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I ntroduccion.

Serd objeto de este trabgjo € andlisis de la composicion y funciones de la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, definida legalmente como
“ Grgano colegiado superior consultivo” de esta Administracion' y sucesora del anterior
Consgjo Consultivo, con cuya creacion por la Ley 6/2007, de 21 de diciembre, la
Comunidad de Madrid se doté de su propio érgano consultivo a semejanza de otras

comunidades auténomas.

Para empezar, se examinara el origen historico y las actuales caracteristicas del
Consgjo de Estado, en la medida en que representa € primitivo y supremo organo
consultivo delaNacion, inspirador de | os posteriores 6rganos autonémicos con funciones
de esta naturaleza, y cuya tarea esencial es garantizar la calidad juridica de las

disposiciones y actuaciones de la Administracion Pablica.

A continuacion, veremos las repercusiones en este ambito de laimplantacion del
Estado autondémico, plasmadas en la creacion por las comunidades autdbnomas de sus
propios Organos consultivos que desempefian, en su respectivo ambito territorial, las

funciones tradicionalmente atribuidas al Consgjo de Estado. En este sentido, se ofrecera

! Articulo 2 delaLey 7/2015, de 28 de diciembre, de Supresién del Consegjo Consultivo.



un panorama de la normativa reguladora de los consgjos consultivos 0 comisiones

juridicas asesoras creados por las comunidades autbnomas.

Finalmente, nos detendremos en la evolucién experimentada en esta materia por
la Comunidad de Madrid, desde € inicial Consgjo Consultivo hasta la actual Comisién
Juridica Asesora, examinando la evolucion en la composiciéon y funciones de estos
organos desde su creacion hasta las Ultimas novedades introducidas por la reciente Ley
16/2023, de 27 de diciembre, de Medidas para la ssimplificacion y mejora de la eficacia

de instituciones y organismos de la Comunidad de Madrid.
. Antecedentes historicos.

El origen histérico del Consgjo de Estado se remonta a siglo XV1. Fundado en
1526 por Carlos V, se buscaba crear un Organo gque se ocupara de los asuntos que
afectaban a la Monarquia, especiamente en materia de politica exterior, superando las
limitacionesterritoriales y tematicas de los Consejos de Castilla, de Aragdn, de Indias, de

Hacienda, o de las Ordenes, implantados durante |a época de los Reyes Catdlicos.

Los Austrias mayores (Carlos V y Felipe I1) configuraron el Consegjo de Estado,
compuesto por noblesy prelados de ato rango, como el 6rgano consultivo central detodo
el sistema politico imperial, decayendo, sin embargo, su autoridad con los Austrias

menores (Felipe 11, Felipe IV y Carlos 1) por |a creciente influencia de sus validos.

Esta tendencia se acentud con el advenimiento de los Borbones, pues la aparicion
de los secretarios de Estado o ministros de la Corona hizo que € Consgjo de Estado y los
demés consegjos perdieran influencia, principalmente a partir del reinado de Carlos |11 con
la creacion de la Junta Suprema del Estado, antecedente del moderno Consgo de
Ministros.

Durante la etapa del constitucionalismo liberal se recuperd la influencia del
Consgjo de Estado, dotéandosel e de unadoble funcion, consultivay jurisdiccional. Asi, en
1834 se suprimieron definitivamente los vigos Consgjos de Castilla, de Indias, de
Hacienda y de Guerra. Y en 1845 quedd claramente perfilada la doble naturaleza,
consultivay jurisdiccional del entonces denominado Consegjo Real: junto a las secciones
consultivas, que correspondian a los ministerios, habia una Seccién de lo Contencioso

gue actuaba como un verdadero tribunal, con audiencia publica de las partes.



En 1858, bagjo €l gobierno de O’ Donnell, serecuperd ladenominacion de Consgjo
de Estado y comenzo lacomunmente calificadacomo “ edad deoro” deeste 6rgano, tanto
por laimportancia de las materias sometidas a su consulta como por ladoctrinacreadaen
materiaadministrativa. Durante estaetapase aprobo la primeralLey organicadel Consgo
de Estado (1860), que lo definia como €l “ cuerpo supremo consultivo del Gobierno en
los asuntos de gobernacion y de administracion y en los contencioso-administrativos de
la Peninsula 'y Ultramar” . No obstante, lafuncion jurisdiccional comenzo a distanciarse
del Consgo de Estado a raiz de la denominada Ley Santamaria de Paredes, de 13 de
septiembre de 1888, que transforma la jurisdiccion retenida en delegada, atribuyendo lo
contencioso-administrativo a un tribunal especial, aunque todavia formamente
encuadrado en el propio Consgjo. Este seria @ primer paso hacia la judicializacion del

control de la actuacion administrativa

Yaen € siglo XX, laLey Maurade 5 de abril de 1904 privé definitivamente al
Consglo de Estado de las funciones judiciales, que se trasladaron a Tribunal Supremo
(SdaTercera).

Por tanto, frente a lo que acontece en paises como Francia e Italia, donde €l
Conseil d Etat y e Consiglio di Stato se configuran como 6rganos gubernamental es que
actlian ala vez como asesores juridicos del poder gjecutivo y como tribunales supremos
de justicia administrativa, nuestro Consgo de Estado gerce en la actualidad funciones
estrictamente consultivas, y aello serefiere e articulo 107 de la Constitucion a definirlo

especificamente como “ supremo organo consultivo del Gobierno” .
[I1.  El ConsgodeEstado: composicién y funciones.

De acuerdo con € articulo 107 de la Constitucion, “ el Consgjo de Estado es €
supremo organo consultivo del Gobierno. Una ley organica regularéa su composicion y
competencia”. Con la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consgjo de Estado
(LOCE, en adelante), se da cumplimiento a este mandato regulador, complementado
posteriormente con el Real Decreto 1674/1980, 18 julio, por € que se aprueba €
Reglamento Organico del Consgjo de Estado.

