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Las reformas de los Estatutos de Autonomia producidas entre los afios
1996 al 2000 no afectaron de modo exclusivo a la materia competencial
tal y como sucedié en 1994, sino tambicn al drca institucional, proce-
diéndose no sdlo a modificar diversos aspectos de los 6rganos legislali-
V0S¥ gjecutivos ya existentes, sino también a llevar a cabo la creacidn de
otros como son los Consejos Juridicos Consultives y os Defensores del
Pucblo de caricter autonomico.

No obstante, ha de advertirse el matiz diferenciador de estas dos ins-
tituciones respecto el Parlamento, ¢l Gobierno y ¢l Presidente pues, como
es sabido, el articulo (147.2.c) de la Constitucidn exige, a propésito del
contenido de los Estatutos de Autonomia, que en €stos necesariamen(e han
de expresarse Ja denominacién y sede de sus instituciones autondémicas.

Sin emburgo, esa referencia a las «instituciones autondrnicas» se ha
vemdo entendiendo aplicable a las instituciones hisicas o esenciales, esto
es, las que integran los poderes [egislalivos y cjecutivos a los que aluden
el articulo 152, pero sin cerrar el paso a lu posibilidad de la existencia de
otros 6rganos que pudicran culminar la organizacién institucional en uso
de la potestad de autorganizacién y sobre la base de la competencia ex-
clusiva que se les conficre para regular sus instituciones de dutogobierno.

Esto cxplica por qué, pese a quc la gran mayoria de los Estalutos de
Autonomia no hagan ninguna mencién del érgano consultivo, estos ya em-
pezaran a crearse sin esta cobertura explicita estatutaria. De hecho, ini-
cialmente en sus redacciones originarias, solo los estatutos de Catalufia
(articulo 41), Canarias (art. 43) y Extremadura (art. 54) preveiuan la exis-
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tencia de 6rganos consultivos, constituyéndose el primero en 1981, el
segundo en 1984 y el tercero estando pendiente desde entonces de su
creacién y regulacién, no debiendo incluirse a nuestro juicio en este gru-
po la Comisién Institucional del Pais Vasco, pues se trata, mds bien, de
un 6rgano para resolver los conflictos competenciales entre las institu-
ciones de la Comunidad Auténoma y las de cada uno de los Territorios
Histéricos.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la Ley Orgdnica 3/1980, de
22 de abril reguladora del Consejo de Estado, ordenaba en el parrafo se-
gundo del articulo 23 que el dictamen de este érgano estatal serfa pre-
ceptivo para las Comunidades Auténomas en los mismos casos previstos
en esta ley para el Estado cuando éstas hayan asumido las competencias
correspondientes.

Asi pues, este 6rgano con relevancia constitucional (articulo 107), se
configuraba como consultivo no sélo del Gobierno central sino también
de las Comunidades Auténomas (articulo 20), habiendo sido cuestiona-
do el parrafo segundo del articulo 23 ante el Tribunal Constitucional, el
cual en su sentencia 204/1992, de 26 de noviembre, vino a admitir que cuan-
do una ley exige el dictamen previo del Consejo de Estado, éste puede ser
sustituido por el de érganos de semejantes caracteristicas que, en virtud
de sus competencias de auto-organizacién, hayan podido crear las Co-
munidades Auténomas, siempre que aseguren su «independencia, objeti-
vidad y rigurosa cualificacién técnicax.

En este sentido, el fundamento juridico 5.° expresa «En consecuencia,
y por lo que aqui respecta, no sélo hay que reconocer la competencia de
las Comunidades Autdénomas para crear, en virtud de sus potestades de auto-
organizacién, érganos consultivos propios de las mismas caracteristicas
y con idénticas o semejantes funciones a las del Consejo de Estado, sino,
por la misma razoén, estimar posible constitucionalmente la sustitucién
del informe preceptivo de este dltimo por el de un 6rgano superior con-
sultivo autondémico, en relacién con el ejercicio de las competencias de la
respectiva Comunidad Auténoma, en tanto que especialidad derivada de
su organizacién propia. Pero si es preciso reconocer esa posibilidad de
sustitucién, también es necesario afirmar que en donde o en tanto seme-
jantes érganos consultivos autonémicos, dotados de las caracteristicas de
organizacion y funcionamiento que aseguren su independencia, objetivi-
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dad y rigurosa cualificacidn técnica, no existan, en decir en aquellas Co-
munidades Auténomas que no cuentan con esta especialidad derivada de
su organizacion propia, las garantias procedimentales mencionadas exi-
gen mantener la intervencién preceptiva del Consejo de Estado, en tanto
que érgano al servicio de la concepcidn global del Estado que la Consti-
tucién establece».

