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1. Introduccién: lafunciéon consultiva en € Estado autonémico

La Constitucién espafiola de 1978 (CE), en su articulo 107, consagra la
figura del Consgjo de Estado como la institucién titular de la funcion
consultiva respecto del Gobierno central.! Con posterioridad, a fin de
regular dicho 6rgano no integrado en la Administracion activa, que actia
en régimen de autonomia organicay funcional,? se aprob6 la Ley orgénica
(LO) 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, que fue parcialmente
modificada por la LO 2/1987, de 18 de mayo.® El Consgjo adopta e
testimonio del sistema de consegjos externos a la Administracion activa,
modelo en el que se habia organizado histéricamente la funcion consultiva
en el Estado.

La problemética surgida, con posterioridad a la regulacion establecida por
la LO 3/1980, acerca del acance de las competencias del Consegjo de
Estado ha sido objeto de un extenso y completo andlisis doctrinal® que no
reproduciremos, por redundante.

L Art. 107 dela CE: «El Consejo de Estado es el supremo 6rgano consultivo del Gobierno.
Unaley orgéanicaregulara su composicién y competencia.

2 Definicién recogida en laimportante STC 204/1992.

3 Véase, asimismo, e Real decreto (RD) 1674/1980, de 18 de julio, por € que se aprueba
el Reglamento organico del Consgjo de Estado, que fue modificado por el RD 1405/1990,
de 16 de noviembre.

4 Véase d tratamiento del tema realizado, ad ex. en: Arozamena Sierra, J.: «La funcién
consultiva del Consgjo de Estado». En: Documentacion Administrativa, nim. 226 (1991),
p. 129-151; Trujillo, G.: «La funcion consultiva en las Comunidades Auténomas: sus
organos especificos y sus relaciones con el Consgjo de Estado». En: Documentacion
Administrativa, nim. 226 (1991), p. 153-197; Mufioz Machado, S. «La posicion
constitucional del Consgjo de Estado y sus competencias consultivas en relacion con las
Comunidades Auténomas». En: Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de
Administracion Pablica, nim. 6 (1991), p. 11 y s. Garcia-Trevijano Garnica, E.: «La
funcién Consultiva de las Administraciones Plblicas, con especial referenciaa Consejo de
Estado y a las Comunidades Auténomas». En: Revista de Administracién Publica, nim.
133 (1994), p. 129-153; Balza Aguilera, J.: «Tendencias de la Administracién Consultivas.
En: Revista Vasca de Administracién Publica, nim. 41 (1995), p. 15-38; Font i Llovet, T.:
«Funcién consultivay Estado Autondmico». En: Revista de Administracion Publica, ndm.
138 (1995), p. 37-68; Jiménez-Blanco Carrillo de Albornoz, A.: «Las competencias del
Consgjo de Estado y |os criterios de inferencia de competencias necesarias de los Consejos
consultivos autonémicos». En: Documentacion Administrativa, ndm. 244-245 (1996), p.
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Cabe recordar Unicamente la discusién generada en torno a apartado
segundo del articulo 23 de la LO 3/1980, en el que se explicita que «el
dictamen serd preceptivo para las comunidades autonomas (CA) en los
Mismos casos previstos en la presente Ley para el Estado, cuando hayan
asumido las competencias correspondientes». En principio y tal y como se
desprende de la lectura del articulo 107 de la Constitucion, el Consgjo de
Estado es un érgano muy proximo a Gobierno central; es decir, la CE lo
configura como un érgano de asesoramiento y control de la actividad
desarrollada por € Gobierno central y por la Administracion general del
Estado (AGE). Sin embargo, como afirma Balza® en tono critico, «pese a
(sic) lo que dice la Constitucion, un 6rgano en realidad es o que dice una
Ley en desarrollo de aquélla».® Por otra parte, varios autores —realizando
una interpretacion forzada de la Constitucion (aunque posible ala luz de
laLO 3/1980)— defienden que pese alaredaccion literal del articulo 107,
el Consgjo de Estado no es tan sélo un érgano consultivo del Gobierno
central sino también delas CA.’

305-333; Blanco Vadés, R. L.: «La funcié consultiva autonomica i la seva
institucionalitzacié després de la STC 204/1992: algunes reflexions a proposit de la Llei
del Consell Consultiu de Galicia». En: Autonomies, nim. 22 (1997), p. 101-118; L épez-
Medel Bascones, J.: «Consgjos consultivos autondmicos tras las reformas estatutarias».
En: Revista de las Cortes Generales, nium. 53 (2001), p. 225-237; Garrido Mayal, V.:
«Veinticinco afios de funcion consultiva». En: Revista de Derecho Politico, nim. 58-59
(2003-2004), p. 567-586. Para consultar recursos normativos, jurisprudenciales y
doctrinales, visitese el siguiente enlace del Area de Derecho Congtituciona de la
Universidad de Valladolid: http://portu.der.uva.es/constitucional/consultivos/.

® Balza explica e origen de la referida norma en una enmienda introducida por laUCD en
el Proyecto de ley orgénica en su tramitacién parlamentariaen el Senado; op. cit., p. 18.

% Ibidem, p. 21.

"Vid. ad. ex. Martin Rebollo, L. Leyes administrativas, Cizur Menor: Aranzadi, 2004 (102
ed.), p. 132. Y, en e mismo sentido, Garcia-Trevijano Garnica, E.: «No se trata de que un
organo de la Administracién del Estado se incruste dentro de la organizacion de la
Comunidad Auténoma (lo que podriair en contra de la capacidad de autoorganizacion de
éstas), ni que la Administracion del Estado preste, como se dice, a la Comunidad
Auténoma un drgano, sino que € Consegjo de Estado es (cuando dictamina un asunto de la
Comunidad Auténoma) un organo de la propia Comunidad Auténoma». [El término ha
sido destacado por € autor].
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Con la redaccion, ciertamente poco clara, del articulo 23.2 de la LO
3/1980, se abrid el debate sobre los supuestos en los que es necesaria la
actuacion del Consejo de Estado en relacion con los actos y normas de las
comunidades autonomas (CA), y en concreto, uno de los puntos mas
discutidos alude a la intervencién del Consgjo de Estado respecto del
gercicio de la potestad reglamentaria autonémica.® Tal y como ponen de
manifiesto diversos autores®’ esta situacion deriva de la falta de
adecuacion de la Administracion —en este caso, de la consultiva— a la
estructura del Estado autonomico.

La conocida Sentencia del Tribuna Constitucional (STC) 204/1992, de 26
de noviembre, tendria que haber solucionado los problemas interpretativos
que comentamos. No obstante, a juicio de parte de la doctrina,’® la ratio
decidenci de la STC es discutible y, lo que es mas grave, no ha terminado
de resolver las dudas que se cernian sobre la cuestion. A pesar de todo, es
esta STC la que provee los fundamentos juridicos para la creacion de una
administracion consultiva propia en todas las CA que hasta aquel
momento no la habian constituido, aun en los casos en los que ésta no
habia sido prevista en los respectivos estatutos de autonomia. La STC
enfatiza que la capacidad de autoorganizacion de las CA (garantizada en
los articulos 147.2.c y 148.1.1 CE) implica que las mismas puedan crear
6rganos de carécter consultivo propios.*

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

® Balza, op. cit., p. 36.

19 E| profesor Font considera que «lgjos de dejar zanjada |a cuestion de la intervencién del
Consegjo de Estado en relacién con las Comunidades Autonomas, dejo abierta una serie de
incégnitas como es la misma persistencia del “sindrome del Consgjo de Estado” que puede
verse reflejada en la proliferacion forzada de organismos consultivos autondmicos, que en
algunos casos encuentran dificil encaje institucional», op. cit., p. 42.

1 En el FJ4° dela STC 204/1992, de 26 de noviembre, se establece que «ninglin precepto
constitucional, y menos alin e que se refiere a Consgjo de Estado, impide que en el
gercicio de esa autonomia organizativa las CA puedan establecer, en su propio ambito,
6rganos consultivos equivalentes al Consgjo 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 autondmicas».

Revista catalana de dret pablic, nim. 31, 2005



La reforma de la Comision Juridica Asesora. Comentario a la Ley 5/2005... 5

Por otra parte, la STC 204/1992 establece que los 6rganos autondmicos
gue sustituyan a Consejo de Estado en sus funciones deberan cumplir los
mismos requisitos que se predican de éste y que son, resumidamente, los
siguientes: en primer lugar, que no pertenezcan a la Administracion
activa; en segundo lugar, que desarrollen su actividad con plena
independencia organica y funcional; y, finamente, que en e
cumplimiento de sus funciones queden preservados los principios de
objetividad e independencia. Como deciamos, a excepcién de Catalufia y
Canarias, que ya habian institucionalizado este tipo de 6rganos, €l resto de
CA aprovecharon la jurisprudencia constitucional parainiciar los tramites
legislativos necesarios a objeto de crear sus propios érganos consultivos.

