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I. INTRODUCCION

La presente Memoria, correspondiente al afio 2025, ha sido elaborada para dar
cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 15 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del
Consejo Juridico de la Regién de Murcia, y 45.2 de su Reglamento de Organizacion
y Funcionamiento.

La Memoria arranca con una Introduccién a la que siguen tres partes: la primera
sefiala la composicion del Consejo, sus medios y los sucesos mas relevantes del
ejercicio; la segunda recoge la actividad propiamente consultiva desarrollada por el
Consejo durante el afo 2025; y la tercera contiene las observaciones y sugerencias
sobre el funcionamiento de los servicios publicos regionales que se derivan de los temas
consultados.
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Il. ASPECTOS GENERALES

1. Composicién del Consejo Juridico

A la fecha de aprobacién de esta Memoria, el Consejo Juridico esta integrado por
los siguientes sefiora y sefores:

D. Antonio Gémez D. Luis Alberto D. Salvador D.? Blanca
Fayrén Galvez Munoz Pérez Alcaraz Soro Mateo
Presidente en Consejero en Consejero Consejera
funciones funciones

Continta pendiente, por tanto, la renovacion que corresponde a la Asamblea
Regional.

2. Organigrama

| Consejo Juridico de la Regién de Murcia

[ Presidente Ii

Consejeros

[ Letrado-Secretario General

Letrados

Unidad de Coordinacién
Administrativa

4| Unidad de Secretaria I

I Unidad de Archivo y Biblioteca I
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3. Dotacion funcionarial a 31 de diciembre de 2025

Con fecha 11 de junio de 2025, D.2 Karen Cadena Garcia tomé posesion del
puesto de Letrada (cédigo LC0019), del que fue adjudicataria por Orden publicada en el
BORM n.° 128 de 5 de junio de 2025.

Por Orden de 6 de octubre de 2025, y con efectos de 1 de diciembre siguiente, fue
declarada la jubilacion voluntaria de D.? Juana Maria Martinez Arias, Auxiliar
Especialista, tras mas de dieciocho afos de servicio en el organismo. Coincidiendo con
la celebracion de la Navidad, el Consejo agasajo a la jubilada y le agradecié los servicios
prestados.

Por tanto, la dotacion funcionarial a 31 de diciembre de 2025 es la siguiente:

D. Manuel M.2 Contreras Ortiz.
D. Rafael Morales lllan.
D. Carlos M. Montaner Salas.
D.? Magdalena Gimeno Quesada.
D. Francisco José Bafos Fuentes.
D.2 Karen Romina Cadena Garcia (desde el 11 de junio).
D.2 Ascension Soler Madrid.
D.2 Inmaculada Palazén Galvez.
D.2 Veronica Palazén Galvez.
D.2 Josefa Encarna Catalan Espasa.
D.2 Maria Ginesa Gomez Hernandez.
D.2 Juana Maria Martinez Arias (hasta el 1 de diciembre).
D. Pedro Leonardo Fernandez.
D.2 Ana Ruiz Franco.
D. Jesus Garrido Marin.

Incidencias

El Consejo consideré necesarias las prolongaciones en el servicio activo de
D. Manuel M. Contreras Ortiz y de D.? Josefa Encarna Catalan Espasa, que fueron
reconocidas mediante Ordenes del Consejero de Economia, Hacienda, Fondos
Europeos y Transformacion Digital de 1 de mayo de 2025 y de14 de octubre de 2025.

Mediante Orden de 13 de junio de 2025 (BORM 18 de junio), D. Rafael Morales
lllan y D.2 Magdalena Gimeno Quesada fueron nombrados miembros del Tribunal de las
pruebas de acceso al Cuerpo de Letrados, convocadas por Orden de 30 de octubre de
2024,

En octubre de 2025 se curs6 a la Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos
Europeos y Transformacién Digital (Direccion General de Funcién Publica y Dialogo
Social) la modificacion de la Relacion de Puestos de Trabajo para crear la plaza de
Letrado/a codigo LCO0003, que estaba ya tramitada y pendiente unicamente de
incluir su financiacién en los Presupuestos de 2026.
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En sesién de 30 de octubre de 2025 se acordd por unanimidad retirar la
designacion de la Letrada D.? Magdalena Gimeno Quesada como representante en la
Comision de Transparencia.

En sesion de 29 de diciembre de 2025 se designd por unanimidad como
representante del Consejo Juridico en dicha Comision al Letrado D. Carlos Montaner
Salas.

En sesion de fecha 23 de diciembre de 2025 se aprobd modificar la Relacién de
Puestos de Trabajo en lo que respecta a la configuracion del puesto de trabajo Auxiliar
Secretaria/o Presidente/a Consejo Juridico (S100026) en los siguientes términos: En la
columna Grupo/Subgrupo, debe decir C1/C2, y en la columna Cuerpo/s debe decir
CGX00 Cuerpo Administrativo/ DGX00 Cuerpo Auxiliar Administrativo. Se publico en el
BORM n.° 5 de 8 de enero de 2026.

Dicha modificacion se habia aprobado previamente por Orden de 15 de octubre
de 2025, de la Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Transformacion
Digital, que no habia tenido en cuenta que conforme al articulo 17.2 de la Ley 2/1997,
de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Regién de Murcia, corresponde al propio
Consejo la competencia para aprobar su relacidon de puestos de trabajo (RPT), a
propuesta de su Presidente, lo cual determina que la citada Orden de 15 de octubre de
2025, de la Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Transformacion
Digital, esta afectada de invalidez en lo que se refiere al puesto de trabajo S100026 del
Consejo Juridico, al carecer de competencia.

4. Sede

La sede del Consejo Juridico de la Regién de Murcia se ubica en la Calle Alejandro
Seiquer n.° 14 de la ciudad de Murcia. Se trata de un edificio inaugurado en el afio 2009,
que consta de sétano y cuatro plantas que albergan las distintas unidades.

Durante el ejercicio 2025 se llevaron a cabo diversas actuaciones de
mantenimiento con el fin de garantizar el adecuado funcionamiento de las instalaciones
y el cumplimiento de la normativa vigente. Entre ellas:

Mantenimientos realizados:

e Ascensor.

o Instalaciones eléctricas de alta y baja tension.
e Centro de transformacion.

e Sistemas de climatizacion.

o Sistema de seguridad en azotea.

e Grupo electrogeno.

e Sistema de CCTV.

e Sistemas de extincion de incendios.
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Reparaciones y mejoras efectuadas:

o Sustitucion de la central de deteccion de incendios.

e Reparacion de puertas automaticas, ventanas y persianas.

e Adquisicion de sillas ergondmicas y reparacion de sillones.

e Instalacion y mejora de sistemas de iluminacion.

e Instalacién de barrera fotoeléctrica de seguridad en el ascensor.
o Instalacion de aire acondicionado en la biblioteca.

El 19 de noviembre de 2025, personal técnico del Servicio de Prevencion de
Riesgos Laborales realizé la evaluacion de riesgos del edificio y de los puestos de
trabajo del Consejo Juridico, conforme al articulo 16 de la Ley 31/1995 de Prevencién
de Riesgos Laborales.

En el marco de las actuaciones promovidas por la Unién Europea orientadas a la
incorporacion progresiva de criterios de sostenibilidad en la gestion ordinaria de la
institucion, el Consejo ha impulsado durante el ejercicio diversas iniciativas coherentes
con los objetivos de minimizar en sus actos institucionales y reuniones la utilizacion de
productos de plastico, especialmente de los de un solo uso, con el proposito de avanzar
hacia pautas de funcionamiento mas respetuosas con el medio ambiente y con la
utilizacién responsable de los recursos en el ambito de la Administracién publica.

5. Informatica y comunicaciones

El 16 de julio tuvo lugar la primera reunién entre el Consejo Juridico y la Direccion
General de Informatica y Transformacién Digital para designar un interlocutor y
establecer una hoja de ruta sobre las necesidades tecnoldgicas del Consejo. La persona
designada fue D.? Mercedes Parrilla Iniesta, Técnico Responsable de dicha Direccion
General.

En el marco de esa colaboracion, se llevo a cabo a lo largo del ultimo trimestre del
afo la migracion del portal web a tecnologia LifeRay, con el objetivo de reforzar la
seguridad y mejorar el cumplimiento de los requisitos de accesibilidad, disefio e
idoneidad de uso. El portal renovado ha sido alojado en el entorno CARM, bajo el
dominio https://consejojuridicomurcia.carm.es. Como consecuencia de ello, los
dominios consejojuridicomurcia.es, .com, .net y .org pasan a ser gestionados por la
Direccion General de Transformacion Digital, y el anterior dominio
https://web.cjrmurcia.es se redirecciona al nuevo dominio.

Las labores de mantenimiento de los equipos informaticos se desarrollaron con
normalidad, sin incidencias destacables.

Asimismo, se procedi6 a la renovacién y adquisicion de las siguientes licencias de
software:
e 20 licencias de antivirus Panda Adaptive Defense 360.
e 21 licencias de Office 365.
e 3 licencias de Adobe Acrobat Pro DC.

Se renovo el contrato de servicio de hosting de 12 GB..
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6. Gestion documental, Archivo y Biblioteca

Gestion documental

La Unidad de Archivo-Biblioteca se ha encargado de gestionar la migracion del
portal web al nuevo dominio https://consejojuridicomurcia.carm.es.

La informacion publicada se actualiza periddicamente e incluye, entre otros
contenidos, la relativa al funcionamiento de la institucién, su composicion vy
competencias, asi como aquella sujeta a publicidad activa, en cumplimiento de la
normativa vigente en materia de transparencia. Asimismo, se encuentran publicadas en
formato PDF todas las Memorias aprobadas desde el inicio de la actividad del Consejo
en el afo 1998.

ElConsejo~  Dictamenes  Memoriasy Publicaciones Transparencia ~

ﬁ Saludo del presidente
. |

ENENENE

Buscador de dictamenes Asuntos vistos ensesion Memorias Transparencia

Pagina de inicio del nuevo portal institucional

El Consejo dispone de dos bases de datos propias de dictamenes: una de caracter
interno y otra de acceso publico a través del portal web. A lo largo del presente ejercicio
se han incorporado a la base de datos publica los 360 dictamenes aprobados, previa
realizacién de los correspondientes procesos de tratamiento y supresion de informacion
sensible, en estricto cumplimiento de la normativa vigente en materia de proteccioén de
datos de caracter personal. De este modo, el numero total de dictamenes disponibles
asciende a 7.690, correspondientes al periodo comprendido entre los afios 1998 y 2025,
los cuales pueden ser consultados integramente a través del portal.

E BUSGADOR DE DIGTAMENES DEL CONSEJO JURIDICO DE LA REGIGN DE MURGIA

yhaga oli

Afio desde @ Afio hasta @ N° de dictamen @

QBuscar

Pantalla de inicio del buscador de dictamenes

[-17-]
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Desde esta Unidad se coordina el proyecto denominado “GESCON 365", un
entorno colaborativo y de gestién documental sobre SharePoint en Microsoft 365 y otras
herramientas de Office 365. Es un servicio basado en la nube que ayuda a toda la
organizacién del Consejo a compartir y administrar contenidos, conocimientos y
aplicaciones mediante un entorno colaborativo.

Gestion de expedientes y Archivo

La Unidad de Archivo-Biblioteca es también la encargada de gestionar la
organizacién y conservacion de los expedientes generados por la actividad propia de la
institucion, asi como de las transferencias al Archivo General de la CARM.

Biblioteca

La Biblioteca del Consejo Juridico es una biblioteca especializada en Derecho
Publico, especialmente en Derecho Administrativo, de uso interno. Desde ella se
gestionan las peticiones de informacion y las consultas bibliograficas con el fin de dar
respuesta a las necesidades del personal del Consejo. Para ello, ademas de los medios
propios, resulta imprescindible la busqueda de informacion en diversas fuentes
externas, tales como recursos web de distintas instituciones, repositorios digitales y
catalogos colectivos, entre otros.

El catalogo de la Biblioteca del Consejo Juridico de la Regién de Murcia se encuentra
integrado en el catalogo de la Red de Bibliotecas de la Regién y puede consultarse a
través de la pagina web de la Biblioteca Regional (https://catalogobrmu.carm.es/),
seleccionando la opcion “Bibliotecas CARM” y, dentro de ella, la correspondiente al
Consejo Juridico.

Para la consulta de legislacién y jurisprudencia, el Consejo dispone de acceso a
las bases de datos “Aranzadi Instituciones” y “El Derecho”, esta ultima bajo licencia
corporativa de la CARM.

En cuanto al servicio de difusion selectiva de informacion, desde esta Unidad se
distribuyen mediante correo electrénico alertas sobre actualidad legislativa y otras
cuestiones de interés, asi como los sumarios de revistas especializadas seleccionadas.

Con el fin de facilitar el acceso, desde un Unico entorno, a otros recursos digitales de
interés para los usuarios, se procede a su recopilacion y clasificacién en la Intranet del
Consejo, dentro de la seccion «Biblioteca Digital». En este ambito, se apuesta por el
incremento de los recursos en acceso abierto, asi como por la incorporacion de las
versiones electronicas de las obras adquiridas a través de plataformas editoriales.

Asimismo, se atienden las solicitudes formuladas por otros servicios de
documentaciéon de la Administracién Regional, a través del servicio de Hemeroteca
disponible en el portal web www.carm.es, en cumplimiento del compromiso de
cooperacion y de puesta en comun de los recursos documentales dentro del ambito de
la propia Administracion autondmica.

Debido a la politica de publicaciéon en abierto cada vez mas frecuente entre las
revistas especializas que forman parte de la coleccion de la Biblioteca del Consejo, y



atendiendo a criterios de economia presupuestaria, en 2025 solo se renovaron las
suscripciones a las siguientes publicaciones:

o Revista Esparfiola de Derecho Administrativo
o Diario La Verdad

Por otra parte, se adquirieron 13 monografias por valor de 749,59 €.

Por ultimo, esta Unidad de Archivo y Biblioteca, junto a la Unidad de Secretaria,
es responsable de la recopilacién y tratamiento de los datos destinados a la Memoria
anual del Consejo, asi como de su disefio y maquetacion. Ademas, ha contribuido a la
gestion de diversas publicaciones institucionales, aportando soporte técnico en el
disefo, estructuracion y revision de sus contenidos en coordinacién con sus autores.

7. Gestion Presupuestaria

Variaciones Econdémicas entre los Ejercicios 2024, 2025 y 2026

Mediante la Ley 3/2025, de 23 de julio, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia para el ejercicio 2025, se aprobé el
estado de gastos de dicho afo correspondiente al Consejo Juridico de la Region de
Murcia. Una vez aplicadas las modificaciones presupuestarias realizadas durante el
ejercicio, el crédito definitivo del Capitulo | (Gastos de Personal) resulté incrementado
en 1.050,00 €, debido al incremento salarial del 2,5% con efectos del 1 de enero de
2025. Los créditos aprobados por capitulos quedaron establecidos de la siguiente forma:

Presupuesto 2025

Capitulo Créditos Iniciales Créditos Definitivos

|. Gastos de personal 932.408,00 € 933.458,00 €
Il. Gastos corrientes 316.753,00 € 303.270,75 €
VI. Inversiones reales 2.000,00 € 15.482,25 €
TOTAL 1.251.161,00 € 1.252.211,00 €

La ejecucién final del Presupuesto de 2025 alcanzé el 95,07%.

En relacién con el ejercicio anterior, el crédito definitivo de 2024 ascendié a
1.270.367,39 €, por lo que el crédito definitivo total de 2025 experimentd una
disminucion de 18.156,39 €, equivalente a una variacién negativa del 1,43%.

Créditos Definitivos Créditos Definitivos

Cepite 2024 2025

I. Gastos de personal 916.197,39 € 933.458,00 €
[l. Gastos corrientes 338.170,00 303.270,75 €
VI. Inversiones reales 16.000,00 € 15.482,25 €

TOTAL 1.270.367,39 € 1.252.211,00 €



Presupuesto prorrogado para 2026

Mediante Orden de 26 de diciembre de 2025, de la Consejeria de Economia,
Hacienda, Fondos Europeos y Transformacién Digital, se acordé la prérroga de los
Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma para 2025 durante el ejercicio
2026. En consecuencia, los créditos prorrogados para el Consejo Juridico son los
siguientes:

Capitulo Crédito 2026 (Prorrogado)
I. Gastos de personal 932.408,00 €

Il. Gastos corrientes 316.753,00 €

VI. Inversiones reales 2.000,00 €

TOTAL 1.251.161,00 €

Hasta la fecha de cierre de la presente memoria, no se han recibido los escenarios
presupuestarios de minimos para 2026, por lo que no es posible efectuar una
comparativa detallada entre ambos ejercicios.

Expedientes Econémicos Tramitados (Ejercicio 2025)

Procedimiento de contratacion N° de contratos
Contratos menores de servicios 36

Contratos menores de suministros 25

Contratos menores de obras 0

Contratos basados 2

Contrato abierto supersimplificado 1
Indemnizaciones por asistencias 68

Indemnizaciones por presencias 143
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8. Actividad institucional y de colaboraciéon

Atendiendo a las invitaciones recibidas, el Presidente asisti6 a los siguientes actos
institucionales en la Region de Murcia:

- El dia 24 de marzo, al acto de toma de posesion del limo. Sr D. Fernando Castillo
Rigabert como magistrado de la Sala Civil y Penal del Tribunal Superior de Justicia de
la Region de Murcia, por el turno autondmico.

- El dia 8 de abiril, a la Presentacion del Anuario de la Regién de Murcia 2024,
organizado por el Colegio Oficial de Periodistas de la Region de Murcia.

- El dia 8 de mayo, al acto de toma de posesion del Excmo. Sr. D. Manuel Luna
Carbonell como Presidente del Tribunal Superior de Justicia de la Region de Murcia.

- El dia 4 de junio, a la presentacion del libro “40 afios de autonomia en la Regién
de Murcia. Volumen 2. Instituciones, politica y gobierno”, editado por la Catedra y
Observatorio de Politicas Publicas de la Universidad de Murcia.

- El dia 22 de mayo, al discurso del Excmo. Sr. Inocencio Arias Llamas, para tomar
plaza de Académico de Honor en la Real Academia de Legislacién y Jurisprudencia de
la Regién de Murcia.

- El dia 9 de junio, al Acto Institucional con motivo de la celebracion del Dia de la
Regioén de Murcia, celebrado en el Teatro Romea de Murcia.

- El dia 25 de junio, al Debate sobre la Actuacion Politica del Consejo de Gobierno
en la Asamblea Regional de Murcia.

- El dia 12 de septiembre, al acto de toma de posesion de D. Francisco Lucas
Ayala como Delegado del Gobierno en la Region de Murcia.

- El dia 19 de septiembre, al solemne acto de apertura del curso académico
2025/2026 de las universidades publicas de la Regién de Murcia, que tuvo lugar en el
Paraninfo de la Universidad de Murcia.

- El dia 19 de septiembre, al acto de Apertura del Ano Judicial en la Regién de
Murcia, celebrado en la Ciudad de la Justicia en Murcia.

- El dia 30 de octubre, a la sesidn de inicio de actividades del curso 2025-2026 de
la Real Academia de Legislacion y Jurisprudencia de la Regién de Murcia, y a la lectura
del discurso de ingreso como Académico de Honor del Excmo. Sr. D. Carlos Egea
Krauel.

- El dia 7 de noviembre, al acto solemne de investidura como Doctores Honoris
Causa del Excmo. Sr. D. José Antonio Cobacho Gémez y del Excmo. Sr. D. Joaquin
Coello Brufau, en el Paraninfo de la Universidad Politécnica de Cartagena. También
asistieron los miembros del Consejo.

- El dia 9 de mayo, a la Jornada Espacio Europa. Desarrollo sostenible, infegrado
e inclusivo de las Ciudades, en el Palacio Almudi en Murcia, organizada por el
Ayuntamiento de Murcia.



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

Asimismo, el Presidente y el Letrado-Secretario General recibieron el dia 26 de
marzo a una delegacion del Ayuntamiento de Murcia interesada en la revision de oficio
de liquidaciones del Impuesto por el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana.

Asistencia a Jornadas

Durante los dias 26 y 27 de junio se celebraron en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Sevilla las IV Jornadas de la Revista Andaluza de Administracion
Publica, dedicadas a la “Responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas”,
asistiendo a las mismas tres Letrados del Consejo, la Sra. Gimeno y los Sres. Morales
y Montaner.

Los Sres. Consejeros y el Letrado-Secretario General acudieron a las XXIV
Jornadas de la Funcion Consultiva, organizadas por el Consejo Consultivo de las llles
Balears, las cuales se celebraron en Ibiza durante los dias 22 a 24 de octubre. El tema
central del encuentro fue la revisién de oficio.

Colaboracion en publicaciones

El Presidente y el Letrado-Secretario General participaron con una colaboracién
en la obra “40 afios del Estatuto de Autonomia de la Region de Murcia (1982-2022)
Volumen 2”, concretamente en la redaccion del capitulo tercero titulado «El poder
ejecutivo: el gobierno regional», obra editada por la Catedra y el Observatorio de
Politicas Publicas de la Universidad de Murcia.

- s %  Catadray Obsorvetario do K % Catedra y Osorvatorio o
- Politicas Publicas - B - Politicas Pablicas
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Acto de presentacion del libro
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9. Colaboracion con la Universidad de Murcia

El Consejo Juridico de Region de Murcia y la Universidad de Murcia firmaron el
pasado 20 de junio un Protocolo general de actuacion, sellando de esta manera el
compromiso de colaboracion de ambas instituciones para futuras acciones conjuntas.

El Protocolo se establece en base a siete lineas de actuacion que contemplan la
realizacion o financiacion de actividades conjuntas como cursos, jornadas, seminarios
o conferencias; los intercambios de ideas e iniciativas para aprovechar los recursos de
los que disponen ambas entidades; el desarrollo de programas de investigacion,
divulgacion o innovacion; intercambio de informacion de caracter juridico; edicion de
publicaciones conjuntas; la colaboracion en la formacién académica del personal del
Consejo; asi como en la formacion de los alumnos de la UMU que cursen las practicas.

En el acto de firma del acuerdo, rubricado por el Presidente del Consejo,
D. Antonio Gémez Fayrén y el Rector, D. José Lujan, estuvieron presentes ademas los
Consejeros y profesores D.? Blanca Soro y D. Luis Alberto Galvez, el Letrado-Secretario
General del Consejo, D. Manuel Maria Contreras, D. Francisco Antonio Gdénzalez,
Secretario General de la UMU y D.? Francisca Ferrando, Decana de la Facultad de
Derecho de la UMU.

En el mes de junio de 2025 el Letrado-Secretario General del Consejo remitié un
oficio al Secretario General de la Universidad de Murcia con la propuesta de inicio de
tramites para la elaboracion y formalizacion de tres convenios derivados del Protocolo
General de Actuacioén orientados a practicas académicas externas, formacion continua
y especializada e intercambio de informacién y documentacion juridica.

Representantes de la Universidad de Murcia y del CJRM

[-23-]
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10. Aprobacion de la Memoria de Actividades del afo 2024

Acto de presentacion de la Memoria de Actividades del afio 2024

La Memoria de Actividades del afio 2024 fue presentada en sesion extraordinaria
el 10 de abril de 2025. El acto fue presidido por el Presidente de la Comunidad Auténoma
y al mismo asistieron diversas autoridades y representantes de las distintas
administraciones y corporaciones.

Tras la lectura de la Memoria por el Sr. Letrado-Secretario General, fue aprobada
unanimemente por el Consejo Juridico para su posterior elevacion a la Asamblea y
Gobierno regionales.

Lectura y asistentes al acto de presentacion de la Memoria de Actividades del afio 2024

[-24-]



A continuacion, el Presidente del Consejo Juridico, Sr. Gomez Fayrén, pronunci6
el siguiente discurso:

Excmo. Sr. Presidente de la Comunidad Auténoma, Excma. Sra. Presidenta de la
Asamblea regional, Excmo. Sr. Presidente del Tribunal Superior de Justicia, llmos. Sres.
Portavoces, Diputados, estimados Letrados, compafieros y amigos,

Es un honor presentar ante ustedes la memoria del Consejo Juridico
correspondiente al afio 2024, obligacion que nos impone nuestra Ley en cuanto que este
documento refleja la contribucion del Consejo Juridico, mediante sus Dictamenes, al
mejor funcionamiento de los servicios publicos

La memoria que hoy presentamos, es la numero 26 de las elaboradas por esta
Instituciéon desde su puesta en funcionamiento en el afio 1998. (A lo largo de este
periodo el Consejo ha emitido hasta el dia de hoy 7.400 Dictamenes y mas de medio
millar de Acuerdos). Pero, como es logico, con una estructura y unos caracteres
generales que no difieren mucho, a primera vista, de las de afios anteriores. No obstante
ello, como ocurre en las tareas de reflexion profunda, la monotonia es sélo aparente y
cada Dictamen es fuente de preocupaciones definidas para cada caso en particular, y
el conjunto de ellos es lo que va componiendo la doctrina a través de una evolucion que
es producto de debates, algunas veces extensos, pero casi siempre intensos. La
Funcién Consultiva es todo lo contrario al aburrimiento: es vibrante, y cuando mas te
adentras en ella mas se aprecia la enorme dificultad hoy en dia para la correcta
aplicacion de la norma juridica.

La dltima parte de la Memoria, bajo el titulo de Observaciones y Sugerencias,
contiene reflexiones sobre diferentes materias que vienen determinadas por el
funcionamiento de los servicios publicos que resultan de los asuntos consultados, y
tienen por mision ultima la proteccion del interés general y de los derechos subjetivos
de los particulares, que se consigue, entre otros medios, a traves de la preservacion de
la eficacia normativa del ordenamiento regional. Esta Funcién, como puede apreciarse,
tiene una incidencia directa en la buena administracion y en el bienestar social.

Y también tiene la Memoria, a través de sus Observaciones y Sugerencias, una
funcién profilactica que esta perfectamente plasmada en el lema del Consejo de Estado,
en el que figura la siguiente leyenda: «praevidet, providet», resefia que fusiona toda la
esencia de la Funcién Consultiva. En efecto, prever es poder advertir con anticipacion
la cuestion que se examina, para proveer el estudio y deliberacion que permita emitir el
correspondiente dictamen que, como se ha dicho en numerosas ocasiones, constituye
la maxima expresion de calidad y excelencia de la funcién consultiva.

Bajo ese impulso es por lo que el Consejo reitera cada afio sus apreciaciones en
torno al ejercicio de la potestad normativa, la necesidad de preservar su rigor, el respeto
al procedimiento regulado, respeto que es expresion, a su vez, de la necesidad de
escuchar a los titulares de intereses que puedan verse afectados por la norma. Actuando
de esta forma, se evitan regulaciones erroneas por no responder a la realidad y, al
mismo tiempo, se ve incrementada la disposicion al mejor acatamiento de todas esas
regulaciones al percibir su eficacia.



La intervencion de los 6rganos consultivos con caracter previo a la aprobacion
de las disposiciones reglamentarias permite desarrollar, pues, una funcion preventiva, y
no a posteriori como la que ejerce la jurisdiccion, y un control de caracter global sobre
la capacidad normativa del Gobierno, que indudablemente redunda en garantia de su
seguridad juridica

Efectivamente, como insistimos en otras ocasiones y reiteramos ahora, la
posicion del rgano consultivo le permite obtener una vision de conjunto sobre el resto
del ordenamiento, puesto que suele haber conocido a fondo las demas iniciativas
normativas efectuadas, el conjunto de la reglamentacion del sector o de la materia, y asi
puede situar un determinado proyecto en un contexto mas general, cual es el control de
eficacia de la norma (art. 103.3 CE), principio al que esta sometida toda la actividad
administrativa, incluida la potestad reglamentaria, por muy discrecional que sea la
eleccion de sus contenidos.