Justificado asf el titulo competencial y la legislacién de las Comunidades
Autdénomas para aprobar normas que les permitan disponer de un érgano
consultivo propio, tal y como antes seflaldbamos, inicialmente sélo los Es-
tatutos de las tres Comunidades Auténomas mencionadas contemplaban ex-
presamente su existencia. Sin embargo, la doctrina emanada del Tribunal
Constitucional, junto con el indudable mimetismo autonémico a la hora de
reproducir el esquema organizativo estatal, dieron lugar a que se exten-
diera una generalizada opinion en casi todas la Comunidades Auténomas
en orden a la posibilidad y conveniencia de disponer de érganos como los
indicados, justificandose la creacién sin prevision estatutaria previa en las
facultades de auto-organizacién y considerdndolo como 6rgano que, pu-
diendo ser conveniente o necesario, no forma parte del entramado institu-
cional de cardcter basico o esencial del autogobierno.

Asi, diversas Comunidades Auténomas procedieron a partir del afio
siguiente a la sentencia 204/1992, a crear y regular estos érganos consul-
tivos, en ocasiones en leyes especificas, (Buleares, Andalucia, Galicia,
Comunidad Valenciana y Murcia), siguiendo la linea anticipada por Ca-
talufia y Canarias, o bien contempldndolas dentro de las leyes regulado-
ras del Gobierno, la Administracién y su régimen juridico (Aragdn y Rio-
]a, si bien es este ltimo caso puede observarse una importante modificacion
operada a través de su Ley de acompailamiento de presupuestos para 1996
al igual que la de la Comunidad Valenciana), pudiendo también sefialar-
se el caso de Castilla la Mancha que lo regula en una denominada Ley de
Régimen Juridico del Gobierno y del Consejo Consultivo.

En fase posterior, ademds del caso de Navarra, con motivo de las re-
formas estatutarias producidas entre 1996y 1998, diversas Comunidades
Auténomas han procedido a la creacidn de estos érganos consultivos, re-
cogiéndolos en sus propias normas institucionales bédsicas (Cantabria, As-
turias, y Castilla Ledn), pudiendo, asf, observarse la generalizacién de es-
tos érganos.



CONSEJOS CONSULTIVOS AUTONOMICOS TRAS LAS REFORMAS... 229

En los casos mencionados, en efecto, nada contemplaba expresamente
sus Estatutos de Autonomia originariamente, si bien, tal y como antes
seflaldbamos, ese silencio no impedia en modo alguno que en ese tiempo
se hubiera podido procerder a su creacion.

Con motivo de las reformas de los Estatutos producidas en éste tiem-
po, las Comunidades Auténomas mencionadas procedieron a contemplar
la previsién y mandato de la regulacién de esta figura, pudiendo observarse
cdmo en el caso de Cantabria, de los siete casos en que este tipo de insti-
tuciones es contemplado en una norma estatutaria, es el inico en que la
remisién a una ley posterior reguladora de su composicién, funciones y
régimen juridico requiera algin tipo de mayorfa cualificada, concreta-
mente tres quintos, queriendo dar un sentido consensuado a la regulacién
de este érgano, al igual que hace el articulo 107 de la Constitucidn respecto
al Consejo de Estado al exigir una Ley Orgénica para su regulacién y, por
tanto, una mayoria absoluta en el Congreso de los Diputados.