En la composicion del Consgjo de Estado, que actia en Pleno o en Comision
Permanente en funcion del calado de los asuntos sometidos a su consideracion, pueden

distinguirse varios tipos de consgeros (arts. 7 a9 de la LOCE):



a) Permanentes. nombrados por real decreto sin limite de tiempo e inamovibles,
en numero igua a de las secciones del Consgjo (actualmente ocho), entre
ministros, presidentes de comunidades auténomas, académicos, profesores

universitarios, ex gobernadores del Banco de Esparia, entre otros).

b) Natos. conservan su condicion mientras ostenten e cargo que haya
determinado su nombramiento. Entre ellos puede mencionarse al director de
la Real Academia Espafnola, a Fiscal Genera del Estado, al Presidente del
Consgjo Econdomico y Socia y a Jefe del Estado Mayor de la Defensa.
Ademas, la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre, por la que se modifica
la LOCE, cred lacategoria del consgjero nato con caréacter vitalicio, para

incorporar alos ex Presidentes del Gobierno en caso de que lo soliciten.

c) Electivos. nombrados por real decreto en nimero de diez, por un periodo de
cuatro afos entre quienes hayan desempefiado los cargos de diputado o
senador de las Cortes Generales, magistrado del Tribunal Constitucional,
Defensor del Pueblo, ministro o secretario de Estado o Presidente del Tribunal

de Cuentas, entre otros.

De entre los diez consgjeros el ectivos de Estado, habra dos designados entre
quienes hayan desempefiado €l cargo de presidente del consegjo gecutivo de
comunidad autdnoma por un periodo minimo de ocho afios, y cuyo mandato
en el Consgo de Estado se extenderd ocho afios.

Mencion especial merece lafiguradel Presidente del Consegjo de Estado, de quien
se indica que “ sera nombrado libremente por Real Decreto acordado en Consgo de
Ministros y refrendado por su Presidente entre juristas de reconocido prestigio y

experiencia en asuntos de Estado” (art. 6.1 de laLOCE).

El Tribunal Supremo se ha pronunciado recientemente sobre |os requisitos que ha
de reunir e Presidente del Consgjo de Estado en la Sentencia 1611/2023, de 30 de
noviembre (rec. 918/2022), sefidando lo siguiente (F. 4):



“ El tenor literal del articulo sexto escristalino: son dos las condiciones que debe
reunir quien asuma la presidencia de este 6rgano. No hay excepcién, ni

matizacion, ni preferencia de la una sobrela otra. Y la razon de ser de ambas es
distinta pero concurrente: asegurar que quien esté al frente del Consejo de Estado
retina la doble cualificaciéon que quiere e legislador. Es decir, prestigio juridico
y conocimiento experto delos asuntos de Estado. La primera condicion se explica
porgue la funcion consultiva que desempefia €l Consgo de Estado para €

Gobierno se hace en Derecho, es esencialmente juridica, de manera que interesa
gue su Presidente posea e reconocimiento profesional de la comunidad de los
juristas. La segunda condicion obedece a la relevancia politica y pablica de las
cuestiones sobrelas que debeinformar el Consgjo de Estado y del peso quetienen
sus dictamenes, asi como de la circunstancia de que € destinatario primero y
preferente de ellos es & Gobierno, tal como dice € articulo 107 de la

Constitucion.

Son estos requisitos relacionados, pero diferentes e imprescindiblesuno y otro, y
el cuidado en cumplir cada uno por separado hace que ambos se proyecten hacia

€l objetivo perseguido por la Ley Organica de excelencia en lalabor consultiva” .

Considerando que € Rea Decreto 926/2022, de 31 de octubre, por € que se
nombra Presidenta del Consgjo de Estado a dofia Magdalena Vaerio Cordero (BOE 1
noviembre 2022), incumplia € requisito de recaer sobre un “jurista de reconocido
prestigio” , entendido éste como la*“ publica estima” o “ apreciacion ajena” obtenidaen

el gercicio de unaprofesién juridica, € Tribunal Supremo anulé dicho nombramiento.

Finalmente, en la composicién de este érgano hay mencionar a Secretario
General, nombrado por real decreto entre los Letrados Mayores a propuesta de la

Comisién Permanente aprobada por € Pleno.

Entre las competencias del Consgjo de Estado deben distinguirse |os supuestos en
los que su dictamen es preceptivo —ya sea en Pleno o en Comisién Permanente- de
aquellos otros de caracter facultativo, en los que pueden solicitarle dictamen sobre
cualquier asunto si 1o estimen conveniente el Presidente del Gobierno, un ministro, o bien

los presidentes de |as comunidades auténomeas.



Asi, el Consgjo de Estado en Pleno debe ser consultado sobre |os anteproyectos
de reforma constitucional, cuando la propuesta no haya sido elaborada por € propio
Consgjo de Estado; anteproyectos de leyes que hayan de dictarse en gecucion,
cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios 0 acuerdos internacionales y del
derecho comunitario europeo; proyectos de decretos legidativos, dudas y discrepancias
gue surjan en la interpretacion o cumplimiento de tratados, convenios o acuerdos
internacionales en los que Espafia sea parte; problemas juridicos que suscite la
interpretacion o cumplimiento de los actos y resoluciones emanadas de organizaciones
internacionales o supranacionales; reclamaciones gque se formalicen como consecuencia
del gercicio de la proteccion diplomética y las cuestiones de Estado que revistan €l
caracter de controversia juridica internacional; anteproyectos de ley o proyectos de
disposiciones administrativas, cualquiera que fuere su rango y objeto, que afecten a la
organizacion, competenciao funcionamiento del propio Consejo de Estado; transacciones
judiciadles y extrajudiciales sobre los derechos de la hacienda publica y sometimiento a
arbitrgje de las contiendas que se susciten respecto de los mismos; separacion de
consgleros permanentes; asuntos de Estado a los que el Gobierno reconozca especia
trascendencia o repercusion, y sobre todo asunto en que, por precepto expreso de unaley,

haya de consultarse a Consgo de Estado en Pleno (art. 21 dela LOCE).