En sintesis, el ambito del dictamen en caso de leyes y reglamentos abarca,
fundamentalmente, el juicio de constitucionalidad y de estatutoriedad para la adecuacion
del texto propuesto a la Constitucion Espafiola, al Estatuto de Autonomia y, por
extension, a todo el ordenamiento juridico

Con tal finalidad, el dictamen examina la correccion del desarrollo del
procedimiento provocando la retroaccion de actuaciones en caso de infracciones
especialmente graves, la depuracion del articulado en su conjunto desde el punto de
vista de la técnica normativa, el fondo de la regulacion y su conexién con el
ordenamiento -no solo con la norma de la que trae causa el reglamento- y, también, la
correcta formacion de la voluntad del érgano. En definitiva, a través del dictamen se da
cumplimiento al principio constitucional de reserva de ley tanto en su dimension material
como formal, ya que busca preservar las competencias del legislativo, la jerarquia
normativa, y el normal despliegue de la actividad normativa de la Administracion.

Es en ocasiones como estas, cuando creemos necesario enfatizar en que existe
una abundante contribucién del Consejo a la formacion del ordenamiento juridico
regional, a mejorar su calidad, su integridad y su armonia como aproximacion al principio
constitucional de seguridad juridica. Fruto de ese trabajo son las reflexiones recogidas
en la Memoria en torno a la distincion entre acto y reglamento a efectos de la
competencia del Consejo Juridico, y la caracterizacion del reglamento ejecutivo por su
contraposicion al independiente.

Otro de los grandes temas que ha ocupado al Consejo en el afio 2024 ha sido el
de las irreqularidades contractuales puestas de manifiesto en algunas ocasiones a la
hora de fiscalizar los gastos. A pesar de que se trata de casos que adquieren a veces
cierta notoriedad, consideramos que una vision de conjunto no permite afirmar que
puedan tener un impacto significativo en la gestion publica.

No obstante, el Consejo siempre destaca que la realizacion del gasto publico
esta intimamente vinculada a la idea de control, resultando de ello completamente l6gico



que el ordenamiento juridico arbitre mecanismos para hacerlo efectivo, manifestandose
en el ambito regional una preocupacion mantenida a lo largo de estos afios para que la
flexibilizacion de los procedimientos de gestién, exigida por una Administracion mas
dinamica, no implicara minoracion en el deseable rigor propio de la normativa reguladora
del empleo de los fondos publicos. Se trata de que la administracion de la Hacienda
Puablica se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso. En el ambito de la
contrataciéon administrativa, considera el Consejo que la legislaciéon es especialmente
rigurosa al exigir el cumplimiento de los tramites relativos a la preparacion y adjudicacion
de los contratos, en garantia no solo del interés publico, sino también del respeto a
principios tan esenciales en este ambito de actuacion administrativa como son los de
libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y transparencia de los procedimientos, y
no discriminacion e igualdad de trato entre los licitadores (art. 1.1 LCSP).

Y aprovecho esta reflexion para llamar la atencion, ante este selecto auditorio,
sobre un problema que se viene presentando cada vez con mas frecuencia en los
procedimientos de resolucion contractual en los ultimos afios, y que se ha reflejado con
mayor virulencia en nuestras Administraciones Locales. Como saben, el Tribunal
Constitucional, en Sentencia de 18 de marzo de 2021, declaré que el articulo 212.8 de
la Ley de Contratos del Sector Publico, que establece en 8 meses el plazo de duracion
de esos procedimientos de resolucion, es solo aplicable al Estado, y por tanto, no a los
contratos suscritos por las administraciones autonémicas, locales y entidades
vinculadas a unas y otras. En éstas, el plazo del procedimiento vuelve a ser, por
aplicacion supletoria del articulo 21.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo,
Unicamente de tres meses.

En la experiencia de este Consejo, ese plazo resulta insuficiente en la mayoria
de los casos para instruir adecuadamente esos procedimientos, dando lugar a
caducidades que prolongan el tiempo en el que se obtiene la resolucién definitiva, al
tener que iniciarse otro nuevo tras el caducado.

No obstante, el TC admite que la regulacion relativa a la duraciéon de la
tramitacion de esos expedientes, pueda ser sustituida por otra elaborada por la
Comunidad Auténoma, posibilidad que en beneficio del interés publico podria ser
gjercida por nuestra Comunidad estableciendo por Ley un plazo prudencial de 6 meses
para la duracién maxima de estos procedimientos. (me atrevo a sugerir que bastaria con
introducir un precepto adhoc en la Ley 7 / 2004, de 28 de diciembre, de Organizacion y
régimen juridico de la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de la Region
de Murcia.

Pero si hay un concepto juridico que ha emergido en el afio 2024 en los
Dictamenes del Consejo, como se refleja también en Observaciones y sugerencias, es
el de buena administraciéon. Quizas su mera enunciacion no evoque por si misma la
carga sociolégica y juridica que encierra, razén por la cual esta justificada una breve
incursion en su sentido.

Sabido es que estamos en tiempos en que una parte de la ciudadania muestra
cierta desafeccion hacia lo publico, entiéndase el conglomerado institucional que



comprenden los gobiernos y las administraciones. Se extiende por algunos circulos una
critica difusa, no tanto a la democracia como principio, sino, segun es posible entender,
al funcionamiento real de nuestras democracias y administraciones.

En lo que a estas ultimas respecta, sabemos que una buena Administracion
Puablica, que sirva al interés general con eficacia, eficiencia y dentro del respeto a la
legalidad, es una pieza imprescindible para el buen funcionamiento de una sociedad
moderna, pero tal administracion debe mejorar su capacidad para establecer relaciones
juridicas con los ciudadanos basadas en la confianza, es decir, debe alcanzar el objetivo
de que tales ciudadanos perciban de ella la efectiva y diligente prestacién de los
servicios a que tienen derecho.

Hacia ese fin contribuye el principio de buena administracién, que quiere orientar
la actuacion de ésta no a un mero y formalista cumplimiento de la normativa, sino hacia
una aplicacion de tales normas en la direccion de la maxima eficacia de servicio hacia
los ciudadanos, lo que requiere adoptar reglas de actuacion administrativa que puedan
encuadrarse dentro de la diligencia debida de un cuidadoso servidor publico.

Asi, por ejemplo, las administraciones deben cuidar que la motivacion del acto
permita delimitar de la manera mas precisa la situacion juridica y el alcance de las
obligaciones del ciudadano; deben impedir situaciones que supongan una tardanza
innecesaria e indebida en el reconocimiento de los derechos particulares; deben
respetar la obligacion de resolver los procedimientos en un plazo razonable evitando el
siempre indeseable silencio administrativo; y deben estimar sobre el fondo del asunto
los recursos sin retroacciones innecesarias de procedimientos.

Esta apelacion a la mejora en el funcionamiento de las administraciones
publicas, debo advertir, no es una mera concepcion teorica de las relaciones con los
ciudadanos. Poco a poco va ganando terreno en las resoluciones judiciales, y ya puede
considerarse como jurisprudencia del Tribunal Supremo que la buena administracion es
un derecho del administrado que como tal puede hacerse valer ante la Administracion
en defensa de sus intereses, y que se refleja en los articulos 9 y 103 de la Constitucion
Esparnola, en el 3 de la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, en el articulo 41 de la Carta Europea de Derechos Humanos
y, en la legislacién regional, en el articulo 4 (Principio de servicio a los ciudadanos) de
la Ley 7/2004, de 28 de diciembre, de organizacion y régimen juridico de la
Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia.

Otro de los aspectos mas destacados de este afio 2024 ha sido la idea directriz de
fortalecer nuestras relaciones con otras instituciones y organizaciones, lo que esta
resultando en colaboraciones fructiferas y en el intercambio de conocimientos y
recursos. Quiero destacar el encuentro con el Tribunal Superior de Justicia para la
presentacion de su Unidad de Mediacion Intrajudicial, por el hondo interés que desperto
en los miembros del Consejo y por las reflexiones que viene provocando a la hora de
abordar el planteamiento de determinadas controversias que se nos plantean. Aunque
la mediacion intrajudicial ha tenido un nuevo avance en reciente legislacion estatal, lo
cierto es que en el ambito estrictamente administrativo apenas cuenta con iniciativas



practicas, a pesar de que normativa de la Union Europea ha reconocido la importancia
del uso alternativo a la via judicial para resolver litigios entre autoridades administrativas
y los ciudadanos, y lo mismo ha hecho el legislador espariol en el articulo 117 de la Ley
de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Estas alianzas se van a incrementar proximamente con la firma de un protocolo
general de intenciones con la Universidad de Murcia para impulsar la colaboracion entre
ambas instituciones en el campo de sus respectivos fines, que contempla actuaciones
para estimular los intercambios de ideas e iniciativas para un aprovechamiento mutuo
de los recursos de que ambas entidades disponen, y que se puede concretar, entre ofras
actividades, en el desarrollo de programas de investigacion, en la edicion conjunta de
publicaciones, en la formaciéon de los alumnos de la Universidad que cursen la
asignatura practicum, y, quiero destacar ahora especialmente, en la formacion
académica del personal del Consejo, particularmente en la de los Letrados, colectivo
que conforma una de las profesiones juridicas del siglo XXI que debe dar profesionales
con capacidad para adaptarse en las mejores condiciones al complejo escenatrio juridico
del estado de las autonomias creado por la Constitucion de 1978, y dar respuestas
fundadas en Derecho con rigor y solidez en cualquier ambito de actividad, publico o
privado, para el que se les requiera. Por ello el Consejo aboga por una seleccion
exigente y rigurosa a través de los procesos selectivos, y una permanente atencion a la
mejora de su capacidad investigadora.

Dentro de este marco de colaboracion institucional en el campo de sus
competencias, el Consejo Juridico ha promovido en el afio 2024, la organizacion del
seminario «Doctrina del Consejo Juridico sobre el derecho financiero y tributario
autonomicoy, que consiste en un trabajo de recopilacion y sistematizacion plasmado en
un documento escrito que comprende casi 400 dictamenes, y en la exposicion en abierto
a otras instituciones y colectivos funcionariales y académicos, exposicion que hemos
planificado para la sequnda quincena del proximo mes de mayo.

Como nadie puede ignorar, el actual contexto sociopolitico, nacional e
internacional, esta tensionando el funcionamiento de las instituciones y produciendo
cambios que pueden inducir a la confusién. En estas situaciones conviene pararse a
reflexionar para darse cuenta de que, a pesar de todo, debemos mantener nuestra
confianza en el Estado, particularmente en éste que los esparnoles nos dimos a partir de
la Constitucion, es decir, el Estado social y democratico de Derecho. Es cierto que
nuestro Estado de Derecho, nuestro Estado de derechos y libertades, no carece de
defectos, de disfuncionalidades, ni de problemas. Pero, como apuntaba TOMAS Y
VALIENTE, no es bueno rasgarse las vestiduras proclamandolos como si importara mas
la queja que la solucidn; ni es justo atribuir los frecuentes errores cometidos desde el
gjercicio de las potestades, a las instituciones mismas, ni al Estado; ni se puede ignorar
que sin la existencia del Estado no seria posible la pacifica existencia de la sociedad
civil.

El Estado de las autonomias es un complejo de instituciones centrales y
territoriales desde las que se ejerce el poder y, desde esta idea de no mezclar cosas
diversas de manera que no pueda reconocerse la realidad a la que estoy aludiendo, es
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necesario proclamar nuestra confianza en nuestras instituciones y, por lo que a nuestro
nivel procede, en nuestro Estatuto de Autonomia y en las instituciones que de él
dimanan, las cuales son la garantia del normal desenvolvimiento de la vida social en la
Region. Creo que en nuestro Estado son mas las instituciones que funcionan de forma
satisfactoria, que las que no lo hacen.

Pasando ya a conclusiones, seforas y sefiores, la memoria que hoy presentamos
es un testimonio del progreso y la evolucion del Consejo Juridico, institucion en la que
estamos comprometidos a seguir trabajando con la misma pasion y dedicacién para
enfrentar los desafios futuros y continuar ofreciendo un servicio de excelencia a la
sociedad murciana y a las instituciones estatutarias y locales.

En nombre de los miembros del Consejo, agradezco a todos los integrantes del
equipo redactor de la Memoria su dedicacién, su responsabilidad, su esfuerzo y su
colaboracion, sin las cuales no podriamos ofrecer al Consejo de Gobierno y a la
Asamblea el trabajo arduo, complejo y dificil de Letrados y Consejeros.

Agradezco muy sinceramente al Presidente de la Comunidad, al Consejo de
Gobierno y a la Asamblea Regional, el apoyo y colaboracion que desde siempre han
venido prestando a este Consejo Juridico, sin esa ayuda no seria posible seguir
acrecentando el futuro de nuestra institucion, cuya sola arma es el Derecho, y su
horizonte eso que los romanos llamaban la "auctoritas”.

Muchas gracias”.
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A continuacion, D. Fernando Lopez Miras, Presidente de la Comunidad Autdénoma
de la Region de Murcia, pronuncio el siguiente discurso, con el que quedo clausurado el
acto:

“Presidente del Consejo Juridico, Antonio Gébmez Fayrén; Consejero de Presidencia,
Portavocia, Accion Exterior y Emergencias, Marcos Ortufio; Miembros del Consejo
Juridico: Consejeros, Secretario General, Autoridades, Serfioras y Sefiores.

Presentar la memoria del Consejo Juridico es hoy, precisamente en 2025, mas
que un recorrido por la actividad de este 6rgano fundamental en el desarrollo
institucional de nuestra region. Estar hoy aqui, dar cuenta de la memoria del Consejo
Juridico, es poner nuevamente negro sobre blanco el respeto al ordenamiento juridico,
a las leyes, y esto no es poca cosa en 2025. Normas que tienen un sentido
incuestionable en la defensa del interés publico, en que nadie pueda actuar de manera
arbitraria en busca de un beneficio propio o causando un perjuicio al conjunto de la
ciudadania.

No hay otra forma de entender la democracia que el respeto a la ley, que
garantizar su cumplimiento, y que ajustarnos a unos principios que van mas alla del
decoro procedimental. La base es, obviamente, la Constitucion, los derechos y los
deberes que en ella se regulan, reflejados, ademas, en el derecho comunitario, en los
soélidos principios que avalan la misma definicion de democratico cuando hablamos de
un Estado: la separacion de poderes, el respeto a las decisiones que estos adoptan,
muy especialmente a las del Poder Judicial. Esto conviene decirlo siempre en un acto
de una entidad fundamentalmente juridica, pero, sin duda, es necesario decirlo hoy dia.
Mucho mas cuando vemos como se cuestionan a diario resoluciones judiciales, incluso
derechos tan importantes como el de la presuncion de inocencia.

Por eso es tan importante resaltar el papel del Consejo Juridico, porque supone
aceptar algo que es necesario decir: que las instituciones estamos sometidas a la ley,
que el Gobierno de la Region de Murcia esta sometido al imperio de la ley, que nuestros
procedimientos y nuestras decisiones deben ser correctos y que los ciudadanos también
tienen derecho a exigirlo. Afortunadamente, a los espafioles nos ampara la Justicia, la
que pone cada cosa en su sitio, sin dejarse avasallar, demostrando que el cumplimiento
de la ley nos obliga a todos y que no puede interpretarse a conveniencia.

En la Region de Murcia tenemos claro que no pueden existir subterfugios que
permitan ignorar la ley. La reaccion de dictamenes y de acuerdo del Consejo Juridico
en 2024, que hoy se ha presentado, va mucho mas alla de una memoria, de un relato
de actividades de un afio transcurrido o de una simple enumeracion de cifras finales.
Por supuesto, que hay que valorar esos 443 expedientes, 345 dictamenes o 33
acuerdos. Cada uno de ellos. Por su calidad, por su cuidada elaboracion, por el valor
que aportan, por los temas tratados que afectan y que importan a los ciudadanos Yy,
naturalmente, por sus conclusiones, por su profesionalidad, por la profesionalidad de los
miembros que en ellas han trabajado.

Pero, sobre todo, lo que hace el trabajo del Consejo Juridico de la region de
Murcia, es dar solidez a la democracia, a los principios democraticos en nuestra region.
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Una region donde seguimos sumando esfuerzos en su defensa, porque su estabilidad y
su firmeza es la mayor garantia de los derechos de las personas y de su futuro en
libertad.

Una sociedad se construye también desde la participacion y es algo que ya
tenemos asumido. Algunos nacimos con la democracia y con nuestro ordenamiento
juridico basado en la Constitucion plenamente vigente, pero cuando vemos también lo
que sucede en otros paises o cuando toda esa compleja estructura normativa de pactos,
acuerdos, de relaciones que surgieron tras unas desgraciadas guerras y vemos que se
empieza a resquebrajar justo cuando tenemos también otras guerras en nuestro
entorno, debemos preocuparnos. Y, sobre todo, debemos ocuparnos y debemos
empezar a implicarnos en la clara defensa de estos principios mismos que dieron lugar
a la democracia. Sin dar lugar a dudas, sin dejar que entre en juego quien lo cuestiona,
quien no lo respeta o quien tiene intereses que no responden a los del interés general,
a los de todos en conjunto.

Hoy, al presentar vuestra memoria, nos brindais la oportunidad de expresaros
con toda claridad nuestro agradecimiento por el trabajo que hacéis y por lo que éste
supone en la construccion del presente, pero sobre todo de ese mafiana que nos toca
fortalecer, del futuro de libertad, de progreso y bienestar de aquellos que vendran
después. Ojala el dia de mafiana puedan estar esas generaciones venideras tan
agradecidos a lo que aqui se hace, a lo que hacéis vosotros, como hoy lo estamos a
quienes impulsaron el nacimiento de la democracia en Espafia, a los que redactaron
desde el acuerdo una constitucion apoyada abrumadoramente por los espafioles y un
estatuto de autonomia que ha permitido que la regién de Murcia hoy sea un ejemplo de
trabajo, de progreso y de compromiso con las personas, con todas las que tienen la
suerte de vivir en esta tierra.

Enhorabuena por vuestro trabajo y gracias por lo que habéis hecho, por vuestro
compromiso y por lo que vais a seguir haciendo.

Muchas gracias y enhorabuena por esa memoria.”

Acto de Presentacion de la Memoria de Actividades del afio 2024
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11. Acceso a Informacion Publica, Transparencia y Publicidad Activa

En 2025 se recibieron en el Consejo Juridico a través de Sede Electronica de la
CARM, (Procedimiento 1307), siete solicitudes de acceso a la informacién publica (AIP),
siendo cuatro de ellas tramitadas integramente por el Consejo Juridico al ser de su
competencia, y otras tres fueron redirigidas a los o&rganos competentes
correspondientes.

El Consejo Juridico de la Region de Murcia publica de manera estructurada, en la
web https://consejojuridicomurcia.carm.es, toda la informacion relevante sujeta a
transparencia y publicidad activa, asi como los dictamenes emitidos desde su creacion,
una vez depurado su contenido en funcion de las previsiones de la Ley Organica 3/2018,
de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los derechos
digitales, cumpliendo asi lo previsto en el articulo 62 de su Reglamento de Organizacion
y Funcionamiento, en el articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno, y en la Ley 12/2014 de
16 de diciembre de Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia, y bajo la premisa de acercar su actividad a los
ciudadanos, a las Administraciones Publicas y a los operadores juridicos.

Trimestralmente el Consejo es informado sobre esta actividad que lleva a cabo la
Unidad de Archivo-Biblioteca, dando cuenta asi de la publicacién de informacién tanto
en la web como en la base de datos de dictamenes, en cumplimiento de las obligaciones
de Publicidad Activa.

El listado de dictamenes aprobados en cada sesion se puede consultar en el
apartado “Asuntos vistos en sesién”. En el afio 2025 se dio cuenta puntual de los
asuntos vistos en 68 sesiones, con la aprobacion de los dictdmenes y acuerdos
incluidos en el orden del dia. Esta informacion se actualiza semanalmente.

El Consejo tiene presencia en el Portal de Transparencia de la CARM
(www.transparencia.carm.es) como via complementaria de acceso a la informacion
publica susceptible de publicidad activa.
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12. Seminario sobre “Las Fuentes del Derecho Financiero de la Comunidad
Auténoma de la Region de Murcia en la Doctrina del Consejo Juridico”.

Presidente del CJRM y ponentes participantes en el Seminario.

El Consejo Juridico de la Regién de Murcia edita esta obra en el marco del
Seminario de igual nombre, promovido y organizado por el propio Consejo con el fin
ultimo de divulgar su doctrina y facilitar su conocimiento a los operadores juridicos y
publico en general, esto es, para procurar en definitiva la mejor aplicaciéon de la
normativa regional.

El Seminario se celebré el dia 11 de junio de 2025, en la sede del Consejo Juridico,
en el Salén “Juan Megias Molina”, siendo inaugurado por el Exmo. Sr. Consejero de
Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Transformacién Digital, don Luis Alberto
Marin Gonzalez, y por el Excmo. Sr. Presidente del Consejo Juridico de la Regién de
Murcia, don Antonio Gomez Fayrén, participando en el mismo, ademas de don Eduardo
Garro Gutiérrez, ponente general, don David Rodriguez Vicente, Interventor General de
la Comunidad Auténoma de la Regidon de Murcia, y el Catedratico de Derecho Financiero
y Tributario de la Universidad Complutense de Madrid, don Gaspar de la Pefia Velasco.

El evento congregd a juristas, letrados, funcionarios publicos y profesores
universitarios, con el propésito comun de profundizar en los fundamentos normativos
estatales y autondmicos que sustentan la elaboracion y aplicacion que en la Region de
Murcia se hace de las normas integrantes del derecho financiero, también estatal y
autondmico, bajo el paraguas de las normas basicas y referenciales del régimen juridico
de las Administraciones Publicas.

El Presidente del Consejo Juridico abrid la sesién agradeciendo la participacion
de los ponentes en el Seminario, a los que presentd, con un reconocimiento especial
para el Sr. Garro, dirigiéndose después a los asistentes para proceder a una explicacion
de la idea original del Seminario, de la génesis y motivaciones, de su preparacion, y
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destaco también la importancia de ordenar y sistematizar la doctrina del Consejo y la
aspiracién a que su difusion sea lo mas efectiva posible.

Por su parte, el Consejero de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y
Transformacion Digital, agradeci6 la invitacion del Consejo Juridico para inaugurar el
seminario, resalté el alto nivel profesional y académico de los participantes y la
relevancia de la labor del Consejo en el funcionamiento de la Administracion regional.
Finalizoé su intervencion loando la figura de Eduardo Garro como gran profesional y
servidor publico.

El Sr. Garro, por su parte, realizé una pormenorizada exposicion de la metodologia
de elaboracion de su trabajo y de la sistematizacion seguida a efectos de diferenciar,
dentro del Derecho financiero, el Derecho presupuestario como uno de los grupos
normativos que lo integran, emparentado intimamente con el Derecho de los gastos
publicos; y, por otro lado, el Derecho tributario, también arménicamente integrado en el
conjunto como disciplina de los mas importantes ingresos del presupuesto. Como
sintesis, dijo que el trabajo, finalmente denominado “Las fuentes del Derecho Financiero
de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia en la doctrina del Consejo Juridico
de la Regién de Murcia”, se habia centrado, basicamente, en las opiniones sostenidas
por el Consejo Juridico respecto de la elaboracién y aplicacién de las normas
presupuestarias y tributarias propias de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia
Y, en su caso, del Estado y de las entidades locales, a lo largo de los afios transcurridos
desde su creacién, sin perjuicio de extenderse, cuando asi lo hubiera requerido, a otros
sectores del ambito propio del Derecho financiero. Tales opiniones, apuntd, se han
estructurado en dos partes, dedicada la primera a la glosa que se hace en los
Dictamenes de los preceptos del Estatuto de Autonomia (articulos 40 a 50), y la otra a
resefar el parecer que al Consejo le ha merecido la regulacion contenida en la norma
de cabecera de la hacienda publica autonémica, la Ley de Hacienda y su posterior Texto
refundido, prescindiendo de lo manifestado sobre otras normas como la ley de tasas y
precios publicos, las leyes creadoras de tributos propios, la ley de tasas y precios
publicos o el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
tributos cedidos a la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.

Explicada suficientemente la concepcion y sistematizacién del trabajo, el
Sr. Garro, lejos de hacer meras referencias concretas a algunos de los mas de 400
dictamenes examinados, se refirié a las ideas que subyacen en el fondo de ellos y que
constituyen tendencia, entendidas como los sustentos fundamentales que les dan
coherencia y legitimidad a los razonamientos técnicos y metodoldgicos, idea que,
facilmente se advierte, va mas alla de la opinion vertida en el caso concreto.

Tales ideas, segun estimacion del propio autor, pueden agruparse asi:

a) La primera es el respeto al principio de lealtad institucional en la doctrina del
Tribunal Constitucional, a cuyo través se abordan los limites que a la autonomia
financiera de las Comunidades impone el principio de coordinacion con la Hacienda del
Estado (articulo 156 de la Constitucion). En igual sentido se refirid el Sr. Garro a otros
Dictamenes, entre ellos el 192/2002 y el 143/2013.
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b) La segunda de las ideas consustanciales a este grupo de Dictamenes, calificada
como una derivacion de la anterior, es el principio de prudencia que debe presidir la
elaboracion de normas de ese sector del ordenamiento para adecuarse a las
competencias propias. El Consejo, segun el autor, ha sido especialmente cauteloso,
desde esta perspectiva, al enjuiciar proyectos normativos, tanto los que disciplinan los
ingresos, como los que regulan el presupuesto, el tesoro y, en general, los gastos.

c) En tercer lugar en la obra destaca el principio de firmeza en la defensa de las
competencias autonémicas y de las propias del Consejo Juridico, ya que, como el autor
sefala, el Consejo no ha sentido debilidad ni apocamiento en la defensa de sus
competencias cuando ha surgido duda sobre su titularidad, idea reflejada especialmente
en los Dictamenes 19 y 20/1999, en los que se argumento el caracter y finalidad de la
Ley de Cesion de Tributos.

d) La cuarta idea subyacente es el principio de buena regulacién, presente en
diversos Dictamenes, como los nimeros 62/2000, 64/2002 y 146/2005, en los cuales,
en linea con el Consejo de Estado, se realizaron observaciones en ese sentido en
relacion con los articulos 129 y siguientes de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y con la
Memoria del Analisis de Impacto Normativo.

La virtud principal que cabe apreciar en la obra es que descubre en los Dictamenes
lo que trasciende al contenido literal de la norma que aplican llegando a los principios;
es decir que tiene una carga juridica profunda y se adscribe a una forma de
interpretacion o indagacion del sentido de los textos legales, de su contenido y alcance
efectivo, que busca medir su precisa extensién y la posibilidad de su aplicacién mas alla
del caso concreto, detectando los conceptos e ideas que le sirven de fundamento.

Siguiendo el programa previsto, tomé la palabra a continuacién el Sr. Rodriguez
Vicente, Interventor General, el cual 106 la figura de Eduardo Garro como funcionario
publico por vocacion, que ha hecho del deber y del servicio su causa, y que con firmeza
discreta ha sabido guiarse en la gestion de los asuntos publicos y, ademas, ha sabido
ensenar la dignidad del oficio impartiendo buen criterio y respeto por la norma.