Lajurisprudencia del TC en el caso que tratamos toma en consideracion,
en lo que concierne a la interpretacion del articulo 107 CE, no tanto la
figura concreta del Consejo de Estado sino la relevancia constituciona de
la funcion consultiva. Se ha defendido que lo que el mencionado precepto
constitucional establece es una especie de directriz constitucional a
legislador; directriz que debe informar necesariamente la configuracion
del Gobierno y de la Administracion, en cualquiera de los dos niveles,
estatal y autonémico, en la medida en que se considera que ambos tienen
gue disponer de un instrumento de elevado asesoramiento juridico. Es
preciso que dicha funcién sea llevada a cabo por un 6rgano de carécter
consultivo. En opinion de Font i Llovet,”” lo que debe permanecer
inalterado, mas que la propia figura del Consegjo de Estado, es un sistema
de control de la legalidad de la actuacion administrativa que consistaen la
actuacion de la funcién consultiva. Es decir,  TC parte de una
interpretacion finalista™ de la Constitucion y considera que més ala de
cud sea e Organo concreto que intervenga en € asesoramiento de un
determinado asunto (Consgjo de Estado u Organos consultivos
autonémicos), lo que es del todo necesario es la existencia de un érgano,
con las caracteristicas antes citadas, que cumpla esa funcion de garantiay
control en el seno del procedimiento administrativo. Esta jurisprudencia
constitucional que fomenta la reproduccion mimética del modelo propio

2 Font i Llovet, op. cit., p. 44.
13 Garcia-Trevijano Garnica, E., op. cit., p. 148.
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de la Administracién central ha sido con frecuencia criticada, puesto que
se considera que €l efecto que provoca en el conjunto de la organizacion
administrativa es pernicioso, en tanto que fomenta la creacion de nuevas
estructuras burocréticas y multiplica el gasto ptblico.™

La situacion descrita evidencia, por un lado, y una vez més, que la
estructuray los contornos del Estado autondémico se han ido construyendo
a trompicones (o0 a golpe de pronunciamiento de lajusticia constitucional);
y, por otro lado, que la adaptacién de la funcién consultiva a un modelo de
Estado politicamente descentralizado ha significado un profundo cambio
en su gercicio. El Consgjo de Estado ha dejado de tener el monopolio en
el gercicio de tal funcion y debe compartir funciones con las
denominadas hijuelas autonémicas® Sus intervenciones son, en
definitiva, «una importantisma garantia del interés general y de la
legalidad objetiva y, a consecuencia de €llo, de los derechos y legitimos
intereses de quienes son parte de un determinado procedimiento
administrativo».™®

2. La funcion consultiva en Catalufia: la dicotomia Consgjo
Consultivo — Comision Juridica Asesora

La organizacién institucional de Catalufia dispone de dos organismos de
carécter colegial con funciones consultivas, por una parte, € Consgo
Consultivo’ 'y, por otra, la Comisién Juridica Asesora En el
ordenamiento juridico cataldn, la funcién consultiva presenta una
bifurcacion en cuanto a los ambitos materiales sobre la que se desarrolla:

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

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

18 FJ 4° de la STC 204/1992, de 26 de noviembre.

17 Sobre el Consejo Consultivo, véase, ad ex. Font i Llovet, T.: «Los consejos consultivos
de las comunidades auténomas». En: Autonomies, nim. 8 (1987), p. 7y s.; Botella, J., «El
Consgjo Consultivo». En: Comentarios sobre € Estatuto de Autonomia de Catalunya (vol.
I11). Barcelona: Generalidad de Catalufia-Instituto de Estudios Autondmicos, 1990; Ruiz
de Miguel, C. Consgjo de Estado y Consgjos Consultivos autondémicos. Madrid: Dykinson,
1995; Paez Penedo, E.: «Reglamentos autondmicos y Consell Consultiu». En: Revista de
Estudios de la Administracién Local y Autondmica, nim. 278 (1998), p. 213-226.
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por un lado, las competencias consultivas de la Comision Juridica Asesora
se enmarcan en aquello que tradicionamente ha constituido la funcion
consultiva, que se ha configurado como un mecanismo de garantia de la
legalidad en la actividad del Gobierno y de la Administracion, y por otro
lado, las funciones del Consgjo Consultivo, que se han dirigido hacia el
asesoramiento a legislador autondmico. Mientras que la Comision
Juridica Asesora se ha definido como «el ato 6rgano consultivo del
Gobierno de la Generalidad», el Consegjo ha sido calificado como «el mas
alto 6rgano consultivo de la Generalidad» (en su conjunto).

Ciertamente, en el articulo 41 del Estatuto de autonomia de Catalufia
(EAC) se prevé la creacion, por ley del Parlamento de Catalufia,"® de un
organismo de caracter consultivo que gjercera sus funciones en los casos
previstos en su norma de creacién, y dictaminara sobre la adecuacion al
EAC de los proyectos o proposiciones de ley que se tramiten en e
Parlamento de Catalufia. Asimismo, sera necesaria su intervencion de
forma preceptiva y previa a la interposiciéon ante e TC de un recurso de
incongtitucionalidad por parte del Gobierno de la Generalidad o del
Parlamento de Catalufia.

Esta nueva figura en el sistema autonémico cataldn carece de precedentes
en el ordenamiento autonémico de la Segunda Repiblica® y s nos
fijamos en € plano del derecho comparado, en los inicios del Estado
autonémico, eran escasas las CA que previeron figuras similares en sus

18 |La normativa que regula actualmente el funcionamiento del Consgjo Consuiltivo de la
Generalidad de Catalufia es la siguiente: Ley 1/1981, de 25 de febrero, de creacion del
Consgjo Consultivo de la Generalidad; Decreto 429/1981, de 2 de noviembre, por €l que se
aprueba el Reglamento provisional de organizacién y funcionamiento del Consegjo
Consultivo de la Generalidad de Catalufia; articulo 4 de la Ley 2/1995, de 23 de marzo, de
lainiciativa legislativa popular; y la Resolucién del Pleno del Consegjo Consultivo, de 4 de
junio de 1997, por la que se interpreta el Decreto 429/1981, de 2 de noviembre, de
organizacion y funcionamiento del Consejo Consultivo de la Generalidad; articulo 1.3 del
Decreto 2/2004, de 7 de enero, de estructuracién del Departamento de Relaciones
Institucionales y Participacion.

® Botella, J., op. cit., p. 510.
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normas institucionales béasicas.® La prevision de un érgano de este tipo
responde a la inexistencia de un mecanismo que garantice internamente
(dentro de la CA, en e &mbito de su ordenamiento juridico) la
preeminencia del Estatuto sobre las leyes promulgadas por los
parlamentos autondmicos, 1o cua —en opinidn de parte de la doctrina—
pone de manifiesto el carécter incompleto del ordenamiento de las CA.#
A pesar de ello, e control jurisdicciona sobre la estatutoriedad y
constitucionalidad de las leyes autondmicas permanece exclusivamente en
manos del TC, segn el modelo concentrado de justicia constitucional que
prevé la CE de 1978 (art. 153.a).%

El nombramiento de los miembros del Consgjo Consultivo responde a la
citada vocacion ex lege de asesoramiento a legislador autondmico, puesto
que la mayoria son escogidos por e Parlamento.”® Con la finalidad de
garantizar la objetividad e independencia del Consegjo, éste est4 dotado de
autonomia organica y funcional (art. 1 de la Ley 1/1981); este hecho se
hace patente en la asuncién, por parte del Consgo, de potestades
reglamentarias (Decreto 429/1981) y presupuestarias (art. 14 de la Ley
1/1981y art. 39 del Decreto 429/1981).

2 |nicialmente, se habian previsto instituciones similares a |os estatutos de autonomia de
Extremadura (art. 54) y de Canarias (art. 43).

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

2 5, Mufioz Machado opina que el Consejo Consultivo se aparta del modelo del Consejo
de Estado francés «y adquiere caracteristicas muy parecidas al Consgjo Constitucional
francés a dictaminar sobre la constitucionalidad de las leyes», op. cit., p. 95. C. Ruiz
Miguel considera que esta opinion es desafortunada ya que «esta institucion francesa si
bien es verdad que en algunos aspectos funciona como drgano consultivo, eslo cierto que
en lo relativo al control de constitucionalidad y del control del reparto de las competencias
normativas puede considerarsel e un rgano jurisdiccional», op. cit., p. 202.

