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I. NATURALEZA DE LOS ALTOS ORGANOS CONSULTIVOS DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS.

Los Altos Organos Consultivos de las Comunidades Auténomas no son piezas
museisticas, rescatadas de lasala de las momias de nuestra Historia institucional, que, a duras
penas, luchen por encontrar una posicién parangonable a la del Consgjo de Estado, sino que
constituyeninstitucionesradicalmenteimplicadasen el Estado de Derechoy deRazdn con el que
la Constitucion ha querido fundamentar el Estado de las Autonomias *.

Con sus autorizados dictamenes contribuyen, por de pronto, nada menos que a la
cotidiana legitimacion de ejercicio del poder publico, asegurando con Su auctoritas la
constitucionalidad, estatutoriedad , legalidad y racionalidad de sus medidas de potestas, 10 que
significa garantizar en los ordenamientos autondmicos la primacia de la Constitucion, de los
Estatutos de Autonomia, de la Ley, de Derecho y, en suma, de larazén, Unica fuente de
legitimidad.

Los Altos Organos Consultivos gercen, pues, una funcion de control preventivo de
constitucionalidad, no € sentido de que reverdezcan € fenecido recurso previo de
inconstitucionalidad, sino en e de que blindan, refuerzan y apoyan a priori con sus dictdmenes
atodoslospoderes publicos, alos ciudadanosy, en suma, alapropiaConstitucion, en cuanto que
anticipan la tension de constitucionalidad situandola en la fase previa conformada por la
elaboracion de las normas juridicas y de aplicacion precontenciosa de las mismas, evitando,
precaviendo o encauzando el debate constitucional y generando seguridad juridicay garantiapara
los referidos poderes publicos y paralos ciudadanos.

El refuerzo del poder legislativo es claro en sus funciones normativas ya que los
dictamenes de los Altos Organos Consultivos introducen un factor de moderacién en e debate
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politico ilustrandolo con & “momento juridico”y suplen la posible inidoneidad técnica de los
parlamentarios en materias juridicas, contribuyendo, asi, aencauzar |os debates parlamentarios
a su verdadero objeto de conformacion del orden social, garantizan la calidad formal de las
leyes y su gjuste a los Estatutos de Autonomia, a la Constitucién y al Derecho Comunitario
Europeo. Indirectamente, también refuerzan, apoyan y encauzan la labor de control de los
Parlamentos sobre |os Gobiernos.

Laprognosisjudicia queconllevan (esclaro quelo consultivono essinolaprefiguracion
deloqueunjuez diriasobreel asunto si deviniese contencioso) y lafuncion garantistainherente
a sus dictdmenes, convierten también alos Altos Organos Consultivos en un firme refierzo y
apoyo del Poder Judicial, que puede verse incrementado en aspectos tales como el control dela
discrecionalidad o las vias precontenciosas o parajudiciales de composicion de intereses.

En cuanto a Poder Ejecutivo, N0 €S preciso encarecer laasistencia y refuerzo que estos
Organos suponen paralos Gobiernos y las Administraciones Publicas. Bastenos recordar ahora
sus labores de insercién en e procedimiento de elaboracion de las disposiciones generales,
incluidos Proyectos de Ley y de Reglamentos, que equivalen aresidenciar en estos Organos €l
control preventivo de constitucionalidad, estatutoriedad, legalidad y racionalidad delos mismos,
asi como €l aciertoy calidad técnicay formal delostextos en que se plasmen, contribuyendo asi
atrascendentalizar o, a menos, a no vanadizar, laincardinacién de normas en € ordenamiento
juridico.

En las funciones gubernativas, los dictdmenes de estos Cuerpos Consultivos refierzan
a los Gobiernos en sumision de direccion de la Administracion, contribuyendo a generar la
seguridad juridica, €l imperio delaley y la objetividad en la actuacién administrativa, no solo
con la finalidad de evitar revisiones judiciales posteriores de los actos administrativos y de
dotarse de un cuerpo doctrinal estable en asuntos arduos, sino principalmente de dirigir alas
Administraciones Publicas alos fines constitucional es que les son propios, evitando la creacion
de “culturas’ particulares en los diversos Departamentos y € predominio de los vicios de la
burocracia, la tecnocracia o € corporativismo sobre € interés de la ley, los derechos de los
ciudadanosy los principios de eficacia, jerarquia, objetividad, coordinacién, desconcentracion
y descentralizacion que, junto con € interés general y el sometimiento pleno alalLey y d
Derecho, sefidaala Administracion el art. 103. 1 de la Constitucion.

Respecto a los ciudadanos, las funciones consultivas se traducen en una garantia de
legalidad y acierto de la actuacién administrativa, que convierte a los Altos Organos
Consultivos en e foro adecuado paralaresolucién extrajudicia de conflictosy lacomposicion
deintereses contrapuestos, asi como en baluartes contralaarbitraridad en actuaciones delicadas,
como es la revision de actos declarativos de derechos, los intereses de contratistas y
concesionarios ante e gercicio de las potestades contractuales de la Administraciéon o €
reconocimiento en casos concretos de la responsabilidad patrimonia de las Administraciones
Plblicas.

Aungue parezcaparaddjico, los Altos Organos Consultivos también prestan unafuncion
de apoyo al propio Consejo de Estado que, |jos de ver en estos Altos Organos Consultivos a
incomodos antagonistas frente a los que afirmar una exclusividad de funciones o discutir una
posible homologaciéninstitucional, hadever rejuvenecidas, reforzadas eincluso ampliadas sus
propias competencias merced a la colaboracion y complementacion imprescindible con estas
nuevas entidades, asi como alavis expansiva y d dinamismo institucional que suele acompafiar



atodaorganizacion naciente.

