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1. Introduccio: la funcio consultiva a UEstat autonomic

La Constituci6 espanyola de 1978 (CE), a I'article 107, consagra la figura del
Consell d’Estat com la instituci6 titular de la funcié consultiva respecte del Go-
vern central.! Amb posterioritat, per tal de regular aquest organ no integrat en
I’ Administracié activa, que actua en régim d’autonomia organica i funcional,?
s’aprova la Llei organica (LO) 3/1980, de 22 d’abril, del Consell d’Estat, que fou
parcialment modificada per la LO 2/1987, de 18 de maig.? El Consell pren el tes-
timoni del sistema de consejos externs a ’Administraci6 activa, model en qué
s’havia organitzat historicament la funcié consultiva a 'Estat.

La problematica sorgida, amb posterioritat a la regulacié establerta per la
LO 3/1980, al voltant de I'abast de les competencies del Consell d’Estat ha estat
objecte d’una extensa i completa analisi doctrinal* que no reproduirem, per re-
dundant, aqui.

1. Art. 107 de la CE: «El Consell d’Estat és el suprem organ consultiu del Govern. Una llei organi-
ca regulara la seva composicié i competeéncia.»

2. Definici6 recollida en la important STC 204/1992.

3. Vegeu també el Reial decret (RD) 1674/1980, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament
organic del Consell d’Estat, que fou modificat pel RD 1405/1990, de 16 de novembre.

4. Vegeu el tractament del tema fet, ad ex., a Arozamena Sierra, J.: «La funcién consultiva del Con-
sejo de Estado», a Documentacién Administrativa, nam. 226 (1991), p. 129-151; Trujillo, G.: «La
funcién consultiva en las Comunidades Auténomas: sus 6rganos especificos y sus relaciones con el
Consejo de Estado», a Documentacion Administrativa, nam. 226 (1991), p. 153-197; Mufioz Ma-
chado, S. «La posicion constitucional del Consejo de Estado y sus competencias consultivas en re-
lacién con las Comunidades Auténomas», a Administracién de Andalucia. Revista Andaluza de Ad-
ministracién Piblica, nam. 6 (1991), p. 11 i seg. Garcia-Trevijano Garnica, E.: «La funcién
Consultiva de las Administraciones Publicas, con especial referencia al Consejo de Estado y a las
Comunidades Auténomas», a Revista de Administracion Piiblica, nim. 133 (1994), p. 129-153; Bal-
za Aguilera, J.: «Tendencias de la Administracién Consultiva», a Revista Vasca de Administracion
Publica, nm. 41 (1995), p. 15-38; Font i Llovet, T.: «Funcién consultiva y Estado Autonémico», a
Revista de Administracion Piiblica, nm. 138 (1995), p. 37-68; Jiménez-Blanco Carrillo de Albor-
noz, A.: «Las competencias del Consejo de Estado y los criterios de inferencia de competencias ne-
cesarias de los Consejos consultivos autondémicos», a Documentacion Administrativa, nim. 244-
245 (1996), p. 305-333; Blanco Valdés, R. L.: «La funcié consultiva autonodmica i la seva
institucionalitzacié després de la STC 204/1992: algunes reflexions a proposit de la Llei del Consell
Consultiu de Galicia», a Autonomies, num. 22 (1997), p. 101-118; Lépez-Medel Bascones, J.: «Con-
sejos consultivos autonémicos tras las reformas estatutarias», a Revista de las Cortes Generales,
nam. 53 (2001), p. 225-237; Garrido Mayol, V.: «Veinticinco afios de funcién consultiva»,
a Revista de Derecho Politico, num. 58-59 (2003-2004), p. 567-586. Per consultar recursos norma-
tius, jurisprudencials i doctrinals visiteu 'enllag segiient de I’Area de Dret Constitucional de la
Universitat de Valladolid: http://portu.der.uva.es/constitucional/ consultivos/.
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Cal recordar només la discussié generada al voltant de apartat segon de
Iarticle 23 de la LO 3/1980, on s’explicita que «el dictamen sera preceptiu per
a les comunitats autonomes (CA) en els mateixos casos previstos en aquesta
Llei per a 'Estat, quan hagin assumit les competéncies corresponents». En
principi i com es despren de la lectura de 'article 107 de la Constitucié, el Con-
sell d’Estat és un organ totalment abocat cap al Govern central; és a dir, la CE
el configura com un organ d’assessorament i control de Pactivitat desenvolu-
pada pel Govern central i per ’Administraci6 general de I'Estat (AGE). Malgrat
tot, com afirma Balza® en to critic, «pese a (sic) lo que dice la Constitucién, un
organo en realidad es lo que dice una Ley en desarrollo de aquélla».® D’altra ban-
da, diversos autors —realitzant una interpretacié forcada de la Constitucié (tot
i que possible a la llum de la LO 3/1980)— defensen que malgrat la redacci6 li-
teral de I'article 107, el Consell d’Estat no és només un organ consultiu del Go-
vern central sin6 també de les CA.”

Amb la redaccid, certament poc clara, de I’article 23.2 de la LO 3/1980, s’o-
bri el debat sobre els suposits en que cal 'actuaci6 del Consell d’Estat en rela-
ci6 amb els actes i les normes de les comunitats autonomes (CA) i, en concret,
un dels punts més discutits es refereix a la intervencié del Consell d’Estat en re-
laci6 amb Pexercici de la potestat reglamentaria autonomica.? Com posen de
manifest diversos autors,” aquesta situacié deriva de la manca d’adequacié
de ’Administraci6 —en aquest cas, de la consultiva— a Uestructura de I'Estat au-
tonomic.

La coneguda Senteéncia del Tribunal Constitucional (STC) 204/1992, de 26 de
novembre, hauria d’haver solucionat els problemes interpretatius que comentem.

5. Balza explica 'origen d’aquesta norma en una esmena introduida per la UCD al Projecte de llei
organica en la seva tramitaci6 parlamentaria al Senat; op. cit., p. 18.

6. Ib., p.21.

7. Veg. ad. ex. Martin Rebollo, L., Leyes administrativas, Cizur Menor: Aranzadi, 2004 (10a ed.), p.
132. 1, en el mateix sentit, Garcia-Trevijano Garnica, E. «No se trata de que un érgano de la Admi-
nistracion del Estado se incruste dentro de la organizacion de la Comunidad Auténoma (lo que podria
ir en contra de la capacidad de autoorganizacién de éstas), ni que la Administracién del Estado pres-
te, como se dice, a la Comunidad Auténoma un érgano, sino que el Consejo de Estado es (cuando dic-
tamina un asunto de la Comunidad Auténoma) un érgano de la propia Comunidad Auténoma.» [La
paraula ha estat destacada per 'autor].

8. Font, op. cit., p. 42.

9. Balza, op. cit., p. 36.
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Tot i aixi, a parer de part de la doctrina,'° la ratio decidenci de 1a STC és discutible
i, el que és més greu, no ha acabat de solucionar els dubtes que planaven sobre la
qtiesti6. Amb tot, és aquesta STC la que forneix els fonaments juridics per a la cre-
acié d’'una administracié consultiva propia en totes les CA que fins aquell mo-
ment no I’havien constituida, fins i tot en els casos en que aquesta no havia estat
prevista en els respectius estatuts d’autonomia. La STC emfasitza que la capacitat
d’autoorganitzacié de les CA (garantida als articles 147.2.c i 148.1.1 CE) implica
que aquestes puguin crear organs de caracter consultiu propis.!!

D’altra banda, la STC 204/1992 estableix que els drgans autonomics que
supleixin el Consell d’Estat en les seves funcions hauran de complir els mateixos
requisits que es prediquen d’aquest i que sén, resumidament, els segiients: en
primer lloc, que no pertanyin a ’Administracié activa; en segon lloc, que de-
senvolupin la seva activitat amb plena independéncia organica i funcional; i, fi-
nalment, que en el compliment de les seves funcions restin preservats els prin-
cipis d’objectivitat i independencia. Com deiem, excepte Catalunya i Canaries,
que ja havien institucionalitzat aquest tipus d’organs, la resta de CA aprofitaren
la jurisprudencia constitucional per iniciar els tramits legislatius necessaris per
tal de crear els seus propis drgans consultius.

Lajurisprudencia del TC en el cas que tractem pren en consideracio, pel que
fa a la interpretaci6 de l'article 107 CE, no tant la figura concreta del Consell
d’Estat sind la rellevancia constitucional de la funcié consultiva. Sha defensat
que el que aquest precepte constitucional estableix és una mena de directriu
constitucional al legislador; directriu que ha d’informar necessariament la confi-
guracié del Govern i de ’Administracio, en qualsevol dels dos nivells, estatal i au-
tonomic, en la mesura que es considera que ambdés han de disposar d’un ins-
trument d’alt assessorament juridic. Aquesta funcié cal que sigui duta a terme

10. El professor Font considera que «lejos de dejar zanjada la cuestion de la intervencién del Conse-

jo de Estado en relacion con las Comunidades Auténomas, dejé abierta una serie de incégnitas como
es la misma persistencia del “sindrome del Consejo de Estado” que puede verse reflejada en la prolife-
racion forzada de organismos consultivos autondémicos, que en algunos casos encuentran dificil encaje
institucionaly, op. cit., p. 42.

