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RESUMEN
I. Constitucion

Arts. 2 (Autonomia de nacionalidades y regiones), 31.2 (Gasto publico), 103.1 (Eficacia ad-
ministrativa), 107 (Consejo de Estado), 137 (Autonomia territorial), 148.1.1.* (Autoor-
ganizacién de las Comunidades Auténomas), 149.1.18. (Competencia del Estado so-
bre bases del régimen juridico de Administraciones publicas y procedimiento admi-
nistrativo comuin), 150.2 (Leyes orgénicas de transferencia o delegacion)y 153.b) (Con-
trol de funciones delegadas a Comunidades Auténomas).

II. Acto impugnado
Articulo 23.2 de la Ley Organica 3/1980, del Consejo de Estado, en relacién con el ar-
ticulo 22.3 de la misma Ley.
1II. Decisién del Tribunal Constitucional
El articulo cuestionado no es inconstitucional en la forma que se interpreta en los fun-
damentos juridicos.
IV. Fundamentos juridicos
El articulo cuestionado impone el dictamen preceptivo del Consejo de Estado para las
Comunidades Auténomas en los mismos casos previstos en la Ley para el Estado [1].
Que el articulo 107 CE no contemple expresamente sino la funcién consultiva que el

Consejo de Estado desarrolla para €l Gobierno de la Nacion no quiere decir que ese or-
gano haya de quedar confinado al ejercicio de esa especifica funcién y que no pueda ex-
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tenderse el alcance de su intervencién consultiva. En realidad, el ambito de actuacién del
Consejo de Estado es mucho mas amplio, y se ha venido configurando histéricamente
como 6rgano consultivo de las Administraciones publicas. El hecho de que no forme par-
te de la Administracién activa, su autonomia organica y funcional, garantia de objetivi-
dad e independencia, le habilitan para el cumplimiento de esa tarea mas alla de su con-
dicién esencial de 6rgano consultivo del Gobierno, en relacién también con otros 6rganos
gubernativos y con Administraciones publicas distintas de la del Estado, en los términos
que las leyes dispongan, conforme a la CE.

El mero hecho de que se prevea la consulta preceptiva al Consejo de Estado en rela-
cion con determinadas actuaciones administrativas de las Comunidades Auténomas
no significa en absoluto insertar un érgano de la Administracion del Estado en el esque-
ma organizativo de aquéllas, infringiendo asi su potestad de autoorganizacion
(art. 148.1.1 CE). El Consejo de Estado permanece organicamente separado de la Admi-
nistracién autonémica a la que informa y, sobre todo, no es un érgano dependiente del
Gobierno, sino un 6rgano dotado de independencia funcional para la tutela de la legali-
dad y del Estado de Derecho [2].

La remision que el articulo 107 CE opera en favor de la Ley Orgéanica reguladora del
Consejo de Estado no es ni puede ser una remision incondicionada o ilimitada. Antes bien,
es obvio que el contenido de esta Ley Organica esta limitado por los principios y precep-
tos constitucionales y, entre ellos —aspecto que aqui interesa—, por los que regulan el re-
parto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Por tanto, el se-
gundo inciso del articulo 107 tampoco resuelve la cuestién. De ahi que para ello sea pre-
ciso acudir a las reglas competenciales que prescriben el Titulo VIII y los Estatutos de Au-
tonomia que lo desarrollan y complementan [3].

La intervencién preceptiva del Consejo de Estado, sea o no vinculante, supone en de-
terminados casos una importantisima garantia del interés general y de la legalidad obje-
tiva. Se trata de una funcién muy cualificada que permite al legislador elevar su inter-
vencién preceptiva en determinados procedimientos, sean de la competencia estatal o de
la autonémica, a la categoria de norma basica del régimen juridico de las Administracio-
nes publicas .o parte del procedimiento administrativo comun (art. 149.1.18 CE). Sin em-
bargo, esta garantia procedimental debe cohonestarse con las competencias que las Co-
munidades Auténomas han asumido para regular la organizacion de sus instituciones de
autogobierno (art. 148.1.1 CE). Ningtin precepto constitucional, y menos atn el que se re-
fiere al Consejo de Estado, impide que en el ejercicio de esa autonomia organizativa las
Comunidades Auténomas puedan establecer, en su propio ambito, 6rganos consultivos
equivalentes al Consejo de Estado [4]. .

Pues bien, si una Comunidad Auténoma, en virtud de su potestad de autoorganizacién
(art. 148.1.1 CE), crea un 6rgano superior consultivo semejante, no cabe duda de que pue-
de dotarlo, en relacion con las actuaciones del Gobierno y la Administracion autonémica,
de las mismas facultades que la LOCE atribuye al Consejo de Estado, salvo que el Esta-
tuto de Autonomia establezca otra cosa, y naturalmente sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo 153.h), en relacion con el 150.2, de la CE.

La intervencién del 6rgano consultivo autonémico excluye la del Consejo de Estado,
salvo que la CE, los EEAA o la Ley Autonomica establezcan lo contrario para supuestos
determinados.

Pero en donde o en tanto semejantes 6rganos consultivos autonémicos no existan, es
decir, en aquellas Comunidades Auténomas que no cuenten con esta especialidad deriva-
da de su organizacioén propia, las garantias procedimentales exigen mantener la interven-
cién preceptiva del Consejo de Estado [5].