Son también preceptivos los dictdmenes de la Comision Permanente del Consgjo
de Estado sobre la necesidad de autorizacion de las Cortes Generales previa a la
suscripcion de un tratado o convenio internacional ; disposiciones reglamentarias dictadas
en gecucion, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o0 acuerdos
internacionales y del derecho comunitario europeo; reglamentos o disposiciones de
caracter general que se dicten en gecucion de las leyes, asi como sus modificaciones;
anteproyectos de ley organica de transferencias o del egacion de competencias estatales a
las comunidades autbnomas; control del gercicio de funciones delegadas por el Estado a
las comunidades auténomas; impugnacion de las disposiciones y resoluciones adoptadas
por los oérganos de las comunidades autonomas ante e Tribunal Constitucional, con
caracter previo a la interposicion del recurso; conflictos de atribuciones entre
departamentos ministeriales; diversos tipos de recursos administrativos, asi como la
revision de oficio de disposiciones administrativas y de actos administrativos, en los
supuestos previstos por las leyes; nulidad, interpretacion y resolucién de los contratos o

concesiones administrativos cuando se formule oposicion por parte del contratistay, en



todo caso, en los supuestos previstos en la legislacion de contratos del Estado;
reclamaciones de responsabilidad patrimonial de la Administracion General del Estado;
concesion de créditos extraordinarios o suplementos de crédito; concesion y
rehabilitacion de honores y privilegios cuando asi se establezca por disposicion legal;
asuntos rel ativos ala organizacion, competenciay funcionamiento del propio Consegjo de
Estado; y, en genera, todo asunto en que por precepto expreso de una ley haya de
consultarse a Consgjo de Estado pero no se exija que deba ser en Pleno (art. 22 de la
LOCE).

Junto a esta funcion tradicional de emision de dictamenes, el Consegjo de Estado
Vvio revisadas sus competencias en virtud de la reforma operada por la Ley Organica
3/2004, de 28 de diciembre: siguiendo la estela de instituciones homdlogas en otros
paises, se le faculta para realizar labores de estudio e informe y elaborar textos por
encargo del Gobierno que puedan servir como base para proyectos legidativos,

encomendando estas tareas a una Comision de Estudios.

Antes de terminar con las competencias del Consejo de Estado cabe afiadir que la
redaccion original del articulo 23 delaLOCE dio pie aun recurso de inconstitucionalidad
en cuyaresolucion € Tribunal Constitucional aclaré os cometidos del Consegjo de Estado
en el vigente model o constitucional de distribucién territorial del poder, aspecto que sera

examinado en el siguiente apartado.
V. Encuadrede Consgo del Estado en el modelo constitucional autonomico.

La redaccion origina de la LOCE suscité algunos interrogantes a medida que se
implantaba y desarrollaba € modelo de Estado autonémico previsto en € Texto

Fundamental.

Asi, lacuestion de si el Consgjo de Estado podia actuar como 6rgano consultivo
de las comunidades autonomas, incluso emitiendo dictamenes preceptivos, se resolvio
afirmativamente por €l Tribunal Constitucional en la Sentencia 56/1990, de 29 de marzo,
en los siguientes términos (F. 37):

“(...) e Consgo de Estado no forma parte de la Administracion activa. Es, por €
contrario, conforme al art. 107 C.E. y al art. 1.1. de la Ley Orgéanica 3/1980, de

22 de abril (L.O.C.E.), un drgano consultivo que actla, en todo caso, con



autonomia organica y funcional en garantia de su objetividad e independencia
(art. 1.2L.O.C.E.).

El Consgo de Estado, pesea la diccion literal del articulo 107 dela C.E., que se
refiere a é como supremo 6rgano consultivo del Gobierno, tiene en realidad el
caracter de 6rgano del Estado con relevancia constitucional al servicio de la
concepcion del Estado que la propia Constitucién establece. Asi resulta de su
composicion [arts. 7y 9 h) L.O.C.E] y de sus funciones consultivas, que se
extienden también a las Comunidades Autdnomas, segun prevén explicitamente
en e disefio competencial a que se remite la Norma fundamental, realizado por
losarts. 20a 23 delaL.O.CE”

Profundizd en esta cuestion la posterior Sentencia del Tribunal Constitucional
204/1992, de 26 de noviembre, a reconocer que € Consego de Estado puede intervenir
consultivamente en relacion con las disposiciones y actuaciones de las comunidades

autonomas en |os siguientes términos (F. 2):

“ (...) que € art. 107 C.E. no contemple expresamente sino la funcidn consultiva
gue el Consgjo de Estado desarrolla para € Gobierno de la Nacion, no quiere
decir que ese 6rgano haya de quedar confinado al gercicio de esa especifica
funcion y que no pueda extenderse € alcance de su intervencion consultiva. En
realidad, el ambito de actuacién del Consgjo de Estado es mucho mas amplio, y
se ha venido configurando historicamente como 6rgano consultivo de las
Administraciones publicas. El hecho de que no forme parte de la Administracion
activa, su autonomia organica y funcional, garantia de objetividad e
independencia, le habilitan para el cumplimiento de esa tarea, mas all4 de su
condicion esencial de 6rgano consultivo del Gobierno, en relacion también con
otros Organos gubernativos y con Administraciones publicas distintas de la del

Estado, en los términos que las Leyes dispongan, conforme a la Constitucion.

Asi, no solo es pacifica la posibilidad, legalmente prevista en el parrafo primero
del mismo art. 23 de la L.O.C.E., de que las Comunidades Autonomas soliciten
dictamen del Consgjo de Estado cuando lo estimen conveniente. También se
prevé, por gemplo, en la legislacion vigente la intervencidon preceptiva

del Consglo de Estado en procedimientos o actuaciones de la Administracion



Local (arts. 13.1y 48 de la Ley de Bases del Régimen Local, entre otros varios
preceptos legales) e incluso algin Estatuto de Autonomia ha previsto
expresamente su informe preceptivo en determinadas actuaciones de la propia
Comunidad Autonoma (art. 44 del Estatuto de Andalucia). Dicho en otros
términos, € art. 107 C.E. no ha dispuesto que e Consgjo de Estado sea € 6rgano
superior consultivo de los Gobiernos de las Comunidades Auténomas y de sus
respectivas Administraciones, pero tampoco impide que desempefie esa funcién,

incluso emitiendo dictamenes con caracter preceptivo, en su caso.