11. Al FJ 4t de la STC 204/1992, de 26 de novembre, s’estableix que «ningiin precepto constitucio-
nal, y menos atin el que se refiere al Consejo de Estado, impide que en el ejercicio de esa autonomia or-
ganizativa las CA puedan establecer, en su propio dmbito, érganos consultivos equivalentes al Conse-
jo de Estado en cuanto a su organizacion y competencias, siempre que éstas se cifian a la esfera de
atribuciones y actividades de los respectivos Gobiernos y Administraciones autonémicas».
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per un organ de caracter consultiu. En opini6 de Font i Llovet,' el que ha de ro-
mandre inalterat, més que la figura mateixa del Consell d’Estat, és un sistema de
control de la legalitat de I'actuacié administrativa que consisteixi en 'actuacié
de la funci6 consultiva. Es a dir, el TC parteix d’una interpretaci6 finalista'> de la
Constituci6 i considera que més enlla de quin sigui 'organ concret que intervin-
gui en I'assessorament d’un determinat assumpte (Consell d’Estat o drgans con-
sultius autonomics), el que és del tot necessari és 'existencia d’un organ, amb les
caracteristiques abans esmentades, que compleixi aquesta funcié de garantia
i control en el si del procediment administratiu. Aquesta jurisprudeéncia consti-
tucional que fomenta la reproduccié mimetica del model propi de I’Administra-
ci6 central ha estat sovint criticada, ja que es considera que I'efecte que provoca
en el conjunt de 'organitzacié administrativa és perniciés, en tant que fomenta
la creacié de noves estructures burocratiques i multiplica la despesa publica.'*

La situaci6 descrita posa de manifest, d’'una banda, i una vegada més, que
estructura i els contorns de I'Estat autonomic s’han anat construint a batzega-
des (0 a cop de pronunciament de la justicia constitucional); i, de 'altra, que I'a-
daptaci6 de la funcié consultiva a un model d’Estat descentralitzat politicament
ha significat un canvi profund en el seu exercici. El Consell d’Estat ha deixat de
tenir el monopoli en Pexercici d’aquesta funci6 i ha de compartir funcions amb
les denominades «hijuelas autonémicas».'> Les seves intervencions son, en defi-
nitiva, «una importantisima garantia del interés general y de la legalidad objetiva
¥ a consecuencia de ello, de los derechos y legitimos intereses de quienes son parte
de un determinado procedimiento administrativo».'®

2. La funcio consultiva a Catalunya: la dicotomia Consell Consultiu -
Comissio Juridica Assessora

Lorganitzacié institucional de Catalunya disposa de dos organismes de ca-
racter col-legial amb funcions consultives; d’una banda, el Consell Consul-

12. Font i Llovet, op. cit., p. 44.

13. Garcia-Trevijano Garnica, E., op. cit., p. 148.

14. Balza, op. cit., p. 23.

15. Jiménez-Blanco Carrillo de Albornoz, op. cit., p. 36.

16. FJ 4t de la STC 204/1992, de 26 de novembre.
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tiul” i, de I'altra, la Comissi6 Juridica Assessora. En 'ordenament juridic catala,
la funcié consultiva presenta una bifurcacié quant als ambits materials sobre la
qual es desenvolupa: d’una banda, les competencies consultives de la Comissié
Juridica Assessora s’emmarquen en el que tradicionalment ha constituit la fun-
ci6 consultiva, que s’ha configurat com un mecanisme de garantia de la legalitat
en lactivitat del Govern i de ’Administraci6 i, de I’altra, les funcions del Con-
sell Consultiu, que s’han adregat cap a I'assessorament al legislador autonomic.
Mentre que la Comissié Juridica Assessora s’ha definit com «I’alt organ consul-
tiu del Govern de la Generalitat», el Consell ha estat qualificat com «el més alt
organ consultiu de la Generalitat» (en el seu conjunt).

Certament, a Particle 41 de Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) es
preveu la creacid, per llei del Parlament de Catalunya,'® d’un organisme de
caracter consultiu que desenvolupara les seves funcions en els casos previstos en
la seva norma de creaci6, i dictaminara sobre 'adequacié a 'EAC dels projectes
o de les proposicions de llei que es tramitin en el Parlament de Catalunya. Aixi
mateix, caldra la seva intervencié de forma preceptiva i previa a la interposicié
davant del TC d’un recurs d’inconstitucionalitat per part del Govern de la Ge-
neralitat o del Parlament de Catalunya.

Aquesta figura nova en el sistema autonomic catala esta mancada de pre-
cedents en 'ordenament autonomic de la Segona Reptblica,' i si ens fixem
en el pla del dret comparat, en els inicis de I'Estat autonomic, eren escasses les
CA que van preveure figures similars en les seves normes institucionals basi-

17. Sobre el Consell Consultiu, vegeu, ad ex. Font i Llovet, T.: «Els consells consultius de les co-
munitats autdnomes», a Autonomies, num. 8 (1987), p. 7 i s.; Botella, J., <El Consejo Consultivo»,
a Comentarios sobre el Estatuto de Autonomia de Catalunya, vol. I11. Barcelona: Generalitat de Ca-
talunya-Institut d’Estudis Autonomics, 1990; Ruiz de Miguel, C., Consejo de Estado y Consejos Con-
sultivos autonémicos, Madrid: Dykinson, 1995; Pdez Penedo, E., «Reglamentos autonémicos y
Consell Consultiu» a, Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica, nam. 278
(1998), p. 213-226.

18. La normativa que regula actualment el funcionament del Consell Consultiu de la Generalitat
de Catalunya és la segiient: Llei 1/1981, de 25 de febrer, de creacié del Consell Consultiu de la Ge-
neralitat; Decret 429/1981, de 2 de novembre, pel qual s’aprova el Reglament provisional d’orga-
nitzaci6 i funcionament del Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya; article 4 de la Llei
2/1995, de 23 de marg, de la iniciativa legislativa popular; i la Resolucié del Ple del Consell Con-
sultiu, de 4 de juny de 1997, per la qual s’'interpreta el Decret 429/1981, de 2 de novembre, d’orga-
nitzacié i funcionament del Consell Consultiu de la Generalitat; article 1.3 del Decret 2/2004, de 7
de gener, d’estructuraci6 del Departament de Relacions Institucionals i Participacio.

19. Botella, J., op. cit., p. 510.
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ques.?® La previsié d’un organ d’aquest tipus respon a la inexisténcia d’un me-
canisme que garanteixi internament (dins de la CA, en I'ambit del seu ordena-
ment juridic) la preeminencia de I'Estatut sobre les lleis promulgades pels par-
laments autonomics, la qual cosa —en opinié de part de la doctrina— posa de
manifest el caracter incomplet de 'ordenament de les CA.! Tot i aixi, el control
jurisdiccional sobre I'estatutorietat i constitucionalitat de les lleis autonomiques
resta exclusivament en mans del TC, segons el model concentrat de justicia
constitucional que preveu la CE de 1978 (art. 153.a).2

El nomenament dels membres del Consell Consultiu respon a aquesta vo-
caci6 ex lege d’assessorament al legislador autonomic, ja que la majoria sén es-
collits pel Parlament.”> Amb la finalitat de garantir 'objectivitat i la inde-
pendencia del Consell, aquest esta dotat d’autonomia organica i funcional (art.
1 de la Llei 1/1981); aquest fet es posa de manifest en 'assumpcio, per part del
Consell, de potestats reglamentaries (Decret 429/1981) i pressupostaries (art. 14
de la Llei 1/1981 i art. 39 del Decret 429/1981).

Segons disposa la normativa reguladora, els dictamens del Consell s6n pre-
ceptius, perod no vinculants, la qual cosa pot reforgar la seva llibertat per tal d’e-
metre un judici tecnicojuridic sobre la conformitat de I'objecte del dictamen
amb la Constituci6 i UEstatut®* (art. 1.3 de la Llei 1/1981). Aquesta afirmacié no
és pacifica, ans al contrari: s’ha considerat que les funcions desenvolupades pel

20. Inicialment, s’havien previst institucions similars als estatuts d’autonomia d’Extremadura
(art. 54) i de Canaries (art. 43).

21. Fonti Llovet, T., op. cit., p. 37-38.

22. S. Muiioz Machado opina que el Consell Consultiu s’aparta del model del Consell d’Estat
frances «y adquiere caracteristicas muy parecidas al Consejo Constitucional francés al dictaminar so-
bre la constitucionalidad de las leyes», op. cit., p. 95. C. Ruiz Miguel considera que aquesta opinié
és desafortunada ja que «Esta institucion francesa si bien es verdad que en algunos aspectos funcio-
na como érgano consultivo, es lo cierto que en lo relativo al control de constitucionalidad y del con-
trol del reparto de las competencias normativas puede considerdrsele un érgano jurisdiccional», op.
cit., p. 202.

23. El Consell Consultiu és format per set consellers —escollits entre juristes de prestigi reconegut
amb més de set anys d’experiencia professional i que gaudeixin de la condici6 juridica de cata-
lans—, cinc dels quals els nomena el Parlament per acord de les tres cinquenes parts de la Cambra,
i els dos restants son nomenats pel Govern. El desenvolupament de la seva activitat com a conse-
llers és incompatible amb el desenvolupament de qualsevol altra activitat de caracter public, ex-
cepte la docent, perd no és incompatible amb el desenvolupament de l'activitat privada.