El nombre especifico que se le da en esta tltima Comunidad Auténoma
mencionada es el de «Consejo Juridico Consultivo», denominacién sélo
empleada por la Comunidad Valenciana frente a la gran mayorfa que le atri-
buye simplemente el de «Consejo Consultivo», omitiendo el calificativo
de «juridico», con la peculiaridad de Murcia en la que, a la inversa, se
denomina dnicamente «Consejo Juridico» y Catalufia y Aragdn donde re-
cibe la denominacién de «Comisién Juridico Asesora».

En todo caso, lo fundamental cuando se procede a su regulacién es ase-
gurar debidamente lo que es esencial como garantia de la funcién: la au-
tonomia y la objetividad. Resulta evidente, sobre todo en las Comunida-
des Auténomas pequeias, la tentacién de intentar controlar cualquier
drgano inserto o relacionado con la Comunidad Auténoma. En este sen-
tido, en la regulacién y posterior designacién de sus integrantes en las
Comunidades Auténomas que han contemplado expresamente y de modo
reciente la creacién de estos organismos, deberia hacerse un esfuerzo por
garantizar la neutralidad y capacitacién de quienes en un futuro hayan de
formar parte de este érgano y esto ha de hacerse, por supuesto, recalcan-
do, en las leyes que los regulen, su autonomia orgdnica y funcional y tam-
bién su independencia respecto los restantes poderes, instituciones u or-
ganismos de la Comunidad Auténoma, garantizando también la eleccién
de candidatos dignos y asegurando que en su funcionamiento va a dispo-
ner de medios adecuados para cumplir sus funciones.
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Ademas, las leyes que procedan a su regulacidn pueden entrar a con-
siderar en qué supuestos ha de tener cardcter preceptivo el dictamen pre-
vio, pudiendo limitarse a atribuir este caracter a aquellos casos en que
hasta el momento también ha de intervenir el Consejo de Estado, o bien
extenderlo a algdn otro supuesto, méxime cuando en el caso singular de
Cantabria, e] Consejo Juridico Consultivo que configura el articulo 38 de
su Estatuto de Autonomia, aparece no sélo como drgano consultivo del Go-
bierno sino también de otras instituciones autondémicas y también de las
corporaciones locales.

En todo caso, lavegla general ha dc ser, al igual que en el Consejo de
Es(ado, el cardcter preceptivo sélo en los casos en que asi expresamente
se establezcan por ley, y no vinculante con las excepciones que igual-
mente se fijen, debiendo emitirse el dictamen sobre las consideraciones
juridicas y de observancia al ordenamiento que procedan pero procuran-
do no entrar en valoraciones de oportunidad o conveniencia y sm que des-
pués de haber emitido su dictamen proceda remitirio a informe ulterior de
cualquier érgano del Estado o de la propia Comunidad Auténoma.

En cuanto a la composicién, en estas Comunidades Auténomas que han
contemplado recientemente la existencia de éstos Organos consultivos,
habrad de optarse por una configuracién del mismo que, en cuanto a su
numero, permita su funcionamiento 4gil, pudiendo oscilar entre Jos S de
Rioja, Galicia, Murcia y Comunidad Vilenciana y el miximo de {2 en
Andalucia.

Es evidente que un elemento fundamental en orden a asegurar la «i-
gurosa cualificacién» como uno de los requisitos de éstos érganos tal y
como lo exige el Tribunal Constitucional, es precisamente la preparacién
y aptitud de sus componentes, de ahi que resulte necesario, en las leyes
que se elaboren, remarcar la exigencia de la preparacién, experiencia o
cualquier formula que de la manera mejor posible garantice el requisito in-
dicado, pudiendo observarse desde el caso de Castilla Ja Mancha en el que
se limita a fijar un minimo (deberan ser licenciados en Derecho), a la gran
mayoria de Comunidades, en las que se alude a la formula de la exigencia
de que se trate de «juristas de reconocido prestigio», pudiendo observarse,
en algun caso, formulas como la exigencia de que se trate de «profesiona-
les y cientificos que se hayan distinguido en el mundo del Derecho» (An-
dalucia) o que tengan «experiencia cn asuntos de Estado o autondmicos».



