedimiento administrativo.

En relacién con el problema de si el procedimiento administrativo puede considerarse como
un auténtico proceso, la doctrina ha mantenido posturas diferenciadas, entre otras:

e Los iusprocesalistas consideran que se puede hablar de proceso administrativo en
tanto en cuanto el procedimiento se concibe como una sucesion de los actos
procesales en su aspecto externo, es decir el camino o itinerario que ha de recorrer la
pretension, mientras que el proceso alude ademads de a los procedimientos (o lado
formal de la actuacién), a la estructura y los nexos que relacionan los actos del
procedimiento, los sujetos que participan y los derechos y deberes que otorgan. Sin
qgue dicha concepcion confunda el plano de la actuacion administrativa y la judicial
(que ademas controla la primera) ni la distinta organizacion de las Administraciones
publicas (regidas por el principio de jerarquia organizativa) y de los dérganos
jurisdiccionales (no sometidos a jerarquia e independientes), estos autores defienden
que el procedimiento es un proceso.

Otros (E. GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS-RAMON FERNANDEZ) prefieren preservar el
término proceso para el dmbito judicial y procedimiento para el administrativo, en
tanto en cuanto existen semejanzas pero también diferencias como consecuencia de la
diversa naturaleza de los fines que ambas instituciones sirven y la distinta posicion y
caracter de los dérganos cuya actividad disciplinan. Mientras que el proceso judicial
tiene como fin esencial la averiguacion de la verdad y la satisfaccién de pretensiones
ejercitadas por las partes mediante la decision de una instancia neutral e
independiente de ellas (el juez o tribunal), el procedimiento administrativo no sélo
tiene como finalidad la garantia de los derechos de los administrados, sino también la
de asegurar la pronta y eficaz satisfaccién del interés general, por érganos de la
Administracion, intérpretes de tal interés, que son, a la vez, parte del procedimiento y
arbitros del mismo.

En relacién con la finalidad del procedimiento administrativo, se distingue:

A.- Por un lado, el procedimiento como un instrumento de garantia para los ciudadanos, ya
que:
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- La sujecion de la actuacién a través del procedimiento legalmente establecido (tal y como
prevé el articulo 105.c) de la Constitucién y prescribe el articulo 34 de la LPACAP al expresar
que: “Los actos administrativos que dicten las Administraciones Publicas, bien de oficio o a
instancia del interesado, se producirdn por el drgano competente ajustdndose a los requisitos
y _al procedimiento establecido”), permite al ciudadano conocer el modo en el que debe
relacionarse con la Administracidn para hacer valer sus pretensiones, lo que asegura el
principio de seguridad juridica (articulo 9.3. de la Constitucién).

- Ademas, mediante el procedimiento se garantiza el derecho de los ciudadanos a participar
directamente en los asuntos publico (articulo 23.1 de la Constitucién), al reconocerse de
forma expresa en el articulo 105 a) de la Constitucion la audiencia de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas que les afecten.

- El procedimiento sirve también para proteger los derechos de los interesados (aquellos
cuyos derechos e intereses legitimos estuvieran afectados por una actuacién administrativa
en los términos previstos en el articulo 4 de la LPACAP) incluyendo en el articulo 53 de la
citada Ley una relacion de los derechos que le asisten en el procedimiento.

- Por dultimo, la observancia del procedimiento legalmente establecido opera como un
requisito formal de los actos administrativos, es decir, como una verdadera condicién de su
validez y no solamente es un cauce necesario para su produccion. Asi pues, los vicios
procedimentales han de ser analizados como infracciones que pueden ser causa de una
irregularidad invalidante del acto administrativo, y por lo tanto es uno de los presupuestos
para su impugnacion mediante la interposicion del correspondiente recurso administrativo o
jurisdiccional. En este sentido, atendiendo al grado inobservancia de los requisitos
procedimentales el legislador diferencia tres grados:

e Lla nulidad de pleno derecho de los actos administrativos que se dicten prescindiendo
total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido (articulo 47 de
LPACAP).

La anulabilidad de los actos administrativos por incurrir en defectos de forma “cuando
el acto carezca de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dé lugar
a la indefension de los interesados”.

e Lairregularidad no invalidante en el resto de los casos.

B.- Por otro lado, el procedimiento opera como un instrumento al servicio de las
Administraciones Publicas a los efectos de garantizar la eficacia de su actividad, en tanto en
cuanto permite actuar con una mayor agilidad al conocer de antemano el cauce a seguir
para producir sus actos administrativos y servir con objetividad los intereses generales
referidos en el articulo 103.1 de la Constitucién y articulo 3 de la LRISP. Asi, en relacién con
esta idea de eficacia, se establece, entre otros aspectos, la obligacidn de resolver, asi como
el hecho de que si la Administracidon no resuelve una solicitud en plazo puede darse la
estimacion presunta de la misma en virtud del silencio positivo (articulo 24 de la LPACAP),
pero también permite a la Administracion asegurar su buen funcionamiento, especialmente
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ante un crecimiento sostenido de la Administracidn que hace necesaria la normalizacion
funcional de sus instituciones (asegurando ademas los principios de jerarquia y eficacia).

1.4. CARACTERIZACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

La caracterizacidon del procedimiento administrativo viene determinada por los principios
sobre los que se desarrolla que le dotan de una serie de rasgos distintivos respecto del
proceso judicial. Dichos principios no estan reconocidos expresamente en un elenco, sino
gue se infieren de la normativa que regula el procedimiento administrativo, y entre los que
podemos destacar los siguientes:

A. PRINCIPIO DE OFICIALIDAD.

El articulo 71.1 de la LPACAP establece que "el procedimiento, sometido al criterio de
celeridad, se impulsard de oficio en todos sus tradmites y a través de medios electronicos,
respetando los principios de transparencia y publicidad”. Esto significa que la Administracién
estd obligada a desarrollar toda la actividad que sea necesaria para llegar a la decisién final,
sin necesidad de recordatorio o impulso alguno por los interesados, a diferencia de lo que
ocurre en el ambito de la jurisdiccion civil donde, por regir el principio dispositivo, se
entiende que el proceso es cosa de las partes, de quienes depende, en consecuencia, su
progresion. En virtud de este principio, los expedientes deberdn despacharse por riguroso
orden de incoacion de asuntos de homogénea naturaleza (articulo 71.2 de la LPACAP).

En este sentido, a los efectos de garantizar el cumplimiento del citado articulo 71.1 de la
LPACAP en el mismo texto se prevé en su articulo 20.1 que “Los titulares de las unidades
administrativas y el personal al servicio de las Administraciones Publicas que tuviesen a su
cargo la resolucion o el despacho de los asuntos, serdn responsables directos de su
tramitacion y adoptardn las medidas oportunas para remover los obstdculos que impidan,
dificulten o retrasen el ejercicio pleno de los derechos de los interesados o el respeto a sus
intereses legitimos, disponiendo lo necesario para evitar y eliminar toda anormalidad en la
tramitacion de procedimientos”.

En este sentido en el articulo 21.6 de la LPACAP se concreta al determinar la responsabilidad
directa de los titulares de los drganos administrativos en el cumplimiento de la obligacion de
resolver en plazo (tal y como prevé el articulo 21.1 LPACAP).

B. PRINCIPIO DE CONTRADICCION.

El procedimiento administrativo, da igual si se inicia de oficio o a instancia de parte, tiene
cardcter contradictorio, es decir la posibilidad de que se hagan valer los distintos intereses
en juego y que sean adecuadamente confrontados antes de adoptar una decision definitiva.
En este sentido se manifiesta el articulo 76 de la LPACAP.

C. PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA.

Este principio, tiene su respaldo constitucional en el articulo 105.b), en el que se reconoce el
derecho de los ciudadanos al acceso a los archivos vy registros, y ha sido desarrollado en el
articulo 13 d) de la LPACAP cuando prevé que los ciudadano tendran derecho “al acceso a la
informacion publica, archivos y registros, de acuerdo con lo previsto en la Ley 19/2013, de 9
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de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno y el resto del
Ordenamiento Juridico”. La finalidad es impedir la opacidad en el ejercicio de las actuaciones
administrativas.

Relacionado con lo anterior, la implantacién y desarrollo del principio de transparencia ha
sido uno de los objetivos sobre los que se han desarrollado las reformas de la
Administracion, en la linea de la nueva concepcion de gobernanza y subordinado al impacto
de las nuevas tecnologias en las relaciones administrativas, en la medida en que la
constancia de documentos y actuaciones en un archivo electrénico facilita el cumplimiento
de las obligaciones de transparencia, ya que permite ofrecer informacion puntual, agil y
actualizada a los interesados.

Sin embargo, tal y como se reconoce en la exposicidon de motivos de la LPACAP, la regulacién
de esta materia ha venido adoleciendo de un problema de dispersién normativa (desde la
aprobacion de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos —ya derogada-, a Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a
las actividades de servicios y su ejercicio; la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible; la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, o la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado).

Por todo, la LPACAP ha pretendido sistematizar y armonizar tal regulacién y asi, por ejemplo,
en relacién con la materializacién del derecho a la transparencia del procedimiento se
reconoce un elenco de derechos como son los previstos en el citado articulo 53 de la
LPACAP, entre otros el derecho a conocer, en cualquier momento, el estado de la
tramitacion de los procedimientos en los que tengan la condicion de interesados, y a
obtener copias de documentos contenidos en ellos.

D. PRINCIPIO DE ECONOMIA PROCESAL O CONCENTRACION DE TRAMITES.

Opera como un presupuesto inherente al principio general de eficacia reconocido en el
articulo 103.1 de la Constituciéon, en tanto que, para que la actuacién de las
Administraciones sea eficaz ha de ser rdpida. Es un principio que habilita a la Administracion
para adoptar cuantas medidas repercutan en la economia, celeridad y eficacia de sus
servicios.

En este sentido, son diversos los preceptos de la LPACP que de forma directa o indirecta se
refieren a este principio, entre otros podemos desatacar los siguientes:

- Acumulacién de varios expedientes en uno solo cuando entre ellos guarden una conexién
intima (articulo 57 LPACAP).

- Obligacién de acordar en un solo acto todos los tramites que, por su naturaleza, admitan
impulso simultdneo y no sea obligado su cumplimiento sucesivo (articulo 72.1 LPACAP).

E.- PRINCIPIO "IN DUBIO PRO ACTIONE".

Se postula en favor de la interpretacién mas favorable al ejercicio del derecho a la accién vy,
por lo tanto, en el sentido de asegurar, en lo posible, mas alla de las dificultades de indole
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formal, el cumplimiento del cumplimiento del deber de resolver el procedimiento (articulo
21 LPACAP) y en aras del principio de eficacia (articulo 103.1 de la Constitucién).

Asi, en caso de dudas siembre debe resolverse en el sentido mas favorable a la continuacidn
del procedimiento hasta su total conclusion (se dota de un mayor valor al aspecto finalista
gue al formal cuando existan dudas al respecto); son manifestaciones de este principio:

e El articulo 68 y 73 de la LPACA, que establecen la obligacion del drgano administrativo
de requerir al interesado para que en un plazo de diez dias subsane la falta o
acompaie los documentos preceptivos, advirtiéndole en el primer caso que se le
tendrd por desistido en su peticidon y en el segundo que se podra declarar decaido el
derecho al trdmite correspondiente.

El articulo 74 LPACAP establece que la Unica causa incidental que suspende la
tramitacién del procedimiento es la recusacion.

Articulo 95 de la LPACAP prevé que “los procedimientos iniciados a solicitud del
interesado, cuando se produzca su paralizacion por causa imputable al mismo, la
Administracion le advertird que, transcurridos tres meses se producird la caducidad del
procedimiento”.

El articulo 115.2 2 de la LPACAP segun el cual “el error o la ausencia de la calificacion
del recurso por parte del recurrente no serd obstdculo para su tramitacion, siempre que
se deduzca su verdadero cardcter”.

F. PRINCIPIO DE INFORMALIDAD.

A diferencia del proceso judicial, que esta cargado de formalidades, en la que las partes
buscan garantias reciprocas, en el procedimiento administrativo suelen obviarse muchas
condiciones formales, ya que se funda en la simplificacién, en la celeridad, en la eficacia, en
la objetividad y en la sencillez de sus tramites, sin prescindir de tramites, documentos o
actos administrativos que son esenciales para lograr la justa y oportuna solucién de la
solicitud. Asi por ejemplo las solicitudes no presentan requisitos formales especiales, de
manera que se pueden presentar por cualquier medio y usando cualquier forma de
expresion, salvo que en un procedimiento concreto establezca expresamente modelos
especificos que seran de uso obligatorio por los interesados o las obligaciones de relacién
electrénica con la Administracion.

G. PREDOMINIO DE LA FORMA ESCRITA.

Efectivamente, el procedimiento administrativo se viene caracterizando por el empleo del
medio escrito frente al oral, asi en el articulo 36 de la LPACAP se establece con caracter
general en relacion con la forma de los actos administrativos (que integran un
procedimiento) que “se producirdn por escrito a través de medios electrdnicos, a menos que
su naturaleza exija otra forma mds adecuada de expresion y constancia”.
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H. PRINCIPIO DE IMPARCIALIDAD.

La Administracion presenta la peculiaridad de que en muchas ocasiones es, ademas de quien
resuelve, parte interesada en el propio procedimiento, lo que exige potenciar las exigencias
gue aseguren la efectiva imparcialidad en sus actuaciones. La Constitucidon establece en el
articulo 103.1 un mandato de objetividad a la Administracidon Publica en la gestion de los
intereses generales y asi el propio precepto, en su apartado 3, exige a sus funcionarios
imparcialidad en el ejercicio de sus funciones (por ejemplo, separando el érgano instructor
de un procedimiento sancionador del que vaya a resolver).

La aplicacidn de este principio se completa con:

e Por un lado, el deber de abstencién del personal al servicio de las Administraciones
publicas, publicos a los efectos de garantizar la prescrita objetividad de la actuacion
administrativa (en los supuestos previstos en el articulo 22 de la LRISP, por ejemplo,
amistad intima, parentesco...).

Por otro lado, la posibilidad de los interesados de promover una recusacion de quienes
instruyan o resuelvan un procedimiento cuando deberian haberse abstenido.

I. PRINCIPIO DE GRATUIDAD.

La tramitacién de un procedimiento administrativo no devenga costas, a diferencia de los
procedimientos o procesos judiciales, con ello se pretende reforzar el acceso de los
ciudadanos a la actuacion administrativa, asi como el principio servicio efectivo a los
ciudadanos, que, en caso contrario, podria verse condicionado.

Unicamente cuando a peticién del interesado deban efectuarse pruebas cuya realizacién
implique gastos que no deba soportar la Administracion, ésta podra exigir el anticipo de los
mismos (articulo 78.3 LPACAP).

J. AUSENCIA DE DIRECCION TECNICA O POSTULACION PROCESAL.

Relacionado con el anterior principio, el procedimiento administrativo en si mismo no da
lugar a otros gastos que los que eventualmente pueda llegar a ocasionar la practica de las
pruebas propuestas por el interesado, ya que no se exige la asistencia de letrado, pudiendo
comparecer por si mismo, pero aun cuando asi no lo hiciere y nombrase representante, este
nombramiento no exige que recaiga en determinados profesionales.

K. PROCEDIMIENTO ELECTRONICO.

Vinculado con el principio de eficacia y transparencia el legislador reconoce el hecho de que
el uso del medio electrénico no puede constituir una forma especial sino el medio habitual
en las relaciones de las Administraciones con los ciudadanos y de estas entre si. En este
sentido, la LPACP en su articulo 14 establece el derecho (para las personas fisicas) y
obligacion (para ciertos colectivos como las personas juridicas) de relacionarse
electronicamente con las Administraciones Publicas.
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No obstante lo anterior, para la implantacidon efectiva y completa del procedimiento
electronico, el legislador articula una serie de medios como son el registro electrénico de
apoderamientos, registro electrdnico, registro de empleados publicos habilitados, punto de
acceso general electrénico de la Administracidon y archivo Unico electrénico (muchos de los
gue, habida cuenta de la dificultad técnica y econdmica para su ejecucién, han visto aplazada
su entrada en vigor por el Real Decreto-ley 11/2018, de 31 de agosto, hasta el 2 de octubre
de 2020.

2. FASES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

El titulo IV de la LPACAP que lleva por rubrica “De las disposiciones en el procedimiento
administrativo comun”, tras incorporar un elenco de derechos del interesado en el
procedimiento (articulo 53) establece las fases en las que se puede dividir un procedimiento
administrativo que son las siguientes:

e Iniciacién (Capitulo Il)
e Instruccién (Capitulo V)
e Finalizacion (Capitulo V)
Respecto a las fases mencionadas deben interesarse dos cuestiones:

1. La ordenacidn-regulada en el capitulo lll- no alude a una fase del procedimiento en
sentido estricto que deba seguirse tras la iniciacion y preceda a la instruccién, sino que
engloba una serie de criterios de tramitacidén e impulso aplicables a todo el procedimiento
en su conjunto una vez que se ha iniciado (de ahi que se ubique tras la fase de iniciacion),
para que el procedimiento llegue a buen fin. Luego la ordenacion solamente corresponde
al érgano administrativo, mientras que la fase de instruccidén se constituye por los actos
necesarios, realizados por las partes interesadas en el procedimiento y la propia
Administracion, para que el drgano administrativo se instruya adecuadamente, se forme
una idea completa sobre cada una de las pretensiones.

. Con caracter previo al inicio de un procedimiento podra abrir un periodo de informacién
o actuaciones previas con el fin de conocer las circunstancias del caso concreto y la
conveniencia o no de iniciar el procedimiento.

2.1. PRIMERA FASE: INICIACION DEL PROCEDIMIENTO (articulos 54-69 de la LPACAP).

El legislador prevé una doble modalidad de iniciaciéon (articulo 54 LPACAP):
e De oficio
e Asolicitud de interesado.

Una vez iniciado el procedimiento, hablita al érgano administrativo competente a establecer
medidas provisiones y asi como la acumulacién de asuntos.

Procedamos al andlisis de las cuestiones anunciadas:
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A. INICIACION DEL PROCEDIMIENTO DE OFICIO.

La iniciacién de oficio se produce por acuerdo del érgano competente (incoacidn), acto de
trdmite motivado por cuatro razones:

e Propia iniciativa: La actuacién derivada del conocimiento directo o indirecto de las
circunstancias, conductas o hechos objeto del procedimiento por el 6rgano que tiene
atribuida la competencia de iniciacién.

Orden superior: Emitida por un drgano administrativo superior jerarquico del
competente para la iniciacién del procedimiento.

Peticion razonada de otros drganos: La propuesta de iniciacion del procedimiento
formulada por cualquier érgano administrativo que no tiene competencia para iniciar
el mismo y que ha tenido conocimiento de las circunstancias, conductas o hechos
objeto del procedimiento, bien casualmente o bien por tener atribuidas funciones de
inspeccidn, averiguacion o investigacion. A diferencia de la orden del superior, esta
causa no vincula al drgano competente para iniciar el procedimiento, si bien deberd
comunicar al drgano que la hubiera formulado los motivos por los que, en su caso, no
procede la iniciacidn.

Denuncia: Acto por el que cualquier persona, en cumplimiento o no de una obligacién
legal, pone en conocimiento de un odrgano administrativo la existencia de un
determinado hecho que pudiera justificar la iniciacion de oficio de un procedimiento
administrativo.

B. INICIACION A SOLICITUD DEL INTERESADO.

En este modo de iniciacion deben concurrir una serie de requisitos para su validez referidos
al sujeto, al objeto y a la actividad, asi:

a) Referidos al sujeto debe considerarse los siguientes extremos:
e La capacidad de obrar
La legitimacion o concepto de interesado en el procedimiento administrativo
La representacion
e La existencia de un pluralidad de interesados
b) Referidos al objeto:
e Requisitos de la solicitudes

e Subsanacidn y mejora de las solicitudes

e Declaraciones responsables y comunicaciones (que substituyen a la solicitud)

c) Referidos al ejercicio de la actividad: el lugar de la presentacidn de las solicitudes.
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a) Requisitos subjetivos:

a.1) Capacidad de obrar ante la Administracion. Para poder actuar ante la Administracion,
los ciudadanos han de tener capacidad de obrar, la cual segun el articulo 3 LPACAP, la
tienen:

“a) Las personas fisicas o juridicas que ostenten capacidad de obrar con arreglo a las normas
civiles.

b) Los menores de edad para el ejercicio y defensa de aquellos de sus derechos e intereses
cuya actuacion esté permitida por el ordenamiento juridico sin la asistencia de la persona
que ejerza la patria potestad, tutela o curatela. Se exceptua el supuesto de los menores
incapacitados, cuando la extension de la incapacitacion afecte al ejercicio y defensa de los
derechos o intereses de que se trate.

c) Cuando la Ley asi lo declare expresamente, los grupos de afectados, las uniones y
entidades sin personalidad juridica y los patrimonios independientes o auténomos”.

a.2) Legitimacion (articulo 4LPACAP). Ademas de tener capacidad de obrar, que opera como
un requisito previo, para poder ser parte de un procedimiento administrativo y en particular
para iniciarlo se requiere ser interesado, esto es, mantener una especial relacién con el
objeto del procedimiento al ser titular de un derecho o de un interés que pudiera verse
afectado por aquel.

En este sentido, de conformidad con el articulo 4 de la LPACAP, son interesados en el
procedimiento administrativo:

“a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o

colectivos.

b) Los que, sin_haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar
afectados por la decision que en el mismo se adopte.

c) Aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por
la resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion
definitiva. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses econdémicos y
sociales serdn titulares de intereses legitimos colectivos en los términos que la Ley reconozca.
Cuando la condicion de interesado derivase de alguna relacion juridica transmisible, el
derecho-habiente sucederd en tal condicion cualquiera que sea el estado del procedimiento.”

a.3) Representacion (articulo 5 de la LPACP). Supuesto en el que los interesados actian a
través de un representante, un tercero, que podrd ser tanto una persona fisica con
capacidad de obrar como una persona juridica, siempre que ello esté previsto en sus

Estatutos.
Debera acreditarse la representacién para:
- formular solicitudes,

- presentar declaraciones responsables o comunicaciones,
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- interponer recursos,
- desistir de acciones y renunciar a derechos

Para los actos y gestiones de mero trdmite (incluidos en la fase de ordenacién o instruccién,
como la subsanacién de deficiencia, proposicion de pruebas...) se presumird la
representacion.

La acreditacién de la representacion se podra realizar mediante:

e Cualquier medio valido en Derecho que deje constancia fidedigna de su existencia
(documento publico o privado con firma reconocida por notario o funcionario publico
con funciones de fedatario).

El apoderamiento apud acta efectuado por comparecencia personal del interesado
ante érgano administrativo que conoce del procedimiento.

La comparecencia electrénica del interesado en la correspondiente sede electrdnica.

La acreditacion de su inscripcion en el registro electrénico de apoderamientos de la
Administracion Publica competente (cuya entrada en vigor se ha aplazado al 2 de
octubre del 2020).

a.4) El caso especifico de pluralidad de interesados en el procedimiento (articulo 7
LPACPAP). Cuando en una solicitud, escrito o comunicacién figuren varios interesados, las
actuaciones a que den lugar se efectuaran con el representante o el interesado que
expresamente hayan sefialado, y, en su defecto, con el que figure en primer término.

b) Requisitos objetivos

b.1) Requisitos de las solicitudes (articulo 66 LPACAP). Las solicitudes que se formulen
deberan contener:

- Nombre y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que lo represente.

- ldentificacién del medio electrénico, o en su defecto, lugar fisico en que desea que se
practique la notificacion. Adicionalmente, los interesados podran aportar su direccién de
correo electrénico o dispositivo electréonico con el fin de que las AAPP les avisen del envio
o puesta a disposicion de la notificacion.

- Hechos, razones y peticién en que se concrete, con toda claridad, la solicitud.
- Lugary fecha.

- Firma del solicitante o acreditacion de la autenticidad de su voluntad expresada por
cualquier medio.

- Organo, centro o unidad administrativa a la que se dirige y su correspondiente cédigo de
identificacion.
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Ademads los solicitantes podran a entregar con la solicitud todos los documentos que crean
necesario para que la Administracidn atienda su peticion, los cuales deberan ser admitidos y
tenidos en cuenta por el 6rgano al que se dirijan, en particular cuando tenga por objeto
precisar o completar los datos de los modelos de solicitud.

En cuanto a la forma, el articulo 66.4 LPACP obliga a las Administraciones a establecer
modelos, que estaran a disposicion voluntaria del interesado en la sede electrénica y en la
oficina de asistencia en materia de registro de la Administracion, y sistema de presentacién
masiva que permitan a los interesados presentar simultdneamente varias solicitudes. No
obstante a lo anterior, cuando la Administracién en un procedimiento concreto establezca
expresamente modelos especificos de presentacion de solicitudes, éstos serdn de uso
obligatorio.

b.2) Subsanacién y mejora de la solicitud. Si la solicitud de iniciacidén no reune los requisitos
que senala el articulo 66, el articulo 67(para los procedimientos de responsabilidad
patrimonial) u otros exigidos por la legislacion especifica aplicable, se requerira al
interesado para que, en un plazo de diez dias (ampliable por otros 5, salvo procedimientos
selectivos o de concurrencia de competitiva),subsane la falta o acomparie los documentos
preceptivos, con indicacion de que, si asi no lo hiciera, se le tendrd por desistido de su
peticion, previa resolucidn que debera ser dictada en los términos previstos en el articulo 21.

A tales efectos, se considera un supuesto de subsanacién la solicitud presencial realizada por
los sujetos referidos en los apartado 2 y 3 del articulo 14 (sujetos obligados a relacionarse
por medio electrénicos), a los que se requerird para que la subsanen a través de su
presentacién electrénica, fecha en la que se tendra por presentada (y consecuentemente a
partir de la cual se computara el plazo para resolver articulo 21.3).

Asimismo, el érgano competente podrd recabar del solicitante la modificacion o mejora
voluntarias de su solicitud, de los términos de aquélla. De ello se levantara acta sucinta, que
se incorporara al procedimiento.

b.3) Declaracion responsable y comunicacion (articulo 69). A diferencia de las solicitudes
gue inician un procedimiento, la declaracién responsable o comunicacién, que en ningun
caso seran exigibles de forma acumulativa, permiten a los interesados ejercer, desde el
mismo dia de su presentacion (salvo en las comunicaciones que podra iniciarse antes
siempre que lo prevea su normativa), determinados derechos o actividades sin pasar por una
actuacién administrativa previa (autorizacién, licencia o permiso) y todo ello sin perjuicio de
las actividades de inspeccion y control que a posteriori puede ejercer la Administraciéon, que
podran conllevar la obligacién del interesado de restituir la situacién juridica al momento
previo al reconocimiento o al ejercicio del derecho o al inicio de la actividad correspondiente
de apreciarse inexactitud, falsedad u omisién de una declaraciéon responsable o de una
comunicacion. Se trata, pues, del traslado de la participacidén previa de la Administracién a la
posterior.

El articulo 69 de la LPACA las define:
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Declaracién responsable: “documento suscrito por un interesado en el que éste manifiesta,
bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos establecidos en la normativa vigente
para obtener el reconocimiento de un derecho o facultad o para su ejercicio, que dispone de
la documentacion que asi lo acredita, que la pondrd a disposicion de la Administracion
cuando le sea requerida, y que se compromete a mantener el cumplimiento de las anteriores
obligaciones durante el periodo de tiempo inherente a dicho reconocimiento o ejercicio. Los
requisitos a los que se refiere el pdrrafo anterior deberdn estar recogidos de manera expresa,
clara y precisa en la correspondiente declaracion responsable. Las Administraciones podrdn
requerir en cualquier momento que se aporte la documentacion que acredite el
cumplimiento...”

Comunicacién:“documento mediante el que los interesados ponen en conocimiento de la
Administracion Publica competente sus datos identificativos o cualquier otro dato relevante

para el inicio de una actividad o el ejercicio de un derecho”.

c) Referidos al ejercicio de la actividad: el lugar de la presentacion de las solicitudes
(articulo 16 LPACP)

De conformidad con el articulo 16.4 de la LPACP, los documentos (y por lo tanto las
solicitudes) que los interesados dirijan a las Administraciones Publicas podran presentarse:

a) En el registro electrdnico de la Administracién u Organismo al que se dirijan, asi como en
los restantes registros electrénicos

b) En las oficinas de Correos

c) En las representaciones diplomaticas u oficinas consulares de Espana en el extranjero.

d) En las oficinas de asistencia en materia de registros.

e) En cualquier otro que establezcan las disposiciones vigentes.

Los interesados podrdn exigir el correspondiente recibo que acredite la fecha y hora de
presentacion (articulo 66.3), cuya importancia radica en el que en que determina el inicio del
computo de los plazos que hayan de cumplir las AAPP (articulo 31.2c) LPAPCP).

C. MEDIDAS PROVISIONALES (articulo 56 LPACP)

Una vez iniciado el procedimiento, el 6rgano administrativo competente para resolver podra
adoptar, de oficio o a instancia de parte, de forma motivada (de acuerdo con los principios
de proporcionalidad, efectividad y menor onerosidad) las medidas provisionales enumeradas
en el articulo 56 (suspensién temporal de actividades, prestacion de fianzas...) que considere
oportunas a los efectos de asegurar la eficacia de la resolucién que pudiera recaer.

No obstante lo anterior, antes siquiera de la iniciacion del procedimiento (lo que se conoce
como medidas provisionalisimas), el dérgano competente para iniciar o instruir el
procedimiento, de oficio o a instancia de parte, en los casos de urgencia inaplazable y para la
proteccidén provisional de los intereses implicados, podra adoptar de forma motivada las
medidas provisionales que resulten necesarias y proporcionadas. Estas medidas se
confirmaran, modificaran o levantaran en el acuerdo de iniciacién del procedimiento, que
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debera efectuarse dentro de los quince dias siguientes a su adopcion, el cual podra ser
objeto del recurso que proceda .En todo caso, dichas medidas quedaran sin efecto si no se
inicia el procedimiento en dicho plazo o cuando el acuerdo de iniciacién no contenga un
pronunciamiento expreso acerca de las mismas.