El articulo 23, parrafo segundo, de la LOCE no es contrario a la CE, siempre que se
entienda que el dictamen del Consejo de Estado se exige a las Comunidades Auténomas
sin organismo consultivo propio, en los casos previstos por la mencionada Ley que for-
men parte de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas o del pro-
cedimiento administrativo comun [6].

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presi-
dente, y don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-
Mon y Gonzalez-Regueral, don Carlos de la Vega Be-
nayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez

Bereijo, don José Vicente Gimeno Sendra, don José Ga-
baldén Lépez, don Rafael de Mendizabal Allende, don
Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villa-
l6n y don Carles Viver i Pi-Sunyer, Magistrados, ha
pronunciado
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EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En la cuestién de inconstitucionalidad ntme-
ro 2414/1991, planteada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana en los recursos acumulados
nameros 1368/1990 y 1370/1990, sobre la supuesta in-
constitucionalidad del articulo 23.2 de la Ley Orgéni-
ca 3/1980, del Consejo de Estado, en relacion con el ar-
ticulo 22.3 de la misma Ley, en cuanto pudiera vulne-
rar los articulos 2, 137, 148.1.12, 107 y 153 CE. Han
sido parte el Abogado del Estado y el Ministerio Fiscal
y Ponente el Magistrado don Carlos de la Vega Bena-
yas, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. Mediante Auto de 5 de noviembe de 1991, la re-
ferida Sala de lo Contencioso-Administrativo elevé a
este Tribunal la presente cuestién de inconstituciona-
lidad, sobre la base de los siguientes antecedentes de
hecho y fundamentos de Derecho:

a) La cuestion se plantea en los recursos contencio-
so-administrativos ntimeros 1368/1990 y 1370/1990,
acumulados, interpuestos por GUICAS, S. A.; OPRO-
MO, S. A.; Gilbis Juegos, S. A., y Asociacién Auténoma
Valenciana de Empresarios de Juegos Legalizados,
contra el Decreto 89/1990, de 11 de junio, del Consejo
de la Generalidad Valenciana por el que se aprueba el
Reglamento del Juego del Bingo. Considerando la Sala
decisivo para la decision de dichos recursos un juicio
sobre la constitucionalidad del articulo 23 de la Ley
Organica del Consejo de Estado (LOCE), acordé oir a
las partes y al Ministerio Fiscal sobre la procedencia
de plantear la cuestion de inconstitucionalidad, con
suspension del plazo para dictar sentencia. La Gene-
ralidad Valenciana mostré su conformidad al plantea-
miento de la cuestién, a lo que se opusieron la parte
actora y el Ministerio Fiscal.

b) La Sala expone en el Auto de planteamiento te-
ner dudas razonables acerca de la constitucionalidad
del articulo 23.2 de la LOCE, en cuanto dispone que el
dictamen del Consejo de Estado serd preceptivo para
las Comunidades Auténomas en los mismos casos pre-
vistos en dicha Ley Orgénica para el Estado, cuando
hayan asumido las competencias correspondientes. No
desconoce la Sala la polémica doctrinal y jurispruden-
cial surgida sobre este precepto ni la STC 56/1990, don-
de este Tribunal ha afirmado que el Consejo de Esta-
do no es un o6rgano exclusivamente vinculado al Go-
bierno, sino que tiene en realidad el caracter de 6rga-
no de relevancia constitucional al servicio de la con-
cepcioén del Estado que la propia Constitucion estable-
ce. De ahi la funcién que le atribuye el articulo 153.5)
CE y la innegada posibilidad de que las Comunidades
Auténomas le consulten con caracter voluntario. Sin
embargo, al exigirse dictamen preceptivo del Consejo
de Estado para aprobar los Reglamentos ejecutivos de
las Comunidades Auténomas se esta introduciendo un
sistema de control no previsto en el articulo 153 CE y
se estd vulnerando la competencia de autoorganiza-
cién de las Comunidades Auténomas (art.148.1.1.2
CE), al insertar en su organizacién un érgano depen-
diente del Gobierno, de manera semejante a como es-
tablecié la STC 227/1988 respecto del Delegado del Go-
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bierno de la Administracion Hidraulica de las Comu-
nidades Autdénomas. En el ejercicio de su capacidad de
autoorganizacion, algunas ‘de éstas —en concreto Ca-
talufia y Canarias— han establecido sus propios érga-
nos consultivos, casos éstos en los que parece atin mas
evidente la inconstitucionalidad de la exigencia del ar-
ticulo 23.2 de la LOCE, por ser entonces el dictamen
previo del Consejo de Estado innecesario y contrario
al principio de eficacia (art. 103.1 CE).

2. Admitida a tramite la cuestion de inconstitucio-
nalidad por providencia de 10 de diciembre de 1991,
el Abogado del Estado se persond, en la representacién
que legalmente ostenta, formulando las siguientes ale-
gaciones.