2 El Consejo Consultivo esta formado por siete consejeros —elegidos entre juristas de
reconocido prestigio con mas de siete afios de experiencia profesional y que disfruten dela
condicion juridica de catalanes—, cinco de los cuales son nombrados por € Parlamento
por acuerdo de las tres quintas partes de la Camara, y los dos restantes son nombrados por
el Gobierno. El desarrollo de su actividad como consejeros es incompatible con el
desarrollo de cualquier otra actividad de carécter publico, excepto la docente, pero no es
incompatible con el desarrollo de la actividad privada.
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Segin lo dispuesto en la normativa reguladora, los dictamenes del
Consglo son preceptivos, pero no vinculantes, o que puede reforzar su
libertad a fin de emitir un juicio técnico-juridico sobre la conformidad del
objeto del dictamen con la Constitucion y el Estatuto™ (art. 1.3 de la Ley
1/1981). La afirmacion anterior no es pacifica, sino todo lo contrario: se
ha considerado gue las funciones desarrolladas por € Consejo Consultivo
pierden fuerza e, incluso, que la propiainstitucion pierde su significado en
la medida en que sus dictamenes no son vinculantes.”

El control llevado a cabo por e Consgjo Consultivo posee dos vertientes,
la interna y la externa® Por una parte, cuando ejerce funciones de
carécter interno, dictamina sobre la adecuacién a Estatuto y a la
Constitucién de todos los proyectos y proposiciones de ley tramitados en
el Parlamento de Catalufia, por iniciativa de dos grupos parlamentarios, de
una décima parte de la Camara o a peticion del Consgjo Ejecutivo; por
otra parte, sus funciones de control externo se refieren a conocimiento
con caracter previo a la interposicién de recursos de inconstitucionalidad
ante el TC por €l Gobierno o € Parlamento. A diferencia de lo que sucede
con e Consgjo de Estado, el Consgjo Consultivo no puede pronunciarse
sobre la oportunidad o conveniencia en los asuntos a €l sometidos, ya que
su alto asesoramiento queda restringido estrictamente a criterios juridicos.
Las competencias hasta ahora comentadas son las previstas en el EAC? y
en la Ley del Consgjo; sin embargo, e Reglamento provisional de

% Botella, op. cit., p. 514.

% Font i Llovet considera que «es cierto que e caracter no vinculante de los dictamenes
permitiria subrayar su independenciay su valor reflexivo y de simple consgjo, pero es mas
claro que esto mismo disminuye notablemente la efectividad del control que gerce. Nada
habria impedido que en el Estatuto se hubiera introducido €l caracter vinculante de los
dictdmenes del Consegjo Consultivo», «Capitol X. Institucions estatutaries de control de la
Generalitat», en: Ajaet. al. Manual de Dret Public de Catalunya. Barcelona: Generalidad
de Catalufia-| EA-Marcia Pons (22 ed.), 2000, p. 276.

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

%" En la «Proposta de reforma de I'Estatut d’ Autonomia de Catalunya. Treballs de la
ponéncia redactora. Primera lectura», datados en mayo de 2005, se observa la falta de
acuerdo entre los grupos parlamentarios sobre la futura regulacion estatutaria del Consejo
Consultivo. A falta de un texto de consenso se han incorporado a texto de forma
yuxtapuesta las propuestas realizadas por los grupos parlamentarios de CiU, PSC-CPC y
por ERC.
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organizacion (art. 12) ha previsto una serie de competencias facultativas,
como son: en primer lugar, dictaminar de forma previa a la interposicién
de un conflicto positivo de competencias; en segundo lugar, dictaminar
sobre las normas generales dictadas por e Gobierno de la Generalidad en
gjecucién de las leyesy, por Ultimo, también puede emitir dictamen sobre
los acuerdos 0 convenios previstos en los articulos 145.2 CE y 27 EAC
suscritos por la Generalidad. Es justo decir, no obstante, que en los dos
dltimos supuestos el Consgjo puede declinar la solicitud de dictamen.?® En
ultimo término, se afiadié a las competencias del Consejo Consultivo una
nueva funcion —dictaminar sobre leyes catalanas en vigor a peticién de
sujetos no integrados en la Generalidad de Catadufia— a raiz de la
aprobacion de la Ley 7/1999, de 21 de abril, modificadora de la LOTC,
con €l objetivo de regular un nuevo proceso ante e TC, denominado
conflicto en defensa de la autonomia local.® Por otra parte, hay que
recordar que el propio Consegjo Consultivo —al amparo de lo dispuesto en
el art. 16.a del Reglamento de 2 de noviembre de 1981, es decir, haciendo
uso de lafacultad de suplencia en los casos de duda u omision surgidos en
aplicacién del citado Reglamento— se arrogé la competencia para emitir
dictamen, con carécter facultativo, en los siguientes casos. sobre las
cuestiones de inconstitucionalidad planteadas por los jueces o tribunales
en relacién con las normas catalanas con rango de ley; sobre |os recursos
de amparo ante el TC que sean de interés para € Parlamento o para €
Gabierno de la Generalidad; sobre los proyectos de acuerdo de traspasos
de servicios y funciones correspondientes a materias de titularidad de la
Generalidad; sobre los supuestos previstos en €l articulo 150.1.2 de la CE
y en €l articulo 28.1.2 del EAC; y, por ultimo, sobre las normas generales

% Font i Llovet opina que el Reglamento provisional de organizacién y funcionamiento se
ha excedido en lo que se refiere a las funciones que el EAC y la Ley ddl Consgo le
atribuyen. En: Ajaet. al. Manual de Dret Piblic de Catalunya, op. cit., p. 280.

2 Dicho supuesto fue afiadido por la Ley 4/1999, de 12 de julio, de modificacion del
articulo 8 de la Ley 1/1981, de 25 de febrero, de creacién del Consegjo Consultivo de la
Generalidad.
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a dictar por parte de los consgjeros en relacion exclusivamente con su
adecuacion a blogue de |a constitucionalidad.®

3. Lanueva Ley 52005, de 2 de mayo, de la Comisién Juridica
Asesora

A diferencia del Consgjo Consultivo, como recordaba la exposiciéon de
motivos del Decreto 1/1991, de 25 de marzo, la Comision disfruta de unos
antecedentes historicos claros que se remontan a la Oficina de Estudios
Juridicos creada por Acuerdo de la Asamblea de la Mancomunidad en
1918. Durante la Segunda Republica, € Consgo Ejecutivo de la
Generalidad cre6 la Comision Juridica Asesora por Acuerdo de 24 de
octubre de 1932. La Comisién Juridica Asesora se restablecié al tiempo
que lo hacia provisionamente la Generalidad de Catalufia, por Decreto de
17 de octubre de 1978. Desde entonces, la Comision ha gercido sus
funciones como alto érgano consultivo del Gobierno de la Generalidad.

A laluz de lo que hemos expuesto, es |la Comisién Juridica Asesora (CJA)
“el organo equivalente al Consegjo de Estado”, en expresion del TC en la
STC 204/1992 y, por tanto, es esta institucién la que lo sustituye en las
atribuciones tipicas de la funcion consultiva, en relacién con e Gobierno
y la Administracion de la Generalidad de Catalufia® Hasta la reciente
aprobacién de la Ley 5/2005, de 2 de mayo, de la Comisiéon Juridica

%0 véase la Resolucién del Pleno del Consejo Consultivo, de 4 de junio de 1997, por laque
se interpreta el Decreto 429/1981, de 2 de noviembre, de organizacion y funcionamiento
del Consgjo Consultivo de la Generalidad (DOGC num. 2421, de 27 de junio de 1997).

%1 p. Requejo Rodriguez opina que «&l Consgjo Consultivo se convierte en un érgano del
territorio que vela porque las normas estatales y autondmicas guarden el respeto debido a
la Constitucion y a Estatuto, es decir, a un bloque constitucional, que sera el pardmetro
utilizado como referencia en sus dictdmenes. La salvaguarda de la mera legalidad y de la
oportunidad se reserva a otro érgano, la Comision Juridica Asesora, que, con una funcién
mas préxima a Consgjo de Estado, tiene encomendadas, entre otras tareas, el control de
los proyectos de decretos legislativos, reglamentos y disposiciones generales dictados en
gecucion de las leyes y sus modificaciones, asi como el informe de expedientes
administrativos varios, autondmicos y locales», «El Consejo Consultivo». En:
http://www.uniovi.es/constituci onal/miemb/requej o/ Consej oConsul tivo.html#A .%20M ode
10%20institucional (Ultima consulta: 12.06.2005).
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Asesora,* lainstitucion estaba regulada por el Decreto legislativo 1/1991,
de 25 de marzo, de refundicion de las leyes 3/1985, de 15 de marzo, y
21/1990, de 28 de diciembre; por la Ley 1/2000, de 30 de marzo, de
modificacion del Decreto legislativo 1/1991; por la Ley 31/2002, de 30 de
diciembre, de medidas fiscaes y administrativas, y por e Decreto
127/1991, de 27 dejunio.