A continuacion se refirio el Sr. Rodriguez a la obra objeto del seminario glosandola
en aquellos aspectos en los que confluyen las funciones del Consejo Juridico y las de
la Intervencion General segun lo establecido en el texto refundido de la Ley de Hacienda
y en la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Region de Murcia,
destacando al respecto la funcién consultiva ejercitada a través de los apartado 12y 13
del articulo 12 de ésta ultima, es decir, los dictAmenes preceptivos sobre propuestas
que se proyecte elevar al Consejo de Gobierno sobre reconocimiento de obligaciones o
gastos fundamentales en la omision de la intervencion previa de los mismos y sobre
propuestas de resolucion de reparos formulados o confirmados por la Intervencion
General de la Comunidad Auténoma, y que deban ser decididos por el Consejo de
Gobierno. Observa el Interventor que el comentario de tales materias abarca mas de 80
paginas de la obra, dato que permite entender la trascendencia y relevancia que para
ambas instituciones tiene esta parte de la funcion consultiva.
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De entre esa extensa serie de dictamenes que tratan sobre tan controvertidas
incidencias, destaca como la Intervencion y el Consejo Juridico advierten
ocasionalmente en la gestion incumplimientos normativos de importancia sustancial,
tales como la insuficiencia de créditos, la contratacién verbal, o el enriquecimiento
injusto, refiriéndose también a la frecuente cita en Dictdmenes de la infraccion tipificada
en el articulo 28.d) de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno, ademas de las previstas en el articulo 110 del
Decreto Legislativo 1/1999, de 2 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de Hacienda de la Regién de Murcia.

No obstante ello, apelé el Interventor General a un ejercicio prudente, no extensivo
y riguroso de las facultades propias de los interventores, por cuanto en alguna ocasion
ha tenido que expresar el Consejo Juridico su sorpresa ante la calificacion de los actos
como nulos o anulables y la necesidad, o no, de su revisidn, segun resulta del informe
que desencadena la omisién de fiscalizacion.

El Sr. De la Pefia Velasco cerr6 el turno de participantes comenzando por dedicar
unas palabras elogiosas al Sr. Garro, al afirmar que para la Comunidad Auténoma es
un verdadero privilegio contar con un funcionario cuya profesionalidad y compromiso
son tan evidentes como su calidad humana y su disposicién constante para colaborar
en la resolucion de los problemas que pasan por su mesa de trabajo. En definitiva, una
persona que dignifica el servicio publico por su integridad y sentido de lo humano.

Por lo que se refiere a la obra que se presenta, el Sr. De la Pefa aludi6 a la
humildad de su titulo en relacién a su contenido ya que, en su opinioén, no se queda solo
en un tratamiento de “Las fuentes del Derecho Financiero de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia en la doctrina del Consejo Juridico de la Region de Murcia”, sino
que tal contenido va mas alla y alcanza por su extensién y diversidad a todo el derecho
financiero y tributario autonémico, como lo atestigua un mero examen de su indice.

La virtud principal que observa en la obra es que bucea en los Dictamenes
trascendiendo al contenido literal de la norma y llegando a los principios, es decir que
tiene una carga juridica profunda y se adscribe a una forma de interpretacion o
indagacion del sentido de los textos legales, de su contenido y alcance efectivo, que
busca medir su precisa extension y la posibilidad de su aplicacién mas alla del caso
concreto, detectando los conceptos e ideas que le sirven de fundamento. La obra, por
tanto, permite llegar a la conclusion de que el sentido final de los Dictamenes trasciende
la letra de la norma penetrando en su interior, no en un sentido principialista que
anteponga tales principios a la letra de la ley, sino llegando a aquellos principios que el
Cddigo Civil establece como una de las fuentes del ordenamiento juridico espafol de
los que emanan las normas escritas.

Elogio también el Sr. De la Pefia que el planteamiento de la obra preste especial
atencion a la técnica legislativa. Recuerda, antes que otros planteamientos, que nuestro
Tribunal Constitucional dijo que los principios de seguridad juridica y de interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos exigen que la norma sea clara para que los
ciudadanos sepan a qué atenerse ante la misma (Sentencia 150/1990) y, en definitiva,
destaca la importancia que para la certeza del Derecho y la seguridad juridica tiene el
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empleo de una depurada técnica en el proceso de elaboraciéon de las normas,
singularmente en un sector como el financiero y tributario, que tanto tiene que decir para
la disciplina fiscal y las relaciones con los ciudadanos.

Finalmente, tuvo el Sr. De la Pefia unas palabras de alabanza hacia el Consejo
Juridico como institucion en la que el Sr. Garro ha desarrollado gran parte de su carrera
profesional y que ha propiciado que vea la luz una obra como la presentada, significando
la existencia ya de una doctrina amplia y extensa formulada a lo largo del tiempo. Por
tanto, se desprende de ello, la legitimidad de una institucion no se basa unicamente en
su existencia formal o en su reconocimiento legal, sino en el cumplimiento efectivo de
sus funciones conforme a los fines que justifican su creacién, y los Dictamenes del
Consejo justifican claramente la existencia de la institucion.

A modo de despedida, cité el Sr. De la Pefa la responsabilidad patrimonial de la
Administracion y la revision de oficio como posibles temas de interés para futuros
seminarios como el presente.

La jornada se desarrollé en un enriquecedor ambiente institucional y académico
que permitid no solo repasar el estado actual de la doctrina sobre las fuentes del
Derecho financiero autonémico, sino que también sirvié como espacio para compartir la
pluralidad de enfoques y, en conclusion, la calidad de las intervenciones ofrecieron una
vision panoramica y a la vez critica del sistema, contribuyendo a mejorar el debate
juridico e institucional sobre uno de los pilares del ordenamiento juridico autonémico, de
todo lo cual se congratula el Consejo Juridico.

En definitiva, se trata de una obra que nace desde la experiencia de la Funcién
Consultiva y con el propésito de ofrecer una herramienta que permita comprender el
marco normativo que regula la actividad financiera de la Comunidad Autonoma de la
Regién de Murcia, ya que analiza y aclara la Ley de Hacienda de la Region de Murcia y
las normas reglamentarias que de ella emanan.

La finalidad de divulgacién se cumple de manera completa al publicarse esta
primera edicién no venal en abierto a texto completo en la pagina web del Consejo
Juridico, bajo una licencia Creative Commons, siendo el disefio y maquetacién un
servicio de gran profesionalidad prestado por el Organismo Autdénomo Boletin Oficial
Regién de Murcia, al que se debe también la impresién de una corta tirada del libro de
difusién institucional.
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lll. ACTIVIDAD CONSULTIVA

1. Nimero de consultas y dictamenes

Durante el afio 2025 ingresaron en el Consejo 424 expedientes con formulacion
de consulta, y fueron emitidos 360 dictamenes.

@ Etxpedientes @Dictamenes

Graf. 1. Expedientes recibidos y dictamenes emitidos 2020-2025

enero febrero marzo abri mayo Junio Julio agosto septiembre

octubre noviembre diciembre

2. Acuerdos de suspension de tramite

El Consejo acordé la suspension de tramite respecto a 23 solicitudes de dictamen
para que los consultantes complementaran los expedientes, todo ello en los términos
prevenidos por los articulos 46 y 47 de su Reglamento de Organizaciéon y
Funcionamiento.

Por tanto, el niUmero total de dictamenes mas acuerdos asciende a 383.
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3. Evolucion de la actividad consultiva desde 1998

Tabla 1. Suma de totales por aino

ANO CONSULTAS DICTAMENES ACUERDOS ANO CONSULTAS DICTAMENES ACUERDOS
1998 67 56 - 2012 424 348 21
1999 93 92 - 2013 427 350 29
2000 111 92 - 2014 364 385 28
2001 174 116 12 2015 460 401 15
2002 221 250 27 2016 372 384 17
2003 186 211 27 2017 392 376 13
2004 209 158 23 2018 359 388 8
2005 169 190 12 2019 363 468 34
2006 233 191 19 2020 263 303 18
2007 201 181 22 2021 355 321 28
2008 223 219 16 2022 382 340 31
2009 232 225 12 2023 403 381 29
2010 297 275 11 2024 443 345 33
2011 296 285 23 2025 424 360 23
TOTAL 8143 7691 531

Graf. 3. Evolucion consultas recibidas, Dictamenes y Acuerdos aprobados desde 1998

B CONSULTAS

m ACUERDOS

1999
2000

[-42-]



ACTIVIDAD CONSULTIVA

4. Procedencia de las consultas

Del total de 424 expedientes de consulta registrados, 374 (un 88,11%) tuvieron
su origen en la Administracion autonémica, constituyendo el principal foco de remision,
en linea con ejercicios precedentes. Asimismo, se recibieron 50 expedientes (11,79 %)
procedentes de distintas Corporaciones Locales.

4.1. Expedientes recibidos en 2025 segun la procedencia de las consultas

La siguiente tabla muestra el numero de expedientes de consulta recibidos
durante el afio 2025, distribuidos de mayor a menor por nimero de consultas recibidas
y organismo consultante, ocupando el primer lugar la Consejeria de Salud, habiendo
remitido 176 consultas, lo que supone un 41,51% del total de asuntos recibidos.

Consultante Dictamenes %
Consejeria de Salud 176 41,51
Consejeria de Educacion y Formacion Profesional 67 15,80
Consejeria de Fomento e Infraestructuras 52 12,26
Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y 49 1156
Transformacion Digital ’
Ayuntamiento de Murcia 24 5,66
Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia y Pesca 14 3,30
Consejeria de Medio Ambiente, Universidades, 7 165
Investigacién y Mar Menor ’
Consejeria de Politica Social, Familias e Igualdad 6 1,42
Ayuntamiento de Cartagena 5 1,18
Ayuntamiento de San Javier 4 0,94
Ayuntamiento de Abaran 3 0,71
Ayuntamiento de Yecla 3 0,71
Consejerl’e? de Presidencia, Portavocia, Accién Exterior y 2 047
Emergencias ’
Ayuntamiento de Librilla 2 0,47
Ayuntamiento de Las Torres de Cotillas 2 0,47
Consejeria de Empresa, Empleo y Economia Social 1 0,24
Ayuntamiento de Beniel 1 0,24
Ayuntamiento de Blanca 1 0,24
Ayuntamiento de Campos del Rio 1 0,24
Ayuntamiento de Cieza 1 0,24
Ayuntamiento de Fortuna 1 0,24
Ayuntamiento de Lorqui 1 0,24
Ayuntamiento de Molina de Segura 1 0,24

Total 424 100 %
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A continuacién, se presentan las cifras distribuidas en dos bloques, Gobierno y
Administracion regional y Ayuntamientos.

'Gobierno y Administracion regional Subtotal 374 (86,94%)
Consejeria de Politica Social, Familias e Igualdad 6
Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Transformacién Digital 49
Consejeria de Presidencia, Portavocia, Accién Exterior y Emergencias 2
Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia y Pesca 14

Consejeria de Empresa, Empleo y Economia Social

Consejeria de Medio Ambiente, Universidades, Investigacion y Mar Menor 7
Consejeria de Educacion y Formacion Profesional 67
Consejeria de Fomento e Infraestructuras 52
Consejeria de Salud 176
Corporaciones locales Subtotal 50 (13,06%)
Ayuntamiento de Abaran 3
Ayuntamiento de Beniel 1
Ayuntamiento de Blanca 1
Ayuntamiento de Campos del Rio 1
Ayuntamiento de Cieza 1
Ayuntamiento de Cartagena S
Ayuntamiento de Fortuna 1
Ayuntamiento de Las Torres de Cotillas 2
Ayuntamiento de Librilla 2
Ayuntamiento de Lorqui 1
Ayuntamiento de Molina de Segura 1
Ayuntamiento de Murcia 24
Ayuntamiento de San Javier 4
Ayuntamiento de Yecla 3
TOTAL 424 (100 %)

' Por orden de prelacién establecido en el Decreto del Presidente n.° 19/2024, de 15 de julio de
reorganizacion de la Administracion Regional.
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4.2. Namero y porcentaje de expedientes recibidos segun el tipo de consulta

Tipo Consulta Expedientes
Reclamaciones que en concepto de responsabilidad 302
patrimonial se formulen ante la Administracion Regional

Revisién de oficio 65
Otras consultas preceptivas procedentes de los 27
Ayuntamientos

Nulidad, interpretacion y resolucion de contratos 12
administrativos

Proyectos de Reglamentos o Disposiciones Generales 8
Propuestas sobre reconocimiento de obligaciones con 7
omision de la intervencion previa

Consultas facultativas 2
Anteproyectos de Ley 1
TOTAL 424

%

Graf. 4. Expedientes recibidos por tipo de consulta

2
8(1,89%) [047%)
12 (2,83%)

27 (8,37%)

65 (15,33%)

302 (71,23%)
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Las 50 consultas procedentes de los Ayuntamientos de la Regidn se distribuyen
segun tipologia de la siguiente manera:

Tipo Consulta Expedientes %
Responsabilidad patrimonial superior a 50.000 euros 27
Revision de oficio 12

Nulidad, interpretacion y resolucion de contratos

administrativos [
Consultas facultativas 1
TOTAL 50

Graf. 5. Distribucion por tipo de consulta procedente de las corporaciones locales

1(2%)

10 (20%)

27 (54%)

12 (24%)

5. Expedientes de consulta recibidos, pendientes de despacho a 31 de diciembre

A 31 de diciembre de 2025 quedaban pendientes de ser despachados 267
expedientes, de los cuales 3 estaban a la espera de que el 6rgano consultante
completara los requisitos de formulacion de consulta, estando los demas en diversas

fases de estudio.
6. Votos particulares y audiencias solicitadas
Todos los dictamenes fueron emitidos por unanimidad, sin que se registraran

votos particulares.
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7. Clasificacion de los Dictamenes
7.1. Por la procedencia de la consulta

El mayor numero de dictdmenes emitidos, un total de 146, lo fueron a solicitud del
Consejero de Salud, lo que representa un 40,56% del total.

La siguiente tabla muestra el numero de dictamenes emitidos durante el afio 2025,
distribuidos de mayor a menor numero por organismo de procedencia de las consultas.

Consultante Dictamenes %

Consejeria de Salud 146 40,56
Consejeria de Fomento e Infraestructuras 56 15,56
Consejeria de Educacién y Formacion Profesional 46 12,78

Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y

Transformacién Digital 27 7,50
Ayuntamiento de Murcia 21 5,83
Consejeria de Educacion, Formacion Profesional y

Empleo 1 3,06
Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia y Pesca 11 3,06
Consejeria de Economia, Hacienda y Empresa 5 1,39
Ayuntamiento de San Javier 5 1,39
Consejeria de Medio Ambiente, Universidades,

Investigacién y Mar Menor 4 111
Consejeria de Politica Social, Familias e Igualdad 4 1,11
Ayuntamiento de Cartagena 4 1,11
Ayuntamiento de Las Torres de Cotillas 4 1,11
Ayuntamiento de Yecla 3 0,83
Consejeria de Empresa, Empleo y Economia Social 2 0,56
Ayuntamiento de Librilla 2 0,56
Ayuntamiento de Molina de Segura 2 0,56
Consejeriq de Presidencia, Portavocia, Accion Exterior y 1 0.28
Emergencias ’
Ayuntamiento de Abaran 1 0,28
Ayuntamiento de Blanca 1 0,28
Ayuntamiento de Cieza 1 0,28
Ayuntamiento de Fortuna 1 0,28
Ayuntamiento de Mazarron 1 0,28
Ayuntamiento de Los Alcazares 1 0,28

Total 360 100 %
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De los 360 dictamenes emitidos, 313 se emitieron a solicitud de Consejerias de la
Administracién Regional, y los 47 restantes a solicitud de Ayuntamientos.

2Gobierno y Administracion Regional Subtotal 313 (86,95%)
Consejeria de Economia, Hacienda y Empresa S
Consejeria de Educacién, Formacién Profesional y Empleo 11
Consejeria de Politica Social, Familias e Igualdad 4
Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Transformacién Digital 27
Consejeria de Presidencia, Portavocia, Accion Exterior y Emergencias 1
Consejeria de Agua, Agricultura, Ganaderia y Pesca 11

Consejeria de Empresa, Empleo y Economia Social

Consejeria de Medio Ambiente, Universidades, Investigacién y Mar Menor 4
Consejeria de Educacién y Formacion Profesional 46
Consejeria de Fomento e Infraestructuras 56
Consejeria de Salud 146
Corporaciones locales Subtotal 47 (13,05 %)
Ayuntamiento de Abaran 1
Ayuntamiento de Blanca 1
Ayuntamiento de Cartagena 4

—

Ayuntamiento de Cieza

Ayuntamiento de Fortuna 1
Ayuntamiento de Las Torres de Cotillas 4
Ayuntamiento de Librilla 2
Ayuntamiento de Los Alcazares 1
Ayuntamiento de Mazarrén 1
Ayuntamiento de Molina de Segura 2
Ayuntamiento de Murcia 21
Ayuntamiento de San Javier 5
Ayuntamiento de Yecla 3
TOTAL 360 (100 %)

2 Por orden de prelacion establecido en los Decretos del Presidente n.° 31/2023, de 14 de
septiembre, y n.° 19/2024, de 15 de julio de reorganizacion de la Administracion Regional.
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7.2. Dictamenes emitidos por tipo de consulta

Reclamaciones que en concepto de responsabilidad
patrimonial se formulen ante la Administracién Regional

Revision de oficio

Otras consultas preceptivas procedentes de los
Ayuntamientos
Nulidad, interpretacion y resolucion de contratos
administrativos
Propuestas sobre reconocimiento de obligaciones con

omisién de la Intervencién previa

Proyectos de Reglamentos o Disposiciones Generales

Consultas facultativas

268
39
22
12 3,33
9 2,5
8 2,22
2 0,56

Graf. 6. Dictamenes emitidos segun el tipo de consulta

8(2,22%)

9 (2,5%)
12 (3,33%)

22 (6,11%)

39 (10,83%)
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7.3. Clasificacion y listado numérico por titulos competenciales previstos en la
Ley 2/1997, de 19 de mayo

45/25

55/25

Consulta facultativa relativa a la interpretacion del art.10.4 Real Decreto
Legislativo 5/2015 (EBEP), sobre cobertura de puesto de Intervencién por
personal funcionario interino.

Consulta facultativa relativa al incentivo de jubilacién voluntaria
externalizado mediante pdliza de seguro.

Art. 12.5 Proyectos de reglamento o disposiciones de caracter general que se
dicten en desarrollo o ejecucion de leyes de la Asamblea Regional o que
constituyan desarrollo legislativo de legislacion basica del Estado 8

08/25

63/25

88/25

100/25

110/25

144/25

276/25

290/25

Proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 9/2016, de 17 de
febrero, de estructura organica del Organismo Auténomo Boletin Oficial
de la Region de Murcia.

Proyecto de Decreto por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia
de Transformacion Digital de la Region de Murcia.

Proyecto de Decreto por el que se establece la Politica de Seguridad de
la Informacién de la Administracion Regional.

Proyecto de Orden por la que se establecen y se crean precios publicos
por la prestacion de servicios académicos correspondientes a las
ensefanzas de Régimen Especial de Arte Dramatico, Danza, Musica,
Deportivas y Disefio

Proyecto de Decreto por el que se regula en la Region de Murcia la marca
distintiva Empresa Comprometida con la Seguridad y Salud Laboral.

Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
composicion, organizacion y funcionamiento del Consejo de Emergencias
y Proteccion Civil de la Region de Murcia.

Proyecto de Orden por la que se regula la Mesa de las Asociaciones de
Consumidores y Usuarios de la Region de Murcia.

Proyecto de Orden por la que se regula la designacion de los

investigadores eméritos en el Instituto Murciano de Investigacion vy
Desarrollo Agrario y Medioambiental (IMIDA).
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Art. 12.6 Revision de oficio de actos y disposiciones administrativas 39

12/25

16/25

57125

58/25

59/25

60/25

74/25

94/25

122/25

134/25

142/25

143/25

146/25

153/25

Revision de oficio de --., contra diligencia de embargo de dinero en
cuentas abiertas en entidades de crédito.

Revisién de oficio instada por D. X, contra liquidaciones tributarias.

Revisiéon de oficio en relacidon a nulidad de distintos contratos menores.

Revision de oficio de acuerdos relativos a contratacion de servicios de
telefonia y reparacion de instalaciones.

Revision de oficio al expediente de mantenimiento de proteccion de datos
y reparacion de instalaciones.

Revision de oficio de nulidad de expedientes de gasto irregularmente
adquiridos.

Revision de oficio relativa al expediente de disciplina urbanistica tramitado
a --, por obras en Urbanizacién -- de La Manga del Mar Menor.

Revisioén de oficio instada por D. X y D.2 Y contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio de una Resolucion de la Direccion General de
Ganaderia y Pesca, relativa a la explotacion porcina de D. X.

Revision de oficio relativa a la concesion de licencia urbanistica.

Revision de oficio instada por D. X, contra liquidacién del Impuesto por
Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU).

Revisiéon de oficio instada por D. X, en representacién de --, contra
liquidacion tributaria.

Revision de oficio instada por D. X y --, en representacion del llustre
Colegio Notarial de Murcia, contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio de una Resolucion de la Direccion General de
Ganaderia y Pesca, relativa a la explotacion porcina de --.
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161/25

172/25

184/25

187/25

188/25

190/25

193/25

195/25

206/25

21325

240/25

260/25

284/25

293/25

296/25

299/25

Revision de oficio instada por D. X, en representacion de - y ésta a su
vez, en representacidon de --, contra liquidacién tributaria relativa al
Impuesto sobre Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza

Revision de oficio relativa al expediente de disciplina urbanistica tramitado
a --, por obras en Urbanizacion -- de La Manga del Mar Menor.

Revision de oficio instada por D.2 X, en representacién de --, contra
liquidacion tributaria.

Revision de oficio instada por D. X, contra liquidacién tributaria.

Revision de oficio de la Ordenanza reguladora de la prestacion del
servicio de taxi.

Revision de oficio del art. 29.e.b) Acuerdo marco de condiciones laborales
del personal del Ayuntamiento, referido a los trienios.

Revision de oficio de los preceptos con caracter retributivo del
Reglamento de Honores y Distinciones del Cuerpo de Policia Local.

Revision de oficio instada por D. X, contra liquidaciones tributarias.

Revision de oficio instada por D.? X, en representaciéon de D. Y, contra
liquidacion tributaria.

Revision de oficio del Acuerdo de nombramiento de D. X como funcionario
de carrera en plaza de cocinero de escuelas infantiles.

Revision de oficio instada por D. X, contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio instada por el --, contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio sobre la cesion de derechos de pago basico de D.2 X a
D. Yy otros.

Revisién de oficio instada por D.2 X, en representacion de la mercantil --,
contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio por anulacién compensacion deuda a -- y ordenar pago
a favor de --.

Revision de oficio instada por --., contra adjudicacion a -- de contrato de
soporte y mantenimiento de aplicaciones informaticas de la ATRM.
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307/25

315/25

333/25

340/25

347/25

348/25

350/25

351/25

359/25

Revision de oficio instada por D. X, en representacion de Bankia, S.A.,
contra liquidacién IIVTNU.

Revisién de oficio instada por D. X contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio instada por D.? X, en representacion de D.2 Y, contra
liquidacion tributaria.

Revisién de oficio instada por D. X en representacion de --, contra
liquidacion IIVTNU.

Revision de oficio instada por D. X, en representacion de Banco
Santander contra liquidacion IVTNU.

Revision de oficio instada por --., contra subasta de una finca.

Revision de oficio instada por D. X, contra liquidacion tributaria.

Revision de oficio instada por D. X, en representacion de--, contra
liquidacion IIVTNU.

Revision de oficio instada por D. X, en representaciéon de --., contra
liquidacion IIVTNU.

Art.12.7 Nulidad, interpretacion y resolucion de contratos administrativos y
concesiones cuando se formule oposicion por parte del contratista 12

44/25

65/25

127/25

138/25

159/25

Resolucion de contrato con Union para la Mejora de la Construccion
S.L., para las obras de Consolidacion del Molino Armero en Cabezo de
Torres.

Resolucion de contrato con Transportes y Triturados de Murcia S.L.,
sobre renovacion de aceras en Sucina.

Nulidad del contrato formalizado con la UTE Aldesa Construcciones,
S.A. - Telhidra, S.L., para concesién de servicio del Puerto Deportivo
de la Isleta

Resolucion de contrato relativo a la Creacién de Centro Enoturistico y
actuaciones de eficiencia energética en edificios de uso turistico - Casa
de Los Arcos.

Resolucion de contrato formalizado con la mercantil Servimar 2008
S.L. para realizacion de Obras Ecoparque.
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178/25

194/25

231/25

243/25

249/25

277125

308/25

Interpretacion de contrato con Air Liquide Healthcare Espafa S.L. por
el servicio de terapias respiratorias domiciliarias y otras técnicas de
ventilacién asistida.

Resolucion del contrato de obras de Acondicionamiento y sefalizacion
de sendas verdes incluidas en Plan de Sostenibilidad turistica en
destino en el municipio de Murcia: Riacho de la Morda, Nonduermas.

Resolucion de contrato del servicio de limpieza de edificios municipales
de Yecla.

Resolucion de contrato formalizado con Servimar 2008 S.L. para
realizacion de Obras del Ecoparque.

Resolucion de contrato del acondicionamiento y sefalizacion de
sendas verdes incluidas en Plan de Sostenibilidad Turistica en Destino
en el municipio de Murcia: Riacho de la Morda, Nonduermas.

Resolucion de contrato del servicio de limpieza en pabellones y
campos de futbol de pedanias del municipio de Murcia.

Resolucion de contrato con Nueva Codimasa, S.L. para construccion
de aparcamiento publico provisional en el barrio de Santa Clara.

Art.12.9 Reclamaciones que en concepto de responsabilidad patrimonial se
formulen ante la Administracién Regional 268

Véase apartado 8.4.

Art.12.12 Propuestas que se proyecte elevar al Consejo de Gobierno sobre
reconocimiento de obligaciones o gastos fundamentadas en la omision de la
intervencion previa de los mismos 9

149/25

151/25

154/25

183/25

Reconocimiento de obligaciones con omisién de fiscalizacion previa
relativa a 4 beneficiarios de la ayuda correspondiente a la submedida
19.2 LEADER del PDR 2014-2020.

Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previa del
expediente contratacion del servicio de retirada de biomasa vegetal y
limpieza de areas maritimas del Mar Menor

Reconocimiento de obligaciones sin fiscalizacion previa a beneficiarios
de la ayuda correspondiente a la submedida 19.2 LEADER del PDR
2014-2020.

Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previa de
las ayudas de aprovechamiento en regadio de aguas residuales
regeneradas del PDR 2014-2022 a Comunidad de Regantes Zona V
Sectores | y Il de Ceuti.
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Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previa en
el Contrato de préstamo participativo entre Adif-Alta Velocidad,

191/25 Administrador de Infraestructuras Ferroviarias, Ayuntamiento de
Cartagena, CARM y Cartagena Alta Velocidad, S.A.
Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previa de
192/25 las ayudas de aprovechamiento en regadio de aguas residuales

regeneradas del PDR 2014-2022 a Comunidad de Regantes Hoya del
Mollidar-El Portichuelo de Yecla.

Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previa a
219/25 5 beneficiarios de la ayuda correspondiente a la submedida 19.2
LEADER del PDR 2014-2020.

Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previo de
242/25 la cuota correspondiente a la anualidad 2024, por la adhesion de la
CARM a PEFC Espana (Asociacion Espanola Sostenibilidad Forestal).

Reconocimiento de obligaciones con omision de fiscalizacion previa de
314/25 la concesién de ayuda a D. X por ayuda a personas jovenes
agricultoras.

Art.14 Consultas de los ayuntamientos® (Responsabilidades patrimoniales de

cuantia igual o superior a 50.000 euros) 22
02/25 Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafos debidos a
accidente en fiestas populares (Ayuntamiento de Murcia).

46/25 Responsabilidad patrimonial instada por D. X, en representacion de --
por danos producidos en local (Ayuntamiento de Cartagena).
Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios debidos a

103/25 : - . .
accidente en via publica (Ayuntamiento de San Javier).
Responsabilidad patrimonial instada por D. X, en representacion de D.
Y, por danos derivados de la inactividad de la Administracion en la

150/25 : . . - .
ejecucion de una resolucion de restablecimiento de la legalidad
urbanistica (Ayuntamiento de Murcia).

Responsabilidad patrimonial instada por D. X y otro, por dafios

155/25 : . . . .
producidos por inundacién (Ayuntamiento de Murcia).

175/25 Responsabilidad patrimonial instada por D. X, debido al anormal
funcionamiento de la administracion local (Ayuntamiento de Murcia).

204/25 Responsabilidad patrimonial instada por -- y Promociones --, por dafios
derivados de la anulacion de un Plan Parcial (Ayuntamiento de Murcia).
Responsabilidad patrimonial instada por D. X, por dafios en accidente

208/25 . .
en carretera (Ayuntamiento de Molina de Segura).
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214/25 Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X y otros, por dafios
debidos a derribo de edificacién (Ayuntamiento de Murcia).
Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios debidos a

217/25 : . . .
accidente en via publica (Ayuntamiento de Mazarron).
Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios en accidente

221/25 I . .
en via publica (Ayuntamiento de Murcia).

223/25 Responsabilidad patrimonial instada por D. X en representacion de D.2
Y, por dafios en accidente en via publica (Ayuntamiento de Cartagena).
Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios accidente en

227/25 . : .
via publica (Ayuntamiento de San Javier).

237/25 Responsabilidad patrimonial instada por D. X, por dafios en accidente
en via publica (Ayuntamiento de Puerto Lumbreras).

Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios en accidente

246/25 o : :
en via publica (Ayuntamiento de Murcia).

Responsabilidad patrimonial instada por D. X, en representacion de D.2

258/25 Y, por danos debidos a accidente en via publica (Ayuntamiento de Los
Alcazares).

270/25 Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, en representaciéon de
D.2 Y, por dafos en accidente en via publica (Ayuntamiento de
Cartagena).

Responsabilidad patrimonial instada por D. X, por dafios en accidente

272/25 o : .
en via publica (Ayuntamiento de Abaran).

Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios en accidente

287/25 o : :
en via publica (Ayuntamiento de Murcia).

Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, por dafios en accidente

288/25 o : :
en via publica (Ayuntamiento de Murcia).

Responsabilidad patrimonial instada por D. X, en representacion de D.2

316/25 Y, por danos en accidente en aparcamiento publico (Ayuntamiento de
Murcia).

352/25 Responsabilidad patrimonial instada por D.2 X, en representacion de D.
Z, por danos en accidente en via publica (Ayuntamiento de Murcia).
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7.4. Dictamenes sobre responsabilidad patrimonial

En 2025 se emitieron 268 dictamenes sobre expedientes de responsabilidad
patrimonial procedentes de la Administracion Regional. Si sumamos los 22 referidos a
consultas procedentes de las corporaciones locales, el total de dictdmenes sobre esta
materia asciende a 290.

En la siguiente tabla se agrupan y cuantifican dichos dictamenes por ambitos y
materias. La base de datos de dictdmenes en acceso abierto (https://cjrmurcia.es/)
permite filtrar la busqueda por ambitos y materias a partir de los dictamenes emitidos en
2021 y una seleccion de dictamenes destacados en Memorias de afos anteriores.

AMBITO MATERIAS

Lex artis (general)

01/25 - 04/25 - 09/25 - 11/25 - 22/25 - 23/25 - 24/25 - 25/25 - 32/25
38/25 - 41/25 - 48/25 - 50/25 - 51/25 - 62/25 - 70/25 - 78/25 - 79/25
82/25 - 83/25 — 84/25 - 90/25 - 106/25 - 107/25 - 111/25 - 125/25 -
129/25 - 131/25 - 139/25 - 140/25 - 147/25 - 157/25 - 160/25
167/25 - 181/25 - 189/25 - 202/25 - 207/25 - 210/25 - 224/25
226/25 - 239/25 - 250/25 - 253/25 - 255/25 - 257/25 - 261/25
264/25 - 269/25 - 273/25 - 286/25 - 320/25 - 321/25 - 324/25
326/25 - 327/25 - 331/25 - 332/25 - 343/25 - 349/25

Consentimiento informado-omision informacion
84/25 — 105/25 - 120/25 — 126/25 - 165/25 - 218/25 - 342/25

Diagndstico erroneo o tardio

05/25 - 14/25 - 66/25 - 67/25 - 71/25 - 72/25 - 92/25 - 116/25 - 141/25
156/25 - 162/25 - 197/25 - 200/25 - 201/25 - 205/25 - 211/25 -
220/25 - 232/25 - 235/25 - 241/25 - 259/25 - 262/25 - 268/25 -
291/25 - 298/25 - 305/25 - 306/25 - 313/25 - 323/25 - 325/25 -
336/25 - 339/25 - 345/25 - 355/25 -

Pérdida de oportunidad

36/25 — 61/25 — 263/25

Pérdida o danos a objetos personales en centros sanitarios

75/25 — 341/25 - 356/25

Caida en hospital o centro sanitario

33/25 — 85/25 — 113/25 — 199/25 — 229/25 — 247/25 — 256/25 -
281/25 - 301/25

Por utilizacion de medicamentos o productos defectuosos
21/25-42/25 - 52/25 - 101/25 - 102/25 — 279/25 — 280/25 — 297/25
319/25

Infeccion nosocomial

28/25 - 56/25 — 97/25

Omision de medios

07/25 — 49/25 - 69/25 — 87/25 — 108/25 — 166/25 — 179/25 — 245/ 25

[-57-]



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

Asistencia en sanidad privada
31/25 - 34/25 — 119/25 — 185/25 - 300/25
Dafios a funcionarios/personal SMS
18/25
Dafo desproporcionado
03/25 — 91/25 — 115/25 — 225/25
Dafio moral
124/25

Educativo
Accidente en el centro escolar
20/25 - 30/25 — 40/25 — 64/25 — 114/25 -135/25 — 230/25 — 309/25
312/25 - 346/25
Accidente durante el recreo
93/25 — 133/25 — 169/25 — 236/25 — 274/25 — 294/25 — 317/25 —
329/25 — 330/25 - 360/25
Accidente en clase de Educacién Fisica
13/25 — 15/25 — 37/25 — 77/25 — 96/25 — 132/25 — 136/25 — 137/25
152/25 — 164/25 — 170/25 — 174/25 — 176/25 — 196/25 — 252/25 —
266/25 — 278/25 — 285/25 — 295/25 — 302/25 — 304/25 — 357/25 —
358/25
Danos a personal educacion
19/25 — 130/25 — 289/25 — 311/25 — 322/25 — 334/25
Agresioén sexual
173/25
Accidente en tiempo de comedor
73/25 — 112/25 - 271/25
Danos a terceros ajenos al centro
212/25

Ambito educativo universitario
Accidente en instalaciones universitarias
121/25

Vil
Accidente por mal estado de conservacion de la via
06/25 - 17/25 - 26/25 - 27/25 - 35/25 - 43/25 - 68/25 - 80/25 - 81/25
104/25 - 109/25 - 118/25 - 123/25 - 145/25 - 171/25 - 182/25 -
186/25 - 198/25 - 216/25 - 233/25 - 234/25 - 237/25 - 238/25 -
248/25 - 254/25 - 267/25 - 283/25 - 287/25 - 292/25 - 337/25 -
344/25 - 352/25 - 354/25 -
Accidente por presencia de animales pertenecientes a especies
cinegéticas en vias publicas
10/25-47/25 - 53/25 - 148/25 — 158/25 — 203/25 — 222/25 — 228/25
244/25 - 251/25 — 310/25 — 328/25 — 338/25
Caida de arboles o ramas
95/25 — 163/25 — 180/25 — 303/25 — 318/25
Caida de peatones en via publica
103/25 — 217/25 — 221/25 — 223/25 — 227/25 — 246/25 — 258/25 —
270/25 - 272/25 — 288/25 — 316/25
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Senalizacion defectuosa
98/25 — 208/25 — 215/25 - 335/25 — 353/25

Por gestion de listas y cese de interinos
265/25

Por procesos de seleccion y provision
39/25 — 54/25 — 86/25 — 209/25

Administracion tributaria

99/25 — 117/25 — 282/25

Por inactividad de la Administracion
150/25

Tramitacion defectuosa de procedimientos
214/25

Ruido
175125

Danos a funcionarios del IMAS
168/25 — 275/25

Dafios por falta de atencién en centros dependientes del IMAS
89/25

Danos causados por la red de saneamiento/abastecimiento
46/25
Dafos causados por inundaciones

76/25 — 155/25
Planificacion urbanistica

204/25

Accidente en recinto publico
02/25

Dafnos a contratistas de la Administracion
29/25 — 128/25 - 177125
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Cuadro resumen:

'RECLAMACIONES PATRIMONIALES POR AMBITOS  Dictamenes % _
Sanitario 146
Vial 67
Educativo 54
Funcion publica 5
Derivada de actos administrativos 5
Urbanistico 4
Servicios sociales 3
Otros 3

Uso de dominio publico 1
Medio Ambiental 1
Educativo-Ambito universitario 1
A

Graf.7. Distribucion dictamenes emitidos sobre responsabilidad patrimonial por ambitos

1(138% 3(1.03%)

5(1.72%)

54 (18,62%)

146 (50,34%)

67 (23,1%)
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Dictamenes sobre responsabilidad patrimonial por materias

SANITARIA - Lex artis (general) 59 20,34
SANITARIA - Lex artis-diagnoéstico erréneo o tardio 35 12,07
VIAL - Mal estado de conservacion de la via 33 11,38
EDUCACION - Accidente en clase de educacion fisica 23 7,93
VIAL - Presencia de animales pertenecientes a especies cinegéticas 13 4,48
VIAL - Caida de peatones en via publica 11 3,79
EDUCACION - Accidente ocurrido en el centro escolar 10 3,45
EDUCACION - Accidente ocurrido durante el recreo 10 3,45
SANITARIA - Caida en centro sanitario 9 3,10
SANITARIA - Por el uso de medicamentos 9 3,10
SANITARIA - Lex artis-omision de medios 7 2,41
EDUCACION - Dafios a personal de Educacion 6 2,07
SANITARIA - Lex artis-consentimiento informado 6 2,07
SANITARIA - Gastos por asistencia en sanidad privada 5 1,72
VIAL - Caida de arboles/ramas 5 1,72
VIAL - Sefalizacion defectuosa 5 1,72
FUNCION PUBLICA - Por procesos de seleccion o provisién 4 1,38
SANITARIA - Lex artis-dafio desproporcionado 4 1,38
CONTRACTUAL - Dafios a contratistas de la Administracion 3 1,03
DERIVADA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS — Admon. tributaria 3 1,03
EDUCACION - Accidente en tiempo de comedor 3 1,03
SANITARIA - Lex artis-infeccion nosocomial 3 1,03
SANITARIA - Pérdida de oportunidad 3 1,03
SANITARIA — Pérdida/dafios objetos personales 3 1,03
SERVICIOS SOCIALES - Darios a funcionarios/personal del IMAS 2 0,69
URBANISMO - Dafios causados por inundaciones 2 0,69
USO DE DOMINO PUBLICO - Dafios en recinto festejos 1 0,34
MEDIO AMBIENTE - Ruido 1 0,34
DERIVADA DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Inactividad 1 0,34
DERIV_AD_A DE ACTOS ADMINISTRATIVOS - Tramitacion defectuosa de 1 034
procedimientos ’
EDUCACION - Darios a terceros ajenos al centro 1 0,34
EDUCACION — Acoso escolar 1 0,34
EQUCACIQN AMBITO UNIVERSITARIO - Accidente en instalaciones 1 0.34
universitarias ’
SERVICIOS SOCIALES - Falta de atencién 1 0,34
URBANISMO - Dafios causados red de saneamiento/abastecimiento 1 0,34
URBANISMO - Planificacion urbanistica 1 0,34
FUNCION PUBLICA - Gestion de listas y cese de interinos 1 0,34
SANITARIA - Dafio moral 1 0,34
SANITARIA - Dafos a personal del SMS 1 0,34
SANITARIA - Anormal funcionamiento Servicio Urgencias y Emergencias 1 0,34
Total 290 100 %

[-61-]



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

7.41. Cuantias reclamadas en los expedientes dictaminados sobre

responsabilidad patrimonial

Las cuantias reclamadas en materia de responsabilidad patrimonial ascienden a
un total de 62.443.134,18 euros, de los cuales 36.188.427,96 euros corresponden a las
reclamaciones procedentes de las corporaciones locales y 26.254.706,22 euros a la
Administracion regional. En 40 ocasiones el expediente de reclamacién recibido no
cuantificaba el importe reclamado. Por otra parte, siete dictamenes (7/25; 29/25; 53/25;
99/25; 211/25; 234/25; 313/25) concluyeron con la necesidad de completar la
instruccion.

La siguiente tabla muestra las cuantias totales reclamadas distribuidas por
organismo consultante, las Consejerias aparecen segun su denominacion en el
momento de apertura del expediente.

%

CONSULTANTE Cuantias

reclamadas detTotat

Administracion regional 26.254.706,22 € 42,046
Agua, Agricultura, Ganaderiay Pesca 280,24 € 0,000
Medio Ambiente, Universidades, Investigacion y Mar Menor 10.786,75 € 0,017
Educacién, Formacién Profesionaly Empleo 12.775,68 € 0,020
Economia, Hacienday Empresa 13.189,00 € 0,021
Educaciony Formacidn Profesional 106.076,91 € 0,170
Politica Social, Familias e Igualdad 228.584,40 € 0,366
Fomento e Infraestructuras 1.510.165,04 € 2,418
E(i:;;\;mla, Hacienda, Fondos Europeos y Transformacion 5.590.715,04 € 8,053
Salud 18.782.133,16 € 30,079
Corporaciones locales 36.188.427,96 € 57,954
Ayuntamiento de Abaran 54.023,73 € 0,087
Ayuntamiento de Mazarrén 55.606,97 € 0,089
Ayuntamiento de Cartagena 108.033,03 € 0,173
Ayuntamiento de Los Alcazares 134.752,10 € 0,216
Ayuntamiento de San Javier 144.643,95 € 0,232
Ayuntamiento de Molina de Segura 160.000,00 € 0,256
Ayuntamiento de Murcia 35.531.368,18 € 56,902
TOTAL 62.443.134,18 € 100,00%
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7.4.2. Cuantias reconocidas

El total de las cuantias indemnizatorias reconocidas en los Dictamenes de este Consejo
asciende a 3.455.239,41 euros, suponiendo un 5,53% del total reclamado a las
administraciones. La tabla muestra los porcentajes respecto a los totales reclamados y
reconocidos distribuidas por 6rgano consultante.

CONSULTANTE

Administracion regional

Agua, Agricultura, Ganaderiay Pesca
Medio Ambiente, Universidades,
Investigacién y Mar Menor

Educacién, Formacion Profesional y
Empleo

Economia, Hacienday Empresa
Educaciény Formacioén Profesional
Politica Social, Familias e Igualdad
Fomento e Infraestructuras

Economia, Hacienda, Fondos Europeos y
Transformacion Digital

Salud

Corporaciones locales

Ayuntamiento de Abaran

Ayuntamiento de Mazarrén
Ayuntamiento de Cartagena
Ayuntamiento de Los Alcazares
Ayuntamiento de San Javier
Ayuntamiento de Molina de Segura
Ayuntamiento de Murcia

TOTAL

Cuantias
reclamadas

26.254.706,22 €

280,24 €
10.786,75 €

12.775,68 €

13.189,00 €
106.076,91€

228.584,40 €
1.510.165,04 €

5.590.715,04 €

18.782.133,16 €
36.188.427,96 €

54.023,73 €
55.606,97 €
108.033,03 €
134.752,10 €
144.643,95€
160.000,00 €

35.531.368,18 €
62.443.134,18 €

Cuantias

reconocidas

3.431.052,24 €

0€

400,00€

33,84€

0€
27.659,12€
41,50 €
609.870,80 €

582.897,44 €

2.210.149,54 €

24.187,17 €

0€

0€

0€

0€

0€

0€
24.187,17€

3.455.239,41 €

%
Reconocido

respecto a
reclamado

13,07
0

3,71

0,26

0
26,07
0,02
40,38

10,43

11,77
0,07

8. Sentido dictaminado respecto a la propuesta de resolucién del érgano

instructor

SENTIDO CONCLUSION DICTAMEN
Favorable a propuesta desestimatoria

TOTAL DICTAMENES

Favorable/Desfavorable, parcialmente estimatoria

Favorable a propuesta estimatoria

Desfavorable a propuesta desestimatoria

Desfavorable, completar instruccion
Desfavorable a propuesta estimatoria
TOTAL

220
25
24
15

3
3
290

%
a6 |

8,28

103
103

100%
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EXPEDIENTES SOBRE REVISION DE OFICIO

SENTIDO CONCLUSION DICTAMEN TOTAL DICTAMENES %
Favorable 27 | 69,23 |
Desfavorable 9 | 23,08 |
Completar instruccion 3 | 7,69 |
TOTAL 39 100 %

9. Decisiones recaidas en expedientes consultados

El Consejo Juridico ha tenido noticia durante el afio 2025 de 214 decisiones
recaidas en expedientes consultados, bien porque se publicaron en el Boletin Oficial de
la Regién de Murcia o porque fueron comunicadas a la Secretaria General a tenor de lo
dispuesto en el articulo 3.3 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de este
Consejo.

Dichas decisiones fueron adoptadas:

De acuerdo con el Consejo Juridico 213

Oido el Consejo Juridico 0

Con omisién de la férmula preceptiva pero sin desviarse del parecer del
Consejo (Dictamen 208/25)

A fecha 31 diciembre de 2025 no se habia recibido la resolucién correspondiente
a 146 dictamenes emitidos ese afio.
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IV. OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS

1. PROBLEMATICA DE LA REVISION DE OFICIO DE ACTOS DE APLICACION DE
LOS TRIBUTOS

Segun la Constitucién Espafiola de 1978, Espana es un Estado social y
democratico de Derecho moderno, que garantiza, entre otros, los principios de legalidad
y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (arts.1y 9.3 CE).

Los Estados de Derecho modernos son el fruto de una evolucion en la que ya no
s6lo se les exigen que exista un formal cumplimiento de las normas en el ejercicio de
los poderes, sino también que actuen de manera diligente, de acuerdo con lo que se ha
denominado principio de “buena administraciéon”.

La Administracion Tributaria es, probablemente, la que goza de las mas intensas
potestades respecto a los ciudadanos en su cualidad de contribuyentes, ya que la
recaudacion de tributos es el método de financiacion de los gobiernos de los paises,
que es absolutamente necesaria para poder disfrutar de un estado de bienestar.

Segun apreciaciones doctrinales, la introduccién del principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos fue un instrumento clave en el control de la
actuacion de la Administracion durante los primeros afnos de nuestra democracia, pero
la mayor demanda ciudadana en la calidad de prestacion de los servicios expresada en
el principio o derecho a la buena administracion es el fruto del deseo de una sociedad
avanzada de dotar en la mayor medida posible de técnicas de control de la actuacién
administrativa, es decir, instrumentos juridicos concretos, para someter a pautas
juridicas verificables el funcionamiento administrativo. Dentro de esos delicados
mecanismos de control y contrapesos que se deben establecer en los
estados democraticos, el principal y mas importante de todos ellos es el control de la
actividad administrativa por  érganos jurisdiccionales independientes e
imparciales, que se complementa con finalidad profilactica, es decir, anterior a
la adopcidon de actos administrativos, con la intervencion de los o&rganos
consultivos en garantia tanto del interés publico como del de los particulares.

La jurisprudencia tributaria viene aplicado el derecho a la buena administracion
recociendo la necesidad de que la Administracion actue de forma diligente, en un plazo
razonable, respetando el derecho de audiencia y el derecho a la prueba, estableciendo
la posibilidad de discutir el valor catastral al impugnar las liquidaciones del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles, y, entre otras actuaciones, posibilitando la revision de oficio
por una aplicacion errénea del Derecho de la Union Europea.

Tales cuestiones son abordadas por un conjunto de Dictamenes cuyas principales
referencias y contenidos se recogen a continuacion.

1.1. Causa de nulidad de pleno derecho establecida en el articulo 217.1,g) LGT, en
relacion con lo dispuesto en los articulos 161.1,a) y 164.1 CE y 39.1 y 40.1 LOTC
(Dictamenes 340 y 351/2025, entre otros)

El Tribunal Constitucional (TC) se ha pronunciado sobre la inconstitucionalidad de
las disposiciones de rango legal relativas al Impuesto sobre el Incremento del Valor de
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los Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU), siendo particularmente relevantes las
siguientes sentencias:

A) La Sentencia 59/2017, de 11 de mayo, que declaraba inconstitucional la
normativa del [IVTNU “dnicamente en la medida en que sometia a tributacion
situaciones inexpresivas de capacidad econdémica”, sin limitar los efectos de la
declaracién de nulidad.

B) La STC 126/2019, de 31 de octubre, que declaraba inconstitucional “aquellos
supuestos en los que de la aplicacion de la regla de calculo prevista en el art. 107.4
TRLHL (porcentaje anual aplicable al valor catastral del terreno al momento del
devengo) se derive un incremento de valor superior al efectivamente obtenido por el
sujeto pasivo”. En este caso, por exigencia del principio de seguridad juridica, el Tribunal
Constitucional limité los efectos, de tal forma que “dnicamente han de considerarse
situaciones susceptibles de ser revisadas con fundamento en esta sentencia aquellas
que, a la fecha de publicacion de la misma, no hayan adquirido firmeza por haber sido
impugnadas en tiempo y forma, y no haber recaido todavia en ellas una resolucion
administrativa o judicial firme”.

C) La STC 182/2021, de 26 de octubre, que declaraba inconstitucional dicha
normativa pero limitando los efectos del alcance de la declaracién de
inconstitucionalidad, al sefnalar que “no pueden considerarse situaciones susceptibles
de ser revisadas con fundamento en la presente sentencia aquellas obligaciones
tributarias devengadas por este impuesto que, a la fecha de dictarse la misma, hayan
sido decididas definitivamente mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada o
mediante resolucion administrativa firme, incluyendo las liquidaciones provisionales o
definitivas que no hayan sido impugnadas a la fecha de dictarse esta sentencia y las
autoliquidaciones cuya rectificacion no haya sido solicitada ex art. 120.3 LGT a dicha
fecha”.

Diversos Dictamenes han abordado la cuestion, siendo las observaciones mas
destacadas las que a continuacion se exponen.

La doctrina jurisprudencial acerca de la incardinacion de las liquidaciones del
IIVTNU entre las causas de nulidad senaladas en el articulo 217.1 LGT, después de que
se haya declarado la inconstitucionalidad y nulidad de los articulos 107.1, 107.2,a) y
110.4 TRLHL, de acuerdo con la referida STC 59/2017, ha dado un giro tras la STS
num. 339/2024, de 28 de febrero.

Antes de esta ultima resolucién judicial se seguia el planteamiento sentado en las
Sentencias, de la misma Sala y Alto Tribunal, nums. 435 y 436/2020, de 18 de mayo,
entre otras. Se dijo en la ultima de ellas, y en las posteriores que siguieron esa misma
linea jurisprudencial, que no resultaba posible articular la revision de oficio de
liquidaciones firmes por IIVTNU en la causa de pleno derecho establecida en el articulo
217.1,g) LGT, aun en caso de inexistencia de incremento de valor de los terrenos,
porque no se podia “identificar una norma con rango de ley que asi establezca dicha
nulidad radical”.
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Pese a ello, la STS num. 339/2024 modifica de manera expresa dicha doctrina
ante la necesidad de habilitar una via para dejar sin efectos aquellas liquidaciones que
han gravado situaciones en las que no existia incremento del valor de los terrenos y
que, por tanto, sometieron a una tributacion inconstitucional una riqueza inexistente,
mas aun, ficticia. Dichas liquidaciones, con la anterior doctrina jurisprudencial,
resultaban inatacables en la practica, lo que “no se puede calificar de coherente, pues
si el Tribunal Constitucional no ha establecido limite alguno, distinto del que deriva de la
Constitucién y la LOTC para los efectos de su declaracion de inconstitucionalidad, se
esta dando por buena una interpretacion del ordenamiento juridico que impide un efecto
querido por la Constitucion, la remocion de los actos que han aplicado una norma
inconstitucional (...). Esta doctrina jurisprudencial debe ser reconsiderada a partir del
correcto alineamiento de los criterios interpretativos basados en la vinculacion mas
fuerte con la Constitucion”.

El articulo 164.1 CE determina que las Sentencias del TC tienen el valor de cosa
juzgada a partir del dia siguiente de su publicacion. Ademas, las que declaren la
inconstitucionalidad de una ley tienen plenos efectos frente a todos. Por su parte, el
articulo 161.1,a) CE dispone que la declaracion de inconstitucionalidad de una norma
juridica con rango de ley afectara a la jurisprudencia que se haya sentado, si bien la
sentencia o sentencias recaidas no perderan el valor de cosa juzgada.

Por su parte, el articulo 39.1 LOTC previene que cuando una Sentencia de dicho
organo constitucional declare la inconstitucionalidad, declarara igualmente la nulidad de
los preceptos impugnados y de los de la misma Ley que resulten conexos o
consecuentes. Ademas, el articulo 40 LOTC sefiala que “Las sentencias declaratorias
de la inconstitucionalidad de Leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley no
permitiran revisar procesos fenecidos mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada
en los que se haya hecho aplicacion de las Leyes, disposiciones o actos
inconstitucionales, salvo en el caso de los procesos penales o contencioso-
administrativos referentes a un procedimiento sancionador en que, como consecuencia
de la nulidad de la norma aplicada, resulte una reduccién de la pena o de la sancioén o
una exclusion, exencion o limitacion de la responsabilidad”.

Con clara y declarada influencia de lo establecido por la STC nuam. 108/2022, el
Tribunal Supremo (TS) enfatiza que “La declaracion de inconstitucionalidad, tal y como
quiere el articulo 161.1° a) y el articulo 164.1 CE, tiene efectos ex tunc y el efecto que
acarrea es, con caracter general, el de la nulidad, tal y como precisa el articulo 39.1
LOTC. Nulidad con efectos ex tunc que no tiene mas limites que la intangibilidad de las
situaciones resueltas por sentencias firmes con fuerza de cosa juzgada que hubieren
hecho aplicacion de la norma inconstitucional, y las limitaciones que pudiera introducir
la sentencia que declare de inconstitucionalidad que, en el caso de la STC 5§9/2017, son
inexistentes. Es a partir de esta premisa como debe ser interpretado el conjunto del
ordenamiento juridico”.