La argumentacion de la Sala promovente de la cues-
tién trasluce, a su juicio, una concepcion muy limita-
da del Consejo de Estado, como 6rgano que actua
«siempre a iniciativa del Gobierno», concepcion que
no se corresponde con nuestro ordenamiento juridico.
El Consejo de Estado es un 6rgano de relevancia cons-
titucional (art. 107 CE), cuya constitucionalizacién
obedece a una opcién explicita del constituyente en fa-
vor de esa pieza del conjunto institucional y de su in-
tervencion previa a la adopcion de decisiones adminis-
trativas. Esta opcién, dado el prestigio y la imparcia-
lidad del Consejo de Estado, supone un «plus» de ga-
rantias en el actuar administrativo, lo que debe tener
proyeccién en todas las instituciones del Estado en su
conjunto, es decir, en el Estado considerado como to-
talidad y no sélo en el Estado central. Y ello es asi, su-
braya el Abogado del Estado, debido a la manifiesta in-
dependencia de criterio, neutralidad y objetividad del
Consejo de Estado, asegurada por su Ley Organica y
por su Reglamento Organico. Por eso, cuando el articu-
1o 107 CE dice que el Consejo de Estado «es el supre-
mo 6rgano consultivo del Gobierno», esta expresion
debe entenderse en sentido material, es decir, como 6r-
gano supremo consultivo «en materias de Gobierno y
Administracién», tal como aparecia en el texto de la
Comisién constitucional del Congreso (al igual que en
los precedentes republicanos). Todas estas notas carac-
teristicas del Consejo de Estado han sido recogidas por
la STC 56/1990, y apuntan a concluir la perfecta cons-
titucionalidad del articulo 23.2 de la LOCE. Precisa-
mente por considerarlo como una pieza o elemento
fundamental del modelo de Administracion piiblica, la
Constitucion reserva su regulacién y competencias a
una ley organica, remitiéndose a esta ley en lo que res-
pecta al alcance de sus competencias, incluso por re-
lacién a las Comunidades Auténomas. La revelancia
constitucional del Consejo de Estado lo hace, por lo de-
mas, plenamente compatible con la autonomia reco-
nocida en los articulos 2 y 137 CE, pues su indepen-
dencia excluye cualquier nocién de interferencia inde-
bida en el desenvolvimiento del derecho a la autono-
mia, siendo su condicién de garantia mas que de
control.

Ademas, la intervencion preceptiva del Consejo de
Estado en relacién con las actividades de las Comuni-
dades Auténomas encuentra pleno asiento en la com-
petencia del Estado para regular las bases del régi-
men juridico de las Administraciones publicas
(art. 149.1.18 CE). El articulo 23, parrafo segundo, de
la LOCE dispone que ¢l dictamen del Consejo de Es-
tado ser4 preceptivo para las Comunidades Auténomas
«en los primeros casos previstos en esta ley para el Es-
tado, cuando hayan asumido las competencias corres-
pondientes». Esto reenvia a los articulos 21 y 22 de la
LOCE vy, si bien algunos de sus apartados son mani-
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fiestamente inaplicables a las Comunidades Auténo-
mas, si son aplicables aquellos que suponen interven-
ciones del Consejo en tipicos procedimientos adminis-
trativos (art. 22, nums. 9, 10, 11, 12, 13 y 17), en la ela-
boracién de normas (arts. 21.1 y 22.3) o en modifica-
ciones presupuestarias (art. 21.14), hipétesis todas per-
fectamente reconducibles al régimen juridico de las
Administraciones publicas o procedimiento adminis-
trativo comuan. Por otra parte, el articulo 23.2 de la
LOCE no impide que el legislador autonémico impon-
ga el dictamen preceptivo de un 6rgano consultivo au-
tonémico sobre los mismos asuntos, siempre que se
respete la supremacia asesora del Consejo de Estado,
cuyo informe debe ser siempre posterior. Este cumple
una funcién esencial de garantia del administrado en
virtud de su auctoritas, con la que no puede rivalizar
ningtn otro érgano consultivo; garantia especialmen-
te marcada en aquellos casos en que se requiere el in-
forme favorable (por ejemplo, arts. 109y 110 de la Ley
de Procedimiento Administrativo y art. 50 de la Ley
del Suelo). Prueba del caracter de base del régimen ju-
ridico de todas las Administraciones publicas que co-
lorea la intervencién preceptiva del Consejo de Estado
es la previsién de tal intervencién que hace el articu-
lo 48, e implicitamente el articulo 53, de la Ley de Ba-
ses del Régimen Local.

En consecuencia, aunque el «Gobierno» del articu-
lo 107 CE es el «Gobierno» del articulo 97, es decir, un
6rgano estrictamente estatal, no se puede desconocer
la vocacién expansiva de muchas de las normas del Ti-
tulo IV de la Constitucién. Tanto mas en el caso (que
es el de la Comunidad Valenciana en estos momentos)
en que una Comunidad Auténoma carece de una ins-

“titucion similar, pues entonces serian de imposible
aplicacion todas las previsiones legales que exigen el
dictamen del Consejo de Estado. Por el contrario, ha-

" biendo optado el constituyente por un modelo general
de Administracién publica donde se inserta como pie-
za muy relevante el asesoramiento previo e imparcial
de un 6rgano con la auctoritas del Consejo de Estado,
la aplicacién efectiva del modelo no puede quedar al
arbitrio de las Comunidades Auténomas, que pueden
establecerlo o no, o establecerlo sin seguridad o garan-
tias de autonomia, neutralidad e independencia nece-
sarias. Es, ademas, muy problematico constituir ex ni-
hilo un 6rgano de las caracteristicas del Consejo de Es-
tado, que han motivado, sin duda, su constitucio-
nalizacién.