24. Botella, op. cit., p. 514.
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Consell Consultiu perden for¢a i, fins i tot, que la mateixa institucié perd el seu
significat en la mesura que els seus dictimens no so6n vinculants.?

El control que du a terme el Consell Consultiu té dos vessants, 'intern i
extern.?® D’una banda, quan desenvolupa funcions de caracter intern, dictami-
na sobre 'adequaci6 a 'Estatut i a la Constitucié de tots els projectes i les pro-
posicions de llei tramitats al Parlament de Catalunya, per iniciativa de dos grups
parlamentaris, d’'una desena part de la Cambra o a peticié del Consell Executiu;
de Ialtra, les seves funcions de control extern es refereixen al coneixement amb
caracter previ a la interposicié de recursos d’inconstitucionalitat davant del TC
pel Govern o pel Parlament. A diferencia del que succeeix amb el Consell d’Es-
tat, el Consell Consultiu no pot pronunciar-se sobre 'oportunitat o la conve-
niéncia en els assumptes que li sén sotmesos, ates que el seu alt assessorament
queda restringit estrictament a criteris juridics. Les competéncies fins ara
comentades son les previstes a 'TEAC? i a la Llei del Consell; malgrat tot, el Re-
glament provisional d’organitzacié (art. 12) ha previst una série de competen-
cies facultatives, com sén: en primer lloc, dictaminar de manera previa a la in-
terposicié d’un conflicte positiu de competencies; en segon lloc, dictaminar
sobre les normes generals dictades pel Govern de la Generalitat en execuci6 de
les lleis i, finalment, també pot emetre dictamen sobre els acords o convenis pre-
vistos als articles 145.2 CE i 27 EAC subscrits per la Generalitat. Val a dir, pero,
que en els dos darrers suposits el Consell pot declinar la sol-licitud de dicta-
men.?® En darrer terme, s’afegi a les competéncies del Consell Consultiu una
nova funcié —dictaminar sobre lleis catalanes en vigor a peticié de subjectes no

25. Font i Llovet considera que «és cert que el caracter no vinculant dels dictamens permetria de
subratllar la seva independeéncia i el seu valor reflexiu i de simple consell, perd és més clar que aixd
mateix disminueix notablement I'efectivitat del control que exerceix. Res no hauria impedit que a
PEstatut s’hagués introduit el caracter vinculant dels dictamens del Consell Consultiu», «Capitol
X. Institucions estatutaries de control de la Generalitat», a Aja [et. al.], Manual de Dret Piiblic de
Catalunya, Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA-Marcial Pons (2a ed.), 2000, p. 276.

26. Balza, op. cit., p. 24; Font, op. cit., p. 38.

27. Enla «Proposta de reforma de 'Estatut d’Autonomia de Catalunya. Treballs de la ponencia re-
dactora. Primera lectura», datats el maig de 2005, s’observa la manca d’acord entre els grups par-
lamentaris sobre la futura regulaci6 estatutaria del Consell Consultiu. A manca d’un text de con-
sens shan incorporat al text de forma juxtaposada les propostes realitzades pels grups
parlamentaris de CiU, PSC-CPC i per ERC.

28. Font i Llovet opina que el Reglament provisional d’organitzacié i funcionament s’ha excedit
quant a les funcions que 'EAC i la Llei del Consell li atribueixen, veg. Aja [et. al.], Manual de Dret
Public de Catalunya, op. cit., p. 280.
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integrats en la Generalitat de Catalunya— arran de 'aprovacié de la Llei 7/1999,
de 21 d’abril, modificadora de la LOTC, per tal de regular un nou procés davant
del TC, denominat conflicte en defensa de 'autonomia local.” D’altra banda, cal
fer recordar que el mateix Consell Consultiu —a 'empara del que disposa l’art.
16.a del Reglament de 2 de novembre de 1981, és a dir, fent us de la facultat de
supléncia en els casos de dubte o omissi6 sorgits en aplicacié de 'esmentat Re-
glament— s’arroga la competencia per emetre dictamen, amb caracter facultatiu,
en els casos segiients: sobre les qiiestions d’inconstitucionalitat plantejades pels
jutges o tribunals en relacié amb les normes catalanes amb rang de llei; sobre els
recursos d’empara davant del TC que siguin d’interes per al Parlament o per al
Govern de la Generalitat; sobre els projectes d’acord de traspassos de serveis i
funcions corresponents a materies de titularitat de la Generalitat; sobre els
suposits previstos a I'article 150.1.2 de la CE i a I'article 28.1.2 de 'EAG; i, final-
ment, sobre les normes generals a dictar per part dels consellers en relaci6 ex-

clusivament amb la seva adequaci6 al bloc de la constitucionalitat.*

3. Lanova Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissio
Juridica Assessora

A diferencia del Consell Consultiu, com recordava ’'exposicié de motius del De-
cret 1/1991, de 25 de marg, la Comissié gaudeix d’uns antecedents historics clars
que es remunten a ’'Oficina d’Estudis Juridics creada per Acord de I’Assemblea
de la Mancomunitat el 1918. Durant la Segona Republica, el Consell Executiu de
la Generalitat crea la Comissié Juridica Assessora per Acord de 24 d’octubre
de 1932. La Comissi6 Juridica Assessora es restabli a la vegada que ho feia pro-
visionalment la Generalitat de Catalunya, per Decret de 17 d’octubre de 1978.
D’aleshores enca, la Comissié ha desenvolupat les seves funcions com a alt or-
gan consultiu del Govern de la Generalitat.

A la llum del que hem exposat, és la Comissi6 Juridica Assessora (CJA)
«’organ equivalent al Consell d’Estat», en expressié del TC a la STC 204/1992 i,

29. Aquest suposit es va afegir per la Llei 4/1999, de 12 de juliol, de modificacié de I'article 8 de la
Llei 1/1981, de 25 de febrer, de creaci6 del Consell Consultiu de la Generalitat.

30. Veg.la Resoluci6 del Ple del Consell Consultiu, de 4 de juny de 1997, per la qual s’interpreta el
Decret 429/1981, de 2 de novembre, d’organitzacié i funcionament del Consell Consultiu de la
Generalitat (DOGC nam. 2421, de 27 de juny de 1997).
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per tant, és aquesta institucié la que el substitueix en les atribucions tipiques de
la funcié consultiva, en relacié amb el Govern i ’Administracié de la Generali-
tat de Catalunya.’! Fins a la recent aprovacio de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de
la Comissi6 Juridica Assessora,* la instituci6 estava regulada pel Decret legisla-
tiu 1/1991, de 25 de marg, de refosa de les lleis 3/1985, de 15 de marg, i 21/1990,
de 28 de desembre; per la Llei 1/2000, de 30 de marg, de modificaci6 del Decret
legislatiu 1/1991; per la Llei 31/2002, de 30 de desembre, de mesures fiscals i ad-
ministratives, i pel Decret 127/1991, de 27 de juny.

En contrast amb el cas del Consell Consultiu, la Comissié no apareix es-
mentada al vigent EAC, ni tampoc, curiosament, en els treballs de primera lec-
tura sobre la proposta de reforma de la norma institucional basica catalana. Le-
xisténcia o inexisténcia de previsions estatutaries reguladores dels organs
consultius de les comunitats autonomes ha estat discutida a bastament per la
doctrina per tal de poder destil-lar els efectes que aquest fet provoca sobre els
seus régims juridics. D’una banda, es considera que la creacié d’organs consul-
tius no previstos als estatuts d’autonomia tinicament es pot produir en 'ambit
de Porganitzacié administrativa regulable pels legisladors autonomics, pero en
cap cas aquests Organs extraestatutaris podran desenvolupar la seva funcié con-
sultiva en relacié amb l’activitat parlamentaria;*® de I’altra, i nosaltres compar-
tim aquesta opini6, s’afirma que la potestat d’autoorganitzacié atorgada a les
CA permet crear un organ consultiu que incideixi en I'activitat legislativa au-
tonomica, tot i que, com bé apunta Ruiz Miguel, «siempre y cuando ese érgano se
halle dotado de auctoritas y no de potestas, es decir, cuando no tenga un poder de

31. P.Requejo Rodriguez opina que «El Consejo Consultivo se convierte en un érgano del territorio
que vela porque las normas estatales y autonémicas guarden el respeto debido a la Constitucion y al
Estatuto, es decir, a un bloque constitucional, que serd el pardmetro utilizado como referencia en sus
dictdamenes. La salvaguarda de la mera legalidad y de la oportunidad se reserva a otro érgano, la Co-
mision Juridica Asesora, que, con una funciéon mds proxima al Consejo de Estado, tiene encomenda-
das, entre otras tareas, el control de los proyectos de decretos legislativos, reglamentos y disposiciones
generales dictados en ejecucion de las leyes y sus modificaciones, asi como el informe de expedientes ad-
ministrativos varios, autonémicos y locales», «El Consejo Consultivo». Veg. <http://www.uniovi.es/
constitucional/miemb/requejo/ConsejoConsultivo.html#A.%20Modelo%20institucional > (ulti-
ma consulta: 12.06.2005).