De igual modo, precisa que “Lo que en ningtn caso establece el articulo 217.1
LGT es que los actos firmes tributarios que hubieren aplicado una norma declarada
inconstitucional queden excluidos del cauce de la revision de oficio por nulidad de pleno
derecho. Por tanto, los distintos motivos que establece para conseguir la remocion de
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los actos nulos, y en particular el del apartado g), se han de interpretar bajo el mandato
de alcanzar el pleno cumplimiento de los efectos queridos por la Constitucion para las
sentencias que declaran la inconstitucionalidad de una norma. Es la legislacioén ordinaria
la que ha de ser interpretada desde los mandatos y exigencias de la Constitucién y no
a la inversa’.

Los anteriores razonamientos llevan al TS a sefialar que “Ello requiere, en
consecuencia, una interpretacion del articulo 217.1.g) LGT conforme a la Constitucion,
en el sentido de que los articulos 39.1 y 40.1 LOTC en relacion a los articulos 161.1.a)
y 164.1 CE, determinan la nulidad de los actos de aplicacion de las normas que hubieren
sido declaradas inconstitucionales, salvo los limites que imponen estos preceptos y los
que haya establecido la propia sentencia que declare la inconstitucionalidad, y que tal
nulidad puede hacerse valer a través de la via de revision de oficio, conforme al articulo
217.1.g) LGT, sin perjuicio de que existiran casos en los que los actos de aplicacion
puedan también incardinarse, adicionalmente, en algun otro supuesto de nulidad de
pleno derecho previstos en alguno de los demas apartados del articulo 217.1 LGT, por
ejemplo, por haber vulnerado derechos fundamentales susceptibles de amparo
(apartado a).(...). Por consiguiente, concluimos que los articulos 39.1 y 40.1 LOTC
contienen ese mandato positivo que ya impone la propia Constitucion en sus articulos
161.1° a) en relacion al 164.1, de remocién de los efectos de una norma declarada
inconstitucional y comportan la consideracion de nulos de pleno derecho para los actos
de aplicacion de aquella norma inconstitucional, y que estos preceptos legales
constituyen una via suficiente, esto es, son la norma expresa a que se remite el articulo
217.1.9) LGT, para aplicar el cauce de la revision de tales actos nulos de pleno derecho
por razoén de la inconstitucionalidad de la norma de cobertura, con los efectos que prevé
el articulo 217 LGT".

La STS objeto de anadlisis culmina con la fijacion de la siguiente doctrina
jurisprudencial, que revisa y modifica la establecida en anteriores SSTS de esa Sala y
Seccidén nums. 435, 436 y 454 de 2020 y las demas que la reiteren: “la declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad de los articulos 107.1 y 107.2.a) y 110.4 de la LHL,
efectuada por la STC 59/2017, de 11 de mayo, traslada los efectos de nulidad de estas
normas inconstitucionales a las liquidaciones tributarias firmes por Impuesto sobre el
Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana que, con aplicacion de
dichas normas inconstitucionales, hubieran determinado una ficticia manifestacion de
capacidad econdmica, y sometido a gravamen transmisiones de inmuebles en las que
no existi6 incremento del valor de los terrenos, con vulneraciéon del principio de
capacidad econémica y prohibicion de confiscatoriedad proclamados en el articulo 31.1
CE. Estas liquidaciones firmes pueden ser objeto de revision de oficio a través del
procedimiento previsto en el articulo 217 Ley General Tributaria, por resultar de
aplicacioén el apartado g) del apartado 1, en relaciéon con lo dispuesto en los articulos
161.1.a) y 164.1 CE y 39.1 y 40.1 LOTC, todo ello con los limites previstos en los
articulos 164.1 CE y 40.1 LOTC, que impiden revisar los procesos fenecidos mediante
sentencia con fuerza de cosa juzgada en los que se haya hecho aplicaciéon de las
normas declaradas inconstitucionales”.
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1.2. Nulidad por acto de contenido imposible (art. 47.1,c) LPAC (Dictamen
350/2025)

La causa de nulidad de pleno derecho del contenido imposible del
acto, actualmente en el articulo 47.1.c) LPAC y en el 217.1,c) LGT, permite albergar
la duda de si esa carencia de factibilidad del acto era material o podia ser
también juridica. La jurisprudencia y gran parte de la doctrina se han inclinado
porque la imposibilidad a la que se refiere la ley ha de ser de caracter material o fisico,
puesto que una imposibilidad de caracter juridico equivaldria practicamente a
ilegalidad del acto, lo que suele comportar, simplemente, anulabilidad. E
igualmente, ha de ser originaria, porque de producirse cuando el acto esta
perfeccionado estariamos ante un supuesto de ineficacia o, incluso, de inejecucion.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha refrendado esa linea pacifica de
interpretacion y solo ha calificado como actos nulos, por tener un contenido imposible,
a los que resultan inadecuados, en forma total y originaria, a la realidad fisica sobre la
que recaen, moviéndose en igual linea la doctrina del Consejo de Estado, segun la cual
la imposibilidad del contenido apunta mas al aspecto material que al legal (Dictamen
651/2000). Es imposible lo que materialmente no se puede realizar, bien porque sea
contrario a las leyes fisicas o bien porque forme parte de un supuesto de hecho irreal o
inexistente.

Tal linea interpretativa ha sido seguida por este Consejo Juridico desde sus
primeros tiempos. Asi, en el Dictamen 47/2008 se recuerda que el Consejo de Estado
ha calificado de acto de contenido imposible la adjudicacion de un contrato a una
persona ya fallecida (dictamen de 28 de abril de 1983) o el nombramiento de un
funcionario para un puesto de trabajo inexistente (dictamen 1.705/94, de 29 de
septiembre de 1994) o el contrato de permuta cuando una de las partes no es propietaria
del bien que ha de entregar (dictamen 53.403, de 29 de junio de 1989). El precepto
también incluye los actos afectados por la llamada imposibilidad logica, es decir,
aquéllos que encierran una contradiccion interna en sus términos (STS, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, de 19 de mayo de 2000).

El Dictamen 350/2025 realiza un recorrido por las posibles interpretaciones de
esta causa de nulidad en materia tributaria, si bien con argumentos plenamente
trasladables a otra ramas administrativas, partiendo de que la doctrina del Consejo
Juridico, tributaria de la del Consejo de Estado y de la jurisprudencia contencioso-
administrativa, viene recordando, en relaciéon con esta causa de nulidad, que el Alto
Organo Consultivo se ha mostrado siempre cauteloso a la hora de apreciar la causa de
nulidad consistente en el contenido imposible de los actos administrativos, tratando de
evitar que a través de ella se canalice todo supuesto de ilegalidad o prohibicion.

No obstante, a pesar de la procedente interpretacion restrictiva de esta causa de
nulidad y de los discutidos limites de la misma, puede afirmarse que la imposibilidad
originaria y de contenido material que puede integrarse en el supuesto del articulo 217.1,
letra c) LGT, es la que se da cuando el acto dictado parte de un supuesto de hecho irreal
o inexistente, lo que determina que el acto administrativo sea radicalmente ajeno a la
realidad. La inexistencia del presupuesto factico en que se base el acto debera poder
apreciarse, ademas, de forma directa y evidente, sin necesidad de efectuar
consideraciones juridicas; pues si asi fuera, la imposibilidad devendria juridica y no
factica, correspondiendo su determinacion al ambito de los recursos ordinarios y no a la
via extraordinaria de la revisién de oficio.
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En este sentido, el Consejo de Estado se ha referido al necesario caracter
originario de la imposibilidad para que sea susceptible de determinar la nulidad del acto
administrativo. Asi, el Dictamen del Consejo de Estado 614/2015 sefiala que “es doctrina
reiterada de este Consejo que "la imposibilidad susceptible de determinar la nulidad de
pleno derecho de los actos administrativos ha de ser originaria y ha de tener un
contenido material o fisico, no juridico, ya que la imposibilidad juridica equivale a una
ilegalidad, que deberia haberse hecho valer, en su caso, en la via administrativa de
recurso” (Dictamen del Consejo de Estado numero 1.123/2000, de 13 de abril). Ademas,
ha de entenderse por materialmente imposible lo que no se puede realizar, bien sea
porque va contra las leyes fisicas o bien porque parte de un supuesto de hecho irreal o
inexistente. Asi, por ejemplo, el Consejo de Estado ha calificado de actos de contenido
imposible la permuta celebrada entre dos contratantes, uno de los cuales no era
propietario del bien en cuestion, el acto por el que se declaraba la reversién de parcelas
aun afectas al servicio publico o la exaccién de deudas tributarias frente a entidades
cuya personalidad juridica se habia extinguido (dictamenes numeros 53.403, de 29 de
junio de 1989, 2.865/2000, de 19 de octubre y 1.837/2008, de 23 de diciembre y 36/2009,
de 12 de febrero). En definitiva, se estima por el Consejo de Estado que esta causa de
nulidad concurre en aquellos casos que resultan absolutamente inadecuados a la
realidad sobre la que recaen.

Ademas de una permuta celebrada entre dos contratantes, uno de los cuales no
era propietario del bien, pueden encontrarse otros supuestos en los que el Consejo de
Estado ha apreciado la existencia de un acto de contenido imposible. Asi, por ejemplo,
el arrendamiento de un local por parte de una Corporacion Local que, en la fecha de
celebracién del contrato, no era propietaria de dicho local (Dictamen numero
45.192/1983, de 30 de junio). Igualmente, ha considerado el Alto Cuerpo Consultivo que
‘pudiera constituir (...) un supuesto de imposibilidad fisica la fijacién de un valor catastral
a un inmueble inexistente, sin realidad fisica” (Dictamen numero 33/2006, de 26 de
enero). Cabe también mencionar como supuesto en que se ha apreciado la concurrencia
de esta causa de nulidad el del acto que plantea un cambio de licencia sobre una parcela
cuando de lo que se trataba era de conceder una completamente nueva en otra distinta
(Dictamen numero 651/2000, de 13 de abril). También han sido varios los dictamenes
en los que se han considerado actos de contenido imposible la liquidacién practicada a
una sociedad no constituida (Dictamen numero 88/2013, de 16 de mayo) o ya extinguida
(Dictamenes numero 1.489/2006, de 19 de octubre, 1.837/2008, de 23 de diciembre, y
595/2015, de 25 de junio).

Apela el citado Dictamen 350/2025 a los anteriores 50/2008, 302/2013 vy
173/2016, recordando también que, por lo que se refiere al concreto ambito tributario,
esta doctrina ha sido reiterada por el Dictamen 156/2019, cuando el Consejo de Estado
sefala que “La imposibilidad que invoca el interesado puede, por ello, integrarse en el
supuesto del articulo 217.1.c) de la Ley General Tributaria ya que, segun ha quedado
expuesto, existe imposibilidad originaria y de contenido material cuando el acto dictado
(la liquidacion practicada) encierra una contradiccion interna y parte de un supuesto de
hecho irreal o inexistente, que es precisamente lo que aqui ha sucedido, al basarse ese
acto en la existencia de una transmisiéon que ha desaparecido del trafico juridico en tanto
ha sido declarada nula, como si nunca se hubiera producido, por sentencia firme (en un
supuesto similar, dictamenes numeros 64/2017, de 6 de abril, y 431/2017, de 22 de
junio)”. Y, de forma mas reciente, el Dictamen del Consejo de Estado 1106/2023, de 19
de marzo, ha sostenido que “existe imposibilidad originaria y de contenido material
cuando los actos dictados, los recibos y liquidaciones, encierran una contradiccion
interna y parten de un supuesto de hecho irreal o inexistente, al basarse ese acto en la
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existencia de unas personas que habian fallecido hacia afios o en la titularidad de unos
bienes que no correspondian a los sujetos pasivos gravados por el impuesto”.

Y también en el ambito tributario, este Consejo Juridico, en su Dictamen
173/2016, tuvo la ocasion de poner de relieve, para apreciar la causa de nulidad relativa
al contenido imposible del acto, la necesidad de que, ademas de tratarse de un acto
dictado partiendo de un supuesto de hecho irreal o inexistente, la determinacion de dicha
inexistencia debe poder apreciarse de forma directa y evidente, sin necesidad de
efectuar consideraciones juridicas. Sostuvimos entonces, en relaciéon con una erronea
identificacion del sujeto pasivo en una liquidacion tributaria, que “De conformidad con la
doctrina expuesta, la imposibilidad originaria y de contenido material que puede
integrarse en el supuesto del articulo 217.1, letra c) LGT, es la que se da, entre otras
circunstancias, cuando el acto dictado parte de un supuesto de hecho irreal o
inexistente, lo que determina que el acto administrativo sea radicalmente ajeno a la
realidad. La inexistencia del presupuesto factico en que se base el acto sometido a
escrutinio, ademas, debera poder apreciarse de forma directa y evidente, sin necesidad
de efectuar consideraciones juridicas acerca de si existe o no el hecho imponible que
determina la aplicacion del tributo; pues si asi fuera, la imposibilidad devendria juridica
y no factica, correspondiendo su determinacion al ambito de los recursos ordinarios y
no a la via extraordinaria de la revision de oficio. Asi, cuando la Administracion tributaria
comete un error patente en la identificacion del sujeto pasivo del tributo liquidado, de
modo que resulta claro y evidente que ha dirigido sus actos y ejercido sus potestades
frente a quien en absoluto puede ser deudor de la Hacienda Publica al no haber
realizado éste actuacion alguna sujeta a tributacion, cabe admitir que tanto la liquidacién
como también las actuaciones subsiguientes integrantes de la via ejecutiva se
encuentran incursas en la causa de nulidad establecida por el articulo 217.1, letra c)
LGT, al estar basadas y partir de un presupuesto factico irreal o inexistente que afecta
a la causa misma del acto.

Ademas de nuestro referido Dictamen 173/2016, la doctrina de otros Consejos
Consultivos autondmicos, partiendo de la necesidad de extremar el rigor y la prudencia
en la apreciacion de esta causa de nulidad, admite que, en determinados supuestos
muy excepcionales, la inexistencia de hecho imponible pueda dar lugar a una liquidacion
tributaria de contenido imposible. Asi, el Dictamen 905/2006 del Consejo Consultivo de
Castilla y Ledn sefala que “jurisprudencialmente, la exigencia de una tasa sin previo
hecho imponible se concibe como un supuesto de "acto de contenido imposible" (asi,
por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de octubre de 1991, citada y
aplicada en el mismo sentido por la Sentencia del Tribunal Supremo 28 septiembre
1993), debido a la ausencia del presupuesto factico que justifica la produccién del acto
como es el hecho imponible, definido como "el (presupuesto) de naturaleza juridica o
econodmica fijado por la ley para configurar cada tributo y cuya realizacion origina el
nacimiento de la obligacion tributaria” (articulo 28 de la Ley 230/1963, de 28 de
diciembre, General Tributaria, entonces en vigor)". Afirma el dictamen que la liquidacion
del tributo deviene nula “por ser un acto de contenido imposible por motivos facticos, al
no existir el presupuesto de hecho necesario para la efectividad del acto. Los defectos
de contenido que hacen imposible la ejecucion, como la ausencia del presupuesto
factico que justifica la produccioén del acto, del que son ejemplo los casos de liquidacion
tributaria por cierto tributo sin previa produccion del respectivo hecho imponible (articulo
28 de la Ley General Tributaria de 1963, vigente en el momento de producirse el acto),
lo convierten en radicalmente nulo, tanto por no responder a su concepto, como por
hacerlo originariamente inejecutable’.
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Ahora bien -contintia el Dictamen- aceptada la hipétesis de que la no realizacién
por el sujeto pasivo del hecho imponible del tributo pudiera llegar a producir una
liquidacion nula por ser su contenido imposible, también se encarga dicha doctrina de
advertir que la determinacién de si tal supuesto de hecho (realizacién del hecho
imponible) es irreal o no, constituye una cuestién de legalidad ordinaria que habra de
ventilarse en la via de los recursos y no en el limitado ambito de cognicién de la
extraordinaria via de la revision de oficio. Asi lo sefala el Consejo de Estado en
Dictamen 1264/2012, al advertir que “la cuestion referente a si existieron o no las
ganancias patrimoniales y transmisiones de inmuebles que se le imputan en la
liquidacion al interesado es cuestion que excede de los limites del cauce extraordinario
de la revisioén de oficio, siendo la alegada inexistencia de hecho imponible "cuestiéon que
ha de discutirse -y probarse- a través del régimen de recursos ordinarios” (con cita de
la sentencia de la Audiencia Nacional de 16 de noviembre de 2007)". Reparese en que
en este caso, a diferencia del analizado en nuestro Dictamen 173/2016, en el que era
evidente la inexistencia de sujeto pasivo, no es evidente la inexistencia del hecho
imponible, al no estar determinado, desde el punto de vista juridico, si existieron
ganancias patrimoniales o transmisiones de inmuebles, a diferencia, como se vera, del
caso sometido a Dictamen.

Mas alla del ambito puramente consultivo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo
conviene en sostener que “una liquidacion sin hecho imponible (...) es nula de pleno
derecho (al ser, en cierto aspecto, un acto de contenido imposible, de los previstos en
el articulo 47.1.b) de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958" (STS, 32, de 24
de julio de 1997).

Por su parte, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Murcia ha tenido la ocasion de pronunciarse, al menos en dos ocasiones,
sobre la concurrencia de la causa de nulidad que analizamos en relacion con actos de
naturaleza tributaria.

La primera ocasion, en la Sentencia n.° 623/2015, de 24 de julio, (recurso
466/2012). Se trataba de determinar si habia tenido lugar el hecho imponible, a la
vista de la clausula contenida en una escritura, que, aunque se autocalificaba como
condicién suspensiva, lo cierto es que el 6rgano gestor del impuesto la considero
condicion resolutoria y, como tal, practico la liquidacion. En este caso, el supuesto error
al que aludia la actora no fue considerado de naturaleza factica, pues, a juicio de la
Sala, afectaba a la calificacién juridica como compraventa con daciéon en pago de
deuda sometida a condicién suspensiva o resolutoria. El error, en su caso, resultaria
ser un error de derecho.

En segundo término, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Murcia,
num. 75/2016, de 11 de febrero (recurso 242/2013), al analizar el supuesto de una
liquidacion tributaria girada a una persona fisica en lugar de a la sociedad mercantil de
la que aquélla era administrador, sostiene “que la liquidacién se haya girado a persona
distinta a la que realizé el hecho imponible pero con su anuencia no implica que dicho
acto tenga un contenido imposible. No se discute la existencia del error en la
determinacion del sujeto pasivo, y dicha circunstancia pudo hacerse valer como causa
de impugnacion por la via ordinaria de recursos, pero no constituye un supuesto de
nulidad de pleno derecho”.

En el caso concreto dictaminado, finaliza el mencionado Dictamen 350/2025
concluyendo que, a efectos de liquidar el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentados, la determinacion de si hubo o no efectiva
transmision,
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en este caso, es una mera realidad material o factica facilmente aprehensible, cuya
apreciacion se puede derivar de forma inmediata de la contemplacion de las
circunstancias de hecho, y no exige una argumentacion juridica, por mas que el propio
escrito de solicitud formulado por el interesado se detenga en que no hubo verdadera
transmision. Es decir, lo que se pone de manifiesto en el presente caso es una
imposibilidad material o factica, que se concreta en la inexistencia de hecho imponible
como constitutiva de la causa de nulidad contemplada en el articulo 217.1, ¢) LGT, cuya
apreciacién no exige una previa interpretacion sobre si hubo o no transmision del bien,
sino una mera constatacion.

Asi, en el caso sometido a dictamen, y a diferencia de la imposibilidad juridica,
que implicaria la apreciacion de una causa de anulabilidad, se trata de una imposibilidad
material. La clave se encuentra en que no se trata de un acto ilegal o vulnerador del
ordenamiento juridico, sino un acto imposible, al pretender versar sobre una realidad
factica que no ha acontecido, como es una ulterior compraventa. Dicha imposibilidad del
contenido del acto, como puede apreciarse, apunta mas al aspecto material que al legal,
pues es imposible lo que materialmente no se puede realizar, bien sea porque va contra
las leyes fisicas o bien porque parte de un supuesto de hecho irreal o inexistente.

A mayor abundamiento de lo anterior, el adecuado analisis del asunto sometido a
dictamen requiere, ademas, distinguir esta causa de nulidad por contenido imposible de
otro mecanismo corrector, como la rectificacién de errores, que parte de un error de
hecho. En el caso de la nulidad por contenido imposible, lo que se persigue es la
declaracién de invalidez y el cese de los efectos del acto, declaracion de invalidez que
implica necesariamente una valoracién juridica del acto, consistente en constatar su
imposibilidad, que no puede llevarse a cabo mediante una rectificacion de errores. Por
su parte, la potestad correctora de la Administracion no valora la validez o invalidez del
acto, sino que rectifica un acto valido que incurre en un simple error material en su
exteriorizacion. En este ultimo caso la Administracion no valora la validez del acto, que
no se pone en cuestiodn, sino que rectifica un acto valido que incurre en un error material,
siendo condicién necesaria que el acto permanezca, a diferencia del supuesto de
nulidad por imposibilidad, en el que el acto es expulsado del ordenamiento juridico.

Por lo tanto, cuando estamos ante un acto que carece del substrato factico
esencial (ausencia material del hecho que el acto pretende regular), no nos encontramos
ante un error material subsanable mediante rectificacion, sino ante un defecto sustancial
que afecta a la validez misma del acto y que requiere su declaracion de nulidad de pleno
derecho.
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2. LA TRAMITACION DE LA REVISION DE OFICIO

2.1. La imperiosa necesidad de que se practique la audiencia a las partes
interesadas (Dictamen 296/2025)

Sobre el procedimiento seguido para ejercitar la potestad revisora del articulo 106
LPAC, este Organo Consultivo ha puesto de manifiesto reiteradamente (Acuerdo
22/2021), sobre la base de la doctrina consolidada del Tribunal Supremo (por todas,
Sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo de 5 de diciembre de 2011), que
la revisién de oficio por parte de la Administracion de los actos considerados nulos de
pleno derecho ha de ajustarse a un procedimiento distribuido en dos fases: la apertura
del expediente, que ha de tramitarse con arreglo a las disposiciones del Titulo IV LPAC,
sin excluir la intervencion del Consejo de Estado o del Organo Consultivo de la
correspondiente Comunidad Auténoma, y la fase resolutiva de la pretensiéon de
declaracién de nulidad.

Como ya se advirtié en el citado Acuerdo, indicando las actuaciones que integran
dicho procedimiento, éstas incluyen un tramite de audiencia a las partes interesadas y
la propuesta de resolucion que se somete a Dictamen, asi como los informes que
justifiquen dicha propuesta.

Dado que el acto cuya nulidad se pretende afecta a los derechos e intereses de
otros personados en el procedimiento, debe necesariamente darse audiencia a los
mismos, puesto que, en caso contrario, se estaria produciendo una indefension
causante de invalidez.

Ademas, hay que tener en cuenta que el trdmite de audiencia a los interesados
tras las actuaciones instructoras en el procedimiento (la emisién de informes juridicos y
técnicos y la practica de pruebas en el caso de que fueran solicitadas, en virtud del
articulo 84.1 LPAC), ha de ser previo a la propuesta de resolucién, que es la que debe
ser sometida a Dictamen y que ha de contener la valoracion de las alegaciones de los
interesados, en el supuesto de que fueran formuladas (como es el caso).

Se echa en falta, igualmente, la emision de un informe juridico por el érgano que
tenga atribuido el asesoramiento juridico del Ayuntamiento, que hubiese analizado tanto
el procedimiento seguido como las causas de nulidad alegadas.

Sobre la ausencia de la propuesta de resolucién ya se ha pronunciado en diversas
ocasiones este Consejo Juridico. Por ejemplo, en nuestros criterios doctrinales del afio
2015 ya se indicaba, en cuanto al momento de formular la consulta, que: “Debe ser
cuando se haya tramitado el procedimiento. Asi, por ejemplo, en el articulo 102 (LPAC),
(art. 106 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas), con todos los tramites que legalmente deben
integrarlo (Titulo VI de la primera Ley, en el que deben constar, como minimo, el acuerdo
de incoacién del procedimiento de revision de oficio por el érgano competente para la
declaracién con designacion del 6rgano que instruye, los informes pertinentes sobre el
contenido de la accion de nulidad, la practica de la prueba solicitada en el escrito por el
que se egjercita la accién de nulidad, la audiencia a los interesados, y la propuesta de
resolucién del 6rgano que instruye y que se somete a Dictamen”.
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En igual sentido, en el Dictamen 77/2017, de 3 de abril, ya deciamos que: “En
relacién con el procedimiento de revisién de oficio, este Consejo Juridico ha sefialado
reiteradamente que, como minimo, debe estar integrado por el acuerdo de iniciacién (o
por la admision a tramite en los supuestos de revision de oficio a instancia de parte) por
el érgano competente para la resolucién con designacién del érgano que instruye, los
informes pertinentes sobre la accion de nulidad, la practica de la prueba si asi se
propone, la audiencia a los interesados y la propuesta de resolucién que se somete a
Dictamen de este Organo Consultivo”.

En nuestro Dictamen 308/2019, deciamos que: “El momento de solicitud debe ser
con la propuesta de resolucion del procedimiento en cuestion, ya que la emision del
Dictamen debe ser el acto inmediato anterior al que ponga fin al procedimiento, como
claramente resulta de la posicion institucional del Consejo Juridico, del sentido funcional
que cumple el Dictamen asesorando al titular del érgano decisor, y segun plasma el
Decreto 15/1998, de 2 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento del Consejo Juridico de la Region de Murcia (art. 46)”.

Esta misma doctrina la mantienen también otros consejos consultivos, como por
ejemplo el Consejo Consultivo de Extremadura, en su Dictamen 168/2009, en el que
indica sobre el particular:

“En definitiva, el dictamen de este Consejo habra de solicitarse una vez conclusa
la tramitacién y previamente a la resolucion, unico acto en el procedimiento que puede
sequir al dictamen. Junto a lo anterior, hay que anotar, como antes se ha dicho, que no
existe en el expediente propuesta de resolucion.

En lo que atafie a esta cuestion, ha de manifestarse que, en cualquier caso, en el
expediente que se someta a consulta debe haber una propuesta de resolucion, pues,
asi se desprende del articulo 84.1 de la Ley 30/1992; de la posicién institucional del
Consejo- porque su dictamen se transformaria entonces en una especie de propuesta
de resolucion- y de la necesidad de tener a la vista un expediente completo para evacuar
el dictamen.

Conviene, anadir, ademas, que la propuesta de resolucion debe redactarse a la
vista de lo instruido en el procedimiento y de las alegaciones de los interesados, debe
venir motivada con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho a tenor de
lo establecido en el articulo 54.1.b) de la Ley 30/1992. No obstante, también puede
mantenerse la procedencia de la declaracion de nulidad en los términos y por las
razones expuestas en el acuerdo de incoacion, si lo tramitado posteriormente, no afade
nada nuevo respecto de los elementos facticos y juridicos invocados inicialmente”.