Por tultimo, entiende el Abogado del Estado que no
puede decirse que el articulo 23.2 de la LOCE infrinja
la potestad de autoorganizacién de las Comunidades
Auténomas, pues, aparte de lo ya expuesto, no inserta
a tal 6rgano en la Administracion autonémica (al con-
trario del supuesto contemplado en la STC 227/1988),
y porque no se trata de un 6rgano jerarquicamente de-
pendiente, sino de un 6rgano de relevancia constitu-
cional al servicio del Estado en su conjunto.

Por todo ello solicita que se declare la conformidad
a la Constitucién del precepto cuestionado.

3, También formulé alegaciones el Fiscal General
del Estado sobre la base de los siguientes argumentos.

Por un lado considera que, a pesar del tenor literal
del articulo 107 CE, que parece estar refiriéndose al
Gobierno de la Nacion, la STC 56/1990 ha afirmado
que ¢l Consejo de Estado tiene en realidad el caracter
de 6rgano del Estado con relevancia constitucional al
servicio de la concepcion del Estado que la propia
Constitucion establece y de ahi que sus funciones con-
sultivas se extiendan también a las Comunidades Au-

ténomas. En cuanto al precepto legal cuestionado, el
articulo 23.2 de la LOCE, habria que acudir a una in-
terpretacion literal del mismo, que distinguiera los ca-
sos en que se ha de informar sobre reglamentos auto-
noémicos ejecutivos de una ley estatal o de la propia Co-
munidad Auténoma y si se trata de competencias pro-
pias de las Comunidades Auténomas o transferidas por
el Estado en virtud del articulo 150 CE, supuesto éste
de la competencia de la Comunidad Valenciana en ma-
teria de juego. Dicho lo cual, alega el Fiscal General
del Estado que el dictamen preceptivo del Consejo de
Estado en los reglamentos ejecutivos de las CCAA no
es una forma de control, sino una garantia, tanto para
la propia Comunidad Auténoma como para los ciuda-
danos de la misma. Ademas, se trata de un dictamen
no vinculante, que en nada entorpece la libertad y au-
tonomia de la Comunidad Auténoma. Por tanto, ni el
articulo 137, ni el 107, ni el 148.1.1 de la CE suponen
un enfrentamiento con el precepto dubitado que pue-
da conllevar su inconstitucionalidad. En consecuencia,
interesa el Fiscal General del Estado que se declare la
constitucionalidad del articulo 23.2 de la LOCE.

4. Por providencia de 24 de noviembre de 1992, se
fija para deliberacion y votacién de la presente Sen-
tencia el 26 del mismo mes y afo.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Plantea la Sala de lo Contencioso-Administrati-
vo del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana cuestién de constitucionalidad acerca del
segundo parrafo del articulo 23 de la Ley Organica del
Consejo de Estado segtin el cual «el dictamen (del Con-
sejo de Estado) serd preceptivo para las Comunidades
(Auténomas) en los mismos casos previstos en esta Ley
para el Estado, cuando hayan asumido las competen-
cias correspondientes». Y si bien en la parte dispositi-
va del Auto de planteamiento de la cuestién el objeto
de la misma se matiza en relacién con el articulo 22.3
de la LOCE, es decir, el que prescribe el dictamen del
Consejo de Estado para la elaboracion de los reglamen-
tos o disposiciones de caracter general que se dicten
en ejecucion de las leyes, que es el problema plantea-
do-en el proceso a guo, toda su fundamentacién se cen-
tra en la posible inconstitucionalidad del articulo 23,
parrafo segundo, sin mas, ya que la Sala duda de que
la intervencién de ese 6rgano consultivo, con caracter
preceptivo, en relacion con el ejercicio de funciones
que corresponden a la Administracién de las Comuni-
dades Auténomas, sea conforme a su autonomia cons-
titucionalmente regulada (arts. 2, 137, 148.1.1, 153 CE)
y a la propia configuracién constitucional del Consejo
de Estado (art. 107 CE).

De hecho, seria muy dificil, por no decir imposible,
desde esa perspectiva argumental, diferenciar el ana-
lisis de la constitucionalidad del parrafo segundo del
articulo 23 de la LOCE en relacion a cada uno de los
supuestos en que los articulo 21 y 23 de la misma Ley
exigen el dictamen preceptivo del Consejo de Estado.
Tampoco quienes han formulado alegaciones en este
proceso distinguen entre unos u otros supuestos, pues
su planteamiento es asimismo general y coincidente
en sostener la constitucionalidad del articulo 23,
parrafo segundo mencionado, per se y sin conexion con
ningan otro precepto. Por consiguiente, y sin perjuicio
de que el fallo se haya de atener a los términos estric-
tos en que la cuestion de inconstitucionalidad ha sido
formulada, se ha de examinar in genere si el precepto
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contenido en aquel parrafo del articulo 23 es o no con-
forme a la Constitucién y, mas en concreto, a su ar-
ticulo 107 y a la autonomia de las nacionalidades y re-
giones en ella garantizada.