Finalmente, € Tribunal Constitucional también se beneficiadd refuerzo que le pueden
proporcionar los Altos Organos Consultivos. Asi se hareconocido a exigir su dictamen previo
en el nuevo recurso en defensa de laautonomialocal. Pero donde se patentiza especia mente es
en las misiones de control preventivo de constitucionalidad que les es propio. Sus dictamenes,
no solo refuerzan, a modo de unos Tribunales Preventivos de Garantias Estatutarias, 18s
funciones de control de estatutoriedad -que estos Altos Organos asumen de forma directay
previa, mientras que el Tribunal Constitucional |o hace de maneraindirectay posterior-, sSino
que, ademés, refuerzan la calidad de los debates constitucionales, contribuyen a centrar los
problemasinterpretativosy, en suma, previenen, evitan o encauzan |0s procesos constitucional es,
brindando a Tribuna Constitucional lavisién autondmicadel ordenamiento y del bloque de la
constitucionalidad, anticipando la tensién de constitucionalidad a las fases de creacion de los
ordenamientos autondmicos y de aplicacion de los mismos en las actuaciones de las
Comunidades Auténomas.

II. NATURALEZA DEL CONSEJO CONSULTIVO DE LA RIOJA.

Todas las caracteristicas que hemos sefidlado como propias de los Altos Organos
Consultivos de las Comunidades Auténomas son también aplicablesa Consgjo Consultivo de
LaRioja, si bien, paraprecisar més concretamente su natural eza, debemos precisar, partiendo de
la doctrina sentada por el propio CCR en & D.51/00, lo siguiente:

-El calificativo “ Alto” revelaprincipalmente € carécter externo quetienen el Consgjoy
la asistencia juridica que presta, sin dependencia alguna con respecto a los érganos a los que
asesora; perotambién el caracter superior y ultimo desusdictamenesinherentealaprelacion que
ostenta sobre toda la Administracion consultiva autonémica.

-La calificacion como “ Organo” significaque € Consgjo Consultivo de LaRiojano es
un Organismo publico dotado de personalidad juridicapropiaqueseintegreenlaAdministracion
Institucional delaCAR como unaentidad sui generis dotadade maximaautonomia, sino un Alto
Organo Consultivo, carentedeunapropiapersonalidad juridica, aunque sus efectos practicosson
similares debido su completa autonomia organicay funcional.

-Laprecision de ser “ Consejo” revelaque estamos ante un 6rgano pluripersonal de tipo
colegiado, si bien su régimen no es € general de éstos que ofrece la Ley estatal 30/92 o las
autonémicas de Régimen Juridico de la Administracion, sino e especial que su Ley y
Reglamento regul adores determinan

-El caracter de “Consultivo” implica que e Consgjo no pertenece a las categorias
organizativas que la Ciencia de la Administracién denomina Administracion activa 'y
fiscalizadora o de control. Pero tampoco debe ser incluido como un 6rgano mas de la
Administracion consultiva junto a otros Consgos, Comisiones o0 Comites asesores de la
Administracion, yaquesu estatuto deexternalidad, superioridad, ultimidady prelacion |0 Sitlan
en una posicion peculiar, de ahi que € Estatuto de Autonomialo encuadre al final del Capitulo
dedicado a la regulacion de la Administracion de Justicia, aungue incardinado en e Titulo
referente a la Administracion y régimen juridico. Y €s que, en mi criterio, los Altos Organos



Consultivos pertenecen ala Administracién Especial del Ramo de Justicia .

-El Consgjo Consultivo de La Rioja es un érgano de relevancia estatutaria a estar
contemplado y regulado en € art. 42 EAR’99. Esto implica que € Estatuto de Autonomialo
protege con las técnicas de la garantia institucional y lareserva de ley. Por la primera, resulta
preservadoy sustraido al legislador autonémico € “contenido esencial” del Consegjo Consultivo,
es decir, su existencia, su denominacion, su caracter de 6rgano consultivo superior dela CAR,
asi como suimparcialidad eindependencia. Por lasegunda, resultareservadaalaley autonémica
laregulacion de su composicion y funciones. Estamos, pues, ante unagarantia institucional de
configuracion legal parcial establecidapor el Estatuto de Autonomiay, por tanto, encuadrada
en e “blogque de la constitucionalidad”.

-Finalmente, debemosresaltar €l carécter estatutario del Consegjo como érgano consultivo
“de la Comunidad Autonoma”, €s decir, de la Comunidad en sentido globa (Gesam, en la
terminologia doctrinal alemana) y no solo del Gobierno y la Administracion regionaes (Ober,
endichaterminologia). Estanotade generalidad quetiene e Consejo por disposicion estatutaria
hace que pueda asesorar también al Parlamento regiona y otras instituciones u érganos
estatutarios 0 dotados de autonomia organica y funcional, asi como a los entes locales,
ingtitucionales y corporativos de La Rioja (Glied, en aquella terminologia) sobre los que la
Comunidad Auténomaostente algunacompetencia, incluidoslos Consorcios, Mancomunidades
y, en su dia, las Comarcas, asi como las Universidades. Pienso que, mediante las
correspondientes disposiciones estatal es, esta generalidad consultivaincluso podria habilitar al
Consgjo para asesorar en materias de Derecho autonémico ala Administracion periférica del
Estado en LaRiojay alos 6rganos judiciales sitos en la misma.

2 He desarrollado estaideaen GRANADO HIJELM O, Ignacio, La asistencia juridica a las Comunidades
Auténomas, Logrofio, |ER, 1996, en especial, pags. 48 a 57.