En el presente caso, ni siquiera podemos considerar el acuerdo de inicio del
procedimiento como una propuesta de resolucion, puesto que, si bien consta la voluntad
del Ayuntamiento de anular el acto, se limita a citar el precepto en el que fundamenta la
nulidad y a indicar que ha habido una omisién del procedimiento legalmente establecido,
sin mas.
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Ademas, no han sido valoradas las alegaciones presentadas por los interesados
a los que se ha dado audiencia, lo que resulta imprescindible para tener un cabal
conocimiento completo del expediente de revision de oficio.

2.2. La cosa juzgada como limite al ejercicio de la potestad revisora (Dictamen
260/25)

La revision de oficio de actos administrativos, en general, constituye un
procedimiento excepcional en virtud del cual la Administracion, ejerciendo potestades
privilegiadas de autotutela, puede por si misma, bien por propia iniciativa o a instancia
del interesado, sin intervencion judicial, anular o declarar la nulidad de sus propios actos.

En particular, la revisién de oficio de actos tributarios regulada en el articulo 217
LGT procede cuando se puede alegar y probar la concurrencia en el acto cuya revision
se insta de vicios especialmente graves que fundamenten dicha declaracién de nulidad
por parte de la propia Administracion tributaria.

Por tanto, para decidir lo que proceda acerca de la revision que se solicita, se debe
tramitar, como se ha hecho, el procedimiento que se menciona en los articulos 217 LGT
y 4 a 6 RGRMT.

Es cierto que el articulo 21.1 LPAC impone a las Administraciones la obligacion
de resolver los procedimientos que ante ellas se sustancien, sin que puedan abstenerse
de ello (art. 88.5 LPAC). No obstante, hay que advertir que eso s6lo sucede mientras no
se cuente con una resolucién judicial que haya decidido previamente el fondo de la
cuestion que se plantee en tales procedimientos.

En este sentido, conviene recordar que el articulo 118 CE determina que “Es
obligado cumplir las sentencias y demas resoluciones firmes de los Jueces y Tribunales,
asi como prestar la colaboracion requerida por éstos en el curso del proceso y en la
ejecucion de lo resuelto”.

Por su parte, el articulo 213. LGT dispone que no seran revisables en ningun caso
los actos de aplicacion de los tributos cuando hayan sido confirmados por sentencia
judicial firme.

Se sabe, en este caso, que la entidad financiera interpuso recurso contencioso-
administrativo contra la desestimacién, por silencio administrativo negativo, de la
solicitud de revision de oficio que habia planteado [ex art. 217.6,b) LGT]. También se ha
adelantado que la Sentencia num. 183 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.°
1 de Murcia resolvié de forma desestimatoria el fondo de este asunto. A eso hay que
afiadir que dicha resolucion es, ademas, firme, porque contra ella no cabia recurso
alguno y que, por tanto, paso6 en autoridad de cosa juzgada (formal), como se dispone
en el articulo 207, apartados 2 y 3, de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil. Como consecuencia de ello, el tribunal del proceso en el que haya recaido la
sentencia debe estar, en todo caso, a lo dispuesto en ella.

De manera similar, el articulo 103 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-administrativa (LJCA), establece que:



OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS

“2. Las partes estan obligadas a cumplir las sentencias en la forma y términos que
en éstas se consignen.

3. Todas las personas y entidades publicas y privadas estan obligadas a prestar
la colaboracién requerida por los Jueces y Tribunales de lo Contencioso-administrativo
para la debida y completa ejecucion de lo resuelto.

4. Seran nulos de pleno derecho los actos y disposiciones contrarios a los
pronunciamientos de las sentencias, que se dicten con la finalidad de eludir su
cumplimiento”.

Ademas, en el articulo 105 LJCA se sefiala que “No podra suspenderse el
cumplimiento ni declararse la inejecucion total o parcial del fallo”.

Asi pues, interesa destacar que en el parrafo segundo del citado articulo 21.1
LPAC se alude a otro tipo de resoluciones, de caracter meramente formal, que también
ponen término al procedimiento, aunque de manera anormal: “En los casos de
prescripcion, renuncia del derecho, caducidad del procedimiento o desistimiento de la
solicitud, asi como de desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento, la
resolucion consistira en la declaracién de la circunstancia que concurra en cada caso,
con indicacion de los hechos producidos y las normas aplicables”.

En este tipo de supuestos, la tramitacion del procedimiento no se completa y
finaliza anticipadamente porque surgen circunstancias que no la justifican. De hecho, lo
que sucede es que la resolucién que pudiera dictar la Administracion en el procedimiento
de responsabilidad patrimonial se sustituye por la resolucion que dicta el érgano
jurisdiccional en el recurso contencioso-administrativo correspondiente. En este caso,
puede entenderse que surge, de manera contraria a lo habitual, el deber de la
Administracién de no resolver materialmente el procedimiento.

Asi, el Consejo de Estado pudo senalar en su Dictamen num. 829/2000, de 6 de
abril, en el que trataba un asunto en el que habia recaido sentencia firme, que existe
una serie de supuestos en los que se pone fin al procedimiento de forma anormal,
mediante el archivo de las actuaciones. Y expuso que “El archivo es bien una operacion
material, bien un acto juridico. En cuanto operacion material, el archivo consiste en el
depdosito de las actuaciones en un archivo de gestion, cualquiera que sea la causa de
terminaciéon del procedimiento (por resolucién, por desistimiento, por renuncia, por
caducidad, incluso por silencio, etc.). Como acto juridico, bajo la denominacion de
archivo se comprenden una serie de casos en los que se pone fin al procedimiento de
forma anormal. Entre ellos, cabe mencionar la desaparicion del objeto del
procedimiento...”.

No cabe duda de que el dictado de una sentencia que resuelve el fondo de la
cuestién planteada en el procedimiento, maxime si es firme, constituye uno de los
supuestos de desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento que se menciona
en el citado precepto legal, que justifica el archivo del expediente correspondiente.

En coherencia con ello, el Alto Cuerpo Consultivo expuso en su Dictamen nam.
524/2015, de 24 de septiembre, que: “Consta en el expediente que el interesado planted
un recurso contencioso-administrativo contra la denegacion presunta por silencio
administrativo de la reclamacion que se encuentra en el origen del presente expediente,
tras lo que dicho recurso ha sido desestimado por Sentencia firme de la Audiencia
Nacional de fecha 4 de febrero de 2015.
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En dichas circunstancias procede archivar el expediente sin mas tramite, sin que
la Administraciéon pueda dictar otra resolucion. Ciertamente, el Consejo de Estado ha
afirmado la obligacion de resolver las pretensiones que se deduzcan frente a la
Administracién, y ello aun en el caso de que se produzca el silencio negativo. Sin
embargo, dicha obligacién desaparece cuando ha recaido una resolucion judicial firme
que se ha pronunciado sobre la pretensién, ya que, en tales circunstancias, la
Administracion debe limitarse a cumplir la sentencia en sus justos términos, sin que
pueda realizar otra actuacion diferente, y menos dictar una resolucion que se aparte de
dicha sentencia (véanse, en el mismo sentido, el dictamen nimero 902/2005, de 21 de
julio...” y -conviene anadir- los nimeros 357/2005, de 31 de marzo, y 1392/2003, de 26
de junio.

Resulta necesario enfatizar que el archivo del expediente sélo procede en aquellos
supuestos en los que la resolucion judicial haya resuelto el fondo de la cuestion que se
suscita en el procedimiento. Por tanto, éste se puede tramitar y finalizar con una
resolucion (material sobre el fondo) cuando en ella se resuelva una pretension sobre la
que no se pronuncio el érgano jurisdiccional en su sentencia.

Esta es, precisamente, la conclusion que se alcanza en la Sentencia de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo num. 143/2023, de 7 de febrero
(rec. 3435/2021). En ella se explica que “habiendo recaido sentencia firme que declara
producido por silencio positivo un acto administrativo -en este caso, la autorizacion para
la instalaciéon de un salon de juegos- la revision de oficio de dicho acto no resulta
impedida por el efecto positivo de la cosa juzgada derivado de aquella sentencia cuando,
como sucede en el caso que se examina, la resolucion judicial Gnicamente se pronuncié
en el sentido de afirmar que habia operado el silencio positivo, por entender cumplidos
los requisitos para que se entendiese producido un acto presunto de contenido positivo,
sin haber entrado a examinar la sentencia las posibles ilegalidades de fondo de las que
pudiera estar aquejada la autorizacién obtenida por silencio”.
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3. ACCIDENTES DE BICICLETAS Y PATINETES EN LAS VIAS PUBLICAS

3.1. Sobre la antijuridicidad y el dafo. Uso de la via publica por patinetes
(Dictamen 352/2025)

La responsabilidad de la Administracién es objetiva o de resultado, de manera que
lo relevante no es el proceder antijuridico de la Administracién, sino la antijuridicidad del
resultado o lesion, de forma que, aunque es imprescindible que exista nexo causal entre
el funcionamiento normal o anormal del servicio publico y el resultado lesivo o dafioso
producido, solo son indemnizables las lesiones producidas por dafnos que el lesionado
no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la ley, siendo este el significado
de la antijuridicidad.

A este respecto, el Consejo Juridico destacd que, si bien es cierto que nuestro
ordenamiento juridico configura un régimen de responsabilidad patrimonial de caracter
objetivo, éste no convierte a la Administracion en una aseguradora que deba responder
automaticamente por el solo hecho de que el evento dafoso se haya producido como
consecuencia de la utilizacion de bienes o servicios publicos con independencia del
actuar administrativo, porque, de aceptar esta tesis, el régimen de responsabilidad
patrimonial se transformaria en un sistema providencialista no contemplado en nuestro
ordenamiento juridico (sentencias del Tribunal Supremo de 5 de junio de 1998 y de 27
de mayo de 1999).

De los presupuestos de la responsabilidad patrimonial citados, se deduce que no
cabe plantearse una posible responsabilidad de la Administracion sin la existencia de
un dafo real y efectivo sufrido por quien solicita ser indemnizado. En este sentido, es a
la parte actora a quien corresponde, en principio, la carga de la prueba sobre las
cuestiones de hecho determinantes de la existencia de la antijuridicidad, del alcance y
valoracion econdmica de la lesion, asi como del substrato factico de la relacion de
causalidad que permita la imputacion de la responsabilidad a la Administracion.

(...)

Estas consideraciones generales se recuerdan ante unas nuevas situaciones de
circulacion vial generadas por la presencia de los vehiculos de movilidad personal VPM,
lo que constituye una realidad reciente en el ambito de la circulacién urbana que ha
supuesto un nuevo desafio para la seguridad vial y para la convivencia en las vias
publicas.

Aunque el patinete es un medio de transporte unipersonal y de reducido tamario,
no puede desconocerse que su uso comporta una serie de riesgos inherentes derivado
de sus propias caracteristicas; su inestabilidad por apoyarse sobre dos ruedas de
pequenas dimensiones, su ligereza y facilidad de transporte, asi como su aparente
sencillez de manejo, que puede inducir a la falsa sensacion de seguridad. La novedad
del fendmeno ha llevado a que su regulacién normativa sea relativamente reciente. Asi,
la aprobacion del Real Decreto 970/2020, de 10 de noviembre, por el que se modifican
el Reglamento General de Circulacién, aprobado por el Real Decreto 1428/2003, de 21
de noviembre y el Reglamento General de Vehiculos aprobado por Real Decreto
2822/1998, de 23 de diciembre, en materia de medidas urbanas de trafico.
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Con la finalidad de salvar la falta de una definicién reglamentaria de ese tipo de
vehiculo y de establecimiento del régimen juridico acerca del régimen de circulacion que
le es aplicable, la Direccion General de Trafico, dependiente del Ministerio del Interior,
aprobd en noviembre de 2016 la Instruccién 16/V-124 sobre vehiculos de movilidad
personal (VMP), que, entre otras cuestiones, les atribuyd la consideracion de vehiculos
y establecié una primera clasificacion de ellos para que sirviera de orientacion a las
Entidades Locales, cuando elaborasen sus ordenanzas sobre trafico urbano y movilidad.

Mas adelante, en diciembre de 2019, aprobd la Instruccion 2019/S-149 TV-108,
por la que se realizan Aclaraciones técnicas y [establecen] criterios para la formulacion
de denuncias de vehiculos ligeros propulsados por motores eléctricos. Entre otros
aspectos, en esta instruccion se relacionan los comportamientos de circulacion que
deben ser objeto de denuncia y se define a los VMP “como el vehiculo de una o mas
ruedas dotado de una unica plaza y propulsado exclusivamente por motores eléctricos
que pueden proporcionar al vehiculo una velocidad maxima por disefio comprendida
entre 6 y 25 km/h. Soélo pueden estar equipados con un asiento o sillin si estan dotados
de sistema de auto equilibrado”.

Por ultimo, hay que sefalar que la Direccion General de Trafico aprobé la
Resolucion, de 12 de enero de 2022, por la que se aprueba el manual de caracteristicas
de los vehiculos de movilidad personal. En la Seccién 1 de dicho Manual se ofrece la
misma definicion de vehiculo de movilidad personal que ya se ha transcrito.

En otro sentido, conviene resefiar que, en el término municipal de Murcia, el
régimen de circulacién en VMP se contiene en los articulos 47 a 54 de la Ordenanza de
Movilidad (OM), que se aprobé definitivamente por el Pleno del Ayuntamiento de 21 de
marzo de 2024. La ordenanza se publicé en el BORM num. 95, de 25 de abril de 2024
y entrd en vigor a los 15 dias habiles siguientes, de acuerdo con lo que establece en su
Disposicion Final Segunda.

No obstante, procede destacar aqui que en el articulo 47, apartados 1y 2, se
reproduce la definicién del VMP que ya se ha adelantado. Ademas, se exige que los
usuarios de estos vehiculos respeten en todo momento las normas generales de
circulacion establecidas en la propia ordenanza u otras normas y en la legislacion en
materia de trafico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial (art. 48.1 OM).
Asimismo, que estén en todo momento en condiciones de controlar su vehiculo (art.
48.2 OM) y que circulen con la diligencia y precaucion necesarias para evitar dafos
propios o ajenos, evitando ponerse en peligro a ellos mismos y colocar en esa situacion
al resto de usuarios de la via (art. 48.7 OM).

(...)

En el caso concreto del Dictamen 352/2025, el examen de las fotografias del lugar
en el que se produjo el accidente permite apreciar que, en efecto, existe una
imperfeccion en ese punto de la calzada de la via. En el informe de la Policia Local se
alude a “un pequerio hundimiento y una pequena elevacién”, con “una profundidad de 3
cm’. No parece, en consecuencia, que suponga una altura excesiva para que se pueda
salvar con facilidad con ese tipo de vehiculo ni que el desperfecto que existe pueda
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colocar al usuario de un patinete eléctrico que conduce con la pericia exigible ante un
riesgo excesivo e insuperable.

Lo que se ha expuesto permite entender que el reclamante no circulaba con la
atencion, precaucion y diligencia necesarias para controlar el VMP y acomodar su forma
de conduccioén y la velocidad a las circunstancias de la via, en la que era perfectamente
apreciable la irregularidad descrita, pues se trataba de un dia despejado, con buena
visibilidad y luz natural. Si lo hubiera hecho, podria haber minorado la velocidad y, en
todo caso, salvado el socavon existente en la calzada sin mayor dificultad. En
consecuencia, resulta evidente que su propia conducta motivo la ruptura de la posible
relacion de causalidad que pudiera existir con el funcionamiento del servicio municipal
de conservacion y mantenimiento de las vias publicas.

Estas consideraciones se exponen en términos similares en los Dictamenes nums.
228 y 659 de 2023 y 74/2024, por citar unos ejemplos, de la Comision Juridica Asesora
de Madrid, en los que, de forma coincidente, se argumenta que aun en la hipétesis de
que el reclamante se cayera a consecuencia del desperfecto que se muestra en las
fotografias, que es de escasa entidad, su propia conducta habria ocasionado la ruptura
del nexo causal.

En este sentido, cabe resefiar que la doctrina de los diferentes érganos consultivos
(...) incide en la especial diligencia y cuidado que se exige al usuario de este tipo de
vehiculos, en atencion a sus particulares caracteristicas. Asi, el Dictamen 338/2020, de
15 de octubre, del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn sefiala que:

“... asi las cosas, la especial diligencia que imponia al conductor el uso de una via
reservada a ciclos podia haberse manifestado en este supuesto en la utilizacion de
casco que, aunque no fuera obligatorio segun las ordenanzas, hubiese evitado o
reducido en gran medida el traumatismo craneal producido; por la detencién del VMP
para salvar la grieta sin dificultad, teniendo en cuenta la visibilidad de tal desperfecto; o
bien, por la reduccién al minimo de su velocidad. La falta de adopcion de estas cautelas
lleva a este Consejo a considerar que en este caso la causa del accidente se situa en la
esfera de imputabilidad de la victima, lo que determina la quiebra de una eventual
relacién de causalidad entre el dafio y el funcionamiento del servicio publico necesaria
para declarar la responsabilidad patrimonial y conduce a desestimar la reclamacion
planteada’.

En el mismo sentido, el Dictamen 276/2022, de 6 de julio, del citado érgano
consultivo, refiere que "...el patinete eléctrico es un vehiculo no exento de riesgo, por lo
que su uso exige un control continuo de su funcionamiento, asi como de la via por la
que se circula con el fin guardar el equilibrio, pues cualquier obstaculo, por minimo que
sea, puede provocar la pérdida de aquél y la consiguiente caida. Ha de tenerse en
cuenta que, segun su relato, el reclamante de 73 afios circulaba a 12 km hora por el
carril bici, de modo que debio haber extremado la precaucion, lo que le hubiera permitido
esquivar el imbornal, maxime cuando el percance acaecio a plena luz del dia y en una
recta (documental fotografico), con lo que era visible la no uniformidad del pavimento.
En consecuencia, el origen del dafo estaria localizado en la esfera de imputabilidad de
la victima, al no cumplir con la diligencia exigible en el control de la propia circulacion,
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extremando la precaucion, lo que rompe el nexo causal entre el funcionamiento de los
servicios publicos y el dafio sufrido”.

Por dltimo, el Dictamen 9/2021, de 28 de enero, del Consejo Consultivo de
Asturias indica que “...no cabe obviar, ademas, la inestabilidad de este tipo de vehiculos
y la posible concurrencia de la falta de destreza y atencion al circular, ajenas en todo
caso al funcionamiento del servicio. En definitiva, delimitado en términos de
razonabilidad el estandar de disefio y conservacion exigible, en el supuesto planteado
nos encontramos ante la concrecion del riesgo asumido por quien se desplaza en un
vehiculo de movilidad personal por el espacio habilitado para ello”.

Finalmente, se ha de reiterar que en la reclamacion de responsabilidad se efectua
la imputacion de la produccion del dafo al funcionamiento del servicio municipal de
conservacion y mantenimiento viario y, por tanto, que corresponde a quienes reclaman
la carga de la prueba de la concurrencia de todos los elementos determinantes de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion. Uno de esos elementos es la relacion
de causalidad y, en el presente caso, de lo actuado no queda debidamente acreditada
la relacion de causalidad que debe existir entre el dafio sufrido y el funcionamiento del
referido servicio publico. Ello debe motivar la desestimacién de la solicitud de
resarcimiento planteada.

3.2. A los ciclistas y conductores de vehiculos de transporte personal les es
exigible un especial deber de atencién y prudencia, dadas las caracteristicas de
tales vehiculos, que incrementan su peligrosidad y riesgos (Dictamen 237 y
354/2025)

En los asuntos examinados por tales Dictamenes se aprecié que el ciclista debid
haber adecuado su velocidad a las circunstancias y caracteristicas de la via, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 21.1 del Texto Refundido de la Ley sobre
Trafico, Circulaciéon de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobado por Real Decreto
Legislativo 6/2015 de 30 de octubre (“El conductor esta obligado a respetar los limites
de velocidad establecidos y a tener en cuenta, ademas, sus propias condiciones fisicas
y psiquicas, las caracteristicas y el estado de la via, del vehiculo y de su carga, las
condiciones meteorolégicas, ambientales y de circulacién y, en general, cuantas
circunstancias concurran en cada momento, a fin de adecuar la velocidad de su vehiculo
a las mismas, de manera que siempre pueda detenerlo dentro de los limites de su campo
de vision y ante cualquier obstaculo que pueda presentarse”).
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3.3. Obligacién de la administracion de mantenimiento de la carretera en
condiciones de buena circulacién, y deber de los ciclistas de circular con la
precaucion necesaria, con mas razén al tratarse de vehiculos que entrafian un
mayor riesgo para el conductor y para terceros (Dictamen 335/2025)

En cuanto a la antijuricidad del dafo, efectivamente, la Administracion, tiene
obligacién de mantener el viario publico en condiciones de transitabilidad, pero no es
exigible una absoluta uniformidad, requiriéndose también a los usuarios de las vias una
minima diligencia con la que facilmente puedan eludirse pequefos desperfectos u
obstaculos visibles. En este sentido, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid ha
sefalado en su Sentencia, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 5 de abril de 2018
(recurso 635/2017): “Lo exigible es que el estado de la via sea lo suficientemente
uniforme y el paso aparezca adecuadamente expedito como para resultar facilmente
superable con el nivel de atencion que, socialmente, es requerible. Es precisamente
cuando sea necesario un nivel de atencién superior cuando surgira, en su caso, la
relacién de causalidad, siempre que no se rompa dicho nexo por hecho de tercero o de
la propia victima”. Esa diligencia es exigible no solo a los peatones sino, con mas razén,
a los usuarios de vehiculos que entrafian un mayor riesgo para ellos mismos y para
terceros, disponiendo el articulo 21.1 del Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion
de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, que “El conductor esta obligado a respetar los
limites de velocidad establecidos y a tener en cuenta, ademas, sus propias condiciones
fisicas y psiquicas, las caracteristicas y el estado de la via, del vehiculo y de su carga,
las condiciones meteorolégicas, ambientales y de circulacién y, en general, cuantas
circunstancias concurran en cada momento, a fin de adecuar la velocidad de su vehiculo
a las mismas, de manera que siempre pueda detenerlo dentro de los limites de su campo
de visiéon y ante cualquier obstaculo que pueda presentarse”.

En el caso que se analiza en los Dictamenes citados, segun se aprecia en las fotos
incorporadas al informe técnico y en las aportadas por la parte interesada, no se trata
de un bache de grandes dimensiones y profundidad; sin embargo, esta circunstancia no
exime a la Administracion de procurar el mantenimiento de las vias publicas en
condiciones 6ptimas de seguridad y conservacion para los ciudadanos.

En consecuencia, debe considerarse que ha existido una concurrencia de causas
en la produccién del dafo, como son el deficiente estado de la calzada y la actitud de
los propios ciclistas, que debian haber circulado con una mayor pericia o atencion,
acordes a la peligrosidad de la via, en la medida en que ello les habria permitido eludir
O superar el socavon.

Ambas circunstancias -socavon en la via y déficit de atencién o destreza- han
confluido de manera objetiva en la produccién del accidente, lo que nos lleva apreciar la
concurrencia de culpas en un 50% vy, con ello, la minoracion proporcional de la
indemnizacion que resulte.
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4. ACCIDENTES DE CIRCULACION VIARIA EN GENERAL

4.1. Tramos de carretera de alta siniestralidad invadidos por animales salvajes
(especies cinegéticas). Necesidad de que por la Administraciéon regional se adopte
un criterio propio (Dictamen 338/2025)

El criterio general sobre distribucion de responsabilidad es el establecido por el
Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, y,
concretamente, su disposicion adicional séptima, relativa a la Responsabilidad en
accidentes de trafico por atropellos de especies cinegéticas, en la que se contempla, en
lo que ahora interesa, el siguiente régimen de responsabilidad:

a) En primer lugar, se atribuye la responsabilidad al titular del aprovechamiento
cinegético o, en su defecto, al propietario del terreno, cuando el accidente de trafico sea
consecuencia directa de una accion de caza colectiva de una especie de caza mayor
llevada a cabo el mismo dia o que haya concluido doce horas antes de aquél.

b) La segunda atribucion de responsabilidad es la que se realiza al titular de la via
publica en la que se produzca el accidente, en este caso la Administracion regional,
cuando no haya reparado la valla de cerramiento en plazo, en su caso, o no haya
sefializado de forma especifica la existencia de animales sueltos en libertad en tramos
con alta accidentalidad.

En el caso examinado por el Dictamen 338/2025 el incidente se produce en la
carretera RM-603, que es una carretera convencional de calzada unica que no necesita
estar vallada puesto que ninguna norma técnica o legal impone esa exigencia.

Por tanto, la cuestién objeto de analisis en ese supuesto debe contraerse a
determinar si en el citado lugar de la via (p.k. 23+300) en el que se produjo el siniestro,
0 en sus inmediaciones, se ha constatado que se hubiese producido una alta
siniestralidad como consecuencia de la irrupcion de animales pertenecientes a especies
cinegéticas. En consecuencia, hay que dilucidar si se pudo incumplir alguna obligacion
de sefalizar adecuadamente el tramo de la carretera en la que se produjo el accidente
mediante la colocacion de la sefal P-24, establecida en la reglamentacion de trafico
para indicar el posible paso de animales sueltos con peligro para la circulacion.

Asi, el articulo 139 del Reglamento General de Circulacién, aprobado por Real
Decreto 1428/2003, de 21 de noviembre, dispone que corresponde al titular de la via la
responsabilidad de su mantenimiento en las mejores condiciones posibles de seguridad
para la circulacion, y de la instalacion y conservacion en ella de las adecuadas sefiales
y marcas viales. En el anexo | de esta norma, entre las sefales de advertencia de
peligro, se encuentra la P-24: “Paso de animales en libertad”, que advierte de “Peligro
por la proximidad de un lugar donde frecuentemente la via puede ser atravesada por
animales en libertad”.

Por su parte, el informe de siniestralidad por colision con animales evacuado por
la Direccidén General de Trafico (Antecedente octavo de este Dictamen) es sumamente
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expresivo de la alta incidencia de siniestros de este tipo en el tramo de carretera donde
sufrid los dafios el reclamante. El informe permite constatar que entre los afios 2020 y
2023, en la carretera se han producido 21 siniestros por colision con animales, de los
cuales 14 lo han sido con jabalies. De hecho, en apenas 1.000 metros, entre los puntos
kilométricos 23 y 24, se han producido 7 colisiones de vehiculos con jabali en un plazo
de 4 ainos, por lo que resulta evidente el riesgo de irrupcion de fauna salvaje en la
calzada en el tramo de carretera donde se produjo el siniestro (pk 23.300) vy, por
consiguiente, la preceptividad de la instalacion de la sefial P-24, que avisa a los
conductores de la elevaciéon de dicho riesgo en ese tramo. En relacion con asuntos que
guardan evidentes similitudes con el supuesto sometido a consulta de este Consejo
Juridico, otros consejos consultivos han declarado la responsabilidad patrimonial de la
Administracion viaria en supuestos de alta siniestralidad con animales y ausencia de la
sefalizacion preceptiva. Asi, entre otros, el Dictamen 260/2023 de la Comisién Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid.

Por otra parte, existe un reconocimiento implicito de la existencia del riesgo
elevado de irrupcion de animales salvajes en la calzada en el tramo donde se produjo
el accidente, cuando la Direccion General de Carreteras manifiesta en su informe que
“‘no existe por tanto la sefializacion de paso de animales en libertad en sentido
ascendente desde el P.K. 22+050", para anunciar a continuacion que “Se va a realizar
la instalacion de la sefialacion P-24 con panel complementario de 5 km en el P.K.
22+050 en sentido ascendente”, lo que cubriria el punto kilométrico donde se produjo el
accidente del interesado.

