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I. INTRODUCCION®

La incorperacién de juicios formulados por érganos cualificados
con el objeto de ilustrar al 6rgano decisor en la adopcién de la reso-
lucién final constituye, sin duda, uno de los elementos destacados

(1) Las abreviaturas ulilizadas en esre trabajo son las siguieates: Ar.: Repertorio de
jurisprudencia Aranzadi; CE: Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978; LAP: Ley
de Régimen Juridico de las Adminisiraciones Publicas y del Procedimienty Administrativo
Comdn, de 26 de poviembre de 1992; LBPA: Ley de Bases del Procedimiento
Administrativo, de 19 de octubre de 1889, LBRL: Ley reguladora de las Bases del Régimen
Local, de 2 de abril de 1985; TRLCAP: Real Decreio Legislaive 2/2000, de 16 de junio,
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que caracterizan el fenémeno de la "procedimentalizacién” de la
actuacién de las Administraciones Publicas. En efecto, el ejercicio
de las potestades administrativas ha encontrado desde antafio un Sus-
tento de primer orden en la consulta a instancias ex(ernas —respecto
a los érganos encargados de tramitar y resolver el expediente— con
vistas a obtener €l asesoramiento y esclarecimiento de alguno de los
extremos sobre los que la Administracion deberd pronunciarse. Es
facil comprender que ante la heterogeneidad ¥ complejidad de los
asuntos que reclaman 12 intervencién de los entes piiblicos, el conse-
jo y el juicio de un érgano especializado deviene un elemento que
coadyuva, desde luego, en 1a determinacion de la decision adminis-
(rativa més acertada y ajustada 2 las circunstancias del caso concre-
to. BEs mas, no es necesario invocar siquiera la dificultad y e! cardc-
ter estrictamente técnico de muchas materias para justificar la exis-
tencia del informe, puesto que, en realidad, ¢l asesoramiento repre-
senta, como sefialaba FRANCHINI, Una «pecesidad de orden natural™;
una exigencia intrinseca al proceso mismo de formacién de la volun-

tad administrativa®.

El papel relevante que viene jugando ¢l informe en el procedi-

miento administrative puede verse claramente reflejado en sy cons-
tante aparicién como tramite sefialado dentro del conjunto de actua-
ciones que dan forma a ese€ particular ordo productionis de los actos
administrativos. En cualguiera de 103 estadios que han marcado la his-
toria de la regulacién del procedimiento administrativo en Espaha

— )

por el que se aprueba
Publicas: LICA: Ley reguladora de 1a Jurisdicci
julio de 1998; LOCE: Ley Orgdnica del Consejo de Esiado, de 22 de abril de 1980; LPA:

Ley de Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1558; LRIAE: Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado, de 26 de julio de 1957; RAP: Revista de
Administracion Piblica; REDA: Revista Espaiiola de Derecho Administralivo; REFP:
Revisla de Estudios Politicos; ROCE: Reglamento Organico del Consejo de Eslado, de 18
de julio de 1980, STC: Sentencia del Tribunal Constitucional; STS: Sentencia del Tobunal
Supremo; STSJ: Sentencia del Tdbunal Superior de Jusiicia.

(2) FRANCHING destaca en Jas piginas iniciales de su estudio sobre el informe adminis-
jealive la relevancia natural que posee la accién de informar —en el sentido de asesorar— en
el ambito de cualquier procesc de roma de decisiones {Flaminio FRANCHINL It parere nel
Diritto Amministrafivo, Parte 1, Giuffre, Milin, 1944, pp. 10 ¥ 11); una relevancia que
cobra upa dimensién especial cuando se trala de la acluacién de las Administraciones
piblicas, aunque tal afirmacién bien puede extrapolarse a los restantes poderes piblicos. De
ahi que, como ha destacado entre nosotos FonT | LLOVET (“Funcion consultiva y Estado
aurondmico”, en RAP, ndm. 138, 1995, pp. 38 ¥ 39} el estudio de la funcidn consaltiva
pueda desarrollagse analizande, in primis, su relacisn con el Poder Ejeculivo, pero sin olvi-
dar por ello la incidencia de dicha funcién en los restantes poderes piblicos ~Legislativo ¥
Judicial-. Un estudio exhaustive oe la labor de usesoramiento ¥ su relacion con las funcio-
nes judicial, legislativa ¥ polilica puede enconTarse en Giulio GHETT, Lit congiifenza
amministrativa. vol. 1. wproblemi generali”, Cedam, Padova, 1974, pp. 69 2 171.

el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
on Conlencloso—Administrati\ra, de 13 de
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—nos estamos refiriendo, fundamental

_hos esta » fung . mente, a laLBPA de

e 1ggjggl;n;t;gt;sArglglstcrlales dictados en su desarigﬁg)(ya]?z

oA ds 1995 yal - e 1992— el informe ha sido, y sigue sien-

fo on i aetualida ,m Ele_cu_rso permanente para dar contenido a |

nsruesion de los 1[-}3 cedimientos administrativos; para obiener a

i ql,lc vaavgrsgeal}tamén méas certera de la realidad fécticlaen

e e Conformacigm?jd? por la actuacidn de la Administraciény

furna e a conformac nd el soporte instructorio que servird aré

mecanismo de extraordiia?ian}ﬁ;sg'?gl\? e pormite ong infm"mé) n

mecanisme | ia que permite en

m resull)taélgu%armcnte intenso, la res_olucién finalmente agc?rz?r, de e
alcanzado en la instruccién del expediente optada con

Esta estre i ‘.

constaa =l d‘-;}]li)foérétjqns_a relacion entre la funcién consultiva y la
cibida & la atenta mirada do I administrativo no ha pasado desaper-
do, en efecto, tanto dentEl ¢ la docirina cientifica. Se han dcsarrcgla-
?sfuerzos con el objeto 52 (s:ic)t?a? lzuoi]r%l(_i:(:r_llllgstlias fronteras, intensos

uncién co ' T 151on las coo

s estﬁnlﬁgll-ltq]:daé Efnélc::sund1z,a-ndo en los distintos cogl(i?ir]{fc?sasqgg 113
reciendo los vinculos deempena_r‘en el marco procedimental, y escla-
resolucitn final® Morced zolgi)ggztr?glstgntes dcntre el inf();me y la
res que han X uciones de los difere
Con:‘,:llusién q:ngiiigtr?t_a temdtica se h? puesto de ma;iii:;esioalfltl?;
dencia del informe como 1}11010 debe significarse: mds all4 de la inci-
objetividad en 13 actuaciée Pamento Instructorio —garante de una mayor
cin consultiva ha cont gl de las Administraciones Piblicas—, la fﬁn-
vas exigencias que los ribuido decididamente a satisfacer las sucesi
‘tjiva ha ido SuScitando.aiinffsc?gneigfgi?'ir dﬁ la accién administr;:

e su capacidad de adaptacidn ultiva ha dado buena muestra
que han sacudi ante las profundas transf i
entes Pl’lblicuc?sldaof!iaﬁs gztratbcturas de la organizacion y actitaﬁcrirgr?cc{:?g:
Administraciones Pablic agtarlas a los principios que informan las
aserto ha sido, por ejom Eis e nuestros_ dfas. Representativa de este
el desarrollo y consélidp 0, la relevancia de la funcién consuitiva e
sabido 1a incidencis acién del principio democrdtico. De todos en
COMO mecanismo paraqélr? vienen teniendo los rganos COnSultivo:
dadanos en la actuacié cauzar la participacién orgdnica de los ciu-

uacién administrativa y, por ende, como fé:n?lljllla

(3) Juntamenle ¢
on los estudi i
hese ios realizados por lo 7l
menle . 2 S Aurores espa i
hea pUEdenpcnmmmrnsie?;o Tlscurso alusiones y referencias a Is.pdrcln(::ll?isrlen'tc?!EL o en In
iscurso alusi ‘ ! a italiana, en |
que, dada su proximi ’ e g bottacn h ’ ;
e uncién consultiva; i

conceptual y su grado de abstraccidn, resultan d:::[l wflcx'lloges
, ma utilidad

para resclver mucho
s de los problema:
‘ sol s . .
D eediminers uohos de Los ¢ que lrac consigo el esrudio del informe en nuestro
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para alcanzar una mayor represantatividad de los diferentes intereses

en presenciat’.

En otras palabras, 12 funcién consultiva no ha permanecido iner-
te ante los retos que imprime la constante acomodacion de} aparato
piiblico a los cambios de la realidad social subyacente. En esie proce-
so ininterrumpido de ajuste, el procedimiento administrativo —catice
formal para el gjercicio de las potestades administrativas— ha debido
afrontar a renovacion de su propia sustancia para acoger, entre 0LToS
aspectos, la proteccién de los intereses difusos o la introduccién de
una mayor transparencia en ol acceso a los expedientes. Y ¢l caso es
que la funcién consultiva ha sido en numerosas ocasiones, por mor de
su propia flexibilidad, un valioso elemento de referencia: Ja utiliza-

cién del informe como medio de tutela preventiva de la legalidad y
regularidad de la actuacion administrativa no ha tardado en enrigue-
cerse para hacer de 1a técnica de la consulta externa una alternativa
que permite hacer factible la intervencion de lo0s portadores de intere-
ges soclales, o para coordinat, en fin, el reparto competencia‘- en un
marco de desceniralizacion administrativa y politica. Fn suma, la fun-
cién consultiva ¢s, €n el seno del ifer proccdimcntal, un auténtico
punto de encuentro entre principios tan destacados como 12 objetivi-
dad, la participacion, la eficaciay la eficiencia. Como apuntibamos al
comienzo de estas lneas, resulta dificil ofrecer una visién certera y
cabal del procedimiento administrativo sin reservar uh lugar a la fun-
ci6n consultiva y més concretamenie al acto que exterioriza su €jer-
cicio: el informe.

de las reflexiones contenidas en el presenie trabajo tra-
raremos de coniribuir al analisis del informe en cuanto acto integrado
en la secuencia del procedimiento administrativo con ¢l propésito de
desgranar Yy despejar, desde esta ptica, algunas de las claves que
rodean su adecuada comprensién. Hemos adoptado este enfoque por-
que, €n aras de determinar con exactitud 1a naturaleza y esencia de
esta categoria conceptual —el informe= ha de tomarse en considera-
¢ién, necesariamente, la sede en la cual éste va a desplegar su entera
significacion: el procedimiento administrativo. El informe nace en el
seno de un procedimiento que s encuentra in itinere y en ¢l adquiere
sentido; ora desde la perspectiva estructural, ora desde 1a perspeciiva
funcional, la explicacion del informe no puede desenlazarse de las

A través

e e e e eee®

(4) Sobre esie particular véanse, enlre ofras mmuchas, las valiosas aportaciones de
Miguel SANCHEZ MoORON, La parficipaeion del cindadano en fd Adminisiracion Piblica,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, en especial pp- 208 a 229, y Francesco
TrRIMARCHI, Frazione conistfiive € anmministrazione democraiicd, Giuffre, Mildn, 1974,
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vicisitude i institucié
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que en primer lugar, y sin perjuicio de las consideraciones que en lo
sucesivo iremos afiadiendo y que servirdn para completar, arropar ¥
clarificar las indicaciones que ahora avanzamos, cOnvenga afrontar
una primera delimitacién de la nocién de informe que nos permita, a
su vez, diferenciarla de algunas figuras procedimentales de factura
similar o afin con las que puede confundirse.

Pues bien, a tal efecto adoptaremos cOmO punto de partida la
conceptuacién del informe como expresion formal de la funcién con-
sultiva. Dicho en otros Lérminos: el informe constitiye el acto por el
cual se exterioriza el ejercicio de la funcién consulfiva. Esta defini-
cién, a pesar de su formulacién genérica, resulta una premisa suma-
mente valiosa para solventar como tendremos ocasién de comprobar
muchos de los problemas que suscita el tratamiento del informe. Por
de pronio, nos permite realizar una consideracién inicial: por encima
de otros aspectos de relieve —como el cardcter consultivo del érganc
asesor— el elemento fundamental para caracterizar ¢ identificar al
informe viene dado por la naturaleza consultiva de la funcién desple-
gada. De forma que, si bien la intervencién de un 6rgano consultivo
puede ser un indicio cualificado para identificar 1a existencia de un
informe, no es, SMpPero, ¢l elemento determinante; 0 lo que es 1o mis-
mo, el cardcter activo del érgano no excluye el que éste pueda emitir
informes. El elemento fundamental para calificar el informe admi-
nistrativo reside, pues, en 1a naturaleza consulfiva de 1a funcién que

se ejercita.

Establecida como premisa la necesaria consideracién de la fun-
cién consultiva en la conceptuacién del informe, es preciso identifi-
car a continuacién los rasgos que caracterizan esta categoria de acios.
En este sentido, la doctrina cientftica coincide en afirmar que bajo el
término informe se engloban aquellas declaraciones de juicio prove-
nientes de una instancia externa al instructor del procedimiento y
cuya finalidad es asesorar 0 ilustrar en la decisién finalmente adopta-
da. Aungue las exposiciones que encontramos en los estudios del acto
administrativo® y en las obras ¥ tratados generales de Derecho

(7} Tal y como sefiala GHETTL, no exisle ninguna correspondencia automdrica entre la
naluraleza del Srgano y la naturaleza de la funcidn administraliva que €sie ponga en ejer-
cicio (Giulio GHETTI, L consufenza emministrariva, cil. p- 210).

{8) Entre nosotros hemos de resallar a Recaredo FERNANDEZ DE VELASCO, El acto
administrarive, Revista de Derecho Privado, Madrid, 1929, p. 120; José M?* BOQUERA
OLIvER, Estudios sobre el acto administrative, Civitas, Madrid, 6° edicién, 1990, p. 208;
José Antonio GARCIA-TREVUANO Fos, Los acios administrativos, Civitas, Madrid. 2* edi-
cidn, 1991, p. 329, asi como los trabajos de Isidro E. DE ARCENEGUL “Modalidades del acto
administrative”, en RAP, ndm. B4, 1977, p. & ¥ Aurelio GuarTa, “El concepto de aclo
administrativa”, en REDA, nim. 7, 1975, p. 543.
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: mento de Procedimiento Admini i
\a el a ar ministrat
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me N ] ’ =
Ausoriodsac{)easrcz?;is [quedse emitan por funcionarios, O;gam’smos o
, intos de aquelles a quienes co
\u rresponda la resolu-
cién del caso o la propuest i i p reten
| a de dicha resolucidn, re
, respecto de preten-
siones, hechos o derechos j Pcievan
, que sean objeto de un expedient i
ho. jeto e, y sirvan
para proporcionar los elementos de juicio necesarios para ysu mds

acertada resolucién”. Det A
_ . engdmonos en ¢l exam
consusianciales al informe. en de estos rasgos

A.E i Ermi i
sl infomrlle;;r;rggrrlggnlno,] yfcs éstla la nota principal, el contenido
; a en la formulacién de una dec! 1] i
cio. Como bien es sabido, la definicid e
0. , efinicidn del acto admim 1
ao. _ e inistrative, en la
Ciasac‘?cﬂael:giglrfhja lalcep(;éondpropuesta por ZANOBINI, hace referen-
eclaracion de voluntad, deseo imi jui
L . ( , , COngcimiento o jui-
cio, realizada por un sujeto d in i o
io, ¢ la Administracién Pidbli i
cicio de una potestad admini iva” o deoo S
ministrativa”'®. Sobre la bas '
| . e de esta premi-
o _ mi
trz:v%]s”éli(])r?ﬁa]ha lde’ ser configurado como un acto administralt)ivo a
el organo asesor emite una “d 19 juict
: eclaracidn d
tray ; e juicio
re una accién que habrd de desarrollarse por quien soIicitaJdicha

9) Si Guici .

cia c(n )es:t: p:quumm de las (‘)brgs que iremos resefiando en 1o sucesivo, sirvan de referen
FERNANDEZ, C ({mcnlo las Siguientes: Eduardo Garcla pE ENTERRiA ¥y Tomds-Ra S
483 Ramé;] P”""’ de\ff’)erecho Administrative, vol, 11, Civitas, Madrid, 6* edicién 199;1011
: ARADA VAZQUEZ, Derecho Administrati , 0 ; : P
edicion, 199 i, : il fvo, vol. 1, Marcial Pons, Madrid, 10*
Aranzndi Pa?;lp[]j(‘m_;'ls 13:3 LCEI_S‘MORELL QcaNA, Cuise de Derecho Administramivo, t. [0[
P Exp(;ﬁf;f t;c]llolrl, “ggi, tp- 240; Francislco_GONzALEz NAVARRD, Derechr;

Pamplona, | T cto y el procedimiento administratives”, E
g Ee fa A?fg?.’ p- 789.’ Y Fran’r:lsco LoPEZ-NIETO ¥ MALLO, Ef precediniento admi 'llnfa,
s Adminisiraciones Piblieas, Bayer Huos., Barcelona, 1993, p. 375 s

de Se(ilnod)i:a;ease (‘:‘(l)mo_bolén de muestra la STS de 2 de diciembre de 1994 —Ar. 10024- do
o5 se ind u. oc:-;znisﬁ;g?;sﬁif’ c(;rlioées sabido, son parcceres que ermiten auléridadcs fug_
: os del drgano al que corr ’ Ir > pro-
porcionar elementos de juicio para la adccuadaqresolljé?ggfndc resolves. ¥ siven para pro-
(11) Este Reglamento fue aprobado medianie Decreto de 31 de enery de 1947

{12) Guido ZANOBINI, Corso di Diri inistreti
Giuffré, Mildn, 8° edicidn, 1958, p. 24};1{”0 Amminisfrativo, vol. 1: “Principi generali®,

7




CESAR CIERCO SEIRA

consulta”™, De manera que ne resulta diffcil establecer, en atencion
a esta primera caracteristica del informe, una clara delimitacién con
respecto a otros actos administratives de contenido diverso: de una
parte, a diferencia de la resolucién o acto conclusivo del procedi-
miento, donde el drgano administrativo manifiesta una declaracién de
voluntad que dard origen a la creacién de una situacién juridica, el
informe se limita a incorporar un juicio cualificado y carece, en con-
secuencia, de cualquier eficacia decisoria™”; de otra, también quedan

i e ————.

. (13) Con estas palabras define SANDULLI —en SU estudio sobre el procedimiento admi-
! nistrativo publicado en 1940, pero queé sigue siendo adn hoy una obra de consulta indis-
. pensable- el contenido que debe reunit todo informe. Cfr. Aldo M. SANDULLL, I procedi-
nriente amuinisirafivo, Giuffrg, Milin, reimpresion de 1959, p. 161.

{14} La distincidn entre el informe y la resolucién apacece solventada con ctaridad tan-
! o en la doctrina (¢fr, por todos, Francisco GONZALEZ MAVARRD, Derecho Administrative
i Espaitol, cii., p. 793) como en la jurisprudencia (vid., entre otras, STS de 7 de mayo de
| 1979 —Ar. 2260-).

: Es obvio que el acto de informe no incorpora una voluntad creadora, modilicadora o
| extintiva de una situacién juridica, pero ello no significa, empero, que la eficacia del infor-
] me gquede anclada dnicaments en ol macco de las relaciones internas entre 6rganos ~0 enles—

administranives. La relevancia del informe en el desacrollo del frer procedimenml y, mis

tarde, en la formacidn de la decisién administrativa delerming que la suene del informe en

modo alguno sea indiferente para las preiensiones de las paries intervinientes. Por esta

razén ha de rechazarse el encajonamiento del informe dentro de los deneminados @ctos

internos —nocion €sta que hace alusidn a aquellos aclos adminiscrativos que despliegan ¥

agotan su eficacia inicamente en el dmbito de 1a grganizacion administrativa y que, a dife-

rencia de los actos exlernos, Carecen de eficacia respecto a los situaciones juridicas de los

ciudadanos—. Retomando nuevamente las indicaciones de ZanoRinl, ha de adveriirse que

| los informes “tienen un valor jurfdico externo, porque su formacidn y su loma en conside-

racisn, y en ocasiones también la conformidad de la sesolucién con respeclo a su conmeni-

[ do, son condiciones de validez del aclo administrativo. En consecuencia, ha de considerar-

i se que lambién 1os eventuales vicios de los cuales ¢l informe pueda adolecer [...] influyan

[ sobre la validez de la resclucidn administrativa y puedan ser denunciados como motivos de

anulacion de &sia” (Guido ZANOBINI, Corse di Diritte Apuninisirative, vol. I, ¢it., p. 278.

De la misma opinién se muestra, Enlle nosolros, Aurelio GUAITA, Ef conceplo de acia ddmi-

nistrative, cit., p. 544).