32. Publicada al DOGC num. 4379, de 6 de maig de 2005. La Llei va entrar en vigor als vint dies
de la seva publicacié. Com es preveu a la disposicio final de la Llei 5/2005, a partir del dia de I'en-
trada en vigor de la Llei, la Comissi6 disposa de tres mesos per tal d’elaborar un projecte de regla-
ment d’organitzacié i funcionament, a fi que sigui aprovat pel Govern.

33. Vegeu, entre d’altres, Escribano Collado, P., «Las competencias consultivas del Consejo», a Ad-
ministracién de Andalucia. Revista Andaluza de Administracién Piiblica, nm. 6 (1991), p. 91 is.
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decisiéon».>* Tot 1 aixi, 'estatuent catala va incloure el Consell Consultiu a 'EAC,
certament, amb I'anim de reforcar el perfil de la institucié i no va considerar ne-
cessari esmentar-hi la Comissié.

a) Naturalesa de la Comissid

Larticle primer de la Llei 5/2005 defineix la Comissié com I’alt organ consultiu
del Govern® i en predica I'autonomia organica i funcional. La Comissio es rela-
ciona amb el Govern, segons l’article 2 de la Llei, amb el departament que el ma-
teix Govern determini.*® El Decret 117/2005, de 14 de juny,”” determina —en el
seu article inic— que la Comissié es relaciona amb el Govern per mitja del De-
partament de Governaci6 i Administracions Publiques. La Comissié continua
sent un organ de control i garantia que s’insereix en el si de ’Administracié de
la Generalitat, malgrat que no sigui Administracio activa, i desenvolupa les se-
ves funcions vetllant pel compliment de la legalitat en 'activitat administrativa.

La CJA no actua ex officio sin6 que ho fa a peticié dels organs legitimats per
sol-licitar la seva intervencié, en els casos previstos a la Llei. Es a I'article 10 de la
nova Llei on s’estableix que els organs legitimats per sol-licitar el dictamen de
la CJA s6n el president de la Generalitat i els consellers, segons la materia a la
qual s’adscrigui I'objecte sobre el qual ha de versar el dictamen. Pel que fa als or-
ganismes autonoms, aquests adrecaran les sol-licituds de dictamens a través del
departament al qual estan adscrits. Aixi mateix, les entitats locals cursaran la
sol'licitud de dictamen per mitja del conseller que tingui atribuida la com-
peténcia en materia d’Administracio local (actualment, el conseller de Gover-
nacié i Administracions Publiques).

34. Op. cit., p. 199. També sostenen aquesta opinié Trujillo, G., op. cit., p. 157-158; i Blanquer
Criado, D. V., op. cit., p. 74-76.

35. En aquest sentit, I'article 13.3 de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissi6 Juridica Assesso-
ra, estableix que «cap altre drgan assessor de la Generalitat no pot emetre cap informe sobre les
qiiestions sobre les quals ja ha emeés un informe la Comissi6 Juridica Assessora, llevat del Consell
Consultiu quan correspongui».

36. Laredacci6 de la Llei en aquest punt no ha variat respecte del que es disposava al Decret legis-
latiu 1/1991, de 25 de marg.

37. Decret 117/2005, de 14 de juny, pel qual es determina el departament amb el qual es relaciona
la Comissi6 Juridica Assessora. DOGC num. 4407, de 16 de juny de 2005.
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b) La composicid, 'estructura i la forma de designacio dels membres
de la Comissio

Una de les principals novetats que aporta la Llei 5/2005 és la reduccié del nom-
bre de membres de la Comissid, que passen d’'un maxim de vint-i-cinc®® a quin-
ze, segons el que disposa l'article 3.1. Com en el passat, els membres de la Co-
missié han de ser designats entre juristes de prestigi reconegut en I'ambit
professional, academic o cientific,® i s’hi afegeix el requisit de gaudir de la con-
dici6 politica de catala. A diferencia del que succeeix en el cas del Consell Con-
sultiu, no s’estableix un nombre d’anys minim en relacié amb I'experiéncia pro-
fessional dels membres de la Comissié. Els membres de la Comissi6 i el seu
president sén nomenats pel Govern, a proposta del conseller de Governacio6 i
Administracions Pabliques. D’altra banda, i de forma nova, s’'inclouen en qua-
litat de membres nats —com en 'drgan equivalent a escala estatal, el Consell
d’Estat—, per rad del carrec, el director del Gabinet Juridic de la Generalitat i el
director de I'Institut d’Estudis Autonomics (art. 3.2). La justificacié que ha dut
a incorporar la figura dels membres nats a la Comissié no es posa en relleu en
Iexposicié de motius de la Llei 5/2005. Com en el cas del Consell d’Estat, els
membres nats de la CJA ho s6n pel fet d’ocupar determinats carrecs per als
quals és necessari un alt nivell de competencia tecnica. Tot i aixi, les seves fun-
cions, en comparacié amb les dels membres electes, queden restringides a I'as-
sistencia a les sessions, ja que no podran ser ponents de dictamens ni tampoc
ocupar el carrec de president de la Comissio.

Un altre canvi significatiu (art. 3.3) és el temps per al qual es nomenen els
membres de la Comissié; d’'una banda, el mandat s’ha restringit a tres anys
(abans era de quatre),* pero, de l'altra, s’han restringit les renovacions a un

38. Article 6 del Decret legislatiu 1/1991, de 25 de marg.

39. Segons l'article 3.3 de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissié Juridica Assessora, el Govern
de la Generalitat nomena els membres de la Comissié a proposta del conseller del Departament
amb el qual es relaciona la Comissio, actualment el de Governaci6 i Administracions Publiques.
Per mitja del Decret 119/2005, de 14 de juny, shan nomenat els membres de la Comissi6 Juridica
Assessora i el seu president.

40. Larticle 91 de la Llei 31/2002 modifica el Text refos de les lleis 3/1985, de 15 de marg,121/1990,
del 28 de desembre, de la Comissié Juridica Assessora, aprovat pel Decret legislatiu 1/1991, de 25
de mare¢. En concret, modifica apartat 2 de 'article 6 que queda redactat de la manera segiient:

«2. Cada quatre anys, el mes d’octubre, el Govern renova la composici6 de la Comissi6 Juridica
Assessora i en nomena el president o presidenta. En tot cas, pot confirmar els membres anteriors».
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unic periode més de tres anys (abans, les renovacions podien realitzar-se de ma-
nera indefinida). Com veiem, no s’ha optat per la possibilitat de configurar a
tots o alguns membres de la Comissié com a membres permanents, caracteris-
tica que n’hauria accentuat la independéncia.*!

Els membres de la Comissié s6n inamovibles i no poden ser remoguts del
carrec durant el seu mandat, excepte si concorre alguna de les causes de perdua
de la condicié de membre recollides de forma taxada a la Llei, en concret, a ’ar-
ticle 6.2 Uincompliment, per exemple, del deure dels membres de mantenir el
secret sobre el sentit de les deliberacions podria constituir un motiu suficient
per poder ser remogut del carrec (art. 14.2 de la Llei 5/2005). La retribucié dels
membres es desglossa en dos aspectes: d’'una banda, perceben els drets d’as-
sistencia establerts pel Govern i, de altra, la seva tasca com a ponents queda re-
tribuida d’acord amb els criteris fixats també pel Govern.

Una de les qiiestions que susciten més polémica és la variacié en el régim
d’incompatibilitats dels membres de la Comissié. Fins avui, ja que la normativa
reguladora no ho preveia, els membres de la Comissié no estaven sotmesos a un
régim especial d’incompatibilitats,*® al contrari del que esta previst en els casos

41. C. Ruiz Miguel opinava, amb referéncia a la durada del mandat dels membres de la Comissi6
ide la possibilitat de ser confirmats en el carrec de forma indefinida, que «aqui se puede apreciar la
sustancial diferencia que existe entre esta Comisién y el Consejo de Estado. Mientras los consejeros per-
manentes de este tiltimo son nombrados vitaliciamente, lo que les libera de la “tentacién” de actuar de
forma grata al Gobierno con el objetivo de ser reelegidos o ser recompensados con otros cargos al tér-
mino de su mandato, los miembros de la Comision catalana son nombrados sélo por dos afios. De esta
forma, el integrante de la misma que haya podido resultar “incémodo” al Gobierno no serd, muy pro-
bablemente, reelegido; por su parte el que haya resultado “cémodo” puede ser reelegido o recompensa-
do con otros cargos»; op. cit., p. 210-211.

42. Les causes previstes per a la perdua de la condicié de membre de la CJA sén la defuncio, la re-
nuncia per escrit adregada al president, 'expiracié del periode per al qual van ser nomenats, la in-
compatibilitat sobrevinguda, I'incompliment greu de llurs funcions, la condemna per delicte do-
16s en virtut de senteéncia ferma i la perdua del veinatge administratiu catala. El Govern acordara
la separaci6 del carrec i, en el cas que es produeixi un incompliment greu de les funcions com
a membre de la CJA, caldra la incoaci6 i la resolucié d’un procediment contradictori que con-
cloura amb I'informe de la CJA i una proposta de resoluci6 del president.