Pero antes de adentrarnos en este examen juridico,
conviene prestar atencién a una de las alegaciones del
Fiscal General del Estado, que parece distinguir, con
diverso efecto sobre la constitucionalidad del precep-
to cuestionado, entre aquellos casos en que se exige el
dictamen del Consejo de Estado para la elaboracion de
un reglamento autonémico ejecutivo de una ley esta-
tal o de una ley autonémica, pero en materia de la
competencia del Estado transferida ex articulo 150 CE
—supuestos en que el Fiscal General afirma la plena
constitucionalidad de la obligatoriedad de la consulta
al Consejo—, y aquellos otros casos es que se impone
su intervencién para la elaboracién de un reglamento
ejecutivo de una ley autonoémica en materia de com-
petencia propia, estatutariamente asumida, de la res-
pectiva Comunidad Auténoma.

Cualquiera que sea el interés y el fundamento cons-
titucional que esta distincion pudiera tener, lo cierto
es que el articulo 23, parrafo segundo impugnado, no
la hace suya. En efecto, y aunque ese parrafo puede ad-
mitir distintas interpretaciones gramaticales, como se
ha puesto de relieve en el debate doctrinal y jurispru-
dencial sobre el mismo, no es ni mucho menos eviden-
te que se esté refiriendo o pueda estar refiriéndose tan
s6lo a algunos tipos de competencias de las Comuni-
dades Auténomas, segin su origen, y no a los demas.
Antes al contrario, las «competencias correspondien-
tes» que el precepto menciona parecen referirse a to-
das aquellas que hayan sido asumidas por las Comu-
nidades Auténomas, sin que la Ley distinga entre las
asumidas por via estatutaria o a través de las formas
previstas en el articulo 150 CE. Puesto que la Ley no
distingue entre unas y otras, resulta dificil proceder a
la distincién que sugiere el Fiscal General al efecto de
resolver la presente cuestién de inconstitucionalidad.

2. Asi centrada la cuestion, lo primero que hay que
preguntase es si el Consejo de Estado puede intervenir
consultivamente en relacién con las disposiciones y ac-
tuaciones de las Comunidades Auténomas, conforme a
la Constitucién.

El Consejo de Estado es un érgano previsto y garan-
tizado por el articulo 107 CE, que lo define como «su-
premo 6rgano consultivo del Gobierno». La interpre-
tacion de esta definicién no es pacifica, como demues-
tran los alegatos de las partes. No obstante, est claro
que ese inciso de articulo 107 CE se esta refiriendo a
la funcién consultiva que el Consejo de Estado desarro-
lla para el Gobierno de la Nacién en concreto, y asi lo
admiten expresamente el Abogado del Estado y el Fis-
cal General del Estado.

Sistematicamente, no cabe duda de que ésta es la
acepcion del término «Gobierno» que el articulo 107
emplea, pues este precepto se incluye en el Titulo IV
de la Constitucién, referido inequivocamente al Go-
bierno de la Nacién y no a otros érganos de naturale-
za gubernativa, como los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Auténomas. Tampoco cabe entender
que, por «Gobierno», el articulo 107 comprenda, en ge-
neral, el llamado Poder Ejecutivo, incluyendo cual-
quier Administracion publica, como hace, en cambio,
el articulo 103 CE, pues Gobierno y Administracién no
son la misma cosa y estan perfectamente diferencia-
dos en el propio Titulo IV en que el articulo 107 se in-
serta. De otro lado, los antecedentes legislativos vie-
nen a confirmar esta tesis, pues precisamente la men-
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cién al Consejo de Estado como érgano supremo con-
sultivo «en materias de Gobierno y Administracién»,
que figuraba en el texto del Proyecto de Constitucién
aprobado por la Comisién Constitucional del Congre-
so, fue conscientemente sustituido por la definicién
mas estricta de «supremo 6rgano consultivo del Go-
bierno». Por tanto, del primer inciso de este articulo
no se puede deducir que la Constitucién imponga la in-
tervencion consultiva del Consejo de Estado en rela-
cién con la actuacion de los Gobiernos y Administra-
ciones de las Comunidades Auténomas.

Ahora bien, que el articulo 107 CE no contemple ex-
presamente sino la funcion consultiva que el Consejo
de Estado desarrolla para el Gobierno de la Nacion,
no quiere decir que ese 6rgano haya de quedar confi-
nado al ejercicio de esa especifica funcién y que no
pueda extenderse el alcance de su intervencion consul-
tiva. En realidad, el ambito de actuacién del Consejo
de Estado es mucho mds amplio, y se ha venido con-
figurando histéricamente como 6rgano consultivo de
las Administraciones puiblicas. El hecho de que no for-
me parte de la Administracién activa, su autonomia
organica y funcional, garantia de objetividad ¢ inde-
pendencia, le habilitan para el cumplimiento de esa ta-
rea, mas alla de su condicion esencial de 6rgano con-
sultivo del Gobierno, en relaciéon también con otros or-
ganos gubernativos y con Administraciones publicas
distintas de la del Estado, en los términos que las le-
yes dispongan, conforme a la Constitucion.