CONSEJOS CONSULTIVOS AUTONOMICOS TRAS LAS REFORMAS... 231

Puede resefiarse y aconsejarse como sugerente también el caso de
Aragén en el que la condicién de jurista de reconocido prestigio de los
miembros propuestos por el Gobierno debera ser apreciada, antes de su
nombramiento, por la Comision Institucional de las Cortes de Aragédn.
Pero, ademads, en todos los casos, ha de exigirse una minima experiencia,
traduciéndose siempre en la formula de exigir diez afios de ejercicio pro-
fesional (salvo Catalufia en la que es suficiente el nimero de siete afios para
ser miembro de su Consell Consultiu).

Otro requisito que también habré de preveerse en las nuevas leyes que
procedan a regular estos organismos es la exigencia de la condicién de per-
teneciente a la Comunidad Auténoma en el sentido de vecindad, pues esa
condicién de pertenencia a la Comunidad Auténoma para formar parte
de este érgano es exigido por todas ellas, salvo el caso de Rioja que opta
por una formula més flexible al precisar tan s6lo que estén «en cualquier
caso vinculados a Rioja».

Respecto la forma de nombramiento, es evidente que, al menos formal-
mente, la formula correcta es que se haga por Decreto, bien del Presidente o
bien del Gobierno de la Comunidad Auténoma, si bien caben, al respecto, dos
posibilidades, una, al igual que el Consejo de Estado, atribuir la facultad de
proceder a la designacién de todos ellos al 6rgano ejecutivo, o bien, tal y
como hacen Canarias y Rioja, otorgar al Parlamento la facultad de proceder
a la propuesta de algunos de ellos (en estos casos, la mitad mds uno).

En todo caso, no debe olvidarse en este punto que, siguiendo la linea
del Consejo de Estado, algunas Comunidades Auténomas contemplan la
existencia, junto con miembros electivos, de otros de caracter nato. Asi,
en el caso de Andalucia, la mitad (ndmero excesivo a nuestro juicio) tie-
ne este caricter, atribuyéndose esa condicién al Presidente de una de las
Academias de Jurisprudencia de la Comunidad, al Fiscal Jefe del TSJ, a
un representante del Colegio de Abogados, al Director General de Ad-
ministracién Local y Justicia y el Jefe del Gabinete Juridico de la Conse-
jeria de Presidencia y, también, el caso de Castilla la Mancha en el que se
configuran como miembros natos los ex presidentes de la Junta de Co-
munidades de las Cortes y del Tribunal Superior de Justicia de Castilla la
Mancha que habiendo ejercido el cargo durante al menos seis afios, go-
cen de la condicién de ciudadano de Castilla la Mancha, y la duracién de
su mandato serd igual a la mitad del tiempo en el que desempefaron su
cargo por el que acceden al Consejo Consultivo.
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En cuanto a la duracién del cargo, en las Comunidades Auténomas en
las que ya esta regulado este érgano, oscila entre los tres afios (Aragdn)
y los seis (Galicia y Murcia) y sin perjuicio de citar la Comunidad Va-
lenciana, cuya duracién es de cinco, en todas las demads es de cuatro afios
con renovaciones parciales, pudiendo observarse que todas recogen la po-
sibilidad de la reeleccién, sin que en muchos casos no se establezca limite,
si bien resulta mas aconsejable establecer tal y como hacen Galicia y Mur-
cia, que solo cabe la reeleccidn por un periodo o Valencia en el que se
fija en dos.

Como 6rganos colegiados que son, todos ellos disponen de un Pre-
sidente, pudiendo observarse dos formulas en cuanto a su eleccién: en al-
gunos casos, el Presidente es designado directamente por el Presidente
de la Comunidad Auténoma mediante Decreto, mientras que en otros es
designado por votacién interna y secreta de todos los miembros del Con-
sejo Consultivo,lo cual le da un plus de legitimidad en el propio érgano
para ejercer las funciones representativas y de direccién que le han de co-
rresponder.