Las medidas provisionales podran ser alzadas o modificadas durante la tramitaciéon del
procedimiento, de oficio o a instancia de parte, en virtud de circunstancias sobrevenidas o
gue no pudieron ser tenidas en cuenta en el momento de su adopcion.

En todo caso, se extinguiran cuando surta efectos la resoluciéon administrativa que ponga fin
al procedimiento correspondiente.

D. ACUMULACION (articulo 57)

El 6rgano administrativo que inicie o tramite un procedimiento, cualquiera que haya sido la
forma de su iniciacion, podra disponer, de oficio o a instancia de parte, su acumulacion a
otros con los que guarde identidad sustancial o intima conexién, siempre que sea el mismo
organo quien deba tramitar y resolver el procedimiento. Contra el acuerdo de acumulacién
no procedera recurso alguno.

2.2. ORDENACION (articulos 70 al 74 de la LPACAP)

Como se ha indicado, la ordenacién no constituye per se una fase del procedimiento sino
gue engloba una serie de principios y medidas tendentes a procurar el desarrollo del
procedimiento de la forma mas eficaz hasta su finalizacién, algunas de las cuales y que ya
hemos anunciado en el andlisis de las caracteristicas del procedimiento administrativo. Asi la
LPACAP limita la regulacion de la ordenacién a los siguientes aspectos: expediente
administrativo, al impulso, concentracion y cumplimiento de tradmites y cuestiones
incidentales:

A. EL EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO (articulo 70)

Se entiende por expediente administrativo el conjunto ordenado de documentos y
actuaciones que sirven de antecedente y fundamento a la resolucién administrativa, asi
como las diligencias encaminadas a ejecutarla.

Los requisitos que debe cumplir son los siguientes:
e Formato electrénico.

e Su remisiébn se realizara de conformidad con en el Esquema Nacional de
Interoperabilidad y en las correspondientes Normas Técnicas de Interoperabilidad, y se
enviard completo, foliado, autentificado y acompafiado de un indice, asimismo
autentificado, de los documentos que contenga. La autenticacién del citado indice
garantizara la integridad e inmutabilidad del expediente electrénico generado desde el
momento de su firma.

No formard parte del expediente administrativo la informacién que tenga caracter
auxiliar o de apoyo (por ejemplo opiniones, borradores, notas internas...)
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B. IMPULSO DE LA TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO (articulo 71).

El impulso o el ejercicio de la actividad necesaria para que el procedimiento se desarrolle en
sus distintas fases se fundamenta en los principios de:

e Oficialidad, en virtud del cual el érgano administrativo, sin que medie instancia o
solicitud del interesado, debe impulsar el procedimiento administrativo en todos sus
tramites. El interés publico a que se ordena la actividad administrativa justifica que no
sea la solicitud de los interesados la que impulse el procedimiento, sino que sea el
propio organo administrativo quien haga que avance en sus distintos tramites.

Igualdad, garantizando el mismo trato a los interesados en los procedimientos
relativos a asuntos de naturaleza homogénea, los cuales deberan despacharse por
orden de entrada (o de incoacién), salvo que por el titular de la unidad administrativa
se dé orden motivada en contrario, de la que ha de quedar constancia. El
incumplimiento de dicha regla da lugar a responsabilidad disciplinaria del infractor e,
incluso, puede ser causa de remocion del puesto de trabajo, aunque esta genérica
prevision de la Ley debe ser concretada para su aplicacion.

C. CONCENTRACION DE TRAMITES (articulo 72 LPACAP)

Como se ha expuesto, es una de la medida que se desprende del principio de economia
procesal, y mas concretamente del principio de simplicidad administrativa, reconocido en el
articulo 3 LRJSP como uno de los principios que deberan respetar las AAPP en su actuacion y
relaciones. Su aplicacion en la ordenacién del procedimiento causa la concentracion de
tramitacion, asi el articulo 72.1 de la LPACAP prevé: “De acuerdo con el principio de
simplificacion administrativa, se acordardn en un solo acto todos los tramites que, por su
naturaleza, admitan un impulso simultdneo y no sea obligado su cumplimiento sucesivo.”

Asimismo, a los efectos de evitar dilaciones indebidas en el cumplimiento de los tramites por
otros drganos se indicara el plazo establecido para ellos (articulo 72.2 LPACAP).

D.CUMPLIMIENTO DE TRAMITES POR LOS INTERESADOS (articulo 73)

Tanto el cumplimiento de los tramites como su subsanacion (cuando la Administracidn
considere que alguno de los actos de los interesados no reune los requisitos necesarios)
deberan realizarse en el plazo de diez dias a partir del siguiente al de la notificacidon del
correspondiente acto. Su inobservancia faculta al érgano administrativo para poder declarar
decaido el derecho de los interesados a dicho tramite.

E.CUESTIONES INCIDENTALES (articulo 74)

Las cuestiones incidentales que se susciten en el procedimiento, incluso las que se refieran a
la nulidad de actuaciones, no suspenderan la tramitacion del mismo, salvo la recusacidn,
siendo una manifestacién del principio in dubio pro actione.
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2.3. FASE DE INSTRUCCION DEL PROCEDIMIENTO (articulos 75-83 de la LPACAP)

Tal y como se ha venido anunciado, a diferencia de los actos de ordenacién, los de
instruccién tiene como finalidad proporcionar al érgano decisorio los elementos de juicio,
esto es conocimiento y comprobacién de los hechos, en virtud de los cuales deba
pronunciarse, en primera instancia la propuesta de resolucion, y en todo caso la posterior
resolucion.

En abstracto, tales elementos de juicio podran derivar de las alegaciones de los interesados y
del periodo de informacién publica, de los informes que emitan otros dérganos, de las
pruebas que se practiquen, que son en esencia los actos de instruccién que regula LPACAP
en el capitulo IV del titulo IV.

Asimismo, deben destacarse una serie de cuestiones previas, algunas de las cuales se han
mencionado con anterioridad, pero su incidencia directa en esta materia invita a recordarlas:

e La aplicacion del principio de oficialidad, que caracteriza el PAC, determina que los
actos de instruccidn necesarios se realizardn de oficio y a través de medios
electrénicos por el drgano que tramite el procedimiento, garantizando el pleno
respeto a los principios de contradiccién y de igualdad de los interesados en el mismo.
Ahora bien, no es necesario que en esta fase de instruccidon se sustancien todos los
actos que regula la Ley, pues en muchos casos bastaran las alegaciones aducidas por el
interesado en su escrito inicial para que la Administracion, sin mas tramites, dicte la
resolucion que proceda. Y todo ello sin perjuicio del derecho de los interesados a
proponer aquellas actuaciones que requieran su intervencion o constituyan tramites
legal o reglamentariamente establecidos (articulo 75.1 LPACAP), en particular a realizar
alegaciones que seran tenidas en cuenta en la resolucion que se dicte.

El uso de medios informaticos, propios del procedimiento electrénico, utilizados para
la instruccion deberan garantizar el control de los tiempos y plazos, la identificacidn de
los d6rganos responsables y la tramitaciéon ordenada de los expedientes, asi como
facilitar la simplificacion y la publicidad de los procedimientos.

A los efectos de sistematizar las distintas actividades que se integran dentro de esta fase se
suele distinguir tres tipos de actividades:

Actividades de aportaciéon de datos: Alegaciones.

a) Alegaciones de los interesados. Tramite de audiencia

b) Alegaciones de terceros. Periodo de informacién publica.
Actividades de comprobacidn de datos: Pruebas
Actividades mixtas: informes.

A. ALEGACIONES.

a) Alegaciones de los interesados.
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A su vez el legislador distingue dos supuestos en que los interesados pueden realizar
alegaciones:

e Motu propio, y de acuerdo con el antiformalismo o carencia de solemnidades que
inspira el procedimiento administrativo se habilita a los interesados para que en
cualquier momento del procedimiento anterior al trdmite de audiencia (es decir antes
de dictar la propuesta de resolucidon) puedan aducir las alegaciones y aportar los
documentos u otros elementos de juicio que crean convenientes, los cuales seran
valorados por el érgano competente al redactar la correspondiente propuesta de
resolucion (articulo 76.1 LPACAP).

A instancia del d6rgano instructor, esto es, mediante la practica del tramite de
audiencia previsto en el articulo 84 de la LPACP, y dando cumplimiento al articulo
105.c) de la Constitucidon, que ademas constituye una garantia vinculada a los derechos
de defensa y contradiccién (articulo 24.2 Constitucién).

De forma expresa, el articulo 84.1 prevé: “1. Instruidos los procedimientos, e
inmediatamente antes de redactar la propuesta de resolucion, se pondrdn de manifiesto a los
interesados o, en su caso, a sus representantes, para lo que se tendrdn en cuenta las
limitaciones previstas en su caso en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre.”

El tramite de audiencia se configura con sustantividad propia, pues su finalidad no es sdlo la
de poder formular de modo general alegaciones (articulo 76), sino dar la oportunidad para
gue éstas se realicen concretamente después de conocer todos los elementos y datos que
integran el expediente y que asi tengan pleno sentido.

Los requisitos que deben concurrir en el tramite de audiencia son los siguientes:

1. Debe concederse a cualquier interesado, entendido éste en los términos del articulo 4
LPACAP, o, en su caso, a su representante.

2. La vista y audiencia ha de concederse una vez instruido el procedimiento e
inmediatamente antes de redactar la propuesta de resolucién, a expensas de la solicitud en
su caso, del informe del 6rgano competente para el asesoramiento juridico o del Dictamen
del Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma. El
momento procedimental del trdmite de audiencia es relevante, siendo esencial que tenga
lugar inmediatamente antes de que la Administracién dicte resolucidn, para que sirva de
garantia:

e para la Administracién, que puede reunir todas las fuentes que permitan un mejor
acierto de sus resoluciones;

para los particulares, para que puedan aportar los elementos de hecho y las
alegaciones, que tienen un cardcter conclusivo pues son la ultima oportunidad que
tiene de influir en el resultado final del procedimiento en defensa de sus intereses
teniendo en cuenta toda la informacion formada en la fase de instruccion.
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3. Se establece como excepcion al pleno conocimiento del expediente por parte del
interesado la informacidn o datos que pudiera afectar a las materias referidas en el articulo
14 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacidon publica y
buen gobierno, entre otras: seguridad publica o Nacional, prevencion, investigacién y
sancion de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios, funciones administrativas de

vigilancia, inspeccidn y control, protecciéon del medio ambiente...

4. En cuanto a la duracion del trdmite de audiencia sera fijado por el érgano instructor en un
minimo de 10 dias y maximo de 15, si bien podrd entenderse realizado, si antes de su
vencimiento los interesados manifiestan su decision de no efectuar alegaciones ni aportar
nuevos documentos o justificaciones (apartados 2 y 3 del articulo 82 LPACAP).

5. El tramite de audiencia, tal y como vienen reconociendo la jurisprudencia, tiene un
caracter esencial y sustantivo del que no cabe prescindir salvo en el supuesto exceptuado
por la Ley: el apartado 4 de articulo 82 de la LPACAP, prevé que “se podrd prescindir del
tramite de audiencia cuando no figuren en el procedimiento ni sean tenidos en cuenta en la
resolucion otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las aducidas por el interesado.

b) Alegaciones de terceros: Periodo de informacidn publica (articulo 86 LPACP).

La informacion publica es un tramite que garantiza la incorporacién al procedimiento
administrativo de alegaciones por cualquier tipo de personas o grupos. Representa no una
actuacion de los interesados fundada en un titulo juridico singular, sino una manifestacion
de la participacion de los ciudadanos en la actividad de los poderes publicos, esto es, la
administrativa. En este sentido, su finalidad no es la de garantizar ningun interés concreto o
especifico, sino la de proporcionar a la Administracion el mayor y mejor nimero de datos
gue pueda propiciar una decisién mas justa, transparente y objetiva, mediante una consulta
previa y abierta a toda clase de alegaciones y sugerencias (tal y como ha venido
expresandose por la jurisprudencia desde la STS de 24 de octubre de 1984).

Ahora bien, tal y como ha venido reconociendo la jurisprudencia el tramite de informacion
publica no es excluyente (si bien tiene una finalidad diferente al trdmite de audiencia), no
impide que los interesados puedan presentar cuantas alegaciones estimen conveniente en
defensa de sus derechos, pero en cualquier caso “su incomparecencia en este trdmite no
impedird a los interesados interponer los recursos procedentes contra la resolucion definitiva
del procedimiento” (apartado 3 articulo 83 LPACAP).

Tampoco este tramite es exclusivo, en tanto en cuanto, “conforme a lo dispuesto en las
leyes, las Administraciones Publicas podrdn establecer otras formas, medios y cauces de
participacion de las personas, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley en el procedimiento en el que se dictan los actos administrativos
(articulo 83.4 LPACAP)

Su régimen juridico es:

1. La expresidon que incorpora la norma -“cuando la naturaleza del procedimiento lo
requiera”- se ha venido interpretando en un sentido amplio y flexible, ponderando dos
elementos:
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e por un lado, el caracter prevalente de los intereses generales, de tal modo que el
procedimiento no se dirija especialmente a personas mas o menos determinadas;

e por otro, la posible existencia de personas indeterminadas que puedan verse afectadas
por la resolucién, aunque el procedimiento tenga un objeto concreto diferente de ellos
mismos.

Concurriendo tales elementos el érgano competente debe acordarlo. No obstante lo
anterior, su ausencia tienen efectos anulatorios cuando sea un tramite preceptivo y esencial
como se establece en regulaciones sectoriales, por ejemplo la expropiacidn forzosa (articulo
18 y ss de a LEF) o la elaboracion en la elaboracion de disposiciones administrativas que
afecte a los ciudadanos (articulo 105 a) de la Constitucion y articulo 26.6 de la Ley 50/97 de
27 de noviembre, del Gobierno).

2. Para comparecer y formular alegaciones en el periodo de informacién publica no se
precisa legitimacidn especial. Como ha sefialado la jurisprudencia, constituye un tramite de
audiencia indiscriminada asi el articulo 83.2 alude a cualquier persona fisica o juridica, y el
parrafo 3 del mismo precepto advierte que la comparecencia en el tramite de informacién
publica no otorga, por si misma la condicién de interesado.

3. La informacién publica se anuncia en el Boletin Oficial propio del correspondiente dmbito
territorial del 6rgano competente, aunque se pueden compaginar.

4. El tramite comprende el examen del procedimiento, que puede ser en su totalidad o en
una parte del mismo, y la formulacién de alegaciones en el plazo que se indique.

5. El anuncio sefialara el lugar de exhibicion y determinara el plazo para formular
alegaciones, que en ningun caso podra ser inferior a veinte dias.

6. Quienes presenten alegaciones u observaciones en el tramite de informacién publica no
adquieren la condicién de interesado, pero tienen derecho a obtener de la Administracion
una respuesta razonada, que podra ser comun para todas aquellas alegaciones que planteen
cuestiones sustancialmente iguales.

B. ACTIVIDADES DE COMPROBACION DE DATOS: PRUEBA (articulo 77 y 78 LPACAP)

La prueba es el acto (o la serie de actos) encaminados a demostrar la existencia o
inexistencia de los datos que han de tenerse en cuenta al resolver y cuya valoracion se
realizard de acuerdo con los criterios establecidos en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil.

Las caracteristicas mas relevantes son las siguientes:

1. La apertura del periodo de prueba (por un plazo de 10 a 30 dias) debera acordarse, de
oficio o a instancia del interesado, cuando la Administracién no tenga por ciertos los hechos
alegados por éstos o la naturaleza del procedimiento lo exija (art. 77.2 LPACAP).Asimismo,
cuando lo considere necesario, el instructor, a peticién de los interesados, podra decidir la
apertura de un periodo extraordinario de prueba por un plazo no superior a diez dias.
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2. La pruebas propuestas por los interesados:
a) Solo podrdn rechazarse cuando sean manifiestamente improcedentes o innecesarias.

b) Si generan gastos que la Administracion no tiene el deber de soportar, se podra exigir al
interesado el anticipo de dichos gastos, a reserva de la liquidacidn definitiva, que se realizara
una vez practicada la prueba.

3. La practica de pruebas se notificard a los interesados, con antelacion suficiente, con
indicacion del lugar, fecha y hora en que se practicard la prueba, con la advertencia, en su
caso, de que el interesado puede nombrar técnicos para que le asistan.

C. ACTIVIDADES MIXTAS: INFORMES.

Los informes se vienen definiendo como las opiniones técnicas o de oportunidad que
emiten las autoridades, funcionarios u organismos distintos de aquellos a quienes
corresponde dictar la resoluciéon o propuesta de resolucién, respecto de pretensiones,
hechos o derechos que se traten en el expediente y sirvan para proporcionar los necesarios
elementos de juicio para la adecuada resolucién.

Los informes o dictdmenes pueden calificarse segun la obligaciéon de solicitarlos y a si vincula
su contenido:

1. Respecto de la obligacién de solicitarlos, pueden ser preceptivos o facultativos, segin se
trate de informes exigidos expresamente por el ordenamiento juridico, y que deben
solicitarse en todo caso, o por el contrario, simplemente cuando se consideren convenientes
0 necesarios para resolver.

2. Respecto de la observancia obligatoria de su contenido, pueden ser vinculantes o no
vinculantes, segun que el érgano decisor esté o no obligado a resolver en el sentido indicado
en el informe.

Salvo disposicidon expresa en contrario, los informes seran facultativos y no vinculantes
(articulo 80.1 LPACAP).

En relacién con los informes podemos destacar los siguientes requisitos:
1. Su peticion deberd indicar:

El precepto en virtud del cual se solicita (informes preceptivos) o en su caso, fundamentando
la conveniencia de reclamarlos (informes facultativos).

Las cuestiones acerca de las que se solicita.

2. Su emisién: a través de medios electrdnicos y de acuerdo con los requisitos que sefiala el
articulo 26 de la LPACAP (referido a los requisitos que debe cumplir los documentos emitidos
por las AAPP) en el plazo de diez dias, salvo que una disposicidon o el cumplimiento del resto
de los plazos del procedimiento permita o exija otro plazo mayor o menor.

3. Falta de emision:
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e Transcurrido el plazo podran continuarse las actuaciones, salvo cuando se trate de un
informe preceptivo, en cuyo caso se podra suspender el transcurso del plazo maximo
legal para resolver el procedimiento, sin que pueda superar los tres meses (articulo
22.1d) de la LPACP).

Si el informe debiera ser emitido por una Administracidon Publica distinta de la que
tramita el procedimiento en orden a expresar el punto de vista correspondiente a sus
competencias respectivas, y transcurriera el plazo sin que aquél se hubiera emitido, se
podran proseguir las actuaciones.

El informe emitido fuera de plazo podrd no ser tenido en cuenta al adoptar la
correspondiente resolucion.

2.4. FINALIZACION DEL PROCEDIMIENTO (articulos 84- 95 de la LPACAP)
Ponen fin al procedimiento administrativo segun el articulo 84 de la LPACAP:
e Laresolucion
El desistimiento o la renuncia al derecho en que se funde la solicitud,
La caducidad.
e Laimposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas.

A estos supuestos debe afiadirse la terminacién convencional prevista en el articulo 86
LPACAP.

En el supuesto previsto en el articulo 84 existe una resolucion (de conformidad con la
obligacion de resolver de la Administracion del articulo 21 LPACAP) aunque con las
especialidades que a continuacion se desarrollan, mientras que en la terminacidn
convencional habra un acuerdo entre Administracion e interesado y en los procedimientos
relativos al ejercicio de derechos sometidos Unicamente al deber de declaracién responsable
0 comunicacion previa o a la Administracion no se emitira resolucién (al haberse trasladado
el peso al interesado).

A. RESOLUCION (articulos 87 y 88 LPACAP).

La resolucion es el modo habitual de terminar un procedimiento:
1. Respecto a su contenido:

e Decidird sobre todas las cuestiones planteadas por los interesados y aquellas otras
derivadas del mismo, si bien:

a) Respecto de las cuestiones conexas que no hubieran sido planteadas por los interesados,
el drgano competente deberd ponerlo antes de manifiesto a aquéllos por un plazo no
superior a quince dias, para que formulen las alegaciones que estimen pertinentes y
aporten, en su caso, los medios de prueba.
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b) En los procedimientos tramitados a solicitud del interesado, la resolucidn sera congruente
con las peticiones formuladas por éste, sin que en ningln caso pueda agravar su situacién
inicial (reformatio in peius) y sin perjuicio de la potestad de la Administracion de incoar de
oficio un nuevo procedimiento, si procede.

e Serd motivada en los casos a que se refiere el articulo 35 (apartarse del criterio
anterior, sancionar...). A tal efecto, la aceptacién de informes o dictamenes servirad de
motivacién cuando se incorporen al texto de la resolucidn.

e Expresaran los recursos que contra la misma procedan, 6rgano administrativo o
judicial ante el que hubieran de presentarse y plazo para interponerlos, sin perjuicio de
que los interesados puedan ejercitar cualquier otro que estimen oportuno.

2. Respecto a su forma:

e La resoluciéon se dictard electronicamente y garantizard la identidad del dérgano
competente, asi como la autenticidad e integridad del documento que se formalice
mediante el empleo de alguno de los instrumentos previstos en la LPACAP, sin
perjuicio de la forma y lugar sefialados por el interesado para la practica de las
notificaciones.

Cuando la competencia para instruir y resolver un procedimiento no recaiga en un
mismo érgano, sera necesario que el instructor eleve al érgano competente para
resolver una propuesta de resolucion.

Sin perjuicio de su andlisis en otra parte del programa, relacionada con el deber de resolver,
merece una especial mencién el silencio administrativo, que se produce en aquellas
situaciones en las que la Administracion no ha resuelto expresamente y la LPACAP impone la
presuncion o ficcidn juridica de que si lo ha hecho con los efectos previstos en los articulos
24 (respecto de los procedimientos iniciados a solicitud de interesado) y 25 (para los
procedimientos iniciados de oficio).

Como novedad respecto de la regulacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, el érgano
competente para resolver, a los efectos de tener un conocimiento completo acerca del
asunto sobre el que debe pronunciarse, puede acordar la realizacién de actuaciones

complementarias indispensables para tal fin, se regulan en el articulo 87 de la LPACP y:

1. Antes de dictar resolucién el drgano competente para resolver podrd acordar
motivadamente la practica de actuaciones complementarias.

2. El acuerdo de realizacion de actuaciones complementarias se notificara a los interesados,
concediéndoseles un plazo de siete dias para formular las alegaciones.

3. Deberan practicarse en un plazo NO superior a quince dias.

4. El plazo para resolver el procedimiento quedara suspendido hasta la terminacion de las
actuaciones complementarias
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B. DESISTIMIENTO O RENUNCIA DEL INTERESADO.

Ambas son formas de terminacién del procedimiento por medio de una declaracidn expresa
de los interesados en la que se pone de manifiesto su deseo de no continuar con el
procedimiento.

Se diferencian porque en el desistimiento el interesado abandona su pretensiéon en un
concreto procedimiento, pero no el derecho, por lo que no le impide volver a ejercer su
derecho en otro procedimiento posterior, mientras que la renuncia es una declaracién del
interesado abandonando el derecho, lo cual le impide volver a iniciar otro procedimiento
basado en ese mismo derecho.

La LPACAP regula conjuntamente ambas figuras, distinguiendo a su vez la posibilidad del
desistimiento de la propia Administracion:

1. La Administracidon podrd desistir, motivadamente, en los procedimientos iniciados de
oficio, en los supuestos y con los requisitos previstos en las Leyes.

2. En cuanto al desistimiento y renuncia por los interesados (procedimientos iniciados a
solicitud de interesado):

a) Todo interesado podrd desistir de su solicitud o renunciar a sus derechos (cuando tal
renuncia no esté prohibida por el ordenamiento juridico).

b) Si el escrito de iniciacion se hubiera formulado por dos o mas interesados, el
desistimiento o la renuncia sélo afectara a aquellos que la hubiesen formulado.

¢) Tanto el desistimiento como la renuncia podran hacerse por cualquier medio que permita
su constancia, siempre que incorpore las firmas que correspondan de acuerdo con lo
previsto en la normativa aplicable.

d) La Administracidn aceptara de plano el desistimiento o la renuncia, y declarard concluso
el procedimiento salvo que:

e Se personen terceros interesados en el procedimiento y solicitasen su continuacidn, en
el plazo de diez dias desde que fueron notificados del desistimiento o renuncia.

e La cuestion suscitada por la incoacion del procedimiento entraiase interés general o
fuera conveniente sustanciarla para su definicién y esclarecimiento, la Administracién
podrd limitar los efectos del desistimiento o la renuncia al interesado y seguira el
procedimiento.

C. CADUCIDAD.
La caducidad se puede producir en procedimientos iniciados a instancia de parte o de oficio.

Segun el articulo 95.1 de la LPACAP, la caducidad del procedimiento es la consecuencia del
incumplimiento por los interesados de la carga que sobre ellos pesa de efectuar
determinadas actuaciones sin las cuales aquél no se podra tramitar, en los procedimientos
gue instaron. Sélo se producira, por tanto, por causa imputable al mismo; circunstancia que
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muy excepcionalmente ocurriran, ya que por un lado, el procedimiento debe impulsarse de
oficio y, por otro, son cuestiones distintas la caducidad del procedimiento y la del tramite
concreto dentro del mismo —que no impide seguir el procedimiento-.

En relacién con este ultimo extremo, el legislador prevé que la simple inactividad del
interesado en la cumplimentaciéon de trdmites no tendrd otro efecto que la pérdida de su
derecho al referido tramite, salvo que el cumplimiento de dicho trdmite que sea
indispensable para dictar resolucién (articulo 95.2 LPACAP).

Dada la gravedad de las consecuencias se derivan de la caducidad, la Administracion debe
advertir a los particulares afectados de la necesidad de que realicen los actos pertinentes y
de las consecuencias que derivarian de su negligencia. Asi se establece que” En los
procedimientos iniciados a solicitud del interesado, cuando se produzca su paralizacion por
causa imputable al mismo, la Administracion le advertird que, transcurridos tres meses, se
producird la caducidad del procedimiento.”

En todo caso, debe recordarse que la finalizacién del procedimiento por caducidad no exime
a la Administracion de dictar una resolucion que fundada en la caducidad (sin entrar a
valorar otras cuestiones), indicando los recursos procedan contra la misma, y ordenar el
archivo de las actuaciones.

Aunque el articulo 95 no lo incluye, la propia LPACP también se refiere a la caducidad en
procedimientos iniciados de oficio, como son:

e En los que la Administracién ejercite potestades sancionadoras o, en general, de
intervencién susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, cuando no
se dicte y notifique la resolucién expresa en el plazo maximo establecido (articulo 25.1
b) LPACAP). En estos casos, la resolucién que declare la caducidad ordenara el archivo

de las actuaciones, con los efectos previstos en el articulo 95.

En los procedimientos de revisién de actos nulos por la propia Administracién, cuando
fueran iniciados de oficio y hubiera transcurrido seis meses desde su inicio sin dictarse
resolucion.

En el procedimiento administrativo de declaracion de lesividad cuando hubiera
transcurrido el plazo de seis meses desde la iniciacion del procedimiento sin que se
hubiera declarado (articulo 107.3 LPACP).

En relacion con los efectos, al igual que en el caso de desistimiento de la solicitud, la
caducidad del procedimiento no afecta al derecho sustantivo o relacidn juridico-material que
subyace a aquél y, en consecuencia, la accién encaminada a su ejercicio o realizacion. Asi
resulta implicitamente de lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 95 LPAC, al decir que la
caducidad “no producird por si sola la prescripcion de las acciones del particular o de la
Administracion, pero los procedimientos caducados no interrumpirdn el plazo de
prescripcion”, debiendo entenderse la ininterrupcién no desde la fecha en que se resolvid
aquella caducidad, sino desde la fecha de iniciacidon del procedimiento mismo. Es decir, es
una proteccidn para que el interesado no quede a expensas de que la Administracidn decida
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0 no seguir con el procedimiento (en los de oficio) o un mecanismo para cerrar expedientes
gue no tienen la necesaria respuesta por parte de los interesados (en los de oficio), pero
nada impide que se reabran en el futuro si el derecho no ha prescrito. Se ve claramente en
las sanciones: una cosa es el plazo para tramitar el expediente sancionador, que si se supera
supondrd su caducidad y archivo, y otra cosa es la prescripcién de la infraccion, que
permitird abrir otro procedimiento nuevo siempre que no esté prescrita la infracciéon —de
modo que se proteja al interesado pero se permita la persecucién de los ilicitos durante su
tiempo de vigencia-.

D. TERMINACION CONVENCIONAL.

Se plasma en un convenio acuerdo, pacto, o contrato en el que se negocien los efectos y
resultados de la cuestion objeto de procedimiento. Fue una de las novedades que introdujo
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y que ha sido mantenida por el articulo 86 de la
LPACAP.

Estos convenios pueden firmarse por la Administracion con cualquier persona de derecho
privado o siempre que:

1. No sean contrarios al ordenamiento juridico ni versen sobre materias no susceptibles de
transaccion

2. Tengan por objeto satisfacer el interés publico que tienen encomendado

3. Establezcan como contenido minimo la identificacién de las partes intervinientes, el
ambito personal, funcional y territorial, y el plazo de vigencia, debiendo publicarse o no
segun su naturaleza y las personas a las que estuvieran destinados.

4. No supongan alteracidon de las competencias atribuidas a los érganos administrativos, ni
de las responsabilidades que correspondan a las autoridades y funcionarios, relativas al
funcionamiento de los servicios publicos

5. Sean aprobados por el Consejo de Ministros u érgano equivalente de las comunidades
auténomas cuando versen sobre materias de la competencia directa de dicho érgano.

Por ultimo, debe tenerse en cuenta los siguientes efectos derivados de la celebracién de un
convenio:

e Al iniciarse las negociaciones para concluirlos se podrd suspender el plazo legal para
dictar resolucion (articulo 22 LPACP).

Segun el articulo 114.1d) de la LPACPA que podran fin a la via administrativa los que
los acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan la consideracion de
finalizadores del procedimiento son finalizadores del procedimiento ponen fin a la via
administrativa, contra estos solo cabe la interposicion del recurso potestativo de
reposicion, y la via contenciosa.
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2.5. TRAMITACION SIMPLIFICADA DEL PROCEDIMIENTO (articulo 96).