Concordmnos plenamente con eslas palabras, aunque disentimos de! planteamiento de

. 7 ANOBINI en 1o que hace a la matizacion que &1 mismo efectia para con Jos informes lacul-

I \ativos. Segiin mantiene esle autor. los informes facultativos si son actos internos en la

: medida en que carecen de incidencia joridica sobre la resolucién final {Guido ZANOCBING,

Corso di Diritto Amministrafive, vol. I, cir., pp. 276 y 278). Subyace en esta afirmacion la

consideracion de que los informes facullativos poseen una relevancia menor a los informes

preceplivos ¥ Carecen de rrascendencia en la adopeidn de 1a decision adminisirativa. De

manera que los vicios en la elaboracion de un informe facullative o el desconocimiento de

su contenido pos parte del drgano decisor S0M ASpeclos que ne trascienden a la validez de la

resclucién. Este planteamiento —que parece eslar presente en algunas afirmaciones de nues-

ica jurisprudencia (vid. infra nola 42)— debe ser, por las razones que mis larde expondre-

i mos, radicalmente rechazado! dejando al margen el modo en el gue viene establecida la pre-

i ceptividad de la consulta, el informe facultalivo tiene, segdn manlenemos, la misma efica-

¢cia en su relacién y proyeccién sobre el acto conclusivo del procedimiento administrativo
B que la acribuida al informe preceptive.
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u i i

’g f;rraeccic Ida categorfa de informe aquellos actos administrativos que

dg e d: estmelldos, pr1n01pa1mcl_1tc, a la mamfestacidn o declaracidn
seo —tal es el caso, por ejemplo, de las propuestast®—

conﬁsnt::ege‘ lsn;/embal_'g_o, que en torno a esta segunda distincion los
s de la linea divisoria se tornan mds confusos cuando debe
esclarecerse con nitidez las diferencias que separan al informe ln
propuesta, por cuanto la accién de informar o asesorar efltrar")ayf:i1
mt'c}yor o menor medida, una propuesta al drgano llamado a reso,lver;
Suﬁgf;f&&t;{;ﬁ;ﬁdamas que en algunos supuestos el drgano con-
tervi un momento procedimental avanzado, para for-
ﬁgt]ar su juicio sobre el proyecto de decisién que propone,el 6rgano
ch o examen del distingo concepiu éntre ¢l informe y Ja propucsts
se han visto obligados a hilvanar coan zrgll;deezalzlli?er:gstgs]2rpf10pue5ta
. . . . men[
E?;?H;r:;gs Léréztggi:rgl;aféggopf:gésa entre amblas figuras. Egntre esgz
: . 0 | 0 ver, no ya la consideracion de su
contenido como la formulacién de un juicie o un deseo respecti
d _ cliva-
Lr;?;tt:?er z%pe(l:to qﬁue,_como dec1mos_,’resulta dificil sstableger coan
~absoluto —, sino la constatacién de que la emisidn del infor-
me, a diferencia de la propuesta, responde en todo caso a la previ
e?g;;[ea(?'lél:l 0 peticidn del drganc encargado de tramitar —o resolvper—-we?
Condicidn indispensabl s cxistencia dé ura previs petie.dn —por s
. ; - 3
la funcién consultiva una funcién de cari’lcl:—]tré? Fggzéifef;CI?S LPOI se
activa motu proprio por el propio drganc que la form,ula“e‘ puesiase

| - . . .
dcﬁngcil’)ns';;u;endodlag c_onsxc_leracwnes que efectda el propio ZANOBINI con respeclo a la
o oy ucm a |}1m|slran\rnzl. ha de sefialarse que lag declaraciones de deseo consritu
s gor, una varianle o modalidad de las declaraci i :
! aciones de voluncad I i
zadas por el hecho de que la o ializacid i e maerert
2 naterializacidn o realizacion d > i
zadas por el hecho de acion de su contenido —un deseo— es
iliimas, meramente hipotétic i o
. ’ a " : I i
Aninisiraiive, vol. 1, cir., p. 243). potet (Guido Zaxosn, Corso di Dirino
En . N :
oo admei]n;':sotlrlirinato de las deularlacmncs de deseo —que rambién pueden dar contenido a un
AR Yo— se. englobarian las propuestas, asi como, en general, las peticiones que
e Togﬂf]:ﬂ: ]{;l::](‘)];ﬁg;go u ente péiblico (¢fr., entre nosotros, Edvardo GARcCIA DE
R - n FERAKANDEZ, Curso de 2 fnistreati ivi
ORI i Derecho Adniinistrative, vol, 1, Civitas,

(16) Al respecto puede c ini
L€ consultarse Flami e [
Aot o B¢ nio FrawcHIni, ft parere nel Diritro
Al lado i I
paro s uge elz:f,te m‘fur_nen_t() —que corl_SIderamos capital- se han esbozado otros crilerios
para trazai Foa me? ;wsgna entre €l informe y la propuesta. En este sentido, GARCIA
superiorl o Sjeﬁa a que “Ja propuesta implica la existencia de un érgano infer,lor ¥ 0o
) déch-se quc rcs:c]vc ¥ qtro que propone, en cambio en los informes, los érganos no
phiede ¢ ﬂmbosqa c: estén somelldoﬁ a rigida jerarquia. [...] Otra diferencia esrd en 1;‘ coloca-
e s ctos en el pmcedu‘fueum. La propuesta se da siempre inmediatamenie anres
GARCI’A_TREV:?ENISI?;ISI'aSLque las mf(;:‘mes son un lrdmite anterior a aquélla® {José Antonio
L Los actos administrativ 7 i
ivos, ¢it, pp. 321 y 322). Segin enlende-
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B. En segundo lugar, ¥ utilizando esta vez una perspectiva teleo-
16gica, ha de notarse que el informe se integra en el procedimiento
administrativo con el objeto de introducir elementos de juicio que
coadyuven en la resolucién del expediente””. La finalidad primordial
del informe es el asesoramiento del 6rgano decisor gracias al escla-
recimiento de cuestiones —facticas 0 juridicas— que atafian al supues-
to en cuestién. De ello s¢ desprenden importantes consecuencias en
punto al régimen general de los informes. Baste sefialar, por de pron-
{o, la necesidad de que el informe deba recabarse ¢on cardcter previo
a Ya adopcidn de la resolucién final —sin que sea dable un ejercicio ex
post de la funci6n consultiva—, toda vez gue el informe adquiere sig-

nificaci6n como acto integrado en la secuencia procedimental y m4s
concretamente, como acto preparatorio de la resolucién final"?.

Sobre esta funcién preparatoria del informe tendremos ocasion de
abundar m4s adelante, pero conviene subrayar en este momento la
importancia que la misma adquiere como elemento para caracterizar
al género de los informes, desgajando del mismo otras figuras afines.
En concreto, es preciso llamar la atencién sobre la posible configura-
cién del informe como mecanismo de control y los problemas con-
ceptuales que ello suscita. Como bien es sabido, ciertos informes
—piénsese en los informes vinculantes o, en general, en 1os informes

———

mos, eslos elementos pueden servir como indicio y, en su casa, como argumento adicional
para sostener el cardcter de informe o propuesia de un delerminado acto, pero €n modo
algune pueden alcanzar sustanrividad propia como criterios delinitorios, en 1a medida en
que la propia construccién del procedimienta administrative basada en la elaslicidad impi-
de utilizar rasgos estriclamente estructurales u organizativos para colegir 12 naturaleza y
esencia de un delerminado acto.

Por dliimo, también se ha invocado como factor para diseriminar la propuesla ¥ el
informe la distinia entidad del jnterés que tienden a salisfacer ambos aclos. Sobre 1a base
de este crilerio se ha dicho que imientras el informe propende a la realizacidn del inter€s que
porta el sujeto que lo ha solicitado, la propuesia, e cambio, incorpera el propio inerés del
sujeio que la formula {cfr. José Antonio Garcla-TREVIANG Fos, Los acios ddnnisiratives,
i, pp. 321 y 322 En la doctrina italiana Flaminio FrRancHwi, [ parere nel Divirto
Amministrative, cit., pp. 115, 116, 159 a 16T

(17) La misién de ilustrar al érgano aclivo sobre la adopcidn de una determinada volun-
tad adminisirativa expresa la causa juridica de rodo informe, enendiendo por “causa jurfdica’”
12 finalidad que en abstracto y de un modo objetivo caracieriza a una determinada categoria de
actos (Ouido ZANOBINI, Corso di Diritfo Ameminisirativo, vol. 1, cit., pp. 248 y 249). De mane-
ra que cualquier informe, en cuanta tal, estard osienrado necesariamente a la ilusiracion en la
resolucidn del asunto, por ser esta funcidn un elemento consustancial del mismo.

{18) Este orden secuencial, plenamente [dgico por otra parte, ha sido puesto de mani-
fieslo en numerosas ocasiones por Ta jurisprudencia. Asi, la STS de 14 de noviembre de

1969 —Ar. 5366- indicaba entonces que el dictamen del Consejo de Estado constituye un
wramite imprescindible “que perienece 1 1o esfera de gestacién del aclo y por ende anterior
en el orden del tiempo a 12 resolucién que es la que lo exterioriza’.
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que emiten los 6rganos consultivos dotados de una particular posicié
g;sst;?;gi]oar:]al (v.gfr. C_o/nscfio de Estado y homdlogos autonél:r)nit.;ols)E
una funcidn fiscalizadora a mo : i
sobre la regularidad de la actuacién administri?ivdae ég[;ﬁsgle:g%u;a
plantear, al menos en via de hipétesis, si dichos iI,IfOI'ITleS nélson Yon
rigor, una suerte de autorizacidn o aprobacién que condiciona el or
cicio de una determinada potestad administrativa. o

: _Por cuanto atafie a la dlls[inci(')n entre el informe y la aprobacion

o cierto es que las diferencias resultan notables y facilmente detecta-

bles: la articulacién de un control mediante la técnica de la a roba-

C}:(_Sn comporta el establecimiento de un condicionante que afeclia a ?5-1 '

gol:t?e?iir(iig;g ;c:ﬁlt;gloén %a Sgop]ta_delic y que inferviene, por tanto, con
ste _ peidn?; el informe, en cambi i

trimite procedimental que se inserta, en todo cass,loéoiﬁgsgl?gignig

previo a la decisi6n admimstrativ A {
‘ Jec a que habré de po [
miento administrativo®™. K poner fin al procect:

en[rcN:[ Eisfl;lrta, Slnl embargo, tan evidente la separacidén que media
me vy la autorizacion en aquello
el : § supuestos en los que
E;tzf:;]:;na E;]pa;rece_ co(;lflgurada COmo Un mecanismo gue condicigna
fe una determinada actuacién piblica —nd el
term i —ndtese que no nos referi-
Qic);narlola a;;oglzapéén qon?cb&da como acto resolutoric de un procedi-
—. Para evidenciar la dificultad que entrafi isti
: ciar rafia este distinge nada
$icézgoquﬁr?&(itézcr algin c_]en;plo que nos proporciona nuestro %rdena—
: en particular, cabe considerar i
: : , el tratamiento
siguen los legisladores andal .
_ uz y cataldn con respecto a 1 j
sig : _ P a la enajena-
a;lodrgltillﬁ; bienes inmuebles por parte de los entes locales. En elJcaso
e Cuy[; s;ea;t;rtablccz ql;]e lpgga enajenar bienes inmuebles patrimonia-
exceda de por 100 de los re inari

_ cursos ordinarios del
Etrlzsupl.;est_o dq ]a entidad local, serd necesario obtener —previamente—
Jun[;zeoiia(ﬁlon Jdgnla C{].‘msiejcrfa de Gobernacién y Justicia de la

ucia®"; en la legislacién catalan i i i
; : a, la misma situacion
%r{cssr?lgta, er_np_e;o, un plax_lteam_lento diverso, ya que para efectuar la
operacion —de enajenacidn—, la Administracion local habrid de

(19) El art. 57.2 de la LAP sefal

y E .57.2d . a que cuando un acto esté supeditado a \

;:égizglrjlenor, la eﬁcf'u:]a del mismo quedard demorada hasra que aquglla se prodlilri;pégg?_
go entre el informe y la aprobacién puede verse Francisco GONZALEZ N,e‘-\hﬂ\lllli:ie

Derecfiy Adminisirarive Espafied, ci
y K L, Cif, . 1
B e o 1;57 e p. 192, y Pompeo CorsQ, La funzione consiuliiva,

o ) . .
(20) De ahl que, si se adinitiese la posibilidad de un ejercicio & posreriori de la fun-

cién consultiva, habria que i iell
cuestionarse si el infi i \
o Orme Do pasaria a ser de facie una suerte

(213 Art. 16 de la Le dal i
Bt px 16 de Andalii‘:} aluza 7/1999, de 29 de septiembre, de Bienes de las
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recabar —también con cardcter previo— el informe del Departamento
de Gobernacién de la Generalidad de Catalufia®.

En ambos casos, 1a intervencién de la Administracién autondmi-
ca presenta una finalidad idéntica, pero 1a concrecién del mecanismo
de intervencion es, como puede apreciarse, distinta. Y lo que es mds
importante, no se trata tan sélo de una variacién concepiual circuns-
crita a 1a mera disquisicion tedrica, sino que, por el contrario, las con-
secuencias de orden préctico son relevantes. Si nos referimos a la
autorizacion de la Junta de Andalucfa, cabrfa admitir la posibilidad,
puesto que asi lo establece el art. 67.4 de la LAP, de convalidar su
omisién mediante el posterior otorgamiento de la misma por el 6rga-
no competente. Una convalidacién a posteriori que plantearia mayo-
res dudas si hubiera de aplicarse para sanar la omisién del informe
preceptivo de la Generalidad de Catalufia. Existen, pues, divergencias
de régimen jurfdico que justifican, mds alla de! debate dogmdtico, la

diferenciacion entre el informe y la autorizacion.
A tal efecto ha de sefialarse, signiendo la linea doctrinal general-

mente aceptada, que la ailtorizacion, en contraste con el informe, da

cauce a una auténtica declaracién de voluntad®® Pero ademds, al 1ado
de esta nota distintiva elemental, 1 separacién de ambas figuras ha de
buscarse, fundamentalmente, en 12 funcién que desempefian las mis-
mas en ¢l marco del procedimiento administrativo. Asi, la autoriza-
ci6n tiene por finalidad bdsica la remocién de un l{imite mediante la
fiscalizacién de la regularidad de la actuacién administrativa desarro-
llada pot otro érgano o ente pdblico. Por el contrario, el informe, aun-
que también puede configurarse como Un medio de tutela preventiva
de la legalidad, no encuentra en esta funcién su cometido original,
sino tinicamente una finalidad secundaria que se suma al que debe ser,
sin lugar a dudas, el rasgo definitorio de todo informe: su cardcter ins-
tructorio®”. La presencia del informe en el ifer procedimental obede-
ce, en primer lugar, a la necesidad de obtener a través de!l mismo
datos y en general elementos de juicio que sirvan para sustentar ia
decision administrativa. Ello no impide, naturalmente, la eventual
actuacién de funciones adicionales —de garantia, entre otras,— que
siempre ostentardn, eso si —y COMO VETemos mis adelante—, un cardc-

ter secundario.

(22 Arr 1930 @)y de la Ley catalana 8/1987, de 15 de abril, Municipal y de Régimen
Local de Cataluiia, i

(23) Cfr, entre oiros, José Anlonio GARC[A—TREVIJANO F0s, Los aclos adminisiraivos,
cir, p. 245,

(24) Este argumento ha sido desarrollado con amplitud por Flaminio FraNCHINL, fi
parere nel Diritte Amminigirative, cit, pp. 40 y 415 143 a 151,
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infor?r; En el conjunto de lag notas sustqncialcs que caracterizan el
e encontram_os, por fin, la exterioridad del 6rgano asesor
Desde una perspectiva subjetiva, el informe, en tanto que acto ad i
m’str.atwo,_ha de reconducirse a la actuacién de un drgano o emtl_
piblico. Sin embargo, la caracteristica fundamental de dicho 6r an o
no radica en su calificacién de drgano consultivo —recordemosg uneo
aunque en multiples ocasiones la funcién consultiva viene ejerci?adzi
por 6rganos destinados principalmente al gjercicio de labores consul

tivas (ya sea con carécter permanente o bien ad foc”™, nada em ecv?:
el que, como ya indicamos, también un organo activo deba emitirpcir

cunstancialmente un informe—, sino en su caracter externo con )
pecto a los sujetos que encuadran la relacién procedimental o

e EI grgano lnforn}ant}a €8, en efe_cto, un érgano distinto a los
argados de Ia tramitacién y resolucién del asunto; y es justamente
esta circunstancra la que ha permitido acentuar la ot;jetividad neu
tralidad de su actuacién y, con ello, el aspecto garantista ueytrad'-
cionalmente ha sido vinculado a la funcién consultiva® S?param(‘;;

25 X icis :
mien[(o )uIZ?ilea una v1f|0n de conjunto sobre los drganos consullivos en nuestre ordena-
"ES[I‘I.IC[E N consu latse, entre otros, los rrabajos de Eduardo Garcia DE ENTERRIA
Alianza ;5'1t;’;ii?n';qaadﬁidﬁ\?;nln!straciég consultiva®, en La Administracién eT_J'?(lﬁ(Jfﬂ,
4 ! + 1* reimpresicn, 1985, pp. 35 a 3 | ’
Organos consullivos, en RAP, nim. 108, 1985 Pp.pﬁp"i ; sigsso, y Tomis FONT | LLOVET,

261 A . . . . L
natuég d)e ]:T_S::Ei:jzilnceoul:ralﬁqad ha vepldo siendo identificada, en efecio, como un alribure
sulliva, conviene realizar aqui al 151
s oo g e raq gunas precisiones al respeclo.
, er en cuenta que la objetividad no ']

: ay ‘ €5, BN g0, una car T5t-
cae . ! gor, caracreri
@ J:‘(:}]qus‘;;al;lcéénrout:lc_ Anles al conrrario, el mandato de objetividad que rae cansa ZT:I

. 101 se hace exlensivo al entero Ambitg de 1 ivi ini
; a actividad ad ali i
o ero 4 ministrativa. Sin
Objcliid.a;ssioem:rto lque enlil marce del ejercicio de las rareas consultivas el principio de
neventra cualificado por un doble orde
n de faclo :
$u vez, una mayoer o menor intensidad. 63 que pueden presentr. 3
Deu id i i
il Oni]:::io, Ig ftul;cmn consultiva constituye, como es sabido, una funcion de cardcler
1 rumental respecto a la funcidn despleg i
: ; ada por ¢l sujero liei
sulta; su finalidad reside e sili i6m do e eyaniata 1a con-
; n Facilitar la adopcién de un i
S a resolucién final. Va d ;
tanto, que la evacuacién del i i ccion do on e,
. h nforme no persigue en ningu i o i
anto. due vac el inl ; gin caso la satisfaccidn de un inre-
s m c.lllf.lngwm 'ddel ;u}ctg informante y de ahl que €ste se sitde, cvando menos en abs
' posicidn de indiferencia con r ¥ iones venti )
o on W on respeclo a las prelensiones ventiladas en el pro-
Por Acter I .
ey co;rra parte, el cardcter neutral del informe guarda una estrecha relacion con la nam
[1 " i )
dlferen);ias zér;ten’]? de] drgano asesor. Y es precisamente en este punto donde pueden surgir
Coeren cnco;n;:d]:;: Cﬂ[—le los distintos informes, pues las labores de asesoramiento pue
adas a drganos muy dispares cuya posicidn de i i ]
fen ser Sncomendadas a o posicidn de independencia con respec-
ante resulta notablemente diver
A sa. Parece claro
supuesios en los que el érgano infor e aushos
s ormante se encuentre fuertemente desvi 3
S o qu i : ! 1te desvinculado del érga-
institucimﬁaledseo{:ijl? Ia;ons_ulm ~por mor de su propia composicidn o bien por la siruaclgﬁn
paeeona c pendencia que ¢l ordenamiento juridico haya previsto para el mismo
Ty a][erid;n(i ido aunard ]El objetividad de la funcion de asesoramiento con la imparcial'i-,
propias del Srgano consultivo. Por esta razdn, en tales casos —que coinciden
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mientes en esta configuracion del informe como acto de procedencia
externa podremos deslindar -y separar— de la categorfa que nos ocu-
pa aquellas actuaciones realizadas por el Srgano responsable de lains-
iruccidn —es el caso de las propuestas de resolucién—. Asimismo, Y
tomando en consideracion :déntico rasero no resulta dificil diferenciar
el informe de las alegaciones vertidas por los interesados en el curso
del procedimiento administrativo®.

Tendremos ocasién de volver en lo sucesivo sobre los problemas
que plantea la nocién de informe y su distincién con otres actos que
aparecen ¢n el procedimiento. En cualquier caso, esia primera delimi-
tacidn de los elementos COMUNES al extenso genus de los informes deja
enirever ya los problemas que su scita 1a fijacién de unos lindes preci-
gos para acotar esta categoria, maxime si se tiene en cuenta el escaso
rigor con que 8€ atilizan los términos y las categorfas conceptuales en
la regulacién positiva de los procedimientos administrativos.

Pero ademas, los componentes sustanciales que acabamos de exa-
minar, y que aluden al contenido, a !a finalidad o causa, y 2 la dimen-
i6n externa del 6rgano asesor, aunque han servido tradicionalmenie
para encuadrar la definicién de informe, deben seT objeto en la actua-
lidad de algunas matizaciones que fuerzan y cuestionan s propia 8ig-
nificaci6én. Por un lado, tal y como ha advertido enire nosotros
GoNZALEZ NAVARRO, €11 ciertas ocasiones, €l contenido del informe no
refleja, en rigor, una declaracién de juicio, sino una au téntica declara-
cion de voluntad®; se diluyen de esta forma los contornos del informe

y se borra ¢l rastro que permite distinguir, por ejemplo, el informe y la

e e e

por lo comin con los drganos que ejercen ja funcién consulliva con cardcter institucionsal
{v.zr. el Consejo de Estado)- o la labor esencial de agesoramiento que enwaiia lodo infor-
me se suma —sin anular fa anterior— una funcién de garantfa de la regularidad, legalidad v,
en sn case, oportunidad de 1o actuacién que va a desarrollarse por parte de un ente pdbhco.

Ahora bien, la denominada Administracién consuliiva engloba asimismo a ciertos
Grganos asesores que sé encuentran insertados en el marco de 1a organizacidn especifica de
la Administracién actuante _haciende uso de la rerminologia adoprtada por Font hablamos
ahora de los “érganos de opoyo inmediato” (Tomas FONT I LLOVET, Organos consultivos,
cit., p. 39)-. Se matiza aqui la neurralidad del informe que, §i bien mantiene su cardcler
cbjetive, presenta, en cambio, una conexién colateral con los intereses que ha de satisfacer
el érgano activo. Para un mayor abundamiento en esta cueslién puede verse Yincenzo
CALANIELLO, w1 altivith consulliva nei confronli delia funzione amminisirativa”, en
Problemi deff' Amministrazione € delia giurisdizione, Cedam, Padova, 1986, pp. 143 a 145,
y Giulio GHETTI, L consulenze anuministraliva, cit., pp. 212 2 229.

{27y Una distincién que recoge, enlre olros, Gerardo GARCIA ALVAREZ, Funcidn con-
saltiva y procedimieitto (Régimen de los dictdimenes del Consejo de Estado), Tiranl lo
Blanc, Valencia, 1996, p. 27.

(28) Asf lo sefiala este autor con ocasion del anélisis de los elementos que integran la
nocién de informe. Cfr. Francisco CONZALEZ NavaRRO, Derecho Administrative Espiiel,

cit., p. 795.
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autorizacidé i “polif

consﬁﬁ?ﬁ?tsi}r otll'a part_v.laj,_;aldcaracter polifuncional” de la actividad
, es, la posibilidad de que el inf iali

zar diferentes cometido imi miniorative ot o

s en el procedimiente admini i
e ) administrativo se torna
erpretacién en algunos su i
de compleja | $ supuestos, en los cuales la fina-
parece perder protagonismo en detri
1 e prof etrimento de otras fina-
lidades tales como la fiscalizacién de la actuacidén administrativa :

e ﬁ:gg;{l));e;, antes de adentrarnos en el examen de estas cuestio
. , vanzar en nuestro estudio para i ]
Nz ra incorporar nie le-
mentos de conocimiento s : b < infor
obre la categoria conc infi
mentos de ¢ _ eptual de los infor-
m admma;l‘g;;f;isu;ta de to}do pulnéo rtl)ecesarlo acudir al procedimien-
_ i , por ser éste el 4mbito en el
virtualidad y sentido —n e ementos com
i -no en vano, del examen de | 1
ciales del concepto de infi : ' Ciree s con clavidad
informe ha podido deduci i
cOmo la referencia al imi G U i v
procedimiento administrati inevi
eome _ rativo resulta mevita-
Es momento, por tanto, de analizar el concreto medo en que el

informe se integra en el i i
. conjunto de ac i f
e ] tuaciones que dan forma al iter

ITII. EL INFORME COMO ACTC INTEGRADO EN LA

SECUENCIA QUE DA
ADMINISTRATIVO FORMA AL PROCEDIMIENTO

1. El informe como acto de tramite y la consiguiente imposibili-

) o foscnia oo, an serie ordemada do attos comiontcn o 1a abton.
i6n de una resolucion. ‘_Est sial, > A
ekt
o aﬂ‘mimsiat?v‘é“fe’?éiﬁ?fféﬁaiéiaii o eonclustvo deTn serie. cer
, la resolucién. Los e[ementos f e
e
or‘jen.tacié 2l x Y, dltima instancia, por la
S i S

por cuanto la funcién primordial d i
_ 1c e los mismo j
posible la adopcién de esta dltima. > e Justamente. hacer
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Fl informe se integra asi en la estructura secuencial del procedi-
miento administralivo como un acto de tramite. Y de ello es dable
exlracr una primera consecuencia relacionada con el régimen de
impugnacién de los actos administrativos. En efecto, una de 1as netas
mads relevantes que informan la categoria de los actos de tramite vie-
ne dada por la circunstancia de que tales actos no pueden ser objeto
de impugnacién auténoma. Los informes, en consecuencia, no son
susceptibles de impugnacién auténoma O separada de Ja resolucién
final. El principio de concentracién procesal —plasmado en los articu-
los 107.1 dela LAPy 25.1 dela LICA— determina que sea &n el recur-
so conlra el acto conclusivo de la serie cuando deban manifestarse 10s
vicios relativos al informe —y €n general a cualquier acto de tramite—,
porque es precisamente 1a esolucién del procedimiento administrati-
vo la que atrae la entera funcionalidad de todala secuencia que le pre-

cede.