43. En to certament critic, C. Ruiz Miguel considerava que la manca d’un régim especial d’in-
compatibilitats establert per als membres de la Comissié implicava la impossibilitat d’equiparar la
instituci6 amb el Consell d’Estat. Aquesta anomalia s’ha intentat corregir en la nova Llei. Uautor
s’expressava en els termes segiients: «Se trata a nuestro entender de un régimen de incompatibilida-
des sumamente laxo, y en todo caso, mucho menos riguroso que el existente en el Consejo de Estado o
en los Consejos Consultivos cataldn y canario. Habida cuenta que las incompatibilidades son una im-
portante garantia de independencia, no puede por menos que juzgarse negativamente esta situacion
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del Consell Consultiu i del Consell d’Estat. Aquesta situacié s’ha corregit i d’u-
na interpretaci6 a contrario de l'article 5 de la Llei** concloem que la condici6 de
membre de la Comissié Juridica Assessora és compatible, inicament, amb el de-
senvolupament d’activitats de caracter docent i amb I'exercici d’activitats priva-
des (com, per exemple, 'exercici de la professi6é d’advocat, cosa que no deixa de
causar una certa perplexitat), sempre que no siguin de caracter directiu en em-
preses concessionaries, contractistes o arrendataries d’obres o serveis de les ad-
ministracions puabliques de Catalunya, ni tampoc en partits politics, associa-
cions empresarials o sindicats.* A més d’aquest regim d’incompatibilitats, els
membres de la Comissid, en el desenvolupament de la tasca propia del seu car-
rec, hauran d’observar les regles generals d’abstencié que preveu la normativa
reguladora del procediment administratiu.*®

Lestructura de la Comissi6 ha estat reformada amb I'entrada en vigor de la
nova Llei 5/2005. A part de la reducci6 del nombre de membres que la integren
(el control de la despesa publica potser ha tingut un paper decisiu en aquest
punt), ha desaparegut la diferencia entre la Permanent i el Ple de la Comissio6,
mesura que es pretén justificar per la voluntat de racionalitzaci6 de les estructu-
res administratives, amb I'objectiu d’assolir un nivell 0ptim d’eficacia.

que conduce a negar la equivalencia entre la Comision Juridica [...] con el Consejo de Estado»; op. cit.,
p.214.

44. Art. 5. «Incompatibilitats: La condicié de membre de la Comissio Juridica Assessora és in-
compatible amb: a) La condicié de diputat o diputada al Parlament de Catalunya, al Congrés dels
Diputats o al Parlament Europeu; la de senador o senadora i la de regidor o regidora. b) La condi-
ci6é de membre del Consell Consultiu o del Tribunal Constitucional. ¢) La condici6 de sindic o sin-
dica de greuges i la de defensor o defensora del poble. d) Qualsevol carrec politic o la condicié de
personal al servei de les administracions de 'Estat, dels parlaments, de les comunitats autonomes,
dels ens locals o de la Uni6 Europea, llevat dels relacionats amb funcions de caracter docent. ¢) Le-
xercici de la carrera judicial o fiscal. f) Lexercici de carrecs de caracter directiu en les empreses con-
cessionaries, contractistes o arrendataries d’obres i serveis de les administracions publiques de Ca-
talunya. g) El compliment de funcions directives en partits politics, associacions empresarials o
sindicats.»

45. Amb anterioritat a lentrada en vigor de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissi6 Juridica
Assessora, els membres estaven sotmesos tinicament a un regim d’abstencié. D’acord amb lart. 6
del Reglament de la Comissi6, aprovat pel Decret 127/1991, de 17 de juny, els membres de la Co-
missi6 havien d’abstenir-se com a ponents i en les deliberacions i votacié d’un dictamen quan ells
o les persones de la seva familia fins al segon grau de consanguinitat o afinitat hagin intervingut
amb anterioritat en assumpte.

46. Vegeu l'art. 28 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic i del procediment ad-
ministratiu comu.
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La Llei regula la figura del president de la Comissi6, que sera nomenat pel
Govern. Quant a les seves funcions, cal dir que s’han vist ampliades, d’acord amb
allo que estableix I'article 4. A les funcions tradicionals de representacié de la Co-
missid, de convocar i presidir les reunions, i de dirimir amb el seu vot els empats
que es produeixin,?” se li han sumat algunes de gestié purament domestica com
son les d’autoritzacio i aprovacié de pagaments, la d’aprovacio i subscripci6 de
contractes, aixi com l'exercici de les competéncies en materia de personal que la
legislacié vigent de funcié publica atribueix als consellers i als secretaris generals.
Aquesta previsio legal es pot atribuir a la voluntat de reforcar la figura del presi-
dent de la Comissié i de dotar-la de més rellevancia. Tot i aixi, una regulacié més
procliu a subratllar la independéncia de I'6rgan podria haver previst que el pre-
sident fos escollit pels membres i entre els membres de la mateixa Comissio.

Aixi mateix, article 7 preveu la figura de la Secretaria General (denomina-
ci6 que pot induir a confusions), abans regulada a I'article 35 del Reglament de
la CJA. Els criteris que preveu la Llei per ser nomenat secretari o secretaria de la
CJA permeten una amplia discrecionalitat; els tinics requisits previstos sén: ser
funcionari del cos superior de la Generalitat de Catalunya i estar en possessio
del titol acadeémic corresponent a la llicenciatura en dret. Podem afirmar que el
carrec es configura com a carrec de lliure designacié, que desenvolupara fun-
cions de gesti6 ordinaria en el si de la CJA. Aquestes funcions s6n I'assisténcia a
les reunions —amb veu pero sense dret a vot— i 'aixecament de les corresponents
actes, I'elaboracié de la memoria anual i de 'avantprojecte de pressupost (aixi
com controlar-ne 'execuci6), la coordinacié del personal i la supervisié de les
tasques tecniques i administratives. En la regulacié anterior, el secretari de la
Comissi6 era nomenat pel president de la Generalitat; la Llei actual no recull
aquesta questio, que de segur sera abordada pel futur reglament de la CJA. Per
tal de preservar la independéncia de I'0rgan, féra bo que la designaci6 del secre-
tari o secretaria de la Comissio restés en mans del president d’aquesta.

c) Les funcions de la Comissi6

Pel que fa a les seves competencies,*® la CJA ha de dictaminar de forma precep-
tiva en els casos previstos als apartats 2 i 3 de I'article 8 de la Llei 5/2005, de 2

47. Aquestes funcions del president es regulaven a I'article 10 del Decret 1/1991, de 25 de marg.

48. Al Decret legislatiu 1/1991, de 25 de marg, estaven recollides a I'article 3.
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de maig. La funcié consultiva de la CJA en relacié amb l'activitat normativa de
I’ Administracié de la Generalitat de Catalunya inclou els projectes de decret le-
gislatiu i els projectes de reglaments o de disposicions de caracter general que es
dictin en execuci6 de lleis o de dret comunitari i les seves modificacions. Una de
les principals adaptacions introduides per la Llei 5/2005 és la menci6 de la ne-
cessitat d’'informe preceptiu de la CJA en els suposits de desplegament i execucié
del dret comunitari, qliestié que amb anterioritat no estava recollida de manera
expressa i que havia produit alguns desajustaments normatius, resolts, en casos
concrets, pels tribunals.* Tot i aixi, la problematica dista d’estar resolta, com fa

t,°0 ja que encara cal dilucidar, en el

una década posava de manifest Font i Llove
cas que existeixi una norma reglamentaria estatal interposada entre el dret co-
munitari i la norma autonodmica que es pretén promulgar, si aquesta darrera és
un suposit dictat en execucié de lleis que requereixi el dictamen de I'0rgan con-
sultiu. Es més, el desplegament o I'execucié del dret comunitari també es pot dur
a terme mitjangant la promulgacié de normes amb rang de llei per part d’'una
CA. Si aquest cas succeis a Catalunya, hauriem de resoldre quin és '0rgan con-
sultiu que ha de dictaminar: si la CJA o bé el Consell Consultiu. Una argumen-
tacié analogica respecte del que esta previst pel Consell d’Estat en relacié amb el
Govern central ens permetria afirmar que correspondria exercir la funcié con-
sultiva a la CJA, en tant que organ equivalent del Consell d’Estat, en el coneixe-
ment dels projectes normatius del Govern en fase prelegislativa.® Aixi mateix, la
CJA ha d’informar preceptivament en qualsevol altre suposit previst en una nor-
ma amb rang de llei. Val a dir que, per regla general, els dictamens de la CJA no
sén vinculants tret que una norma amb rang de llei prevegi el contrari.

Si avancem en 'examen de les funcions de la CJA, observem que I'apartat
tercer de larticle 8 requereix la intervenci6 preceptiva de la Comissié sobre els

49. T.Font i Llovet, a «<Funcién consultiva y Estado autonémico», a Revista de Administracién Pii-
blica, nam. 138 (1995), recull el cas de la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya
de 23 de juny de 1994 (publicada a la Seccié de Jurisprudencia de la Revista Juridica de Catalunya,
nam. IV, de 1994, p. 217 is.), que anul-la, per manca de dictamen de la CJA, una ordre del Depar-
tament d’Agricultura, Ramaderia i Pesca que disposava ajudes per a la millora de I'eficacia de les
estructures agraries (op. cit., p. 63-64).