Como novedad de este titulo, se incorpora un nuevo capitulo V relativo a la tramitacién
simplificada del procedimiento administrativo comun, se establece su objeto, plazo maximo
para resolver y los tramites de que constara, asi como lo supuestos en los que, iniciada la
tramitacién simplificada, debera seguirse la tramitacién ordinaria.

Los requisitos de la tramitacién simplificada se desarrollan en el articulo 96 de la LPACAP que
podemos sintetizar en los siguientes:

e Supuesto u objeto: cuando existan razones de interés publico o falta de complejidad
del procedimiento.

Se puede acordar en cualquier momento anterior a dictar la resolucion:

a) de oficio: en tal caso deberd notificarlo a los interesados. Si alguno de ellos
manifestara su oposiciéon expresa, la Administracion deberd seguir la tramitacion
ordinaria.

b) A solicitud de interesado: el 6rgano competente para la tramitacion, en el plazo de
5 desde su presentacién, podra desestimarla cuando aprecie que no concurre alguna
de las razones que motivan su declaracién (razones de interés publico o la falta de
complejidad), sin que exista posibilidad de recurso. Transcurrido el mencionado plazo
de cinco dias se entendera desestimada la solicitud.

Supuestos en los que “revoca” la tramitacion simplificada, esto es, se acuerda
continuar el procedimiento con arreglo a la tramitacion ordinaria:

a) En cualguier momento del procedimiento anterior a su resolucién, el érgano
competente para su tramitacion podra acordar continuar con arreglo a la tramitacién
ordinaria.

b) Si fuera necesario realizar otro tramite adicional deberd seguirse la tramitacién
ordinaria.

c) Si el dictamen del Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente fuera
contrario al fondo de la propuesta de resolucién, con independencia de que se atienda
o no este criterio, el érgano competente para resolver acordara continuar el
procedimiento con arreglo a la tramitacidn ordinaria, y se entenderdn convalidadas
todas las actuaciones que se hubieran realizado, a excepcion del Dictamen del Consejo
de Estado u organo consultivo equivalente. La finalidad de continuar con la
tramitacién ordinaria es dotar de unas mayores garantias a los interesados,
pudiéndose realizar otros tramites no previstos en el procedimiento simplificado, por
ejemplo, pruebas a solicitud de interesado.

Salvo que reste menos de su tramitacién ordinaria, el plazo maximo para resolver los
procedimientos tramitados de manera simplificada es de treinta dias, a contar desde
el siguiente al que se notifique al interesado el acuerdo de tramitacidn simplificada.
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e Los tramites que integran la tramitacién simplificada son los siguientes:
a) Inicio del procedimiento de oficio o a solicitud del interesado.
b) Subsanacién de la solicitud presentada, en su caso.
c) Alegaciones formuladas al inicio del procedimiento durante el plazo de cinco dias.

d) Tramite de audiencia, Unicamente cuando la resolucion vaya a ser desfavorable para
el interesado.

e) Informe del servicio juridico, cuando sea preceptivo.
f) Informe del Consejo General del Poder Judicial, cuando sea preceptivo.

g) Dictamen del Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente cuando sea
preceptivo. Desde que se solicite dicho Dictamen, hasta que éste sea emitido, se
producird la suspension automatica del plazo para resolver, dando un plazo nunca
inferior a 15 dias.

h) Resolucién.

3. LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION: PRINCIPIOS GENERALES Y
ESPECIALIDADES DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR.

La potestad sancionadora se viene definiendo como la facultad que tiene la Administracién
de imponer sanciones por actos realizados por los particulares u otras personas juridicas por
la realizacién de una conducta tipificada.

La potestad sancionadora se regula en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, y en la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, que disciplinan, respectivamente, las relaciones ad extra de las
administraciones con los ciudadanos y por otro lado las relaciones ad intra, esto es su
funcionamiento interno y sus relaciones con las restantes administraciones. En su conjunto
(de forma expresa se recoge en la disposicion derogatoria de la LPACAP), derogan la
regulacion de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, (contenida en su titulo IX) y el Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento
para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora.

La primera de las leyes (LPACAP), desarrolla la vertiente procedimiento de la potestad
sancionadora, de manera que el procedimiento sancionador se configura como una
especialidad del procedimiento ordinario general, remarcando en cada una de sus fases sus
diferencias respecto de este ultimo.

Por otra parte, en la LRISP se regula la potestad sancionadora desde el punto de vista
sustantivo, atendiendo a los principios que la limitan.

La potestad sancionadora de la Administracién tiene su fundamento constitucional en los
apartados primero y tercero del articulo 25:
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“1. Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento
de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion
vigente en aquel momento”, del que se deriva que la Administracién, por tanto, tiene la
competencia de imponer sanciones contra los terceros que incumplan su normativa, aunque
sujeto a ciertos limites.

“3. La Administracion civil no podrd imponer sanciones que, directa o subsidiariamente,
impliquen privacion de libertad”, de modo que sdlo los tribunales pueden imponer penas
privativas de libertad.

3.1. PRINCIPIOS GENERALES DE LA POTESTAD SANCIONADORA.

La doctrina del Tribunal Constitucional viene interpretando que los principios que inspiran la
aplicacién del Derecho Penal resultan aplicables a Derecho Administrativo sancionador
aungue con algunos matices. Estas exigencias han sido uno de los principales avances en el
Derecho Penal a partir del siglo XVIII y se han ido incluyendo en los Ordenamientos juridicos
occidentales.

El legislador ha recogido estos principios en la LRISP (capitulo Il de titulo Preliminar,
articulos 25 y siguientes). Se trata de una regulacién basica y aplicable, como tal, a todas las
Administraciones Publicas: Administracion General del Estado, administraciones de las
comunidades autdnomas, entidades que integran la Administraciéon local y entidades de
derecho publico vinculadas o dependientes de dichas Administraciones.

Los principios que se enuncian y regulan bajo tal epigrafe son idénticos a los que
contemplaba la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y son los siguientes: legalidad,
irretroactividad, tipicidad, responsabilidad, proporcionalidad, prescripcidén y concurrencia de
sanciones. Procedamos a su analisis.

A. LEGALIDAD (articulo 25 LRISP).

La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas se ejercerd cuando haya sido
expresamente reconocida por una norma con rango de Ley, con aplicacién del
procedimiento previsto para su ejercicio y de acuerdo con lo establecido en esta LRISP y en
la LPACAP y, cuando se trate de Entidades Locales, de conformidad con lo dispuesto en el
titulo X! de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local.

El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los drganos administrativos que la
tengan expresamente atribuida, por disposicion de rango legal o reglamentario.

A diferencia de la Ley 30/1992, de 26 noviembre, se establece que la regulacidon de este
capitulo:

e Se aplicara expresamente al ejercicio por las Administraciones publicas de su potestad
disciplinaria respecto del personal a su servicio (el articulo 25.3 LRISP).

e No serd aplicable ni a las sanciones contractuales (que se rigen por la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al
ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
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2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014) ni a las patrimoniales
(contenidas en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas).

B. IRRETROACTIVIDAD (articulo 26 LRISP).

Este principio significa que seran de aplicacién las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa, pero que no
se aplicar a casos anteriores las nuevas infracciones o sanciones incorporadas
posteriormente al Ordenamiento.

No obstante lo anterior, de conformidad con el articulo 9.3 de la Constitucion el alcance del
principio de irretroactividad se limita a las “disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales”; por lo que, sensu contrario, la legislaciéon ha recogido
gue las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto favorezcan al
presunto infractor o al infractor. En este sentido, en el legislador reconoce expresamente
que las “disposiciones sancionadoras producirdn efecto retroactivo en cuanto favorezcan al
presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacion de la infraccion como a
la sancion y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las sanciones pendientes de
cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion” (articulo 26.2 LRISP).

Por lo tanto, la retroactividad se extiende a la definicién de las infracciones y de las
sanciones, a la fijacion de los plazos de prescripcion, e incluso los casos en que, a la entrada
en vigor de la norma mas favorable, la sancidon es ya firme pero todavia susceptible de
ejecucion.

C. TIPICIDAD (articulo 27 LRISP).

Este principio va mas alld que el de legalidad, en tanto en cuanto exige que sea una norma
con rango de ley la que determine la conducta constitutiva de infraccion administrativa y la
sancion que lleva aparejada (no solo la atribucion del ejercicio de la potestad sancionadora
que exige el principio de legalidad).

No obstante lo anterior, se matiza y se permite la colaboracién de los reglamentos en las
infracciones y sanciones administrativas, esto es, las disposiciones reglamentarias de
desarrollo de las leyes sancionadoras podran introducir especificaciones y graduaciones en
relacion con las conductas constitutivas de infraccion administrativas o con las sanciones
siempre que se respete los siguientes limites:

¢ No constituyan nuevas infracciones o sanciones,
¢ No alteren la naturaleza o los limites que determine la Ley

e Contribuyan a la mas correcta identificaciéon de las conductas o a la mas precisa
determinacidn de las sanciones correspondientes.

Ademas, como consecuencia del principio de tipicidad se prohibe la aplicacién analégica (es
decir, sancionar por conductas similares a las tipificadas).
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Como corolario, la normativa prevé que las infracciones administrativas se clasificaran por la
Ley en leves, graves y muy graves y que Unicamente por la comision de infracciones
administrativas se puedan imponer sanciones que, en todo caso, estaran también
delimitadas expresamente por la Ley.

D. RESPONSABILIDAD O CULPABILIDAD (Articulo 28 LRISP).

Significa que sdélo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccion
administrativa las personas fisicas y juridicas, asi como, -y esto es una novedad- cuando una
Ley les reconozca capacidad de obrar, los grupos de afectados, las uniones y entidades sin
personalidad juridica y los patrimonios independientes o auténomos, que resulten
responsables de los mismos a titulo de dolo o culpa (articulo 28.1).

El Tribunal Constitucional ha insistido en que cuando no exista culpa, dolo o negligencia
grave, no existe responsabilidad, descartando el reconocimiento de una responsabilidad
objetiva general que podria interpretarse de la expresién que recogia la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, “aun a titulo de simple inobservancia”. La LRJSP expresa con toda claridad
gue la responsabilidad ha de derivar necesariamente de “dolo o culpa”, lo cual no impide
gue existan normas singulares y excepcionales que incorporen culpa objetiva —como la
responsabilidad por accidentes nucleares-, en cuyo caso no importaria la conducta del
particular sino que haya o no acontecido el hecho.

Las responsabilidades administrativas que se deriven de la comisién de una infraccion son
compatibles con la exigencia al infractor de la reposicion de la situacion alterada a su estado
originario y con la indemnizacion por los daiios y perjuicios causados, que sera determinada
y exigida por el érgano al que corresponda el ejercicio de la potestad sancionadora. De no
satisfacerse la indemnizacién en el plazo que al efecto se determine en funcidon de su
cuantia, se procederd en la forma prevista en el articulo 101 de la LPACP, sin necesidad de
acudir a la via judicial, como sucedia en la regulacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.
Esto es posible porque los objetivos de estas instituciones son diferentes: mientras las
sanciones buscan prevenir esas conductas y retribuir el dafio para expiar la culpa, la
reposicion se limita a que la realidad se vuelva a quedar como estaba antes del dafio y la
indemnizacién a satisfacer los perjuicios econédmicos producidos por la conducta.

Por lo demads, se prevé que las leyes podran incorporar los siguientes tipos de
responsabilidad administrativa:

a) Responsabilidad solidaria por el incumplimiento de obligaciones conjuntas: todas ellas
responderan solidariamente —indistintamente- de las respectivas infracciones y sanciones,
salvo que se trate de sancidn pecuniaria, supuesto en el cual la responsabilidad de cada
infractor se individualizard en la resoluciéon en funcién de su grado de participacién en la
infraccidn si resulta posible.

b) Responsabilidad por omision del deber de prevenir infracciones de terceros por quienes
estén sujetos a ellos por una relacién de dependencia o vinculacion.

c) Responsabilidad del pago de sanciones impuestas a terceros, en que determinadas
personas responderan del pago de las sanciones pecuniarias impuestas a quienes de ellas
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dependan o a ellas estén vinculadas (articulo 28.4).En tal caso, a diferencia del anterior, se
establece una mera responsabilidad de pago, pero sin conferir al obligado condiciéon de
infractor (que se limita al sancionado con multa).

E. PROPORCIONALIDAD (articulo 29 LRISP).

Este principio debe aplicarse tanto en la determinacion normativa del régimen sancionador
como en la imposicion de sanciones y consiste en que el ejercicio de la potestad
sancionadora se debera observar la debida idoneidad y necesidad de la sancién a imponery
su adecuacién a la gravedad del hecho constitutivo de la infraccidn, asegurando que sea
ponderada.

A tal efecto el articulo 29 establece la observancia la observancia de los siguientes requisitos:

1. Las sanciones administrativas, sean o no de naturaleza pecuniaria, en ningin caso podran
implicar, directa o subsidiariamente, privacién de libertad.

2. Las sanciones pecuniarias deberan prever que la comisidon de las infracciones tipificadas
no resulte mas beneficioso para el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas.

3. Enla graduacién de la sancién se considerard especialmente los siguientes criterios:
a) El grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.

b) La continuidad o persistencia en la conducta infractora.

c¢) La naturaleza de los perjuicios causados.

d) La reincidencia, por comisién en el término de un afio de mas de una infraccion de la
misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme en via administrativa.
El inciso “en via administrativa” (ausente en la Ley 30/1992) deja claro que basta con la
firmeza administrativa de la sancién, sin ser necesario aguardar a su firmeza judicial, si la
resolucidn sancionadora hubiese sido impugnada en tal via.

4. Se podrd imponer la sancién inferior en grado al que correspondiera a la infraccién
cometida para adecuarla a la gravedad del hecho infractor y a las circunstancias
concurrentes.

5. En el supuesto de unidad de conducta con pluralidad de infracciones se impondra sélo la
sancion correspondiente a la mds grave cometida.

6. Infraccion administrativa continuada se define como la realizacién de una pluralidad de
acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejantes preceptos administrativos, en
ejecuciéon de un plan preconcebido o aprovechando idéntica ocasién. AL igual que el
supuesto anterior tal norma estaba contenida en el Reglamento sobre la potestad
sancionadora.
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F. PRESCRIPCION (articulo 30 LRISP).

Inspirado en el principio de seguridad juridica, opera como una forma de extinguir la
responsabilidad administrativa fijando un plazo de prescripcion para la imposicion de la
infracciones y sanciones, que sera el siguiente:

19- El establecido en las leyes que establezcan las infracciones y las sanciones.
29- En su defecto, la LRJSP establece el siguiente plazo de prescripcién para:

e Las infracciones muy graves prescribirdn a los tres anos, las graves a los dos afos y las
leves a los seis meses.

e Las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribirdn a los tres anos, las
impuestas por faltas graves a los dos afios y las impuestas por faltas leves al afio.

En relacidn con el cdmputo del plazo de prescripcion se establecen las siguientes reglas:
a) Para las infracciones:
e Comenzara a contarse desde el dia en que la infraccion se hubiera cometido.

e Establece que para infracciones continuadas o permanentes, el plazo comenzara a
correr desde que finalizé la conducta infractora.

e Se interrumpe con la iniciacion, con conocimiento del interesado, de un procedimiento
administrativo de naturaleza sancionadora, reiniciandose el plazo de prescripcion si el
expediente sancionador estuviera paralizado durante mas de un mes por causa no
imputable al presunto responsable

b) Para las sanciones:

e Comenzard a contarse desde el dia siguiente a aquél en que sea ejecutable la
resolucidn por la que se impone la sancién o haya transcurrido el plazo para recurrirla.

e Ademads, como novedad se afiade el supuesto de desestimacion presunta del recurso
de alzada interpuesto contra la resolucion por la que se impone la sancién, en el que el
plazo comenzara a contarse desde el dia siguiente a aquél en que finalice el plazo
legalmente previsto para la resolucién de dicho recurso (articulo 30.3).

e Se interrumpe con la iniciacién, con conocimiento del interesado, del procedimiento
de ejecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquél esta paralizado durante mas de
un mes por causa no imputable al infractor.

G. NON BIS IN IDEM (articulo 31 LRISP).

No podran sancionarse los hechos que lo hayan sido penal o administrativamente, en los
casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento punitivo.

Pagina 38 de 44




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

3.2.- ESPECIALIDADES DEL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

Como ya se ha adelantado, tras la entrada en vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, ya no
existe, en rigor, un procedimiento administrativo sancionador auténomo, como sucedia con
la normativa anterior, puesto que la imposicién de sanciones vendrd precedida de la
tramitacién del procedimiento administrativo comun regulado en su titulo IV, con las
particularidades que resulten aplicables al ejercicio de la potestad sancionadora de la
Administracion que expresamente se establecen.

Por lo tanto, el procedimiento sancionador sigue las mismas fases que el procedimiento
ordinario, esto es: Iniciacion, ordenacién (aunque la doctrina mayoritaria no lo considera una
fase), instruccién y finalizacion.

No obstante, la LPACPA en su disposicién adicional primera.2.c) se remite a su regulacion
especifica los procedimientos sancionadores en materia tributaria y aduanera, en el orden
social, en materia de trafico y seguridad vial y en materia de extranjeria, normativa especial,
pues, que subsiste.

Las especialidades de procedimiento sancionador -incardinado en el procedimiento
administrativo comun- son las siguientes:

A. EN LA FASE DE INICIACION DEL PROCEDIMIENTO (articulos 54 y 69 LPACAP).

Los procedimientos de naturaleza sancionadora se iniciardn siempre de oficio por acuerdo
del 6rgano competente, que como ha se ha indicado en relacién con el analisis del PAC,
puede ser por propia iniciativa o como consecuencia de orden superior, a peticion razonada
de otros érganos o por denuncia, con las siguientes particularidades:

e Elinicio del procedimiento sancionador por orden superior o por peticiéon razonada de
otros érganos. La orden, o en su caso, la peticién expresara, en la medida de lo posible,
la persona o personas presuntamente responsables; las conductas o hechos que
pudieran constituir infraccion administrativa y su tipificacién; asi como el lugar, la
fecha, fechas o periodo de tiempo continuado en que los hechos se produjeron
(articulos 60.2 y 61.3 LPACP).

Inicio del procedimiento por denuncia. Si el denunciante ha participado en la comision
de una infraccion de esta naturaleza, cese en la participacion de la infraccién y no haya
destruido elementos de prueba relacionados con el objeto de la denuncia, y existan
otros infractores, el érgano competente para resolver el procedimiento podrd, segun
proceda, exonerar o reducir la responsabilidad de en los términos previstos en el
articulo 62 .4 de la LPACP.

Como garantias procedimentales aplicables al inicio del procedimiento sancionador se
prevén en el articulo 63 las siguientes:

e Debe establecerse la debida separacién entre la fase instructora y la sancionadora,
qgue se encomendara a organos distintos.

Pagina 39 de 44




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

e El 6érgano competente para iniciar el procedimiento sancionador sera el que determine
las normas reguladoras del mismo.

En ningun caso se podra imponer una sancion sin que se haya tramitado el oportuno
procedimiento.

No se podran iniciar nuevos procedimientos de caracter sancionador por hechos o
conductas tipificadas como infracciones en cuya comisién el infractor persista de
forma continuada, en tanto no haya recaido una primera resolucién sancionadora, con
caracter ejecutivo.

En cuanto al acuerdo de iniciacién en los procedimientos de naturaleza sancionadora se
regula en el articulo 64 LPCAP estableciendo las siguientes peculiaridades:

Respecto a su comunicacidn:

El acuerdo de iniciacién se comunicard al instructor del procedimiento, con traslado de
cuantas actuaciones existan al respecto, y se notificara a los interesados, entendiendo en
todo caso por tal al inculpado.

Asimismo, la incoacién se comunicard al denunciante cuando las normas reguladoras del
procedimiento asi lo prevean.

Respecto a su contenido, se detalla un minimo:
a) Identificacion de la persona o personas presuntamente responsables.

b) Los hechos que motivan la incoacidon del procedimiento, su posible calificacion y las
sanciones que pudieran corresponder (salvo que no exista elementos suficientes, y se
podran hacer en un momento posterior mediante un pliego de cargos que se notificara a los
interesados).

c) Identificacién del instructor y, en su caso, Secretario del procedimiento, y posibilidad de su
recusacion.

d) Organo competente para la resolucién del procedimiento y norma que le atribuya tal
competencia.

e) Indicara la posibilidad de que el presunto responsable pueda reconocer voluntariamente

su responsabilidad, con los efectos previstos en el articulo 85 LPACP.
f) Medidas de cardacter provisional que se hayan adoptado

g) Indicacién del derecho a formular alegaciones y a la audiencia en el procedimiento y de
los plazos para su ejercicio, asi como indicaciéon de que, en caso de no efectuar alegaciones
en el plazo previsto sobre el contenido del acuerdo de iniciacidn, éste podra ser considerado
propuesta de resolucién cuando contenga un pronunciamiento preciso acerca de la
responsabilidad imputada.
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Una de las novedades de la normativa de 2015 es que el pliego de cargos pasa a ser
extraordinario, cuando en un primer momento se carezca de toda la informacién necesaria
(antes era un trdmite ordinario).

B. EN LA FASE DE ORDENACION

No presenta especialidades respecto de la ordenacidn del PAC, siendo aplicable todas las
cuestiones desarrolladas con anterioridad en el epigrafe 2.2.

C. EN LA FASE DE INSTRUCCION

Aunque el procedimiento sancionador no presenta unas diferencias relevantes respecto del
procedimiento general, esta fase cobra una especial importancia para el procedimiento
sancionador al ser concluyente para la consecucion de la finalidad de aquél por depurar la
responsabilidad administrativa y consecuente sancion a imponer, que redunda en una
privacion en la esfera de los derechos de los particulares imputados.

De forma especifica se concreta que en los procedimientos de cardcter sancionador los
hechos declarados probados por resoluciones judiciales penales firmes vincularan a las
Administraciones respecto de los procedimientos sancionadores.

D. EN LA FASE DE TERMINACION.

La terminacion del procedimiento presenta las mayores novedades y especialidades
respecto del procedimiento administrativo comun, en el que podemos destacar las
siguientes:

1.- La LPACAP prevé tres formas de terminacion: terminacion anticipada, reconocimiento de
la responsabilidad y resolucion ordinaria.

a) Terminacidon anticipada. Cuando durante la instruccion del procedimiento quede
acreditado alguno de los siguientes extremos (articulo 89.1 LPACP):

a) La inexistencia de los hechos que pudieran constituir la infraccion.
b) Que los hechos no resulten acreditados.
c¢) Que los hechos probados no constituyan infraccion administrativa.

d) Que no exista o no se haya podido identificar a la persona responsable o bien
aparezcan exentos de responsabilidad.

e) Que haya prescrito la infraccién.

En tales casos, el érgano instructor (no el sancionador) puede acordar la finalizaciéon del
procedimiento, con archivo de las actuaciones, sin que sea necesaria la formulacién de la
propuesta de resolucién. Las actuaciones se archivaran. También cabe que tales
circunstancias se incorporen a la propuesta de resolucién y el procedimiento termine por
resolucién del érgano sancionador (articulo 89.2), siendo absolutoria.
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b) Reconocimiento de responsabilidad. Se diferencian los siguientes supuestos:

- Reconocimiento de la culpa: Si, iniciado un procedimiento sancionador, el infractor
reconoce su responsabilidad, la Ley prevé que se podra resolver aquél imponiendo la
sancion que proceda (articulo 85.1 LPACAP), reduciendo al menos, el 20 % sobre el
importe de la sancién propuesta.

- Pago voluntario de la sancion: Si la sancion tiene cardcter pecuniario o bien se ha
justificado la improcedencia de las no pecuniarias que cabria imponer, el pago voluntario
por el presunto responsable, en cualquier momento anterior a la resolucién, implicard la
terminacion del procedimiento, salvo en lo relativo a la reposicidn de la situacion alterada
o a la determinacidon de la indemnizacidon por los dafos y perjuicios causados por la
comisién de la infraccién (articulo 85.2 LPACAP), suponiendo también, al menos, el 20 %
sobre el importe de la sancién propuesta.

Estas reducciones de al menos el 20 % son acumulables entre si. Tales reducciones deberan
estar determinadas en la notificacién de iniciacién del procedimiento y su efectividad estara
condicionada al desistimiento o renuncia de cualquier accién o recurso en via administrativa
contra la sancion (articulo 85.3).Dicho porcentaje de reduccién podra ser incrementado
reglamentariamente.

c) Resolucion ordinaria. Una de las especialidades respecto del procedimiento ordinario se
refiere a la propuesta de resolucidn y el alcance de la vinculacion a ésta de la resolucion. En
efecto, la resolucidn ordinaria debera ser precedida por la formulacion de una propuesta de
resolucion notificada a los interesados, cuyo contenido se detalla con precisién en el articulo
89.2y 3 LPACP:

e El plazo para que los interesados puedan formular alegaciones y presentar los
documentos e informaciones que se estimen pertinentes.

e De forma motivada los hechos que se consideren probados y su exacta calificacidn
juridica, se determinara la infracciéon que, en su caso, aquéllos constituyan, la persona
0 personas responsables y la sancidon que se proponga, la valoracién de las pruebas
practicadas, en especial aquellas que constituyan los fundamentos basicos de la
decisidn, asi como las medidas provisionales que, en su caso, se hubieran adoptado.

La resolucidon de los procedimientos de cardcter sancionador, ademas del contenido previsto
en los dos articulos anteriores, incluira: la valoracion de las pruebas practicadas, en especial
aquéllas que constituyan los fundamentos bdsicos de la decision, fijaran los hechos y, en su
caso, la persona o personas responsables, la infraccion o infracciones cometidas y la sancién
o0 sanciones que se imponen, o bien la declaracién de no existencia de infraccién o
responsabilidad (articulo 90.1LPACAP).

Si éstos se han producido y han sido ya cuantificados en el expediente, deberdn expresarse
en la propia resolucion la indemnizacion de dafos y perjuicios (en caso de que no hayan
sido cuantificados, hay que acudir al procedimiento complementario descrito por el articulo
90.4 LPACP).
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E. EN FASE DE EJECUCION DE LA RESOLUCION.

- Ejecutividad. La resolucion que ponga fin al procedimiento serd ejecutiva cuando no quepa
contra ella ningln recurso ordinario en via administrativa. Por lo tanto, lo sera cuando no
quepa ya ni recurso de alzada ni de reposicidon, sea porque han sido desestimados
expresamente, sea porque no se ha recurrido en plazo (articulo 90.3 LPACP). Esta novedad —
gue se separa de la ejecutividad normal de los actos administrativos- permite asegurar que
la efectiva aplicacidn de las sanciones se da cuando hay visos de que van a prosperar.

- Suspension de la ejecucidn por recurso contencioso-administrativo. No obstante lo
anterior, y para mayor seguridad, la ley prevé que cuando la resolucidn sea ejecutiva, se
podra suspender cautelarmente, si el interesado manifiesta a la Administracién su intenciéon
de interponer recurso contencioso administrativo contra esa resolucién firme en via
administrativa. Dicha suspensién cautelar termina cuando haya pasado el plazo sin que el
interesado haya interpuesto recurso contencioso-administrativo o, habiéndolo interpuesto,
no se haya solicitado la suspension cautelar de la resolucidon impugnada o el drgano judicial

se pronuncie sobre la suspension cautelar solicitada (articulo 90.3, parrafo segundo LPACAP).
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1. ELACTO ADMINISTRATIVO: CONCEPTO, CLASES Y ELEMENTOS
1.1. CONCEPTO DE ACTO ADMINISTRATIVO

El concepto de acto administrativo es uno de los mas importantes de todo el Derecho
Administrativo por cuanto se configura como piedra angular de todo el ordenamiento
juridico-administrativo.

GARCIA DE ENTERRIA sitta el origen del concepto en la separacién de poderes realizada en
la Revolucién francesa, manifestdndose como un acto juridico exento del control
jurisdiccional de los Tribunales y sometido Unicamente al control de la Administracion
(aunque con el tiempo para asegurar el Estado de Derecho quedaria sujeto también al
control jurisdiccional).

La definicidon clasica mas difundida en la doctrina espanola parte del administrativista
italiano Guido ZANOBINI segun el cual acto administrativo es “toda manifestacion de
voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio realizada por la Administracion Publica en el
ejercicio de una potestad administrativa”.

Las caracteristicas basicas de este concepto son, pues, las siguientes:

a) Es un acto dictado por la Administracidn, lo que implica que no pueden ser considerados
actos administrativos los actos politicos del Gobierno.

En este punto surge la cuestion de quién debe fiscalizar los actos del Gobierno, al no ser
considerados actos administrativos. La Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (LJCA) es concluyente al aplicar el principio de
sometimiento pleno de los poderes publicos al ordenamiento juridico. Se excluye la
definiciéon de “acto politico” y cuando se refiere a los “actos del Gobierno o de los Consejos
de Gobierno de las comunidades autdonomas” lo hace para afirmar expresamente que el
orden jurisdiccional Contencioso-Administrativo conocerd de las cuestiones que se susciten
en relacién a ellos “cualquiera que fuese la naturaleza de dichos actos”. Esta sujecion de
toda actuacion administrativa a control es una de las grandes conquistas del Derecho
Administrativo.

b) Es un acto dictado unilateralmente por una Administracién, de modo que quedan
excluidos todos los actos realizados exclusivamente por los interesados (particulares, ya sean
personas fisicas o juridicas) como solicitudes, recursos, quejas, sugerencias, reclamaciones,
etc.), ya que dichos actos se encuentran regulados por el Derecho Administrativo, pero se
encuentran sometidos a otro régimen diferente, y los realizados conjuntamente por la
Administracién y estos -como los contratos que conforman una teoria propia de los
contratos de la Administracién o los convenios-.