La doctrina cientifica no duda en sefialar la imposibilidad de
impugnar directamente ub acto de informe®. Y también la jurispru-
dencia resulta pacifica en este 4mbito. Ilusirativas son, en este senti-
do, las palabras contenidas en la STS de 28 de septiembre de 1954
_Ar. 2113- alli donde afirma que no &8 recurrible “e! acto de adver-
tencia, asesoramiento 0 informe previo de un 6rgano consultivo™
—palabras que, con ser distantes en el tiempo, resultan igualmente
representativas del estado actual de esta cuestién=". Ahora bien, las
razones que sustentan el cardcter irrecurrible de los informes, aparte
de 1a mera constatacién de su ubicacién en el procedimiento adminis-
frativo como acto previo a la resolucion, derivan de la naturaleza de
su propio contenido® 2 través del informe se incorpora en el expe-
diente administrativo el parecer de un 6rgano cualificado que ha de
secvir para ilusirar Ja decisién administrativa. Esie contenido insiru-

[

{29y Sobre es
GARNICA, L impugnacion de fos actos adminisiratives
1993, p. 225,

(30) La jurisprudencia viene afirmando de modo constante y univoce que los informes
no son susceplibles de residenciamiento jurisdiccional aurénome. Sirva de referencia la
STS de 26 de junio de 1998 —Ar 5917— donde se dice que "es reiterada 1a jurisprudencia
del Tribunal Supremo segiin la cual no pueden merecer el calificativo de actos impugnables
los dictdmenes e informes, manifestaciones de opinidn que, siendo meros acros de lrdmile,
provienen normalmente de 6rganos consullivos, y se limitan a aportar un elemento de jui-
cio o de ciencia, un anlecedenle a manejar, con los resiantes datos disponibles, por el orga-
no que haya de decidir el asunto, que es el que plasmard la voluniad de la Administracién”.
En el mismo sentido véanse las Sentencias del Tribunal Supremo de § de marzo de 1981
_Ar. 17258, 28 de narze de 198] —Ar. 1123-, 13 de noviembre de 1985 —Ar. 5560—, 25 de
noviembre de 1992 —Ar. §327—, 17 de junic de 1996 —Ar. 5229~y 11 de Febrero de 1999

—Ar, 1210-.

te particular, véase, por odos, José Anwonio GarclA-TREVUANG
de trifmfte, Monlecorvo, Madrid,
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e . - s
prorétlflcyiélilr%par?tono del ;]nforme diffcilmente puede traducirse en la

e efectos juridicos externos, su i

_ _ , susceptibles de pr
un modo directo e inmediat I i D ree e log
_ 0, una lesién al patrimonio juridi
: o juridice de |
ur 0s
notlif:saSo:. tEl ;nforn:jc. 81;1 suma, carece de potenclalidad lesiva autd
—y acteal-, y de ahi que el ordenami jurfdi I ‘

al-, miento juridico crerr

puertas a la activacién de los mecanismos de recurso®’. ° fas

embfrlggagicter 1r;}mpugnable de los actos de trdmite se altera, sin
, en aquellos supuestos en los que '
el acto pueda reconduci
- . r_
ii;tnall_g]una}g de las excepcicnes contenidas en el art. 107.1 de la LAP
» L]CZaCICIm a los recursos administrativos— o bien en el art. 25.1 de
la LIC —al respecto del recurso contencioso-administrativo—"". Asi
las co aaisg,uez]giosllb]e que, en ocasiones, el informe se encuentre den
na de las causas que cualifican el i i .
de alg acto y permiten s
nacién directa. Aunque el ¢ i int i ensar Io
' . ontenido del informe ind
contrario, lo cierto es quen ] g e
1rario, o cabe negar a radice | ibili
el informe pueda ser obj i i e ensase o
jeto de impugnacidn autdno Té
cuenta que la relevancia i i n el marco de 1a
: | que adquieren los informes en el
instruccién del procedimient ini i et aoaas
o administrative d ci
istruceion del procedimic ( puede suscitar algunas
a efectiva incidencia de i {
. su contenido en la esfera jurids
ca de los interesados: 1 i i R
: 1a ausencia de motivacion del inf
mos por gjemplo en el infor i cenico municipal en los
: me que emite el técnico municipal
expedientes de ruina— pued i o o
> e dar origen a al
expedientes de 1 1 gunas menguas en las
ensa del interesado, quien difici
. , ificilmente podrd rebati
medio tempore, los argum ili e formante: 5
, entos utilizados porel 6 mf
e o ! _ ! P rgane informante;
el efecto interruptivo i
, e, a tenor del art. 83
LAP, puede an info Yot e aiausible
udarse a los informes d i 1
! _ eterminantes hace pl b
imaginar que la negativa a emitir di inf e
1 dicho informe pueda llegar
ue | aemi egar a se
causa que impida la terminacién de un procedimiento™ : r

{31} La jurs ] il i
declm-;.cgong; b Pli:]cd'e"u? acude, en {nulllples ocasiones, a la conocida distincidn entre las
declarac dirig]dosj CO:[er as dedclaracwnes de voluntad para molivar la inadmisién de los
a actos de nforme, en alenci |
: . cidn, justamente, al i
uier rastr . i [, . 'd 2 1 ausencia de cual-
?emhldon:s de “rrascendencia creativa”™ o “eficacia decisoria” quc, es consusrar;clal 'lulaa:
resolucion, m::l:]hl;z‘ limr gl contrario, no estd presenle en gl caso de los informes Vé:‘tnses
. las Sentencias del Tribunal S . ,
upremo de 3 zrLib
4054— y 7 de mayo de 1979 —Ar. 2260-. ’ ! de ocbre de 1939 ~Ar

32y La i i
=1dmi](ml)rmwsomusas que hacen posible la impugnacidn directa {a través de Jos recurso
Actos que decijfacodn_lencmsg—:;ldmmlslrauvo) de los acios de trimite son las siguientes: |S
/ n direcra o indirectamente el fond -
que o del asunto; 2. A i
imnosibilidad © L ¢e ;2. Acros que determinen la
P de continuacidn del procedimiento; 3. Actos que den lugaf'l ala indt:l’t’.nesr;é];L

de los interesados;
lo 3y 4. Actos que produzean TUICIo I
ealimos. que p un perjuicio irreparable a derechos o intereses

33) En esl i
memé d)ifcrcnlegssslupljlesros §e suseia un problema de inlerpretacidén que admite, légica-
ment l,-]e ferentes uciones. Ah‘o_ra bien, nuesira imencién es poner de maniﬁeslo‘la :ec;
el manejo aulomdrico de determinadas calegorias farmales como es el caso_
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En cualquier caso, €8 clara la regla general segiin la cual los
defectos relativos al informe habrin de ventilarse mediante la impuig-
nacion de la resolucion final. Circunstancia ésta que no empece, natu-
ralmente, el pleno control jurisdiccional del informe, especialmente
cuando éste sirva de sustento a la decision finalmente adoptada®’.

No es necesario extendernos m4s sobre la caracierizacion del
informe como acto de tramite. Mayor atencién merece, por el contra-
rio, su condicién de acto instructorio. Dentro del amplio espectro que
esconde una categoria tan heterogénea como lo es la los actos de trd-
mite, el informe se encuadra en ¢l conjunio de las actuaciones desti-
nadas a aportar elementos de juicio que el drgano decisor tomard en
cuenta para dictar la resolucidon més ajustada a la‘legalidad y oportu-
nidad del caso concreto. En otras palabras, el informe forma parte de
la instruccién de los procedimientos administrativoes y es precisamen-
te en el marco de dicha instruccién donde adquiere su plena signifi-
cacién y donde debemos centrar, €n consecuencia, nuestros esfuerzos.

2. La caracterizacién del informe como elemento especialmente
destacado en la formacion del substrato instructorio del pro-
cedimiento administrative

La instruccién del procedimiento administrativo ha sido identifi-
cada, como bien es sabido, con ¢! conjunto de actuaciones destinadas
4 tecabar los elementos necesarios para resolver. Se trata, por tanto,
de un estadio fundamenial en la formaci6n de la voluntad administra-
tiva y asi lo ha puesto de manifiesto la doctrina cientifica desde anta-
fio. En efecto, SANTAMARIA DE PAREDES afirmaba ya que dentro de los
periodos —o fases— que integran el procedimiento administrativo era

de los aclos de trémite ¥, en particular, de los informes, donde $e aglupan acros de conle-
nido sumamente heterogéneo, No es de recibo anclarse en lamera ubicacién secuencial de
un aclo para excluir cualquier eficacia externa; antes bien, el operador juridico debe aden-

wrarse en el contenido del aclo ¥ en la funcidn que ésie desempena en ¢l conereto procedi-
miento para dilucidar, desde una dptica suslancial, su cardcler recurrible o irrecurrible.

(34) El Tribunal Supremo uiene dicho gue €l examen jurisdiccional podré adentrarse
con plenitud en ¢l contenido del informe. Doctrina que se hace extensible a los informes
vinculantes, pues tampoco en eslos Casos el greano jurisdiccional se verd constredido en su
funcidn fiscalizadora por 12 relevancia que adguiere el informe en la formacidn de la deci-
sign administrativa. Como bien indica, entre otras, la STS de 2| de sepliembre de J1981 —Ar.
1537, el cardcler vinculante del informe no (rasciende al dmbito del control jurisdiccional.
Véase en ¢l mismo sentido 1a STS de 13 de mayo de 1988 —Ar. 3753~

Ademds del contenido del informe, el control jurisdiccional podrd examinar, 1ambién,
la regularidad del procedimiento seguido para la evacuacién del informe. En olras palabras,
el subprocedimiente de informe —que mids adelanle examinaremos— puede ser objeto de lis-
calizacién para advertir los pasibles vicios compelenciales ¥ procedimentales que se hubie-
ren producido en 1a elaboracidn del informe.
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p?Slble delimitar un perfodo de instruccidn que el propio autor defi-
mznc?)n;gtig?;! periodo de “preparacidn, informacidn, discusion, exa-
e it , esto es, como el conjunto de actuaciones que habrian

e permitir el esclarecimiento del asunto y su posible resolucién®®;
una definicién certera que, a pesar de la lejania en el tiempo con,
cuerda plenamente con el contenido y finalidad que el 1egisla?:lo,r at i-
buye en 1a actualidad a la fase de instruccién. El art. 78 de la LAII;-
retomando en este punto las enseflanzas de la LPA, califica los actos
de instruccién como aquellos destinados a la “deter,minacién, conoci-

miento y comprobacién de los datos en vi
_ n virtud de los -
nunciarse la resolucién’. cuales deba pro

. Puets télcn, 105_ mform!:s, sin dudla alguna, estin llamados a for-
ir parte de esta instruccion procedimental. Todes los estudios son
coincidentes en afirmar que ¢l informe aparece destinado a incorpo
rar éuna declaracién c}e juicio formulada sobre 1a base de diverrsjo;
?nagmn;gtgzs,m)gaszan £stos de carécter_técpico, juridico, cientifico e
ineluso ¢ portulnid_ad, con la finalidad de asesorar al érgano
ecisor”. No_resulta dificil, pues, situar a los informes en el ambit
de la instruccién, mdxime a tenor de la propia ubicacién de la re o
Iacujg de los informes en 1a LAP, que aparece encuadrada como E:i;.
lSCC:E.‘:l T (531 concreto, la seccién 3°) del capitulo III que lleva por titu-

o “instruccidn del procedimiento”®”. Con todo, los informes pr
i[ﬁ;l[rll?;[a'b’les parﬁ'culari(;iades en relacién con los restantes agtgssegﬁ;
cion que hacen de los mismos un com 1
relevante en la formacién del expediente admlijr?ins‘:;latgveospg?;ah:?i[:
?-.11?13?5 la importancia general que en abstracto puede prcélicarsg d:J: la
rmacion S6 SUSIEnte, oo Veremos & continuacidn, en Is presencia
; i , 0s a continuacid ' i
de un conjunto de previsiones recogidas en la p?'(c:)lpoig,f;Ilf El;leassenCla
visiones que avalan con firmeza esa particular trascendencia qugr;

legislador ha res int
ervado a los informes en ¢l 1mi
. . . Sc
legislador ha r no del procedimiento

{35) Vid. Vicente SANTAMARIA DE PaR
o ' i EDES, Ciirso de Derer frisireaiiv
cimiento tipogrifico de Ricarde Fé&, Madrid, 3° edicidn i39el;e{;hg fsdm”“-‘”ﬂmf’s estable:

(36) Cfr., port o i
) Cfr., por wodos, Francisco GoNzALEZ Navarro, Derecho Administrative Espeitol,

cit., pp. 794 a 798, y Pictro VIRGA, Diriit fistrari “Atli e ri
M i ieion 1907 oo 280 ,29.”1 o Amrinistrarive, vol. T At e ricorsi™, Giuffirg,

(37) Nétese, ademas, la férmula con la que se inicia el art. 82 de la LAP al indicar que

“a efecto g { ¢} red i ici
fectas de la resolucion del procedimiento, se solicilarin aguellos informes...";, férmula

que resalta jllS| ment unci faei
y ATne R n preparatoria e i i P
I 1 ‘ e, la funcid pre instructoria de los informes con respecto
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A) La necesidad como atributo gue debe confluir en todo infor-
me: su aplicacién en el caso de las consultas facultativas

Es claro que el estudio del informe como acto de instruccién no
puede realizarse desgajandolo del substrato instructoric. A fin de ana-
lizar adecuadamente la funcién que desempeifian los informes y su
articulacién estructural con los restantes trémites de la secuencia pro-
cedimental, es preciso, en efecto, parar mientes en la configuracién
de la —decisiva— fase de instruccion de los procedimientos adminis-
trativos y por ello resulta conveniente sefialar —sin dnimo de comph-
fud— algunos de los caractercs que mejor la definen.

Al respecto, es preciso notar en primer iérmino que Ia instruccién
procedimental se encuentra fuertemente condicionada por el influjo
de dos principios esenciales en la vertebracién de la actuaci6n admi-
nistrativa. De una parte, el principio de objerividad cuya consecucion
exige la incorporacién en ¢l expediente administrativo de aquellos
datos que permitan representar con precisi6n la realidad que subyace
a la decision administrativa para hacer posible, de esta forma, que
ésta se adhiera y adecue plenamente a las circunstancias del caso con-
creto. De otro, los principios de eficacia y eficiencia, que se encami-
nan, cada vez con mayor insistencia, hacia la potenciacién de la cele-
ridad y la rapidez en la resolucion de los asuntos. La conciliacién de
estos principios no siempre resulta sencilla, pero ambos encuadran,
indefect;blemente, ¢l desarrollo de la instruccion de los procedimien-
tos administrativos; la Administracion estard obligada a recabar todos
los elementos necesarios para resolver con vistas a asegurar que la
decisi6n responda a las particularidades del supuesto de hecho; ello
no obstante, esta bisqueda de una representacion adecuada y comple-
ta de la realidad no podrd justificar la incorporacién de elementos
que, POT Ser innecesarios, retrasen la resolucién del procedimiento‘-‘“’.

(38) La confluencia de los principios de objetividad y eficiencia en el procedimiento
administrative trae de suyo la aparicidn de dos l{mires en la ramiracida de los expedientes.
En primer término, un (imite de cardicler positivo que compele ala Administracién actuan-
te a Nevar a cabo todos los acles de inscruccién necesarios pard recabar €l mayor nAmera
posible de elementos de juicio, evitando asi instrucciones incompletas o faltas de adecua-
cién a la realidad subyacente. En segundo lugar, un lirmite negarivo que actda como [reno
a1 desarrollo exhaustivo de la instruecidn y que Hende a evirar 1a realizacion de rimites rel-
terarivos o meramente dilatorios.

Bl caso es que la fijacidn de este limite negativo ha sido una de las preacupaciones ini-
ciales que pueden observarse en fa evolucidn histérica de la regulacién del procedimiento
adminisirative en Espafa. Baste referir que la LBPA —ndlese que estamos hablando de un
(eX[0 QUE S& remona 2 1889— incorporaba ya una previsién en la que s recogia la respon-
sabilidnd del funcionario actuante cuando éste “proponga o acuerde un trdmite a lodas luces
innecesario, que se encamine a Fanax tiempo, eludiendo las prescripciones reglamentarias”
(base 17" del mt. 2 dela LBPA). En esta misma linea, el arl. 75.2 de la LPA prevenia que
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El punto de equilibrio entre ambos limites pasa asf por dar cauce, (ni-
camente, a aquellas actuaciones instructorias que sean necesarias, ara
resolver —la propia redaccién del art. 78 de la LPA lo confilz'ma
expressis verbis, pues hace referencia a los “actos de instruccion
necesarios”—. Bl cardcter necesario deviene, por tanto, el aspecio fun-

damental para determinar el i i
_ alcance y contenido de la inst i 0-
cedimental. g ruceidn pio

Para identificar qué actos de instruccién son necesarios es preci-
$0 a_cu_dlr, en primera instancia, a la regulacién especitica de cada pro-
cedimiento administrativo. En la definicién normativa de la estruI(j:tu-
ra secuencial del procedimiento en cuestién podremos encontrar los
trdmites instructorios que el legislador ha considerado imprescindi-
bles para adoptar una resolucién con garantias de legalidad y acierto
Ahora bien, ademds de estos actos de instruccion normativamcnté
establecidos, la flexibilidad y elasticidad que informan la institucion
procedimental —y que son consecuencia directa de la imposibilidad de
reducir toda la actuacion administrativa a moldes procedimentales
exhaustivos— abren un espacio para que el responsable de la instruc-
cidn, a la vista de las condiciones del caso concreto, recabe otros
datos y realice otras actuaciones, al margen de las ya pr,evistas con la
finalidad de obtener los elementos de juicic que estime necesarios.

~ Aplicando este planteamiento al campo gue nos ocupa, el de los
mformcs,_sc extrae la conocida divisién entre los fnformes,prece H-
vos y 1os informes facultarivos. Los primeros hardn referencia a aq}iré-
llos supuestos en los que la consulta al drgano informante se encuen-
tra normativamente establecida, de suerte que es la propia inclusidn
en el disefio normativo del procedimiento la que determina la esen-
c1a]|d51c| que ostenta el informe en la resclucidén del asunto™. Pero
ademds, la 1_nstruccién del procedimiento administrativo debe amol-
darse a las circunstancias del caso concreto, de forma que, mds alld de

en la instruccion def procedimi ini ivo hard imi
originades por 3ﬂnccgsarias diliegne[r?czilgsr’]]‘mmmum se evilard el enlorpecimienio o demaora
o 31‘5‘][“ Tmbmgo, en la actuah’daq, la LA_P no contiene ningln preceplo en el que se haga
plicita la presencia de este 1imite negalivo y aunque puede extraerse su vigencia de ID
principios d‘e eficacia y eficiencia, serfa conveniente la inclusidén de un precepto deso ags
a}rgal ]‘;OPGS“'? para remarcar asi su operatividad en el procedimiento admlnlsﬁ'a[ivo e
((1.3 I)nancarr;.qi_e in]:] :I|al .thrP ‘hm:?- l:eFeI:_rellula a los informes es tablec_idos por disposicidn legal,
de maneta d pre1acién ltcra! del precepto llevaria a limitar los informes precep-
quellos supuesros en [os que asi lo dispusiese una norma de rangoe legal, Sin embar-
£0, N0 s¢ ha iimpuesto esla inlerpretacidn, sino que en su lugar se ha acoagido, de; forma ung-
n;glve‘,s‘L:;m Icctu]_‘a_ampllil de la expresién dispasicién fegal haciéndola extensiva a cualquier
gON;;L:zn;Emmwg. muluye_ndo, por tanto, las norimas de cardcter reglamentario. Cfr: Jesis
Y lgRgEg?:,p‘ %fgffnmms ¢ lat Ley de Procedimiente Administrivive, Civitas, Madrid,
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los informes preceptivos, el instructor del procedimiento, en tanto que
garante de una adecuada instruccion, podrd Incorporar nuevos infor-
mes no previstos en el modelo normativo —informes facultativos—. El
érgano encargado de la instruccidn podré, por tanto, solicitar aguellos
informes que considere necesarios para que la resolucién finalmente
adoptada se sustente en una certera representacion del caso conereto.
Esta facultad, reconocida en el art. 82 de la LAP —en conexion con el
act. 78 del mismo texto legal—, se encuenira sujeta a una serie de con-
dicionantes tendentes a garantizar el cardcter necesario del informe y
a evitar, de este modo, que la resoluci6n del expediente sufra retrasos
como consecuencia de 1a solicitud de informes superfluos. El legisla-
dor, consciente y sensible a 1a necesidad de prevenir demoras injusti-
ficadas, supedita la peticion de los informes facultativos a que éstos
sean, en primer término, adecuados al objeto del procedimiento, y en
segundo lugar, necesarios para resolver. En otras palabras, el informe
facultativo debe ser periinente y necesarie, y asi debe motivarse en la
peticion de informe en la que deberdn constar las razones que jusiifi-

quen la consultat®.

Estas cautelas que rodean la peticion de un informe facultativo no
deben llevar a confusién, sin embargo, sobre la significacién del mis-
mo. El carécter facultativo del mforme no devalda su contenido ni
relega su importancia cOn respecto a los informes preceptivost'.
Desde el momento en que la Administracion actuante decida incorpo-
rar un informe, éste pasard a formar parte del material instructorio y
al igual que cualquier OLro elemento instructorio habrd de ser tenido
en cuenta para dictar la correspondiente resolucion. La Administra-

(40 En efeclo, a tenor de lo previsto en el art. 82 de la LAP podrdn solicitarse facul-
(alivamente aguellos informes que se fuzguen iecesuring purd resofver, lo que no significa,
naturalimente, que el informe deba ser indefectiblemente un elemento deferminante en la
decisién del asunto. Se ha suavizado en este sentido la férmula utilizada en lo redacecidn del
arr. 84.1 de la LPA, la cual se mostraba todavia mds recelosa con relaci6n a la sohcitud de
informes Facultalivos, pues establecia que €s(0S s6lo serian procedentes en 105 SupUEstos en
los que resultasen. absolatamente necesaring. Ei cualquier caso, es claro, o nuesteo mado de
ver, que la posible wilizacién del asesoramiento externo como eventual elemento de ins-
crucei6n requiere que el informe solicitado sea relevante y, por lo lanfo, convenienke en 1a
resolucién del expediente. Por esta misma razén, no resullard plausible en modo alguno la
pelicidn de informes impertinentes o irrelevantes, que en cuanto Lales tnicamente actuardn
como freno temparal en la tramilacidn del procedimiento.