En contraste con €l caso del Consgjo Consultivo, la Comisién no aparece
mencionada en el vigente EAC, y tampoco, curiosamente, en los trabajos
de primera lectura sobre |a propuesta de reforma de la norma institucional
basica catalana. La existencia o inexistencia de previsiones estatutarias
reguladoras de los 6rganos consultivos de las comunidades auténomas ha
sido suficientemente discutida por la doctrina con €l fin de poder destilar
los efectos que € referido hecho provoca sobre sus regimenes juridicos.
Por un lado, se considera que la creacion de érganos consultivos no
previstos en los estatutos de autonomia Gnicamente puede producirse en €l
ambito de la organizacién administrativa regulable por los legisladores
autondmicos, pero en ningln caso estos Grganos extraestatutarios podran
desarrollar su funcién consultiva en relacion con la actividad
parlamentaria;* por otro lado, y nosotros compartimos esta opinion, se
afirma que la potestad de autoorganizacion otorgada a las CA permite
crear un 6rgano consultivo que incida en la actividad legidativa
autonémica, pese a que, como apunta Ruiz Miguel, “siempre y cuando ese
organo se halle dotado de auctoritas y no de potestas, es decir, cuando no
tenga un poder de decision”.** Sin embargo, € estatuyente catalan incluy6
el Consgjo Consultivo en el EAC, ciertamente, con el animo de reforzar el

%2 pyblicada en e DOGC nim. 4379, de 6 de mayo de 2005. La Ley entré en vigor alos
veinte dias de su publicacion. Tal y como se prevé en ladisposicion final delaLey 5/2005,
a partir de la fecha de entrada en vigor de la Ley, la Comisién dispone de tres meses para
elaborar un proyecto de reglamento de organizacion y funcionamiento, con el fin de que
sea gprobado por el Gobierno.

33 véase, entre otros, Escribano Collado, P., «Las competencias consultivas del Consejo».
En: Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de Administracién Publica, nim. 6
(1991),p.91ys.

3 Op. cit., p. 199. Sostienen asimismo esta opinién Truijillo, G., op. cit., p. 157-158; y
Blanquer Criado, D. V., op. cit., p. 74-76.
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perfil de lainstitucion y no consideré necesario mencionar en € mismo a
la Comision.

a) Naturaleza de la Comisién

El articulo primero de la Ley 5/2005 define la Comisién como € alto
6rgano consultivo del Gobierno® y predica su autonomia orgénica y
funcional. La Comisién se relaciona con el Gobierno, seguiin € articulo 2
de la Ley, con el departamento que e propio Gobierno determine.® El
Decreto 117/2005, de 14 de junio,® determina —en su articulo tnico—
que la Comision se relaciona con el Gobierno por medio del
Departamento de Gobernacién y Administraciones Publicas. La Comision
sigue siendo un érgano de control y garantiaque seinsertaen €l seno dela
Administracion de la Generalidad, aunque no sea Administracion activa, y
desarrolla sus funciones velando por el cumplimiento de lalegalidad en la
actividad administrativa.

La CJA no actlia ex officio sino a peticion de los 6rganos legitimados para
solicitar su intervencién, en los casos previstos en laLey. Esen € articulo
10 de la nueva Ley donde se establece que los érganos legitimados para
solicitar e dictamen de la CJA son € presidente de la Generalidad y 1os
consgjeros, en funcion de la materia ala que se adscriba el objeto sobre €
gue debe versar e dictamen. En lo concerniente a los organismos
autonomos, éstos dirigiran las solicitudes de dictamenes a través del
departamento a que estédn adscritos. Asimismo, las entidades locales
cursaran la solicitud de dictamen por medio del consgero que tenga
atribuida la competencia en materia de Administracion local (actualmente,
el consgjero de Gobernacion y Administraciones Publicas).

% En este sentido, e art. 13.3 de la Ley 5/2005, de 2 de mayo, de la Comisién Juridica
Asesora, establece que «ningun otro érgano asesor de la Generalidad puede emitir un
informe sobre las cuestiones sobre las que ya ha emitido un informe la Comision Juridica
Asesora, aexcepcion del Consegjo Consultivo cuando correspondas.

% Laredaccion de laLey en este punto no ha variado respecto de lo que se estableciaen e
Decreto legidlativo 1/1991, de 25 de marzo.

37 Decreto 117/2005, de 14 de junio, por el que se determina el departamento con el que se
relacionala Comision Juridica Asesora. DOGC nim. 4407, de 16 de junio de 2005.
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b) Composicion, estructura y forma de designacion de los miembros de la
Comision

Una de las principal es novedades que aporta la Ley 5/2005 es la reduccion
en € nimero de miembros de la Comision, que pasan de un maximo de
veinticinco® a quince, de conformidad con |o dispuesto en e articulo 3.1.
Como en € pasado, los miembros de la Comision tienen que ser
designados entre juristas de reconacido prestigio en el ambito profesional,
académico o cientifico,® alo que se aflade € requisito de disfrutar de la
condicion politica de catalan. A diferencia de lo que sucede en el caso del
Consgio Consultivo, no se establece un nimero de afios minimo en
relacion con la experiencia profesional de los miembros de la Comisién.
Los miembros de la Comisién y su presidente son nombrados por €l
Gobierno, a propuesta del consgiero de Gobernacion y Administraciones
Publicas. Por otra parte, y como novedad, se incluyen en calidad de
miembros natos —como en el 6rgano equivalente a nivel estatal, el
Consgjo de Estado—, por razén de su cargo, €l director del Gabinete
Juridico de la Generalidad y € director del Instituto de Estudios
Autondmicos (art. 3.2). La justificacion que ha llevado a incorporar la
figura de los miembros natos a la Comision no se pone de relieve en la
exposicion de motivos de la Ley 5/2005. Como en € caso del Consgjo de
Estado, los miembros natos de la CJA lo son por el hecho de ocupar
determinados cargos para los que se precisa un ato nivel de competencia
técnica. No obstante, sus funciones, en comparacion con las de los
miembros electos, quedan restringidas a la asistencia a las sesiones, ya
gue no podran ser ponentes de dictamenes ni ocupar € cargo de presidente
delaComision.

38 Articulo 6 del Decreto legislativo 1/1991, de 25 de marzo.

% Segtin e art. 3.3 de la Ley 5/2005, de 2 de mayo, de la Comisién Juridica Asesora, €
Gobierno de la Generalidad nombra a los miembros de la Comisién a propuesta del
consgjero del Departamento con el que se relaciona la Comisidn, actuamente el de
Gobernacion y Administraciones Plblicas. Por medio del Decreto 119/2005, de 14 de
junio, se ha nombrado a los miembros de la Comisién Juridica Asesora, asi como a su
presidente.
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Otro cambio significativo (art. 3.3) es € tiempo para € que son
nombrados los miembros de la Comision; por una parte, e mandato se ha
restringido a tres afios (antes era de cuatro),”® pero, por la otra, se han
restringido las renovaciones a un Unico periodo més de tres afios
(anteriormente las renovaciones podian realizarse de forma indefinida).
Como vemos, no se ha optado por la posibilidad de configurar a todos o
algunos miembros de la Comision como miembros permanentes,
caracteristica que habria acentuado su independencia*

Los miembros de la Comision son inamovibles y no pueden ser removidos
del cargo durante su mandato, excepto si concurre alguna de las causas de
pérdida de la condicion de miembro recogidas de forma taxativa en la
Ley, en concreto, en su articulo 6.* El incumplimiento, por gemplo, del
deber de los miembros de mantener e secreto sobre el sentido de las
deliberaciones podria constituir un motivo suficiente para poder ser

40 El articulo 91 de la Ley 31/2002 modificé el Texto refundido de las leyes 3/1985, de 15
de marzo, y 21/1990, de 28 de diciembre, de la Comision Juridica Asesora, aprobado por
el Decreto legidativo 1/1991, de 25 de marzo. En concreto, modificd el apartado 2 del
articulo 6, que quedo redactado de la manera siguiente:

«2. Cada cuatro afios, el mes de octubre, el Gobierno renueva la composicién de la
Comisiéon Juridica Asesora i nombra su presidente o presidenta. En todo caso, puede
confirmar alos miembros anteriores».