Se trata de una declaracién intelectual por lo que se independizan también las actuaciones
técnicas y los materiales por la via de hecho, aunque sirvan de preparacién o de ejecucién
del acto administrativo, asi como la coaccién administrativa en la que se integran las
ejecuciones.
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c) Quedan excluidos igualmente del concepto de acto administrativo los actos de caracter
normativo de alcance general dictadas por la Administracidn, como los reglamentos, que
han de integrarse en la teoria de las fuentes por lo que se trata de actos que la
Administracidon realiza en el ejercicio de una potestad administrativa distinta de la
reglamentaria.

d) En cuanto dichos actos son expresién de una potestad, producen los efectos juridicos que
tal potestad tiene como propios (esencialmente innovar o conservar situaciones juridicas
para el interesado). Todos los demas actos y actuaciones que se dan dentro de un
procedimiento administrativo, como las consultas que la Administracién emite a
requerimiento de los particulares, son imputables a la Administracién y podran ser
analizados por los Jueces con motivo de la impugnacion del acto administrativo propiamente
dicho o principal pero, al no ser directamente relevantes en la modificacién de la posicidén
juridica de los administrados, no tienen acceso directo e independiente ante los Tribunales
de lo Contencioso-Administrativo.

e) En el Estado de Derecho, la nocion de acto administrativo esta intimamente relacionada
con la sumisidon de la Administracion Publica a un determinado régimen de Derecho. El
caracter de acto administrativo como expresién necesaria de la potestad es lo que conecta el
acto a la legalidad. Sera por tanto el Estado de Derecho y, en definitiva, la adopcion del
principio de legalidad (contrario a la autonomia de la voluntad de las partes), la que
permitira configurar determinados actos de la Administracién como actos administrativos.

f) El objeto de dicho acto no tiene que ser necesariamente un acto de voluntad expresado
mediante un negocio juridico de derecho publico, sino que puede tener por objeto la
manifestacion de juicio, de conocimiento o de deseo de la Administracion.

- Entre las declaraciones de juicio se encuentran los actos consultivos, los informes o los
actos de intervencion y fiscalizacidn financiera.

- Entre las declaraciones de conocimiento podemos citar los certificados, las anotaciones
o registro de titulo, levantamientos de actas.

- Entre las declaraciones de deseo se encuentran las propuestas o peticiones de un
drgano a otro.

g) Es un acto producido, pues, con arreglo a normas de Derecho publico y no privado, por lo
que los actos de la Administracion sujetos a un régimen juridico privado quedarian excluidos
del concepto de acto administrativo.

» Cabe destacar llegados a este punto, las diferencias entre los actos administrativos y las
disposiciones normativas reglamentarias, ya sean reales decretos u 6rdenes ministeriales:

- Mientras que una disposicidon normativa forma parte del ordenamiento juridico, es decir,
constituye una fuente de derecho respetando la jerarquia normativa, el acto administrativo
es simple aplicacién del mismo; la norma completa el ordenamiento innovandolo, pero el
acto se limita a aplicarlo.
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- Por lo general, la normase dirige a una pluralidad indeterminada de personas; por su parte,
el acto administrativo se dirige a un destinatario concreto. No obstante, cabe decir que esta
regla de "general-singular" no siempre se cumple, puesto que pueden aplicarse normas de
forma singular a un destinatario concreto e incluso existir un acto dirigido a una pluralidad
de personas como la convocatoria de un proceso selectivo.

- La norma reglamentaria tiene un proceso de elaboracidon propio recogido en la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. El acto administrativo se produce conforme a
las normas procedimentales de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun (LPACAP).

- Esta diferencia en cuanto a sus destinatarios obliga a que las normas deban publicarse
mientras que los actos administrativos estan sujetos a al procedimiento de notificacién,
siendo la publicacién un supuesto excepcional.

- Una norma una vez inserta en el ordenamiento juridico mediante su publicacién en el
boletin oficial correspondiente no se extingue, sino que sigue formando parte y
completando dicho ordenamiento hasta su derogacion; sin embargo, el acto administrativo,
una vez aplicado, se agota.

- Segun el articulo2.1. del Cédigo Civil "las leyes entrardn en vigor a los 20 dias de su
completa publicacién den el BOE, si en ellas no se dispone otra cosa. En el caso de los actos
administrativos, su vigencia es inmediata salvo que ésta se difiera por término, modo o
condicidn en él establecidos.

- La titularidad de la potestad reglamentaria viene circunscrita a determinados drganos
constitucional y legalmente establecidos; por el contrario, el acto administrativo, puede ser
dictado por cualquier 6rgano administrativo.

- La norma puede ser revocada total o parcialmente mediante su derogacién, por la
Administracion, los Tribunales e incluso instada tal revocacion por el ciudadano en cualquier
momento, pero el acto administrativo no, en cuanto que su revocacion puede venir limitada
por una Ley en proteccién de derechos a los que el acto ha podido dar lugar.

- La norma no puede ser objeto de un recurso administrativo, sin embargo, antes de que un
acto sea objeto de revisidon por un Tribunal de lo Contencioso-Administrativo debe haberse
agotado con anterioridad los recursos en via administrativa.

- La ilegalidad de la norma se encuentra sancionada por la nulidad de pleno derecho
mientras que los actos administrativos, tal y como se explica mds adelante, pueden
constituir irregularidades no invalidantes o pueden ser objeto de la accién de anulabilidad.

- El acto no puede ser contrario a las normas insertas y vigentes en el Ordenamiento juridico,
pues ello determinaria su ilegalidad, pero la contradicciéon de un acto con otro anterior no
siempre da lugar a tal ilegalidad.

Pagina 5 de 30




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

1.2. CLASES DE ACTOS ADMINISTRATIVOS
a) Actos decisorios externos y actos no decisorios:

El acto decisorio externo se caracteriza por ser una declaracidon de voluntad dirigida a un
sujeto por la cual se define ejecutoriamente una situacién juridica individualizada de dichos
sujetos, o de la Administracién respecto de ellos.

Los actos no decisorios son aquéllos que declaran otros estados de la Administracién
(conocimiento, deseo o juicio).

b) Actos resolutorios y de tramite:

Esta clasificacidn se formula desde la recurribilidad de los actos que es la consecuencia de su
distincidon. Pueden ser objeto de recurso en via administrativa “las resoluciones y actos de
tramite, si estos ultimos deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la
imposibilidad de continuar con el procedimiento, producen indefension o perjuicio
irreparable a los derechos o intereses legitimos” (art 112 LPACAP)

c) Actos favorables y actos de gravamen. Son favorables si se amplia el patrimonio juridico
del destinatario otorgandole o reconociéndole un derecho, una facultad o se le libera de una
limitacién, de un deber o un gravamen y son desfavorables si se le impone al destinatario
una carga u obligacion nueva, reduciendo, privando o extinguiendo algun derecho o
facultad.

d) Otras distinciones funcionales.

- Actos administrativos firmes (art. 114 LPACAP) y actos que no agotan la via
administrativa: los actos firmes no son recurribles bien porque el interesado ha dejado
pasar el plazo para recurrir el acto bien porque ha sido recurrido y no proceden mas
recursos. Para el resto, cabe recurso en via administrativa (o contencioso-administrativa)

- Actos constitutivos (crean, modifican o extinguen situaciones juridicas) y declarativos
(acreditan un hecho o una situacién juridica, sin incidir sobre su contenido).

- Actos singulares (circulo concreto de destinatarios) y generales (pluralidad
indeterminada de destinatarios), actos de administracion activa, consultiva o de control,
actos de tracto instantaneo y sucesivo, actos positivos y denegaciones, actos personales
y reales, actos dependientes de otros e independientes y actos originarios y
confirmatorios.

- Actos administrativos presuntos y expresos: se entiende por presuntos los actos en los
gue ha pasado el tiempo maximo para resolver por parte de la Administracién y no
resuelve mientras que en los expresos hay resolucién expresa por parte de la
Administracién dentro de plazo, o bien resolucidon expresa confirmatoria
del acto administrativo presunto. Se trata del régimen de silencio administrativo.
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EL SILENCIO ADMINISTRATIVO

La Administracién estd obligada a dictar resolucion expresa y a notificarla en plazo en todos
los procedimientos cualquiera que sea su forma de iniciacién (art. 21.1 LPACAP)

Sin embargo, para proteger a los particulares frente a la eventual falta de respuesta de la
Administracién se cred una figura juridica denominada “silencio administrativo”. En virtud
de dicha ficcidn se atribuyen efectos estimatorios o desestimatorios a la falta de resolucidn
administrativa sin que ello exima a la Administracién de su deber de resolver expresamente.

El articulo 24.2 LPACAP establece que “La desestimacion por silencio administrativo tiene los
solos efectos de permitir a los interesados la interposicion del recurso administrativo o
contencioso-administrativo que resulte procedente”.

La condicién indispensable para que exista el silencio administrativo es que haya vencido el
plazo maximo que tiene la Administracién para resolver y notificar el cual sera el fijado por la
norma reguladora del correspondiente procedimiento y no podra exceder de seis meses
salvo que una norma con rango de Ley establezca uno mayor o asi venga previsto en la
normativa comunitaria europea (art. 21.2 LAPCAP). Cuando las normas reguladoras de los
procedimientos no fijen el plazo maximo, éste sera de tres meses.

El sentido del silencio es distinto si el procedimiento es iniciado a solicitud del interesado o
de oficio:

a) Si es iniciado a solicitud del interesado la regla general es que el silencio es positivo,
excepto cuando una norma con rango de ley o una norma de derecho europeo establezca
gue es negativo o en determinados supuestos como el derecho de peticion, aquellos cuya
estimacion tuviera como consecuencia que se transfirieran al solicitante o a terceros
facultades relativas al dominio publico o al servicio publico, impliquen el ejercicio de
actividades que puedan dafar el medio ambiente y en los procedimientos de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas (art. 24 LPACAP).

La resolucidn expresa posterior a la produccién del acto sélo podrd dictarse en sentido
favorable por lo que confirmara el sentido positivo del silencio, de lo contrario sera nula. La
estimacion por silencio administrativo tiene a todos los efectos la consideracion de acto
administrativo finalizador del procedimiento (art. 24.2 LPACAP). Es decir, el Ordenamiento
obliga a la Administracién a contestar expresamente aunque sea fuera de plazo pero queda
vinculada por el silencio positivo de modo que sélo podra emitir una resolucién favorable.

Si el silencio fuera negativo, como no empeora la posicién del ciudadano, podra emitir
resolucion favorable o desestimatoria.

b) Si el procedimiento es iniciado de oficio, si éste es susceptible de producir efectos
desfavorables, se produce la caducidad automadtica y el archivo de las actuaciones (art.
25.1.b), pero si éste es susceptible de producir efectos favorables, el silencio serd negativo,
de modo que en este caso la resolucidn expresa posterior al vencimiento del plazo podra ser
positiva o negativa.

Pagina 7 de 30




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

1.3. ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Los elementos del acto administrativo, entendiendo por tales todas las partes intervinientes
en su produccién, se pueden clasificar del siguiente modo:

A) Elemento Subijetivo.

- Administracion: el sujeto que dicta elactoadministrativo, debe ser siempre
una Administracidon publica (art. 2 LPACAP) o una Entidad de Derecho Publico que ejerza
potestades publicas.

- Organo: sélo podra dictar el acto considerado aquel érgano de la Administracidon que tenga
atribuida la competencia para ello (art.34.1LPACAP). Por ello, la distribucion de
competencias entre los varios 6rganos de un ente constituye una operacion basica de la
organizacién. La competencia se determina, en consecuencia, por las normas, siendo
irrenunciable su ejercicio por el 6rgano que la tenga atribuida como propia, aunque la misma
norma pueda prever supuestos de dislocacion competencial (delegacion, sustitucion,
avocacion).

- Competencia: se construye por razén de la materia (atribucién de asuntos a los distintos
Ministerios o dentro de estos a las distintas Direcciones Generales etc.), por razén de lugar
(los 6rganos que tienen una competencia territorial determinada, que puede ser nacional
como por ejemplo el Ministro o un Director General, o local, referida ésta a una
circunscripcidon concreta; regional, provincial, comarcal o municipal) o por razén de tiempo
(por ejemplo, la disponibilidad sobre los créditos presupuestarios solo es posible durante el
ejercicio a que el Presupuesto se refiere).

Segun lo expuesto, en un érgano deben confluir todos los criterios de competencia para que
se pueda dictar validamente el acto administrativo que dicha competencia autorice. Cuando
no se observan tales criterios se incurre en un vicio legal que afecta a la validez del acto
(vicio de incompetencia).

- Investidura legitima del titular del 6rgano: la persona o personas fisicas que participen en
la declaraciéon como titulares de ese érgano deben ostentar la investidura legitima de tales
(nombramiento legal, toma de posesion, situacion de actividad o ejercicio etc.), no tengan
relacion personal directa o indirecta con el fondo del asunto de que se trate, esto es,
mantengan integra su situacidn abstracta de imparcialidad por no estar incursos en los
deberes legales de abstencién y recusacion (art. 23 y 24 de la Ley 40/2025 de Régimen
Juridico del Sector Publico) y procedan en las condiciones legales prescritas para poder
actuar como tales titulares del érgano (lo cual es especialmente importante en el caso de
organos colegiados: convocatoria, orden del dia, quérum de constitucién, quérum de
votacion etc.)

B) Elemento obijetivo.

El elemento objetivo de un acto administrativo es el objeto o el contenido del acto, la
declaracion, que debe acomodarse a lo dispuesto por el ordenamiento, ser determinado y
adecuado al fin del acto (art. 43.2 LPACAP).
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Debe ser licito -los actos constitutivos de infraccion penal o que se dicten como
consecuencia de ésta son nulos de pleno derecho- y posible -los actos de contenido
imposible son igualmente nulos- (art.47.1 c) y d))

Este objeto de la declaracion de la Administracion puede ser:

- un comportamiento del administrado, de otra Administracién, de otro 6rgano, del titular
del érgano (dar, hacer, padecer, no hacer...),

- un hecho que se documenta, se certifica, se aprecia o califica,
- un bien fungible — declaracién de liquidacién de deuda de cantidad-,

- un bien infungible que se expropia o que se califica (declaracidn de ruina, de monumento
artistico o calificaciones urbanisticas) que se transfiere o subroga (reparcelacion,
concentracion parcelaria) o que se registra,

- una situacién juridica (interpretarla, calificarla o revisarla),
- Su propia organizacion o
- combinaciones de esos objetos tipicos.

Todos los actos tienen un contenido natural o esencial que es el que sirve para individualizar
o tipificar el acto no puede faltar sin que el acto se desvirtie, un contenido implicito que es
aquél que no estando expresamente recogido por la norma singular se entiende
comprendido en el acto por estarlo en la norma legal, un contenido accidental que es aquél
qgue se refiere a condicionamientos de particulares del acto. Dentro de éste hay que
considerar las siguientes clausulas accesorias:

- Término: indica el dia desde el cual debe tener eficacia el acto o desde el cual la eficacia
del acto administrativo debe cesar.

- Condicion: es un hecho futuro e incierto del cual se hace depender la eficacia del acto
administrativo.

- Modo: es una carga impuesta a la persona a favor de la cual se dicta el acto administrativo.

C) Elemento final.

El fin a que debe responder un acto administrativo debe ser siempre “para conseguir un
interés publico”, en aplicacién del art. 103 de la Constitucién espafiola y 3.1 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LSP), que sefialan que la

Administracion debe servir con objetividad los intereses generales.

D) Elemento formal.

Por elemento formal entendemos el conjunto de tramites y de formalidades por medio de
los que se configura la voluntad administrativa. Se trata de un cauce necesario para la
produccidn de actos administrativos (art.34 LPACAP) y que garantiza la eficacia y el acierto
de la Administracién y los derechos de los particulares afectados por dichos actos.
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El procedimiento articula una serie de finalidades e intervenciones diversas asegurando un
orden determinado en el que los actos deben ser cumplidos hasta llegar a la resolucién final,
de manera que se establece una clara diferencia entre la decisién o resolucion final
(regulada en el articulo 88 de la LPACAP) y actos procedimentales de caracter instrumental.

El vicio de forma (art 47.1.e), se considera por tanto el vicio nacido de la ausencia de alguna
de las formalidades que el ordenamiento juridico impone a los actos administrativos. Este
elemento del acto administrativo, por imperativo del articulo 105 c) de la Constitucién, viene
recogido en el articulo 36 de la LPACAP:

“Los actos administrativos se producirdn por escrito a menos que su naturaleza exija o
permita otra forma mds adecuada de expresion y constancia”.

La forma verbal es comun en ciertos ambitos (policias o ejército) y prevista en el mismo art:

“En los casos en que los érganos administrativos ejerzan su competencia de forma verbal,
la constancia escrita del acto, cuando sea necesaria, se efectuard y firmard por el titular
del organo inferior o funcionario que la reciba oralmente, expresando en la comunicacion
del mismo la autoridad de la que procede.

Si se tratara de resoluciones, el titular de la competencia deberd autorizar una relacion de
las que haya dictado de forma verbal, con expresion de su contenido.

Cuando deba dictarse una serie de actos administrativos de la misma naturaleza, tales
como nombramientos, concesiones o licencias, podrdan refundirse en un unico acto,
acordado por el drgano competente, que especificard las personas u otras circunstancias
que individualicen los efectos del acto para cada interesado”.

En cuanto al contenido de la forma escrita, la LPACAP no establece una norma general. El
siguiente contenido responde a las exigencias minimas de identificacion y certeza del
contenido resolutorio: encabezamiento, con indicacién de la autoridad que emite el acto,
predmbulo que suele referir los actos preparatorios, normas legales de competencia y, en su
caso, de fondo en que el mismo se funda, la eventual consulta al Consejo de Estado,
motivacion, parte dispositiva o resoluciéon propiamente dicha, lugar, fecha y firma y las

indicaciones propias de la notificacién.

Cuando todos estos elementos se encuentran determinados en una norma, decimos que la
Administracion actua con arreglo a una potestad reglada. Cuando alguno de ellos puede ser
establecido libremente por la Administracion, decimos que actua con arreglo a una potestad
discrecional. Las potestades discrecionales permiten una libre opcién a las Administraciones
(otorgar un premio) si bien dentro de los limites reglados que se le imponen (que se cumpla
el procedimiento, los requisitos fijados en las bases...).

2. EFICACIA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

Las decisiones de la Administracién tienen presuncién de validez y son inmediatamente
eficaces desde la fecha en que se dicten (art. 39 LPACAP), lo que permite desplegar
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plenamente sus efectos en tanto no se demuestre su invalidez, siempre que redna unas
condiciones externas minimas de legitimidad, esto es, que emane de una autoridad legitima
y que el acto declarado no sea imposible o delictivo o se haya materializado olvidando en
absoluto el procedimiento establecido, en cuyo caso podra ser suspendido y privado por ello
de eficacia. Se trata de lo que la doctrina ha denominado privilegios en mas de la
Administracion, que le otorgan potestades exorbitantes para poder alcanzar sus fines.

Los actos administrativos gozan por ello, en general, de eficacia juridica desde el momento
gue se dictan, salvo en el caso de las siguientes excepciones:

a) Que se disponga otra cosa — articulo 39.1 LPACAP

b) Cuando asi lo exija el contenido del acto o esté supeditada a su notificacion, publicacién o
aprobacién superior “excepciones de eficacia demorada” - articulo 39.2 de la LPACAP - (la
aprobacién posterior por una autoridad superior no afecta a la validez del acto que no
producira efectos hasta que dicha aprobacién tenga lugar).

¢) Que el acto tenga eficacia retroactiva. Esto ocurrira cuando se dicten actos en substitucién
de actos anulados vy, asimismo, cuando produzca efectos favorables al interesado, siempre
qgue los supuestos de hecho necesarios existieran ya en la fecha a que se retrotraiga la
eficacia del acto, y ésta no lesione derechos o intereses legitimos de otras personas.

La eficacia del acto administrativo puede quedar paralizada provisionalmente en via de
recurso administrativo. Segun el art 117 de la LPACAP sobre la suspension de la ejecucion:

“1. La interposicion de cualquier recurso, excepto en los casos en que una disposicion
establezca lo contrario, no suspenderd la ejecucion del acto impugnado.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el organo a quien competa resolver el
recurso, previa ponderacion, suficientemente razonada, entre el perjuicio que causaria al
interés publico o a terceros la suspension y el ocasionado al recurrente como consecuencia
de la eficacia inmediata del acto recurrido, podrd suspender, de oficio o a solicitud del
recurrente, la ejecucion del acto impugnado cuando concurran alguna de las siguientes
circunstancias:

a) Que la ejecucion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.

b) Que la impugnacion se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 47.1 de esta Ley”.

La interposicidn de cualquier recurso administrativo contra el acto no suspende la ejecucion
del acto impugnado, si bien una ley puede establecer lo contrario. No obstante, el 6rgano de
la Administracidn que ha de resolver puede acordar la suspension, procediendo para ello a
ponderar, de manera suficientemente razonada, entre el perjuicio que causaria al interés
publico o a terceros la suspensidn y el perjuicio que se causa al recurrente de mantenerse la
eficacia inmediata del acto, teniendo en cuenta ademas las siguientes circunstancias: que la
ejecucién pueda causar perjuicios de imposible o dificil reparacién y que la impugnacion se
fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno derecho previstas en el articulo
47.1 de la LPACAP.
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3. MOTIVACION Y NOTIFICACION
3.1. MOTIVACION

El articulo 35 de la LPACAP establece que deberdn motivarse con sucinta referencia de
hechos y fundamentos de derecho:

a) Los actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.

b) Los actos que resuelvan procedimientos de revision de oficio de disposiciones o actos
administrativos, recursos administrativos y procedimientos de arbitraje y los que declaren su
inadmision.

c) Los actos que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del dictamen de
organos consultivos.

d) Los acuerdos de suspension de actos, cualquiera que sea el motivo de ésta, asi como la
adopcion de medidas provisionales.

e) Los acuerdos de aplicacion de la tramitacion de urgencia, de ampliacion de plazos y de
realizacion de actuaciones complementarias.

f) Los actos que rechacen pruebas propuestas por los interesados.

g) Los actos que acuerden la terminacion del procedimiento por la imposibilidad material de
continuarlo por causas sobrevenidas, asi como los que acuerden el desistimiento por la
Administracion en procedimientos iniciados de oficio.

h) Las propuestas de resolucion en los procedimientos de cardcter sancionador, asi como los
actos que resuelvan procedimientos de cardcter sancionador o de responsabilidad
patrimonial.

i) Los actos que se dicten en el ejercicio de potestades discrecionales, asi como los que deban

serlo en virtud de disposicion legal o reglamentaria expresa.

La motivacion ha de ser suficiente, esto es, ha de dar razén plena del proceso légico y
juridico que ha determinado la decisién ya que es esencial para poder controlar la actuacién
administrativa e informar a los interesados de por qué se adopté esa decision y no otra.

3.2. NOTIFICACION

La notificacién o, en su caso, publicacién del acto es un requisito condicionante de la eficacia
de la mayoria de los actos administrativos, pero no de todos.

En dichos actos, sélo a partir de la notificacién comienzan los efectos del acto y sélo a partir
de ese momento se abren los plazos para poder recurrir, puesto que es el momento en que
el interesado puede conocer que el acto se ha dictado y cudl es su contenido.

El articulo 40 de la LPACAP establece que el drgano que dicte las resoluciones y actos
administrativos los notificard a los interesados cuyos derechos e intereses sean afectados
por aquéllos. Es decir, la obligacidn de notificar se refiere primariamente a las resoluciones,
esto es, los actos que ponen fin al procedimiento que son los que por esta razén afectan

Pagina 12 de 30




Materiales para la preparacién del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

directamente a los derechos e intereses de su destinatario, pero también a los demas actos
gue pudieran afectar de manera semejante a dichos derechos e intereses y solamente al
interesado afectado directamente en el procedimiento.

Por lo dem3s, la obligacidn de notificar es una obligacién estrictamente formal, de modo que
solo se entenderd producida en el supuesto de que cumpla los requisitos siguientes:

- Plazo: debera ser cursada dentro del plazo de diez dias a partir de la fecha en que el acto
haya sido dictado.

- Contenido: debera contener el texto integro de la resolucién, con indicacion de si pone
fin 0 no a la via administrativa, la expresién de los recursos que procedan, en su caso, en
via administrativa y judicial, el 6rgano ante el que hubieran de presentarse y el plazo para
interponerlos. En el caso de que, conteniendo el texto integro del acto, se omita alguno/s
de los demads requisitos surtiran efecto a partir de la fecha en que el interesado realice
actuaciones que supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolucién o
acto objeto de la notificacidn, o interponga cualquier recurso que proceda.

- Medio: las notificaciones, a partir de la promulgacion de la nueva LPACAP, deben
practicarse preferentemente por medios electrénicos y, en todo caso, cuando el
interesado resulte obligado a recibirlas por esta via (art. 41.1. LPACAP). Si no estan
obligados, podran decidir en cualquier momento que las notificaciones se practiquen o
dejen de practicarse por medios electrénicos.

En los procedimientos iniciados a solicitud del interesado, la notificacion se practicara por el
medio sefialado al efecto por aquél salvo que las Administraciones hayan establecido
reglamentariamente la obligacion de practicar electrénicamente las notificaciones para
determinados procedimientos y para ciertos colectivos de personas fisicas que, por razén de
su capacidad econdmica, técnica, dedicacion profesional u otros motivos, quede acreditado
gue tienen acceso y disponibilidad de los medios electrénicos necesarios.

Cuando no hubiera sido posible realizar la notificacidn se practicara en cualquier lugar
adecuado a tal fin, y por cualquier medio que permita tener constancia de la recepcién por
el interesado o su representante, asi como de la fecha, la identidad y el contenido del acto
notificado.

Cuando la notificacidn se practique en el domicilio del interesado, de no hallarse presente
éste en el momento de entregarse la notificacién, podrd hacerse cargo de la misma
cualquier persona mayor de catorce afios que se encuentre en el domicilio y haga constar su
identidad.

Si nadie se hiciera cargo de la notificacién, se hara constar esta circunstancia en el
expediente, junto con el dia y la hora en que se intenté la notificacidn, intento que se
repetira por una sola vez y en una hora distinta dentro de los tres dias siguientes. En caso de
gue el primer intento de notificacidn se haya realizado antes de las quince horas, el segundo
intento deberd realizarse después de las quince horas y viceversa, dejando en todo caso al
menos un margen de diferencia de tres horas entre ambos intentos de notificacidn.
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Cuando los interesados en un procedimiento sean desconocidos, se ignore el lugar de la
notificacién o bien, intentada ésta, no se hubiese podido practicar, la notificacion se hara por
medio de un anuncio publicado en el «Boletin Oficial del Estado». Asimismo, previamente y
con cardacter facultativo, las Administraciones podran publicar un anuncio en el boletin oficial
de la comunidad auténoma o de la Provincia, en el tablén de edictos del Ayuntamiento del
ultimo domicilio del interesado o del Consulado o Seccién Consular de la Embajada
correspondiente.

Con independencia del medio utilizado, las notificaciones serdn validas siempre que
permitan tener constancia de su envio o puesta a disposicion, de la recepcién o acceso por el
interesado o su representante, de sus fechas y horas, del contenido integro, y de la identidad
fidedigna del remitente y destinatario de la misma. De lo contrario, la notificacion no
producird efectos pues la misma demorard el comienzo de la eficacia del acto.

Los actos administrativos serdn objeto de publicacidn cuando asi lo establezcan las normas
reguladoras de cada procedimiento o cuando lo aconsejen razones de interés publico
apreciadas por el érgano competente. En todo caso, los actos administrativos seran objeto
de publicacion, surtiendo ésta los efectos de la notificacion, en los siguientes casos:

a) Cuando el acto tenga por destinatario a una pluralidad indeterminada de personas o
cuando la Administracién estime que la notificacion efectuada a un solo interesado es
insuficiente para garantizar la notificacién a todos.

b) Cuando se trate de actos integrantes de un procedimiento selectivo o de concurrencia
competitiva de cualquier tipo.

La publicacién de un acto deberd contener los mismos elementos que las notificaciones y se
realizard en el diario oficial que corresponda, segun cual sea la Administracion de la que
proceda el acto a notificar.

4. NULIDAD Y ANULABILIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS

La LPACAP establece que los actos de las Administraciones publicas sujetos al Derecho
Administrativo se presumiran validos y produciran efectos desde la fecha en que se dicten. El
precepto establece una presuncién de que cuando se dicta el acto administrativo han sido
satisfechos todos los requisitos intrinsecos del acto, y de que éste contiene por tanto todos
sus elementos.

Sin embargo, puede suceder que el acto sea juridicamente incorrecto, y se haya dictado
infringiendo el ordenamiento juridico o desconociendo alguno de los requisitos que se
incluyen dentro de los elementos del acto. Por lo tanto, el acto administrativo se presume
valido hasta que se anule, es decir, hasta que sea formalmente eliminado del escenario
juridico mediante alguno de los mecanismos que el Derecho establece. Por lo tanto, no
todos los actos administrativos son adecuados o se desarrollan atendiendo a la ley, y por ese
motivo se establece en la propia ley una graduacién de niveles de invalidez, segln su nivel
de incumplimiento o defecto.
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Los grados de invalidez en que puede incurrir un acto administrativo son:

a) Irregularidades no invalidantes: es un vicio de escaso relieve, y de tan poca entidad que
no conduce a la eliminacién del acto administrativo. Los supuestos de irregularidades no
invalidantes son los siguientes:

- En primer lugar, los defectos de forma, que sélo son causa de anulacién del acto
administrativo cuando carecen de los requisitos indispensables para alcanzar su fin o
producen la indefension de los interesados (art. 48.2 LPACAP)

- En segundo lugar, las actuaciones realizadas fuera del tiempo establecido, que sdlo
implicaran la anulacién del acto cuando asi lo impusiera la naturaleza del término o plazo
(art. 48.3 LPACAP).

b) Anulabilidad (art. 48 LPACAP): las caracteristicas de la anulabilidad son las siguientes:

- La anulabilidad se encuentra doblemente delimitada, superiormente por la nulidad de
pleno derecho, que es la maxima sancién que puede recibir un acto, e inferiormente por
las irregularidades no invalidantes, por lo tanto, sélo son supuestos de anulabilidad
aquellos supuestos que no se encuentren comprendidos dentro de la nulidad de pleno
derecho ni de las irregularidades no invalidantes.

- Son anulables los actos de la Administracion que incurran en cualquier infraccién del
ordenamiento juridico, incluso la desviacién de poder (emplear potestades publicas para

fines diferentes de aquéllos para los que se concibieron).