{41y La distincién enlre los informes facullativos ¥ preceplivos no se wraduce en la pre-
sencia de una diversa releyancia en orden 2 su contenido. Por el contrario, 1a distineion
entre ambas caregorias ha de buscarse e el modo de determinacion del carfeler esencial del
informe. Mientras en el caso de los informes preceptivos esie cardcter esencial se susienta,
de un modo abstracio, en la propia norma que lo contempla; cuando se frala de {os Informes
Faculiativos, la esencialidad (la necesidad de la consulta) debe mativarse en cada caso con-
crelo, per medio de la justificacién que se haga constar en I peticién del informe.
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¢ién no podrd ignorar en ninglin caso un informe so pretexto de su
cardeter facultativo®?. De forma expresiva la doctrina cientifica ita-
liana acude al t_érmino “autolimitacién” para representar la situacion
en la que va a situarse el 6rgano actuante en agquellos supuestos en los
que solicite un informe facultativo, pues se verd obligado a tomarlo
en consideracion conjuntamente y en el mismo nivel (g pari) que los
restantes informes preceptivos®®. K

Realizadas estas consideraciones sobre ¢l distingo entre los infor-
mes preceptivos y facultativos, podemos avanzar y profundizar en el

examen de la posicién que ocupa el informe en la instruceién del pro-
cedimiento administrativo.

B) La utilizacién I?lel informe como enlace cualificado entre el
reSIilltE.idO de la instruccidn y la resolucién conclusiva del pro-
cedimiento administrative

~ EI objetivo que persiguen los diferentes elementos de juicio
1ntr0(':luc1dos en el franscurso de las actividades instructorias puede
localizarse, como se sabe, en la basqueda de un conocimiento cabal
de las circunstancias fdcticas y juridicas que han de servir de base
para la resolucién del supuesto. La decisién finalmente adoptada debe
encontrarse, por tanto, en plena sintonfa con el contenido de la ins-
truccién pro_cadimcntal, en el sentido de que entre ambas fases o esta-
dios procc(.:hmentales (decisién e instruccién) ha de mediar una per-
Fect/a relacion de correspondencia. Esta correspondencia, por cugnto
aqui nos interesa, determina principalmente la neccsidald de que la
Adm{l‘flstramc’m adopte la resolucion atendiendo al resultado de la ins-
truccién desplegada, es decir, tomando en consideracién todos los

vicio§4d23 lfif)sniil::peor:‘l:lnle r?sg!taf e§te exremo porque la jurisprudencia que versa sobre los
vicios de forn a procedimieno adl_mmstratwo suele centrar su atencidn en las infrac-
: veferidas a I_os informes preceptivos —en especial su omisién— y raramenle otorga
l_elevancm en cambio a los vicios de que puedan adolecer los informes facultalivos (vid. gI
respecto las afirmaciones vertidas en la STS de 17 de diclembre de 1986 —Ar. 1548- iP. ﬂ
:oiitir;.eiobrc;stc particular conviene indicar que aun cuando los informes ]Jl'e{;epli\«'(JS)-COL;IeSS

tuyen un emento_e_semial que viene fijado por la propia normativa que regula el ]
dimiento ¥ cuya omision, en consecuencia, puede acarrear la invalid 3 ‘gu e PTOCG-
aplicacion del art. 63 de la LAP—, no ha descartarse, empero IV=1 ] ‘ebzl ) I'a 13‘50|}|C101_1 jan.
e de los vicios relativos a los informes facultativo’s enp u,e-a At
hubiere solicitado _cl informe sin incerporarlo mds arde a?rixpl;giscfllt?léezflojlgg I'fs quc‘ dse
incorporarse, el juicio que contenga no sea objero de consideracidn en la resolu?cié]rjlcfs'lz:llal ’

o “(_‘:-1;) Un;sludm de_ esta cugsrién puede encontrarse en el libro de Maria Teresa TERRA
1991| :Ei:m ﬂ‘t' :.-nlu studio sulla [struitoria del procedimenio amministrarive, Giuffre Mik’ll‘l’
) . En particular Véan_sc' las PP 147 y 148 relativas a la “aurolimitacién™ (mr{r;.’:'mfr(rz:'o:
nie) provocada por la peticidn de informes.
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elementos de juicio incorporados al expediente™, A la luz de los
datos recabados en el curso de la instruccion, el 6rgano decisor adop-
tard una decisién, indicando en la motivacién del acto los criterios
que ha manejado para ponderar los diferentes elementos.

Asf las cosas, es claro que la resolucion habrd de tomar en consi-
deracién el contenido de los informes obrantes en el expediente, pues
son &stos una pieza integrante del conjunto instructorio. Conclusién
ésta que encuentra confirmacin expresa en la propia LAP: el art. 54
¢) de la LAP establece la obligacion de motivar aquellos actos qite se
separen de lo dispuesto en fos dictdmenes de los érganos consulti-
vost®. Bl 6rgano decisor habréd de expresar, por tanto, las razones que
le han llevado a disentir del contenido del inferme. Ciertamente, la
decision finalmente adoptada podré apartarse del juicio emitido en los
informes incorporados en la instruccién procedimental, pero para
hacerlo serd necesario realizar un esfuerzo argumentativo en el que se
pongan de manifiesto los motivoes gque sustentan tal divergencia®.

Nétese, ademds, que esta obligacién de motivacién hace alusion
tanto a los informes preceptivos como a los facultativos. Retomando
las ideas expuestas més arriba, €3 preciso insistir en que el informe,
una vez incorperado en el expediente, pasa a formar parte del mate-
rial instructorio y de ello deriva la necesidad de que el 6rgane declsor
deba tomarlo en consideracion, con independencia de su cardcter pre-
ceptivo o facultativo. De lo contrario, introduciriamos una grave
quiebra al principio de objetividad, amén de devaluar la propia signi-
ficacién de los informes facultativos, habilitando al 6rganc deciser a
desconocer elementos de la realidad que han sido introducidos en €l
expediente mediante el mecanismo del informe, y ello bajo 12 mera

(44) A nuesiro juicio, la redaccion del art. 78 de 1a LAP asi lo presupene de modo
implicito cuando sefiala que “los actos de instruceién necesarios para la determinacidn,
conocimiento y comprobacién de los datos en virmed de los caales deba pronunciarse
resolucicn, se realizardn de oficio por el érgano que iramite €l procedimiento [..]".

(45) En el comentario al precedente inmedialo de este preceplo —el art. 43.1 o) de la
LPA—, DE LA VALLINA VELARDE sefialaba con acierta cémo el eswablecimientio de una pre-
vision expresa con respecto ala necesidad de expresar los motives gue llevan a resolver en
contra o en disconfermidad con lo informado, mds all4 de la lectura relacionada con la nece-
saria correspondencia entre los elementos instructorios y la decisign finalmente adoplada,
revelaba “la alta estima de nuesiro Ordenamiento juridico por la acluacion de los drganos
consultivos” (Juan Luis DE La VALLINA VELARDE, Lat moptivacion del acfo adminisirativo,
ENAP, Madrid, 1967, p. 52).

(46) En palabras de Edvardo Garcla DE ENTERRIA y Tomis-Ramén FERNANDEZ, “solo
cusndo existan buenas razones que lo justiliguen pueden los 6rganos aclivos apartarse vili-
damente de los informes gue hayan sido sometidos por los drganos consultivos™ (Eduardo
GARCIA DE ENTERRis y Tomds-Ramon FERNANDEZ, Curso de Derecho Adminiserative, vol.
11, cit, p. 484).
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constatacién formal de la facultatividad de su consulta. Una conducta
que seria contraria a las mds elementales reglas de la logica y que

: determinarfa una contradiccién palmaria, una falta de coherencia en
¢l comportamiento de 1a Administracién que primero motiva la nece-

sidad de un informe y después, sin mayores razones, decide descono-
cer su contenido"™.

En aquellos supuestos en los que no se motive la discrepancia con
el parecer del informe se producird una inadecuacién de la decision
administrativa a la instruccién que la precede. Y tal circunstancia se
tr_aducné a su vez en la irrupcion de un vicio invalidante de la resolu-
¢ién, la cual, ante la ausencia de un razonamiento obligado, no podia
apartarse de los informes recabados. La jurisprudencia viene remar-
cando la importancia que adquiere la motivacidn para separarse ade-
cuadamente de los informes incorporados en el procedimiento admi-
nistrativo®?, especialmente cuando éstos avalan las pretensiones del
interesado, o bien en aquellos casos en los que el informe viene reves-
tido de una presuncién o crédito de veracidad. Como indica el
Tribunal Supremo en sus sentencias, la presencia de informes no
enerva las f.acul[ades resolutivas de la Administracidn, pero si condi-
ciona las mismas, al exigir que la posible divergencia sea motivada so
pena de mncurrir en un ejercicio arbitrario de las potestades adminis-
tratrvas®?.

La relevancia que ostentan los informes en la correspondencia
que debe mediar entre la instruccién practicada y la decisién final-
mente adoptada no sélo puede apreciarse desde la perspectiva que
entrafia la necesaria motivacién para apartarse del informe —o de una
parte del mismo—, sino también desde la éptica que atafie a la posibi-

(47)_ASJ 1'0 entiende Francesco TRIMARCHI, Funzione consuliiv e amninistrazione
democrarica, cit., pp. 196 a 198,

(48) Véanse, entre orras muchas, las Sentencias del Tribunal Supremo de 10 de marzo
qulﬁ%l —Ar. 1115—, 23 de diciembre de 1964 —Ar. 5364— v 3 de febrero de 1986 —Ar,

(49) lllustra[ivas son al respecto las indicaciones que efectia el Tribunal Supremo en
l_a Sentencia de 14 de noviembre de 1984 —Ar. 6213— con ocasida de la denegacidn de una
licencia de armas: .

“tal faf:ullad [se refiere al olorgamiento de dicha licencia] no supone la posibili-
dad de un ejercicio arbitrario como en el presente caso ocurre al no morivar la decisidn
¥ zllpzlrtarse de los informes favorables de los Organos consultados, con lo que la deci-
sidn dcncgaloria combartida se manifiesta huérfana de razdén o argumento juridico vali-
do y explicativo del porgué denegatorio, en cuanto se aparta de los propios preceden-
les y por ello la explicilacién de los hechos y razones juridicas (motivacidn) resullan
esenciales para eviltar la arbitrariedad y promover la seguridad juridica que como valo-
res fundamentales reconoce la Constitncidn®.

Véase asimismo la STS de 4 de abril de 1987 —Ar. 4219,
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lidad de utilizar el informe como medio para integrat la motivacion.
Y es que cuando el 6rgano actuante decida situarse en linea con lo dis-
puesto en los informes incorporados al expediente podré hacer uso de
los mismos para motivar la resolucién®. Esta modalidad de motiva-
cién aliunde goza de un reconocimiento positivo en el art. 89.5 de la
LAP donde se indica que “la aceptacién de informes ¢ dictimenes
servird de motivacién a la resolucién cuando se incorporen al texto de
la misma" —precepto que reproduce, en idénticos términos, el conte-
nido del antiguo art. 93.3 de la LPA—.

La motivacién por remisién a un informe —también denominada
motivacién per relationem—ha estado presente desde antiguo en nues-
tra jurisprudencia, y en elia ha encontrado ademis un sélido respal-
do“". El Tribunal Supreimo, a través de una linea jurisprudencial cons-
tante y reiterada, ha aceptado con naturalidad e! manejo de esta téc-
nica o modalidad de motivacién®?, Ampardndose en el principio de

(50) Es obvio que, por las mismas razones que acabamos de exponer, la molivacién
por remigién a un informe podri articularse haciendo uso tanto de informes preceplivos
como lacultatives. Por lo demds, en la doclrina italiana los diferentes autores avalan esta
conclusin. Cfr:., por todos, Francesco TRIMARCHI, Funzione consuliiva e auuninistrazione
democratica, cit., p. 202.

(513 La motivacidn per refuiivnem habfa sido admilida en el seno de la jurisprudencia
con anterioridad a su plasmacidn positiva en la LPA —véanse las Senrencias del Tribunal
Supremo de (8 de mayo de 1922, 31 de marzo de 1930, 6 de febrero de 1932 y 7 de abril
de 1956=. Y lo mismo puede decirse en el caso de la docirina cientifica. Baste sefialar en
este senlido que RoYo VILLANOVA, €n 50 estudic sobre el procedimiento administrativo, ya
indicaba que la resclucidn debla contener los antecedentes del asunlo, las normas aplicables
al caso, y 1a concreta aplicacién de estas norimas a dichos antecedentes. La constancia de
los resultandos, vistos y considerandos _continuaba diciendo el aulor— encontraba, sin
embargo, la posibilidad de excepcionarse en aquellos supuestos en los que hubiese infor-
mado el Consejo de Estado, donde era dable acudir a la técnica de la motivacidn por remi-
sién al informe (Segismundo ROYO VILLANOVA, “E| procedimiento admipistrativo como
garantia juridica”, en REP, nim. 4B, 1949, pp. 102 y 103).

{52} La motivacién por remisién a un informe que obre en el expediente ha sido adini-
tida por una jurisprudencia constante, Sin dnimo exhaustivo, puede verse la continvidad de
esta evolucién acudisndo a las Sentencias de! Tribunal Supremo de 7 de abril de 1956 —-Ar.
1452—, 7 de junio de 1960 -Ar. 2852—, 30 de mayo de 1972 —Ar. 3103, 19 de epero de 1974
—Ar. 80—, 11 de marzo de 1978 -Ar. | 120—, 6 de junio de 1980 -Ar. 3166—, 7 de octubre de
1935 —Ar. 5303, 4 de marzo de 1987 -Ar. 4500-, 28 de diciembre de 1993 —Ar, 624—, 2
de diciembre de 1994 —Ar, 10024— y 3 de mayo de 1995 —Ar. 4050-.

Conviene sefialar, por oira parle, que 1a motivacién per refldifonen goza de respalde,
lambién, en la jurisprudencia de! Tribunal Constitucional (vid., entre otras muchas,
Sentencins 174/1987, de 3 de noviembre; 146/1990, de | de octubre; y 209/1993, de 28 de
junio). El mdxime intérprete de la Constitucién ha sefialado reiteradaments que esta réeni-
ca de molivacién satisface plenamente las exigencias que derivan del derecho de defensa y,
por ende, su utilizacidn ne serd causa de indefensién. Esta doctrina, elaborada en el marco
de las resoluciones judiciales, puede extenderse al 4mbito de! precedimiento administrati-
vo para afirmar, & mayor abundamiento, que la motivacidén por remisién al informe o dicta-
men previo no lesiona las facullades de defensa de los interesados.
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unidad del expediente administrativo, el Alio Tribunal ha interpreta-
do generosamente la posible remisién a Jos informes con el objeto de
evitar y subsanar las lagunas en la motivacion del acto. E! principio
de unidad del expediente administrativo —que trae consigo la necesi-
dad de concebir el procedimiento como un todo orgénico en ¢l que las
diferentes partes se interrelacionan y complementan— ha sido uno de
los argumentos decisivos para legitimar, mas alla de la propia plas-
macién positiva, el recurso a la motivacién por remisién a los infor-
mes del expediente™.

(53) La LAP —al igual que Ja LPA—admilte la posibilidad de acudir a la motivacién per
relarionem, pero sujewa el uso de esta éenica a la exigencia formal de que ¢l informe se
incorpore al texto de la resolucidn. Se wara de una exigencia necesaria para dar mayor segu-
ridad al interesado en el conocimiento de los fundamentos de 1a resolucién; una exigencia,
en suwa, que conecta con el principio de seguridad juridica y (ransparencia de la acruacidn
adnunistrativa.

Ahora bien, esta obligacién de incorporar el informe al texto de la resolucién ha sido
malizada en la praxis judicial. Un aspecio que ya advertia, en lono cTitico, DE LA VALLINA
VELARDE con respecto o la STS de 7 de junio de 1960 (Juan Luis DE LA VALLINA VELARDE,
Lat motivacidn del aeto administrarivo, cit., p. 62).

El caso es que, en efzcto, la jurisprudencia viene dando un tratamiento sumamente fle-
xible a la motivacidn per relationem, admitiendo no sélo su posibilidad —aspecio que desde
la LPA liene un claro respaldo positivo—, sinc interprelando de un maodo elislico y generoso
su utilizacién. Representativa de esla situacién resulla la STS de 10 de noviembre de 1993
_Ar. B201—, donde se considera procedente la remisién que se efectda a un informe, a pesar
de que el contenido del mismo no se hace explicito en el texto de la resolucidén, Todo ello en
coherencia, claro estd, con un planteamiento restricrive en la aplicacién de la invalidez por
defectos formales, En concreto, el Tribunal Supremo razona en los siguientes @rminos:

“El ar. 93.3 de Ia LPA sedala que la motivacién se cumple, cuando se aceplen
informes o dictdmenes y se incorporen al texto de la resolucion, y aun cuando en el
presente caso, no se incorpord a la resolucitn el contenido del informe del Letrado-
Asesor de la Corporacidn, es lo cierto que en el acuerdo se hace mencion expresa del
mismo y que sirve de base su contenido para la desestimacién de las alegaciones for-
muladas, pot o que ha de concluirse, que el acuerdo cumple, aun minimamente, lo dis-
puesto en el art. 43 de la LPA, y por las consideraciones expuestas anleriormenle,
dicho defecto de no incorporacién material del informe al acuerdo combatido, no pue-
de concedérsele el efecto invalidanie pretendido, en razén a que una nulidad de actua-
ciones, como consecuencia de esa falla formal ¥ retroaceion de las mismas al momen-
to de producirse, para su subsanacidn, no se compadeceria con la uela judicial efec-
tiva, al producirse una dilacién indebida, cuando se entiende que tal falta o irregulari-
dad no ha producido indefensi6n al, o los interesadas, proscrita en nUEsIo ordena-
miento juridico™.

En el mismo sentido puede verse 1a §TS de 3 de junio de 1997 —Ar. 5173~

Sin dnimo de terciar aqui en la compleja (emdlica relativa a la eficacia invalidante de
los defectos de forma y-a la propia configuracion de estos dliimos, es preciso notar. empe-
ro, que la flexibilidad en la utilizacién de la motivacidn per relationen no puede convertir-
se en un expediente para salvar la insuficiencia que padezea la motivacién de la resolucidn,
constatande, simplemente, la presencia en el procedimiento de un informe que respalda la
decision administrativa. A nuestro juicio, Ja maotivacidn per relutionem debe sujetarse a
unas exigencias minimas que permitan, ante tode, idenlificar la efectiva remisién a un
informe. Pero ademds —y es aquf donde debemos insistir— dicho informe debe ser suscepli-

191




CESAR CIERCO SEIRA

De lo dicho hasta el momento puede colegirse, sin duda, cdmo el
informe ostenta una incidencia de primera magnitud en la motivacién
de 1a resolucién, tanto en el caso de que ésta decida amoldarse al jui-
cio emitido, como en el supuesto conirario, es decir, cuando decida
separarse del informe. Ahora bien, juntamente con esias previsiones
es preciso traer a colacién otros extremos ligados al régimen juridico
de los informes, los cuales desvelan, también, la particular posicién

que éstos ocupan en ol marco de 1a instruccién procedimental.

C) Otras manifestaciones de la especial trascendencia del infor-
me en el desarrollo del iter procedimental

Ha de sefialarse, en primer término, que la naturaleza instructoria
del informe se ha visto fortalecida por la prohibicion de convalidar su
omisién mediante un ejercicio a posteriori de la funcién consultiva.
En otras palabras, el mecanismo de la convalidacién o sanacin ex

bie de evidenciar la ratio decidendi que inspira la resolucién. Es por ello que el informe que
haga efectiva la morivacion debe reunir dos requisilos esenciales.

De una parte, el informe debe ser accesible al interesado. No €5 dable, en consecuen-
cia, realizar la remisisn a un informe sujeto al régimen del seceeto administrativo o cuyo
contenido esté protegido por una resiriccidn en el acceso, de guisa que el inleresado no pue-
da tener conocimiento de su contenido. Por esta misma razén, la integracidn de la motiva-
cién mediante la remisién a un informe oral —que no lizne constancia en el expediente— no
sirve para dar adecuado cumplimiento a las exigencias que derivan de la motivacion, en tan-
ro que ¢l interesado, desconocedor de 1as razones que han servide de susiento ala decision
administrativa, dificilmente podrd articular ¥ dar Tforma a su derecho de defensa, comba-
Gendo las razones de que se ha servido la Administracign; al liempo que, tampoco los érga-
nos jurisdiccionales dispondrin de los elementos suficientes para desarrollar el control de
la acrividad adminiscrativa enjuiciada (De esie parecer se mussira el Tribunal Suprema en
la Sentencia de 4 de junio de 1991 —Ar. 4861-).

De orra, el informe debe confeirer los razonamientos gue hagan reconocible el fundu-
aiento de la resolucion adeptade. La motivacidn per relafionem no legitima la posibilidad
de efecluar una mera temisién a un informe cualquiera del expediente. Por el conlrario,
dicha remisisn iraslada al informe las exigencias propias de la molivacién, entre ellas y de
un modo particular, permilir y hacer posible que el interesado conozca claramente los fun-
damentos de la decision administraliva, para poder desarrollar convenienlemente los meca-
nismos de impugnacién que el ordenamiento juridico pone a su disposicién. No se trata,
pues, de la mera remisién a un informe previo, sina de la integracidn de la motivacién a wa-
vés del juicio y el razonamiento expuesto €n dicho informe. Como bien indica la STSJ de
Valencia de 5 de junio de 1998 —Ar. 2335- el informe que sea objelo de remisidn debe dar
“razén plena, adecuada y suficiente de la solucién”. Sobre este particular son destacables
las consideraciones efecruadas en Ja STS de 15 de fehrero de 1991 —Ar. 1186, asf como en
la STSJ de Murcia de 15 de diciembre de 1997 -Ar. 2904

La concurrencia de ambas circunslancias en el informe —posibilidad de conocimiento
por parte del interesado ¥ canstancia de los razonamientos necesarios— constituyen, a4 nues-
tro juicio, exigencias ineludibles que no deberian decaer ni excepcionarse so pretexio de la
instrumentalidad de los defectos de forma y el fuerte influjo del principio de economia pro-

cesal,
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post —que admite el ordenamiento juridico para salvar y corregir algu-
nos defectos invalidantes— resulta ineficaz en el tratamiento de %os
vicios procedimentales relativos a la actividad consultiva. Asf lo esta-
b.l(?Cla de modo expreso el art. 53.5 de 1a LPA, en cuya virtud, la omi-
sién de un informe preceptivo no podfa ser objeto de convalidacién
con posterioridad a la adopcién de la resolucién conclusiva del pro-
cedimiento administrativo™. ’

El contenido de este precepto no ha sido recogido, sin embargo
por la actual LAP. En efecto, el régimen de la convalidacién de os
vicios de anulabilidad del acto administrativo {art. 67 de la LAP) no
contiene referencia alguna acerca de la prohibicidn de sanar los defec-
tos de que adolezca la tramitacién de la resolucién con respecto a la
1nc0rpora016n. de consultas externas. El silencio del legislador sobre
este extremo inmediatamente suscita el interrogante sobre el signifi-
cado que det?a otorgarle el intérprete™; un interrogante que se torna
tpda\fl‘a mds intenso cuando se descubre que la prohibicién de conva-
lidacién a posteriori y su reconocimiento legal en el art. 53.5 de la
LPA han ocupado, a la vista de la jurisprudencia, un lugar destacado
en el examen jurisdiccional de los defectos procedimentales atinentes

(c.l‘54) El parrafo quinto del art. 53 de la LPA establecia que “lo dispuesto en el pdrrafo
prece ente: [con‘va]ldm:ldn de la autorizacidn mediante €] ororgamiento posterior de la mis-
ma] no serd aplicable a los casos de omisidn de informes o propuestas preceptivos™.