50. Ib., p. 64.

51. Larticle 9 de la Llei 5/2005, de 2 de maig, preveu amb referéncia a la funcié consultiva que
«correspon a la Comissi6 Juridica Assessora dictaminar sobre els suposits segiients si 'organ com-
petent els sotmet a la seva consideracié: a) els avantprojectes de llei i els projectes de reglament i de
disposicions de caracter general que no inclou l'article 8.2.0 [...]».
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expedients de ’Administracié de la Generalitat o de I’Administracié local refe-
rents a diverses mateéries, com son:*? les reclamacions de responsabilitat patri-
monial de les administracions pabliques, reclamacions que en la regulacié an-
terior no estaven sotmeses a cap limit quantitatiu i per les quals ara es fixa un
minim de 50.000 euros; el recurs extraordinari de revisid, llevat dels casos de
no-admissi; la revisié d’ofici d’actes i disposicions administratius; la resolucié
i nul-litat de concessions i d’altres contractes administratius, en els casos pre-
vistos per la normativa aplicable; la creacié de comarques i modificacié de les
demarcacions comarcals; la creacié de municipis de regim especial; I'altera-
ci6 de termes municipals; la constitucid, modificacid i supressié d’entitats mu-
nicipals descentralitzades; els procediments de municipalitzacié en regim de
monopoli dels serveis; els acords que tinguin per finalitat autoritzar els actes
socials i de disposici6 a que fa referéncia la normativa vigent sobre alienacié de
participacions publiques en determinades empreses; i, finalment, la modifica-
ci6 de figures de planejament urbanistic que tingui per objecte alterar la zoni-
ficaci6 o I'as urbanistic de zones verdes, d’espais lliures o dels equipaments es-
portius, i s’especifica que aquesta funcié s’adequara a allo previst en la
legislacié urbanistica.

Aquest darrer suposit ha generat una certa polémica ja que en el Decret le-
gislatiu 1/1991 (art. 3.2.d) es configurava com a preceptiu el dictamen de la CJA
en aquests casos, i la Llei 2/2002, de 14 de marg, d’urbanisme, caracteritzava el
dictamen de la CJA com a vinculant en aquest suposit.> Amb la modificacié de
la Llei 2/2002, per la Llei 10/2004, de 24 de desembre, per al foment de I’habi-
tatge assequible, de la sostenibilitat territorial i de 'autonomia local, i la remis-

52. La intervenci6 respecte del recurs extraordinari de revisio, la revisié d’ofici de les disposicions
generals i els procediments de municipalitzacié en régim de monopoli dels serveis, sén competen-
cies noves, no previstes en la regulacié anterior.

53. Article 95 de la Llei 2/2002, de 14 de marg, d’urbanisme (text previ a la modificacio soferta per
Paprovaci6 de la Llei 10/2004, de 24 de desembre, de modificaci6 de la Llei 2/2002, de 14 de marg,
d’urbanisme, per al foment de 'habitatge assequible, de la sostenibilitat territorial i de 'autonomia
local). «Modificacié dels sistemes urbanistics d’espais lliures o d’equipaments esportius. 1. La mo-
dificaci6 de figures del planejament urbanistic que tingui per objecte alterar la zonificacié o I'ts
urbanistic dels espais lliures, les zones verdes o els equipaments esportius considerats pel planeja-
ment urbanistic com a sistemes urbanistics generals o locals ha d’ésser aprovada pel Govern, si la
competencia d’aprovaci6 definitiva de la figura de que es tracti correspon a I’Administraci6 de
la Generalitat, o pel conseller o consellera de Politica Territorial i Obres Publiques, en els altres
suposits. En tot cas, cal I'informe previ favorable del conseller o consellera de Politica Territorial i
Obres Puabliques o del director o directora general d’Urbanisme, respectivament, i 'informe favo-
rable subsegiient de la Comissi6 Juridica Assessora.»
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si6 que fa la Llei de la CJA a la normativa urbanistica aplicable (art. 8.3.1),>* el
dictamen de la CJA en el suposit que comentem ha quedat configurat com a po-
testatiu per part de ’'organ legitimat per sollicitar la seva intervencié. Es a dir, la
intervenci6 de la CJA es veu reduida als casos en que un ter¢ del nombre legal de
membres de la Comissié d’Urbanisme de Catalunya ho sol-liciti. Un cop sol-li-
citat el dictamen de la Comissi6, aquest esdevé vinculant, en el sentit que el Go-
vern Gnicament pot resoldre de forma favorable a la modificacié dels sistemes
urbanistics d’espais lliures, zones verdes o equipaments esportius si 'informe de
la CJA és conforme.

Amb relaci6 al que comentem, ens sembla criticable, quant a la tecnica le-
gislativa, la modificaci6 indirecta de les funcions de la CJA per part d’una llei
sectorial (aprovada amb anterioritat a la nova Llei reguladora de la CJA), mal-
grat que aquest canvi, en una de les seves funcions més importants, hagi quedat
recollit a la Llei 5/2005, de la Comissio Juridica Assessora.

D’altra banda, i amb el benentes que el dictamen de la CJA constituia una
garantia reforgada per a la preservaci6 de I'interes general en aquests casos, cal
demanar-se si la intervencié de la Comissié d’Urbanisme de Catalunya (CUC)
pot suplir adequadament aquest mecanisme de control i garantia. Recordem
que la Comissié d’Urbanisme de Catalunya —que preveu l'article 17 de la Llei

54. Article 8 de la Llei 10/2004, de 24 de desembre, de modificacié de la Llei 2/2002, de 14 de marg,
d’urbanisme, per al foment de 'habitatge assequible, de la sostenibilitat territorial i de 'autonomia
local. «<Es modifica, amb I'objectiu de protegir legalment el manteniment de la superficie i la fun-
cionalitat dels sistemes urbanistics d’espais lliures i d’equipaments esportius, I'article 95 de la Llei
2/2002, que resta redactat de la manera segtient:

»Article 95. Modificacié dels sistemes urbanistics d’espais lliures, zones verdes o equipaments es-
portius: 1. La modificaci6 de figures del planejament urbanistic que tingui per objecte alterar la
zonificaci6 o I'ts urbanistic dels espais lliures, les zones verdes o els equipaments esportius con-
siderats pel planejament urbanistic com a sistemes urbanistics generals o locals ha de garantir el
manteniment de la superficie i de la funcionalitat dels sistemes objecte de la modificacié. Els can-
vis proposats dels terrenys qualificats d’equipaments esportius només poden comportar que se
n’ajusti la superficie quan ho requereixi I'interés prevalent de llur destinaci6 a espai lliure o zona
verda. 2. El conseller o consellera de Politica Territorial i Obres Publiques aprova definitivament
la modificacié de les figures de planejament a que fa referéncia apartat 1, amb I'informe previ
favorable de la comissi6 territorial d’urbanisme competent i de la Comissié d’Urbanisme de Ca-
talunya. 3. El conseller o consellera de Politica Territorial i Obres Publiques, no obstant el que
disposa I'apartat 2, en el cas que un ter¢ del nombre legal de membres de la Comissié d’Urba-
nisme de Catalunya ho solliciti, ha de sotmetre 'expedient de modificaci6 a dictamen de la Co-
missi6 Juridica Assessora. En aquest suposit, la resolucié definitiva de 'expedient correspon al
Govern i només pot ésser aprovatoria si I'informe de la Comissié Juridica Assessora és favora-
ble.»
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d’urbanisme i és definida com I'drgan superior, de caracter consultiu, en mate-
ria d’urbanisme— esta formada, d’'una banda, per representants dels departa-
ments i dels ens locals amb competencies sobre urbanisme i, de l'altra, per per-
sones de prestigi reconegut en 'ambit academic o professional en materia
d’urbanisme, medi ambient i habitatge. També podran assistir a les sessions de
la CUC, amb veu pero sense vot, els alcaldes dels municipis afectats per les mo-
dificacions dels plans d’ordenaci6 urbanistica municipals i dels programes d’ac-
tuacié urbanistica municipals. Aixi mateix, I'article 17 de la Llei d’urbanisme es-
tableix que la CUC informa preceptivament i de manera prévia, en els casos
previstos per la normativa vigent, pero en el cas que el conseller o consellera de
Politica Territorial i Obres Publiques dissenteixi de 'informe preceptiu de la
Comissio, la resolucié de I'assumpte correspon al Govern.