- lgualmente son anulables los actos con defectos de forma cuando carecen de los
requisitos indispensables para alcanzar su fin o producen la indefension de los
interesados o se producen fuera de plazo cuando lo imponga la naturaleza del término o
plazo.

- La accién de anulabilidad sélo podra llevarse a cabo por los interesados en el
procedimiento del acto en cuestidon o por la Administracién que lo dicté a través del
procedimiento de revisién de oficio (art. 106 y ss LPACAP).

- Los actos sélo pueden ser anulados dentro de un cierto plazo, transcurrido el cual, si no
se produce reaccidon mediante el ejercicio de la accién de nulidad o mediante
consentimiento expreso o tacito de quien puede ejercitarla, el acto se considera valido.

- Los actos anulables pueden ser convalidados incluso antes de que transcurra el plazo
para su anulacion o se preste el consentimiento subsanando la infraccion legal cometida.

c) Nulidad de pleno derecho: la nulidad de pleno derecho es la maxima sancién que puede
recibir un acto administrativo, y por ello los vicios que el ordenamiento contempla como
supuestos de nulidad de pleno derecho consisten en infracciones de especial gravedad y que
atentan contra los derechos fundamentales del sistema, encontrandose reservada a la ley Ia
determinacién de tales supuestos.

Cuando un acto es nulo su ineficacia es intrinseca y por ello carece desde el principio de
efectos juridicos sin necesidad de una previa impugnacion. La trascendencia general de Ia
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misma supone, por ultimo, la ineficacia de los actos posteriores que traigan causa del acto
nulo. Las caracteristicas de la nulidad de pleno derecho son las siguientes:

- Es imprescriptible, es decir, la nulidad de pleno derecho puede ser alegada siempre, y el
particular que se encuentre perjudicado por un acto nulo podra ejercer acciones contra él
en cualquier momento.

- En el ejercicio de la accion de nulidad de pleno derecho es irrelevante el consentimiento
del particular, puesto que, este ejercicio puede realizarse en cualquier momento por la
Administraciéon o por cualquier Tribunal que conozca un recurso contra el acto, aunque
nadie haya solicitado tal declaracidn.

- No puede ser objeto de convalidacion.

Los supuestos de la nulidad de pleno derecho aparecen contemplados en el articulo 47 de la
LPACAP y son los siguientes:

1. Los actos que lesionen los derechos o libertades que sean susceptibles de amparo
constitucional. Se trata, Unica y exclusivamente de los derechos reconocidos en los articulos
14 a 29y 30.2 de la Constitucidon Espaniola.

2. Los dictados por un érgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del
territorio. Para que la incompetencia sea manifiesta debe ser clara y nitida y, ademas, tiene
gue ser por razén de la materia o del territorio, quedando excluida, por consiguiente, la
incompetencia jerarquica. Por ejemplo: la administracion autondmica que dicta
un acto administrativo que afecta a dos comunidades auténomas, cuando deberia dictarse
por la Administracion General del Estado, por esta doble afectacién (incompetencia por
razon del territorio) o el pleno del Ayuntamiento que aprueba la condonacion de una deuda,
cuando realmente la condonacién tiene que estar prevista en unanorma con rango
de ley (incompetencia material).

3. Actos de contenido imposible. La imposibilidad del acto administrativo puede entenderse
desde el punto de vista fisico o juridico. Fisico porque el contenido del acto vaya en contra
de las leyes fisicas o de la propia realidad y por ello imposible de ejecutar, o juridico porque
atente contra las propias leyes de una forma ostensible y clara.

4. Actos constitutivos de infraccién penal o que se dicten como consecuencia de ésta,
expresion en la que se contienen dos supuestos distintos:

- Los actos constitutivos de delito son los que, en si mismos, contienen elementos
delictivos.

- Los actos que se dictan como consecuencia de infraccion son los que traen causa de un
delito sin ser delictivos en si mismos.

5. Los actos dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido, es decir, que se incumplan reglas esenciales del procedimiento o de las normas
gue contienen las reglas esenciales para la formaciéon de la voluntad de los érganos
colegiados (por ejemplo, que se reuna el érgano colegiado sin que haya convocatoria,
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ausencia de orden del dia, no se les diga que asuntos van a tratar, falta de la mayoria exigida
para la constitucidon del érgano, o se incumplen las reglas de mayoria esenciales de las
votaciones), no siendo nulidad cualquier error en el procedimiento.

6. Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico en virtud de los cuales
se pueden adquirir facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para
su adquisicion. El ejemplo cldsico de esta nulidad seria el opositor que obtiene el
nombramiento como funcionario de carrera de una administracion, sin la titulacion exigida.

7. Los que se establezcan expresamente en una norma con rango de ley.

8. También seran nulas de pleno derecho las disposiciones administrativas que vulneren la
Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas de rango superior, las que
regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la retroactividad de disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.

5. CONSERVACION, CONVERSION Y CONVALIDACION

» Conservacion y transmisibilidad.

Dispone el articulo 51 LPACAP: “El organo que declare la nulidad o anule las actuaciones
dispondrad siempre la conservacion de aquellos actos y trdmites cuyo contenido se hubiera
mantenido igual de no haberse cometido la infraccion”.

Cuando se detecta un error en un acto administrativo que sea determinante de anulabilidad,
ésta puede restringirse al acto viciado de anulabilidad, lo que permite conservar el resto de
actuaciones, o puede extenderse esta anulabilidad al resto de actos conectados por el acto
administrativo viciado de anulabilidad.

Por ejemplo, en un proceso selectivo en el que se declare la nulidad o anulabilidad de la
baremacion de los méritos de uno de los aspirantes, se valorara la posibilidad de conservar o
transmitir/extender esta anulacién al resto de actos del proceso selectivo.

- En caso de que se considere que el vicio afectaba a los méritos de un concreto aspirante,
y que la parte viciada no es de tal importancia, se mantendria el nombramiento del resto
de aspirantes como si no hubiera sido cometida la infraccién. De no existir esta
posibilidad, teniendo en cuenta que la revisidn de oficio de actos nulos puede hacerse en
cualquier momento, sin sujecidn a limite temporal, siempre pesaria la sombra del posible
vicio del acto que podria implicar su anulacién en el futuro; por ello es mas prudente
preservar la seguridad juridica y conservar las actuaciones, a pesar de estar viciadas. Ante
la nulidad o anulabilidad de un acto viciado, se conservardn los actos anteriores no
viciados y no afectaria a los futuros independientes.

- En caso de que se considere que el vicio afecta a todas las valoraciones de méritos, sin
gue sea procedente conservar las actuaciones, se entenderia que la parte viciada es de tal
importancia que la mayoria de los nombramientos hubieran sido distintos, de tal forma
gue no hubieran sido dictados los actos administrativos de nombramientos de esas
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personas, sino de personas distintas. En este caso estamos hablando de Ia
transmisibilidad o extensiéon de la nulidad o anulabilidad del acto administrativo a los
actos con él conectados.

El  articulo 49.2 LPACAP dispone: "La nulidad o anulabilidad en parte del acto
administrativo no implicard la de las partes del mismo independientes de aquélla, salvo
que la parte viciada sea de tal importancia que sin ella el acto administrativo no hubiera
sido dictado”."

» Conversion de actos viciados. Esta técnica figura en el articulo 50 LPACAP y supone que
los actos administrativos nulos o anulables que contengan elementos de
otro acto administrativo produciran los efectos de este ultimo. Es decir, se aligeran los
efectos de la anulabilidad o de la nulidad pues se admiten por Ley como legitimos aquellos
efectos que puedan considerarse amparados o justificados por los elementos del acto no
afectados por el vicio que determina su anulabilidad o su nulidad (por ejemplo, un acto de
nombramiento de funcionario interino en lugar de funcionario de carrera después de
superar el correspondiente proceso selectivo que sélo contenga error en dicha mencién
puede producir los efectos del nombramiento correcto “funcionario de carrera” mediante la
conversion del acto y su correcta mencion pues el acto contenia todos los elementos que
podian permitir la constitucion vélida del acto).

» Convalidacion de los actos anulables (art.52 LPACAP). Supone que la administracion
puede subsanar los vicios de anulabilidad (nunca de nulidad).

El acto de convalidacion producird efecto desde su fecha, salvo lo dispuesto en el
articulo 39.3 LPAC para la retroactividad de los actos administrativos.

- En el caso de incompetencia jerarquica: si el vicio consistiera en incompetencia no
determinante de nulidad, la convalidacidn podra realizarse por el érgano competente
cuando sea superior jerarquico del que dicté el acto viciado.

- En el caso de que el vicio del acto consistiese en la falta de alguna autorizacién, podra ser
convalidado mediante el otorgamiento de la misma por el érgano competente.

6. EJECUCION FORZOSA
La ejecucion del acto puede ser:
- Voluntaria: en este caso el obligado por el acto lo cumple.

- Forzosa: Art. 99 LPACAP: “Las AA.PP., a través de sus drganos competentes en cada caso,
podrdn proceder, previo apercibimiento, a la ejecucion forzosa de los actos
administrativos, salvo en los supuestos en que se suspenda la ejecucion de acuerdo con la
Ley, o cuando la Constitucion o la Ley exijan la intervencion de un drgano judicial”.

Consiste en la realizacién material de la obligacidn cuando el destinatario se resiste a
acatarla, es decir, la Administracién puede exigir el cumplimiento de sus actos
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administrativos y, en su caso, proceder por si misma a ejecutarlos, cuando el
administrado se niegue a hacerlo. A esta facultad se la denomina ejecutoriedad, lo que
constituye un privilegio de la Administracion derivado de la autotutela ejecutiva.

El principio que informa este privilegio es el de proporcionalidad, segun el cual, el medio de
ejecucién del acto elegido por la Administraciéon debe ser proporcional a los fines que
persigue. Consecuencia de este principio es también el principio de favor libertatis, en virtud
del cual, si fueran posibles varios medios de ejecucion forzosa, se elegird el menos restrictivo
de derechos.

Para que proceda la ejecucion forzosa hacen falta los siguientes requisitos:
a) La existencia de un acto administrativo.

b) Que el acto administrativo sea eficaz para poder ejecutarlo forzosamente, es decir, que
haya sido correctamente notificado, y no haya sido suspendido en su ejecucién.

¢) La Administracién tiene que seguir un procedimiento para ejecutar el acto forzosamente,
para lo cual es necesario:

- Que siempre que la Administracion ejecute un acto forzosamente haga un
apercibimiento o requerimiento previo al administrado.

- Que cuando la Administracidon vaya a ejecutar forzosamente un acto sancionador rija el
principio de proporcionalidad, es decir, que haya un equilibrio razonable entre el medio
de ejecucion elegido por la Administracion y el fin perseguido.

- Que el acto administrativo que pretenda ejecutarse no haya sido sometido por una
disposicion expresa al auxilio o autorizacion judicial.

Los medios de ejecucién forzosa vienen recogidos en el articulo 100 LPACAP:

1. Apremio sobre el patrimonio (art 101 LAPCAP): éste es el medio de ejecucién forzosa que
se usa para hacer efectivas cantidades de dinero siempre que dicha obligacion esté
establecida en una norma de rango legal.

El procedimiento se inicia cuando existe un acto que obligue al pago de una cantidad liquida,
expidiéndose la correspondiente providencia de apremio por no haber sido atendido por el
deudor en plazo el pago voluntario, y abriéndose un nuevo periodo de pago de la deuda la
cual se verd aumentada por los intereses de demoray el recargo de apremio.

Superado este nuevo periodo de pago, si aun no se ha pagado se producird el embargo de
los bienes en cantidad suficiente para cubrir el importe total de la deuda mas los recargos y

costas, que con posterioridad al primer acto se causen o puedan causarse.

A efectos de este embargo debe seguirse necesariamente un orden de prelacién: primero, el
dinero en efectivo o disponible en cuentas abiertas en entidades financieras, después,
créditos y valores y a continuacidn, sueldos, pensiones y seguidamente, bienes inmuebles. El
procedimiento termina con la subasta publica de los bienes trabados al obligado.
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2. Ejecucion subsidiaria (art 102 LPACAP): mediante este medio de ejecucion, la
Administracién o un tercero por encargo de ésta substituye al sujeto obligado en el
cumplimiento del acto, pero a costa del obligado.

En cuanto a su ambito de aplicacién, la ejecucion subsidiaria procede en casos en que se
impongan obligaciones de hacer que no necesiten ser desarrolladas especificamente por el
obligado y pueda llevarlas a cabo cualquier sujeto. Una vez ejecutado el acto, la A.P. fijara la
cantidad a abonar por el sujeto obligado, para que cubra el importe de los gastos, dafios y
perjuicios ocasionados por su falta de cumplimiento voluntario del acto.

3. Multa coercitiva (art 103 LPACAP): consiste en vencer la resistencia del obligado haciendo
surgir nuevas deudas econdmicas que se van reiterando hasta que se cumplen. Las multas
coercitivas pueden ser reiteradas por lapsos de tiempo, separados por plazos razonables de
ejecucién. Se trata de deudas nuevas, independientes de las sanciones econdmicas vy
compatibles con ellas porque no tienen cardcter sancionador, sino que son un mero
mecanismo para asegurar el cumplimiento.

En cuanto a su dmbito de aplicacion, la LPACAP dispone que este medio de ejecucion se
aplica a obligaciones de hacer, sean o no personalisimas. Asimismo, impone una reserva de
ley sobre los supuestos de multa coercitiva, que deberan preverse singularizadamente en
leyes especificas.

4. Compulsion sobre las personas (art 104 LPACAP): consiste en la coercidn fisica del sujeto
obligado. Este medio esta restringido a las obligaciones personalisimas de no hacer o
soportar. En este caso es fundamental el respecto al principio de proporcionalidad y al
derecho fundamental a la dignidad de la persona. Sdélo se puede utilizar cuando una ley lo
autorice expresamente, debido a la incidencia de este medio de ejecucidn sobre el derecho
constitucional a la libertad.

7. LA REVISION DE ACTOS EN VIiA ADMINISTRATIVA

La revisién de los actos en via administrativa, siguiendo a MORALES, es la potestad que la
Ley otorga a la Administracion Publica para que pueda, de oficio o a instancia de los
interesados y conforme a las reglas que el Ordenamiento dicta, rectificar, substituir sus actos
por otros o dejarlos sin efecto, declarando su nulidad o anulabilidad, o bien declarar su
lesividad para, posteriormente, demandar su anulacién ante los Jueces y Tribunales.

En esta genérica definicidn de las técnicas reguladas por el titulo V de la LPACAP se incluyen
las siguientes figuras, que serdn objeto de estudio detallado en los siguientes epigrafes:

a) La revision de oficio de actos y disposiciones administrativas nulos por concurrir en
ellos alguna de las causas de nulidad del articulo 47.1y 2, respectivamente de la LPACAP.

b) La declaracién de lesividad de los actos favorables al interesado que incurran en causa
de anulabilidad, como paso previo a su impugnacion ante los Tribunales.

c) La revocacion de los actos de gravamen o desfavorables.
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d) La rectificacion de errores materiales de hecho o aritméticos existentes en sus actos.

e) Los recursos administrativos, y dentro de éstos, sus clases: alzada, potestativo de
reposicion y extraordinario de revision.

El régimen juridico de la revisidon de oficio tiene, como la propia LPACAP, alcance general,
por lo que es aplicable tanto a la Administracion del Estado, como a comunidades
autonomas y a las Entidades que integran la Administracion Local, asi como a las Entidades
de Derecho Publico con personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de aquéllas.

7.1. LA REVISION DE OFICIO (art 106 LPACAP).

El principio de legalidad y la sumisién a la ley y al Derecho obliga a la Administracion a
reaccionar de oficio frente a cualquiera de sus actos o actuaciones que contravengan el
ordenamiento juridico, con el fin de adecuarlos a éste.

Este deber de ajuste permanente a la legalidad no plantea importantes problemas juridicos
cuando se trata de actos que afectan al dmbito interno de la Administracidén (estructura,
organizacién o funcionamiento), sin limitar los derechos de los ciudadanos ni cuando el acto
es perjudicial o gravoso para un particular, como puede ser la imposicion de una sancion
indebida, puesto que su revision pondra en mejor situacién al interesado.

Sin embargo, cuando se trata de la revision o anulacién de los actos administrativos invalidos
gue han creado o reconocido derechos a favor de terceros que se encuentran ademas en
posesion y disfrute de los mismos, los requisitos y limitaciones a que estda sometida la
Administracion para ejercer esa revision y dejar sin efecto tales actos son mucho mayores
porgue las consecuencias también son mucho mas graves para el estatuto juridico de los
particulares.

La LPACAP establece el régimen de esta técnica en los siguientes términos:

“l. Las Administraciones publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a
solicitud de interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u drgano
consultivo equivalente de la comunidad auténoma, si lo hubiere, declarardn de oficio la
nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa o que no
hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 47.1.

2. Asimismo, en cualquier momento, las Administraciones publicas de oficio y previo
dictamen favorable del Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente de la
comunidad auténoma, si lo hubiere, podrdn declarar la nulidad de las disposiciones
administrativas en los supuestos previstos en el articulo 47.2".

a) Actos revisables.

El objeto de esta técnica es que la Administracién pueda dejar sin efecto, declarando su
nulidad, sus propias disposiciones y sus actos cuando agoten la via administrativa o hayan
devenido firmes y, por tanto, inatacables, por no haber sido recurridos en plazo (para dejar
sin efecto un acto de mero tramite es suficiente con ordenar la retroaccién de las
actuaciones con el fin de subsanar los defectos antes cometidos).
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Son actos que agotan o ponen fin a la via administrativa (art 114 LPACAP):
- Las resoluciones de los recursos de alzada.

- Las resoluciones de los procedimientos de impugnacién sustitutivos del recurso de
alzada.

- Las resoluciones de los drganos administrativos que carezcan de superior jerarquico,
salvo que una Ley establezca lo contrario.

- Los acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan la consideracion de
finalizadores del procedimiento.

- La resolucién de los procedimientos complementarios en materia sancionadora a los
gue se refiere el articulo 90.4 LPACAP.

- Las demas resoluciones de drganos administrativos cuando una disposicion legal o
reglamentaria asi lo establezca.

En el dmbito estatal ponen igualmente fin a la via administrativa los actos y resoluciones
siguientes:

- Los actos administrativos de los miembros y érganos del Gobierno.

- Los emanados de los ministros y los Secretarios de Estado en el ejercicio de las
competencias que tienen atribuidas los drganos de los que son titulares.

- Los emanados de los drganos directivos con nivel de Director General o superior, en
relacién con las competencias que tengan atribuidas en materia de personal.

- En los Organismos publicos y Entidades Derecho Publico vinculados o dependientes de la
Administracion General del Estado, los emanados de los maximos érganos de direccidn
unipersonales o colegiados, de acuerdo con lo que establezcan sus estatutos, salvo que
por Ley se establezca otra cosa.

b) Las causas que pueden fundamentar la revision:

La revision, por su cardcter extraordinario, sélo puede ser utilizada en los casos de especial
gravedad recogidos en la ley con el fin de evitar que esta técnica se desnaturalice y se
convierta en una especie de segunda oportunidad para los interesados cuando ya se les ha
desestimado un previo recurso administrativo sobre el mismo asunto.

Asi, no podra prosperar si sélo hay una causa de anulabilidad -cualquier infraccién del
ordenamiento juridico-, sino que los actos o disposiciones que se pretenda revisar deberan
estar incursos en alguna de las tasadas causas de nulidad fijadas por el articulo 47.1 (para los
actos) y 47.2 (para las disposiciones) de la LPACAP.

c) Plazo para incoar el procedimiento de revision de oficio.

A diferencia de lo que ocurre con los recursos o con la declaracién de lesividad, cuando se
trata de declarar la nulidad de un acto o disposicién administrativos, la Administracién no se
ve constrefiida por un plazo limitativo, transcurrido el cual tenga vedado su ejercicio, pues
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sefala el articulo 106 LPACAP que la Administracion podra efectuar dicha declaracién "en
cualquier momento", independientemente del tiempo transcurrido desde la aprobacidon de
la disposicidn en cuestion.

d) El procedimiento de la revision de oficio.

La revision de oficio puede iniciarse bien a iniciativa de la propia Administracion autora del
acto, bien a instancia o solicitud de interesado, constituyendo en este ultimo caso una
auténtica accién de nulidad.

Iniciado el procedimiento de revisién de oficio, el érgano competente para resolver podra
suspender la ejecucion de acto sometido a revisién, cuando ésta pudiera causar perjuicios de
imposible o dificil reparacion.

En cualquier caso, cuando la revisiéon haya sido solicitada por un interesado, la primera
decisidon a tomar por el érgano competente para resolver serd la de admitirla a tramite o
inadmitirla.

Sélo podra acordar motivadamente la inadmision a tramite de la solicitud, cuando ésta no se
base en una causa de nulidad o carezca manifiestamente de fundamento, asi como en el
supuesto de que se hubieran desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes
sustancialmente iguales (art 106.3 LPACAP).

La inadmisién es un mecanismo para poner fin al procedimiento que no llega a efectuar un
pronunciamiento sobre el fondo del asunto, pero rechaza la peticion del particular. En la
medida en que esta decisidon de inadmitir a tramite la solicitud de revision puede adoptarla
el érgano administrativo sin el previo dictamen del Consejo de Estado u 6rgano consultivo
equivalente se exige no sdlo una motivacion adecuada, sino también que las causas que
pueden determinar dicha inadmisidn sean interpretadas de forma restrictiva, de modo que
su apreciacion pueda realizarse casi a primera vista, sin necesidad de efectuar un analisis
juridico sobre el fondo del asunto, y que resulte notoria, clara, evidente y cierta la falta de
motivos para la impugnacion o la ausencia de una causa de nulidad.

Si se inadmite una solicitud de revision de oficio, el interesado puede recurrir dicha
inadmision tanto en via administrativa como contenciosa, en cuyo caso habra de
determinarse si concurrian o no las causas de inadmision que hubiera alegado la
Administracion. Si finalmente se anulara la inadmisidon a tramite, la resoluciéon que asi lo
establezca no resolvera directamente sobre el fondo de la revisidon de oficio, sino que se
limitara a dejar sin efecto la inadmisidn a tramite y ordenara que se admita la solicitud y se
tramite el procedimiento de revision.

Si la solicitud es admitida a tramite, habra de instruirse un procedimiento conforme a las
reglas generales del procedimiento administrativo, considerando que, si bien no se prevé
expresamente la necesidad de dar tramite de audiencia en el seno del procedimiento de
revision de oficio, resulta preceptiva la audiencia a todos los interesados en el
procedimiento para que, en un plazo no inferior a diez dias ni superior a quince, puedan
alegar y presentar los documentos y justificaciones que estimen pertinentes.
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El apartado 5 del articulo 106 de la LPACAP fija en 6 meses el plazo para resolver los
procedimientos de revision iniciados de oficio. Si el procedimiento se hubiera iniciado a
solicitud de interesado, se podra entender la misma desestimada por silencio administrativo
transcurrido dicho plazo y tendrd libre la via judicial.

Una vez instruido el procedimiento, se formulard una propuesta de resolucidn que se
elevard, junto con todo el expediente, al Consejo de Estado para que emita su preceptivo
dictamen. Sélo si este dictamen es favorable a la revisién puede la Administracion acordar la
revision de oficio.

Una vez evacuado el dictamen favorable a la revisidn, habra de dictarse la resolucion que
ponga fin al procedimiento. En dicha resolucion el érgano competente podrd acordar bien la
revision de oficio del acto nulo, bien que no procede dicha revisién, pues el dictamen es
vinculante sélo en un efecto, es decir, sélo limita la decisién del érgano en el sentido de que
éste no puede declarar la revision sin el parecer favorable del Consejo, pero no le obliga a
declararla, de modo que, en teoria, el érgano consultante puede apartarse del dictamen (lo
gue se denomina informe obstativo).

No obstante, ha de considerarse que la potestad de revision de los actos administrativos no
es discrecional para la Administracion, sino reglada, de forma que una vez comprobada la
concurrencia de los vicios que concurren en el acto, la Administracién vendria obligada a
declarar su nulidad, y ello no sélo por los términos imperativos con que se expresa la LPACAP
(“las Administraciones Publicas...declarardn de oficio la nulidad...”), sino también y sobre
todo porque en un Estado de Derecho aquélla ha de actuar con sometimiento pleno a la Ley
y al Derecho.

Por ello, si el érgano decisor quisiera apartarse del dictamen favorable a la revisidn, habria
de motivar ampliamente su decision.

La resolucién del procedimiento de revisién de oficio produce sus efectos desde la fecha en
gue alcanzé eficacia el acto anulado, esto es, como si el acto anulado nunca hubiera existido

No obstante, cuando lo que se revisa es una disposicién y se declara su nulidad, ello no
determina automaticamente la nulidad de todos los actos administrativos singulares de
aplicacién de la misma o que se hayan dictado a su amparo, sino que éstos, cuando sean
firmes, subsistirdn y se consideraran validos y eficaces.

Asimismo, en la resolucién que declare la nulidad de una disposicion o acto podran
establecerse las indemnizaciones que proceda reconocer a los interesados, si se dan las
condiciones y requisitos que establece la propia LPACAP, en sede de responsabilidad de las
Administraciones Publicas.

7.2. LA DECLARACION DE LESIVIDAD

Establece el articulo 107 LPACAP que “las Administraciones publicas podrdn impugnar ante
el orden jurisdiccional Contencioso-Administrativo los actos favorables para los interesados
que sean anulables conforme a lo dispuesto en el articulo 48 de esta Ley, previa su
declaracion de lesividad para el interés publico”.
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Las diferencias de esta técnica con la revision de oficio son las siguientes:

12, La revisidon de oficio faculta a la Administracién para declarar la nulidad de sus propios
actos administrativos favorables o declarativos de derechos, como manifestacion de lo que
se llama “potestad de autotutela” mientras que en la declaracion de lesividad, cuando el
acto administrativo favorable para los interesados estd incurso en una causa de mera
anulabilidad, la Administracidon debe declararlo lesivo para, a continuacién, acudir a un juez,
gue serd el que mediante sentencia lo declare anulable y lo deje sin efecto, tras la
sustanciacion del oportuno proceso judicial.

Es decir, la anulaciéon no se produce en via administrativa. El procedimiento de lesividad
acaba con una resolucidon que sdlo habilita a la Administracién a presentar un recurso
contencioso-administrativo contra su propio acto declarado lesivo.

22, La revisidon de oficio se prevé para actos y disposiciones mientras que la declaracion de
lesividad sélo puede tener por objeto actos administrativos, no disposiciones.

32, Mientras que la revision de oficio admitia su iniciacién a instancia de los interesados, en
la declaracién de lesividad Unicamente se prevé la incoacion del procedimiento por iniciativa
de la propia Administracidn. Ello no impide, por supuesto, que un particular pueda poner de
manifiesto a la Administracién la concurrencia de una causa de anulabilidad en uno de sus
actos y que ésta inicie el procedimiento de lesividad, pero el particular carece en este caso
de una verdadera accion o derecho a incoar el procedimiento, que dependerd en todo caso

de la decision administrativa.

42, Otra diferencia sustancial con la revision de oficio atiende al momento en que se puede
incoar el procedimiento, pues si para la declaracién de nulidad de los actos administrativos
la Administracion podia iniciar el procedimiento en cualquier momento, sin sujecion a plazo
alguno, la declaracién de lesividad no podrd adoptarse una vez transcurridos cuatro afios
desde que se dicto el acto pretendidamente lesivo.

El procedimiento para la declaracion de lesividad seguird las normas y tramites generales de
la LPACAP para los procedimientos administrativos iniciados de oficio, siendo preceptivo el
tramite de audiencia a los eventuales interesados.

Una vez iniciado el procedimiento de lesividad, podrd suspenderse la ejecucion del acto

objeto del mismo, cuando ésta pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacidn.

El plazo para acordar la declaracidn de lesividad es de seis meses desde que se inicid el
procedimiento, transcurridos los cuales sin haberse dictado resolucién se declarard la
caducidad del procedimiento. Una vez declarada la lesividad por el érgano administrativo
correspondiente, la Administracién habra de presentar ante la jurisdiccidon contenciosa el
denominado recurso de lesividad frente al acto declarado lesivo, en el plazo de dos meses a
contar desde el dia siguiente a la resolucién que puso fin al procedimiento de lesividad.

7.3. REVOCACION DE ACTOS DESFAVORABLES O DE GRAVAMEN.

Dispone el articulo 109.1 LPACAP que "las Administraciones Publicas podrdn revocar
mientras no haya transcurrido el plazo de prescripcion, sus actos de gravamen o
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desfavorables, siempre que tal revocacion no constituya dispensa o exencion no permitida
por las leyes, o sea contraria al principio de igualdad, al interés publico o al ordenamiento
juridico"

Esta técnica permite a la Administracidon autora de un determinado acto de gravamen o
desfavorable dejarlo sin efecto.

Atendida la especial naturaleza de los actos susceptibles de revocacion, esto es, los actos
desfavorables o de gravamen, la revocacién se considera como “beneficiosa” para el
ciudadano, en la medida en que se vera liberado de una obligacion o carga o se eliminard
una restriccion que afectard a alguno de sus derechos, generando un efecto beneficioso
sobre el patrimonio juridico del particular.

Por ello, el ejercicio de la revocacidon se sujeta a escasos limites, pues no esta sujeto a un
plazo de ejercicio, en el sentido de que la Administracidon puede acudir a la revocacién en
cualquier momento, es decir, con independencia del tiempo transcurrido desde que se dicté
el acto que se pretende revocar; tampoco se somete a formalidades o tramites de garantia
especificos como el dictamen de drganos consultivos; e, incluso, se admite la revocacién
acudiendo a criterios de mera oportunidad, de modo que no serd necesario ni siquiera
invocar una infraccion del ordenamiento juridico como causa habilitante para la revocacion.
Es decir, cabe revocar actos administrativos perfectamente validos, siempre y cuando no se
origine con ello un perjuicio al interesado.

No obstante, si existen algunos limites o restricciones que operan en sentido negativo, pues
no podrd acordarse la revocacion cuando constituya una exencién o dispensa no permitida
por las leyes, sea discriminatoria por atentar contra el principio de igualdad o sea contraria
al interés publico o al ordenamiento juridico, limites que pretenden impedir un uso abusivo
o arbitrario de la técnica.