Asi no sélo es pacifica la posibilidad, legalmente pre-
vista en el parrafo primero del mismo articulo 23 de
la LOCE, de que las Comunidades Auténomas solici-
ten dictamen del Consejo de Estado cuando lo estimen
conveniente. También se prevé, por ejemnplo, en la le-
gislacién vigente la intervencion preceptiva del Conse-
jo de Estado en procedimientos o actuaciones de la Ad-
ministracién Local (arts. 13.1 y 48 de la Ley de Bases
del Régimen Local, entre otros varios preceptos lega-
les) e incluso algtin Estatuto de Autonomia ha previs-
to expresamente su informe preceptivo en determina-
das actuaciones de la propia Comunidad Auténoma
(art. 44 del Estatuto de Andalucia). Dicho en otros tér-
minos, el articulo 107 CE no ha dispuesto que el Con-
sejo de Estado sea el 6rgano superior consultivo de los
Gobiernos de las Comunidades Auténomas y de sus
respectivas Administraciones, pero tampoco impide
que desempefie esa funcién incluso emitiendo dictame-
nes con caracter preceptivo, en su caso.

De esta manera, el Consejo de Estado puede ejercer
esa funcién de 6rgano consultivo con relevancia cons-
titucional «al servicio de la concepcién del Estado que
la propia Constitucién establece», a que nos referia-
mos en la STC 56/1990 (fundamento juridico 37). Y ello
sin merma del principio de autonomia sancionado por
los articulo 2 y 137 CE, puesto que, segiin subraya esa
Sentencia, «no forma parte de la Administracién acti-
va», sino que es «un érgano consultivo que actfia, en
todo caso, con autonomia organica y funcional en ga-
rantia de su objetividad e independencia». Su actua-
cién no supone, pues, dependencia alguna del Gobier-
no y la Administracién autonémica respecto del Go-
bierno y la Administracion del Estado, y ello aunque
se trate de un érgano centralizado, con competencia
sobre todo el territorio nacional. Por otra parte, tam-
poco puede estimarse que cualquier intervencién del
Consejo de Estado en el ambito de competencia de las
Comunidades Auténomas esté excluida a contrario sen-
su por el articulo 153 CE, que regula el control exter-
no de la actividad de los érganos de las Comunidades
Autdénomas.
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Por ultimo, el mero hecho de que se prevea la con-
sulta preceptiva al Consejo de Estado en relacioén con
determinadas actuaciones administrativas de las Co-
munidades Auténomas no significa en absoluto inser-
tar un 6rgano de la Administracion del Estado en el es-
quema organizativo de aquéllas, infringiendo asi su
potestad de autoorganizacion (art. 148.1.1 CE). Nada
tiene que ver, en este sentido, la intervencién del Con-
sejo de Estado con la figura del Delegado del Gobier-
no en la Administracién Hidraulica de las Comunida-
des Auténomas, que preveia el articulo 16 de la Ley de
Aguas, previsién que fue declarada inconstitucional
por la STC 227/1988 (fundamento juridico 21), y con la
que establece una comparacion el Auto de plantea-
miento de la presente cuestién de inconstitucionali-
dad. En el supuesto previsto por la Ley de Aguas si po-
dia hablarse de «la inserciéon forzosa en el seno de la
Administracién autonémica de un érgano jerarquica-
mente dependiente de la Administracion del Estado»,
lo que se considero lesivo de la potestad de autoorga-
nizacion de las Comunidades Auténomas. Pero esto no
puede decirse nunca de la intervencion del Consejo de
Estado, que permanece organicamente separado de la
Administracién autonémica ala que informa y que, so-
bre todo, no es un 6rgano dependiente del Gobierno,
sino, como se ha dicho, un 6rgano dotado de indepen-
dencia funcional para la tutela de la legalidad del Es-
tado de Derecho.

3. Ahora bien, la cuestién que aqui se plantea no
es si el Consejo de Estado puede actuar como érgano
consultivo de las Comunidades Auténomas, incluso
emitiendo dictamenes preceptivos, cuestion a la que
ya se ha contestado afirmativamente, sino si esta in-
tervencion puede venir establecida en una ley del Es-
tado y, mas concretamente, en la Ley Organica del
Consejo de Estado y con la amplitud con que se esta-
blece en el articulo 23, parrafo segundo.

Desde luego, esta segunda cuestién no se resuelve en
el primer inciso del articulo 107 CE. Pero el Abogado
del Estado cree encontrar la solucién en el segundo in-
ciso de ese mismo precepto, que remite a una ley or-
génica la regulacién de la competencia del Consejo de
Estado. Ciertamente, puesto que el propio articulo 107
no circunscribe la funcién de este 6rgano a las consul-
tas del Gobierno, es la ley organica la que ha de fijar
con precision el ambito y el alcance de su intervencion.

No obstante, la remisién que el articulo 107 CE ope-
ra en favor de la Ley Organica reguladora del Consejo
de Estado no es ni puede ser una remisién incondicio-
nada o ilimitada. Antes bien, es obvio que el conteni-
do de esa Ley Organica est4 limitado por los princi-
pios y preceptos constitucionales y, entre ellos —as-
pecto que aqui interesa—, por los que regulan el re-
parto de competencias entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas. En efecto, el dltimo inciso del ar-
ticulo 107 CE establece una reserva de la ley orgénica
para la determinaci6n de las competencias del Conse-
jo de Estado, pero no es una norma atributiva de com-
petencias materiales del Estado, de modo que no alte-
ra ni permite alterar el régimen de competencias que
se deduce del Titulo VIII de la Constitucién. La Ley Or-
ganica que lo desarrolla debe atenerse al mismo y a
Ias normas del bloque de la constitucionalidad corre-
lativas. Por tanto, el segundo inciso del articulo 107
tampoco resuelve la cuestién. De ahi que para ello sea
preciso acudir a las reglas competenciales que prescri-
ben el Titulo VIII y los Estatutos de Autonomia que lo
desarrollan y complementan,