En todos los casos, se contempla la existencia de un Secretario General
que, en algln caso, precisa ser Letrado del propio Consejo, si bien son es-
casos los supuestos de existencia de un cuerpo facultativo especifico como
el indicado, pudiendo observarse, también a nivel de organizacién que en
algin caso como en Catalufia se prevé la posibilidad de crear ponencias,
si bien estas parecen que no tienen mucho sentido en érganos general-
mente tan reducidos.

Una cuestién importante pero, sin duda alguna, compleja es la confi-
guracion del régimen de dedicacién y la consecuencia inevitable en orden
a los honorarios o emolumentos que puedan percibirse por desarrollar la
funcién. Asi, en algln caso, se configura, a modo del Consejo de Estado,
como un 6rgano que requiere una dedicacién absoluta, disefidndose un
riguroso sistema de incompatibilidades que les prohibe el ejercicio no
s6lo de cualquier cargo politico o representativo, sino también cualquier
actividad profesional o mercantil. Esta opcion, sin duda mds correcta ted-
ricamente, supone evidentemente dotar al érgano consultivo de mds im-
portantes medios de todo tipo, entre ellos los presupuestarios, asignin-
doles a los miembros unas retribuciones que no sélo han de ser dignas
sino también suficientes respecto lo que en sus actividades publicas o pri-
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vadas anteriores pudieran percibirse. Ese sistema, como decimos, tiene sus
ventajas e inconvenientes, y entre estos tltimos estd la dificultad de que,
salvo que se fije una remuneracion alta, puedan acceder a este érgano per-
sonalidades de prestigio cuyas actividades van a tener que ser abandona-
das para ejercer una funcién consultiva. Por el contrario, ventaja esencial
es que con este sistema se configura un Consejo Juridico dotado de mas
permanencia y continuidad en cuanto a su funcionamiento.

Por contra, la generalidad de Comunidades Auténomas han estable-
cido un sistema que no supone que los electos tengan, con caracter gene-
ral, que abandonar sus funciones o actividades anteriores, estableciéndo-
se un sistema de incompatibilidades mucho menos riguroso en el cual las
prohibiciones tienen por objeto Ginicamente evitar aquellos casos que pu-
dieran afectar a la independencia y objetividad, por lo que al hacerlo com-
patible con su dedicacién originaria sélo establece un sistema no de re-
muneraciones sino de dietas o indemnizaciones en concepto de
desplazamiento, estancia y, sobre todo, asistencia.

Las leyes autondmicas, asimismo, suelen ocuparse de cuestiones como
honores y prevalencias (en lo que existe tanta sensibilidad por los cargos
autonémicos en las Comunidades, especialmente las pequefias) y por otras
mas interesantes como son las relativas a funcionamiento, fijaindose un pla-
zo general para emitir los dictimenes (generalmente un mes), exigiéndo-
se la regla de mayoria absoluta para aprobar estos, las reglas de quérum,
la facultad de emitir votos particulares o recogiéndose la posibilidad de
que los interesados o afectados en los asuntos sometidos a dictamen pue-
dan ser oidos, estableciéndose, en algunos casos, como es el de Galicia,
el funcionamiento en pleno o en secciones, lo cual, esto dltimo, tratindose
de érganos con tan pequefa composicidn (cinco en el caso mencionado)
no parece que esté suficientemente justificado.