A estos limites especificos de la revocacién habrdn de sumarse, ademas, los generales de la
potestad revisora de la Administracion y que se establecen en el articulo 110 LPACAP.

En cuanto a la tramitacién de la revocacioén, y a falta de normas procedimentales especificas,
se rige por las reglas generales de los procedimientos iniciados de oficio por la
Administracion, pues no prevé la Ley su iniciacidn a instancia de parte interesada.
Potestativamente, la resolucidn que revoque un acto puede dictar un acto que lo substituya,
el cual no podra ser contrario al ordenamiento juridico ni mas perjudicial para el particular
gue el dejado sin efecto.

7.4. RECTIFICACION DE ERRORES MATERIALES, DE HECHO O ARITMETICOS

Dispone el articulo 109.2 LPACAP que las Administraciones publicas podran, asimismo,
rectificar en cualquier momento, de oficio o a instancia de los interesados, los errores
materiales, de hecho o aritméticos existentes en sus actos.

El presupuesto de esta técnica es la existencia de una discordancia entre lo que la
Administracién pretendia expresar -la voluntad administrativa- y lo que finalmente se
plasmd en el acto.
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Su finalidad, por tanto, no es declarar la nulidad o anulabilidad de un determinado acto
administrativo, dejandolo sin efecto o eliminandolo, sino corregir los errores contenidos en
él para posibilitar su subsistencia o mantenimiento de efectos.

Y es que, pese a estar ubicado el articulo 109.2 en un capitulo de la LPACAP denominado
“revisidon de oficio”, en realidad no regula una revisidon en sentido técnico, es decir, una
técnica que permite dejar sin efecto un determinado acto administrativo, sino, antes al
contrario, mantener el acto una vez subsanado el defecto.

Esta correccién del error no puede afectar, pues, de forma fundamental, al sentido del acto,
pues como ha senalado la jurisprudencia se trata de errores que, una vez corregidos, no
cambian el contenido del acto en el que se producen, de manera que éste subsiste con
iguales efectos y alcance una vez subsanado el error.

Este cardcter estrictamente material y en absoluto juridico de la rectificacion justifica que
para llevarla a cabo no requiera sujetarse a solemnidad ni limite temporal alguno. La
rectificacién puede hacerse en cualquier momento, tanto de oficio como a instancia de
parte.

La jurisprudencia exige que una interpretacion estricta de la figura, hasta el punto de que si
se emplease sin concurrir los supuestos que establece la norma se estaria ante un uso
desviado de esta técnica, que se sanciona con la declaracién de nulidad de la rectificaciéon
para evitar el fraude de ley. Asi, siempre se niega el caracter del error de hecho cuando su
apreciacion implica un juicio valorativo o exige una operacién de calificacion juridica y, por
supuesto, siempre que la rectificacion represente realmente una alteracion fundamental del
sentido del acto.

Especial atencion debe prestarse pues, a la diferencia existente entre error de hecho y error
de derecho, pues sdélo el primero de ellos, el que para su apreciacion no precisa de
interpretacion juridica alguna, permite acudir a la rectificacidon de errores, mientras que para
la correccion del segundo la Administracion habria de acudir a alguna de las otras vias de
revision.

Limites de la revisidn.

Establece el articulo 110 LPACAP que “las facultades de revision no podrdn ser ejercidas
cuando por prescripcion de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su
ejercicio resulte contrario a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las
leyes”.

Estos limites son aplicables tanto en los procedimientos iniciados de oficio como a instancia
de parte y operan respecto de todas las técnicas expuestas, pudiendo impedir su utilizacién
aun cuando se den los supuestos habilitantes que, seglin el régimen especifico de cada
técnica, permitieran acudir a ella.

7.5. LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Como se ha indicado, contra las resoluciones y los actos de tramite, si estos Ultimos deciden
directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la imposibilidad de continuar el
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procedimiento, producen indefension o perjuicio irreparable a derechos e intereses
legitimos, podran interponerse recursos administrativos. No caben contra disposiciones
generales (reglamentos).

La interposicion del recurso debera expresar:
a) El nombre y apellidos del recurrente, asi como la identificacidon personal del mismo.
b) El acto que se recurre y la razén de su impugnacion.

c¢) Lugar, fecha, firma del recurrente, identificacion del medio y, en su caso, del lugar que
se sefale a efectos de notificaciones.

d) Organo, centro o unidad administrativa al que se dirige y su correspondiente cédigo de
identificacion.

e) Las demads particularidades exigidas, en su caso, por las disposiciones especificas.

El error o la ausencia de la calificacion del recurso por parte del recurrente no sera obstaculo
para su tramitacion, siempre que se deduzca su verdadero caracter (principio pro actione).

Seran causas de inadmisidn las siguientes:

a) Ser incompetente el érgano administrativo, cuando el competente perteneciera a otra
Administracion Publica. El recurso deberd remitirse al drgano competente, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 14.1 de la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico.

b) Carecer de legitimacion el recurrente.
c) Tratarse de un acto no susceptible de recurso.
d) Haber transcurrido el plazo para la interposicion del recurso.
e) Carecer el recurso manifiestamente de fundamento.
Los dos tipos tradicionales de recursos son el de alzada y el potestativo de reposicion:

- El recurso de alzada se interpone contra actos que no ponen fin a la via administrativa
mientras que el potestativo de reposicidn se interpone contra actos que ponen fin a la via
administrativa. Como es potestativo, el particular puede elegir entre interponerlo o acudir
directamente a la Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa

- El recurso de alzada se resuelve por el superior jerarquico de quien dicté el originario
(aunque se interpone ante el érgano que dictd el acto o ante el que lo resuelve) mientras

que el potestativo de reposicidn se resuelve por el mismo érgano que dictd el primero.

- El recurso de alzada y el potestativo de reposicidon se pueden interponer en un mes si es
acto expreso o sin plazo si es presunto (lo que constituye una novedad de la ley de 2015).

- El plazo para resolver el recurso de alzada es de tres meses y en caso de no resolverse el
silencio sera negativo —salvo el recurso de alzada presunto contra un acto presunto con
silencio negativo, en que sera positivo- mientras que en el potestativo de reposicién hay un
mes para resolverlo, sin que quepa un nuevo recurso de reposicidn contra él.
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En ambos casos la ley prevé que se aprueben recursos especiales para determinadas
materias que vengan a substituir el recurso de alzada o reposiciéon, como ocurre con el
recurso especial en materia de contratacion.

Pero adicionalmente el legislador ha previsto un recurso extraordinario de revision para
poder impugnar los actos firmes en via administrativa ante el 6rgano administrativo que los
dictd, que también serd el competente para su resolucidn, cuando concurra alguna de las
circunstancias siguientes:

a) Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los propios
documentos incorporados al expediente. Hay un plazo de cuatro afios desde el acto.

b) Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucién del asunto que,
aungue sean posteriores, evidencien el error de la resolucion recurrida. Hay un plazo de
tres meses desde que conozcan los documentos.

c¢) Que en la resolucion hayan influido esencialmente documentos o testimonios
declarados falsos por sentencia judicial firme, anterior o posterior a aquella resolucion.
Hay un plazo de tres meses desde que conozcan los documentos.

d) Que la resolucién se hubiese dictado como consecuencia de prevaricacion, cohecho,
violencia, maquinacion fraudulenta u otra conducta punible y se haya declarado asi en
virtud de sentencia judicial firme. Hay un plazo de tres meses desde que se dicte la
sentencia.

En los cuatro casos el silencio serad negativo.

El 6rgano competente para la resolucién del recurso podra acordar motivadamente la
inadmision a tramite, sin necesidad de recabar dictamen del Consejo de Estado u érgano
consultivo de la Comunidad Auténoma, cuando el mismo no se funde en alguna de las
causas previstas en el apartado 1 del articulo anterior o en el supuesto de que se hubiesen
desestimado en cuanto al fondo otros recursos sustancialmente iguales
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1. LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

El presupuesto se puede definir como el documento financiero en el que se refleja el
conjunto de gastos que se pretende realizar durante un periodo de tiempo determinado, y el
detalle de los ingresos que se prevén obtener para su financiacion.

Es un Documento Juridico que autoriza y vincula a las Administraciones Publicas en el que se
plasman los objetivos estratégicos de las distintas politicas publicas y los recursos asignados
para su cumplimiento.

El marco normativo de referencia en materia presupuestaria para la elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estado lo configuran esencialmente la Constitucién Espainola de
27 de diciembre de 1978; la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria; la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera y la normativa europea en materia presupuestaria que resulte de aplicacion.

Este marco legal se completa con la Orden anual del Ministerio de Hacienda por la que se
dictan las normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales de Estado, y con otras
disposiciones de menor rango que regulan diversos aspectos de la gestion presupuestaria
(por ejemplo, la Resolucion de la Direccion General de Presupuestos por la que se establecen
los cddigos que definen la clasificacion econémica).

El articulo 134 CE establece que le corresponde al Gobierno la elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y
aprobacién. Tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del Sector
Publico Estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a los
tributos del Estado.

El Gobierno debe presentarlos ante el Congreso de los Diputados al menos tres meses antes
de la expiracion de los del afio anterior y si no se aprobaran antes del primer dia del ejercicio
econdmico correspondiente, se considerardn automdticamente prorrogados los
Presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacién de los nuevos.

En cuanto a la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (en adelante LGP),
el articulo 32 establece que “los Presupuestos Generales del Estado constituyen la expresion
cifrada, conjunta y sistematica de los derechos y obligaciones a liquidar durante el ejercicio

III

por cada uno de los 6rganos y entidades que forman parte del sector publico estata

Conforme a lo anterior, cada 6rgano y entidad publica presentardn sus presupuestos que

tendran, con arreglo a su normativa, caracter limitativo estimativo.

De conformidad con el articulo 36.2 LGP, el procedimiento por el que se regira la elaboracién
de los Presupuestos Generales del Estado se establecera por Orden del Ministerio de
Hacienda para el afo correspondiente.

Al ser el presupuesto un acto derivado del poder legislativo adquiere forma de Ley. Su
contenido aparece regulado en la LPG, articulo 37, que establece que el proyecto de Ley de
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Presupuestos Generales del Estado esta integrado por el articulado, sus anexos y los estados
de ingresos y de gastos y documentacidn complementaria.

Ambito subjetivo de los presupuestos del Estado

Se define en el articulo 33.1 LGP, segun el cual:

Los Presupuestos Generales del Estado estaran integrados por:

a)

Los presupuestos de la Administracién General del Estado (Estado, Organismos
Auténomos y entidades integrantes del sistema de la Seguridad Social) y de aquellos
6rganos con dotacion diferenciada que, careciendo de personalidad juridica, no
estan integrados en la misma, y de las entidades del sector publico estatal a las que
resulte de aplicacién el régimen de especificaciones y de modificaciones regulado
en la Ley General presupuestaria o cuya normativa especifica confiera a su
presupuesto caracter limitativo.

Los presupuestos estimativos de las entidades de los sectores empresarial y
fundacional, los consorcios, las universidades no transferidas, los fondos sin
personalidad juridica y las restantes entidades del sector publico administrativo no
incluidas en la letra anterior.

Los Presupuestos Generales del Estado comprenden la totalidad de los gastos e ingresos de
las entidades que integran el Sector Publico Estatal, enumeradas en el articulo 2 de la LGP.

Ambito objetivo de los presupuestos del Estado

e El maximo de las obligaciones econdmicas, asi como los derechos a reconocer

durante el correspondiente ejercicio, los sujetos referidos en el parrafo a) del
articulo 33.1 LGP.

Las operaciones no financieras y financieras a realizar por las entidades
contempladas en el parrafo anterior.

Los objetivos a alcanzar en el ejercicio por cada uno de los gestores responsables de
los programas con los recursos que el respectivo presupuesto les asigna.

e La estimacién de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado.

Los presupuestos de ingresos de los sujetos del sector publico administrativo, y los
presupuestos de ingresos y de gastos del sector publico restante (los sectores empresarial y

fundacional) son estimativos y no contemplan ningun efecto juridico particular.

Ambito temporal de los presupuestos del Estado

Este ambito se define en el articulo 34 de la LGP:

1. El ejercicio presupuestario coincidira con el afio natural, y a él se imputaran:

a)

Los derechos econémicos liquidados durante el ejercicio, cualquiera que sea el
periodo del que deriven.
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b) Las obligaciones econémicas reconocidas hasta el fin del mes de diciembre, siempre
que correspondan a adquisiciones, obras, servicios, prestaciones o, en general,
gastos realizados dentro del ejercicio y con cargo a los respectivos créditos. Con
determinadas condiciones pueden aplicarse obligaciones de ejercicios anteriores.

2. ESTRUCTURA

Las estructuras de los Presupuestos Generales del Estado se establecen en la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, General Presupuestaria y se especifican en las Ordenes anuales del
Ministerio de Hacienda por las que se dictan las normas para la elaboracién de los PGE para
el afio correspondiente y en las resoluciones en esta materia de la Direccion General de
Presupuestos.

El Presupuesto del Estado comprende dos presupuestos: El estado de ingresos y el estado de
gastos. Hay un solo estado de ingresos, correspondiendo su gestion al Ministerio de
Hacienda. El estado de gastos se integra en secciones presupuestarias, dentro de las cuales
pueden distinguirse los presupuestos de los 6rganos constitucionales o con relevancia
constitucional y aquellas otras que agrupan los gastos de la Administracién General del
Estado (AGE).

Los 6rganos constitucionales o de relevancia constitucional (Casa de su Majestad el Rey,
Cortes Generales, Tribunal Constitucional, Tribunal de Cuentas, Consejo de Estado, Consejo
General del Poder Judicial) son drganos con dotacion diferenciada, pero sin presupuesto
independiente, por lo que sus presupuestos forman parte del Presupuesto del Estado y se
aprueban conjuntamente con éste.

Las restantes secciones presupuestarias, que pueden dividirse en departamentales (que
recogen los presupuestos de cada uno de los Departamentos ministeriales incluyendo sus
organismos dependientes con presupuesto limitativo) y no departamentales, como, por

ejemplo: Deuda Publica, Clases pasivas o Contratacién Centralizada, entre otros.

El Presupuesto del Estado tiene la consideracién de presupuesto administrativo. Por tanto,
se define por el lado de los gastos como una autorizacién para gastar hasta un determinado
limite y en unas concretas finalidades y, por el lado de los ingresos, se define como una
previsién de los derechos a liquidar, con efectos meramente estimativos.

La estructura presupuestaria supone la expresién del principio de especialidad
presupuestaria, por cuanto presenta el importe y la finalidad de los créditos, constituyendo,
ademads, un instrumento técnico para facilitar la asignacion de recursos, para obtener
informacién sobre el programa econdmico del Gobierno y para hacer posible el control de la
actividad financiera.

Junto a la estructura del Presupuesto del Estado, propia de un presupuesto administrativo,
en los PGE coexisten otros presupuestos de distinta naturaleza, los Presupuestos de
explotacién y capital, que elaboran los sujetos del sector publico empresarial y fundacional y
los fondos sin personalidad. Tiene cardcter estimativo, tanto del lado de los ingresos
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(“recursos”) como de los gastos (“dotaciones”). Sus recursos y dotaciones conforman los
estados financieros, expresidon que incluye tanto los presupuestos de explotacién y capital
como otras cuentas expresivas de su actividad o situacién financiera, que se elaboran como
documentacion complementaria (articulo 64 LGP).

2.1 ESTRUCTURA DEL ESTADO DE GASTOS

De acuerdo con el articulo 40 LGP, la estructura de los estados de gastos de los sujetos
integrados en el sector publico administrativo con presupuesto limitativo, sigue una triple
clasificacidn: organica, por programas y econémica.

Las consignaciones presupuestarias (vinculantes) reciben la denominacion de “crédito”.

Asimismo, se incluye con cardcter informativo y como marco plurianual, una cuarta
clasificacion, la territorial.

» Clasificacidn organica

La clasificacion orgdnica (articulo 40.1.a) LGP) permite distribuir el gasto por centros
gestores, entendiendo por tales aquellas unidades orgéanicas con diferenciaciéon
presupuestaria. A efectos de la clasificacién organica del gasto, se pueden distinguir los
siguientes subsectores:

e El Estado, que se divide en secciones y éstas, a su vez, en servicios. Con caracter
general, sin perjuicio de algunas peculiaridades, las secciones se corresponden a los
departamentos ministeriales, y los servicios a unidades con rango igual o superior a
Direccién General.

Los organismos autonomos del Estado, que se agrupan en funcién del ministerio al
gue estén adscritos.

La Seguridad Social.

Las demds entidades que integran el sector publico administrativo estatal con
presupuesto limitativo.

Las Secciones pueden referirse a Departamentos Ministeriales (Ej: Seccién 21 Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacién), Organos constitucionales (Ej: Seccién 01 Casa SM El Rey)
y Secciones no organicas que representan obligaciones generales del Estado (Ej: Seccion 06

Deuda Publica). En cada seccion, se agrupan los distintos servicios que la forman.

» Clasificacion funcional o por programas

El articulo 35.4 LGP determina que “constituye un programa de gasto del presupuesto anual
el conjunto de créditos que, para el logro de los objetivos anuales que el mismo establezca,
se ponen a disposicion del gestor responsable de su ejecucion. Los mismos constituyen la

II’

concrecion anual de los programas presupuestarios de caracter plurianua
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La clasificacién por programas (articulo 40.1.b) permite identificar la finalidad a la que se
destinan los recursos publicos. Un programa de gasto es el conjunto de créditos que se pone
a disposicion de los centros directivos para el logro de los objetivos establecidos.

Los programas de gasto pueden ser de dos tipos: programas finalistas y programas
instrumentales y de gestion.

e Programas finalistas: son aquellos a los que se pueden asignar objetivos
cuantificables e indicadores de ejecucion mensurables como, por ejemplo, el
programa de Competitividad y calidad de la sanidad agraria.

Programas instrumentales y de gestion: tienen como finalidad la administracion de
recursos para la ejecuciéon de actividades generales de ordenacién, regulacién y
planificacién; la realizacién de una actividad para la que no se pueden establecer
objetivos cuantificables; o bien el apoyo a un programa finalista. Como ejemplo se
puede citar el programa de Direccion y Servicios Generales de Agricultura, Pesca y
Alimentacion.

Los programas de gasto se estructuran siguiendo un esquema de arbol.
Ejemplo de codificacion de los programas:

El programa 412D “Competitividad y calidad de la sanidad agraria” pertenece al grupo de
programas 412 “Mejoras de las estructuras agrarias y de los sistemas productivos”, que se
encuadra en la politica 41 “Agricultura, Pesca y Alimentacion”, dentro del drea de gasto 4
“Actuaciones de cardcter economico”. Por su parte, la letra D nos indica que es un
programa de cardcter finalista, al estar comprendida en el tramo de la A a la L (el resto de
letras sefialan a un programa instrumental o de gestion), dentro de los cuales se
encuentra el programa instrumental “000X”, destinado a recoger las “transferencias
internas” realizadas entre los diferentes subsectores que se integran en los Presupuestos
Generales del Estado.

» Clasificacion econdmica

La Ley General Presupuestaria define los créditos presupuestarios como cada una de las
asignaciones individualizadas de gasto que figuran en el Presupuesto puestas a disposicidon
de los centros gestores para la cobertura de las necesidades para las que hayan sido
aprobados. (art 35.1 LGP)

Los créditos se agrupan por capitulos, separando las operaciones corrientes (capitulos 1 a
4), las de capital (capitulos 6 y 7), las financieras (capitulos 8 y 9) y el Fondo de
Contingencia de ejecucion presupuestaria (capitulo 5) (articulo 40.1.c) de la LGP):

e Capitulo 1: Gastos de personal
e Capitulo 2: Gastos corrientes en bienes y servicios
e Capitulo 3: Gastos financieros

e Capitulo 4: Transferencias corrientes

Pagina 7 de 24




Materiales para la preparacion del Temario general del Cuerpo Nacional Veterinario

e Capitulo 5: Fondo de contingencia y otros imprevistos
e Capitulo 6: Inversiones reales

e Capitulo 7: Transferencias de capital

¢ Capitulo 8: Activos financieros

¢ Capitulo 9: Pasivos financieros.

A su vez, los capitulos se desglosaran en articulos y éstos, a su vez, en conceptos que podran
dividirse en subconceptos.

Ejemplo de clasificacion econdmica:
Capitulo 2 Gastos Corrientes en bienes y servicios
Articulo 22 Material, suministros y otros
Concepto 220 Material de oficina
Subconcepto 22000 Ordinario no inventariable

» Clasificacidn territorial

La LGP menciona otra clasificacién que, sin embargo, no forma parte de la estructura de los
estados de gasto: la clasificacion territorial.

Asi, el articulo 37.2 d) de la LGP establece que al proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado se acompafiara un anexo, de caracter plurianual de los proyectos de inversion
publica, que incluirdan su clasificacion territorial por comunidades auténomas, ciudades

autéonomas y provincias.

La clasificacion territorial tiene valor informativo, y se encamina a informar al ciudadano y
hacer posible un mayor control del equilibrio y solidaridad entre los distintos territorios.

2.2 ESTRUCTURA DEL ESTADO DE INGRESOS

La estructura del estado de ingresos viene dada atendiendo a dos criterios: el organico y el
economico, de acuerdo con el articulo 41 LGP.

No existe una clasificacion funcional o por programas en el estado de ingresos, debido al
principio de no afectacién, recogido en el articulo 27.3 LGP segun el cual, los recursos del
Estado, los de cada uno de sus organismos auténomos y los de las entidades integrantes del
sector publico estatal con presupuesto limitativo se destinaran a satisfacer el conjunto de
sus respectivas obligaciones, salvo que por ley se establezca su afectacién a fines
determinados.

» Clasificacion organica

La clasificacion orgdanica de los ingresos, al igual de lo que sucede en los gastos, permite
distinguir entre los que corresponden a la Administracion General del Estado (donde habra
un solo estado de ingresos que corresponde gestionar al Ministerio de Hacienda), los de la
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Seguridad Social y los de cada uno de los organismos auténomos y demas entidades del
sector publico administrativo (articulo 41.a) LGP).

» Clasificacion econdmica

El criterio econdmico muestra la naturaleza de los ingresos de los que se dispone, con la
siguiente desagregacion (articulo 41.b) LGP):

Ingresos corrientes (capitulos 1 a 5), ingresos de capital (capitulos 6 y 7) y Operaciones
financieras (capitulos 8 y 9)

e Capitulo 1: Impuestos directos y cotizaciones sociales
e Capitulo 2: Impuestos indirectos

e Capitulo 3: Tasas, precios publicos y otros ingresos

e Capitulo 4: Transferencias corrientes

e Capitulo 5: Ingresos patrimoniales

e Capitulo 6: Enajenacion de inversiones reales

e Capitulo 7: Transferencias de capital

¢ Capitulo 8: Activos financieros

¢ Capitulo 9: Pasivos financieros

Al igual que en los gastos, en el caso de los ingresos los capitulos se desglosaran en articulos
y éstos, a su vez, en conceptos que podran dividirse en subconceptos.

» Entidades con presupuestos estimativos

Ademas de las entidades del sector publico administrativo con presupuestos limitativos,
también forman parte de los Presupuestos Generales del Estado las entidades con
presupuestos estimativos. Estas entidades son, fundamentalmente, las que integran el
sector publico empresarial y el sector publico fundacional. Estas entidades elaboran
presupuestos de explotacién y de capital que estaran constituidos por una prevision de la

cuenta de resultados y del estado de flujos de efectivo del correspondiente ejercicio.

Como anexo a dichos presupuestos se acompafiara una prevision del balance de la entidad y
una memoria explicativa de su contenido, de la ejecucién del ejercicio anterior y de la
previsiéon de la ejecucidn del ejercicio corriente; una descripcién de las inversiones publicas
gue vayan a realizar durante el ejercicio, con un anexo de estos proyectos de inversién
regionalizados por provincias; asi como los programas de actuacién plurianual (art. 65 LGP).
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3. EL CICLO PRESUPUESTARIO: ELABORACION, DISCUSION Y APROBACION DEL
PRESUPUESTO

De forma breve, podemos senalar que el ciclo presupuestario consta en Espaiia de cuatro
grandes fases: Elaboracion, aprobacidn, ejecucion, y control.

Una de las caracteristicas del ciclo presupuestario es la atribucién de competencias para
cada una de las fases, que en el caso de Espaia viene establecida por la propia Constitucién:
Es el poder ejecutivo (Gobierno) el que elabora el Proyecto de Presupuesto, lo aprueba el
poder legislativo (Cortes Generales), lo ejecuta finalmente el Gobierno vy, sin perjuicio de los
controles internos que practica el propio poder ejecutivo, el control ultimo corresponde al
poder legislativo (Cortes Generales) mediante un drgano constitucional especializado: El
Tribunal de Cuentas.

La iniciativa de cara a la elaboraciéon de los Presupuestos Generales del Estado corresponde
de manera exclusiva al Gobierno tal y como establece el articulo 134 CE. (el procedimiento
de elaboracion se regula en el articulo 36 de la LGP).

El Gobierno debe presentar ante el Congreso de los Diputados el proyecto de Presupuestos
Generales del Estado al menos tres meses antes de la expiracién de los del afio anterior. La
LGP sefiala que se deben presentar antes del 1 de octubre del afio anterior los documentos
del Proyecto de Ley siguientes: articulado con sus anexos y los estados de ingresos y de
gastos, con el nivel de especificacion de créditos establecidos en los articulos 40 y 41 de la
LGP.

Se entraria asi en la siguiente fase del ciclo, la de examen, enmienda y aprobacién que, tal y
como sefala el articulo 134CE, corresponde a las Cortes Generales.

Las fases de elaboracion, discusion y aprobacidon del ciclo presupuestario se pueden
sintetizar:

3.1 FASE DE ELABORACION:

- Actualizacion del Programa de Estabilidad. En el marco del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, cada afio se debe presentar a la Unién Europea un diagndstico de la economia
espanola y la orientacidon de la politica econdmica. En base a dicho andlisis se formulan
proyecciones presupuestarias a medio plazo (3 aios).

- Informe de situacion de la economia espafola. Recoge la estimacion de las magnitudes
econdmicas mas relevantes que sirve para fijar los objetivos de estabilidad presupuestaria.
Contiene un cuadro econdémico de horizonte plurianual que incluye la prevision de
crecimiento de la economia espafiola, entre otras variables.

- Acuerdo sobre los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica y el limite
de gasto no financiero del Estado. En el primer semestre de cada afio, el Gobierno, a
propuesta del Ministro de Hacienda y previo informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas y de la Comisidn Nacional de Administracidon
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Local, en sus respectivos ambitos, fija el objetivo de estabilidad y el objetivo de deuda
publica para el conjunto del sector publico administrativo y cada uno de los agentes que lo
integran (Administracién Central, Comunidades Auténomas, Corporaciones Locales vy
Seguridad Social) referido a los tres ejercicios siguientes. El acuerdo se remite a las Cortes
Generales para su aprobacién o rechazo. Se incluye ademas el limite de gasto no financiero
del Presupuesto del Estado para el ejercicio siguiente.

- Plan presupuestario. En el contexto del semestre europeo, a mas tardar el 15 de octubre,
se debe presentar a la Unidon Europea el proyecto de presupuesto de la administracion
central para el ejercicio siguiente, junto con los principales pardmetros de los proyectos de
presupuesto de todos los demas subsectores de las administraciones publicas.

- Orden de elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado. El Ministerio de
Hacienda publicard anualmente la orden en la que se dictan las normas de elaboracién de
los Presupuestos Generales del Estado del ejercicio siguiente. Con esta orden, se inicia
formalmente el proceso de elaboracién presupuestaria. La orden establece los criterios de
presupuestacion, el ambito institucional, las estructuras presupuestarias, la documentacién
a presentar y los plazos del proceso de elaboracion.

De acuerdo con el articulo 36 de la LGP el procedimiento de elaboracién es el siguiente:

Primera. Las directrices para la distribucion del gasto, estableciendo los criterios de
elaboracion de las propuestas de presupuestos y sus limites cuantitativos con las prioridades
y limitaciones que deban respetarse, se determinaran por el Ministro de Hacienda. Con este
fin, se constituira la Comision de Politicas de Gasto.

Segunda. Los ministerios y los demas 6rganos del Estado con dotaciones diferenciadas en los
Presupuestos Generales del Estado, remitiran al Ministerio de Hacienda sus
correspondientes propuestas de presupuesto, ajustadas a los limites que las directrices
hayan establecido. Del mismo modo, los distintos ministerios remitirdn al de Hacienda las
propuestas de presupuestos de ingresos y gastos de cada uno de los organismos auténomos
y otras Entidades a ellos adscritos. Los ministerios remitirdn las propuestas que contengan
los presupuestos de operaciones corrientes y de operaciones de capital y financieras de las
entidades publicas empresariales, de las sociedades mercantiles estatales y de las
fundaciones del sector publico estatal que dependan funcionalmente de cada uno de ellos,
acompafiadas de la documentacion a que se refiere el articulo 29 de la LGP.

Tercera. Las propuestas de presupuesto de gastos se acompafiardn, para cada programa, de
su correspondiente memoria de objetivos anuales fijados, conforme al programa plurianual
respectivo, dentro de los limites que resulten alcanzables con las dotaciones previstas para
cada uno de los programas.

Cuarta. En el marco de este procedimiento, por orden del Ministro de Trabajo, Migraciones y
Seguridad Social se estableceran las especificaciones propias del procedimiento de
elaboracidn de los Presupuestos de la Seguridad Social.
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El presupuesto de ingresos de la Administracion General del Estado sera elaborado por el
Ministerio de Hacienda, de forma que se ajuste a la distribucién de recursos de la
programacion plurianual prevista en el articulo 29 y al cumplimiento de los objetivos de
politica econdmica establecidos por el Gobierno para el ejercicio.

Las propuestas y demds documentacidn necesaria para la elaboracién de los Presupuestos
Generales del Estado se formulardn y tramitaran por medios informaticos y en los plazos que
la orden establezca.

Correspondera al Ministro de Hacienda elevar al acuerdo del Gobierno el anteproyecto de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado.