4L C. Ruiz Miguel opinaba, con referencia ala duracion del mandato de los miembros de la
Comisién y de la posibilidad de ser confirmados en el cargo de forma indefinida, que
«aqui se puede apreciar la sustancial diferencia que existe entre esta Comision y el
Consgjo de Estado. Mientras los consgjeros permanentes de este Ultimo son nombrados
vitaliciamente, lo que les liberade la“tentacion” de actuar de forma grata al Gobierno con
el objetivo de ser reelegidos o ser recompensados con otros cargos a término de su
mandato, |os miembros de la Comision catalana son nombrados sélo por dos afios. De esta
forma, el integrante de la misma que haya podido resultar “incémodo” a Gobierno no
serd, muy probablemente, reelegido; por su parte el que haya resultado ‘comodo’ puede ser
reelegido o recompensado con otros cargos»; op. cit., p. 210-211.

42 Las causas previstas para la pérdida de la condicién de miembro de la CJA son €
fallecimiento, la renuncia por escrito dirigida al presidente, la expiracion del periodo para
e que fueron nombrados, laincompatibilidad sobrevenida, el incumplimiento grave de sus
funciones, la condena por delito doloso en virtud de sentencia firme y la pérdida de la
vecindad administrativa catalana. El Gobierno acordara la separacion del cargo y, en €
caso de que se produzca un incumplimiento grave de las funciones como miembro de la
CJA, serd necesaria la incoacion y la resolucién de un procedimiento contradictorio que
concluiracon el informe de la CJA y una propuesta de resolucion del presidente.
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removidos de sus cargos (art. 14.2 dela Ley 5/2005). Laretribucion de los
miembros se desglosa en dos aspectos. por una parte, perciben los
derechos de asistencia establecidos por e Gobierno y, por otra, su tarea
como ponentes queda retribuida de acuerdo con los criterios fijados
asimismo por &l Gobierno.

Una de las cuestiones que suscitan més polémica es la variacion en el
régimen de incompatibilidades de los miembros de la Comision. Hasta la
actualidad, pues la normativa reguladora no 1o preveia, los miembros de la
Comisibn no estaban sometidos a un régimen especia de
incompatibilidades,”® contrariamente a lo previsto en los casos del
Consgio Consultivo y del Consgjo de Estado. Esta situacion ha sido
corregida y de una interpretacion a contrario del articulo 5 de la Ley*
concluimos que la condicién de miembro de la Comision Juridica Asesora
es compatible, Unicamente, con la realizacion de actividades de carécter
docente y con € gercicio de actividades privadas (como, por ejemplo, €
giercicio de la profesién de abogado, lo cual no deja de causar cierta
perplgjidad), siempre y cuando no sean de carécter directivo en empresas

43 En tono ciertamente critico, C. Ruiz Miguel consideraba que la falta de un régimen
especial de incompatibilidades establecido para los miembros de la Comisién implicaba la
imposibilidad de equiparar lainstitucién con €l Consgjo de Estado. L areferida anomalia se
ha intentado corregir en la nueva Ley. El autor se expresaba en los siguientes términos:
«Se trata a nuestro entender de un régimen de incompatibilidades sumamente laxo, y en
todo caso, mucho menos riguroso que el existente en el Consgjo de Estado o en los
Consegjos Consultivos cataldn y canario. Habida cuenta que las incompatibilidades son una
importante garantia de independencia, no puede por menos que juzgarse negativamente
esta situacion que conduce a negar la equivalencia entre la Comisién Juridica [...] con el
Consegjo de Estado»; op. cit., p. 214.

4 Art. 5. «incompatibilidades: La condicién de miembro de la Comisién Jurfdica Asesora
esincompatible con: a) La condicién de diputado o diputada en el Parlamento de Catalufia,
en el Congreso de |los Diputados 0 en e Parlamento Europeo; la de senador o senadoray la
de regidor o regidora. b) La condicion de miembro del Consejo Consultivo o del Tribunal
Congtitucional. ¢) Lacondicion de sindic o sindica de greugesy la de defensor o defensora
del pueblo. d) Cualquier cargo politico o la condicion de persona a servicio de las
administraciones del Estado, de los parlamentos, de las comunidades auténomas, de los
entes locales o de la Union Europea, a excepcion de los relacionados con funciones de
carécter docente. €) El gercicio de la carrera judicia o fiscal. f) El gercicio de cargos de
caracter directivo en las empresas concesionarias, contratistas o arrendatarias de obras y
servicios de las administraciones publicas de Catalufia. g) El cumplimiento de funciones
directivas en partidos politicos, asociaciones empresariales o sindicatos».
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concesionarias, contratistas o arrendatarias de obras o servicios de las
administraciones publicas de Catalufia, y tampoco en partidos politicos,
asociaciones empresariales o sindicatos.*® Ademés del citado régimen de
incompatibilidades, 1os miembros de la Comision, en e desarrollo de la
actividad propia de su cargo, deberan observar las reglas generales de
abstencién que prevé la normativa reguladora del procedimiento
administrativo.*

La estructura de la Comisién ha sido reformada con la entrada en vigor de
la nueva Ley 5/2005. Aparte de la reduccién en € nimero de miembros
que la integran (el control del gasto publico tal vez ha tenido un papel
decisivo en este punto), ha desaparecido la diferencia entre la Permanente
y e Pleno de la Comision, medida que se pretende justificar por la
voluntad de racionalizacién de las estructuras administrativas, al objeto de
alcanzar un 6ptimo nivel de eficacia.

LaLey regulalafiguradel presidente de la Comision, que serd nombrado
por e Gobierno. En cuanto a sus funciones, hay que sefiadlar que se han
visto ampliadas, conforme a lo establecido en e articulo 4. A las
funciones tradicionales de representacion de la Comision, de convocar y
presidir las reuniones, y de dirimir con su voto los empates que se
produzcan,”’ se le han sumado algunas de gestion puramente doméstica
como son las de autorizacién y aprobacion de pagos, la de aprobacion y
suscripcion de contratos, asi como €l gercicio de las competencias en
materia de persona que lalegislacion vigente de funcidn publica atribuye
alos consgjeros y alos secretarios generales. Dicha prevision legal puede

45 Con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 5/2005, de 2 de mayo, de la Comision
Juridica Asesora, los miembros estaban sometidos Unicamente a un régimen de abstencion.
A tenor del art. 6 del Reglamento de la Comision, aprobado por el Decreto 127/1991, de
17 de junio, los miembros de la Comisién debian abstenerse como ponentes y en las
deliberaciones 'y votacion de un dictamen cuando ellos o las personas de su familia hasta el
segundo grado de consanguinidad o afinidad hayan intervenido con anterioridad en el
asunto.

4 Véase el art. 28 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico y del
procedimiento administrativo coman.

47 Estas funciones del presidente se regulaban en e art. 10 del Decreto 1/1991, de 25 de
marzo.
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atribuirse a lavoluntad de reforzar lafigura del presidente de la Comisién
y de dotarla de mas relevancia. No obstante, una regulacion mas proclive
a subrayar la independencia del 6rgano podria haber previsto que el
presidente fuese elegido por los miembros y entre los miembros de la
propia Comision.

Asimismo, €l articulo 7 prevé la figura de la Secretaria General
(denominacién que puede inducir a confusién), antes regulada en €l
articulo 35 del Reglamento de la CJA. Los criterios que prevé la Ley para
ser nombrado secretario o secretaria de la CJA permiten una amplia
discrecionalidad; los Unicos requisitos previstos son: ser funcionario del
cuerpo superior de la Generalidad de Cataluiia y estar en posesion del
titulo académico correspondiente a la licenciatura en derecho. Podemos
afirmar que el cargo se configura como cargo de libre designacion, que
giercerq funciones de gestion ordinaria en € seno de la CJA. Taes
funciones son la asistencia a las reuniones —con voz pero sin derecho a
voto— y al levantamiento de las correspondientes actas, |a elaboracion de
la memoria anual y del anteproyecto de presupuesto (asi como el control
de su gecucion), la coordinacién del personal y la supervision de las
tareas técnicas y administrativas. En laregulacion anterior, el secretario de
la Comisién era nombrado por € presidente de la Generalidad; la Ley
actual no recoge esta cuestion, que con total seguridad sera abordada por
el futuro reglamento de la CJA. Con € fin de preservar la independencia
del 6rgano, seria positivo que la designacion del secretario 0 secretaria de
la Comisién quedara en manos del presidente de la misma.

c¢) Las funciones de la Comision

En lo relativo a sus competencias,*® la CJA tiene que dictaminar de forma
preceptiva en los casos previstos en los apartados 2 y 3 del articulo 8 dela
Ley 5/2005, de 2 de mayo. La funcion consultiva de la CJA en relacion
con la actividad normativa de la Administracion de la Generalidad de
Catalufia incluye los proyectos de decreto legislativo y los proyectos de