Si bien no existe un indicador claro y unico para establecer la concurrencia de una
alta siniestralidad en un determinado tramo de carretera, segun se recoge en diversas
sentencias judiciales, el Ministerio de Fomento tendria establecido un criterio, segun el
cual un tramo de carretera convencional es calificado como de alta siniestralidad por la
presencia de especies cinegéticas, cuando en un tramo de 1 km de longitud se hayan
producido tres o mas accidentes por atropellos de dichas especies, considerando el
periodo de los ultimos 5 afios (referencia extraida de la Sentencia de la Audiencia
Nacional, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 24 de mayo de 2019 Rec.
1290/2017)). Este criterio ha sido seguido después por otros érganos jurisdiccionales
como el Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo nim.2, que en Sentencia
151/2023, de 19 de octubre, sostiene: “en lo que concierne a la "alta siniestralidad" del
lugar, se trata de un concepto indeterminado que ha intentado ser objetivado por
la sentencia de la Audiencia Nacional (seccién 8.2 de lo contencioso) de 24 de mayo de
2019 (Recurso 1290/2017). En ella se recoge el criterio establecido por el Ministerio de
Fomento para concretar tal concepto indeterminado en los siguientes términos: "cuando
en un tramo de 1 km de longitud se hayan producido tres o0 mas accidentes por atropellos
de dichas especies, considerando el periodo de los ultimos cinco afios”.

Sin embargo, segun la nota de servicio 2/2024 de la Subdireccién General de
Conservacion y Gestion de Activos de la Direccién General de Carreteras del Estado,
se consideran “tramos con especial frecuencia de incidentes viales con implicacion de
animales (TEFIVA) a aquellos tramos de una longitud minima de 1km en los que en los
ultimos cinco anos se han registrado al menos 10 incidentes relacionados con fauna de
cierto tamafio y alguno de ellos haya ocasionado un accidente con victimas”. Segun se
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indica en dicha nota de servicio, “a todos los efectos, y hasta nueva identificacion, dichos
tramos son los considerados como los tramos con alta accidentalidad por atropellos de
especies cinegéticas en el Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor
y Seguridad Vial, en su disposicién adicional séptima”.

Otras Administraciones viarias, como algunas Comunidades Autéonomas y
Diputaciones Provinciales, utilizan criterios diferentes. Asi, por ejemplo, en Castilla-La
Mancha y en Catalufia se consideran aquellos tramos donde la proporcion de
siniestralidad con animales es estadisticamente superior a la media de los tramos de la
red de carreteras; en Galicia, se consideran como tramos de alta accidentalidad aquellos
donde se hayan registrado 2 o mas atropellos de jabali o corzo por kilometro y afio,
como media de los ultimos 5 afios; en Navarra, cuando se hayan producido al menos 5
accidentes diferentes con fauna cinegética separados como maximo 500 metros entre
ellos; en Asturias, se consideran los Tramos de Accidentalidad con Ungulados Silvestres
(TAUSS) como aquellos tramos en los que, durante un afo, se han registrado al menos
3 accidentes con este tipo de animales en 200 metros o al menos 4 en 500 metros; etc.
(Fuente: https://cpage.mpr.gob.es/producto/siniestralidad-vial-con-implicacion-de-
animales/).

La Administracion de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia, por su
parte, carece (s.e.u.0.) de un criterio propio que haya sido objeto de publicacion.

En cualquier caso, lo cierto es que la existencia de un patron repetido de
accidentes con animales en un tramo de carretera debe llevar a la Administracion titular
de la via a intentar reducir el riesgo de colisién, mediante la advertencia a los usuarios
de la elevacion de ese riesgo en zonas concretas en las que ya se han dado accidentes
de dicha naturaleza. La omision de dicha medida preventiva permite constatar un
funcionamiento inadecuado del servicio y establecer la relacion causal entre la falta de
accién de la Administracién, que estaba compelida a actuar en la evitacion del riesgo, y
el dafno padecido por el reclamante, que no viene obligado a soportar.

En linea con lo expuesto, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la
Region de Murcia, Sala de lo Contencioso-Administrativo, num. 537/2023, de 9 de
noviembre.

4.2. Sobre la obligaciéon administrativa de mantener las carreteras en estado
adecuado para la circulacion. La inmediatez que debio existir entre el derrame o
vertido de la sustancia y el accidente impidié que la Administracion viaria regional
pudiese llevar a cabo alguna labor de restauracién de la via (Dictamen 292/2025)

Por lo que se refiere especificamente al instituto de la responsabilidad patrimonial
en relaciéon con accidentes en carreteras, puede decirse que aquélla puede derivar,
entre otros supuestos, de la omisién por parte de la Administracion competente, de una
determinada actuacion que deba considerarse comprendida dentro la obligaciéon que
corresponde a la Administracion Publica de mantener libres y expeditas las vias
publicas, y la de procurar su mantenimiento y conservacion. En ese sentido, el articulo
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21.1delaLey 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras, establece que la explotacion
de la carretera comprende las operaciones de conservacién y mantenimiento y las
actuaciones encaminadas a la defensa de la via y a su mejor uso, entre ellas las
referentes a la seguridad vial.

Ese precepto resulta coincidente con el articulo 26.1 de la Ley 2/2008, de 21 de
abril, de Carreteras de la Regién de Murcia. A mayor abundamiento, el apartado 2 de
ese ultimo precepto afiade que las operaciones de conservacién y mantenimiento
abarcan asimismo las actuaciones encaminadas a facilitar su utilizacion en correctas
condiciones de seguridad, fluidez y comodidad.

Ello incluye, entre otros deberes, el de procurar la eliminacion de las fuentes de
riesgo o, en su caso, la instalacion en la carretera de las adecuadas senales viales
circunstanciales de advertencia del peligro que pudiera existir, como exige el articulo 57
del Real Decreto Legislativo 6/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley sobre Trafico, Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial.

En consecuencia, para poder apreciar la responsabilidad de la Administracién en
estos casos, el examen de la relacion de causalidad entre el dafio y la inactividad de
aquélla en la prevenciéon de situaciones de riesgo ha de dirigirse a dilucidar
primariamente si tal riesgo se da en el ambito de responsabilidad y competencia de la
Administracion, es decir, si la norma la compele a actuar para evitar o minimizar el riesgo
en la utilizacion de las carreteras; pero también, yendo mas alla del contenido de las
obligaciones que explicita o implicitamente imponen a la Administracion competente las
normas reguladoras del servicio, habra de efectuarse una valoracion del rendimiento o
estandar prestacional exigible a aquélla en funcion del principio de eficacia que impone
la Constitucion a la actividad administrativa, tal como sefala el Tribunal Supremo en
sentencia de su Sala Tercera de 7 de octubre de 1997.

Es doctrina reiterada y pacifica tanto de este Consejo Juridico, como de otros
organos autondmicos y estatales integrantes de las respectivas Administraciones
consultivas, que la Administracion tiene el deber de mantener las carreteras abiertas a
la circulacion publica en condiciones tales que la seguridad de quienes las utilicen quede
normalmente garantizada. Asi el Consejo de Estado ha sefalado repetidamente (entre
otros, en sus Dictamenes numeros 102/1993 y 1.294/1994), que la Administracion es
responsable de las consecuencias danosas derivadas de la falta de seguridad en las
vias atribuible a sus elementos o circunstancias, tales como desprendimientos de
piedras, deformidad o baches importantes en la calzada o existencia prolongada de
gravilla.

Se ha expuesto que el interesado solicita que se le reconozca el derecho a percibir
una indemnizacion de 483,85 € como consecuencia del dafio patrimonial que alega que
sufrié después de que el 10 de junio de 2022 se cayera sobre la calzada de la carretera
RM-F40, mientras hacia ciclismo en compafia de otras personas.

El reclamante sostiene que sufrid el resbaléon porque sobre la calzada de la
rotonda que hay en la via por la que circulaba habia una gran mancha de aceite. Sin
embargo, destaca que el vertido no era reciente, por o que la Administracién viaria
regional deberia haber empleado los medios oportunos y necesarios para limpiarlo y
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eliminarlo de manera efectiva, y que no constituyese un riesgo para los usuarios de la
carretera referida.

No cabe cuestionar la realidad del siniestro porque asi lo han declarado los
testigos que le acompafaban en ese momento y porque ese percance le provoco al
reclamante unos dafios fisicos, de los que ya ha sido resarcido, por los que fue atendido
de urgencia en un centro médico concertado. De igual modo, hay que tenerlo por cierto
porque la Direccion General de Carreteras ha reconocido que recibié un aviso a las 8:24
h de aquel dia para “realizar trabajos de limpieza en la calzada” y que al lugar
mencionado acudié “personal de la brigada para acometer la limpieza’.

Asi pues, se debe tener por debidamente demostrado que el siniestro se produjo
en el lugar, en el dia y a la hora indicados, y también que se debio a la existencia en la
rotonda por la que circulaba el perjudicado de un vertido de aceite o de una sustancia
deslizante parecida.

En consecuencia, procede valorar la incidencia que esa circunstancia pudo tener
en relacion con el funcionamiento del servicio publico de mantenimiento y conservacién
de carreteras regionales.

Se ha adelantado que el interesado manifiesta en su solicitud de resarcimiento
que la mancha no era reciente. Por su parte, los tres declarantes que acompafnaban al
reclamante han manifestado de forma coincidente que “la mancha no era reciente, pero
sequia siendo resbaladiza”.

En apoyo de su argumentacioén, afiade que la existencia de la mancha ocasionada
por el derrame ya se aprecia en las imagenes del sitio que podian obtenerse a través
de la aplicacion Google Maps, que se captaron en 2019, y que el aporta como medio de
prueba documental. De ello cabe deducir entonces que el interesado entiende que se
cayo al suelo porque una sustancia que pudo derramarse en 2019, esto es, tres afios
antes del accidente, aun conservaba las propiedades que hacian que la via siguiese
resbaladiza. La experiencia respecto de ese tipo de sustancias indica, por el contrario,
que, por la accién de los elementos ambientales, se secan y pierden las caracteristicas
citadas con cierta rapidez.

De igual forma, el interesado sostiene también que en el momento en que presenta
la reclamacion, a finales de 2022, sigue siendo visible sobre la calzada la mancha
provocada por el aceite u otra sustancia similar que se derramo, como se ha dicho, en
un momento indeterminado pero constatable en mayo de 2019. De hecho, ha
presentado tres fotografias con las que trata de acreditarlo. Sin embargo, se debe
sefalar que esa mancha esta provocada, en realidad, por la acumulacion de los residuos
de caucho que se desprenden de los neumaticos de los vehiculos que circulan por ese
lugar, debida al desgaste, a la friccién normal que experimentan con la calzada y al giro
continuo que realizan en ese punto concreto de la via. No se trata, en consecuencia, de
una mancha de aceite sino de una mancha provocada por el desgaste de neumaticos.

De manera contraria, las fotografias que realmente interesan en este caso son las
dos primeras que el reclamante adjunté con su solicitud (como Documento
1,“Fotografias del lugar”) y, en particular, la primera de ellas.
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En esa instantanea se puede apreciar con facilidad que sobre la calzada de la
rotonda se habia derramado y extendido con profusiéon una sustancia deslizante que
todavia aparecia con claros y evidentes signos de humedad, brillantez y viscosidad.
Esta claro que en ese momento la sustancia conservaba plenamente las propiedades
que propiciaron el deslizamiento de la bicicleta del interesado y que constituy6 la causa
directa e inmediata del accidente referido.

No cabe la menor duda de que el percance que sufrid el reclamante se debid
producir muy poco tiempo después de que, como consecuencia de la accion de un
tercero, se hubiera derramado en abundancia esa sustancia sobre la calzada de la via,
en ese punto concreto de la rotonda.

Asi pues, la inmediatez que debid existir entre el derrame o vertido de la sustancia
y el accidente impidi6é que la Administracién viaria regional pudiese llevar a cabo alguna
labor de restauracién de la via a su estado de normalidad. En cualquier caso, la
actuacion de la Administracion puede calificarse de adecuada, porque el accidente
ocurri6 a las 8:20 h de la mafiana. La Direccion General de Carreteras recibio el aviso a
las 8:24 h y envié al lugar del accidente a personal de la brigada para acometer la
limpieza.

Como ha sostenido este Consejo Juridico en numerosos dictamenes, no es
exigible a la Administracion un funcionamiento del servicio de vigilancia de carreteras
tan intenso que evite en todo caso que las vias publicas estén siempre libres y expeditas
de obstaculos o derrames de sustancias deslizantes, o que los servicios competentes
deban acudir con absoluta inmediatez a cualquier tramo de estas vias para corregir esas
situaciones o senalizar la existencia de tales obstaculos o peligros para la circulacion,
por evidentes razones de limitacion de medios y porque se desvirtuaria la naturaleza del
instituto de la responsabilidad patrimonial, que no puede convertir a la Administracion
en una aseguradora universal de los riesgos inherentes a la utilizacion de los bienes
publicos, que en ciertos casos sus usuarios tienen el deber juridico de soportar, sin
perjuicio de la responsabilidad de terceros, en su caso.

Lo que se ha expuesto determina que no se pueda tener por acreditada la
existencia de una relacion de causalidad adecuada entre el funcionamiento normal del
servicio publico de mantenimiento de carreteras y el dafio patrimonial alegado por el
interesado, cuya antijuridicidad tampoco se ha demostrado convenientemente. En
consecuencia, procede necesariamente la desestimacion de la reclamacion formulada.
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5. PROBLEMATICA GENERAL DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
POR ASISTENCIA SANITARIA

5.1. Gastos en asistencia sanitaria en el sector privado y retraso en atencioén por
el Servicio Murciano de Salud (Dictamenes 300/2025 y 291/2025)

Como venimos indicando en reiterados dictamenes (por todos, los num. 17/2008,
111/2021 y 32/2024) “en el Dictamen de 27 de noviembre de 2003 (Exp. 3322/2003), (el
Consejo de Estado) recordé que “debe dilucidarse si los gastos realizados en la
medicina privada son asumibles por la Administracion sanitaria o deben ser soportados
por el propio interesado. Unicamente procederia el abono de tales gastos, a titulo de
responsabilidad patrimonial de los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992, en el
caso de error de diagnéstico o inasistencia en la sanidad publica, y a titulo de reintegro
de gastos, en el caso de que la atencion en la sanidad privada traiga causa de una
“urgencia vital’, de acuerdo con los criterios establecidos en el articulo 5.3 del Real
Decreto 63/1995, de 20 de enero, sobre ordenacion de prestaciones sanitarias del
Sistema Nacional de Salud".

También sefialamos en nuestro Dictamen 372/2016, que debe tenerse en cuenta
como distincion relevante, que existe una doble vertiente sobre el reintegro de gastos,
segun se esté ante casos en los que proceda la aplicacion del articulo 5.3 del R.D.
63/1995 (hoy Real Decreto 1030/2006, de 15 de septiembre, por el que se establece la
cartera de servicios comunes del Sistema Nacional de Salud y el procedimiento para su
actualizacion), o ante los restantes casos en los que se haya acudido a la asistencia en
la medicina privada, y seran estos ultimos los susceptibles de ser considerados como
posibles supuestos de responsabilidad patrimonial de la Administraciéon Sanitaria. El
articulo 4.3 del citado Real Decreto 1030/2006 establece que los servicios comunes de
dicha cartera unicamente se facilitaran por centros, establecimientos y servicios del
Sistema Nacional de Salud, propios o concertados, “salvo en situaciones de riesgo vital,
cuando se justifique que no pudieron ser utilizados los medios de aquél’. En esos casos
de asistencia sanitaria urgente, inmediata y de caracter vital que hayan sido atendidos
fuera del Sistema Nacional de Salud, se reembolsaran los gastos de la misma una vez
comprobado que no se pudieron utilizar oportunamente los servicios de aquél y que no
constituye una utilizacion desviada o abusiva de esta excepcion. La STS de 17 de julio
de 2007, Sala 42, interpreta que el requisito de necesidad de recibir asistencia sanitaria
urgente, inmediata y de caracter vital, se da cuando la referida asistencia es precisa
para conservar la vida, los aparatos y dérganos del cuerpo humano o su mejor
funcionalidad, o para lograr una mejor calidad de vida y menor dolor y sufrimiento.

5.2 Gastos de peritacion como concepto indemnizable (Dictamen 291/2025)

Se reitera la doctrina sostenida en anteriores dictamenes, por remision al
244/2018, el cual indico:

“La cuestion acerca del caracter indemnizable o no de los gastos de peritaciéon ha sido
objeto de analisis por este Consejo Juridico, entre ofros, en sus Dictamenes num.
133/2007 y 193/2011. En ellos se hace alusion expresa a la doctrina del Consejo de
Estado que sostiene, con caracter general, que los gastos de peritacion no son
indemnizables ya que no tienen el caracter de gastos preceptivos y se desembolsan por
el reclamante en su propio y exclusivo beneficio (por todos, el Dictamen num.
3595/1998).
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No obstante, este Consejo Juridico admite la indemnizacién de los costes de
elaboracion de informes periciales cuando éstos han devenido en pruebas esenciales y
determinantes para la decision administrativa que haya puesto fin al procedimiento de
responsabilidad patrimonial, conciliando en cierto modo la anterior doctrina consultiva
con aquella jurisprudencia (por todas, SSTS, Sala 3% de 20 de enero y 3 de febrero de
2001), que sostiene que los gastos habidos en la via administrativa previa, si son
probados, habria derecho a su reintegro. Asi, junto a los anteriores Dictamenes, el
186/2014”.

5.3. Sobre el consentimiento informado y su adaptacién a las posibles situaciones
de riesgo (Dictamen 286/2025)

En cuanto a la ausencia de consentimiento informado, consta en la documentacion
remitida el consentimiento informado para “Cirugia de las Cardiopatias Congénitas”, en
el que se describe el procedimiento, la finalidad (entre las que se encuentra la Tetralogia
de Fallot), las consecuencias relevantes y los riesgos del procedimiento, siendo la
complicacién principal el fallecimiento precoz, tardio o subito, indicando expresamente
que “no existen alternativas” a dicho procedimiento.

Como se indica en el informe médico cardiolégico aportado por la companiia
aseguradora: “En la documentacion se aporta el consentimiento informado firmado por
el representante legal de la menor. En la mayoria de centros se utilizan documentos
genéricos puesto que hay mas de 50 cardiopatias congénitas y algunas de ellas tienen
mas de un tratamiento quirtrgico diferente. Ademas, existe mucha variabilidad con
respecto a las caracteristicas basales y antropomorficas de los nifios por tanto habria
que dar una hoja de consentimiento diferente en cada caso. De ahi la importancia de la
entrevista médico-paciente donde se explica el procedimiento y los riesgos asociados
generales e individualizados de cada paciente, que se refleja en la rubrica de un
consentimiento informado genérico sobre las cardiopatias congénitas”.

Las conclusiones expuestas en los informes médico-periciales referidos rebaten
las afirmaciones meramente subjetivas y huérfanas de toda prueba realizadas por los
reclamantes.

5.4. La asistencia sanitaria es un servicio de prestacion de medios en el que es
necesario acreditar la infraccion de lex artis (Dictamen 235 y 232/2025, entre otros
muchos)

La atencion médica que el ciudadano ha de esperar de los servicios publicos no
es una prestacion de resultado, sino de medios, es decir, que el servicio sanitario ha de
aplicar todos los medios razonablemente posibles para la curacion del paciente,
correspondiéndole, por tanto, cualquiera que sea el resultado del tratamiento, una
obligacién de recursos a emplear por el médico.

En este sentido, sélo en el caso de que se produzca una infraccion del deber de
aplicacion de medios, considerando a tal efecto el estandar de los disponibles aplicado
a las circunstancias del caso concreto, respondera la Administracion de los dafos
causados, pues, en caso contrario, dichos perjuicios no habran de imputarse, en
términos juridicos, a la atencién sanitaria publica y, por tanto, no tendrian la
consideracion de antijuridicos, por lo que deberian ser soportados por el paciente.
Prescindir de tal criterio conllevaria una excesiva objetivacién de la responsabilidad
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administrativa, que en tal caso podria declararse en todos los supuestos en los que, con
ocasion de cualquier intervencion de los servicios sanitarios publicos, no se pudieran
evitar los dafios a la salud de las personas que se producen por la misma naturaleza de
la condicién humana; tal resultado, obviamente, no responderia a la configuracion
constitucional y legal del instituto de la responsabilidad patrimonial de que se trata.

De ahi que, como recuerda el Consejo de Estado en su Dictamen num. 52/2020,
sea doctrina jurisprudencial reiterada (por todas, Sentencia de la Seccion Quinta de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 15 de marzo de 2018,
recurso num. 1016/2016) que, ‘“frente al principio de responsabilidad objetiva
interpretado radicalmente y que convertiria a la Administracion sanitaria en aseguradora
del resultado positivo y, en definitiva, obligada a curar todas las dolencias, la
responsabilidad de la Administracién sanitaria constituya la I6gica consecuencia que
caracteriza al servicio publico sanitario como prestador de medios, pero, en ningun caso,
garantizador de resultados, en el sentido de que es exigible a la Administracién sanitaria
la aportacion de todos los medios que la ciencia en el momento actual pone
razonablemente a disposicion de la medicina para la prestacion de un servicio adecuado
a los estandares habituales; conforme con est e entendimiento del régimen legal de la
responsabilidad patrimonial, en modo alguno puede deducirse la existencia de
responsabilidad por toda actuacion médica que tenga relaciéon causal con una lesion y
no concurra ningun supuesto de fuerza mayor, sino que ésta deriva de la, en su caso,
inadecuada prestacién de los medios razonablemente exigibles”.

La actuaciéon del médico ha de regirse por la denominada “lex artis ad hoc”, o
modulo rector de todo arte médico, como principio director en esta materia, en
consideracion al caso concreto en que se produce la actuacibn médica y las
circunstancias en que la misma se desarrolla (Dictamenes de este Consejo Juridico
49/01y 337/22, entre otros muchos). Por lo tanto, de acuerdo con una consolidada linea
jurisprudencial mantenida por el Tribunal Supremo, en las reclamaciones derivadas de
la actuacion médica o sanitaria no resulta suficiente la existencia de un dafo, sino que
es preciso acudir al criterio de la “lex artis ad hoc” como modo de determinar cual es la
actuacion médica correcta en el caso de que se trate, independientemente del resultado
producido en la salud o en la vida del enfermo, ya que no le es posible ni a la ciencia ni
a la Administracion garantizar, en todo caso, la sanidad o la salud del paciente. La “lex
artis”, por tanto, actia como elemento modulador de la objetividad predicable de toda
responsabilidad administrativa, cuando del ambito sanitario se trata.

La determinacion de si la asistencia sanitaria se ajusta o no a “normopraxis”
descansa, de forma necesaria, en la apreciacion efectuada por profesionales de la
medicina, pues solo ellos poseen los conocimientos especializados precisos para una
adecuada valoracion de los actos médicos en el contexto concreto que presenta cada
supuesto. Siendo necesarios, por tanto, conocimientos cientificos para valorar hechos
o circunstancias relevantes en el asunto -articulo 335 de la Ley 1/2000, de 7 de enero,
de Enjuiciamiento Civil (LEC)-, el principal apoyo probatorio de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial ha de ser, para los reclamantes, un informe pericial que
ponga de manifiesto los errores u omisiones cometidos durante todo el proceso
asistencial (el especial valor probatorio de los informes médicos en los procedimientos
de responsabilidad patrimonial derivada de la asistencia sanitaria es puesto de relieve
por el Tribunal Supremo en Sentencia de su Sala de lo Contencioso-Administrativo de
1 de marzo de 1999).
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5.5. Dano desproporcionado e inversion de la carga de la prueba (Dictamen
225/2025)

Ya ha sefialado este Consejo Juridico en anteriores ocasiones (por todos,
Dictamen 201/2020), que la teoria del dafio desproporcionado parte de considerar que,
ante la quiebra del resultado que se puede considerar normal o esperable de una
intervencion y la desproporcion del efecto dafioso que se produce realmente, se
presume que el perjuicio es causado por una quiebra de la lex artis por parte de la
Administracién sanitaria. Y también es conocido que la regla res ipsa loquitur -la cosa
habla por si misma- libera sustancialmente de prueba al interesado en los casos en que
el resultado producido aparece como claramente superior y mas perjudicial del que
razonablemente cabia esperar. Asi, la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo, en
Sentencia 780/2001, de 19 de julio, con cita de otras resoluciones anteriores, expresa
que “cuando el resultado obtenido es desproporcionado a lo que comparativamente es
usual, [surge] una presuncién desfavorable al buen hacer exigible y esperado, y también
propuesto desde su inicio, que ha de desvirtuar el interviniente, y no el paciente,
justificando su adecuada actividad en una impuesta inversion de la carga de la prueba
segun aquellas sentencias resefiadas, especialmente la ultima de ellas, que ha venido
estableciendo por razén de aquella desproporcion de resultados que, con mas facilidad
que nadie, puede justificar el autor de la actividad que el mal resultado surge si es que
ésta ha sido por su propia culpa o por causa inevitable e imprevisible”.

Pero la mera existencia de este tipo de dafio no conlleva por si misma la existencia
de responsabilidad. De este modo, la Sentencia de dicho Alto Tribunal de 30 de abril de
2007 sefiala que “la existencia de un resultado desproporcionado no determina por si
solo la existencia de responsabilidad del médico, sino la exigencia al mismo de una
explicacion coherente acerca del porqué de la importante disonancia existente entre el
riesgo inicial que implicaba la actividad médica y la consecuencia producida”.

En la Sentencia de la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo de 10 de junio de 2008
se explica que, en estos supuestos, “En virtud del principio de facilidad y proximidad
probatoria, el profesional médico puede estar obligado a probar las circunstancias en
que se produjo el dafio si se presenta un resultado dafoso generado en la esfera de
accion del demandado de los que habitualmente no se producen sino por razén de una
conducta negligente, dado que entonces el enjuiciamiento de la conducta del agente
debe realizarse teniendo en cuenta, como maxima de experiencia, la necesidad de dar
una explicacion que recae sobre el que causa un dafio no previsto ni explicable en su
esfera de actuacion profesional”.

Cabe recordar, asimismo, que la Sentencia del mencionado Alto Tribunal (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4?), de 9 de marzo de 2011, resalta que “es
jurisprudencia reiterada de esta Sala la que expresa que no resulta adecuada la
invocacion de la doctrina del darfio desproporcionado a efectos probatorios, cuando la
lesiéon padecida por la interesada como consecuencia de la intervencion a que fue
sometida constituye un riesgo propio de la misma en un porcentaje considerable, como
informan los peritos, de modo que lo ocurrido no puede considerarse como un dafio
desproporcionado atendiendo a las caracteristicas de la intervencion que se practicd’.
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6. CUESTIONES GENERALES SOBRE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA
ADMINISTRACION POR ACCIDENTES DE TRAFICO

6.1. Falta de legitimacion activa. Accidentes de trafico de vehiculos (Dictamen 353)

El articulo 4.1 LPAC reconoce la condicion de interesado en el procedimiento a
quienes lo promueven como titulares de derechos o intereses legitimos. De igual modo,
el articulo 32.1 LRJSP exige que el dano cuya reparacion se pretende haya sido
efectivamente sufrido por el reclamante en sus bienes o derechos. Como sefiala el
Tribunal Supremo en la Sentencia de 14 de julio de 2009 (recurso 5116/2007), “De ello
podemos concluir que mientras la presencia de los interesados en un procedimiento,
bien porque lo promuevan, bien porque se personen en el promovido por un tercero o
en el iniciado de oficio por la Administracion, es contingente, la de los titulares de
derechos que puedan resultar afectados es necesaria, de tal suerte, que al menos
deberan ser notificados para evitar su indefension”.