De esta manera, € Consgo de Estado puede gercer esa funcion de érgano
consultivo con relevancia constitucional «al servicio de la concepcion del Estado
gue la propia Constitucién establece», a que nos referiamos en la
STC 56/1990 (fundamento juridico 37). Y ello sin merma del principio de
autonomia sancionado por losarts. 2 y 137 C.E., puesto que, segun subraya esa
Sentencia, «no forma parte de la Administracion activa», Sino que es «un 6rgano
consultivo que actlia, en todo caso, con autonomia organica y funcional en
garantia de su objetividad e independencia». Su actuacion no supone, pues,
dependencia alguna del Gobierno y la Administracion autonémica respecto del
Gobierno y la Administracién del Estado, y €llo, aungue se trate de un érgano
centralizado, con competencia sobre todo el territorio nacional. Por otra parte,
tampoco puede estimar se que cualquier intervencion del Consegjo de Estado en €
ambito de competencia de las Comunidades Autonomas esté excluida a contrario
sensu €l art. 153 C.E., queregula el control externo dela actividad delos 6rganos
de las Comunidades Auténomas.

Por dltimo, el mero hecho de que se prevea la consulta preceptiva al Consgjo de
Estado en relacion con determinadas actuaciones administrativas de las
Comunidades Autonomas no significa en absoluto insertar un 6rgano de la
Administracion del Estado en € esguema organizativo de aquéllas, infringiendo
asi su potestad de autoorganizacion (art. 148.1.1 C.E.). (...) esto no puede decirse
nunca de la intervencion del Consegjo de Estado, que permanece organicamente
separado de la Administracion autonomica a la que informa y que, sobretodo, no
es un organo dependiente del Gobierno, sino, como se ha dicho, un 6rgano dotado
de independencia funcional para la tutela de la legalidad y del Estado de

Derecho” .



Aceptada en los términos expuestos la posible actuacion del Consgjo de Estado
como Organo consultivo de las comunidades autonomas, incluso emitiendo dictamenes
preceptivos, se planted ladudade si dichaintervencidn podiavenir establecidaen unaley
del Estado, mas concretamente en laLOCE, y con la amplitud fijada en la redaccién

original del parrafo segundo de su articulo 23.

En efecto, € original articulo 23 de la LOCE, trasindicar que “ las Comunidades
Auténomas podran, por conducto de sus Presidentes, solicitar dictamen del Consgjo de
Estado, bien en Pleno o0 en Comisién Permanente, en aquellos asuntos en que, por la
especial competencia o experiencia del mismo, |0 estimen conveniente” , aludiaal caracter
preceptivo de ese dictamen “ para las Comunidades en |os miSmos casos previstos en esta
Ley para € Estado, cuando hayan asumido las competencias correspondientes” .

A este proposito, lamisma Sentenciadel Tribunal Constitucional 204/1992, de 26
de noviembre, declard (F.3) que* e dltimo inciso del art. 107 C.E. establece unareserva
de la Ley Organica para la determinacion de las competencias del Consejo de Estado,
pero no es una norma atributiva de competencias materiales del Estado, de modo que no
altera ni permite alterar el régimen de competencias que se deduce del Titulo VIII dela
Constitucion. La Ley Organica que lo desarrolla debe atenerse al mismo y a las normas
del bloque de la constitucionalidad correlativas. (...) De ahi que (...) sea preciso acudir
a las reglas competenciales que prescriben € Titulo VIII y los Estatutos de Autonomia

que lo desarrollan y complementan” .

Partiendo de tales premisas, este pronunciamiento establecio la siguiente doctrina
(F.4y5):

“La intervencion preceptiva de un organo consultivo de las caracteristicas
del Consgjo de Estado, sea 0 no vinculante, supone en determinados casos una
importantisima garantia del interés general y de la legalidad objetiva y, a
consecuencia de ello, de los derechos y legitimos intereses de quienes son parte
de un determinado procedimiento administrativo. (...) setrata de una funcion muy
cualificada que permite al legislador elevar su intervencidon preceptiva, en
determinados procedimientos sean de la competencia estatal o de la autonomica,
a la categoria de norma basica del régimen juridico de las Administraciones

publicas o parte del procedimiento administrativo comin (art. 149.1.18 C.E.). Sn
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embargo, esta garantia procedimental debe cohonestarse con las competencias
que las Comunidades Autdnomas han asumido para regular la organizacion de
sus ingtituciones de autogobierno (art. 148.1.1 C.E.), de modo que esa garantia
procedimental debe respetar al mismo tiempo las posibilidades de organizacion
propia de las Comunidades Autonomas que se derivan del principio de autonomia
organizativa [arts. 147.2 c) y 148.1.1 C.E.]. Ningun precepto constitucional, y
menos aun el que se refiere al Consgjo de Estado, impide que en €l gercicio de
esa autonomia organizativa las Comunidades Auténomas puedan establecer, en
su propio ambito, organos consultivos equivalentes al Consegjo 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

autonomicas.

5. (...) s una Comunidad Auténoma, en virtud de su potestad de autoor ganizacion
(148.1.1 C.E.), crea un 6rgano superior consultivo semejante, (...) puede dotarlo,
en relacion con las actuaciones del Gobierno y la Administracion autondmica, de
las mismas facultades que la L.O.C.E. atribuye al Consgjo de Estado, salvo que
el Estatuto de Autonomia establezca otra cosa, y naturalmente sin perjuicio delo
dispuesto en €l art. 153.b), en relacion con €l 150.2 dela C.E.

(...) laiintervencién del 6rgano consultivo autondmico excluye la del Consegjo de
Estado, salvo que la Constitucion, los Estatutos de Autonomia, o la Ley
Autondmica, establezcan |o contrario para supuestos determinados. El legislador
estatal también lo ha entendido asi, al menos en algunas ocasiones expresas, ya
gued art. 13.1 dela Ley de Bases del Régimen Local requiere alternativamente,
para e supuesto que contempla, «dictamen del Consgjo de Estado o del érgano
consultivo superior delos Consgos de Gobierno de las Comunidades Autonomas,
S existiere», mientras que e art. 114.3 del texto refundido de las Disposiciones
legales vigentes en materia de régimen local exige también, para otro supuesto
distinto, el preceptivo dictamen «del 6rgano consultivo superior dela Comunidad
Auténoma, si existiere, o en su defecto, del Consgjo de Estado». También la nueva
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, en susarts. 102 y 103 requiere, a efectosdelarevision de

oficio delos actos administrativos nulos o anulablesy como garantia esencial del

11



respectivo procedimiento, dictamen «del Consgjo de Estado u 6rgano consultivo

dela Comunidad Autbnoma si o hubiere.»