“8 En e Decreto legislativo 1/1991, de 25 de marzo, estaban recogidas en el articulo 3.
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reglamentos o de disposiciones de caracter general que se dicten en
gjecucion de leyes o de derecho comunitario y sus modificaciones. Una de
las principales adaptaciones introducidas por la Ley 5/2005 es la mencién
de la necesidad de informe preceptivo de la CJA en los supuestos de
desarrollo y e€jecucion del derecho comunitario, cuestion que con
anterioridad no estaba recogida de forma expresa y gque habia producido
algunos desgjustes normativos, resueltos, en casos concretos, por los
tribunales.® Sin embargo, la problemética dista de estar resuelta, tal y
como hace una década ponia de manifiesto Font i Llovet,™ puesto que alin
debe dilucidarse, en €l caso de que exista una norma reglamentaria estatal
interpuesta entre el derecho comunitario y la norma autonémica que se
pretende promulgar, si esta Gltima es un supuesto dictado en gecucion de
leyes que requiera € dictamen del 6rgano consultivo. Es més, €
desarrollo o la gjecucién del derecho comunitario también puede llevarse
a cabo mediante la promulgacion de normas con rango de ley por parte de
una CA. S e citado caso sucediera en Catalufia, deberiamos resolver cuél
es e 6rgano consultivo que ha de dictaminar: si la CJA o bien € Consgjo
Consultivo. Una argumentacion anal 6gica respecto de lo previsto por €l
Consgio de Estado en relacion con € Gobierno central nos permitiria
afirmar que corresponderia gjercer lafuncién consultivaala CJA, en tanto
gue 6rgano equivalente del Consegjo de Estado, en €l conocimiento de los
proyectos normativos del Gobierno en fase prelegislativa® Asimismo, la
CJA debe informar preceptivamente en cualquier otro supuesto previsto
en una norma con rango de ley. Cabe decir que, por regla general, los

“ T. Font i Llovet, en «Funcién consultiva y Estado autondmico», Revista de
Administracion Publica, nim. 138 (1995), recoge €l caso de la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia de 23 de junio de 1994 (publicada en la Seccion de
Jurisprudencia de la Revista Juridica de Catalunya, nim. IV, de 1994, p. 217 y s.), que
anula, por falta de dictamen de la CJA, una orden del Departamento de Agricultura,
Ganaderia 'y Pesca que disponia ayudas para la mejora de la eficacia de las estructuras
agrarias (op. cit., p. 63-64).

0 | bidem, p. 64.

L E| articulo 9 de la Ley 5/2005, de 2 de mayo, prevé con referencia a la funcién
consultiva que «corresponde a la Comision Juridica Asesora dictaminar sobre los
siguientes supuestos si el 6rgano competente los somete a su consideracion: a) los
anteproyectos de ley y los proyectos de reglamento y de disposiciones de caracter general
quenoincluyeel articulo 8.2.b [...]».
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dictamenes de la CJA no son vinculantes salvo en e caso de que una
norma con rango de ley prevealo contrario.

Si avanzamos en el examen de las funciones de la CJA, observamos que €
apartado tercero del articulo 8 requiere la intervencion preceptiva de la
Comision sobre los expedientes de la Administracion de la Generalidad o
de la Administracion local referentes a varias materias, a saber:> las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial de las administraciones
publicas, reclamaciones que en la regulacion anterior no estaban
sometidas a limite cuantitativo alguno y por las que ahora se fija un
minimo de 50.000 euros; € recurso extraordinario de revision, salvo en
los casos de no admision; la revision de oficio de actos y disposiciones
administrativas, la resolucion y nulidad de concesiones y de otros
contratos administrativos, en los casos previstos por la normativa
aplicable; la creacion de comarcas y modificacion de las demarcaciones
comarcales; la creacion de municipios de régimen especia; la ateracion
de términos municipales; la constitucion, modificacion y supresion de
entidades municipales descentralizadas, los procedimientos de
municipalizacion en régimen de monopolio de los servicios; |os acuerdos
cuya finalidad sea la autorizacion de los actos sociales y de disposicion a
gue se refiere la normativa vigente sobre engjenacion de participaciones
publicas en determinadas empresas; y, finamente, la modificacion de
figuras de planeamiento urbanistico cuyo objeto sea alterar la zonificacion
0 €l uso urbanistico de zonas verdes, de espacios libres o de los
equipamientos deportivos, y se especifica que esta funcion se adecuara a
lo previsto en lalegislacion urbanistica.

Este dltimo supuesto ha generado una cierta polémica dado que en €l
Decreto legidativo 1/1991 (art. 3.2.d) se configuraba como preceptivo €l
dictamen de la CJA en los mencionados casos, y la Ley 2/2002, de 14 de
marzo, de urbanismo, caracterizaba el dictamen de la CJA como

52 |aintervencion respecto del recurso extraordinario de revision, larevision de oficio de
las disposiciones generales y los procedimientos de municipalizacion en régimen de
monopolio de |os servicios constituyen competencias nuevas, no previstas en laregulacién
anterior.
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vinculante en este supuesto.>® Con la modificacion de la Ley 2/2002, por
la Ley 10/2004, de 24 de diciembre, para € fomento de la vivienda
asequible, de la sostenibilidad territorial y de la autonomia local, y la
remision que efectlialaLey dela CJA alanormativa urbanistica aplicable
(art. 8.3.),> ¢ dictamen de la CJA en e supuesto que comentamos ha

% Articulo 95 de la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de urbanismo (texto previo a la
modificacion sufrida por la aprobacion de la Ley 10/2004, de 24 de diciembre, de
modificacion de la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de urbanismo, para el fomento de la
vivienda asequible, de la sostenibilidad territorial y de la autonomia local). «Modificacion
de los sistemas urbanisticos de espacios libres o de equipamientos deportivos. 1. La
modificacion de figuras del planeamiento urbanistico cuyo objeto sea aterar la
zonificacion o e uso urbanistico de los espacios libres, las zonas verdes o los
equipamientos deportivos considerados por el planeamiento urbanistico como sistemas
urbanisticos generales o locales debe ser aprobada por €l Gobierno, si la competencia de
aprobacion definitiva de la figura de que se trate corresponde a la Administracion de la
Generalidad, o por €l consgjero o consejera de Politica Territorial y Obras Publicas, en los
demas supuestos. En todo caso, es preciso el informe previo favorable del consgero o
consgjera de Politica Territorial y Obras Publicas o del director o directora general de
Urbanismo, respectivamente, asi como el informe favorable subsiguiente de la Comisién
Juridica Asesora».

% Articulo 8 de la Ley 10/2004, de 24 de diciembre, de modificacion de la Ley 2/2002, de
14 de marzo, de urbanismo, para el fomento de la vivienda asequible, de la sostenibilidad
territorial y de la autonomia local. «Se modifica, con el objetivo de proteger legalmente €
mantenimiento de la superficie y lafuncionalidad de los sistemas urbanisticos de espacios
libres y de equipamientos deportivos, el articulo 95 »de la Ley 2/2002, que queda
redactado de la siguiente forma:

Articulo 95. Moadificacion de los sistemas urbanisticos de espacios libres, zonas verdes o
equipamientos deportivos: 1. La modificacion de figuras del planeamiento urbanistico
cuyo objeto sea aterar la zonificacion o el uso urbanistico de los espacios libres, las zonas
verdes o0 |os equipamientos deportivos considerados por € planeamiento urbanistico como
sistemas urbanisticos generales o locales debe garantizar el mantenimiento de la superficie
y delafuncionalidad de | os sistemas objeto de la modificacion. Los cambios propuestos de
los terrenos calificados de equipamientos deportivos solo pueden comportar que se gjuste
su superficie cuando asi o requiera el interés prevaleciente del destino de los mismos a
espacio libre 0 zona verde. 2. El consgjero 0 consgjera de Politica Territoria y Obras
Publicas aprueba definitivamente la modificacion de las figuras de planeamiento a que se
refiere el apartado 1, con el informe previo favorable de la comision territorial de
urbanismo competente y de la Comision de Urbanismo de Catalufia. 3. El consgjero o
consegjera de Politica Territorial y Obras Piblicas, no obstante |0 establecido en el apartado
2, en el caso de que un tercio del nimero legal de miembros de la Comision de Urbanismo
de Catalufia asi lo solicite, debe someter € expediente de modificacion a dictamen de la
Comision Juridica Asesora. En tal supuesto, la resolucién definitiva del expediente
corresponde a Gaobierno y solamente puede ser aprobatoria si € informe de la Comision
Juridica Asesora es favorable.»
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guedado configurado como potestativo por parte del 6rgano legitimado
para solicitar su intervencion. Es decir, la intervencién de la CJA se ve
reducida a los casos en los que un tercio del nimero legal de miembros de
la Comisién de Urbanismo de Catalufia lo solicite. Una vez solicitado €l
dictamen de la Comision, éste se convierte en vinculante, en €l sentido de
gue e Gobierno Unicamente puede resolver de forma favorable a la
modificacion de los sistemas urbanisticos de espacios libres, zonas verdes
0 equipamientos deportivos si € informe de la CJA es conforme.