4. Desde esta perspectiva, el Abogado del Estado
afirma que, en muchos de los procedimientos para los
que los articulos 21 y 22 de la LOCE exigen dictamen
preceptivo del Consejo de Estado, esta intervencion se
justifica en cuanto constituye un aspecto basico del ré-
gimen juridico de las Administraciones publicas o del
procedimiento administrativo comun, en garantia de
los administrados y de su tratamiento comun por las
distintas Administraciones publicas, que es competen-
cia exclusiva del Estado (art. 149.1.18 CE). Al imponer
el informe preceptivo del Consejo de Estado a las Co-
munidades Auténomas en los mismos supuestos en que
se impone al Gobierno y a la Administracion del Esta-
do (y a otras Administraciones publicas), el articulo 23,
parrafo segundo de la LOCE no estaria sino concretan-
do dicha normativa basica o procedimental comun, de
inexcusable observancia por las Comunidades Auténo-
mas. Si el razonamiento del Abogado del Estado fuera
correcto, habria que concluir la plena y absoluta vali-
dez de la regla contenida en el precepto cuestionado.

La intervencion preceptiva de un 6rgano consultivo
de las caracteristicas del Consejo de Estado, sea o no
vinculante, supone en determinados casos una impor-
tantisima garantia del interés general y de la legali-
dad objetiva y, a consecuencia de ello, de los derechos
y legitimos intereses de quienes son parte de un deter-
minado procedimiento administrativo. En razén de los
asuntos sobre los que recae y de la naturaleza del pro-
pio 6rgano, se trata de una funciéon muy cualificada
que permite al legislador elevar su intervencion pre-
ceptiva, en determinados procedimientos, sean de la
competencia estatal o de la autonomica, a la categoria
de norma basica del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas o parte del procedimiento adminis-
trativo comun (art. 149.1.18 CE). Sin embargo, esta ga-
rantia procedimental debe cohonestarse con las com-
petencias que las Comunidades Auténomas han asu-
mido para regular la organizacién de sus instituciones
de autogobierno (art. 148.1.1 CE), de modo que esa ga-
rantia procedimental debe respetar al mismo tiempo
las posibilidades de organizacién propia de las Comu-
nidades Auténomas que se deriven del principio de au-
tonomia organizativa [arts. 147.2.c) y 148.1.1 CE]. Nin-
gun precepto constitucional, y menos atin el que se re-
fiere al Consejo de Estado, impide que en el ejercicio
de esa autonomia organizativa las Comunidades Aut6-
nomas puedan establecer, en su propio ambito, érga-
nos consultivos equivalentes al Consejo de Estado en
cuanto a su organizacién y competencias, siempre que
éstas se cifian a la esfera de atribuciones y actividades
de los respectivos Gobiernos y Administraciones auto-
noémicas. Ello no lo niega el Abogado del Estado, con
lo que el problema que se plantea es si como aspecto
basico del régimen juridico de las Administraciones
ptblicas o del procedimiento administrativo comun,
ha de entenderse también que sea precisamente el Con-
sejo de Estado el 6rgano que emita el dictamen o con-
sulta preceptiva.

5, Pues bien, si una Comunidad Auténoma, en vir-
tud de su potestad de autoorganizacién (art. 148.1.1
CE), crea un érgano superior consultivo semejante, no
cabe duda de que puede dotarlo, en relacion con las ac-
tuaciones del Gobierno y la Administracién autonémi-
ca, de las mismas facultades que la LOCE atribuye al
Consejo de Estado, salvo que el Estatuto de Autono-
mia establezca otra cosa, y naturalmente sin perjuicio
de lo dispuesto en el art. 153.5), en relacién con el 150.2
de la CE. También el Abogado del Estado admite ex-
presamente tal posibilidad y su validez constitucional.
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Lo que no considera conforme a la Constitucién es que
la atribucién de semejantes facultades a los consejos
consultivos de las Comunidades Auténomas excluya la
intervencién del Consejo de Estado en los mismos ca-
s0s y en relacion con las mismas actuaciones de la Co-
munidad Auténoma correspondiente, pues esta inter-
vencion es preceptiva en todo caso, en virtud del ar-
ticulo 23, parrafo segundo, de la LOCE. A tal efecto ra-
zona el Abogado del Estado que, cuando la ley organi-
ca prescriba el dictamen del 6rgano consultivo auto-
némico en los mismos casos contemplados por el ar-
ticulo 23, parrafo segundo, de la LOCE, ser4 necesario
que se emita también dictamen por el Consejo de Es-
tado. Alega ademas que, en virtud de lo que denomina
«supremacia asesora» de este tltimo, el dictamen del
Consejo de Estado debe ser posterior al del Consejo
Consultivo autondémico.