En consecuencia, y por lo que aqui respecta, no solo hay que reconocer las
competencias de las Comunidades Auténomas para crear, en virtud de sus
potestades de autoorganizacion, érganos consultivos propios de las mismas
caracteristicas y con idénticas o semgantes funciones a las del Consgo de
Estado, sino, por la misma razon, estimar posible constitucionalmente la
sustitucion del informe preceptivo de este Ultimo por el de un 6rgano superior
consultivo autondmico, en relacion al gercicio de las competencias de la
respectiva Comunidad, en tanto que especialidad derivada de su organizacion

propia.

Pero, si es preciso reconocer esa posibilidad de sustitucion, también es necesario
afirmar que en donde o0 en tanto semejantes Grganos consultivos autonémicos,
dotados de las caracteristicas de organizacion y funcionamiento que aseguren su
independencia, objetividad y rigurosa cualificacion técnica, no existan, es decir,
en aquellas Comunidades Autonomas gque no cuenten con esta especialidad
derivada de su organizacion propia, las garantias procedi mentales mencionadas
exigen mantener la intervencién preceptiva del Consgo de Estado, en tanto que
o6rgano al servicio de la concepcion global del Estado que la Constitucion
establece” .

En suma, & Tribunal Constitucional acepta que las comunidades autdnomas creen

Sus propios Organos consultivos, cuya actuacion sustituird a la del Consgjo de Estado

dentro de la esfera de competencias autondmicas siempre que sus criterios de

organizacion y funcionamiento permitan equipararlo con el Consgjo de Estado en cuanto

a su “ independencia, objetividad y rigurosa cualificacion técnica” . Y, admitiendo esta

sustitucién, laintervencion del érgano consultivo autondmico serd preceptiva cuando asi

lo determinen las leyes aplicables, ya sean estatal es 0 autonémicas.

Finalmente, la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre, reformé la LOCE de tal

manera que aquel articulo 23 -que pasd a renumerarse como 24- acoge en su segundo

parrafo la doctrina constitucional expuesta, sefialando que “ el dictamen [del Consgjo de

Estado] seré& preceptivo para las comunidades auténomas que carezcan de Organo
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consultivo propio en los mismos casos previstos por esta ley organica para € Estado,

cuando hayan asumido las competencias correspondientes” .

En paralelo, ha de resefiarse que la competencia de las comunidades autbnomas
paraorganizar su propiaadministracion consultiva, en cuanto alaposibilidad de articular
organos especificos encargados de garantizar el interés general y lalegalidad objetiva de
su actuacion, quedo reflejada en la modificacion introducidaen laLey 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (en adelante, LRJ-PAC), por laLey 4/1999, de 13 de enero.

Estaley introdujo la disposicion adicional 172 en aquella LRJ-PAC, con caracter

basico y € siguiente tenor:

“1. Para € gercicio de la funcion consultiva en cuanto garantia del interés
general y delalegalidad objetiva las Comunidades Autonomas, los Entes Forales

se organizaran conforme a lo establecido en esta disposicion.

2. La Administracion consultiva podra articularse mediante 6rganos especificos
dotados de autonomia organica y funcional con respecto a la Administracién

activa, o a través de los servicios juridicos de esta Ultima.

En tal caso, dichos servicios no podran estar sujetos a dependencia jerarquicaya
sea orgénica o funcional, ni recibir instrucciones, directrices o cualquier clase
de indicacion de los 6rganos que hayan elaborado las disposiciones o producido
los actos objeto de consulta, actuando para cumplir con tales garantias de forma

colegiada.

3. La presente disposicion tiene caracter basico de acuerdo con € articulo
149.1.18.2de la Constitucion” .

Al amparo de esta normativa, la mayoria de las comunidades autonomas han

creado sus propios 6rganos consultivos.

Se ofrece a continuacion una relacion de las disposiciones vigentes dictadas con
ese objeto, ordenada alfabéticamente en funcién de la denominacién oficial de las
Comunidades Autonomas, excepto la normativa reguladora del 6rgano superior

consultivo de la Comunidad de Madrid que sera analizada en profundidad mas adel ante.
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DENOMINACION

NORMATIVA REGULADORA

Consgjo Consultivo de Andalucia

-Ley 8/1993, de 19 de octubre

-Decreto 89/1994, de 19 de abril

Consgjo Consultivo de Aragén

-Ley 1/2009, de 30 de marzo

-Decreto 148/2010, de 7 de septiembre

Consgjo Consultivo de Canarias

-Ley 5/2002, de 3 de junio

-Decreto 181/2005, de 26 dejulio

Consglo Consultivo de Castilla-=La Mancha

-Ley 11/2003, de 25 de septiembre

-Acuerdo de 27 de junio de 1996, de la
Mesa de las Cortes de Cadtilla-La
Mancha, por la que se aprueba e
Reglamento de Organizacion vy

Funcionamiento

Consgjo Consultivo de Castillay Ledn

-Ley 1/2002, de 9 de abril

-Resolucion de 5 de febrero de 2014, de
laMesadelas Cortes de Castillay Leon,
por la que se aprueba e Reglamento de

Organizacion y Funcionamiento
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Comision Juridica Asesora de Cataufa

-Ley 5/2005, de 2 de mayo

-Decreto 69/2006, de 11 de abril

Consgo de Navarra

-Ley Fora 8/2016, de 9 dejunio

-Decreto Foral 90/2000, de 28 de febrero

Consgjo Juridico Consultivo de la

Comunidad Vaenciana

-Ley 10/1994, de 19 de diciembre

-Decreto 37/2019, de 15 de marzo

Comision Juridica de Extremadura

-Ley 2/2021, de 21 de mayo (D. Ad. 19

-Decreto 146/2004, de 28 de septiembre

Consgjo Consultivo de Galicia

-Ley 3/2014, de 24 de abril

-Decreto 91/2015, de 18 de junio

Consgjo Consultivo de Islas Baleares

-Ley 5/2010, de 16 de junio

-Decreto 38/2020, de 28 de diciembre

Consgjo Consultivo de LaRioja

-Ley 3/2001, de 31 de mayo

-Decreto 8/2002, de 24 de enero
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Comisién Juridica Asesoradel PaisVasco | -Ley 9/2004, de 24 de noviembre.