Les funcions de la CJA s’amplien amb la previsié de la seva intervencié per
tal d’elaborar informes no preceptius en els casos previstos a I'article 9 de la Llei
5/2005, alguns dels quals sén nous. Aixi, la CJA ha d’informar, a peticié dels or-
gans legitimats, sobre els avantprojectes de llei*® i els projectes de reglaments no
previstos a Particle 8.2.b; sobre els plecs de clausules de contractacid i les orde-
nances municipals de tipus estandard; sobre els procediments sancionadors
d’especial rellevancia, i sobre els convenis que ’Administracié de la Generalitat
pot signar amb I’Estat i amb la resta de comunitats autonomes.

d) Els dictamens de la Comissid i el seu abast

La CJA actua, com hem vist, tnicament a petici6 dels organs legitimats per
sol-licitar la seva intervencio, i la seva activitat es materialitza en 'emissi6 de
dictamens. Amb aquesta finalitat, la CJA pot sollicitar a I'drgan corresponent,
en un termini de quinze dies des de la data d’entrada de I'expedient, la remissi6

55. Un dels casos no previstos a I'article 8.2 és I’'elaboracié d’un avantprojecte de reforma de I’Es-
tatut d’autonomia de Catalunya. La Comissio, en cas que li fos sol-licitat per un drgan legitimat,
podria realitzar un dictamen sobre aquest objecte, tal com succei amb el Projecte d’Estatut de
Sau. El 3 d’octubre de 1979, la CJA, a petici6 del president Tarradellas, va emetre un dictamen so-
bre el Projecte d’Estatut d’autonomia de Catalunya, en el preambul del qual es llegeix: «La seva
preocupaci6 [de la CJA] en tot 'informe es dirigeix a precisar les possibilitats que el Projecte ofe-
reix, relacionant-lo amb la Constitucié Espanyola i tractant d’esclarir el veritable sentit d’uns tex-
tos no sempre prou clars ni congruents.» Dictamen recollit a Sobrequés, J. i Riera, J., L'Estatut
d’Autonomia de Catalunya de 1979, vol. IV (Documents, 3), Barcelona: Edicions 62, 1982,
p. 1716-1776.
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dels antecedents i dels informes corresponents per tal de completar els expe-
dients que siguin sotmesos a la seva consideraci6 (art. 12).

El termini que té la CJA per emetre el dictamen és de dos mesos, compta-
dors a partir de la data d’entrada de I'expedient; termini que es pot reduir en els
casos d’urgeéncia a peticié de I'organ que realitza la consulta de manera justi-
ficada (art. 15). D’altra banda, en els casos de molta complexitat, el termini es
pot prolongar un mes més, també de manera motivada.

Com es preveu amb caracter general a l'article 42.5.c de la LRJ-PAC, i s’es-
pecifica en el cas de la Comissié a l'article 11 de la Llei, I'organ peticionari—en cas
que el dictamen de la CJA sigui preceptiu— pot suspendre el termini previst per a
la resoluci6 del procediment fins que s’emeti el dictamen o fins que hagi trans-
corregut el termini fixat per a la seva emissi6. D’altra banda, les disposicions
adoptades per I'0rgan competent hauran de fer esment de si es promulguen «d’a-
cord amb el dictamen» o Unicament «havent vist el dictamen» (art. 13.2). Quan
un organ administratiu s’aparti en un determinat assumpte del criteri establert
en el dictamen de la CJA caldra que ho faci de manera motivada (art. 13.6).
Aquesta darrera previsio, no inclosa en la regulacié anterior, és especialment im-
portant en la mesura que I'exigéncia de motivacié —quan un organ de ’Admi-
nistraci6 activa s’aparti del criteri establert per la CJA— fomenta la transparencia
de l'activitat administrativa i permet, si escau, un control més efica¢c —tant en seu
administrativa com en seu jurisdiccional— de I'acte administratiu.

Entre les novetats que introdueix el text (art. 13.1), en el funcionament de
la Comissi6 cal destacar que, a partir de 'entrada en vigor de la Llei, en els as-
sumptes dels quals s’emeti informe a partir d’aquest moment, caldra que hi fi-
guri el nom del ponent o ponents responsables de I'elaboracié de cadascun dels
dictamens, mesura que considerem positiva en tant que afavoreix un funciona-
ment més transparent de I'organ. Uadopcié dels acords i dels dictamens es fa
per majoria dels membres i, correlativament, s’obre la possibilitat de formular
vots particulars, que caldra incorporar al dictamen, qiiesti6é que no preveu la re-
gulacié anterior (art. 14.1). Quant a la forma dels dictamens, res no es preveu a
la Llei 5/2005, de 2 de maig, tot i que de ben segur aquesta qiiestié estara ex-
pressament regulada al proper Reglament de la Comissi6.*®

56. ATlarticle 14 del vigent Reglament de la Comissi6é (RCJA) es regula aquest extrem de manera
summament detallada. Després de I'encapgalament corresponent, cal que hi constin en capitols se-
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Labast dels dictamens de la CJA estava, fins ara, restringit de manera ex-
pressa a la presa en consideracié de criteris estrictament juridics, és a dir, la Co-
missié dnicament podia fer consideracions des del punt de vista de la legalitat,
mai des del punt de vista de Poportunitat.’” Actualment, d’acord amb T’article
13.4, s’explicita que, malgrat que de forma ordinaria la funcié d’assessorament
de la CJA és de caracter juridic, hom pot sol-licitar-li el judici d’oportunitat o de
conveniéncia de manera expressa. Aquesta previsié esmena una de les critiques
que s’havien formulat al réegim anterior previst per a la CJA. Blanquer Criado
considerava que no tenia sentit, d'una banda, prohibir els judicis d’oportunitat
i, de l'altra, atorgar a la CJA la competencia que preveu l'article 3.3.c del Decret
1/1991, de 25 de marg, d’elevar al Govern de la Generalitat les propostes que
consideri convenients respecte de I'ordenament juridic catala.’®

La publicitat dels dictamens de la Comissié estava regulada deficitaria-
ment i de forma implicita al Decret legislatiu 1/1991, de 25 de marg, quan
esmenta que una de les funcions del secretari és elaborar un projecte de memo-
ria anual de les activitats i dels extractes normatius de la doctrina formulada
per la Comissi6 (art. 36.f). La nova Llei pretén esmenar aquesta mancanga es-
tablint, de manera expressa a l'article 22, que la CJA ha de publicar un volum
anual amb tots els dictamens emesos i altres informes sol-licitats. Aquest pre-
cepte permet deduir que ara no sera suficient la publicacié dinicament d’alguns
dictamens, com ha estat practica habitual, siné que es fa obligatoria la publica-
ci6 del conjunt dels dictamens i dels informes. En aquest punt sorgeix el dubte
de saber si la publicacié dels dictamens ha de ser del text integre o d’extrac-
tes del text, pero la literalitat de I'article 22 sembla decantar-se per la publicacié
del text integre.>

parats els antecedents, els fonaments de dret i les conclusions. Dins de I'apartat d’antecedents, els
diversos apartats shan d’encapgalar amb un nombre arabic, i en els fonaments juridics, els apar-
tats es distingiran amb nombres romans i els subapartats, amb lletres majtscules i mintscules. De
manera excepcional es poden ometre els antecedents i les conclusions en els dictamens referents
als avantprojectes i les reformes normatives.

57. Segons l'article 5.1 del Decret legislatiu 1/1991, de 25 de marg: «Les funcions d’assessorament
a que es refereix aquesta llei sén tinicament les de caire juridic. En cap cas no correspon a la Co-
missi6 Juridica Assessora el judici politic ni el d’oportunitat.»

58. Op. cit., p. 183.

59. Certament, en ocasions (responsabilitat patrimonial), la doctrina de la Comissi6 és reiterada i
resultaria redundant i feixuc el fet de publicar el text integre de tots els dictamens; en aquests ca-
sos es justifica la publicacié extractada i la remissi6 al leading case corresponent.
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A més d’editar la recopilacié de la seva doctrina legal, la CJA —durant el pri-
mer trimestre de any— ha de presentar al Govern una memoria en que es de-
talli I'activitat d’aquest organ consultiu, també amb una periodicitat anual
(art. 21). De I'elaboraci6 de la memoria, n’és responsable la persona titular de la
Secretaria General de la CJA.

Val a dir que el principi de transparéncia que ha de regir 'activitat admi-
nistrativa es reforca amb aquestes noves previsions. Malgrat tot, és criticable que
no s’hagi previst un regim més agil per tal de fer publica l'activitat realitzada per
la CJA i, en concret, per publicar els seus dictamens, qiiestié que podria quedar
facilment resolta amb I'ts de les tecnologies de la informacié i la comunicacié.
Considerem que s’ha perdut una bona oportunitat per modernitzar-ne el fun-
cionament. A hores d’ara, la CJA no disposa de web institucional (a diferencia
del Consell Consultiu, que va posar en funcionament el seu lloc web lany
2003). Internet es presenta com un mitja idoni per difondre i fer publics els
dictamens i informes de la Comissié de manera agil i comoda —tant per a la ins-
titucié com per als usuaris potencials. Esperem que aquest aveng tecnologic si-
gui incorporat, en breu, a la quotidianitat del més alt drgan consultiu del Go-
vern de la Generalitat.

d) Elfuncionament intern de la Comissid

En darrer terme, cal comentar breument les qiiestions relatives al funcionament
intern de la Comissio, és a dir, la regulacié del seu réegim economic, patrimonial
i de contractaci6, aixi com la del seu personal.