(55) En_ la docrrina cientifica podemos apreciar posiciones divergenies al respecto
revelan Iz_t dificultad de concretar un criterio seguro y pacifico. Algunos autores gef'e gue
la vigencia de la regla rradicional de imposibilidad de sanacidn ex ;osr aduciendo a][aI: :"
la propia naturaleza de la funcidn de asesoramiento e ilustracién que I,()s informes d o
peilan en e:l procedimiento adminisiralive y que se raduce, como sabemos, en el cais‘ain_
preparatorio y previo con respecio a la resclucion. En esta direccidn se po.sicionan ;;:l”
otros, Juan A]ro_nso SANTAMARIA PasToR, Principios de Derecho Administrative \;ol Ille
ﬁinggkiiﬁg:;uzdlss Ramdén Fl\qreces, Madnid, 1999, p. 9, Fernando GARRI;JD FALL,A ¥ josé

ASTRANA, Régimen Sfuridico y Proceding fistraci

Pﬁbﬁcﬂ:r, Civitas, Madrid, 2* e!::licién, 1993, p.JZOUi”; it}f::.:;:égﬂciié'f(:'A‘:j:;:g”; LH"F‘I?‘F
consuliiva y procedimiento, cir., pp. 50y 51, L
. Qtrc;s autores, en camblio, se encaminan en un sentido opuesto, considerando que el
p0:?;;?”;e‘;elleog;silr?;lor sobre efu‘e extremo abre nuevas posibilidades en la subsanacién ¢
o e S o) gm;]es (es el caso de Ramnfm_ PARADA VAi?QLIEZ. Derecho Adminisirative,
rml.la,do - .B. . 1 n e] marco (!e esta lcpdencm c!eslaca el interesante planteamiento desa-

ro por BELADIEZ ROfO, quien admile el posible nso del mecanismo de la convalida-
cion, aunque sujeto, eso si, a una serie de limilaciones (Margarita BELADIEZ Rolo, Valid,
¥ eficacia de los actos adminisirativos, Marclal Pons, Madrid, 1994, pp. 251 a 26£)) e
anaf’ii; ?jt;aqgaégelesi ‘Iecdrorlggdrd chcontrar algunas indicaciones vilidas en la STSS de
e n_orma[iﬂ :]0 [ : |‘?1 —{\’1, 6l6—, en l:l_ cual,‘ lha desaparicidn en la LAP de [a
probibicidn aarmati .osfbglqu;x:l acién ex past ha sido thlllz:}da como argumento para afir-
s, « contrario, posibilidad de subsanar los defectos del informe con posterioridad a la

dop e la lesc_tlucwn, aplicando, en ausencia de precepto especifico, el régi -
visto para las aulorizaciones. | Bmen pre
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a los informes®®. Aunque no pedemes apordar en esta sede la proble-
mética que tal situacién enirafia, adelantamos desde ahora nuesira
posicion al respecto: a pesar del silencio de la LAP, no es dable man-
tener la convalidacion a posteriori COmo mecanismo para salvar Ja
omisién de un informe. Convenimos plenamente €n este sentido con
la posicién que viene defendiendo el Consejo de Estado, segin la
cual, de admitir la posible evacuacign del informe con posterioridad a
la resolucién final, se produciria una alteracion sustancial en la posi-
cién del 6rgano consuitivo y en las funciones que el mismo debe desa-
rrollar, pues “en lugar de poder considerar objetiva y desapasionada-
mente la cuestién suscitada en el expediente, resultard que, no sola-
mente conoce ya el sentido de la decisién finalmente adoptada al res-

pecto, sino que s verd —de modo distorsionante y dicho sea ¢n aras
do de la facultad deci-

soria “a posteriori”, bajo la forma artificiosa de una propuesta ©

informe™.

En segundo lugar, la relevancia de! informe en 1a construccion
del soporte instructorio de la decisién puede verse reflejada también

en las limitaciones que €ste introduce con relacion a la delegacidn de
jvo trae consi-

competencias®™. La evacuacién de un informe precept

——er

(36) La previsién establecida en el art. 53.5 de Ja LPA se ha invocado con frecuencia

en la jurisprudencia para justificar la soncién de invalidez de la resolucién COmMo CONSe-
cuencia de la omisién de un informe preceptivo, toda vez que Ia imposibilidad de aclivar en
estos supuestos la potestad de convalidacidn revela —segin razona el Tribunal Supremao el
aumercsas Senlencias— el cardcler esencial y primordial que ocupa el informe en la trami-
tacion del procedimicnlo ¥ la consiguiente necesidad de proceder ala consulla eon cardcter
previo a la resolucion, so pena de invalidar las acluaciones. Aun cuando el Tribunal
Supremo se ha mostrado oscilante en la concrecidn e esa invalidez —que a veces recondu-
ce a la nulidad de pleno derecho (véanse, enlre olras muchas, las Sentencias de 14 de
noviembre de 1969 —Ar. 5166-, 21 de julio de 1986 —AT. 5534—, 11 de mayo de 1987 —Ar.
332 |- y 20 de marzo de 19596 —Ar. 2513-), y en otras ocasiones, en cambio, al lerreno dela
anulabilidad (véanse, 2 titule ilustrativo, las Sentencias del Tribunal Supremo de 3 de
diciembre de 1970 —Ar. 3500, 30 de abril de 1984 —Ar, 4590, 18 de mayo de 1987 —Ar.
5525-, 10 de diciembre de 19972 —Ar. 9707 ¥ 13 de mayo de 1098 —Ar. 3674-)- coincide,
sin embargo, en sancionar ~con independencia del grado de invalidez escogido- 1a omisién
del informe preceptivo con la ailidad de actnaciones, Una decisi6n que Irae consigo la obli-
gacién de recrotraer el procedimiento administralive al momenlo de 12 comision del vicio
procedimental para reanudar, desde ese punto, 13 secuencia de actos y diclar finalmente una
nueva resclucién, esra vez sustentada por un procedimiento correclamente Lramitado.

(57) Dictamen del Consejo de Eslado de 31 de octubre de 1991, ndm. 1076. Con idén-
tico criterio véase asimismo el dictamen del Consejo de Estado de 17 de septiembre de
1992, nim. 1026.

(58) Cuestién distina es, sin embargo, la posibilidad de delegar el gjercicio de la pro-
pia funcidn consultiva. Algunos autores han defendido e cardcler indelegable como una de
las caracrerisricas consuslanciales a la funcidn consultiva. Es el caso de GowzALEZ PEREZ ¥

ConzALEZ NAVARRC, quicnes inchujan, entre las propuestas de modificacion de la LAP que
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o, segil e
éga ;—e:flli_;;%lf\;inc elart. 13.5 de la LAP, la imposibilidad de delegar
(4 resoluc el asunto que se estd tramitando, salvo que una ley asf
ice expresamente™, Sin desconocer las razones de consigera—

los mismos d ii i i
tos compctcn:l?;‘:[llzn' lz? _nc_cefsmad de introducir como roaterfa excluida de la delegacic
'a emitir informes” (¢fi. Jornad, { Loy
o ipetencia p: inf . . Jornadas de estudio sob efor
/!955{_, Mllr)usteno de Administraciones Pablicas, Madrid, 1997 pr‘;é‘;rﬂ” e de fa Ley
n emhargo - ac : tro '
o umgC a,r :;ef;lslggav?::; qu%lcoré mayor acierto a nuestro juicio, consideran que
ovible. En este sentid i ini
Ro e ésta una ¢ c ido, convenimos con la opini
calien cuando. e;;unéiequct -'ES[‘E aspecto oo ¢s, sin embargo, connalural a la :J.c,ti\r?daciélr:o‘lﬂ:f
Fincioncs oo mmpcr ar atribuide a un drganc para poder sustituirse en el gjercicio de s
et i gano sf:?_encu_entra regulado, en cada caso, por el ordenamienco 'urfdl.!s
Y Cua]qUielrrzgos I_]OSIE inmutables” (Pompeo CORSO, La funzione r:mmfhfvja c:’:I_
p. 121)- B cuzl mdearsseoa:sli aro que !a delegacién que tenga por objeto la emisién cllc UH
1 s necesarias cautelas i 4]
nforme deber ! | que garanticen que el dreano de
d ]Es - Caml;rr:q grad? Qa cualificacién, y de una naruraleza o composicitfv; cquiv:ﬁgado
2l due canact r(ljz.an al érgano detegante. Cuestidn ésta cuya plasmacion resulta g
ment msgog l;;g][;](;;]!.ée en nun]:lerosas ocasiones la intervencidn de un drgano asesosru:]:'
" e una obligacidn inteuiti el
s ' blig: personae, de manera i6
jeto encargado de informar dificilmente podrd adicularse sin fisurasque 12 novacion ael

S Ei far fi
paca iesglvcra:tn. ;35 i fine de la LAP establece que “no podrd delegarse la competenci
puca rssoly dictam:r?[g ;_:;fr:)f]:_r;[ca tnd vez que en el correspondiente proccdimicntopse hnzf):g
do ur : preceprivo acerca del mismo™
o ol i ¢ mismo”. Se trara de igid
o ;)ian'a !egg;:nchg ::::;::1 ixlm hoy confusa, habida cuenta de que no acaba de Egrilfrr:::’cllse]:s:
X > in precepto, esto es, el criterlo que vi i
alcan;? de esta limitacidén a la delegacién de COmpCtE]‘ICi?IS pi e servin para laterpretar )
respecto j .
o 3 la ﬁrfﬂlidaheéec:sr:se_]u de Estado se ha mostrado partidario de conslderar que el sen
el discamen precept da Inorma debe buscarse parando mientes en la circunstancia de .
e o 1raqumrenp :I\;o cd A!to Cu_ergo consultivo atafie a malerias especialmente rale\::zlluc
e Estadc: & mc\r [+} msustlrm.ble, la resolucidn del Ministro {el plaaleamiento dh]
Gnsclt de Bstade se f’,nu;entra recogido en sus rasgos esenciales en los dickimenes d ’;el
reseoiamente C‘; lllm, 076 y de 22 de enero de 1998, ndm, 5356, que se correspo Elh
1905 ,La nlos antcpro_yeclos de la LAP y de la Ley de modificacién dcplanL.i“I;
oy sin de Est.adospg(();:is;;fulzncllz_ls fundamentales de esta interpretacidn invocada por el
e Esta calizarse en un dobl i i
e $ e orden de consideraciones: i
. acion prevista en el art, 13,5 in fine d i s Gnicamente
Jear @ i ! ut. 13.5 in fine de la LAP se circonscribir i
Al porplo dl;.;gn Jos que debiera intervenir dicho drgano consultivo, en plell;azlt 2glcam§nte
pm,ccdeme o Ias. con 1o que prevenia el art. 22.3 de 1a LRIAE -—qu,e constitu enCOI']ﬂn-
e ool o e;};rg}a;g:}tzmc;?:sntfamos'—. En segundo tériming, la pmhibic1rf-nydellléllre;;c;lét0
: evi aria en juego con cardcter i iai i )
orocadin -Cep I cler previo ala pro 3
pro dderl;;l;gdzn cutes[_ldn, ¥ lo haljla ademis de un modo abstracto esplo lilsa l;;:':ﬂlcm_“‘de]
I compesenas ;1::1 ermlcn su conjunto. No se (rataria, pues, de prc,Jhibir Iardele Zi’ﬁ;ondﬂ
o o Conscjgpde Ercsg ver un asunto concreto desde €l momento en que hubicrﬁ in[en :
i septin views postsul;lmr;,os:}oﬂ?:,cpor el eontrario, el precepro comentado haria rcfcgs_
: . u uerpoe consultivo, a la prohibicié i
tracLoAlas matg.nlas sujetas a consulta precepliva del mismo. prohibicidn de delegar en abs-
pesar de la 1 i ;
ido éslla ar cmbzﬁ%]:f]?ztncgcal:;'l‘dc los argumentos seiialados por el Consejo de Estado no ha
, . peion mantenida finalm ; i
Slio lo ce. o ) ) €l ente por el legislador, B \
e clrz;,;srfefj:tédol. la modiﬁca;wn de la LAP 1nu'oducidabpor laLey i??;gpéufba de[
efeorn o) Togiciador haeler?a;:jlanlcamlcnms defendidos por el Alto Cuerpo consulEIviCllli'.z:l
, 5 1ado en este punto pa X {mi ‘
SN P para remarcar que este [{mit i
p cias no se formula en abstraclo, sino que hace referenciaa la ceofn:::e?dcgamé“
£ncia para
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cién institucional relacionadas con la relevancia que ostentan deter-
minados 4rganos consultivos —y en particular el Consejo de Estado—
en el marco de las reglas de la compelencia®, la fijacién de este limi-
te permite colegir, en nuestra opinién, la presencia de una especial
vinculacién entre el 6rgano informante v el 6rgano decisor que con-
cuerda —a la par que refuerza— la ligazdn existente entre el informe y
la resolucién. La incorporacidn de un informe preceptivo al expe-
diente administrativo condiciona, pot tanto, la disponibilidad de las

Estos aspectos que hemos colacionado cualifican el contenido
:nstructorio de los informes y ponen de manifiesto la importancia que
los mismos desempefian en la instruccién procedimental. A estas
manifestaciongs, COMUNES al amplio género de los informes, pueden

— e

resolver el concrelo asunte que se esté tramitando. Con Animo aclaratorio, coma indica la
propia exposicidn de motivos, s ha introducido un inciso en el art. 13.5 de [a LAP donde
se dice que “no constituye impedimento para que pueda delegarse la competencia para
resolver un procedimienro la circunstancia de gue 1a norma reguladora del mismo preves,
como trimite preceptivo, Ia emisidn de un dictamen o informe”. Por otro lado, la nueva
redaccién del precepto introducida por la Ley 4/1998, aparte de mantener la misma limita-
cién a la delegacidn de compelencias pard resofver un asunlo cudando se hoya entitido con
anterioridad dictamen preceptivo acercd dei mismo —ésta era la diccidn del art. 13.5 in fine
antes de su modificacién—, ha introducido algunas matizaciones que se separan con claridad
de la posicién mantenida por el Consejo de Estado: de una parle, 1a lmitacidn hace releren-
¢ia a la compeiencia para resolver un asunto conereto; de otra, ¢l tenor actual sefiala que
dicha limitacién se producird port la emisicn de un dictamen o informe preceplivo, de modo
que se respalda una lectura amplia del preceplo, referida a cualquier érganoc @ instancia con-
suliiva.

El limite consiste, en definitiva, en obsraculizar la delegacion de la competencia para
resolver un expedienie una vez gue s haya evacuado el informe que preceplivimente venia
esiablecido en el modelo normalivo del procedimiento. Ahora bien, oungué se han aclarado
algunas de las dudas que ensombrecian la compresion del precepro, subsisle, a nuestro
modo de ver, 12 incertidumbire sobre la finalidad que inspira la norma.

(60) ¥ es que la solicitud del dictamen del Consejo de Estado dnicamenle podri cur-
sarse por aquellos sujetos incursos en el caldlogo previsto en los arlfeulos 23 y 24 de la
LOCE. De forma que, como advertia el Consejo de Estado en sv dictamen 1076/91 —men-
tado en nota anterior—, §i No Se limita la posibilidad de delegar Ja comperencia pard resol-
ver o asunlo en el que deba diclaminar preceplivamente el Consejo de Bstado, llegariamos
al contrasentido de que “el drgano competente para resolver (el delegado) ne podria, sin
embargo, solicitar ditectamente el dictamen del Consejo de Estado al carecer de legitima-

ci6n para ello”.

(61) Naturalmente, pueden inuroduciyse lecturas anadidas a la vertida en el texto. En
este sentido, lambién se ha apuntado que esta Vimitacién a la delegacidn de la competencia
resolutoria impide, asimismo, que el titular de la compelencia pueda eludir la responsabili-
dad en atencién al sentido 0 conlenido del informe preceptivo, cuya incorporacién al expe-
diente obliga, no se olvide, a morivar las razones del disenso. Cfr. Pascual SALA SANCHEZ,
Comemurios a la reforma def procedimiento administrative, Tirant lo Blanc, Valencia,

1999, p. 76.

196

PR
OCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y EJERCICIO DE LA FUNCION CONSULTIVA.

suma i
mmagzes; Loss rasgos pamcqlares que sobre este punto presentan deter-
I ;()]ic;es 0 {rjnodzilhcli]ades de informe, asi como las previsiones
pueden hallarse en algunos 4mbi i
singu ar 2 : _ g mbitos secloriales d
! in‘;:)?-n administrativa. En el primer caso se situarfan, por ejem 10e
- mes p]arcmlmeme vinculantes™; categorfa alusiva a aquclljlosi
estos en los que la separacid juici
_ i6n del juicio del ¢ i
exige llevar a cabo alg i6 ici e ion
_ una actuacién adicional o ¢ ifi
ciones en el régimen com i o
_ petencial. La presencia d 1
el procedimiento admini i i e o oS on
nistranvo trae consigo | i6
el pre : igo la creacién de un vincu-
pmdu:ilrd?;glrlollo ]prc:jgreswo de las actuaciones que puede llegar a
, so, la desviacién de la fac i
: n ultad resolut i
drgano distinto al que en principi { ol o
principio debfa resolver®, De i
podemos rastrear el amplio imbi oo
>m _ y extenso ambito de | imi
administrativos para e o
extraer exponentes concretos d inci i
gue pueden adquirir los inf i eial de closins pro:
pu ormes en el iter secuencial de ¢
T _ ! nclai de ciertos pro-
mif:nt(])c;(tl(r)r?i.nisslfrva[-' de dboton de muestra la regulacién del prOCI(Jadi
ativo de responsabilidad patri i icta-
e ot Comsein o & _ patrimonial donde el dicta-
stadc se erige en vil isi
1 _ ; vula decisiv zondi
cionar [a continnacién d imi D
_ el procedimiento abrevi
nud viad
cién en procedimiento ordinario®. 0 0 su transforma-

Al L. ,
dgunns (()je]]a;go de las}pagmas anteriores hemos tratado de asentar
algunas de ﬁ;nlqctiasdrgas relevantes en el régimen general de los infor
alidad de reafirmar su tr denci )
me lad ascendenca en la construcci
ordo productionis de los actos administrativos, reagrupandoléar;

(62) Aun 1 i i -
detos dlmm”fl_::i::?dgf;rma;a;a_]a_d}fcfcntcs expresiones ~GARCIA-TREVIANG Fos (Los
ie—, es preciso seﬁni:,Lr qi;cp;:l Ea)'unh_za’ por ejcmp}o. el térming informe gurasi-vinculan-
equivoces con respecto  Ta et dr:acEm cuasi o parcialmente vinculanre no debe producir
ctantes. Bl infore porior eta |sE|ncmn que separa estos supueslos de los informes vin-
lada necesariamente gu CL;::[Z;&‘JAIE vinculane, -u,d'f?’mncia del informe vinculante, ne tras-
requisitos adiclonales para seg;lfuzel?iéfii]if:;i?)neﬁmmzmc adopiad, sino due inroduce
' Xpresa i

P Cosi, Lo gl i, 5. 133 13,3 A 1. Swio i e

strative, cit, p. 163 (nota al pie nimereo 13} LU, i proce:

(63) Estamos Pellsaﬂdo, por €‘€|1|P|0 en lo dispuesto en el art 2. de la LOCE:
i - A d H P
’ P 3
CUlIESp[)]Idelﬂ en lodo caso al Consejo de Minisiros resolver en :1q||ellns asunlos er que

| P lac s
siendo precepri Vi onsulla dei Conse o de ado, el mistro egnsu te disienta del
3] Est. M sullan

(64) La regulacié P L \

las Adm?nistrafiglr?:;ogﬁdbﬁci?zgd]Imemo administrative de responsabilidad patrimonial de
da cuando sean inequivocas | ;uefr,lpla la posibilidad de ulilizar una tramitacién abrevia-
cacién de I indemnizacld; :dre acion de causglldad, la valoracién del dano y la cuaniifi-
diente. Pucs bion. eete ré;ed!m'endo as[scr_]snblemente los plazos de resolucidn del expe-
ordinario en aqllﬁl,los suplilestosI:Elregswqjg::w?go dCbecTi rransformarse en procedimiento
verlida por el Consgjo de Estado —u homélogop mf[‘j)?é;j:gr_csg};ﬂ:ﬁr T’;jclr?:llz ;jzz 1? Bplnldn

- vid.arl. 17, al Decreto

42941993, de 26 de marz
1993, de 2 0, por el que se aprueha el Regl imi
Administraciones Piblicas en materia de resp()nsabilidadgpaaTr?rrll]tgn?:fl procedimiento de
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mismo Liempo, una serie de previsiones que permiten advertir la espe-
cial atencién que el legislador ha prestado a la incidencia de la fun-
cién consultiva en ia acumulacion de los elementos de juicio necesa-
rios para resolver. Sin perder de vista esia cualificada posicién del
informe en el marco de la instruccién procedimental, es preciso aden-
trarse mas en la caracterizacién del informe 2 fin de determinar qué
concreto contenido puede Incorporar el juicio evacuado y, de este
modo, arrojar luz sobre las diferentes funciones que ¢l mismo puede

desempefiar.

D) El caracter polivalente del contenido del informe y de su fun-
cionalidad en el procedimiento administrativo. La compatibi-
lidad entre la condicion de sujeto informante e interesado

La instruccidn procedimental, como hemos reiterado ya en mds
de una ocasién, ha de permitir recabar los elementos de juicio nece-
sarios para resolver. En vistas a tal objetivo, 128 actuaciones desarro-
1ladas en ¢! marco de la instruccién se orientardn a 1z reunién de todos
los datos que permitan reconstruir adecuadamente el presupuesio de
hecho sobre el que 12 actuacién administrativa debe proyectarse. El
conocimiento de la realidad que subyace a la decision administrativa
gs, sin duda, condicién imprescindible par2 garantizar la objetividad
de 1a Administracién. Ahora bien, esta objetividad exige no solo la
presencia de todos los elementos fdcticos Y juridicos necesarios para
adecuar la resolucién a 1a realidad del caso concreto, sino también la
incorporacién de 1os diferentes intereses en presencia. En efecto, ¢l
procedimiento administrativo constituye 1a sede en la que van a con-
jugarse el interés primario que 1a Adminisiracién aciuante debe cus-
todiar con los restantes intereses gecundarios, ya sean piblicos o pri-
vados, que puedan verse afectados por la resolucién. De modo que
serd necesario recabar en el curso de las actuaciones los diterentes
intereses secundarios porque sélo merced a su conjugacién con el
interés primario podrd obtenerse el interés publico concreto que infor-

mard 1a resolucion finalmente adoptada.