3.2. FASE DE DISCUSION Y APROBACION EN LAS CORTES GENERALES

Aprobado el anteproyecto por el Gobierno, el proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado se remite a las Cortes Generales de acuerdo con el articulo 37 LGP.

CONGRESO
e Se publica en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
e El Congreso abre el plazo para la presentaciéon de enmiendas a la totalidad y el articulado.

De acuerdo con el articulo 133 del Reglamento del Congreso, las enmiendas al proyecto de
Ley de Presupuestos Generales del Estado que supongan aumento de créditos en algun
concepto Unicamente podran ser admitidas a tramite si, ademas de cumplir los requisitos
generales, proponen una baja de igual cuantia en la misma Seccién.

Las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos que supongan minoracion de ingresos
requeriran la conformidad del Gobierno para su tramitacion.

e DEBATE A LA TOTALIDAD Finalizado el plazo de enmiendas se celebra el debate de Ia
totalidad del proyecto de ley por el Pleno del Congreso, en el que deben aprobarse las
cuantias globales de los estados de prevision de ingresos y gastos. Si se aprobara alguna
enmienda a la totalidad, se produciria el rechazo del Proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado y su devolucién al Gobierno.

e COMISION DE PRESUPUESTOS: el proyecto de ley se remite a la Comisién de Presupuestos
del Congreso

— Que debe nombrar una PONENCIA cuya funcién es elaborar un informe en el plazo
de 15 dias sobre el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias en la
tramitacién del proyecto y sobre las enmiendas.

Después, la misma Comisién de Presupuestos redacta un DICTAMEN con el
resultado de los debates y el texto aprobado del proyecto de ley.

e DEBATE EN PLENO: De acuerdo con el articulo 75 de la Constitucién Espaiiola, es una ley de
pleno, no pudiendo delegarse la aprobacién del proyecto en la Comisién de presupuestos.
Dictaminado por la Comisién de Presupuestos, el Proyecto de Ley de PGE se somete a
debate por el Pleno, recayendo el debate, por una parte, sobre el texto articulado vy, por
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otra, sobre cada una de las secciones del estado de gastos. El resultado del debate serd el si
se aprueba con las modificaciones pertinentes, su paso al Senado. De no aprobarse, se
devolverd al Gobierno.

e APROBACION: Se publica en el Boletin Oficial de las Cortes Generales y se remite al
Senado.

SENADO

e Se distribuye el proyecto a los senadores: que tendran un plazo de 10 dias NATURALES
para presentar veto (rechazo total al proyecto) o enmendarlo.

e COMISION DE PRESUPUESTOS: el proyecto de ley se remite a la Comisién de Presupuestos,
gue debe nombrar una PONENCIA cuya funcion es elaborar un informe en el plazo de 15 dias
sobre el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias en la tramitacion del
proyecto y sobre las enmiendas actua igual que la del Congreso (informe de la Ponencia,
debate y dictamen de la Comisidn).

e DEBATE A LA TOTALIDAD Y DEBATE Y APROBACION DE LAS ENMIENDAS: Dictaminado por
la Comision, el proyecto de ley se somete al debate en el Pleno, si por mayoria absoluta se
aprueba el veto, el Presidente da por concluido el debate. En caso contrario, se discuten las
enmiendas. El resultado de la tramitaciéon en el Senado, se remite al congreso por su
Presidente del Senado.

* Si la propuesta del Senado difiere de la del Congreso por veto o enmiendas, una vez
remitido el proyecto al Congreso, este puede ratificar (en su caso) su texto inicial o aceptar
las variaciones aprobadas en el Senado:

— por mayoria absoluta (para ratificar el proyecto de PGE en el caso del veto)

— por mayoria simple, una vez transcurridos 2 meses desde la interposicion del
mismo (para ratificar el proyecto de PGE en el caso del veto)

— por mayoria simple en el caso de las enmiendas, aceptandolas o no.

SANCION Y PROMULGACION

El proyecto de Presupuestos Generales del Estado se convierte en ley tras la sancién y
promulgacion real. Se publica en el Boletin Oficial del Estado, entrando en vigor,
normalmente, el dia 1 de enero del afio correspondiente.

Ante la eventualidad de que la Ley de Presupuestos no obtuviera la aprobacién de las Cortes,
el propio articulo 134.4 de la CE prevé la prérroga de los presupuestos, aspecto éste
desarrollado en el articulo 38 de la LGP

4. LA PRORROGA PRESUPUESTARIA Y LOS PRINCIPIOS DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA,
SOSTENIBILIDAD FINANCIERA Y LOS PRESUPUESTOS DEL ESTADO

El articulo 38 de la LGP establece:
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“1. Si la Ley de Presupuestos Generales del Estado no se aprobara antes del primer dia del
ejercicio econdmico correspondiente, se consideraran automaticamente prorrogados los
presupuestos iniciales del ejercicio anterior hasta la aprobacidon y publicacién de los
nuevos en el “Boletin Oficial del Estado”.

2. La prdorroga no afectara a los créditos para gastos correspondientes a programas o
actuaciones que terminen en el ejercicio cuyos presupuestos se prorrogan o para
obligaciones que se extingan en el mismo.

3. La estructura organica del presupuesto prorrogado se adaptar3a, sin alteracién de la
cuantia total, a la organizacion administrativa en vigor en el ejercicio en que el
presupuesto deba ejecutarse.”

Por otro lado, el articulo 26.1 LGP establece que la programacion presupuestaria se regird
por los principios siguientes, conforme a lo dispuesto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera:

e Estabilidad presupuestaria.
Sostenibilidad financiera
Plurianualidad
Transparencia
Eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos
Responsabilidad
e Lealtad institucional.

EL PRINCIPIO DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA. Se define en el articulo 3 LOEPSF y
consiste en que todos los sujetos que componen el sector publico deben tratar de
permanecer en la situacion denominada “de estabilidad presupuestaria”, definida como la
situacion de equilibrio o superavit estructural.

En lo que se refiere a todas las entidades publicas empresariales, sociedades mercantiles y
demas entes de derecho publico dependientes de las administraciones publicas que
componen el resto del sector publico: Se entiende por Estabilidad Presupuestaria la posicion
de equilibrio financiero.

EL PRINCIPIO DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA. Se define en el articulo 4 de la LOEPSF. Se
entenderd por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar compromisos de gasto
presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y morosidad de deuda
comercial conforme a lo establecido en esta Ley, la normativa sobre morosidad y en la
normativa europea.

Se entiende que existe sostenibilidad de la deuda comercial, cuando el periodo medio de
pago a los proveedores no supere el plazo mdaximo previsto en la normativa sobre
morosidad.
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Para el cumplimiento del principio de sostenibilidad financiera las operaciones financieras se
someteran al principio de prudencia financiera

En el articulo 13 de la LOEPSF se regula la instrumentacidn del principio de sostenibilidad
financiera.

PRINCIPIO DE PLURIANUALIDAD. La elaboracion de los Presupuestos se encuadrara en un
marco presupuestario a medio plazo, compatible con el principio de anualidad por el que se
rigen la aprobacion y ejecucion de los Presupuestos, de conformidad con la normativa
europea.

PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA. La contabilidad de las Administraciones Publicas y demas
sujetos comprendidos en el ambito de aplicacion de esta Ley, asi como sus Presupuestos y
liguidaciones, deberdn contener informacidn suficiente y adecuada que permita verificar su
situacion financiera, el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de
sostenibilidad financiera y la observancia de los requerimientos acordados en la normativa
europea en esta materia.

PRINCIPIO DE EFICIENCIA EN LA ASIGNACION Y UTILIZACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS.
Las politicas de gasto publico deberdn encuadrarse en un marco de planificacién plurianual y
de programacién y presupuestacion, estando la gestidon de los recursos publicos orientada
por la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad, a cuyo fin se aplicaran politicas de
racionalizacion del gasto y de mejora de la gestion del sector publico.

PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD.

1. Las Administraciones Publicas que incumplan las obligaciones contenidas en esta Ley, asi
como las que provoquen o contribuyan a producir el incumplimiento de los compromisos
asumidos por Espafia de acuerdo con la normativa europea o las disposiciones contenidas en
tratados o convenios internacionales de los que Espaia sea parte, asumiran en la parte que
les sea imputable las responsabilidades que de tal incumplimiento se hubiesen derivado.

2. El Estado no asumira ni respondera de los compromisos de las Comunidades Auténomas,
de las Corporaciones Locales y de los entes previstos vinculados o dependientes de aquellas,
las Comunidades Auténomas no asumiran ni responderan de los compromisos de las

Corporaciones Locales ni de los entes vinculados o dependientes de estas.

PRINCIPIO DE LEALTAD INSTITUCIONAL.

Las Administraciones Publicas se adecuaran en sus actuaciones al principio de lealtad
institucional. Cada Administracidon valorard el impacto que sus actuaciones, sobre las
materias a las que se refiere esta Ley, pudieran provocar en el resto de Administraciones
Publicas, respetara el ejercicio legitimo de las competencias que cada Administracién Publica
tenga atribuidas y ponderara en el ejercicio de sus competencias propias, la totalidad de los
intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestién esté encomendada a
otras Administraciones Publicas.

Estos principios vienen apoyados por el cumplimiento de tres reglas fiscales:
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Equilibrio o superdvit estructural: prohibicién del déficit estructural a partir de 2020
como plazo maximo, salvo en caso de reformas estructurales con impacto
presupuestario positivo a largo plazo, aunque a corto plazo supongan un mayor
déficit (con un méaximo de 0,4% del PIB) y de circunstancias excepcionales.

Limite a la ratio de deuda del 60% del PIB: se establece un limite de deuda del
conjunto de las Administraciones Publicas del 60% con un reparto entre subsectores
(44% para la Administracion Central, 13% para las CCAA y 3% para las EELL) a
alcanzar en 2020. Ademas, el factor de sostenibilidad previsto en la Ley 27/2011, de
1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacién y modernizacion del sistema de
Seguridad Social deberd aplicarse de forma automatica en el momento en que se

proyecte déficit a largo plazo del sistema de pensiones.

Regla de gasto: el gasto computable no puede superar la tasa de referencia del
crecimiento del PIB a medio plazo (segun la metodologia de la UE y que se
determine en el Informe de situacion).

» Establecimiento de los Objetivos de Estabilidad Presupuestaria (articulo 15 LOEPSF)

En el primer semestre de cada afio, el Gobierno, mediante acuerdo del Consejo de Ministros,
a propuesta del Ministerio de Hacienda previo informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Autonomas y de la Comisidn Nacional de Administracidon
Local en cuanto al ambito de las mismas, fijara el objetivo de estabilidad presupuestaria y el
objetivo de deuda publica referidos a los tres ejercicios siguientes, tanto para el conjunto de
Administraciones Publicas como para cada uno de sus subsectores.

Los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda publica estaran expresados en términos
porcentuales del Producto Interior Bruto nacional nominal y tendran en cuenta las
recomendaciones y opiniones emitidas por las instituciones de la Unién Europea.

El acuerdo del Consejo de Ministros se remitird a las Cortes Generales. Si la propuesta de
objetivo de estabilidad es rechazada, el Gobierno, en el plazo madximo de un mes, remitird a
las Cortes Generales un nuevo acuerdo que se sometera al mismo procedimiento.

Una vez aprobados por las Cortes Generales, la elaboracidn del Proyecto de Presupuesto de
las Administraciones Publicas habra de acomodarse a dichos objetivos.

» Instrumentacion del principio de estabilidad presupuestaria

La elaboracion, aprobaciéon y ejecucion de los Presupuestos y demas actuaciones que
afecten a los gastos o ingresos de las Administraciones Publicas y demas entidades que
forman parte del sector publico se sometera al principio de estabilidad presupuestaria
(articulo 11 LOEPSF)

Ninguna Administracién Publica podra incurrir en déficit estructural, definido como déficit
ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales, excepto en caso de
reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con la
normativa europea, podra alcanzarse en el conjunto de Administraciones Publicas un déficit
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estructural del 0,4% del PIB nacional expresado en términos nominales, o el establecido en
la normativa europea cuando este fuera inferior.

Excepcionalmente, el Estado y las Comunidades Auténomas podrdn incurrir en déficit
estructural en caso de catdstrofes naturales, recesién econdmica grave o situaciones de
emergencia extraordinaria. En estos casos deberd aprobarse un plan de reequilibrio que
permita la correccidn del déficit estructural teniendo en cuenta la circunstancia excepcional
gue originé el incumplimiento.

» Medidas preventivas, correctivas y coercitivas

Medidas preventivas

Las medidas automaticas de prevencidon deben aplicarse en cualquier momento en que se
constate una desviacién de la ejecucion del presupuesto. Si se aprecia un riesgo de
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, el Gobierno de la Nacién
formulard una advertencia motivada a la Administracion responsable, y dara cuenta de la
misma para su conocimiento al Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas si el advertido es una Comunidad Auténoma, y a la Comisién Nacional de
Administracién Local, si es una Entidad Local.

La Administracion advertida tiene un mes para adoptar las medidas necesarias para evitar el
riesgo. Si no se adoptan las mismas, o el Ministro de Hacienda aprecia que son insuficientes,
se aplicaran las siguientes medidas correctivas y coercitivas.

Medidas correctivas

Todas las operaciones de endeudamiento de la Administracion incumplidora precisaran de
autorizacion del Estado, asi como la concesion de subvenciones o la suscripcion de
convenios por parte de la Administracion Central con Comunidades Auténomas
incumplidoras precisard, con caracter previo a su concesion o suscripcion, informe favorable
del Ministerio de Hacienda.

En caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad, del objetivo de deuda publica o de la
regla de gasto, la Administracién incumplidora formulara un plan econédmico-financiero. Este

plan, que deberd ser objeto de seguimiento periddico.

Medidas coercitivas

En caso de falta de presentacion, de falta de aprobacién o de incumplimiento del plan
econdmico-financiero o del plan de reequilibrio, la Administracion Publica responsable
debera:

Aprobar en el plazo de 15 dias la no disponibilidad de créditos que garantice el cumplimiento
del objetivo establecido y el Estado podra ejercer la capacidad normativa sobre los tributos
cedidos a las Comunidades Auténomas.

Constituir un depdsito con intereses en el Banco de Espafa equivalente al 0,2 % de su PIB
nominal, que serd cancelado en el momento en que se apliquen las medidas que garanticen
el cumplimiento de los objetivos.
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En caso de no adoptarse las medidas sefaladas o ser insuficientes, el Gobierno podrd
acordar el envio, de una comisién de expertos cuyas medidas son de obligado cumplimiento
para la administracion incumplidora.

De acuerdo con el articulo 26 LOEPSF, en caso de incumplir los requerimientos anteriores se
podra intervenir para su cumplimiento forzoso con la aprobacién por mayoria absoluta del
Senado.

» El escenario presupuestario plurianual

Las Administraciones Publicas elaboraran un marco presupuestario a medio plazo en el que
se enmarcara la elaboracidon de sus Presupuestos anuales y a través del cual se garantizara
una programacion presupuestaria coherente con los objetivos de estabilidad presupuestaria
y de deuda publica. Estos marcos presupuestarios serviran de base para la elaboracién del
Programa de Estabilidad, y abarcardn un periodo minimo de tres afios y contendrdn, entre
otros parametros:

a) Los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica de las respectivas
Administraciones Publicas.

b) Las proyecciones de las principales partidas de ingresos y gastos teniendo en cuenta tanto
su evolucion tendencial, es decir basada en politicas no sujetas a modificaciones, como el
impacto de las medidas previstas para el periodo considerado.

c) Los principales supuestos en los que se basan dichas proyecciones de ingresos y gastos.

Segun el articulo 28 LGP, los escenarios presupuestarios plurianuales en los que se
enmarcaran anualmente los Presupuestos Generales del Estado, constituyen Ia
programacion de la actividad del sector publico estatal con presupuesto limitativo en la que
se definirdn los equilibrios presupuestarios basicos, la previsible evolucion de los ingresos y
los recursos a asignar a las politicas de gasto, en funcién de sus correspondientes objetivos

estratégicos y los compromisos de gasto ya asumidos.

Estos escenarios determinaran los limites, referidos a los tres ejercicios siguientes, que la
accion de gobierno debe respetar en los casos en que sus decisiones tengan incidencia
presupuestaria.

Seran confeccionados por el Ministerio de Hacienda y estaran integrados por un escenario
de ingresos y un escenario de gastos:

e El escenario de ingresos tendrd en cuenta los efectos tendenciales de la economia,
los coyunturales que puedan estimarse y los derivados de cambios previstos en la
normativa que los regula.

El escenario de gastos asignara los recursos disponibles de conformidad con las
prioridades establecidas para la realizacién de las distintas politicas de gasto.
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EL FONDO DE CONTINGENCIA DE EJECUCION PRESUPUESTARIA.

El Estado, las Comunidades Autédnomas y las Corporaciones Locales incluirdn en sus
Presupuestos una dotacidon diferenciada de créditos presupuestarios que se destinara,
cuando proceda, a atender necesidades de cardcter no discrecional y no previsto en el
Presupuesto inicialmente aprobado, que puedan presentarse a lo largo del ejercicio.

El Fondo Unicamente financiard, cuando proceda, y salvo que concurran las circunstancias a
qgue se refiere el articulo 59 de LGP, las siguientes modificaciones de crédito en el Estado:
ampliaciones, incorporaciones, créditos extraordinarios y suplementos de crédito.

En ningun caso podrd utilizarse el Fondo para financiar modificaciones destinadas a dar
cobertura a gastos o actuaciones que deriven de decisiones discrecionales de Ia
Administracion, que carezcan de cobertura presupuestaria.

La aplicacion del Fondo de Contingencia se aprobard, a propuesta del Ministro de Hacienda,
mediante acuerdo del Consejo de Ministros, previamente a la autorizacion de las respectivas
modificaciones de crédito.

6. MODIFICACIONES PRESUPUESTARIAS

Las Cortes Generales, mediante leyes presupuestarias anuales, aprueban unos presupuestos
gue frecuentemente resultan inadecuados para hacer frente a la totalidad de las
necesidades publicas surgidas a lo largo del ejercicio de aplicacion.

Las modificaciones presupuestarias suponen un cambio en la cuantia, en la finalidad o en Ila
anualidad de los créditos aprobados por las Cortes Generales, es decir, en alguno de los

aspectos en que el Presupuesto limita al gasto publico.

Las modificaciones de créditos presupuestarios se ajustaran a lo dispuesto en las propias
Leyes de Presupuestos Generales del Estado, y a lo que al efecto se dispone en la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, en los extremos que no resulten
modificados por aquéllas.

El articulo 51 de la LGP establece los tipos de modificaciones:
a) Transferencias.
b) Generaciones.
c) Ampliaciones.
d) Créditos extraordinarios y suplementos de crédito.

e) Incorporaciones.
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6.1 TRANSFERENCIAS DE CREDITO (articulo 52 LGP)

1. Las transferencias son traspasos de dotaciones entre créditos. Pueden realizarse entre
los diferentes créditos del presupuesto incluso con la creacién de créditos nuevos, con
las siguientes restricciones:

a) No podran realizarse desde créditos para operaciones financieras al resto de los
créditos, ni desde créditos para operaciones de capital a créditos para
operaciones corrientes.

b) No podran realizarse entre créditos de distintas secciones presupuestarias. Esta
restriccién no afectara a los créditos del programa de contratacién centralizada.

¢) No minorardn créditos extraordinarios o créditos que se hayan suplementado o
ampliado en el ejercicio.

. Las anteriores restricciones no afectaran a las transferencias de crédito que hayan de
realizarse como consecuencia de reorganizaciones administrativas o traspaso de
competencias a comunidades auténomas; las que se deriven de convenios o acuerdos
de colaboracion entre distintos departamentos ministeriales, érganos del Estado con
secciones diferenciadas en el Presupuesto del Estado u organismos autdnomos; las
que se efectlen para dar cumplimiento a lo dispuesto en la Ley 16/1985, de 25 de
junio, del Patrimonio Histérico Espafiol y las que se realicen desde el programa de
imprevistos.

. En ningun caso las transferencias podran crear créditos destinados a subvenciones
nominativas o aumentar los ya existentes salvo que sean conformes con lo dispuesto
en la Ley General de Subvenciones o se trate de subvenciones o aportaciones a otros
entes del sector publico.”

No obstante, lo anterior, las diferentes leyes de Presupuestos Generales del Estado para
cada ejercicio presupuestario, y durante su vigencia, pueden establecer variaciones con
respecto a las restricciones establecidas en este articulo.

Competencia para aprobar las transferencias de crédito con caracter general

Las competencias para autorizar transferencias de crédito estan distribuidas entre el Consejo
de Ministros (entre distintas secciones por reorganizaciones administrativas), los titulares
de los Departamentos Ministeriales o Presidentes y directores de OOAA (entre créditos del
mismo programa o programas de un mismo servicio siempre que existan los codigos de los
conceptos, no afecten a personal y no incrementen los créditos contemplados en el articulo
43.2) y el Ministro de Hacienda (todas las demads).(Articulos 61, 62 y 63 LGP
respectivamente).

No obstante, las distintas leyes de Presupuestos Generales del Estado para cada ejercicio
presupuestario, y durante su vigencia, pueden establecer variaciones con respecto a estas
competencias.
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6.2 GENERACIONES DE CREDITO (articulo 53 LGP)

Las generaciones son modificaciones que incrementan los créditos como consecuencia de la
realizacién de determinados ingresos no previstos o superiores a los contemplados en el
presupuesto inicial.

Podran dar lugar a generaciones los ingresos realizados en el propio ejercicio como
consecuencia de:

a) Aportacion del Estado a los organismos autéonomos o a las entidades con
presupuesto limitativo, asi como de los organismos autdnomos y las entidades con
presupuesto limitativo y otras personas naturales o juridicas al Estado u otros
organismos auténomos o entidades con presupuesto limitativo, para financiar
conjuntamente gastos que por su naturaleza estén comprendidos en los fines u
objetivos asignados a los mismos.

Ventas de bienes y prestacidn de servicios.

Enajenaciones de inmovilizado.

Reembolsos de préstamos.

Ingresos legalmente afectados a la realizacion de actuaciones determinadas.

Ingresos por reintegros de pagos indebidos realizados con cargo a créditos del
presupuesto corriente.

Con caracter general, la generacién sdlo podrd realizarse cuando se hayan efectuado los
correspondientes ingresos que la justifican.

Con caracter excepcional podran generar crédito en el Presupuesto del ejercicio los ingresos
realizados en el ultimo trimestre del ejercicio anterior.

Competencia para aprobar las generaciones de crédito con caracter general

Los articulos 62 y 63 LGP efectuan un reparto de competencias entre el Ministro de
Hacienda, los titulares de los Departamentos ministeriales y, en su caso, de los presidentes o
directores de los organismos auténomos.

No obstante, las distintas Leyes de Presupuestos Generales del Estado para el ejercicio
correspondiente, y durante la vigencia de sus presupuestos, pueden establecer variaciones
con respecto a estas competencias.

6.3 AMPLIACIONES DE CREDITO (articulo 54 LGP)

Son incrementos de créditos que ostenten la condicion de ampliables (pueden incrementar
su cuantia hasta el importe de sus obligaciones).

Los créditos ampliables se contemplan en las leyes de Presupuestos, entre ellos, los créditos
destinados al pago de pensiones de Clases Pasivas del Estado, los créditos destinados a
satisfacer obligaciones derivadas de la Deuda del Estado y de sus organismos auténomos,
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tanto por intereses y amortizaciones de principal como por gastos derivados de las
operaciones de emisidn, conversidn, canje o amortizacion de la misma.

Las ampliaciones de crédito que afecten a operaciones del presupuesto del Estado se
financiaran con cargo al Fondo de Contingencia o con baja en otros créditos del presupuesto
no financiero. En el caso de los OOAA, con cargo a su remanente de tesoreria al fin del
ejercicio anterior, con mayores ingresos sobre los previstos inicialmente o con baja en otros
créditos del presupuesto no financiero del organismo.

No podran ampliarse créditos que hayan sido previamente minorados, salvo en el dmbito de
las entidades que integran el sistema de la Seguridad Social y en el de la seccién 06 “Deuda
Publica”

Competencia para aprobar las ampliaciones de crédito: Ministro de Hacienda.
6.4 CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS (articulo 55 LGP)

Los créditos extraordinarios son las modificaciones presupuestarias que se plantean cuando
surge la necesidad de realizar algun gasto que no pueda demorarse hasta el ejercicio
siguiente, no existe crédito adecuado al que imputar dicho gasto y su dotacién no resulte
posible a través de las restantes modificaciones de crédito.

El suplemento de crédito se diferencia del crédito extraordinario en que su objetivo es
incrementar un crédito no ampliable cuya dotacidn inicial resulta insuficiente.

En el caso del ESTADO, la financiacidn se realizard como se indica a continuacion:

a) Sila necesidad surgiera en operaciones no financieras del presupuesto, el crédito
extraordinario o suplementario se financiard mediante baja en los créditos del
Fondo de Contingencia o en otros no financieros que se consideren adecuados.

b) Sila necesidad surgiera en operaciones financieras del Presupuesto, se financiara
con Deuda Publica o con baja en otros créditos de la misma naturaleza.

De acuerdo con los articulos 55 y 61.d) LGP las competencias para autorizar estas
modificaciones de crédito estan distribuidas entre las Cortes Generales y el Consejo de
Ministros.

En el caso de los OOAA, la financiacién de los créditos extraordinarios o suplementarios
Unicamente podrd realizarse con cargo a la parte del remanente de tesoreria al fin del
ejercicio anterior que no haya sido aplicada en el presupuesto de la entidad o con mayores
ingresos sobre los previstos inicialmente. La competencia para autorizar créditos
extraordinarios o suplementarios correspondera a los Presidentes o Directores de los
organismos, al Ministro de Hacienda o al Consejo de Ministros, segun los importes y casos
(art.56 LGP).

En el supuesto de que el crédito extraordinario o el suplemento de crédito se destinara a
atender obligaciones de ejercicios anteriores, para las que no se anulard crédito en el
ejercicio de procedencia, se remitirda un proyecto de Ley a las Cortes Generales, de
conformidad con el procedimiento previsto en el articulo anterior.
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6.5 INCORPORACIONES DE CREDITO (articulo 58 LGP)

No obstante, lo dispuesto en el articulo 49 sobre la temporalidad de los créditos, se podran
incorporar a los correspondientes créditos de un ejercicio los remanentes de crédito del
ejercicio anterior cuando asi lo disponga una norma de rango legal.

En el Anexo VII de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado para el ejercicio
correspondiente se relacionan los créditos que durante la vigencia de los presupuestos se
consideran incorporables. La competencia de su aprobacidn es del Ministro de Hacienda.

Entidades Publicas Empresariales, Sociedades mercantiles Estatales y Fundaciones del
sector Publico Estatal:

Las modificaciones presupuestarias de estas entidades se contemplan en el articulo 67 LGP.

Tramitacion de los expedientes de modificaciones presupuestarias

Los preceptos de la Ley General Presupuestaria han sido desarrollados por la ORDEN
EHA/657/2007, de 15 marzo, sobre documentacidén y tramitacion de expedientes de
modificaciones presupuestarias y de autorizaciones para adquirir compromisos de gasto con
cargo a ejercicios futuros. Los expedientes de modificaciéon de crédito en los Presupuestos
del Estado y de los Organismos autéonomos se iniciaran en las Direcciones Generales,
Organismos o Unidades que tengan a su cargo la gestidn de los respectivos presupuestos y
contendran la siguiente documentacion:

Documentacidén general:

Memoria. Constituye el documento justificativo de la necesidad de la modificacion de
crédito. En ella deberan hacerse constar la clase de modificacion que se propone vy los
créditos a los que afecta; las normas legales, acuerdos o disposiciones en que se basa, asi
como los preceptos de la LGP o de la Ley de Presupuestos que amparan la modificacion;
estudio econédmico que determine la cuantia de los créditos necesarios; la incidencia de la
modificacién que se propone en los Presupuestos de ejercicios futuros; asi como los recursos
o medios previstos para su financiacion.

Informes. Los dictdmenes o informes que en cada caso proceda.
Certificado de existencia de crédito cuando sea necesario.

Documentacién especifica: la que corresponda a cada tipo de modificacion.

Expedientes de autorizacion para adquirir compromisos de gasto de caracter plurianual:

Los centros gestores remitiran a la Oficina Presupuestaria del Departamento Ministerial una
memoria justificativa de las necesidades planteadas, en la que se indicaran los compromisos
ya adquiridos, a efectos de determinar el cdmputo de los porcentajes recogidos en el
articulo 47.2 de la LGP, o de los importes de las anualidades futuras en caso de que no exista
crédito inicial en el ejercicio de referencia y/o no exista anualidad para el ejercicio en el que
se autoriza la adquisicion de compromisos plurianuales.
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Las Oficinas Presupuestarias elaborardn un informe que se remitira junto con el expediente,
a la Direccion General de Presupuestos.

La Direccién General de Presupuestos someterd la propuesta de Acuerdo, en su caso, al
Ministro de Hacienda, para su elevacion al Consejo de Ministros.

Variaciones de los presupuestos de explotacidon y de capital del sector publico empresarial
y fundacional:

El procedimiento para estos casos se regula en los articulos 6 y siguientes del capitulo Il de la
ORDEN EHA/657/2007, de 15 marzo.
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MATERIAL PARA LA PREPARACION DEL TEMA 13

EL CONTROL INTERNO DE LA GESTION ECONOMICO FINANCIERA EN
ESPANA: LA INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO; LA FUNCION INTERVENTORA Y EL CONTROL A POSTERIORI. LA
AUTORIDAD INDEPENDIENTE DE RESPONSABILIDAD FISCAL. DEFICIT Y
DEUDA PUBLICA.
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1. EL CONTROL INTERNO: LA INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO
(IGAE); LA FUNCION INTERVENTORA Y EL CONTROL A POSTERIORI.

1.1. EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA EN ESPANA

La gestiéon econdmico-financiera del sector publico estatal se regula en el Titulo VI de la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (Art 140 a 175).

De acuerdo con el art 31.2 de la Constitucion Espanola de 1978 (CE) “el gasto publico
realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
responderdn a los criterios de economia”. Contiene, de una parte, el principio material de
justicia del gasto (equitativa distribucidn de recursos publicos), y de otra, los criterios
financieros de eficiencia y economia a través de los cuales se realizara la asignacién de los
diferentes recursos.