Con relacion a lo que comentamos, nos parece criticable, en cuanto a la
técnica legislativa, la modificacion indirecta de las funciones de la CJA
por parte de una ley sectorial (aprobada con anterioridad a la nueva Ley
reguladora de la CJA), pese a que este cambio, en una de sus funciones
mas importantes, haya quedado recogido en la Ley 5/2005, de la
Comision Juridica Asesora.

Por otro lado, y dando por sentado que el dictamen de la CJA congtituia
una garantia reforzada para la preservacion del interés general en estos
casos, cabe preguntarse si la intervencion de la Comision de Urbanismo
de Cataluiia (CUC) puede suplir adecuadamente este mecanismo de
control y garantia. Recordemos que la Comision de Urbanismo de
Catalufia —que prevé el articulo 17 de la Ley de urbanismo y es definida
como €l oOrgano superior, de caracter consultivo, en materia de
urbanismo— esta formada, por una parte, por representantes de los
departamentos y de los entes locales con competencias sobre urbanismo y,
por otra parte, por personas de reconocido prestigio en e ambito
académico o profesional en materia de urbanismo, medio ambiente y
vivienda. También podrén asistir a las sesiones de la CUC, con voz pero
sin voto, los acaldes de los municipios afectados por las modificaciones
de los planes de ordenacion urbanistica municipales y de los programas de
actuacion urbanistica municipales. Asimismo, el articulo 17 de la Ley de
urbanismo establece que la CUC informa preceptivamente y de forma
previa, en los casos previstos por la normativa vigente, pero en el caso de
gue el consgiero o consegjera de Politica Territorial y Obras Plblicas

Revista catalana de dret pablic, nim. 31, 2005



La reforma de la Comision Juridica Asesora. Comentario a la Ley 5/2005... 23

disienta del informe preceptivo de la Comision, la resolucién del asunto
corresponde a Gobierno.

Las funciones de la CJA se amplian con la previsiéon de su intervencién al
objeto de elaborar informes no preceptivos en los casos previstos en €l
articulo 9 de la Ley 5/2005, algunos de los cuales son nuevos. Asi, la CIA
tiene que informar, a peticién de los 6rganos legitimados, sobre los
anteproyectos de ley™ y los proyectos de reglamentos no previstos en el
articulo 8.2.b; sobre los pliegos de clausulas de contratacion y las
ordenanzas municipales de tipo estandar; sobre los procedimientos
sancionadores de especial relevancia, y sobre los convenios que la
Administracion de la Generalidad puede suscribir con € Estado y con €l
resto de comunidades autonomas.

d) Los dictamenes de la Comision y su alcance

La CJA actla, como hemos visto, Unicamente a peticion de los drganos
legitimados para solicitar su intervencion, y su actividad se materializa en
la emision de dictdmenes. Con dicha finalidad, la CJA puede solicitar al
organo correspondiente, en un plazo de quince dias desde la fecha de
entrada del expediente, la remision de los antecedentes y de los informes
correspondientes a fin de completar los expedientes que sean sometidos a
su consideracion (art. 12).

El plazo de que dispone la CJA para emitir el dictamen es de dos meses,
contaderos a partir de la fecha de entrada del expediente; plazo que puede

%5 Uno de los casos no previstos en € articulo 8.2 es la elaboracién de un anteproyecto de
reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia. La Comision, en € caso de que le fuera
solicitado por un érgano legitimado, podria realizar un dictamen sobre este objeto, tal y
como sucedié con el Proyecto de Estatuto de Sau. El 3 de octubre de 1979, la CJA, a
peticién del presidente Tarradellas, emitié un dictamen sobre el Proyecto de Estatuto de
autonomia de Catalufia, en cuyo preambulo se lee: «Su preocupacion [de la CJA] en todo
e informe se dirige a precisar las posibilidades que el Proyecto ofrece, relacionandolo con
la Constitucion Espafiola y tratando de esclarecer el verdadero sentido de unos textos no
siempre suficientemente claros ni congruentes». Dictamen recogido en: Sobrequés, J. y
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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reducirse en los casos de urgencia a peticién del érgano que redliza la
consulta de forma justificada (art. 15). Ademas, en los casos de mucha
complgjidad, € plazo puede prolongarse un mes mas, asimismo de forma
motivada.

Tal y como se prevé con caracter general en el articulo 42.5.c de la LRJ
PAC, y se especificaen el caso de laComisién en e articulo 11 de laLey,
el d6rgano peticionario —en €l caso de que el dictamen de la CJA sea
preceptivo— puede suspender el plazo previsto para la resolucion del
procedimiento hasta la emision del dictamen o hasta que haya transcurrido
el plazo fijado para dicha emision. Adicionalmente, las disposiciones
adoptadas por € 6érgano competente deberan mencionar si se promulgan
“de acuerdo con € dictamen” o unicamente “habiendo visto e dictamen”
(art. 13.2). Cuando un 6rgano administrativo se aparte en un determinado
asunto del criterio establecido en el dictamen de la CJA deberé hacerlo de
forma motivada (art. 13.6). Esta Ultima prevision, no incluida en la
regulacién anterior, es especialmente importante en la medida en que la
exigencia de motivacion —cuando un 6rgano de la Administracion activa
se aparte del criterio establecido por la CJA— fomenta la transparencia de
la actividad administrativay permite, si procede, un control mas eficaz —
tanto en sede administrativa como en sede jurisdiccionad— del acto
administrativo.

Entre las novedades que introduce el texto (art. 13.1), en €
funcionamiento de la Comision hay que destacar que, a partir de la
entrada en vigor de la Ley, en los asuntos de los que se emita informe a
partir de este momento, sera preciso que figure e nombre del ponente o
ponentes responsables de la elaboracion de cada uno de los dictamenes,
medida que consideramos positiva en tanto que favorece un
funcionamiento mas transparente del 6rgano. La adopcion de los acuerdos
y de los dictamenes se realiza por mayoria de los miembros v,
correlativamente, se abre la posibilidad de formular votos particulares,
que habra que incorporar a dictamen, cuestién que no prevé la regulacion
anterior (art. 14.1). En lo concerniente a la forma de los dictamenes, nada
se prevé en la Ley 5/2005, de 2 de mayo, aunque con toda seguridad dicha
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cuestion estara expresamente regulada en € préximo Reglamento de la
Comision.®

El acance de los dictdmenes de la CJA permanecia, hasta la fecha,
restringido de forma expresa a la toma en consideracién de criterios
estrictamente juridicos, es decir, la Comision Unicamente podia hacer
consideraciones desde € punto de vista de la legalidad, nunca desde €
punto de vista de la oportunidad.®” En la actualidad, con arreglo a articulo
13.4, se explicita que, a pesar de que de forma ordinaria la funcion de
asesoramiento de la CJA es de carécter juridico, puede solicitérsele €l
juicio de oportunidad o de conveniencia de forma expresa. La citada
previsién enmienda una de las criticas que se habian formulado al régimen
anterior previsto para la CJA. Blanquer Criado consideraba que no tenia
sentido, por un lado, prohibir los juicios de oportunidad y, por € otro,
otorgar a la CJA la competencia que prevé el articulo 3.3.c del Decreto
1/1991, de 25 de marzo, de elevar a Gobierno de la Generalidad las
propuestas que considere convenientes respecto del ordenamiento juridico
catalan.®

La publicidad de los dictdmenes de la Comision estaba regulada de forma
deficitaria e implicita en el Decreto legidativo 1/1991, de 25 de marzo,
cuando menciona que una de las funciones del secretario consiste en
elaborar un proyecto de memoria anual de las actividades y de los
extractos normativos de la doctrina formulada por la Comision (art. 36.f).

% En el articulo 14 del vigente Reglamento de la Comisién (RCJA) se regula tal extremo
de forma sumamente detallada. Tras el correspondiente encabezamiento, deben constar en
capitulos separados los antecedentes, los fundamentos de derecho y las conclusiones.
Dentro del apartado de antecedentes, los diversos apartados deben encabezarse con un
ndmero ardbigo, y en los fundamentos juridicos, los apartados se distinguirén con nimeros
romanos y los subapartados, con letras mayusculas y mindsculas. De modo excepcional
pueden omitirse los antecedentes y las conclusiones en los dictamenes referentes a los
anteproyectosy las reformas normativas.

" Segtin el art. 5.1 del Decreto legislativo 1/1991, de 25 de marzo: «Las funciones de
asesoramiento a las que se refiere la presente ley son Gnicamente las de cariz juridico. En
ningun caso corresponde a la Comisidon Juridica Asesora € juicio politico o e de
oportunidad».