Haciendo uso de esta conceptuacidn del procedimiento adminis-
trativo como sede en la que conjugar y ponderar los diversos intere-
ses en presencia —conceptuacion que aqui hemos expuesto en sus ira-
zos generales'™— puede afirmarse que los actos de instruccién, ade-
mas de referirse a todas aquellas actuaciones destinadas a Incorporar

———

(65) Para un examen s deraliado son obras de referencia capital: Massimo Severo
ClaNNING, L affivifd amminisirativa, Jandi Sapi Editori, Roma, 1962, pp. 116 Y 5188, ¥
Eanzo CarDpI, Ld manifestazione di interessi nei procedimenti ammtinistrarivi, &1 Magglioli

Editore, Rimini, 1983, pp. 59 y sigs.
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en el . L C o
Englogzﬁectl;i?;?éﬂatos tal(l:ncos y juridicos de la realidad subyacente
ar, , aquellos mecanismos que el ord i juridi-
co articula para introduci isti 1 oot oI
ir los distintos intereses |
co artt a ] : : o es involucrados en la
tragig.2goaé)clm1mlstratl(\;aiﬂLa instruccién del procedimiento adminis
a asf una doble direccidn i i
trafivo adopta a : que puede apreciarse con clari-
¢ los informes, pues st 1
: _ , 0s —dada la amplitad d
cies que coexisten en esta { ar tanto on Ia
a categorfa— pueden partici
reconstruccién de los as Acti D e cite de
) pectos facticos, com i i0
los intereses secundarios. I 0 en la incorporacidn de

: r h S nr de p[‘lmBra

cua

i llZ c1on cm

' traS 1a ] 104

y fr ones P 1 aS, ha
0. ,I me e n a [ [ a canz
> X[ h
q nci 11‘]
. g m

(66) La LAP istincié ]
dico un)=1 dislincir{;‘; contempla la dlst}ncmn entre los informes Lécnicos y los informes juri:
b fotien s6 torma mg:z, p?r lo demds, aunque'pueda 1razarse con nitidez {n asbiracto, en
P onfusa, dado que un mismo informe puede desarrollar sendas ;rer_
sy 1oe Tunci visiones que puedan establecerse con respecro al contenido de los
mformes y 2 s ! _n‘n_ncs que éstos desarrollan no pueden perder de visia el hecho de
e a s oo 5611;];:;5 emmdo‘por ¢l dreano asesor presenla vna maturaleza mixia yq:,z
{ pectos técnicos y cuesriones juridi
. v . ! " /
D:HHEﬂ Amministrativo, Cedam, Padova, 1996, p 4]5J Wicas. fr. Roceo Gt Corso df
n cualgurer i ' it :
dola rea“dm;; SOb;a]sao. es lo u(:i]crto que la amplitud de la propia aclividad administrativa
de Ja realidad Circunsguc_se est;lnvluclvc determina la presencia de un extenso abanico di
. ncia que ha llevado a ensayar div i it
informes., r cid g 1] var diversas lipologias o clasificaci
ol mmr:::\loo?i“‘) ?cl juicio cmlfldl?. Emire ellas, interesa notar lagque alicndelzflaf:loo:les
fido va oral descg 1n_§rme, pues si bien en ocasiones el informe incorporari en el ex 12‘
diente aros des. I].OC.:i 0?‘ sobre el supuesto de hecho, en otros casos, en cambio, el co ll -
o~ GONZALe;uI: orientado, fundamentalmente, a 1a valoracién de los dalos’ at 2 e.-
e ,esw Sen[is AVARRO gDerecha Administraiive Espaitol, cit., pp. 796 y 79:;) dli]srl‘al_
rid(;s D esle mbo. ‘a(?ucrl’loslu?l:ormcs destinados a aportar dates al expediente, y los rc}z'
O dcsem];t:;aﬁ,lo:rilwflon quch] propio aulor enlaza con la finalidad as::sora ¥ pTO
nformes. También GarrIDO F 1 )
bacorla 4us ¢ n los in : o FaLLa (Informes y dictid
inff)r:i:gdég”%”wd adminisirative, cif., pp. 500 a 502} conlcmplufla disti)m(:fi‘(;mf:m”ejleu
ient . | i n entre lo
nformnes emjtjd0gozgab]:er?;l;ilnf;ﬁﬁgcydlentc paéa la resolucidn (informes integratives) y Ioz
s emit a aportados (informes d antl ‘
mes ent 05 ¥ rmer de garantfa formal
con Lo s s;ﬂc;z:_tmlesms ‘a'premz_mones, en la medida en que, en eficto lzL-am litud
ja la nocidn de informe en nuestro ordenamienio jurIdir,:o dc[ell?millia
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El papel destacado del informe en la incorporacién de elemen-
tos de juicio, ya sea de caricter fctico o juridico, se ve fortalecido
cuando el juicio proviene de cuerpos altamente cualificados en la
materia. Por otra parte, 1a exterioridad y alteridad del 6rgano infor-
mante —su desconexién con el objeto del procedimienio— deviene,
como sabemos, un firme argumento para predicar la objetividad de
sn contenido, en contraste con ja parcialidad de los informes peri-
ciales incorporados por los interesados®”. Ambos aspectos han sido
utilizados por la jurisprudencia en no pocas ocasiones a fin de anu-
dar a determinados informes una “presuncién iuris fanfum de vera-

cidad y acierto™*®.

B. Sin embargo, al lado de estos informes, que constituyen la
figura tradicional y el punto de referencia en la definicién de esta

categoria, podemos encontrar otros informes destinados a incorporar

nuevos intereses, distintos de los que 12 Administraci6n actnante o los
interesados han manifestado ¥y representado en el procedimiento

—_— e —

que ésle se baga extensive a aquellos supuestos en los que la consulta va encaminada, fun-

damentalmente, a verificar, acredilar o carroborar Unoes dererminados hechos; a oblener, en

de finitiva, una declaracidn de conocimiento del propio érgano consuliado. De manera que,
Jlas declaraciones que ademds de

bajo el término informe jambién pueden englobarse aque
formular up juicio de contenido eminentemenie valorative introduzcan una declaracién de
conocimienlo deslinada a incozporar MUEVOS datos al expediente. Una circunslancia que ¥a
puso de relieve BOQUERA OLIVER, al acufiar una definicién de informe segén la cual, "los
informes son manifestaciones de conocimientio v de juicio que tieaen por finalidad dar a
conocer hechos, argumentos © parcceres a la autoridad gque debe aportar una decisidn
administrativa” (José M® BOQUERA OLIVER, Estiidios sobie el acte adminisirative, ¢it., p.

208).

(67) Lo que bien puede represenlarse gendiendo, por ejemplo, ala extensa jurispru-
dencia vertida con respecto a la incidencia de los informes en las declaraciones de ruina
—especialmente en los supueslos de ruina (écnica y econdmica-, donde el Tribunal Supreme
tiene dicho que, aun cuando no se wala de ana regla absolura, debe ororgarse prevalencia a
los informes prestados por 1os técnicos municipales en razén, justamente, de las mayores
condiciones objetivas de imparcialidad que éstos presentan. Véanse como simple exponen-
te de una invererada jurisprudencia las Sentencias de! Tribunal Supresno de 5 de febrero de
1979 —Ar. 261—, 12 de noviembre de 1986 —Ay. BO70— y mds recientemente las Sentencias
de 27 de oclubre de 1998 —Ar. 8449, 5 de noviembre de 1998 —Ar. 8453— ¥ 28 de junic de

1999 —Ar. 5292~
(68) Expresién que hemos (omado prestada de la 8TS de 16 de mayo de 1989 —AT.
3970, en la cual, el Alte Tribunal afirma quée
“q0 se ha de desconocer que los informes de expresados Organismos de cardcrer
objetive [alude a los informes de la Comisidn Nacional de Convalidaciones ¥y de la
Junca Naciena! de Universidades], por la independencia y formacidn de sus miembros
en la materia, gozan de la presuncion siyrs (antum” de veracidad y acierto, que s6lo
puede ser destruida mediante prueba en contrario que demuestre su error, cuyos infor-
mes sirven a la Administracién para hacer ¢orrecto uso de la “discrecionalidad técni-
ca” suficiente ¥ necesario para resolver con acierto 1as soliciludes de convalidacitn

que anle las mismas se presenten’.
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ad . - - (69} . .
cer;l;?;s;;ai-trlr]\;?i 1 Entestos supuestos, el informe se transforma en cau
r la intervencién de los sujeto i .
: s portadores o titul
intereses que pueden verse afi e vty
se afectados por la resolucid
vés de estos informes se i i e st
/ e intreducirdn en ¢l procedimi ini
g . 1 procedimiento administra-
o intereses secundarios —ya sean éstos de cardcter pitblico o priva-

- - . }
do_ quc h abl él’l dB COII]U arse con l3] Interés pI 1mar ]‘U a Ooly

N | ] :
informeer;t;{;ncii;deste émbltpdpgcden resefiarse, en primer término, 1os
os por entidades u 6rganos en ’
_ ! cargados de repr
unos intereses sociales conc i e o do
retos —profesionales 6mi
otra especie—. Un fendém inti e
: . eno que guarda intima relacié inci
pio de participacién de los ciud 1 e
adanos en la gestién admini i
con la proliferacién de 6 ini ivor 05 QU 56 INCOLRC.
rganos administrativos en lo '
. § quUE S INCoTpo-
ran representantes de colect ' . i
ivos diversos, con el obj iti
n _ . jeto de permitir
que los intereses que deben salvagunardar estén presentes en ?05 pro-

En Ermi i
informcsseegrﬁﬁtiigogermmo, poder;ms advertir también la existencia de
por entes plblicos territorial finali
nformes emitidos po ' oriales con la finalidad de
a incidencia de los inter
eses que deben tutel
marco de un procedimi b i o o orna
L iento admuinistrat i
marco de uan proced ) 1vo tramitado por otra
n; el informe se confi
: el gura en este caso com
gue permite coordinar una a i6 ini i C Dosicion
i ctuacién adminmstrativa ] ICi
que mantienen al respecto | ini s G wan b
1 as restantes Administraci
a resy Tes iones que van
m;‘:lttae aaf;ctadczlis:mmqulcra sez indirectamente, por la decis{ilén ﬂnal?
optada®®. Es claro a la vista de la multitud de supuestos que

60 A . .
di]‘eréncj)a;]gugsfs jzt?;:s'czll_llflcan a esros informes como "politico-administratives” para
fer g informes “técnicos”. Cfr. Vi
Diritto Amminisirativo, Giappichelli Editore, Tur[ﬁ IQQI;CCQIZESEERULU [reLL, Corso di
, , p. 450,

70 i
Migu(cl ;ASNO(?[-;ZZI%JI%F;;;“LEI de este fendmeno al que aludimos en el texto puede verse
. , La participocid . . !
cit.. en especial p. 220. i pacidn del civdadano en fa Administracion Piblica,

71YE > i
24119(93).1;1“;;?:1250 g}uuhos, p‘ucden cuarse_el Consejo Asesor Posial (arr, 38 de [a Le
de julio Iy Real D ostal Universal y de Liberalizacidn de Tos Servicios Posiales, de l%r
e y‘ J régime&;c;zlt)ffnﬁct’;zila99‘8, de)l l]dz' diciembre, per el que se establece su c,ompo-
/ : 1 d miealo); el Consefo para fas Emisi . 8 et
i)igj;:;rfva—.;l(d|spo§1f:16n final cuada de la Ley 21}’199};, de 3 dcj’:;fn;OJ;:;Lfl:f:{i)r;aﬂgm]mm”%?
Sones y remsmisiones de compaticione y aconteimienos deporivos, Real Deceeto
. , por el que se regula - it i
Consejo Promotor def Turisme (Real Dccremg 239? FQ;gmc[I): ;lglgg !ibiiﬂggﬁﬂﬂmlento); yel
, T0).

72) La utilizacid i =
© n(ive)l in[etil;ilzjancilon del lgforme como método de coordinacién puede acluar igvalmen
e ant Admillis%mc;:gnpam_ dar coherencia a la actuacién de los diferentes drganos de url:;.
sk / —piénsese por ejempl inaci
o P Jemplo en la coordinac i
inislerios afectados por €l procedimiente que tramita uno de c]los—l(jn de los divessos
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pueden Tasirearse en nuesiro ordenamiento que la adecuada utiliza-
cién del informe se erige en un instrumento valioso para coordinar 1as
zonas de conexién que poseen los gmbitos competenciales de las dife-
rentes Administraciones®. Y el caso es que la importancia que vie-
nen adquiriendo estos informes en el seno de las relaciones interad-
ministrativas —COMO mecanismos para ultimar las piezas del reparto
competencial y como instrumentos de coordinacion-— puede verse
reflejada en la circunstancia de que la LAP contempla una prevision
especifica destinada 2 evitar que los informes emitidos por las
Administraciones Piblicas “en orden a expresar el punto de vista
correspondiente a sus competencias respectivas” puedan obstaculizar
sin remedio la marcha de los expedientes™. Sin reparar en el conte-
nido de esta medida —conectada a la agilizacién del iter procedimen-

tal—, tan sélo nos interesa notar aqul c6mo la LAP ha reconocido de
modo expreso la presencia de estos informes en el marco del procedi-

miento administrativo.

En cualquiera de estos supuestos que acabamos de exponer, la
incorporacién de los informes al expediente administrativo permitird
tener constancia de una serie de intereses que habran de ser cotejados
para adoptar una resolucién administrativa que se adecue a las cir-
cunstancias del case concreto y, pov ende, a los diferentes intereses en

presencia.

Sin embargo, la cabal comprensién de estos informes representa-
tivos de intereses obliga a realizar algunas consideraciones, porque, si
bien no ofrece duda la aplicacién a los mismos de las previsiones
generales sobre los informes establecidas en la LAP, es 1o cierto que

P

(73) Existen, en efeclo, numerosos ejemplos grificos que jlustran esta situacidn. Entre
cllos cabe resefiar el art. 18.1 de 1a Ley de Costas (Ley 23/1988, de 28 de julio) o el arl.
5.2 in fine de la LBRL —ras su modificacién operada por Ley 11/1599, de 2| de ahril—

Sobre este particulas conviene apuntar, aun de modo breve, que la utilizacién del infor-
me como elemenio de coordinacién competencial no resulta una técnica de articulacidn
pacitica, toda vez que | insercién de un informe condiciona la adopeidn de la resolucion
final. En el caso de los informes vinculantes, es claro que la competencia sulre una afec-
cién notable, es m4s, en puridad se proguce una queénlica alteracién competencial que fras-
lada al 6rgano v ente informante la capacidad de decision. Perc lambién en el supuesto de
que el informe sea {nicaments preceplivo se produce un “condicionamiento”, una “media-
izacign" de la competencia (son ésias las expresiones wilizadas per gl Tribunal
Constitucional en las Sentencias 1 i8/1996, de 27 de junio ¥ 11%/1998, de 4 de junio), pues
o ha de olvidarse que la presencia del informe teaerd consigo la necesidad de razonar en la
decisién adopiada las posibles discrepancias con su contemido, so pena de incurmr en un
vicio de motivacion.

(74) Bl art. 83.4 de la LAP sefala que “si el informe debiera ser emitide por und
Administracién Piblica distinia de la que Iramila el procedinuento €n orden a expresar ¢l
punto de vista correspondienle a sus competencias respectivas, ¥ wanscurriera el plazo sin
que nquél se hubiera evacuado, se podrdn proseguir las actuaciones”.
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algunas de las notas que definen la nocién de informe se ven f
mente matizadas en estos casos. Ante todo, la utilizacién del ianr[e-
COMO cauce para permitir la intervencién de sujetos portadores de itl;rtne
reses afectados pone en tela de juicio el contenido y la causa del pargz
?acéigdu&glqu?;e se .formu]a: no se trata de emitir, en rigor, una decla-
racion ¢ Juicio, ‘s_mo que en m‘uc_hos casos puede apreciarse, desde
cua% N Zn?:l;tﬁel;ll‘{:;i (:6 tunéa gutznltclca declaracién de voluntad, en la
_ : ratard de defender y ma 15i
que mejor satisfagan la esfera de los 1'nterises 3:;6232 Lassggiz;etgils?nes

o Lads consecuencias juridicas que de ello se siguen no se limitan
o mcl) 0 a]gun_c: al marco teérico de la nocidén de informe. Antes
d;ﬁérll;iric?étergcmn lc]c] Cé)ntemdo del informe y su traslacién hacia la
n de voluntad abre paso a derivaci i
de ivaciones tan import
d | 0 : portantes
v?él;g l(i':l %JC:Slbl]ldE}d de aplicar el régimen del silencio ante la inacti-
vidad ¢ eesf_rga:m _1nTorcllnantc, esto es, la posibilidad de presumir un
imatorio o desestimatorio —respect i i
; ] o al objeto de la peti-
cidn de la consulta— cuando el informe no sea evacuado en plazpo”‘“

7 i -
- aﬂnigifc&mo blcn'aﬁrma (GONZALEZ NAVARRC “hay que reconocer que, a veces, el infor
ndo esencialimente declaracidn de juicio, envuelve, en cierto rr,lodo Ul'l;l declara

cidn de voluniad (FTﬂDCiSL‘D G ZALEZ NavarRRo, Derecfie Adminirmrafi Expanal, of
- ONZA L P -
o 5)- o frer 1 Fiftlivey Lapretis f, '..Ir,,

76 . .
os [é(cniic;: ;Il_fcr%r!cm de cuanto aconrece en el supuesto de los informes relativos a aspec-
Los \écnicos ejurll_dlcos del supuesro }:Ie hecha, donde no es plausible integrar la ausencia del
forine o 2:[1 1] r:t en plazo— _mcdmme una presuncién —estimaloria o desestimatoria— de
su conienie d'c[ éfga([.lz:]s? ?e los inforimes representativos de intereses es factible encavzar la
informante mediante la técnica del silenci
iaevt ; ! ilencic. Buena prueba de &
e Ip;x;::naclltz:]l]ema_lgungs c_|cn|'1[p[os en los que el legislador estatal ha opludg de modo cl)gsrlzﬂ
iva. Entre ellos, pueden colacionarse a titnlo i i igui )
res ritnlo ilustrativo los siguienles:
o juli)o lnggigcdz la Ley reguladora c]el derecho de reunidn (Ley orgdnica 9}1:‘98% d: I5
Segundo, modi ?d adpdor la‘]_.ey orginica 9”‘999, de 21 de abril) establece en su‘ |‘3ﬂrraf0
segundo la l_csx 3 e dar trasl{ldo del escrilo de comunicacign al Ayuntamiento afecta
o LEU;;-aep?;m éste eguta ebl informe sobre las circunsiancias objetivas del reco_
1 puesto. Pues bien, si esie informe n in-
licualzro horas ] mismo se entenderd favorable 0 se evacua en l plazo de veln-
Asimi :
re|3cjé)n ;lll;lnl?‘;'ﬁo, elart. 10dela L'e‘y de Carreteras (Ley 25/1988, de 29 de julio) prevé con
Telocidn at | rme que deben emitir las entidades locales cuyos instrumenios de planea
miento nz ;1euev§rtsc atccitacllos por la construceidn de una nueva carretera, que cuanlzlo estc;
. mita ¢n el plazo de un mes, el silenci it
: : ¢ del ente local se i
confo];‘lmd:tld a la propuesta formulada en el Estudio informarivo ierpretard come
01- ) 1 T -
o a]gunaos gacggte, loss_leglsladores aulondmicos también han wiilizado este planteamiento
en algunas oc oues, Sirva de 1‘cl'|?renc1a el procedimiento de licencia de aperiura de gran
Comgr,l;)io i teﬁ c.odmercmles previsto en la Ley andaluza 171996, de 10 de cncrf d_
o éﬂtzulm le Andalueia (arts.‘Zl ¥ sigs.). Esta licencia de apermura debe conce’de:
5o fov €l ent leoca:ﬂpcro en la 1ramilacién debe intervenir preceptivamente la junta de
aulondmica nor de 1(‘) c!lspueslo en el art. 24 de la mentada Ley, si la Adminisiracién
autongmi dcn]oaT_n:utc 531 mtlorme: en el plazo de dos meses éste se entenderd favorable a la
icencia, Véase igualmente el art. 3.2 de la Ley madrilefia 6/1998, de 28 de
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anierior se produce asimismo una mutacién en la

posicidn del 6rgano de consulta que pierde su cardcter externo {0
desinteresado) y se aproxima a las coordenadas propias de los inte-
resados en el procedimiento administrativo. Detengamonos un 1ms-

tante en esto GlHmo.