Esta tesis no puede ser admitida, pues, si asi fuera,
quedarian gravemente comprometidos algunos de los
principios en que se funda la organizacion territorial
del Estado conforme al disefio constitucional. Ante
todo, la misma potestad de autoorganizacién de las Co-
munidades Auténomas, ya que si éstas crean un oérga-
no consultivo propio dotado de las mismas funciones
que el Consejo de Estado es, claramente, porque han
decidido prestar las garantias procedimentales referi-
das a través de su propia organizacion, sustituyendo
la que hasta ahora ha venido ofreciendo aquel érgano
consultivo estatal también en el ambito de competen-
cia de las Comunidades Auténomas. Decision ésa que,
segtin se ha dicho, se encuentra plenamente legitima-
dapor el articulo 148.1.1 de Ia CE y los preceptos con-
cordantes de los Estatutos de Autonomia. Ademas ha-
bria que afadir que seria muy probablemente innece-
sario y, sin duda, gravoso y dilatorio que en un mismo
procedimiento debiera recabarse sucesivamente dicta-
men de un 6érgano superior consultivo autonémico de
caracteristicas parecidas al Consejo de Estado y del
propio Consejo de Estado, con desprecio de los princi-
pios de eficacia administrativa (art. 103.1 CE) y efi-
ciencia y economia del gasto publico (art.31.2 CE).

La aplicacién de aquellos principios, esenciales para
el correcto funcionamiento del Estado de las Autono-
mias, debe llevar a concluir que la intervencién del 6r-
gano consultivo autonémico excluye la del Consejo de
Estado, salvo que la Constitucion, los Estatutos.de Au-
tonomia o la Ley Autonomica establezcan lo contrario
para supuestos determinados. El legislador estatal
también lo ha entendido asi, al menos en algunas oca-
siones expresas, ya que el articulo 13.1 de la Ley de Ba-
ses del Régimen Local requiere alternativamente, para
el supuesto que contempla, «dictamen del Consejo de
Estado o del érgano consultivo superior de los Conse-
jos de Gobierno de las Comunidades Autdénomas, si
existiere», mientras que el articulo 114.3 del Texto Re-
fundido de las Disposiciones legales vigentes en mate-
ria de régimen local exige también, para otro supues-
to distinto, el preceptivo dictamen «del 6rgano consul-
tivo superior de la Comunidad Auténoma, si existiere,
o en su defecto, del Consejo de Estado». También la
nueva Ley de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun, en sus articulos 102 y 103 requiere, a efectos de
la revisién de oficio de los actos administrativos nulos
o anulables y como garantia esencial del respectivo
procedimiento, dictamen «del Consejo de Estado u 6r-
gano consultivo de la Comunidad Auténoma si lo
hubiere».
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En consecuencia, y por lo que aqui respecta, no sélo
hay que reconocer las competencias de las Comunida-
des Auténomas para crear, en virtud de sus potestades
de autoorganizacién, érganos consultivos propios de
las mismas caracteristicas y con idénticas o semejan-
tes funciones a las del Consejo de Estado, sino, por la
misma razoén, estimar posible consitucionalmente la
sustitucion del informe preceptivo de este ultimo por
el de un 6rgano superior consultivo autonémico, en re-
lacién al ejercicio de las competencias de la respecti-
va Comunidad, en tanto que especialidad derivada de
su organizacién propia.

Pero, si es preciso reconocer esa posibilidad de sus-
titucién, también es necesario afirmar que en donde o
en tanto semejantes 6érganos consultivos autonémicos,
dotados de las caracteristicas de organizacién y fun-
cionamiento que aseguren su independencia, objetivi-
dad y rigurosa cualificacién técnica, no existan, es de-
cir, en aquellas Comunidades Auténomas que no cuen-
ten con esta especialidad derivada de su organizacion
propia, las garantias procedimentales mencionadas
exigen mantener la intervencién preceptiva del Conse-
jo de Estado, en tanto que 6rgano al servicio de la con-
cepcion global del Estado que la Constitucién es-
tablece.

6. Aplicando todo lo expuesto a la cuestion de in-
constitucionalidad planteada por la Sala de Valencia
se debe concluir que el articulo 23, parrafo segundo,
de la LOCE no es contrario a la Constitucion, siempre
que se entienda que el dictamen del Consejo de Esta-
do se exige a las Comunidades Auténomas sin organis-
mo consultivo propio, en los casos previstos por la
mencionada Ley que formen parte de las bases del ré-
gimen juridico de las Adminsitraciones publicas o del
procedimiento administrativo comun. Esta circuns-
tancia concurre, sin duda, en el supuesto objeto de la
presente cuestion de inconstitucionalidad que se refie-
re, como se recordara, a la elaboracién de reglamen-
tos que se dicten en ejecucién de leyes.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Declarar que el articulo 23, parrafo segundo, de la
Ley Orgénica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Es-
tado, en relacién con el articulo 22.3 de la misma Ley
Organica, no es contrario a los articulos 2, 107, 137,
148.1.1 y 153 de la Constitucion, en la interpretacién
acorde con los fundamentos juridicos de esta Sen-
tencia.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a 26 de noviembre de 1992 —Mi-
guel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer—Luis Lépez
Guerra—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-
ral—Carlos de la Vega Benayas—Eugenio Diaz Ei-
mil.—Alvaro Rodriguez Bereijo—José Vicente Gime-
no Sendra.—José Gabaldén Lopez.—Rafael de Mendi-
zébal Allende —Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro
Cruz Villalén—Carles Viver i Pi-Sunyer —Firmados y
rubricados.