-Decreto 167/2006, de 12 de septiembre

Consgo Consultivo del Principado de | -Ley 1/2004, de 21 de octubre

Asturias

Consgjo Juridico Consultivo de la Region | -Ley 2/1997, de 19 de mayo

de Murcia
-Decreto 15/1998, de 2 de abril

En e momento de escribir estas lineas Unicamente carece de 6rgano consultivo
propio la Comunidad Auténoma de Cantabria, aunque esta expresamente previsto en su
Estatuto de Autonomia (art. 38), si bien con la particularidad de exigir que la ley
reguladoradd “Consgjo Juridico Consultivo” sea aprobada en €l Parlamento regional por

mayoria de tres quintos.

V. El 6rgano consultivo superior de la Comunidad de Madrid: evolucion en su

denominacion, composicion y funciones.

Dos han sido |os 6rganos superiores consultivos establ ecidos sucesivamente en el
seno de la Comunidad de Madrid: €l Consgjo Consultivo (afios 2008 a 2015) y la actual
Comisién Juridica Asesora. Se examinara a continuacion las vicisitudes atravesadas por

tales Grganos.
A) El Consgo Consultivo.

Al amparo de lacompetencia exclusivade la Comunidad de Madrid en materiade
organizacion, régimen y funcionamiento de susinstituciones de autogobierno (art. 26.1°.1
del Estatuto de Autonomia), se aprobd laLey 6/2007, de 21 de diciembre, Reguladoradel
Consgjo Consultivo de la Comunidad de Madrid (Ley 6/2007, en adelante), a que se
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definia como el superior 6rgano consultivo del Gobierno y de la Administracion de la
Comunidad de Madrid, asi como de sus organismos auténomos y entidades de derecho
publico dependientes de la misma, atribuyéndole legalmente autonomia organica y

funcional con € fin de garantizar su independenciay objetividad (art. 1).

Con esta disposicion, la Comunidad de Madrid se sumaba a conjunto de
comunidades autdnomas que habian optado por crear su propio érgano consultivo, siendo,
de hecho, una de las Ultimas en adoptar esta decision.

Lasfuncionesdesarrolladas por € Consg o Consultivo atravesaron dos etapas bien
diferenciadas hasta su extincion € 31 de diciembre de 2015 -fecha en la que entro en
vigor la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, de supresion del Consgjo Consultivo (Disp.
Final tercera)-, cuyas notas fundamental es se exponen a continuacion:

e En una primera etapa, que abarca los afios 2008 a 2014, el Consgjo Consultivo
desempefid funciones equiparables en lineas generalesalas del Consegjo de Estado

dentro de la esfera autondmica madril efa

e Sinembargo, alolargo de 2015, su Ultimo afio de actividad, conjugo dichas tareas
con otras relativas a la tramitacion y resolucion de las reclamaciones en materia
de acceso a la informacion previstas en laLey 19/2013, de 9 de diciembre, de
Transparencia, Acceso alalnformacion Pablicay Buen Gobierno (en lo sucesivo,
Ley 19/2013).

En este sentido, la Ley 4/2014, de 22 de diciembre, de Medidas Fiscales y
Administrativas (Ley 4/2014, en lo sucesivo), invocando en su Exposicion de Motivos
“la necesidad de optimizacion y contencidn del gasto que permitan cumplir los objetivos
de estabilidad presupuestaria” , prescindio de crear un organismo equiparable al Consgjo
de Transparenciay Buen Gobierno estatal y opto por encomendar al Consejo Consultivo
latramitacion y resolucion de las reclamaciones de acceso alainformacion publicaen e
ambito autondémico, asi como €l gercicio de competencias sancionadoras frente a las
infracciones cometidas en materiade buen gobierno por losaltos cargos dela Comunidad
de Madrid, introduciendo, atal efecto, e Titulo IV de laLey 6/2007 (arts. 20 a 22) bgjo
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la rubrica “ Del Consgo Consultivo de la Comunidad de Madrid como Consgjo de la

Transparencia y Buen Gobierno” 2.

Este segundo ambito competencial fue revisado por la Ley 7/2015, de 28 de
diciembre, de Supresion del Consgjo Consultivo (Ley 7/2015, en adelante), de tal manera
gue tanto la resolucion de las reclamaciones de acceso a la informacion como la
incoacién, instruccion y propuesta de resolucion de los expedientes sancionadores frente
ainfracciones en materia de buen gobierno cometidas por atos cargos se atribuyeron a
Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la Comunidad de Madrid apartir del
31 de diciembre de 2015°.

En lo que atafie a la composicion del primer érgano consultivo autondmico
madrilefio pueden distinguirse varias etapas.

2 Adicionalmente, ala Consejeria competente en materia de calidad de los servicios alos ciudadanos se le
atribuy6 el gercicio de otras funciones contempladas en la Ley 19/2013, como promover la transparencia
de la actividad publica y velar por e cumplimiento de las obligaciones de publicidad (art. 6 de la Ley
4/2014).

En laactualidad dichas tareas incumben ala Direccién General de Atencion al Ciudadano y Transparencia
(Consgjeria de Presidencia, Justicia y Administracién Local), que gerce las funciones atribuidas a la
“Oficina de Coordinacién de la Transparencia’ por el articulo 28.1 de laLey 10/2019, de 10 de abril, de
Transparencia y Participacion de la Comunidad de Madrid (Decreto 229/2023, de 6 de septiembre, del
Consgjo de Gobierno, por € que se establ ece la estructura organica de la Consejeria de Presidencia, Justicia
y Administracion Local), sin perjuicio de las competencias del “Consegjo de Transparenciay Proteccion de
Datos’, regulado en el Titulo V delacitadalL ey 10/2019 (redactado por laLey 16/2023, de 27 dediciembre,
de Medidas para la simplificacion y mejora de la eficacia de instituciones y organismos de la Comunidad
de Madrid).