% Op. cit., p. 183.
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La nueva Ley pretende enmendar esta carencia estableciendo, de forma
expresaen d articulo 22, que la CJA tiene que publicar un volumen anual
con la totalidad de dictdmenes emitidos y demas informes solicitados.
Este precepto permite deducir que ahora no sera suficiente la publicacion
Unicamente de algunos dictdmenes, como ha venido siendo préactica
habitual, sino que se convierte en obligatoria la publicacién del conjunto
de dictdmenes e informes. En este punto surge la duda de saber s la
publicacién de los dictamenes debe ser del texto integro o de extractos del
texto, pero la literadidad del articulo 22 parece inclinarse por la
publicacion del texto integro.”

Ademas de editar la recopilacion de su doctrinalegal, la CJA —durante €l
primer trimestre del afio— tiene que presentar a Gobierno una memoria
en la que se detalle la actividad del citado érgano consultivo, asimismo
con unaperiodicidad anua (art. 21). El responsable de la elaboracion de la
memoria es la personatitular de la Secretaria General dela CJA.

Cabe decir que € principio de transparencia que ha de regir la actividad
administrativa se refuerza con estas nuevas previsiones. Sin embargo, es
criticable que no se haya previsto un régimen mas &gil con € fin de hacer
publica la actividad realizada por la CJA y, en concreto, para publicar sus
dictamenes, cuestion que podria quedar facilmente solventada con € uso
de las tecnologias de la informacion y la comunicacion. Consideramos
gue se ha perdido una buena oportunidad para modernizar su
funcionamiento. A estas aturas, la CJA no dispone de web instituciona (a
diferencia del Consgjo Consultivo, que puso en funcionamiento su sitio
web en 2003). Internet se presenta como un medio idéneo para difundir y
hacer publicos los dictdmenes e informes de la Comision de un modo &gil
y comodo —tanto para la institucion como para los potenciales usuarios.
Esperamos que este avance tecnoldgico sea incorporado, en breve, a la

% Ciertamente, en ocasiones (responsabilidad patrimonial), la doctrina de la Comisién es
reiterada y resultaria redundante y farragoso €l hecho de publicar el texto integro de la
totalidad de dictamenes; en tales casos se justifica la publicacion extractada 'y la remision
al correspondiente leading case.
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cotidianidad del més ato 6rgano consultivo del Gobierno de la
Generalidad.

d) El funcionamiento interno de la Comisién

En dltimo término, es necesario comentar brevemente las cuestiones
relativas a funcionamiento interno de la Comision, es decir, laregulacién
de su régimen econdmico, patrimonial y de contratacion, asi como lade su
personal.

La CJA se financia a expensas de los créditos especificos previstos en los
presupuestos de la Generalidad, con arreglo a lo que establece € articulo
16 de la Ley 5/2005, de 2 de mayo. Corresponde a la propia Comision la
elaboracién y la aprobacion de un anteproyecto de presupuesto anual que
debe remitir a Departamento de Gobernacion y Administraciones
Publicas, a diferencia de lo que esta previsto para €l Consgjo Consultivo
en su Reglamento provisional, en €l que se especifica que este mismo
6rgano “ha de formular su presupuesto, que se incluira como seccién
propia en el de la Generalidad para su discusion y aprobacién por €l
Parlamento de Catalufia’ (art. 39). Como ya se ha comentado, la
competencia para elaborar €l anteproyecto de presupuesto y para controlar
la gjecucién del mismo, tras ser aprobado por el Parlamento, corresponde
ala Secretaria General .

El régimen contractual y patrimonial de la CJA es coincidente con €l
régimen genera aplicable alos érganos de la Generalidad (art. 17). En lo
gue respecta a régimen del personal adscrito a la CJA, prevé que los
puestos de trabgjo de la Comisidén se determinen en la correspondiente
relacion de puestos de trabajo y que deban ser ocupados por funcionarios,
a los que es aplicable la normativa de funcién publica de la Generalidad
(art. 18).

En cuanto alos letrados, € Decreto legidativo 1/1991, de 25 de marzo, no
hacia mencion alguna a los mismos. Es el articulo 38 del RCJA € que

dispone que la Comision tiene los letrados que sefiala €l catdlogo de

Revista catalana de dret public, nim. 31, 2005



28 Clara Velasco Rico

puestos de trabajo aprobado y se concreta que tienen que llevar a cabo las
tareas de preparacion de las resoluciones de la Comision. Dicha prevision
se ha trasladado, finamente, a articulo 18 de la Ley 5/2005, de 2 mayo.
La Comision carece de un cuerpo de letrados propio, a diferencia de lo
previsto para el Consgjo de Estado o para € Consgjo Consultivo de
Canarias.”

4. A modo desintesis

LaLey 5/2005, de 2 de mayo, de la Comision Juridica Asesora, pretende,
por una parte, fomentar la transparencia en relacion con la actividad
desarrollada por lainstitucion y, por otra parte, agilizar € funcionamiento
de la misma. Para la consecucion de los citados objetivos se han previsto
varias novedades relacionadas con la regulacion anterior, aunque los
rasgos caracteristicos y distintivos de la CJA no se han visto aterados en
modo alguno. Asi pues, la CJA se define como €l alto rgano consultivo
del Gobierno de la Generadlidad de Catalufia, del que se predica su
autonomia organica y funcional. La CJA se relaciona con el Gobierno de
la Generdidad a través del Departamento de Gobernacion y
Administraciones Publicas.

La estructura de la CJA se ha visto modificada pasando de veinticinco
miembros, divididos en € Pleno y la Permanente, a una composicién
permanente de quince miembros, dos de los cuales son miembros natos
por razodn del cargo que ocupan (director/a del Gabinete Juridico de la
Generalidad y director/a del IEA). Otro aspecto significativo de la nueva
regulacion de la CJA es lareduccion del mandato de sus miembros a tres

% |_a Comisién no posee un cuerpo de letrados propio, aunque e texto del art. 38 del
RCJA y € delanuevaley puedan inducir aerror y conduzcan a afirmar a Ruiz Miguel, en
contra de lo que nosotros afirmamos, que: «Pese a que la Ley de la Comisién Asesora no
recoge la existencia de un cuerpo de letrados en su apoyo, €l reglamento de la misma
introdujo esta categoria indicando que la Comision dispone de los letrados que se sefialen
en el catdlogo de puestos de trabajo que se apruebe», op. cit., p. 219.

8 Véanse |as reflexiones de Blanquer Criado en relacion con e cuerpo de letrados del
Consgjo de Estado, op. cit., p. 140-141y s.
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anos y la limitacion de las renovaciones para un unico plazo adicional de
tres afios. Por otro lado, la Ley 5/2005 recoge de forma expresa las figuras
del presidente de la Comision y de la Secretaria General a tiempo que
establece sus funciones con la pretension de dotarlas de mayor relevancia
institucional, dado que con anterioridad tales extremos estaban previstos
Unicamente en el Reglamento de la Comisién.

En lo que se refiere a las funciones de la CJA, cabe destacar, por una
parte, la modificacion sufrida en relacion con los dictdmenes sobre los
expedientes de modificaciones de figuras de planeamiento urbanistico
cuyo objeto sea alterar la zonificacion o el uso urbanistico de zonas
verdes, de espacios libres 0 de los equipamientos deportivos, y, por otra
parte, la ampliacion de lafuncién consultiva de la CJA en relacion con los
supuestos que prevé € articulo 9 de la Ley 5/2005, de 2 de mayo.
Ademas, es preciso subrayar que € nuevo régimen de la CJA abre la
posibilidad de que esta institucion pueda llevar a cabo valoraciones y
juicios de mera oportunidad o conveniencia cuando asi le sea solicitado de
forma expresa.

Una de las principales novedades que establece la nueva Ley de la
Comision es la exigencia de motivacion en el caso de que e 6rgano de la
Administracion activa que tiene que resolver un determinado
procedimiento —en el que ha dictaminado la CJA— se aparte ddl criterio
fijado por e ato dérgano consultivo. Dicha prevision resulta sumamente
importante en tanto que fomenta la transparencia en la actividad
administrativay facilita su control.

Tal y como hemos visto, la Ley 5/2005 introduce modificaciones de cierta
importancia en cuanto ala composicion, estructuray funciones de la CJA;
sin embargo, dichos cambios no ateran la naturaleza y el perfil de la
institucién. Posiblemente, esta Ley serd considerada, por una parte de la
doctrina y por varios sectores politicos, como una oportunidad perdida
para reformar, en profundidad, €l peculiar disefio —dual— de la funcién
consultiva en Catalufia.
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