La CJA es financa a carrec dels credits especifics previstos en els pressupos-
tos de la Generalitat, segons el que disposa l'article 16 de la Llei 5/2005, de 2 de
maig. Correspon a la mateixa Comissi6 I'elaboracié i 'aprovacié d’un avant-
projecte de pressupost anual que ha de remetre al Departament de Governacié
i Administracions Puabliques, a diferéncia del que esta previst per al Consell
Consultiu en el seu Reglament provisional, on s’especifica que aquest mateix
organ «ha de formular el seu pressupost, que s’incloura com a seccié propia en
el de la Generalitat per a la seva discussi6 i aprovacié pel Parlament de Catalu-
nya» (art. 39). Com ja sTha comentat, la competencia per elaborar 'avantprojec-
te de pressupost i per controlar-ne 'execuci6, un cop aprovat pel Parlament,
correspon a la Secretaria General.
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El régim contractual i patrimonial de la CJA és coincident amb el régim gene-
ral aplicable als organs de la Generalitat (art. 17). Pel que fa al regim del personal
adscrit a la CJA, preveu que els llocs de treball de la Comissié es determinin en la
corresponent relacié de llocs de treball i que hagin de ser ocupats per funcionaris,
als quals els és aplicable la normativa de funci6 publica de la Generalitat (art. 18).

Quant als lletrats, el Decret legislatiu 1/1991, de 25 de marg, no en feia cap
mencié. Es I'article 38 del RCJA que disposa que la Comissi6 té els lletrats que
assenyala el cataleg de llocs de treball aprovat i es concreta que han de desenvo-
lupar les tasques de preparaci6 de les resolucions de la Comissié. Aquesta previ-
si6 s’ha traslladat, finalment, a l'article 18 de la Llei 5/2005, de 2 maig. La Co-
missio estd mancada d’un cos de lletrats propi,*° a diferéncia del que esta previst
per al Consell d’Estat o per al Consell Consultiu de Canaries.®!

4, Atall de sintesi

La Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissi6 Juridica Assessora, pretén, d’'una
banda, fomentar la transparencia en relacié amb l'activitat desenvolupada per la
institucio i, de I'altra, agilitzar-ne el funcionament. Per a la consecucié d’aquests
objectius s’han previst diverses novetats en relacié amb la regulacié anterior,
malgrat que els trets caracteristics i distintius de la CJA no s’han alterat de
cap manera. Aixi doncs, la CJA es defineix com l'alt drgan consultiu del Govern
de la Generalitat de Catalunya, del qual es predica 'autonomia organica i fun-
cional. La CJA es relaciona amb el Govern de la Generalitat a través del Depar-
tament de Governaci6 i Administracions Pabliques.

Lestructura de la CJA s’ha modificat passant de vint-i-cinc membres, divi-
dits en el Ple i la Permanent, a una composicié permanent de quinze membres,
dos dels quals sén membres nats per ra6 del carrec que tenen (director/a del Ga-
binet Juridic de la Generalitat i director/a de 'TEA). Un altre aspecte significatiu

60. La Comissié no té un cos de lletrats propi, encara que el text de 'art. 38 del RCJA i el de la nova
Llei puguin induir a error i portin a afirmar a Ruiz Miguel, en contra del que nosaltres afirmem,
que: «Pese a que la Ley de la Comision Asesora no recoge la existencia de un cuerpo de letrados en su
apoyo, el reglamento de la misma introdujo esta categoria indicando que la Comisién dispone de los
letrados que se sefialen en el catdlogo de puestos de trabajo que se apruebe», op. cit., p. 219.

61. Vegeu les reflexions de Blanquer Criado en relacié amb el cos de lletrats del Consell d’Estat,
op. cit., p. 140-141 is.
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de la nova regulacié de la CJA és la reduccié del mandat dels membres a tres
anys i la limitacié de les renovacions per a un Unic termini més de tres anys.
D’altra banda, la Llei 5/2005 recull de manera expressa les figures del president
de la Comissi6 i de la Secretaria General i n’estableix les funcions amb la pre-
tensié de dotar-les de més rellevancia institucional, ja que amb anterioritat
aquests extrems estaven previstos inicament al Reglament de la Comissié.

Pel que fa a les funcions de la CJA, cal destacar, d’'una banda, la modifica-
ci6 soferta en relacié amb els dictamens sobre els expedients de modificacions
de figures de planejament urbanistic que tinguin per objecte alterar la zonifica-
ci6 o I'ts urbanistic de zones verdes, d’espais lliures o dels equipaments espor-
tius, i, de I'altra, Pampliacié de la funci6 consultiva de la CJA en relacié amb els
suposits que preveu larticle 9 de la Llei 5/2005, de 2 de maig. D’altra banda, cal
destacar que el nou regim de la CJA obre la possibilitat que aquesta institucié
pugui dur a terme valoracions i judicis de mera oportunitat o conveniéncia
quan aixi li ho sol'licitin de manera expressa.

Una de les principals novetats que estableix la nova Llei de la Comissi6 és
Iexigéncia de motivacié en cas que 'dorgan de I’Administracié activa que ha de
resoldre un determinat procediment —en el qual ha dictaminat la CJA— s’aparti
del criteri establert per I’alt organ consultiu. Aquesta previsié resulta summa-
ment important en tant que fomenta la transparéncia en 'activitat administra-
tiva i en facilita el control.

Com hem vist, la Llei 5/2005 introdueix modificacions d’una certa im-
portancia pel que fa a la composici6, I'estructura i les funcions de la CJA; tot i
aixi, aquests canvis no alteren la naturalesa i el perfil de la institucié. Possible-
ment, aquesta Llei sera considerada, per una part de la doctrina i per diversos
sectors politics, com una oportunitat perduda per tal de reformar, en profundi-
tat, el peculiar disseny —dual— de la funcié consultiva a Catalunya.
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Larticle analitza la reforma de la Comissi6
Juridica Assessora duta a terme per la Llei
5/2005, de 2 de maig. En primer lloc tracta,
de manera breu, el marc general de la funci6
consultiva a 'Estat autonomic. A continuacié
emmarca la nova regulacié de la Comissi6
Juridica Assessora en el context de la Genera-
litat de Catalunya, I'"inica Administracié au-
tonomica que disposa de dos organismes de
caracter col-legial amb funcions consultives:
d’una banda, el Consell Consultiu i, de I'altra,
la Comissié Juridica Assessora.

Com posa de manifest I'analisi dels preceptes
desenvolupat al llarg del text, la nova Llei de

la Comissio Juridica Assessora introdueix
canvis notoris quant a Pestructura, la com-
posicid i les funcions de I'alt drgan consultiu
del Govern de la Generalitat de Catalunya.
La Llei 5/2005, de 2 de maig, pretén, d’'una
banda, fomentar la transparéncia en relacié
amb lactivitat desenvolupada per la institu-
ci6 i, de l'altra, agilitar-ne el funcionament.
Per a la consecucié d’aquests objectius s’han
previst diverses novetats en relacié amb la re-
gulaci6 anterior, malgrat que els trets carac-
teristics i1 distintius de la Comissié Juridica
Assessora no s’hagin alterat de manera signi-
ficativa.
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El articulo analiza la reforma de la Comisién
Juridica Asesora operada por la Ley 5/2005,
de 2 de mayo. En primer lugar se ocupa, bre-
vemente, del marco general de la funcién
consultiva en el Estado autonémico. A conti-
nuacién enmarca la nueva regulacién de
dicha Comisién en el contexto de la Genera-
lidad de Catalufa, la tinica Administracién
autondmica que dispone de dos organismos
de cardcter colegial con funciones consulti-
vas, como son el Consejo Consultivo y la Co-
misién Juridica Asesora.

Como pone de manifiesto el andlisis de los
preceptos desarrollado a lo largo del texto, la

nueva Ley de la Comisién Juridica Asesora
introduce cambios notables de estructura,
composicién y funciones del alto érgano
consultivo del Govern de la Generalitat de
Cataluna. La Ley 5/2005, de 2 de mayo, pre-
tende fomentar la transparencia en relacién
con la actividad desarrollada por la institu-
cién, y también agilizar su funcionamiento.
Para lograr estos objetivos se han previsto di-
versas novedades respecto a la regulacién an-
terior, a pesar de que los rasgos caracteristi-
cos y distintivos de la Comisién Juridica
Asesora no se hayan alterado de manera sig-
nificativa.
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The article analyzes the reform of the Legal
Advisory Commission, implemented in ac-
cordance with the May 2nd Act 5/2005. The
article first deals briefly with the general fra-
mework of the advisory function in the au-
tonomous state environment. It then frames
the new regulation regarding the Legal Advi-
sory Commission in the context of the Ge-
neralitat de Catalunya (Autonomous Go-
vernment of Catalonia), the only one of the
autonomous government entities that has
two association-like bodies with advisory
functions: on the one hand, the Advisory
Council, and on the other, the Legal Advi-
sory Commission.

As the analysis of the rules makes clear, the
new Act regarding the Legal Advisory Com-
mission introduces major changes in the
structure, composition and functions of the
supreme advisory body of the Autonomous
Government of Catalonia. The May 2nd Act
5/2005 aims, on the one hand, to promote
transparency with regard to the activities ca-
rried out by the Generalitat. On the other, it
seeks to ensure that the Generalitat will ope-
rate more expeditiously. In order to achieve
these objectives, various innovations to the
old regulations are contemplated, although
the characteristic and distinctive traits of the
Legal Advisory Commission have not been
significantly altered.
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