De todos s <0

nocido que la adquisicion de 1a condicién de inte-

resado en ¢l procedimiento administrativo esid reservada a aquellos
sujetos que sean titulares de un derecho subjetivo o interés legitimo

_individual o colec
vo ¢ negativo— por
mera intervencion

tfivo— que pueda verse afectado —en sentido positi-
la terminacién de las actuaciones. De forma que 1a
en el procedimiento no 88 per S€ base suficiente

para adquirir esta condicién de interesado, pues Su substrato se
encuenira, coOmMo decimos, en la presencia de un interés legitimo

—seglin la acepc

i6n amplia que de este término viene haciendo la

jurisprudencia—. No es diffcil concluir, por fanto, gue la emisién del

“nforme no otorga la cualidad de interesado al 6rgano informant

Ello no obstan

crm

te, la cuestién que se suscita pasa por formular una

hip6tesis inversa, es decir, debemos preguntarnos s1 es dable que el

sujeto informante

pueda adquirir 1a condicién de interesado cuando

cfectivamente sea portador de un interés legitimo, 0 st por el contra-

rio, 1a evacuacion

del informe enerva la posibilidad de que el 6rgano

asesor pueda considerarse, al mismo tiempo, interesado en el proce-
dimiento. El Tribunal Supremo ha tenido ocasién de afrontar esta
cuestion con motivo de la Sentencia de 9 de febrero de 1995 —Ar.
1121—, en la que un Colegio Oficial solicitaba que s¢ reconociese su
condicién de interesado en un procedimiento para la concesién de la
tarjeta de residente comunitario; una condicién que e habia sido

negada en sede ad

ministrativa al considerar que dicho Colegio habia

intervenido en el procedimiento mediante la emisién de un informe y

]

may

o:de Régimen Juridico de la Camara Agraria de la Comupidad de Madrid y el art. 17

de la Ley canaria 1/1998, de 8 de enere, de Régimen Juridico de los Especticulos piiblicos

y aciividades clasificadas.
Es comin a esT0s supuestos Ja intervencién de un ente piblico con el objero de poner

de manifiesto cudl es la valoracidn que le merece 1

a acrividad que precende desarrollarse a

la luz de Tos inlereses que esle ente debe tutelar. Se diluye, asi, la desconexidn del Grgano

informante con respecto al

objeto del procedimiento. Ahora bien, no debemos desconocer

que el uso del silencio para encauzar ¢l fengmeno de la falta de emision del informe en pla-

20 lambién acompafia con frecuencia los informes vinculanies, en cuy

o caso Ia urilizacién

del silencio encuenira un mayor asidero por cuanto el informe vinculante -sin dnimo de

entrar agui en la delim
hace mds patente la exi

(77) Tal es la con
Defensa de la Compele

ilacion exacta de su naturaleza— posee uh contenido decisorio que
slencia de una declaracion de voluntad,

clusién mantenida, por ejemplo, en la Resoluci6n del Tribunal de
ncia de 6 de septiembre de 1996 —Ar. 1571-.
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que tal funcién era antagénica e | i
, . L
que tal fupct g incompatible con la condicidn de

emerfl’éijrsqlfll:né eLSZ:lgunal Supremo.desesti_ma esta pretensién por
ent ap e que el Colegio era titular de un interés legi-
imo que podria llevar a sustentar su condicién de interesado, 1a ca

lizacion de su intervencidn mediante la férmula del inforr’ne h ]I-:la?-
otorgado una garantia suficiente para poder defender su posicié aEa
concreto, el Alto Tnibunal sefiala que la evacnacién de ug infor:;é en
un 'TI‘I_EdIO que ha de estimarse igualmente suficiente para pone dS
manmesto, en via administrativa, cuanto convenga a la defenlza clerl .
intereses profesionales, en razén del necesario contenido del infor e
[...] lo que Jqstlflca su no consideracién como parte en el ex cdienmtz
al estar prevista una forma especial de intervencidn, el e'erlcj:icio d

una funcidén co_nsu]tiva, que ademds resulta por si i)astarjlte 1e
defensa de los intereses profesionales”. P

contentia podrian Tlovar & colegin aue 1a osieion del sujeto mior
] a posici6 j inf
mante es ?ncompatible con la cualicg]ad dcpinté:i:azgdie]er?ué]f[p?rclagigfz
gi:.gr;;o.a Sin emban:go, esta primera impresién seria erronea, puesto
que | lL_rg(l.:llIm:n[a::;lén desarrollada por el Tribunal Supremo se enca-
I_”defen;%”anéin;asltrglentet,_da negar la existencia de una situacién de
incefension. En ¢ dels‘?nf] 0, segdn sostiene este 6rgano jurisdiccio-
se valer sus intereses cl: ;r?uershoadhicgsoggg?g? qtlﬂ egl i et
no sélo eso —afiade el Tribunal Supremo-— ]-; Ceratiu & considorar s
condicién de interesa}do en el prochimienlto nrcl)el'%:tslivdaoaog(;?éséggarasrg
il:]ouserzlzl?ntc corporalivo impugnase la resolucién final, interponig)ndo
o8 o I50s que estimd en su dlla procedentes. En resumen, el menta-
interc{;g&glo ha temdo,()portu_m_dadels suficientes para defender sus
eses ya sea en via administrativa como en sede contencioso-
administrativa, y de ahi que no pueda apreciarse en modo alguno una

Real gzirls‘.tlouifoogrg;ega] que hace referencia esca sentencia es el previsto en ¢l art. 9.4 del
Real Decreto | Es]mgg‘g d;el4bde n:jaylo. sgbre entrada, permanencia y trabajo er; E‘sp'lﬁa
de miembros de las Comunidades Europea i ‘en to
caso y con objeto de poder valorar corn B tiatos coss

. I rrectamente fa concurrencia de los requisi

u ald ' e los requisit -
p]o;rgﬁm' el ejercicio de actividades lucrarivas por cuenta propia, los Goqbiernzz lgic\relia
Adm;ni5|]:l§?:£:{u[];f§;1r?: ded II)sAsdcrvicios de la Administracién Cemral, de T;

ninisics a o de la Administracién Local, asi ini i
A ‘ ' al, asi como de la Admn i
ac?:ll::lifjl;dnalely de los Colegios Profesionales, compelentes en razdn de la male;?z:‘s‘tiilwlg
etualid ?6,6”.;;;132132 é:le‘cst'c Erel:gglo se encuentra recogido en el arr. 11.2 del Real
2, € junio de 2, de enrrada ¥ perm i afin ¢ 1
les de Esrades miembros de las Comunidades I-.",uropea).rsE Fnencien Bspaia de nacons-
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situacién material de indefension™. Esta es la conclusién alcanzada
en la sentencia que comentamos. NO cabe extraer, por tanto, de las
afirmaciones vertidas por el Tribunal Supremo un argumento a favor
de 1a incompatibilidad entre 1a condicién de informante ¢ interesado.

A nuestro modo de ver, en rigor, nada se opone a admitir 1a posi-
bilidad de que en un mismo sujeto puedan concurtir ambas condicio-
nes. No existe Tazén alguna para considerar que la emisién de un
informe con ¢l objeto de representar unos intereses resulta incornpati-
ble con la activacién de las facullades participativas que se reconocen
a los interesados. Es mids, en el supuesto de que asi fuese, la condi-
cién de informante deberfa ceder frente a la condicién de interesado
en la medida en que es ésta una situacién juridica més intensa y dota-
da por ello de mayores facultades de intervencion en el procedimien-
to. De otro modo, ¢l recurso a la técnica del informe podria conver-
tirse en una alternativa para debilitar la incidencia de determinados
intereses, constrifnendo 1a intervencién de los sujetos portadores de
los mismos a la evacvacién de una consulta, méxime cuando ésta ten-
ga carfcter facultativo —COmo €8 el caso que acabamos de examinar—.
Lo que proponemos no deja de ser, en realidad, una vision sustancial
de 1a intervencién en el procedimiento alejada de la mera utibzacién
formal de las categorias dogmdticas, La amplitud y diversidad del
género de los informes _coadyuvadas por un mangjo poco cauteloso
del término por parte del legislador— traen consigo la necesidad de
adentrarse en el contenido del informe para extraer de su armazén tor-
mal intervenciones que corresponden a momentos netamente parti-
cipativos donde el sujeto informante, lejos de introducir un parecer
abstracto y desconectado respecto al objeto del procedimiento, intro-
duce un juicio interesado —en el que valora y pondera los intereses

que debe salvaguardar—

Dejando a un lado la problemitica que entrafian los informes
representativos de intereses y retomando €l hilo argumentativo que

-

(79) Es por ello que en la §TS de 18 de febrero de 1995 _Ar 1927—, al resolver un
supuesto idéntico al que vepimos comentando —nuevamente el Colegio Qficial de
Cdonldlogos y Estomatélogos de Baleares solicitaby su reconocimients como interesado en
un procedimiento de concesién de 1a tarjeta de residencia-, el Tribunal Supremo considera
que la fala de salicitud del informe ha derivado en la causacidn de indefensién. Segfln se
desprende del plameamiento mantenido en esta Sentencia, la no solicitud del informe ¥ la
negaliva a reconocer su calidad de interesado ha provocado que aquél no pudiera intervenir
a lo largo del irer procedimental y que, por fanto, los intereses profesionales que debia
representar no hayan side tomados en consideracién para dictar 1a resolucién final del pro-
cedimiento. Por eso, en esta ocasidn el Tribunal Supremo acoge la precension del Colegio
y anuia los actos impugnados, ordenando la retroaccién de las actuaciones para gue éste
pueda alegar cuanto crea coaveniente en defensa de sus intereses.
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veniamos sigu_iendo, podemos afirmar en este momente que el infor-
me es un continente sumamente eldstico que puede acoger un conte-
nido muy dispar. De ello deriva, l6gicamente, la posibilidad de acu-
dir al_1,nforme para dar cauce a cometidos diversos cuyo punto de
conexién se encuentra, justamente, en la incorporacion de elementos
de juicio o intereses que faciliten la adopcidn de la resolucién final.

_ ﬁ_&hora bien, esta labor instructora que ¢s consustancial a la nocién
d? informe puede enriquecerse con nuevas funciones dentro del proce-
dimiento. En efecto, si conjugamos otros factores y en especial la natu-
raleza y la composicién del 6rgano de consulta, asf como las concretas
caracteristicas del procedimiento administrativo en el que el informe
debe operar, podremos vislumbrar un amplio abanico de funciones que
s¢ suman a la dimensién preparatoria del informe. En este sentido, la
.ob_Je:tlwds%d_ e imparcialidad del drgano consultivo pueden hacer 1del
juicio emitido una garantia procedimental de primer orden®; asimis-
Mo, una composicion representativa del érgano asesor permitird que el
informe pase a ser un importante instrumento participativo con el que
reforzar la legitimacién de la actuacién administrativa®”,

El informe puede d;s;mpeﬁar, en definitiva, diversas funciones
en el marco del procedimiento administrativo®®. Sin embargo, esta

{80) En muchos supuestos la téenica del informe censtituye un buen mecanismo para
est;b]ef:f:r un control preventivo —ex anfe— sobre la actuacién de la Adminisracién Lapfis-
callzamfm de la actividad administrativa a través del informe permitird dereclar ln:s defec-
los su1‘g1§os en el curso de la wamitacidn, posibilitando su correccin con cardcter previo a
Ia adopeidn de la resolucién. Al mismo tiempo, la funcién de control del informe redunda-
vd, qué duda {:abc. en un tortalecimiento de las garantias de los interesados en ¢l procedi-
miento ad‘mmlstrativo, Esio tliimo se pone especialmente de manifiesto en ciertos dmbilos
de actuacién administrativa como es el caso de los dictimenes del Consejo de Esla;io en el
marco _de Iz_l‘con[ratacién administrativa; en la regulacién de las prerrogativas de la
i'”\dmmlslra.cmn_r:r:mtratanle en la ejecucién de los contratos —en concreto, la potestad de
Elergretar, revisar y resolver el contrato— serd precepuvo el dicramen ,del Consejo de
[ ;.llta 509_31](;1)1(3;0![?[%]‘2 Ca;t;]n'omlco— crande se formule oposicidn por parte del contrarista

[t18)] E‘.r{ !n doerrina italiana, TRIMARCHT ha analizado con profundidad la importancia
que ha a‘dqmndo la funcién consultiva como mecanisme participativo en virtud de la crea-
cién dg dreanos consultives representativos de inereses a los que se han atribuido funcio-
nes de 1r]fprm§ en el procedimiento administraliva; un fendmeno que, segin indica el autor
ha permitido introdueir elementos de legitimacidn demoerdtica [anto, en la oraanizaci‘én dc;
las Administraciones Pdblicas como en la aclividad que desarrellan C;‘r Francesco
TRIMARCHI, Funzione consultiva ¢ amministrazione democraticd, cif., pp,‘li? y sigs

] (FSZ_) Por otra parte, conviene sefalar que el andlisis de las funciones que desempena
uul]n (Inme:- conerero puede con_ducu, no pocas veces, a [a apreciacién de una situacidn de
Ezr:ﬁ;ﬂ?m en Elfqu;]gc colmé)men, pongamas por caso, finalidades técnicas y finalidades

sipativas. Ofr Migoel SAwcHez MORON, La perticipacid i
cip . . acién del cindad
Adwministracion Piblica, cir, p. 211, ; fudadimo en fa
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“polifuncionalidad” no comporta el que se anule su contenido pri-
mario como elemento de instruccién; un contenido que, con una
intensidad méds o menos marcada, siempre estard latente®.

{83) Conviene insistir en este extremo, pues la singularidad de delerminados drganos
consullivos, unida a la |rascendencia de sus funciones de fiscalizacién de la petuacitn admi-
nistraliva, parecen relegar a un segundo plano su efectiva contribucién a la instruccidn del
expediente, lo que resulta especialmente visible cuando se trata de los dictdmenes del
Consejo de Estado.

En efecto, la posicién institucional del Consejo de Estado como “supremao Organo con-
sultivo del Gobierno™ {art. 107 de Ja CE concordado con 1a inferpretacidn que de tal pre-
cepro llevd a cabo la Fupdamental STC 204/92, de 26 de noviembre), asi como la conside-
racién de las alras Funciones de fiscalizacién de la actuacion de las Administraciones
Plblicas —sin descuidar, por fin, la guctoritas que con el tiempo ha acumulado esle presti-
gioso Grgano consultivo—, han llevado a algunos autores a destacar su condicién de especie
singularizada con respecto al género de los Informes (¢fr. Fernando GARRIDO FaLLA,
“lnformes y dictdmenes en el procedimiento adminisirartivo”, en Es{ud:'n.r en homendje al
profesor Lopez Rodd, vol. 1, 1972, pp. 49523519, ¥ Gerardo Garcla ALVAREZ, Fuacidn con-
sultiva y procedimiento, cit., pp. 22 2 15). Especialidad en la que no cabe sino reafirmarse
por cuanto &s diffcil pasar por alio la singularidad con la que el legislador contempla al
Consejo de Bstado y @ las Jabores consullivas que al mismo s encomiendan. Ahora bien,
esta singularidad dnicamente comporta, en ! marco del régimen general de los informes,
una parricular posicign seciencial que no empaiia en modo alguno la presencia de los res-
rantes caracteres comunes al exlenso genws de los informes, y que no impide, €n conse-
cuencia, la aplicacién sobre los mismos de la regulacion establecida en la LAP. De medo
que, a resullas de su condicién de especie no pueden cuestionarse las notas que caracteri-
zan al informe, y mis concretamenle, su cardcter instrucrorio,

En efecto, a auestro modo de ver, la singularidad de los dictidmenes del Consejo de
Estado dnicamente se raduce —por lo que respecla, natvralmente, ol régimen coman de los
informes— en la presencin de una ubicacién secuencial concre que aparece definida por la
confluencia de dos coordenadas.

De una parte, per el establecimienlo de un orden de prelacian entre los informes ¥ los
diciamenes relative, no ya al valor de su contenida, sino al orden secuencial de unos ¥
otros. La mayor proximidad de los dictimenes con respecto a la reselucién final constituye
un exponenle tradicional que permiie reafirmar el rango instilucional del érgano informan-
te, al tiempo que facilita la consecucién de las funciones de conirol ¥ fiscalizacion de la
aclividad admunistrativa. De manera gue 12 posicidn que ocupan ciertos (rzanos consultivos
Iraerd consigo la necesidad de que el parecer de eslos GlTIMOS sed siempre posterior al inlro-
ducide por olras inslancias consultadas. Esta incorporacién escalonada y jerdrgunica de los
informes en el procedimiento administrativo tiene su manifestacion mds conocida en el caso
de los dictimenes del Consejo de Estado (vid. art. 2.4 de la LOCE).

Juntamente con esta prelacidn secueneial, el tratamienco singular de los dictimenes s¢
ha manifestade lambién en su posicién con relacién ol rdmite de vista del expediente ¥
audiencia a los interesados. La audiencia a los interesados conslituye, comao se sabe, un tri-
mite preceplivo que habrd de llevarse a cabo una vez esté concluida la insuruccién con el
chjeto de que el interesado disponga de todos los elementos que van a servir a la
Administracién para alcanzar Ja decisién (inal. Pues bien, el dictamen del Consejo de
Estado se incorpora con posterioridad a esla audiencia en atencién a las funciones de con-
trol y fiscalizacidn ex anie que gsle desempeda y que requieren, para su adecuado cumpli-
miento, }a posibilidad de examinar el conjunco de la tramilacién. As{ lo establecia de modo
expreso el arl. 91.2 de la LPA, y asi debe interpretarse en la actualidad, a pesar de que ¢l
art. B4 de la LAP guarde silencio al respecto.
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IV. EL INFORME COMO ACTO CONCLUSIVO DEL ITER
SECUENCIAL QUE ENCAUZA EL EJERCICIO DE LA
FUNCION CONSULTIVA: EL SUBPROCEDIMIENTO DE
INFORME

El estudio del informe en el procedimiento administrativo exige
abq::dar un dltimo apartado que resulta ineludible para obtener una
visién completa de esta figura. Retomando la definicién con la que
abriamos paso al andlisis del acto administrative de informe, cabe
indicar que éste constituye la expresién formal de la funcién consul-
tiva; una funcién que se desarrolla, como sabemos, por una instancia
externa al procedimiento, pero que requiere ademds la puesta en prac-
tica de un conjunto de actuaciones que encauzan la formulacién del
1I}f0rme. En otras palabras, el informe es el acto final de una secuen-
cia de actos que se desarrolla de forma paralela al procedimiento prin-
cu?al en el que aquél se integrard, mas tarde, como acto de instruc-
cién. Esta secuencia de actos que preceden a la evacuacién del infor-
me respo_ndc en realidad al esquema de un subprocedimiento, esto es
a un conjunto de actuaciones que aparecen destinadas a la producciér;
de un acto preparatorio o “endoprocedimental” —es ésta una de las
expresiones comdnmente utilizadas en Italia para designar a los actos
de trdmite—, en nuestro caso, un informe®.

La emisién de un informe presenta asi una estructura procedi-
mental propia cuyas incidencias muy a menudo permanecen al mar-
gen de las reflexiones doctrinales®™. Naturalmente, este ifer secuen-
cial —que hemos venido en denominar subprocedimiento— habra de ser
examinado caso por caso en atencién a las particularidades atinentes

(84) Para un examen mds derallado de 1a nocidn de subprocedimiento pueden verse
Aldo M. SAND‘ULLI. Munuale di Diritte Amministrative, Eugenio Jovene, Népoles, 1984
p. 638, y Massimo Severo GIANNING, L'aIfivita amministrativd, cif., p. 108. |

(85} En general, puede decirse que el estudio del subprocedimiento coma ealegoria
c_oncep[ual ha recibido una escasa alencién en la doctrina clentifica y muchas de las Eues—
riones que Pueden planlearse en tomo al mismo requieren aiin hoy una pausada reflexidn
Par extensi6n, lampoco el subprocedimiento de informe ha corrido una mejor sucrtc-
PL{eden enconlrarse, eso si, estudios y anotaciones puntuales sobre algunos aspecios dei
misimo (tal es el caso, por ejemplo, de la peticin de informe), pero se echan en falta enfo-
ques integradores de este fenémenc. Algo que arrojarfa Iuz, sin duda, sobre algunos de los
problemas que arcastra el informe en su incorparacién al expediente. Estamos pensandoe, en
cpncreto,_en la configuracidn de la obligacién de informar que frae causa de la considéra-
cuﬁn‘ del informe como un aclo debido, y en la dimensién remporal de dicha ebligacion:
Lcuanc‘lo‘ cesa Ja obligacién de emitir un informe? ;qué consecuencias puede exlraerse de Iz;
ne em15155n del informe en el plazo establecido? jadquieren relevancia los informes tardi-
os? Son éstas algunas de las pregunias cuya respuesta no resulia en medo alguno pacifica y
para cuya resoluci6n resultarfa conveniente no perder de visla la concepluacion del informe
como acto que pone fin a un iter secuencial definido.
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al procedimiento principal —con el que estd conectado funcionalmen-
te—, y en especial a la normativa reguladora de la actividad y funcio-
namiento del ¢rgano asesor de que se trate —pensemos, por gjemplo,
en el cardcter unipersonal o colegiado del érganc informante—. Ello
no obstante, y sin perjuicio como decimos de las caracteristicas espe-
cificas de cada supuesto, cabe advertir la presencia de una ordenacion
basica —comtin a todo informe— bien definida, en la que pueden iden-
tificarse tres fases: iniciacion, instruccién y terminacion®.

A. El subprocedimiento de informe s¢ abre a través de la peticion
de informe, que constituye la premisa indispensable para activar la
funcién consultiva caracterizada por su cardcter pasivo o rogado, esto
es, por la necesaria excitacién previa. El subprocedimiento de infor-
me no puede incoarse ex officio; antes bien, estd sujeto a la solicitud
por parte del 6rgano que asta tramitando el procedimiento principal
—y ello tanto en el caso de los informes preceptives como facultati-
vos—. Esta peticion, aparte de dar inicio al subprocedimiento de infor-
me, permite delimitar ¢l contenido del mismo, habida cuenia que el
érgano que solicita el informe deberd hacer constar en la peticion los
extremos que serdn objeto de juicio®?. Por otra parte, en la peticién de

[ —

(86) Entre nosorros, el subprocedimiento que precede a 12 evacuacién del informe ha
sido examinade per Francisco GONZALEZ NAVARRD, Derecha Administrative Espaiiad, cil..
pp. 805 2 809.

(87) Vid. art. 82.2 de la LAP. La delimilacién dei objeto sobre el que debe versar el
informe mediante la pelicidn de informe, planten el problema de determinar hasta qué pun-
[0 esta delimitacidn constiluye un limile al contenido del future informe y cuil debe ser el
régimen de los informes ulira petitum, es decir, de aquelios informes que s& extienden 2
oirgs aspectos distinwos a los solicitados.

En la docwina cientifica, Ganrcia-TREvVIIANO FOS entiende que la pericidn de inforine
constiuye un minimo con relacidn a los aspecros que deberd analizar el érgano consuinivo
por cuanto &l informe, seglin sostiene este aulor, “debe abarcar todos los aspecros que
ofrezca el expediente, hayan sido o no planteados por el drgane requirente” (José Antonio
Garcia-TreviaNO Fos, Los acios administratives, cir, p. 327). Enesta misma direccidn se
encaminan las consideraciones efectuadas por el Consejo de Estado en su dictamen de 2 de
noviembre de 1989, nim. 51914, alli donde sehala que “zomo bien es sabido, todos los
organismos que son llamados a informar un expediente no sélo pueden, sino que deben for-
raular todas }as ohservaciones que eslimen convenientes en orden a la mfs josta ¥ adecua-
da resolucién del caso, aungue no guarden una relacién direcra e immpediata con la compe-
tencia especifica que motiva su informe”. También en Ta jurisprudencia pueden leerse algu-
nas consideraciones que avalan la posibilidad de que el informe se pronuncie sobre owros
extremos distintos a los que molivan su consulta, sin que pueda extenderse, eso 50, mas alld
de! objeto del propio expediente administrative. En este senrido, en la STS de 17 de junio
de 1996 —Ar. 5229- se dice que “(odos los contenidos del informe gue rebasen el dinbito
marerial del procedimiento administrativo en que se emile som irrelevantes. Esla irrelevan-
cia se deduce de la naturaleza del Informe, pues si los informes tienen su fundamento en gue
constituyen un medio para garantizar el acierto de la resolucién final que se dicte en el pro-
cedimiento administrativo en que se emiten, 5 evidenrs que no son materia de inferme
todas nquellas cuestiones que no eslan dirigidas a asegurar el acierto de la resolucion final™.
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informe habrén de manifestarse, también, las causas que fundamentan
la nece_mdad_de la consulta, ya se trate de los preceptos que asi lo
determinen {informes preceptivos), o bien de las circunstancias con-
currentes en el asunto que hagan preciso el esclarecimiento de deter-
minados _hechos antes de dictar la resolucién (informes facultati-
vos)*®. Finalmente, el érgano consultante sefialard en la solicitud del
informe el plazo de que se dispone para su evacuacion®™".