3 Laley 1172022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes para el Impulso de la Actividad Econdmicay
laModernizacion de la Administracién de la Comunidad de Madrid, ratifico dicha atribucion competencial
afavor del Tribunal Administrativo de Contratacion de la Comunidad de Madrid en lo concerniente a la
incoacion, instruccion y propuesta de resolucién del procedimiento administrativo sancionador previsto en
e Titulo Il de laLey 19/2013, por las infracciones cometidas por los altos cargos de la Comunidad
de Madrid, modificando atal efecto €l articulo 3 delaLey 9/2010, de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y Racionalizacion del Sector Pablico, y derogando los arts. 6y 7 de la Ley 7/2015 que

asignaba al citado Tribunal tales competencias “ de forma transitoria” (ex E.M.).
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Originamente, e Pleno del Consgo Consultivo estaba constituido por €
Presidente, entre seis y diez consgeros permanentes, los consgeros electivos y €
Secretario General, que actuaba con voz pero sin voto; en lacomposicion de laComisién
se prescindia de los consgjeros permanentes, mientras que e Abogado General de la

Comunidad de Madrid podia asistir, con voz pero sin voto, a cual esquiera reuniones.

Mediante decreto del Consgo de Gobierno y por un periodo de seis anos,
renovable una sola vez, podia ser designado Presidente del Consgo Consultivo o
consgjero electivo todo jurista con quince afios de experiencia, asi como personas que
hubieran desempefiado determinados cargos. Presidente de la Asamblea de Madrid,
consegjerosy viceconsejeros del Gobierno autondémico, Alcalde de Madrid y cualquier ato
cargo de la Administracién General del Estado con categoria minima de subsecretario.

Por su parte, podian ser consgeros permanentes los ex presidentes de la
Comunidad de Madrid, solicitando su incorporacion al Consegjo Consultivo en cualquier
momento y con carécter vitalicio, previa declaracion de no estar incursos en causa de
incompatibilidad.

El desempefio de estos cargos era incompatible con todo empleo o cargo en la
Administracion publica, en situacion de servicio activo, salvo los de caracter docente, asi

como con el desempefio de cargos publicos de representacion popular.

El Secretario Genera del Consegjo Consultivo eraelegido por € Pleno a propuesta
del Presidente, entre personas que reunieran las condiciones exigidas para los consegjeros
electivos o entre los letrados del Consglo Consultivo, procediéndose a su eleccion cada

vez que cambiaba el Presidente.

En materia de retribuciones, se establecia legalmente que el Presidente percibiria
las retribuciones previstas paralos vicepresidentes de la Comunidad de Madrid, mientras
que a los consgeros les correspondian las retribuciones propias de un consgero del

Gobierno autonémico y a Secretario General las de un viceconsegjero.

En todo caso, € cese delos miembros del Consejo Consultivo debia acordarse por
decreto del Consgjo de Gobierno.

Aungue la Ley 6/2007 entro en vigor € 1 de enero de 2008, la solicitud de

dictamenes a Consg o Consultivo solo pudo efectuarse transcurridos tres meses desde la
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entrada en vigor del Reglamento Orgéanico del Consegjo Consultivo (disp. transitorianica
de Ley 6/2007), norma que fue aprobada mediante el Decreto 26/2008, de 10 de abril, del
Consgjo de Gobhierno, y cuya eficacia comenzé € 1 de junio de 2008, de tal manera que
el Consgjo Consultivo actud con plenitud de funciones a partir del 1 de septiembre de

aquel afo.

De acuerdo con € Decreto 26/2008, los letrados del Consgjo Consultivo eran
nombrados, por e procedimiento de libre designacion y mediante resolucion de su
Presidente, de entrelos miembros de los cuerpos de L etrados dela Comunidad de Madrid,
Letrados del Consgjo de Estado, Abogados del Estado, Letrados de la Asamblea
de Madrid, Letrados de las Cortes Generales y miembros de la Carrera Judicial y Fiscal.
A losletrados les correspondia, esencialmente, estudiar, preparar y redactar |os proyectos
de dictamen, asistiendo a las reuniones del Pleno y de la Comision Permanente para €l

despacho de los asuntos de los que fueran ponentes.

El Reglamento Organico del Consegjo Consultivo no se adaptd formalmente al
incremento de funciones de este 6rgano en materia de transparencia y buen gobierno en
el ano 2015, siendo finalmente derogado por la Ley 7/2015.

B) La Comision Juridica Asesora.

La composicion de la Comision Juridica Asesora, creada por la Ley 7/2015%,
presenta un caracter mas austero que € Consgjo Consultivo, pues, como sefida su
Exposicion de Motivos, “[c]on e objetivo de aunar las necesidades de racionalizacién
de la Administracion con la agilidad y eficacia que supone la conservacion de estas
funciones en e ambito de la propia Administracion de la Comunidad de Madrid, las
funciones que hasta ahora desarrolla el Consejo Consultivo pasaran a desarrollarse por
organos o ingtituciones integrados dentro de la estructura Administrativa de la
Comunidad de Madrid.

Asi, la funcidn consultiva se gjercera por los serviciosjuridicos de la Comunidad
de Madrid mediante la creacion de una Comision Juridica Asesora (...) dotandola de las

4 El desafortunado titulo de la Ley 7/2015 alude exclusivamente ala“ supresion del Consegjo Consultivo”

sin mencionar en absoluto la creacion de la Comision Juridica Asesora, con lo que se aparta de las

directrices de técnica normativa méas evidentes.
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caracteristicas de organizacion y funcionamiento gque aseguren su independencia,
objetividad y rigurosa cualificacion técnica, como exige la STC 204/1992, de 26 de

noviembre’ .

De acuerdo con este nuevo paradigma, la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid se compone de un Presidente y entre ocho y doce vocales’
nombrados mediante concurso por decreto del Consegjo de Gobierno, originamente entre
Letrados de la Comunidad de Madrid con més de diez afios de antigiiedad, adscritos ala
Abogacia General de la Comunidad de Madrid, y de acuerdo con los principios de

igualdad, mérito, capacidad y publicidad.