Usualmente, las normas reguladoras de estos érganos consultivos,
para remarcar la exigencia de independencia del érgano, procuran referirse
a las incompatibilidades y a las garantias para este fin, si bien no es ex-
trafio encontrar un precepto que por su radicalidad no lo consideramos
aconsejable y que se refiere a la posibilidad de que los miembros del Con-
sejo puedan ser suspendidos en el ejercicio de sus funciones por el Gobiermo
autondémico a propuesta del érgano consultivo, durante el tiempo necesario
para resolver acerca de las consecuencias de las causas del cese.
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En cuanto a las materias entre las cuales ejercen competencias los
Consejos Consultivos, en general puede observarse cémo las leyes ya
promulgadas siguen las reglas de la Ley Orgdnica reguladora del Conse-
jo de Estado, asigndndole al érgano consultivo autonémico el conoci-
miento de las materias que hasta entonces conocia el érgano estatal, apro-
vechando, asimismo, para encomendarle el conocimiento de otras materias.
Asi, puede observarse de modo generalizado que se les atribuye compe-
tencia para informar de anteproyectos de ley, proyectos de decretos y re-
glamentos, revisién de oficio, nulidad, interpretacidn y resolucién de con-
tratos administrativos, responsabilidad patrimonial, créditos extraordinarios
o suplementos de crédito, arbitraje y transacciones extrajudiciales, repa-
ros de la Intervencidn delegada, responsabilidad contable, pliegos gene-
rales de contratacién, alteracién, creacién y supresion de términos muni-
cipales, recursos de inconstitucionalidad y conflictos de competencia,
convenios o acuerdos de cooperacién, conflictos de atribuciones, etc, pu-
diendo afiadirse algunas singularidades como las de la Comunidad Va-
lenciana y Andalucia en las que se les atribuye competencia para infor-
mar con caracter preceptivo la modificacién de los planes de urbanismo,
las normas complementarias y subsidiarias y los programas de actuacién
que tengan por objeto una diferente zonificacién o uso urbanistico de las
zonas verdes o de los espacios libres previstos en un plan.

De una manera especial, debe haccrse mencidn de la necesidad de so-
meter a informe de los érganos consultivos y, en tanto no se proceda a su
creacién, al Consejo de Estado, los proyectos de reglamentos ejecutivos,
tal y como sefaléd también la sentencia del Tribunal Constitucional antes
expresada. De hecho, la ausencia de tal informacién ha sido la causa fre-
cuente de la anulacién de algunos Reglamentos en diversas Comunidades
Auténomas,

En todo caso, debe tenerse en cuenta tal y como antes seflaldbamos,
que, en el caso singular del Consejo Juridico Consultivo de Cantabria, el
Estatuto de ésta Comunidad Autdénoma lo configura no ya sélo como un
organo informante al Gobierno sino de las instituciones céntabras y de
sus corporaciones locates, por lo que definiendo el articulo 7 de su Esta-
tuto las instituciones de la Comunidad Auténoma, puede observarse que
se configura también como érgano de consulta y asesoramiento del Par-
lamento, pudiendo optarse cuando se aborde la elaboracidn de la ley pre-
vista en el articulo 38 de su Estatuto por la regulacién detallada de los ca-
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sos en que puede emitir dictamen en solicitud del érgano legislativo (aun
cuando respecto los anteproyectos de ley lo mejor seria que fuese a ins-
tancias del ejecutivo antes de su remisidn al legislativo) o simplemente re-
coger en una férmula general la posibilidad de que el Parlamento, por
acuerdo del pleno o de la comisién que corresponda, podrd someter a con-
sulta del Consejo aspectos concretos de los proyectos o proposiciones de
ley o cualquier otro asuntos juridico que, por su naturaleza e importancia,
considere debe ser informado por este 6rgano, debiendo efectuarse la con-
sulta a través del Presidente.

En el caso de las Corporaciones Locales, la consulta ha de configu-
rarse como preceptiva en todos los casos exigidos por la legislacién a la
que hayan de sujetarse, fundamentalmente la ley de Bases de Régimen Lo-
cal y la Ley Organica del Consejo de Estado y facultativa en cualquier caso,
pudiéndose sefalarse que, sin perjuicio de lo que establezca las leyes de
desarrollo, en algunos casos, el Estatuto de Autonomia se refiere a este 6r-
gano como informante de las Corporaciones Locales, de ahi que puede re-
sultar conveniente que en la concrecién que ha de hacerse por el legisla-
dor ordinario autonémico, se contemple como entidad requeriente no s6lo
los Ayuntamientos sino también, en su caso y donde existiesen juridica-
mente, las Comarcas, pudiendo dejarse a un lado la posibilidad de que
pudieran también requerirlo las entidades locales menores, debiendo, en
el caso de los Ayuntamientos, solicitarse dicho dictamen directamente a
través de los Alcaldes sin necesidad de la intermediacién de los Conse-
jeros de Presidencia o de Relaciones institucionales.