B B. Una vez iniciado el subprocedimiento de informe con la peti-
cién del mismo, el 6rgano informante dard paso a la realizaciéﬁ de
fodas gquellas actuaciones que considere necesarias para formular
con acierto y precision, ¢l parecer o juicio que se plasmari posterior:
mente en el informe. Esta tase de instruccidn, orientada a recabar los
datos que fundamentardn el juicio emitido, suscita algunas dudas que
no encuentran respuesta en la regulacién general de los informes qre-
vista en la LAP. En particular, se plantea la cuestién acerca de cuépl €s
el alcance exacto de las facultades instructorias del érgano consulti-
vo. Es claro que #ste podrd solicitar al 6rgano activo que le facilite
ademds de los datos ya adjuntados con la peticidén de informe otros
datos que obren en el expediente®; ahora bien, el problema consiste
en d1]ymd£_1r si el 6rgano de consulta puede ir mas alld y recabar notu
proprio —sin ]a.m_cdiacién del responsable del procedimiento— nuevos
elementos de juicio que considere necesarios para poder informar
a@ecqadqmcnte. A nuestro modo de ver, resulta mas ajustado a la pro-
pia finalidad de la funcién consultiva inclinarse por una res ulésh
afirmativa, en aras de la consecucién de un informe dotade (fe un;
mayor fundamentacién —y respaldado por un conocimiento més

im]ia:;] Examcq ::lelallado de esras cuestiones puede encontrarse asimismo en la doctrina

na. En parlu,.ular han de resaltarse las observaciones de Giulio GHETTL, La consufenz

amminisirativa, eir, pp. 64 2 69, . e
(88) Vid. art. 82.1 de la LAFP.

. logﬁg)mz?tlczonc]%sign se desprende de lo dispuesio en el art. 75.2 de la LAP: “al solici
que deban ser cumplidos por owres érganos, deberd i : i
ir los ] , deberd consignarse en la comu-
nicacidn cursada el plazo legal establecido o i i ,
! al efecto". Esta exigencia resulta i
P ] ' " h . seglin cree-
;}gzbss‘;}:;:lgglr?er{tte ml]porlt)ilnlc para introducir seguridad juridica en la fisca]izacit(‘in de los
¢ imitan la obligacign de resolver —y en la actualidad i
¢ ; \ notificar— los procedi-
EEETLOE,;;}T%?;;ZEZ mfij.n:ja que, segln previene hoy el art. 42.5 ¢) de la LAP —inlrl;ducido
, de 13 de enero—, en el tiempo que medie entre | ici i
: ‘ X solicitud de un infor-
me preceplivo determinante y la evacuacidn d i ; o
; el mismo, podrd queda
de que dispone la Administracid fioar e
cidn para resolver ¥ nolificar el expediente i
vamente cuando se hubiere recibido dicho informe. d reanudindose ue-

(90) De sumo interés son las consideraciones efzcluadas por SANCHEZ MORON al res-
pec 1% q eel orgamno acli de suminisirar als acion que pre-
ecto de la oblizacidn que tien L8 ¥ Jde su sirar roda Ia inform
2 a
cise ele an}o de CL’I]ISII.I’“{l par el gjercicio de su funcldn consultiva. Cﬂ Mlguel SANCHEZ
RON, La GIFLCH TN J’(.Hldﬂdﬂ”ﬂ en fa Adminisire 1 i Fp. = Y Lib
Mo i e srracion Piiblica, it 225 226
I , : . ) .
|{11"[1b]é1‘1, Giulio GHETI . Lt (()HSHI’(?HZ(I amnnrsfrativa, ol . 231 ¥ 8188
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extenso y profundo de las circunstancias del caso—, respetando, desde
luego, el dmbito competencial propio del drgano asesor””. Por lo
demds, en la regulacién de algunos cuerpos consultivos podemos
encontrar previsiones que §e encaminanh en esta direccién, recono-
ciendo la posibilidad de que el drgano de consulta desarrolle actua-
ciones instructorias de modo auténomo®®.

C. Concluida la instruccién, resta dnicamente la emisién del
informe y su comunicacién o notificacion al érgano que Jo hubiere
solicitado. La terminacién del subprocedimiento tendrd lugar, nor-
malmente, a través de la emisi6n del informe que, entre otros aspec-
tos, deberd ser razonado®”. Sin embargo, s posible que el érgano ase-
sor no emita el informe o bien no lo haga en ¢l plazo establecido al

(91) En contra de este planieamiento se posiciona Flaminic FRANCHINL ff parere nel
Diritte Amminisivative, ¢it., pp. 134 y 135, aunque |2 razén fundamental que aduce este
autor en su favor se encuenira en 1a consideracién de que la funcién consultiva es, como
hemos indicado en mds de und ocasidn, una luncién de cardcter rogado; de ahi que recono-
cer un poder de iniciativa en la instruccién del subprocedimiento de informe resuliaria con-
(radictorio, en opinidn de FRANCHINI, con la propia naturaleza de dicha funcidn. Esce argu-
mento ha de ser rechazado, pues no se produce, segdn entendemos, ninguna contradiceion
entre ambas proposiciones: el cardcter rogado de la [uncién consulliva ha de conectarse con
la iniciacidn del subprocedimiento, pero no se extiende por principio a los sucesivos esla-
dios secuenciales, y en particular al desarrollo de su inscruccidn; una instruccidn en la que,
por el contrario, deben primar los principios de objetividad y eficacia (art. 103 de la CE),
los cuales obligan g efectuar de oficio todas Jas actuaciones conducentes a un asesoramien-
to perfeclamente fundado en los presupuestos facticos ¥ juridices del supuesio en cueslion.

(92) En este sentido, par ejempla, los articulos 18 de la LOCE y 125 del ROCE reco-
nocen la posibilidad de que &l Conscjo de Estado realice olras actuaciones que sirvan de
ayuda a su labor de informe, entre ellas, In audiencia de Jos interesados. Puede considerar-
se (ambién en la misma linea la regulacidn del Institute de Extadistica de Cataluila gue, con
el objeto de desarrollar eficazmente su funcién de asesoramiento, “puede requerir, al orga-
pismo o a Ia eatidad piiblica que ha llevade a cabo la actividad, cualquier lipo de informa-
cign que considere necesaria y efectuar cualquier olrd acluacion que eslime conveniente
para verificar €l proceso de realizacién de la acividad y la adecuacidn de la misma a las
normas reguladoras” [art. 31 b} de la Ley catalana 9/1996, de 15 de julio, del Plan eswadis-
tico de Catalufia 1997-20007].

(23) En la LPA se concrelaba el contenido de los informes al indicar que éstos “serdn
sucintos y no se incarporard a su lexto el exiracto de las actuaciones anleriores ni cualquier
otro dato que ya figure en el expediente” (art. 6.1}, Esta norma no ha encontrado reflejo
en la regulacién de los informes que prevé la LAP, y las valoraciones sobre esta falta de
recepeidn son dispares en 1a doctrina. ENTRENA CUESTA sostiene al respecto que 4 pesar del
silencio sobre este punro “los principios de celeridad y eficacia deben conducir en la pric-
lica a su observancia” (Rafael ENTRENA CUESTA, Curse de Derecho Administrarive, vol. /1,
Tecnos, Madrid, 12° edicidn, 1998, p. 255). Por el contrario. PIQUERAS BAUTISTA acoge con
satisfacciGn 1a supresidn de esta previsicn, ya que, seglin mantiene este aulor, “los informes
han de tener la extensién que sea precisa para cada case” {José Antonio PIQUERAS BAUTISTA,
“[pstrucci6n del procedimiento”, dentro del volumen volective Estudins y comentdrios
sobre la Ley de Régimen Juridico de lus Adminisrraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrative Comiin, Ministerio de Jusricia, Madrid, 1993, p. 551).
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efecto. Surgen asf los problemas lipados al tratamientc del silencio o
la inactividad formal en el subprocedimiento de informe. Y es preci-
samente en este punto donde se localiza una especial preocupacion
del legl_slador tendente a evitar, en dluma instancia, que la funcion
consultiva pueda paralizar la adopcién de vna resolucidén final. En
efecto, ¢l lrégimen general de los informes previsto en la LAP dedica
una atencion preferente a la dimension temporal de la actividad con-
;ultwa,. asi como a las consecuencias juridicas que derivan de la
infraccién del lapso temporal fijado para la evacuacidn del informe®®,

Desde la perspectiva en la que ahora nos situamos interesa subra-
yar que este subprocedimiento de informe se sustancia de modo auto-
nomo al procedimiento administrativo principal: una vez instada la
peticién de informe, se abre, como sabemos, un ifer secuencial que
discurre de forma paralela al procedimiento principal y en un marco
externo que se corresponde con el Ambito doméstico del érgano ase-
sor. Ahora bien, tal circunstancia no significa, en modo alguno, que
la formacién de este subprocedimiento pase a ser una vicisitud ‘mar-
ginal e intrascendente con respecto al procedimiento principal. Por el
contratio, la regularidad en la tramitacidn de los actos que deben pre-
ceder a la emanacidn del informe condiciona su propia validez y por
medio de éste puede alcanzar incluso a la resolucién que ponga fin al
procedimiento. De forma que una instruccién inadecuada del subpro-
cedimiento de informe o una composicidn defectuosa del édrgane con-
sultivo, pueden invalidar el informe emitido, y €ste, por via mediata,

Dej:lnfls) a un lado cufl debe ser el contenido del informe con respecto a su extensién

y formulacién, conviene subrayar la importancia que adquiere la fundamenracidn del mis-
mo. ‘Lla f}mdamenmcién o el razonamiento del juicio emilide conslituyen, en efecto, un
reqLus_It‘o’mdispensable del informe, dado que la finalidad del mismo reside precisamentla en
la emisin de un juicio cualificado que pueda ilusirar sobre un determinado aspecto con-
rroverlido del expediente. Es clarn, por ello, que la relevancia de este juicio reposa, princi-
palmente, en los propios argumentos que le dan sustento. La jurisprudencia se ha Jr;ostrado
contundente al respecio: “no puede llamarse informe a aguel en que el téenico informante
no expeone las razeones y fundameuto que le llevaron a formar cricerio” (§TS de 19 de octu-
bre de 1964 —Ar. 4246-), En el mismo senlido véanse las Senlencias de 16 de marzo de 1973
—Ar. | 1?3— ¥ 25 de enero de 1992 —Ar. 1342—. )
] A§11111§r]10, esra exigencia de lundamentacién queda plasmada, en ocasiones, en la pro-
pia legislacidn sectorial al sefialar que el informe que se emita deba ser molivado‘(véase ad
exeniplum, t-%l art, 9 in fine de la Ley orgdnica 91983, de 15 de julio, reguladora del d;:re,—
cho de rcuplén, rras su moedificacién operada por Ja Ley Orgdnica 9”9939. de 21 de abril}
En cua_.lquwr caso, creemos que al margen de esios supuestos particulares, el deber de razo—.
22:“301 inll'orme consliluye un prestpuesto esencial para que €ste adquiera plena significacién

al.

(94) Aspecto éste que, darjla su importancia en el marce de la simplificacién procedi-
mental, merece una consideracion detenida y pausada en la que no podemos entrar aqui y
que debemos defar para otra ocasicon.
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trasladard tal vicio a la resolucidn conclusiva del procedimiento prin-
cipal®. Con ello tratamos de poner de manifiesto, en definitiva, cOmo
las reglas relativas a la formacién del informe, ya sea en términos de
estructura procedimental, en términos de competencia, o desde cua-
lesquiera otros dngulos, reclaman una mayor atencion, especialmente
en el enjuiciamiento formal de la resolucién administrativa®. De lo
cual se sigue a su vez la necesidad de que el contro! jurisdiccional no
se sitde Gnicamente en la constatacién de la presencia del informe en
¢l procedimiento administrative, sino también en la adecuada trami-
tacién del subprocedimiento que le precede®™.

e e .

(95) De esle parecer & mueslra, entre otros muchos, Guido ZANOBINI, Corso di Dirina
Amministraiive, vol, 1, cft, p. 278,

(96) La rramilacion del subprocedimisnto de informe constiluye, & nueslre juicic, una
cuestién de suma importancis, ante todo, porque la propia funcienalidad del asesoramiento
externo descansa en muchos casos en la cualificacion técnica del érgano consullivo ¥ en el
aval que proporciona el funcionamiento intemo del misme. Pero ademis, el desarrolio regu-
lar de esle subprocedimienio conecia de plenc con la posicion procedimental gue ocupan
(anto la Administracién como los interesados. De upa parte, e claro que la Administracién
debe preocuparse, en Ianto que garante de la tramitacién del procedimiento principal, de
que el acto administrativo de informe haya sido emitido vilidamente. Es mds, no se olvide
que la motivacién de la resolucidn final podra remitirse a lo dispuesto en el juicio evacua-
do. Por otro lado, el desarrollo regular del subprocedimiento de informe rambién adquiere
importancia para los interesados, toda vez que en ocasiones la intervencién del drgano ase-
sor se erige, como sabemos, en una garantfa procedimental de primer arden que puede lavo-
recer las prefensiones mantenidas por aquéllos.

(97) La docrrina ciencfica ha insistido en la necesidad de fiscalizar el subprocedi-
miento de informe para dilucidar la validez del juicio emitido en el seno del procedimiento
principal (¢fr. Miguel SANCHEZ MoroN, La pardcipacitn del cindadano en ta
Adminisiracion Pablice, cit., pp. 221y 223, y Francesco TRIMARCHI, Funzipne consuliiva €
anmminisirazione democralice, cil., pp- 194 y 195), Ahora bien, si acudimos a la jurispru-
dencia para examinar cudl es el estado de esta cueslién en la praxis judicial podremos
adveric cémo el control jurisdiceional sobre \a regularidad del subpracedimiente de infor-
me no ofrece una linea de acruacidn yniforme. Y es que mienlras en algunas ocasiones la
jurisprudencia ha invalidado la resolucién impugnada en afencidn, justamente, a la exislen-
cin de un vicio en la elaboracién de un informe; en otres casos, en cambio, € Tribunal
Supremo no sélo ha desarendido las posibles incidencias ¢ infraceiones en Ja trapmitacién del
subprocedimiento de informe, sino que, ademds, les ha restado cualquier virtualidad inva-
lidante. Asi las cosas, no es de extrafiar que si bien en 12 £TS de 30 de marzo de 1976 —Ar.
7189— se considera que mo puede sustituirse el informe de la Comisién Central de
Concentracién Parcelaria por el informe del Director General del Servicio de Concentracidn
Parcelaria, loda vez que la Camisidn Central es un drgano colegiado que como (al precisa
unas reglas especificas para la formacién del informe, diferentes a las establecidas para el
Director General —que es un érgano unjpersonal—, en la STS de 5 de noviembre de 1986
_Ar. 7B08— se adopla, por el contratio, una linea jendencialmente opussia para sefialar que
corece de relevancia el hecho de gue el informe gue debfa emitir el Consejo General
Interinsular de Baleares haya sido evacuado, en su lugar, por la Comisién Central de
Urbanisme. Como indica el Tribunal Supremo en esta Sentencia, esia civcunstancia consti-
tuye una simple “irregularidad del procedimiento que en vez de afectar negativamente en la
bondad del acto —dice el Alto Tribunal--, lo que ha podido hacer es incrementar las garan-
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V. RECAPITULACION FINAL

_ No cabe duda, en definitiva, de que el procedimiento administra-
tivo constituye el marco de referencia fundamental para encuadrar
adecuadamente el estudio del acto administrativo de informe. Ya sea
desde una perspectiva estructural, como trdmite integrado en la
secuencia del iter procedimental, o bien desde un punto de vista fun-
cional, en tanto que elemento que tiende a ilustrar la adopcion de una
posterior resolucién, es claro que el inferme no puede desenlazarse
del paradigma en el que va a proyectar su entera significacién. Y es
justamente el anélisis detenido y pausado de esta articulacidn entre el
qurn_'le y el procedimiento administrativo el que permite corroborar,
en dltima instancia, la trascendencia que reviste la labor consultiva en
el auxilio al ejercicio de las funciones decisorias por parte de los entes
p_liblicqs. Como quedé dicho anteriormente, y en ello conviene insis-
tir aqui por ser €sta, en realidad, la premisa esencial que inspira las
reflexiones contenidas en este trabajo, el informe aparece configura-
do como un acto de instruccién cualificado que permite enlazar de un
modo particularmente intenso ¢l resultado de la instruccion practica-
da con la resolucién administrativa que pone fin al procedimiento.

_ A Fa] conclusién puede llegarse, en efecto, s1 se acude a la carac-
terizacion de los rasgos esenciales del informe evidenciados por la
doctrina cientffica a partir de las bases conceptuales que sustentan la
inteligencia de la funcién consuitiva. Pero ademds, y asi lo hemos
expuesto en las pdginas que anteceden, en el régimen juridice gene-
ral de los informes disefiado por la LAP pueden encontrarse previ-
siones que refuerzan esa particular trascendencia del informe, reafir-
mandc, esta vez en un plano juridico positivo, algunas de las deriva-
ciones alcanzadas en los diferentes estudios dogmdticos gque se han
o_clupado de esta temitica —tal es el caso, por ejemplo, de la motiva-
cién per relationem que mdés alld de su configuracidn in abstracto

lias para su mayor perfeccidn, al presuponer una mayor cualificacién de los compenentes
de la Comiyén Central, un mayor distanciamiento de los intereses en conflicto, y, en suma
una mayor independencia y objetividad. Aparie de que o son las mismas las e.\"fge;nc:'m qm,;
el principio de competencia de {os drganos administrativos impone, en fo qie ey u rE:;rbfm
natural (it competencia de tos drganos de la Administracion uctiva o deci.m;'r‘;f) e ef
referenie a fos de la Adminisiracidn consultive, come es o la que pertenecen fante la
Comision Ce_.-m-r.-.’ de Urbanisite coma el Consejo General fnsular” (la cursiva es nuestra)
Es ]Jremsamenle esla fillima tendencia la que parece lLimponerse en el seno de unajuris—'
prud‘e,lj.cm Preocupada. fundamentalmente, por la presencia del informe en el expediente
udm_uuslralwo y donde, cada vez con mayor insistencia, se acude a los postulados antifor-
malistas para sopesar la Fuerza invalidante de los vicios procedimentales. Anle wal estado de
cosas, s f:jcnl comprender, pues, que el examen del subprocedimiento de informe vaya per-
d@ndo su inlerés, o para ser mds precisos, su rascendencia en la fiscalizacidn del procedi-
miento administrativo. ’
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como posible modalidad de motivacion, goza en nuestro ordena-

miento juridico de un respaldo

expreso merced al art. 89.5 de la

LAP—. Es éste un aspecio que, a nuestro juicio, en modo alguno debe
relegarse a un segundo plano de anilisis —a modo de obiter dictuni—
antes al contrario, debe subrayarse con decision, pues €s claro que el
estudio de las previsiones contenidas en la LAP resulta revelador

para establecer una delimitacién

més precisa de los contornos con-

cepluales del informe. Y no sélo eso, un repaso por el contenido de
los diversos preceptos que la LAP dedica al tratamiento de los infor-

mes pone al descubierto una ve

z més las improntas de un valioso

legado, constituido, como se sabe, por esa larga tradicion histérica
que en materia procedimental atesora desde antiguo nuestro Derecho

Administrativo.

Por tal motivo, creemos con

veniente cerrar este trabajo dejando

constancia en estas lineas finales de algunas breves reflexiones y
valoraciones de conjunto sobre esta regulacion general de los infor-
mes prevista en la LAP e integrada, fundamentalmente, por los arti-
culos 82 y 83, pero en la que también participan, no se olvide, otras
normas de suma importancia como son los articulos 13.5, 42.5, 54,

89.5,y 112.3.

A este tespecto ha de sefa
preceptos deben ser objeto, a nu

larse, ante todo, que los mentados
estro modo de ver, de una interpre-

tacién sustentada en una acepcién flexible del término informe que

permita englobar —légicamente
todos aquellos actos en los que s

sin desnaturalizar su contenido— a
ea dable identificar una declaracion

de juicio emitida por un drgano externo al procedimiento adminis-

trative y cuya finalidad principa

[ resida en el asesoramiento al sije-

to agente que solicita la consulra. 1a adopcién de una definicién
amplia y eldstica de la nocidn de informe concuerda plenamente con
el uso extensivo que de la misma viene realizdndose en nuestro orde-
namiento juridico —y que se materializa, como sabemos, en el cardc-
ter polivalente de su funcionalidad—, pero ademds, y esto es lo
importante, se amolda a la naturaleza de la propia estructura proce-

dimental, enemiga de formulac

iones rigidas y formalistas, y mds

cercana, por ¢! contrario, a una visién sustancial de los elementos
que son parte integrante del ordo preductionis de os aclos adminis-

trativos.

Sin perjuicio de la constata
preciso reparar en la convenienci

cién de esie presupuesto capital, es
a de operar una serie de correcciones

técnicas en €l marco de las previsiones que dan forma al régimen juri-

dico general de los informes, algunas ciertamente de matiz —para

moditicar, por ejemplo, el art. 1

3.5 en el sentido que ha venido pro-
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pugnando el Consejo de Estado®™—; otras, en cambio, de mayor enver-
gadura. Entre estas dltimas situarfamos una cuestion cuyo andlisis
hemos aplazado para otra ocasién, pero cuyo tratamiento en la LAP
debemos anticipar que resulta desafortunado: nos referimos a la regu-
lacién del tiempo en el subprocedimiento de informe y a las conse-
cuencias derivadas del incumplimiento de la obligacion de informar
dentro del plazo establecido. De igual forma, resultaria aconsejable,
segiin creemos, parar mientes en la posibilidad de ampliar la regula-
ci6n general de los informes, incorporando la obligacién de razonar y
fundamentar el juicio emitido, asi como otorgando un respaldo nor-
mativo a la importancia que debe adquirir la tramitacién regular de las
actuaciones que preceden a la evacuacién del informe.

El establecimiento de un régimen juridico mds perfeccionado,
estructurado sobre la base de una interpretacién flexible de 1a nocidn
de informe, habria de constituir, desde luego, un recurso de primer
orden para solventar muches de los problemas que puede suscitar Ia
integracién del informe en el procedimiento administrativo. Con todo,
este esfuerzo no puede aspirar a solventar, como es obvio, todos los
interrogantes e inconvenientes que se ciernen en torno al mismo.
Resulta necesario en este sentido coordinar los esfuerzos de los dife-
rentes operadores juridicos y, en particular, la labor de fiscalizacién
que vienen desempefiando los érganos jurisdiccionales a fin de que
los logros y avances experimentados en el 4mbito normativo se vean
acompafiados en sede aplicativa por una acomodacién certera a las
circunstancias del caso concreto. Lo que se traduce, en suma, en una
mayor atencién hacia la figura del informe, la cual, so pretexto de su
papel instrumental y auxiliar con respecto a la resolucién principal, se
ha side visto sumida, muy a menudo, en una situacién de olvido y
desatencién que en absolute se corresponde con la entidad del que es,
sin lugar a dudas, uno de los componentes esenciales en la vertebra-
ci6én del procedimiento administrativo.

) t98) El planteamiento mantenido por el Consejo de Estado con respecto a la prohibi-
cion de delegacién de la competencia contenida en el art. 13.5 de la LAP ha sido expuesto
supra en nota 59. Téngase en cuenta, ademds, que la argumentacidn desplegada por el Alto
Cuerpo consulliva ha encontrado eco también en la opinién de algunos aulores (cfi Luis
COSCEJLLUELA MONTANER, “Los érganos administrativos: particular referencia a los drganos
colegwdos", en Comenfario sistemdtice o la Ley de Régimen Juridico de las
?;a‘g;:nisnicé%i)mlex Piiblicas v del Procedimienio Administrativo Comiin, Carperi, Madrid,

3, p. .
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