Interesa destacar que, en virtud de las modificaciones introducidas por la Ley
16/2023, de 27 de diciembre, de medidas paralasimplificacién y mejorade la€eficaciade
instituciones y organismos de la Comunidad de Madrid (en adelante, Ley 16/2023), a
partir del 30 de diciembre de 2023 se admite excepcionalmente que por decreto del
Consgjo de Gobierno se amplien las Administraciones de procedencia y los cuerpos de
funcionarios entre los que seran nombrados |os |etrados vocales de la Comision Juridica
Asesora. En este caso debera de tratarse igualmente de funcionarios de carrera,
pertenecientes a los cuerpos de Letrados del Consgjo de Estado o de otros consgjos
consultivos, Abogados del Estado o letrados de la Administracion genera de otras
comunidades auténomas, L etrados de las Cortes Generales o de las asambl eas | egislativas
de las comunidades auténomas y miembros de la Carrera Judicial y Fiscal. Para su
nombramiento como letrados vocales se exigen diez afios de antigliedad y superar €l

correspondiente concurso (art. 3.2 delaLey 7/2015).

Ademas, con la Ley 16/2023 se ha creado lafiguradel vocal el ectivo, cargo para
el que pueden ser nombrados por decreto del Consejo de Gobierno, en nimero no superior
acinco, personas de reconocida competenciay prestigio en e ambito publico o privado.
Los vocales electivos asistiran alas sesiones del Pleno de la Comision Juridica Asesora

en calidad de expertos, actuando con voz pero sin voto y Unicamente tendran derecho

5> En & momento de escribir estas lineas, la Comision Juridica Asesora se compone de diez letrados vocales

de acuerdo con su pagina web.

21



como retribucion a los abonos que se fijen por la asistencia efectiva a las sesiones del
Pleno (art. 3 bisdelaLey 7/2015).

De acuerdo con laExposicion de Motivos delaLey 16/2023, los vocal es €l ectivos
“ no tendréan la condicion de miembros del 6rgano colegiado, pero (...) podran acudir en
calidad de expertos, con voz pero sin voto, a las sesiones del Pleno” . La cuestion de la
adscripcidn de los vocales electivos a la Comision Juridica Asesora, a nuestro juicio,
mereceria haber quedado reflgjada expresamente en € articulado delaLey 7/2015.

Adicionamente, ladesignacion del Presidente dela Comision Juridica Asesoraha
experimentado ciertos cambios a raiz de la Ley 16/2023, pues se aclara que su
nombramiento recaera “ preferentemente” sobre los letrados vocales y a propuesta de
estos—Unicaposibilidad legal hastael 30 de diciembre de 2023-, pero también se admiten
para este cargo actualmente a “ juristas de reconocida competencia que cuenten con una
experiencia y desempefio efectivo, durante al menos diez afos, en cargo, funcion o
actividad profesional relacionados especificamente con aquellas especialidades de
derecho publico relacionadas con las actividades de la Comisién Juridica Asesora” (art.
3.3delalLey 7/2015).

Para terminar, procede sefidlar que la Comision Juridica Asesora ha desarrollado
desde su creacion las funciones estrictamente consultivas descritas en € articulo 5 de la
Ley 7/2015 respecto de la actividad de la Administracion General de la Comunidad de
Madrid, sus organismos autonomos y entidades de derecho publico dependientes de la
misma, asi como de las entidades locales y |as universidades publicas de la Comunidad
de Madrid.

En este sentido, la Comisién ha de ser consultada en todos aquell os asuntos en los
que resulte legalmente preceptiva la emision de dictamen por la Administracion
consultiva, sin perjuicio de laposibilidad de someter aconsultadel Consegjo de Estado los

asuntos considerados por € Consejo de Gobierno de especial trascendenciao repercusion.

En todo caso, la consulta es preceptiva en relacion con los anteproyectos de
reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid; los proyectos de
decretos legidativos, los proyectos de reglamentos o disposiciones de caracter general
gue se dicten en gecucion de las leyes, y sus modificaciones; los convenios y acuerdos

de cooperacion con otras comunidades auténomas; las transacciones judiciales o
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extrgjudiciales sobre los derechos de contenido econdémico de la Comunidad de Madrid
asi como & sometimiento a arbitraje de las cuestiones que se susciten sobre |os mismos;
y los expedientes tramitados por la Comunidad de Madrid, las entidades locales y las
universidades publicas sobre (i) reclamaciones de responsabilidad patrimonial, cuando
la cantidad reclamada sea igua o superior a quince mil euros o la cuantia sea
indeterminada, (ii) revisién de oficio de actos administrativos en los supuestos
establecidos en las leyes, (iii) recursos extraordinarios de revision, (iv) aprobacién de
pliegos de clausul as administrativas general es, interpretacion, nulidad y resolucion delos
contratos administrativos y modificaciones de los mismos en |os supuestos establecidos
por lalegislaciéon de contratos del sector publico, (v) interpretacién, nulidad y extincion
de concesiones administrativas cuando se formule oposicion por parte del concesionario

y (vi) lacreacién o supresion de municipios y la alteracion de términos municipal es.

En esta relacion de asuntos de preceptivo examen por la Comision Juridica
Asesorallamalaatencion el silencio respecto de los anteproyectos de leyes, que si estén
sujetos a informe del Consgjo de Estado cuando hayan de dictarse en gecucion,
cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales y del

derecho comunitario europeo (art. 21.2 de laLOCE).

Como es l6gico, al margen de los casos en que resulte preceptivo, €l Consgjo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid o su Presidencia podran recabar €l dictamen de la
Comisién Juridica Asesora en agquellos otros asuntos que lo requieran por su especia

trascendencia o repercusion (art. 5.4 de laLey 7/2015).

No podemos concluir sin hacer una breve referencia a Decreto 5/2016, de 19 de
enero, del Consgjo de Gobierno, por e que se aprueba el Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, que
desarrolla un conjunto de aspectos relativos a su composicion, ala solicitud y remision
de las consultas y a la aprobacién de los dictdmenes y memorias de actividad, norma
reglamentaria que debera adaptarse a los cambios introducidos en la composicion de la

Comision por laLey 16/2023.

Para concluir y cifiendonos a los cuatro ultimos g ercicios disponibles, de acuerdo
con las memorias de actividad de los afios 2019, 2020, 2021 y 2022 -ultima publicada en
su paginaweb-, laComisién Juridica Asesora ha emitido anualmente un total de 567, 591,
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681 y 791 dictamenes respectivamente, o que da pie a subrayar €l considerable aumento

de asuntos sometidos a su examen en los dos Ultimos afos.

Abril de 2024.

24