Asimismo, segun el art 133.4 CE las “Administraciones publicas (AP) solo podrdn contraer
obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las leyes”.

Las normas generales del control se encuentran en los art 140 a 147 LGP y en concreto el art
140 LGP nos habla de las funciones del Tribunal de Cuentas y de la Intervencién General de
la Administracion del Estado.

CLASES DE CONTROL

A. Segun quien que lo realiza.

¢ Control interno. Cuando el sujeto que lo ejerce depende del érgano cuyos actos supervisa.
La Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) ejerce en los términos
previstos en la Ley el control de la gestién econdmica y financiera del sector publico estatal,
con plena autonomia respecto de las autoridades y demas entidades cuya gestion controle.

Ejercerd el control sobre las entidades colaboradoras y beneficiarios de subvenciones y
ayudas concedidas por los sujetos del sector publico estatal y de las financiadas con cargo a
fondos comunitarios de acuerdo con lo establecido en la Ley General de Subvenciones y en
las normas Comunitarias.

e Control externo. Cuando el 6rgano supervisor no depende del érgano fiscalizado. En su
condicidn de supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestién econdmica del
Estado y del sector publico, corresponde al Tribunal de Cuentas este control, en los términos
establecidos en la CE, en su Ley Orgdnica y en las demds leyes que regulen su competencia.

B. Seguin cuando se realiza.

e Control a priori o preventivo. Practicado con caracter previo a la perfeccion del acto
administrativo. Se llama control “ex ante”.

Como manifestaciones mas importantes del control previo hay que sefalar:

- Aprobacién de las Leyes de Presupuestos y sus modificaciones.
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- Aprobacién de las Leyes que regulan las operaciones de crédito.
- Aprobacién de las Leyes Tributarias.

e Control de ejecucion. Incide en el momento de la consumacién del acto administrativo,
denomindndosele también control concomitante. Corresponde a la Administracion
(Intervencién General de la Administracién del Estado -IGAE-). Es llamado también control
administrativo.

e Control a posteriori. Es el que se ejerce una vez que se han ejecutado los actos
administrativos. Llamado también control “ex post” o consuntivo. Se efectia basicamente
sobre los actos realizados que reflejan las cuentas publicas.

El Parlamento ejercera un “control de ejecucién” en las sesiones de Control al Gobierno y
otro a “posteriori” con la aprobacidn de la Cuenta General del Estado.

El Tribunal de Cuentas, por Delegacién de las Cortes Generales, procederd al examen y
comprobaciéon de la Cuenta General del Estado dentro del plazo de 6 meses a partir de la
fecha en que la haya recibido (Art 10 Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de
Cuentas -LOTCu-).

1.2. ELCONTROL INTERNO: OBJETIVOS

El articulo 140.2 LGP establece: “La IGAE ejercerd en los términos previstos en esta ley el control
interno de la gestion economica y financiera del sector publico estatal, con plena autonomia,
respecto de las autoridades y demds entidades cuya gestion controle”.

Adscrita a la Subsecretaria del Ministerio de Hacienda tiene a su cargo el control interno,
mediante el ejercicio de la funcion interventora y de control financiero, la direccién y gestion de
la contabilidad publica, la formacidn de las cuentas econdmicas del sector publico. El control se
realizard en los términos establecidos en la LGP y en el Real Decreto 2188/1995, de 28 de
diciembre.

Los OBJETIVOS de control se concretan en el art 142 LGP:

Verificar el cumplimiento de la normativa que resulte de aplicacién a la gestidn objeto de
control.

Verificar el adecuado registro y contabilizacion de las operaciones realizadas, y su fiel y
regular reflejo en las cuentas y estados que, conforme a las disposiciones aplicables, deba
formar cada érgano o entidad.

Evaluar que la actividad y los procedimientos objeto de control se realiza de acuerdo con
los principios de buena gestidn financiera y, en especial, los previstos en la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria (LGEP).

Verificar el cumplimiento de los objetivos asignados a los centros gestores del gasto en
los Presupuestos Generales del Estado (PGE).

El art 143 LGP establece que el control interno “serd ejercido sobre la totalidad de los organos
o entidades del sector publico estatal por la IGAE a través de sus servicios centrales o de sus
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Intervenciones delegadas”. En virtud del principio de autonomia, los funcionarios que ejercen el
control son independientes funcionalmente de los titulares de las entidades cuya gestion
someten a control, no obstante lo cual, ajustaran sus actuaciones a la normativa vigente y, en
atencién al principio jerarquico, a las instrucciones impartidas al efecto por la Intervenciéon
General.

La IGAE esta sometida en el ejercicio del control a una serie de PRINCIPIOS (art 144 LGP):

e De autonomia respecto de las autoridades y érganos controlados. En virtud de este
principio los funcionarios que ejercen el control son independientes funcionalmente de
los titulares de las entidades cuya gestién someten a control.

Jerarquia interna.
e Desconcentracion de acuerdo con la competencia del érgano controlado.
1.3. TIPOS DE CONTROL INTERNO.
Para el cumplimiento de los Objetivos, el control interno se realizard mediante:
1.3.1 La Funcion Interventora.
1.3.2 El Control Financiero Permanente (CFP).

1.3.3 La Auditoria Publica.

1.3.1. LA FUNCION INTERVENTORA (Art 148-156 LGP).

Tiene por objeto controlar, antes de que sean aprobados, los actos del sector publico estatal
que den lugar al reconocimiento de derechos o a la realizacion de gastos, asi como los ingresos
y pagos que de ellos se deriven, y la inversidon o aplicacion en general de sus fondos publicos,
con el fin de asegurar que su gestidn se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso (art
148 LGP).

Estan sometidos a la intervencién, la AGE, sus OOAA y las entidades gestoras y servicios
comunes de la Seguridad Social (art 149.1 LGP) y, cuando circunstancias excepcionales lo
aconsejen, el Consejo de Ministros, podra acordar para determinadas entidades integrantes del
sector publico estatal, la sustitucion por un periodo determinado, del sistema de control a que
guedan sometidas por otra u otras de las modalidades previstas en el titulo VI de la LGP
(Disposicion Adicional undécima)

De acuerdo con lo establecido en el art 7 del RD 2188/1995, de 28 de diciembre, podemos
establecer los PRINCIPIOS que rigen el ejercicio de la funcién interventora:

e Tiene caracter interno y preventivo y por objeto garantizar el cumplimiento de las normas
relativas a la disciplina presupuestaria, a los procedimientos de gestién de gastos,
ingresos y aplicacion de los fondos publicos.

e Se ejercera con ocasién de la autorizacién o aprobacién de gastos, la comprobacion de
inversiones, la liquidacion de gastos o reconocimiento de obligaciones, la ordenacién de
pagos y el reconocimiento y liquidacién de derechos, como en la realizacién de los
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ingresos y pagos que de ellos se deriven.
Las modalidades de intervencion son formal y material:

- La intervencidon formal consistira en la verificacion del cumplimiento de los requisitos
legales necesarios para la adopcién del acuerdo.

- En la intervencion material se comprobard la real y efectiva aplicacion de los fondos
publicos.

Sin perjuicio del caracter suspensivo de los reparos, previsto en la LGP, las opiniones de la
Intervencién respecto al cumplimiento de las normas no prevaleceran sobre las de los
6rganos de gestion (las discrepancias seran resueltas por el Consejo de Ministros).

Existe la POSIBILIDAD DE SUSTITUCION mediante la que se podra sustituir la fiscalizacién previa
e intervencién de los derechos e ingresos publicos, reglamentariamente por las
comprobaciones efectuadas en el ejercicio del control financiero permanente y la auditoria
publica salvo los actos de ordenacion del pago y pago materiales correspondientes a
devoluciones de ingresos indebidos.

El Consejo de Ministros, a propuesta de la IGAE, podra acordar de forma motivada la aplicacion
del control financiero permanente en sustitucion de la funcién interventora en los siguientes
supuestos:

a. En aquellos tipos de expedientes de gasto y, en su caso, en aquellos érganos vy
organismos que se determinen.

Respecto de toda la actividad del organismo o de algunas areas de gestion, en aquellos
organismos autéonomos en los que la naturaleza de sus actividades lo justifique.

Competencias (Art 150 bis LGP).

La distribucién de competencias entre el Interventor General de la Administracién del Estado y
los Interventores Delegados se determinara reglamentariamente (articulo 8 del RD 2188/1995).
En todo caso las competencias del Interventor General en materia de funcién interventora
podran ser delegadas en favor de los interventores delegados.

El Interventor General podrd avocar para si cualquier acto o expediente que considere

oportuno y ejercera la fiscalizacién previa en los actos de aprobacién de los gastos siguientes:

e Los que hayan de ser aprobados por el Consejo de Ministros o por las Comisiones
Delegadas del Gobierno.

e Los que supongan una modificacidén de otros que hubiera fiscalizado la IGAE.

e Los que deban ser informados por el Consejo de Estado o la Direccidn General del Servicio
Juridico del Estado.

Los Interventores Delegados el resto.

La funcién interventora se ejerce sobre las distintas fases del procedimiento de gestidn de los
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ingresos, los gastos o de las operaciones extrapresupuestarias. De ahi que puedan distinguirse
distintas fases en su ejercicio:

e La fiscalizacién previa de los actos que reconozcan derechos de contenido econdmico,
aprueben gastos, adquieran compromisos de gasto, o acuerden movimientos de fondos y
valores.

La intervencidn del reconocimiento de las obligaciones y de la comprobacion de la
inversion.

La intervencion formal de la ordenacién del pago.
e Laintervencidon material del pago.

Fases y procedimiento.

a. Fiscalizacidn previa de los actos que reconozcan derechos de contenido econdmico,
aprueben gastos, adquieran compromisos de gasto, o acuerden movimientos de fondos y

valores.

El art 10.1 del RD 2188/1995 define esta fase diciendo que “se entiende por fiscalizacién previa
la facultad que compete a la Intervencion de examinar, antes de que se dicte la correspondiente
resolucion, todo acto, documento o expediente susceptible de producir derechos u obligaciones
de contenido econémico o movimiento de fondos o valores, con el fin de asegurar, segun el
procedimiento legalmente establecido, su conformidad con las disposiciones aplicables en cada

caso”. Su finalidad es el control de legalidad de la correspondiente propuesta.

Estdan sometidos a fiscalizacion previa (art 150.2 LGP) los actos que reconozcan derechos de
contenido econdmico, aprueben gastos, adquieran compromisos de gasto o acuerden
movimientos de fondos de valores. De acuerdo con lo establecido en el art 151 LGP,
excepcionalmente, No estaran sometidos a intervencion previa:

e Los contratos menores y sus asimilados:
- Contratos de obras menores de 40.000 euros.
- Contratos de suministros y servicios de menos de 15.000 euros.

Los gastos de cardcter periddico y de tracto sucesivo, una vez fiscalizado el gasto
correspondiente al periodo inicial del acto o contrato del que deriven o sus
modificaciones.

Los gastos menores de 5.000 euros, cuyo pago se realice mediante el procedimiento
especial de anticipo de caja fija.

Los pagos a justificar de menos de 5.000 euros cuando las prestaciones s que se refieran
hayan tenido o vayan a tener lugar en el extranjero.

Los gastos correspondientes a la celebracidn de procesos electorales a que se refiere la
disposicidn adicional novena de la Ley.
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e Las subvenciones con asignacion nominativa.
e Contratos de acceso a bases de datos y suscripcion a publicaciones que no sean SARA.

La Intervencion fiscalizara el expediente en el plazo maximo de 10 dias o cinco dias habiles
cuando se haya declarado urgente la tramitacion del expediente o se aplique el régimen
especial de fiscalizacién e intervencidn de requisitos basicos.

El art 17 del RD 2188/1995 establece que “En el ejercicio de la fiscalizacion previa se
comprobard el cumplimiento de los trdmites y requisitos establecidos por el ordenamiento
juridico mediante el examen de los documentos e informes que integran el expediente”. Junto a
este régimen ordinario de fiscalizacién, la LGP contempla la que denomina “fiscalizacion e
intervencién previa de requisitos basicos”, que puede implantarse en sustitucién de aquél
cuando el Consejo de Ministros, a propuesta de la IGAE, asi lo acuerde (art 152.1 LGP).

Si la Intervencién se muestra conforme con la propuesta o documento, se limitara a expresarlo
asi “Intervenido y conforme”. Cuando, por el contrario, no esté conforme ha de formular
reparo que es la forma que adopta la Intervencién de disconformidad.

Si se hubiere formulado reparo, el érgano al que afecte podra conformarse con él, procediendo
a su subsanacion, o, por el contrario, disentir del mismo. El procedimiento de planteamiento y
solucién de las eventuales discrepancias se planteard a la IGAE por conducto de la Subsecretaria
del Departamento, o a través de los presidentes o directores de los organismos o entidades en
los demds casos.

b. Intervencion del reconocimiento de las obligaciones y de la comprobacion de la inversidn.

La liquidacion del gasto o reconocimiento de obligaciones (art 26 RD 2188/1995) a cargo del
Tesoro Publico estan sometidos a intervencién previa, ya tengan su origen en la Ley o en
negocios juridicos validamente celebrados.

La Intervencidn conocera el expediente previamente al acuerdo del gasto o reconocimiento de
la obligacién. Quedard, en este momento, acreditado que se cumplen los requisitos para el
reconocimiento de la obligacidn a cargo del Tesoro Publico.

La fiscalizacién (art 152 LGP) puede ser plena (régimen general) o limitada (de requisitos
basicos).

Al efectuar la intervencién previa de la liquidacién del gasto o reconocimiento de obligaciones
se debera comprobar (art 27 RD 2188/1995):

e Que las obligaciones responden a gastos aprobados y, en su caso, fiscalizados
favorablemente, salvo que la aprobacidn del gasto y el reconocimiento de la obligacién
deban realizarse simultaneamente o estén exentos de fiscalizacion.

e Que los documentos justificativos de la obligacidn se ajustan a las disposiciones legales y
reglamentarias que resulten de aplicacion.

e Que se ha comprobado materialmente, cuando proceda, la efectiva y conforme
realizacién de la obra, servicio, suministro o gasto.
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La intervencion de la comprobacion material se ajustard a lo establecido en el art 28 del RD
2188/1995. Es previa al acto de reconocimiento de la obligacion. Consiste en la verificacion de
la realidad fisica de la inversidn. Cronoldgicamente es anterior a la liquidacion del gasto y a la
comprobacién documental.

En cuanto a la fiscalizacién e intervencion previa de requisitos basicos el Gobierno a propuesta
de la IGAE podra acordar que la fiscalizacion y la intervencidn previa se limiten a comprobar los
extremos siguientes:

e Existencia de crédito adecuado y suficiente y se cumplen los requisitos del art 47 LGP
gastos plurianuales.

Los gastos son propuestos y se proponen al drgano competente, para aprobacion,
compromiso y reconocimiento de la obligacion.

e Tiene las autorizaciones pertinentes en cada caso (Consejo de Ministros, titular del
Departamento....).

Otros aspectos que establezca el Consejo de Ministros a propuesta del Ministerio de
Hacienda, previo informe de la IGAE.

c. Intervencion formal del pago.

Estdan sometidos a la intervencion formal de la ordenacién del pago los actos por los que se
ordenan pagos con cargo al Tesoro Publico. Tendra por objeto verificar que las 6rdenes de pago
se dictan por érgano competente, se ajustan al acto de reconocimiento de la obligacién y se
acomodan al plan de disposicién de fondos del Tesoro Publico (art 29 RD 2188/1995).

d. Intervencion material del pago.

Corresponde la misma a los interventores de las Cajas pagadoras y tiene por objeto asegurar la
correcta ejecucién de las 6rdenes de pago. Esta sometida a intervencidon material de pago la
ejecucion de las érdenes de pago que tengan por objeto:

e Cumplir, directamente, las obligaciones del Tesoro Publico.

Situar fondos a disposicién de cajeros y agentes facultados legalmente para realizar pagos
a los acreedores.

Instrumentar el movimiento de fondos y valores entre las cuentas del Tesoro.

e Dicha intervencion verificara la identidad del perceptor y la cuantia del pago.

Reparos. (Art 154 LGP)

La Intervencidn los formulara por escrito y motivados, citando los preceptos legales en los
gue basa su criterio.
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El reparo suspendera la tramitacion del expediente hasta que sea solventado, bien por la
subsanacion de las deficiencias puestas de manifiesto o bien, en el caso de no aceptarse el
reparo, por la resolucion del mismo mediante el procedimiento de resoluciéon de
discrepancias.

En el Régimen de fiscalizacion plena procederd reparo cuando:
e Se base en la insuficiencia de crédito o el propuesto no se considere adecuado.

Cuando el gasto se proponga a un drgano que carezca de competencia para su
aprobacion.

Cuando se aprecien graves irregularidades en la documentacién justificativa del
reconocimiento de la obligacion o no se acredite suficientemente el derecho de su
perceptor.

Cuando el reparo derive de comprobaciones materiales de obras, suministros,
adquisiciones y servicios.

Cuando se hayan omitido requisitos o tramites que pudieran dar lugar a la nulidad del
acto.

Cuando la continuacién de la gestion administrativa pudiera causar quebrantos
econdmicos al Tesoro Publico o a un tercero.

Se suspenderad la tramitacion del expediente, hasta que sea solventado.

En el supuesto de que los defectos observados en el expediente derivasen del
incumplimiento de requisitos o tramites no esenciales, la Intervencion podra emitir informe
favorable, pero la eficacia del acto quedard condicionada a la subsanaciéon de dichos
defectos con anterioridad a la aprobacién del expediente. De no subsanarse en el plazo de
15 dias se suspendera el expediente.

En el régimen especial de fiscalizacidn e intervencidon previa de requisitos bdsicos solo
procederd la formulacion de reparo cuando no se cumpla alguno de los extremos de
necesaria comprobacion establecidos en la LGP. Este supuesto no es aplicable en el caso de
la fiscalizacién favorable condicionada.

Resolucidn de discrepancias (art. 155 LGP).

Cuando el érgano gestor no acepte el reparo formulado, lo planteara a la IGAE.

En el caso de Ministerios se presentard a través de la Subsecretaria del Departamento. El
resto de Organismos o entidades lo hara a través de los Presidentes/Directores.

En caso de reparo formulado por una Intervencién Delegada correspondera a la IGAE
conocer la discrepancia, siendo su resolucién obligatoria para aquélla. Si el reparo es
formulado por una Intervencién Delegada en centros, dependencias y organismos del
Ministerio de Defensa, correspondera conocer de la discrepancia a la Intervencién General
de la Defensa haciendo constar su criterio que serd vinculante para aquélla.
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Cuando el reparo es formulado por una Intervencion Delegada en las entidades gestoras y
servicios comunes de la Seguridad Social, correspondera conocer de la discrepancia a la
Intervencion General de la Seguridad Social haciendo constar su criterio que sera vinculante
para aquélla.

En el supuesto de reparo formulado por Intervencion General de la Defensa o por la
Intervencion General de la Seguridad Social o éstas hayan confirmado el de una Intervencién
Delegada, subsistiendo la discrepancia, correspondera a la IGAE resolver la misma, siendo su
resolucion obligatoria para aquéllas.

Para terminar, si el reparo es formulado por la IGAE o este centro directivo haya confirmado
el de otra Intervencién General o Delegada, subsistiendo la discrepancia, correspondera al
Consejo de Ministros adoptar resolucidn definitiva.

El Real Decreto de control interno (2188/1995) establece, en su art 16, que el plazo para

plantear a la Intervencidn la discrepancia serd de 15 dias.

Omision de fiscalizacion y subsanacion de irregularidades

El acto fiscalizable que hubiere sido dictado con omisién del trdmite de intervencion, sin
haberse resuelto la discrepancia o en contra de aquel dictamen incurre en una irregularidad. La
ausencia de fiscalizacién constituye un supuesto de anulabilidad.

Actuacion:

El Interventor Delegado que tenga conocimiento de la omisidon remitirda un Informe a la
autoridad que hubiera iniciado las actuaciones y dara cuenta a la IGAE en el momento de
emision.

Correspondera al titular del Departamento al que pertenezca el drgano responsable de la
tramitacion del expediente o al que esté adscrito el organismo auténomo, sin que dicha

competencia pueda ser objeto de delegacidn, acordar, en su caso, el sometimiento del asunto
al Consejo de Ministros para que adopte la resolucién procedente.

El acuerdo favorable del Consejo de Ministros no eximird de la exigencia de las
responsabilidades a que, en su caso, hubiera lugar.

1.3.2. CONTROL FINANCIERO PERMANENTE. (Art 157-161 LGP).

Es un control de ejecucién y también a posteriori llevado a cabo por las Intervenciones
Delegadas. Pretenden verificar el funcionamiento del sector publico estatal que cuente con
Intervencién Delegada (Administracion General del Estado (AGE) y sus Organismos Auténomos
(OOAA), entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social, mutuas colaboradoras
con la Seguridad Social y sus centros mancomunados, cuando se hallen inmersas en alguno de
los supuestos previstos en el articulo 100 de la Ley General de la Seguridad Social, Empresas
Publicas Estatales (EPEs) y demas Organismos Publicos (OOPP)). Tienen que realizar un control
de legalidad, eficacia, eficiencia y economia.

El Consejo de Ministros a propuesta del Ministerio de Hacienda y a iniciativa de la IGAE puede
acordar que en determinadas EPEs, OOPP y de derecho publico vinculados o dependientes de la
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Administracién General del Estado (AGE), el control financiero permanente se sustituya por
actuaciones de auditoria publica que se establezcan en el Plan Anual de Auditorias.

El control financiero permanente se concreta en:

e Verificar el cumplimiento de la normativa y los procedimientos que son aplicables a
aquellos aspectos a los que no alcanza la funcién interventora. Control de legalidad.

El seguimiento presupuestario y el cumplimiento de objetivos. Control presupuestario.

Comprobacion de la planificacion, gestion y situacion de la tesoreria. Control de
tesoreria.

Analizar procedimientos y operaciones valorando su racionalidad desde el punto de vista
econdmico-financiero y su adecuacion a los principios de buena gestion financiera.
Control de eficacia, eficiencia y economia.

Tipos de Informes de control financiero permanente.

a. Informes Provisionales y Definitivos.

El Organo responsable del control emite un Informe escrito comprensivo de lo puesto de
manifiesto y las conclusiones y recomendaciones que se deduzcan. Este Informe tiene caracter
Provisional. Se remite al gestor directo de la actividad controlada para que, en el plazo de 15
dias desde la recepcion del informe, formule alegaciones.

En el caso de existir deficiencias admitidas por el drgano gestor, éste indicard las medidas
necesarias y el calendario previsto para solucionarlas.

Con base en el Informe Provisional y en las alegaciones recibidas, el érgano de control emitira
Informe definitivo que incluira las alegaciones del gestor y, en su caso, las observaciones sobre
dichas alegaciones. Si no se hubieran recibido alegaciones en el plazo sefialado para ello, el
Informe provisional se elevard a definitivo.

Los dérganos gestores deben comunicar al que haya desarrollado el control, las medidas que se
adopten para solucionar las deficiencias puestas de manifiesto y, en su caso, el grado de
cumplimiento de los plazos establecidos en sus alegaciones.

En el caso de que dichas medidas NO sean adoptadas o NO se cumplan los plazos establecidos
el érgano de control lo pondrd en conocimiento de la IGAE para la elaboracién del Informe de
Actuacion.

Cuando en los Informes de Control Financiero se indiquen actuaciones que deban ser realizadas
de forma inexcusable e inmediata, para reparar o evitar perjuicios para la Hacienda Publica o de
los entes controlados, el 6rgano gestor debera comunicar en el plazo maximo de 1 mes las
medidas que hayan adoptado al respecto, sefialando, en su caso, las discrepancias que puedan
surgir con relacién al contenido del correspondiente informe.

Si el 6rgano de control manifestara su disconformidad con las actuaciones realizadas por el
6rgano gestor, lo pondrd en conocimiento de la IGAE a los efectos de la posible elaboracién del
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Informe de Actuacion.

b. Informes de actuacion.

La IGAE emite un Informe de actuacién en relacidon con los aspectos relevantes deducidos del
control dirigido al titular del Departamento del que dependa o esté adscrito el drgano o entidad
controlada en los siguientes casos:

e Cuando se observen deficiencias y el gestor no indique medidas ni calendario para
solucionarlas.

Cuando el gestor manifieste discrepancias con las observaciones de la Intervencién y no
esté de acuerdo con ellas.

Cuando el gestor acepte las observaciones de la Intervencidon pero no adopte medidas
para solucionarlas.

c. Informes al Consejo de Ministros.

La IGAE a través del Ministro de Hacienda eleva al Consejo de Ministros un Informe trimestral
de los resultados mas relevantes puestos de manifiesto en las actuaciones de control financiero
y un informe anual.

Cuando, por su especial trascendencia, la IGAE lo considera oportuno eleva las actuaciones, a
través del Secretario de Estado de Presupuestos y Gastos, al Ministro de Hacienda para que, en
su caso, las someta a consideracion del Consejo de Ministros.

d. Planes de Accidn y seguimiento de medidas correctoras.

Cada Departamento ministerial elaborara un Plan de Accién que determine las medidas
concretas a adoptar para subsanar las debilidades, deficiencias, errores e incumplimientos
relevantes que se pongan de manifiesto en los informes de control financiero permanente
elaborados por la IGAE, relativos tanto a la gestién del propio Departamento como a la de los
Organismos y Entidades Publicas adscritas o dependientes y de las que ejerza la tutela.

Se elaborara y remitird a la IGAE en el plazo de 3 meses desde que el titular del Departamento
ministerial reciba los informes de control financiero permanente.

Un Informe de la IGAE valorara la adecuacién del Plan de Accién para solventar las deficiencias
sefialadas y en su caso los resultados obtenidos.

Si la IGAE no considerase adecuadas y suficientes las medidas propuestas en el Plan de Accién
lo comunicara motivadamente al titular del Ministerio correspondiente, el cual dispondra de un
plazo de 1 mes para modificar el Plan en sentido manifestado.

Si la IGAE considerase graves las debilidades, deficiencias, errores o incumplimientos cuyas
medidas correctoras no son adecuadas, lo elevara al Consejo de Ministros, a través del Ministro
de Hacienda para su toma de razén.
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Si en el plazo de 3 meses no se remite el Plan de Accidn, la IGAE lo pondra en conocimiento del
Consejo de Ministros a través del Ministro de Hacienda para su toma de razon.

1.3.3. AUDITORIA PUBLICA. (Art 162-175 LGP)

Verificar con posterioridad y de forma sistematica la actividad econdmico-financiera del Sector
Publico Estatal (todo el SPE), mediante la aplicacién de las normas y procedimientos de
auditoria y de las Instrucciones que dicte la IGAE.

Tipos de auditoria.

a. Auditoria de regularidad contable.

Revisar y verificar la informacion contable para comprobar su adecuacion a la normativa que le
sea de aplicacion.

Auditoria de cuentas anuales.

Comprobar si las cuentas anuales representan la imagen fiel del patrimonio, de la situacion
financiera, de los resultados y de la ejecucion del Presupuesto, de acuerdo con las normas y
principios contables que sean de aplicacion.

Las auditorias realizadas por la IGAE, de las cuentas anuales de las entidades del sector publico
estatal sometidas al Plan General de Contabilidad de la Empresa Espafiola, comprenderan
ademas, la revision de que la informacidon contable incluida en el informe relativo al
cumplimiento de las obligaciones de caracter econdmico-financiero que asumen dichas
entidades como consecuencia de su pertenencia al sector publico, concuerda con la contenida
en las cuentas anuales.

La auditoria de las cuentas anuales de las Fundaciones del sector publico estatal, ademas
verificara el cumplimiento de los fines fundacionales y de los principios a los que debera ajustar
su actividad en materia de seleccion de personal, contratacion y disposicion dineraria de fondos
a favor de los beneficiarios cuando estos recursos provengan del sector publico estatal.
Asimismo, se extenderd a la verificacion de la ejecucion de los presupuestos de explotacion y
capital.

La IGAE podra extender el objeto de la auditoria de cuentas anuales a otros aspectos de la
gestion de los Entes Publicos en especial cuando no estén sometidos a funcién interventora o
control financiero permanente.

Se ejercera sobre:
e Organismos Autbnomos
e Entidades Publicas Empresariales.
e Entidades Estatales de Derecho Publico del art. 2.2i)

e Consorcios
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Universidades publicas no transferidas
Mutuas colaboradoras y centros mancomunados de la Seg. Social.
Fundaciones del Sector Publico obligadas a auditarse en funcién del volumen de negocio.

Sociedades Mercantiles Estatales y fundaciones del Sector Publico estatal NO obligadas a
auditarse, pero que se hubieran incluido en el Plan Anual de Auditorias.

e Los Fondos sin personalidad juridica (salvo que su legislacidn disponga lo contrario).
b. Auditoria de cumplimiento.

Trata de verificar que los actos y procedimientos se han desarrollado de acuerdo con las
normas que sean de aplicacién. Constituye un control de legalidad (gestion del presupuesto,
contratacion, personal, subvenciones, etc). Incluye los siguientes tipos de auditoria:

e De programas presupuestarios.

e De sistemasy procedimientos.

e De economia, eficacia y eficiencia.
c. Auditoria operativa.

Examinar las operaciones y procedimientos de una organizacion, programa, actividad o funcion
publica con el fin de valorar su racionalidad econémico-financiera y su adecuacién a los
principios de buena gestion financiera.

La IGAE podrd determinar la realizacion de auditorias en las que se combine objetivos de
auditoria de regularidad contable, de cumplimiento y operativa.

Plan Anual de Auditorias.

La IGAE elabora anualmente un Plan de Auditorias en el que se incluyen las actuaciones a
realizar durante el ejercicio, tanto las que corresponda desarrollar directamente a dicho centro,
como aquellas cuya ejecucién deba llevarse a cabo a través de la Intervencidon General de la
Defensa y de la Intervencion General de la Seg. Social.

Asimismo, este Plan incluird las actuaciones correspondientes a ayudas y subvenciones
publicas.

La IGAE, podra modificar las auditorias previstas inic