De ahi que el articulo 8 LPAC disponga que “Si durante la instruccién de un
procedimiento que no haya tenido publicidad, se advierte la existencia de personas que
sean titulares de derechos o intereses legitimos directos cuya identificacion resulte del
expediente y que puedan resultar afectados por la resolucién que se dicte, se
comunicara a dichas personas la tramitacién del procedimiento”.

En el caso examinado, no consta que se haya comunicado de oficio a la persona
que aparece en la factura y que puede resultar afectada por la decision que se deba de
adoptar, la tramitacion del procedimiento de responsabilidad patrimonial sometido a
dictamen

Tampoco consta acreditado que el reclamante haya satisfecho el importe de la
factura, por lo que procede apreciar la falta de legitimacion activa del mismo, lo que
determinaria la desestimacion de la reclamacion.

Como ha senalado el Consejo de Estado en su Dictamen nim. 44.129, de 22 de
abril de 1982, "La legitimacion es requisito procesal, de modo que su no concurrencia
impide entrar a conocer del fondo del asunto". Y segun apunté asimismo ese Alto
Cuerpo consultivo en su Dictamen num. 3.158, de 26 de junio de 1997, la legitimacion
activa constituye un "requisito previo para poder entrar en el analisis de la pretension”.

6.2. Falta de legitimacion activa de compaiiia de seguros. Accidentes de trafico de
vehiculos (Dictamen 222/2025)

La legitimacién activa, cuando de danos a las cosas se trata, corresponde de
forma primaria a su propietario, en la medida en que dicho perjuicio incide
negativamente en su patrimonio, disminuyendo su valor. De ahi que quepa reconocer
legitimacion activa al propietario del vehiculo por los dafios que realmente ha sufrido.
En el supuesto sometido a consulta el vehiculo accidentado fue declarado siniestro total,
de forma que la aseguradora debi6 abonar al asegurado el valor venal del vehiculo mas
el importe de afeccion, por un importe total de 1.188 euros.
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Sin embargo, a nuestro juicio no ha quedado debidamente acreditado el pago
realizado por la aseguradora al asegurado propietario del vehiculo, puesto que lo Unico
que consta en el expediente en un simple folio, sin membrete y sin firma en el que se
indica que, supuestamente, el propietario del vehiculo (Diego Tomas Lépez), en fecha
14 de octubre de 2022, ha percibido la cantidad de 1.188,00 euros, sin acompafar a
dicho escrito el justificante de haber hecho efectiva realmente (por ejemplo, por
transferencia) esa cantidad.

En consecuencia, no procederia reconocer legitimacién activa a dicha mercantil
para la reclamacién de lo abonado en cumplimiento de sus obligaciones contractuales,
pues es unicamente dicha circunstancia la que la habilitaria para ejercitar los derechos
y las acciones que por razon del siniestro correspondieran al asegurado frente a las
personas responsables del mismo, como establece el articulo 43 de la Ley 50/1980, de
8 de octubre, de Contrato de Seguro, por lo que lo procedente hubiera sido requerir al
solicitante para que aportara dicho justificante de pago (con la advertencia de que, caso
de no hacerlo, se le tendra por desistido) y, en el caso de que no aportara este, tenerlo
por desistido por falta de legitimacion activa.

6.3. Importancia del atestado policial como prueba en accidentes de trafico
(Dictamen 233/2025)

En relacién con la carga de la prueba, corresponde al actor acreditar las
cuestiones de hecho determinantes de la existencia, de la antijuridicidad, del alcance y
de la valoracién econdmica de la lesidn, asi como del sustrato factico de la relacién de
causalidad que permita la imputacion de la responsabilidad a la Administracion. De ahi
que, cuando esa prueba resulta insuficiente, ha de descartarse la existencia de aquélla.
Asi, en un supuesto similar al ahora sometido a consulta, la sentencia de 21 marzo 2002,
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 82, de la Audiencia Nacional,
sefala que “en el caso de autos no queda acreditado, que los dafios y perjuicios que se
reclaman, trajeran su causa directa y eficaz en una omision de la diligencia exigible a la
Administracién en el mantenimiento del estado de las vias publicas. El actor alega que
los darios causados en su vehiculo se produjeron por la existencia de piedras de gran
tamario desprendidas de un talud que se encontraban en la carretera. Sin embargo, no
se avisa en ese momento a la Guardia Civil, ni a ninguna otra Fuerza, para que levantase
un atestado evidenciador de lo ocurrido: los hechos, segun el recurrente, tienen lugar a
las 03'30 horas del 5 de Abril de 1.999 y no comparece hasta las 19'16 horas del dia 6
de Abril en la Comisaria de Erandio. Tampoco la Demarcacion de Carreteras del Estado
en Cantabria tiene ningun conocimiento de los hechos, ni pudo tomarse declaracion al
testigo propuesto, quien estaba ausente del domicilio aportado, desde hacia mas de un
afo. Si a ello se afade que no consta que se hubiera realizado ninguna llamada de
emergencia al teléfono 112, debe concluirse que no queda suficientemente probada
ninguna omision de la diligencia exigible a la Administracion, lo que comporta la
desestimacion del recurso interpuesto’.

Es necesario recordar nuestra consolidada doctrina, contenida entre otros en el
Dictamen 203/2017 y reiterada en el 32/2022, con cita de otros anteriores, segun la cual
insistimos en “que la realizacion del atestado resulta esencial no ya sélo para que pueda
acreditarse que el reclamante circulaba por el lugar en cuestion el dia y hora que
manifiesta (sin mayor apoyatura que su testimonio), sino que la presencia policial poco
tiempo después del accidente permite un examen de las circunstancias concurrentes en
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el presunto accidente que resulta trascendental para el enjuiciamiento de pretensiones
como la presente. En este sentido, resulta evidente que, en el estado actual de facilidad
de las comunicaciones, no puede aceptarse que el deber del afectado de comunicar en
tal momento el siniestro (para lo que existen, incluso, numeros telefénicos de
coordinacion de emergencias) constituya un deber excesivo, antes al contrario, se
estima que es una carga para el que pretenda, luego, deducir una pretension
indemnizatoria como la del caso. Frente a ello, y como indicamos en el Dictamen
212/2002, si el interesado, por la escasa relevancia de los dafios, opta por no avisar a
la Guardia Civil para que constate en dicho momento el accidente, deberan concurrir
otras circunstancias de muy especial consistencia que lleven a la conviccion de la
ocurrencia del accidente tal y como lo relata el reclamante, y que aquél es causa
eficiente de los dafios por los que reclama, sin que, en el caso que nos ocupa, las
circunstancias alegadas por el mismo sean indicios lo suficientemente concluyentes
para tener por cumplidamente acreditados los hechos en que basa su pretension”.

6.4. Necesidad de acreditar la audiencia al interesado (Dictamen 234/2025)

Al tratarse de notificaciones en papel, como es el caso, el articulo 42 LPAC
dispone que se actue de acuerdo con lo que prevé el articulo 44, segun el cual “Cuando
los interesados en un procedimiento sean desconocidos, se ignore el lugar de la
notificacion o bien, intentada ésta, no se hubiese podido practicar, la notificacién se hara
por medio de un anuncio publicado en el «Boletin Oficial del Estado».

Asimismo, previamente y con caracter facultativo, las Administraciones podran
publicar un anuncio en el boletin oficial de la Comunidad Autébnoma o de la Provincia,
en el tablon de edictos del Ayuntamiento del ultimo domicilio del interesado o del
Consulado o Seccién Consular de la Embajada correspondiente.

Las Administraciones Publicas podran establecer otras formas de notificacion
complementarias a través de los restantes medios de difusion, que no excluirén la
obligacién de publicar el correspondiente anuncio en el «Boletin Oficial del Estado»”.

Como decimos, no se ha incorporado al expediente el documento que acredite el
cumplimiento de la obligacion de practicar la notificacion edictal, una vez que es devuelta
la notificacion postal intentada, al resultar “desconocida” la reclamante, lo que lo deja en
una situacion de indefension si no puede tener acceso a su contenido por ningun otro
medio.

Lo que realiza la Administracion en este caso es remitir a una direccion de correo
electrénico, que no habia sido indicado ni en la reclamacion ni en ningun otro escrito por
la reclamante, el citado oficio de tramite de audiencia.

La posibilidad de utilizar vias coadyuvantes para practicar avisos esta
expresamente contemplada en el ultimo parrafo del numero 1 del articulo 41 LPAC,
segun el cual “Adicionalmente, el interesado podra identificar un dispositivo electronico
y/o0 una direccién de correo electrénico que serviran para el envio de los avisos
regulados en este articulo, pero no para la practica de notificaciones”.

En este caso, si bien la Administracion utilizé la via del correo electrénico (no
sefialado por la reclamante, como ya se ha indicado) para intentar hacer llegar a la
interesada el tramite ya referido, debié dejar constancia de ello en el expediente.
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La Sentencia num. 513/2019, de 11 abril, de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, recogiendo la jurisprudencia al respecto sobre las
notificaciones defectuosas, proclama:

“La doctrina contenida en la sentencia dictada por esta Sala y Seccién el 5 de mayo de
2011 (casacion num. 5671/2011).

En ella se efectua una sistematizacion sobre la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
y este Tribunal Supremo sobre los casos en los que se debe o0 no se debe dar validez a
las notificaciones; tras destacar que se trata de una materia ciertamente casuistica pero
en la que se pueden establecer ciertos parametros que permitan abordar esta materia
con una cierta homogeneidad en su tratamiento.

Algunas de las ideas principales que se destacan en orden a esa meta de
homogeneidad se pueden resumir en lo siguiente:

- La notificacion tiene una suma relevancia para el ejercicio de los derechos y la defensa
de los intereses que se quieran hacer valer frente a una determinada actuacion
administrativa.

- La funcion principal de la notificacion es precisamente dar a conocer al interesado el
acto que incida en su esfera de derechos o intereses.

Lo que acaba de afirmarse pone bien de manifiesto que lo relevante para decidir la
validez o no de una notificacién sera que, a través de ella, el destinatario de la misma
haya tenido un real conocimiento del acto notificado.

- Las consecuencias finales de lo que antecede seran basicamente estas dos: que la
regularidad formal de la notificacidon no sera suficiente para su validez si el notificado no
tuvo conocimiento real del acto que habia de comunicarsele; y, paralelamente, que los
incumplimientos de las formalidades establecidas no seran obstaculo para admitir la
validez de la notificacion si ha quedado debidamente acreditado que su destinatario tuvo
un real conocimiento del acto comunicado.

Con base en las anteriores ideas se subraya la necesidad de diferenciar situaciones y
sentar respecto de ellas algunos criterios; una diferenciacién que principalmente
conduce a lo que continta:

- Notificaciones que respetan todas las formalidades establecidas: en ellas debe de
partirse de la presuncion iuris tantum de que el acto ha llegado tempestivamente a
conocimiento del interesado; pero podran enervarse en los casos en los que se haya
acreditado suficientemente lo contrario.

- Notificaciones que han desconocido formalidades de caracter sustancial (entre las que
deben incluirse las practicadas, a través de un tercero, en un lugar distinto al domicilio
del interesado: en estas ha de presumirse que el acto no llegd a conocimiento
tempestivo del interesado y le causoé indefension; pero esta presuncion admite prueba
en contrario cuya carga recae sobre la Administracion, una prueba que habra de
considerarse cumplida cuando se acredite suficientemente que el acto llegd a
conocimiento del interesado.
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- Notificaciones que quebrantan formalidades de caracter secundario: en las mismas
habré de partir de la presuncion de que él acto ha llegado a conocimiento tempestivo
del interesado’.

En el caso presente no ha quedado acreditado que la interesada haya tenido
conocimiento de los actos administrativos dictados que afectan a su derecho, ni que la
Administracién haya agotado las posibilidades que le otorga el ordenamiento para
intentarlo. Antes al contrario ha obrado con una celeridad no compatible con las minimas
garantias del procedimiento. No se puede compartir el hecho de que no se haya
practicado la notificacion edictal ni de que, estando tan facilmente a su alcance, no se
haya realizado o, al menos, dejado constancia en el expediente de la remision de el
correo electrénico que, aun siendo desconocido en el expediente, fue realmente recibido
y leido por el destinatario, quedando acreditado, ademas, que le fue entregado a la
interesada. Es obligacion de la Administracion actuar con los medios a su disposicion
para intentar el éxito de la notificacion cursada para evitar la indefensiéon de los
interesados.

7. NULIDAD DE LOS CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO (Dictamen 299/2025)
7.1. Doctrina general. Interpretacion restrictiva. Ausencia de procedimiento

Una reiterada jurisprudencia (por todas, la Sentencia del Tribunal Supremo de 21
de octubre de 1980), asi como una abundante doctrina del Consejo de Estado (Dictamen
num. 1.494/2007) y la de este Consejo Juridico, considera la revision como una potestad
excepcional de la Administracion para dejar sin efecto sus propios actos al margen de
cualquier intervencion jurisdiccional, razon por la cual ha de ser objeto de interpretacion
restrictiva y sélo aplicable a aquellos supuestos en los que los actos a revisar adolezcan
de un defecto de la maxima gravedad.

Por esa razén, las situaciones excepcionales en las que tal potestad haya de ser
aplicada deben analizarse con suma cautela, procurando cohonestar los principios
basicos de legalidad, en virtud del que se establece la posibilidad de revisar los actos
administrativos cuando se constata su ilegalidad, y el de seguridad juridica, que postula
la conservacion de los actos ya dictados y su irrevocabilidad administrativa.

Es constante la doctrina elaborada en interpretacion del articulo 62.1, letra e) de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (hoy 47.1, letra e, LPAC), segun la
cual, para que opere esta causa de nulidad, el empleo de los dos adverbios “total y
absolutamente” recalca “la necesidad de que se haya prescindido por entero, de un
modo manifiesto y terminante, del procedimiento obligado para elaborar el
correspondiente acto administrativo; o bien de algunos de sus tramites esenciales que
se pueda equiparar a esa omision total. Junto a lo anterior, precisamente para ponderar
la especial gravedad del vicio que se alega, ha de analizarse si se caus6 indefensién al
interesado, para lo que habran de tenerse en cuenta, entre otras circunstancias, las
consecuencias que sufrié por tal conculcacion y lo que hubiera podido variar el acto
administrativo originario en caso de haberse observado el tramite omitido” (Dictamen
del Consejo de Estado 670/2009). Y es que la interpretacién estricta que demanda esta
causa de nulidad ha de ser puesta en relacién con la funcién de garantia inherente a la
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exigencia de que el ejercicio de las potestades y competencias administrativas se actue
a través de un procedimiento, a la vez garantia de los ciudadanos y del interés publico.
Por ello, la eventual concurrencia de esta causa de nulidad no debe examinarse desde
una perspectiva formalista, sino desde una 6ptica sustantiva, en la que lo decisivo no es
tanto la ausencia de uno o varios tramites, como que no se hayan respetado los
principios o reglas esenciales que informan el procedimiento (Dictamen del Consejo de
Estado 2183/2003).

7.2. La adjudicataria carece de uno de los requisitos exigidos al efecto por el PCAP
(Clausula 7.8, 15°), como es tener inscrito un plan de igualdad vigente en el
Registro y Depésito de Convenios Colectivos, Acuerdos Colectivos de Trabajo y
Planes de Igualdad (REGCON)

Para la actora, el hecho de que el contrato se adjudicara a una empresa que
carece de uno de los requisitos exigidos al efecto por el PCAP (Clausula 7.8, 15°), como
es tener inscrito un plan de igualdad vigente en el Registro y Depdsito de Convenios
Colectivos, Acuerdos Colectivos de Trabajo y Planes de Igualdad (REGCON), determina
que “el contrato ha sido adjudicado con incumplimiento de lo establecido en el PCAP, y,
por tanto, con infraccion del articulo 47.1.e) de la Ley 39/2015, esto es prescindiendo
fotal y absolutamente del procedimiento legalmente establecido o de las normas que
contienen las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos
colegiados”.

A la luz de la expresada doctrina, en el supuesto sometido a consulta no se
advierte que se haya conculcado de forma sustancial el procedimiento legalmente
establecido para la adjudicacion del contrato. Antes al contrario, el expediente muestra
el cumplimiento por la mesa de contratacion de los tramites establecidos en la normativa
reguladora y en los propios pliegos contractuales, en particular la exigencia de la
documentacion que la clausula 7.8 PCAP dispone que habra de requerirse al propuesto
como adjudicatario. Asi, una vez valoradas las ofertas y propuesta una de las licitadoras
como adjudicataria, se procedié a solicitarle la documentacion prescrita por el PCAP vy,
en particular, conforme a la Clausula 7.8, 15°, la acreditacién de tener inscrito un plan
de igualdad, para lo cual se requirié a la empresa que presentara “un certificado de
inscripcion del Plan de igualdad en el registro correspondiente, conforme a lo dispuesto
en el articulo 2.1 f) del Real Decreto 713/2010, de 28 de mayo, sobre registro y deposito
de convenios y acuerdos colectivos de trabajo’.

En cumplimiento de dicho requerimiento, la licitadora propuesta como
adjudicataria presenté la comunicacion que la Direccion General de Trabajo le dirigio el
22 de octubre de 2020, cuando la empresa procedié a inscribir su Plan de Igualdad, que
se expresa en los siguientes términos: “En virtud de lo dispuesto en el articulo 2.1.f) del
Real Decreto 713/2010, de 28 de mayo, sobre registro y depdsito de convenios,
acuerdos colectivos de trabajo y planes de igualdad, y de conformidad con lo establecido
en el articulo 46.5 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva
de mujeres y hombres, esta Direccion General de Trabajo COMUNICA que queda
registrado e inscrito el Plan de Igualdad de la empresa GLOBAL ROSETTA, S.L.U.”.

El citado Real Decreto 713/2010, de 28 de mayo, fue objeto de modificacién por
el Real Decreto 901/2020, de 13 de octubre, por el que se regulan los planes de igualdad
y su registro y se modifica el Real Decreto 713/2010, de 28 de mayo, sobre registro y
depdsito de convenios y acuerdos colectivos de trabajo. Esta modificacion incidié de
forma relevante en el procedimiento de elaboracion de los planes, su contenido, alcance,



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

necesidad de revision periddica, registro, etc., por lo que la Disposicion transitoria Unica
del reglamento modificativo establecio que “los planes de igualdad vigentes al momento
de la entrada en vigor del presente real decreto, deberan adaptarse en el plazo previsto
para su revision y, en todo caso, en un plazo maximo de doce meses contados a partir
de la entrada en vigor de este real decreto, previo proceso negociador’.

En la medida en que la entrada en vigor de la modificacion se produjo el 14 de
enero de 2021 (a los tres meses de la publicacion del real decreto en el BOE, el 14 de
octubre de 2020, Disposicion final tercera), los planes de igualdad inscritos con
anterioridad, como era el caso del de la adjudicataria, habian de adaptarse en el plazo
maximo de doce meses, es decir, antes del 14 de enero de 2022. Dado que la
documentacion presentada por la propuesta como adjudicataria era anterior a dicha
fecha, y no era un verdadero certificado, que es lo que se le requirid, sino la
comunicacion de inscripcién en el registro, la informacion contenida en ella no
acreditaba por si sola la vigencia y eficacia del plan de igualdad inscrito en el momento
en que se le solicitdé que lo acreditara. Por tal motivo, la Mesa de contratacion debid
requerir a la empresa para que subsanara la documentacion presentada y que aportara
un certificado de inscripcion actualizado, toda vez que, de conformidad con el articulo
140.4 LCSP, las circunstancias relativas a la capacidad, solvencia y ausencia de
prohibiciones de contratar -lo es, para las empresas de mas de 50 trabajadores, carecer
de un plan de igualdad inscrito, ex articulo 71.1,d, LCSP-, deberan concurrir en la fecha
final de presentacion de ofertas y subsistir en el momento de perfeccion del contrato.

Ahora bien, que la Administracion diera por buena la documentacion aportada y
considerara que acreditaba el cumplimiento del requisito de contar con un plan de
igualdad inscrito, no puede configurarse como la omision de un tramite esencial del
procedimiento que pudiera llegar a equipararse a la ausencia total del mismo y constituir
la causa de nulidad alegada. Es decir, el procedimiento se siguid por sus tramites,
manifestando la licitadora en su declaracion responsable que tenia un plan de igualdad
inscrito, circunstancia que fue objeto del requerimiento de acreditacién una vez fue
propuesta como adjudicataria, cumpliendo asi la Administracién con lo establecido en el
PCAP. Sin perjuicio de lo que mas adelante se indica en este Dictamen acerca de la
causa de nulidad establecida en el articulo 39.2 LCSP, la veracidad o no de lo afirmado
por la interesada no es determinante del vicio formal que se imputa a la Administracion,
que cumplié con el procedimiento.

En cualquier caso, de haberse requerido a la licitadora propuesta como
adjudicataria que acreditara la efectividad del plan de igualdad inscrito, a pesar de no
constar su adaptacion a la reforma de la normativa reguladora de dichos planes operada
por el Real Decreto 910/2020, de 13 de octubre, ésta habria podido comunicar entonces
a la Administracion contratante lo que informd posteriormente, acerca del proceso
negociador en marcha entre los representantes de los trabajadores y la referida empresa
para aprobar un nuevo plan de igualdad, y el acuerdo expreso alcanzado por las partes
negociadoras de extender la vigencia del plan inscrito hasta la aprobacién del nuevo.
Asi, consta en el expediente un escrito suscrito por los representantes de la mercantil y
de los trabajadores el 27 de abril de 2023, en el que se indica que “mientras dure la
negociacion, el plan registrado el 22/10/2020 Expediente 90/11/0601/2020 seguira
siendo de efectiva aplicacion por parte de la em presa”.

De modo que la omisién por la Mesa de contratacion de un requerimiento de
subsanacion de la documentacién aportada por la licitadora propuesta tendria una
relevancia meramente formal, no sustantiva, pues la empresa si contaba con un plan de
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igualdad inscrito que se venia aplicando de forma efectiva a la fecha en la que era
obligatorio contar con él para poder contratar con la Administracién y que, a su parecer,
cumplia con el requisito establecido en la normativa de contratacion y en los pliegos.

7.3. La causa de nulidad establecida en el articulo 39.2, a) LCSP: estar el
adjudicatario incurso en prohibicion de contratar en relacién a la carencia de Plan
de Igualdad

Segun se desprende del expediente, la adjudicataria contaba con un plan de
igualdad desde el afio 2017, que inscribi6 en el registro correspondiente en el afio 2020.
No obstante, como ya hemos sefalado supra, la modificacion de la reglamentacién de
estos planes de igualdad, operada por el Real Decreto 901/2020, de 13 de octubre,
obligaba a adaptar a esta nueva regulacién los planes ya existentes, en un plazo que
finalizé el 14 de enero de 2022. A la fecha de finalizacién del plazo de presentacion de
ofertas, el 21 de septiembre de 2023, no constaba inscrito en el Registro de convenios
un plan adaptado, lo que cabria equiparar a la inexistencia de un plan de igualdad en la
empresa licitadora, toda vez que el inscrito en el afio 2020 no cumpliria con la nueva
regulacion. De forma categérica, la Sentencia del Tribunal Superior de Andalucia
(Sevilla), Sala de lo Contencioso, numero 957/2024, de 27 de septiembre, afirma que
“Una vez finalizado el periodo transitorio de la DT Unica del Real Decreto 901/2020, de
3 (sic, 13) de octubre, sin adaptarse los Planes de Igualdad, estos, por imperativo legal,
dejan de surtir efectos en el REGCON”.

Cuando, como ocurre en el supuesto sometido a consulta, la via utilizada es la
excepcional de la revision de oficio, el caracter estricto de la interpretacion de las causas
de nulidad y de la valoracion de su concurrencia en cada caso, exige realizar un
razonamiento sustantivo, alejado de automatismos o apreciaciones puramente
formales. Desde esta optica, la adjudicataria contaba con un plan de igualdad inscrito
en el registro de convenios el 20 de octubre de 2020, es decir, apenas una semana
después de la publicacion del Real Decreto 901/2020, de 13 de octubre (publicado en
el BOE del 14 de octubre), por el que se operé la reforma de la regulacion de los planes
de igualdad, aun cuando todavia no hubiera entrado en vigor (lo haria el 14 de enero de
2021). Dicho plan de igualdad, pese a no estar formalmente adaptado al RD 901/2020,
de 13 de octubre, se seguia aplicando de forma efectiva en la empresa, siendo
vinculante para las partes por acuerdo expreso de la comision negociadora del plan, y
a la fecha de finalizacion del plazo de presentacion de ofertas, el 21 de septiembre de
2023, se encontraba en fase de negociacién entre la empresa y sus trabajadores un
nuevo plan.

Ademas, a la fecha de finalizacién del plazo de presentacion de ofertas, aun no se
habia modificado el articulo 71.1, d) LCSP, con la exigencia expresa de inscripcion del
plan de igualdad en el Registro, para no incurrir en la prohibicion de contratar, lo que se
llevo a efecto por la Ley Organica 2/2024, de 1 de agosto, de representacién paritaria y
presencia equilibrada de mujeres y hombres. Tras esta modificacion ya se considera de
forma unanime por los tribunales administrativos de recursos contractuales y por la
jurisprudencia, que la carencia de un plan de igualdad en vigor, adaptado a la reforma
operada por el Real Decreto 901/2020, de 13 de octubre, y formalmente inscrito en el
registro, activa la prohibicion de contratar, negando cualquier ultraactividad a los planes
de igualdad anteriores al 14 de enero de 2022, incluso aunque se encuentren en fase
de negociacion para la adaptacion del plan (asi, la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco, Contencioso, niumero 254/2025, de 17 de junio).
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Sin embargo, antes de la referida modificacion legal, el Tribunal Administrativo
Central de Recursos Contractuales (TACRC) sostenia que la inscripcion del plan de
igualdad en el REGCON no tenia caracter constitutivo, sino meramente formal, toda vez
que el fin perseguido con el registro del plan era dotarlo de publicidad. Es decir, que era
posible la existencia y eficacia de un plan de igualdad, aunque éste no estuviera inscrito,
por lo que la mera ausencia de la inscripcién no conllevaba la prohibicién de contratar.
Asi lo recuerda y reafirma su doctrina el indicado 6rgano en la reciente Resolucion
1360/2025, de 2 de octubre, al establecer lo siguiente:

“De acuerdo con lo indicado en el Acuerdo del Pleno de este Tribunal de fecha 26
de septiembre de 2024 sobre aplicacién de la prohibicion para contratar relativa a contar
con un plan de igualdad, la nueva redaccion del dicho precepto no resulta de aplicacion
al presente asunto, puesto que el anuncio de publicacién del expediente de licitacién es
anterior al 22 de agosto de 2024.

En dicho acuerdo, se indicaba, lo siguiente: Con anterioridad a la reforma
legislativa, este Tribunal ha interpretado el precepto en cuestion considerando que la
inscripcion del Plan de Igualdad no era constitutiva, la redaccion del articulo 71.1.letra
d) no la exigia expresamente, por lo que en atencion a que es una norma sancionadora
y limitativa de la concurrencia, procedia en esta materia una interpretacion restrictiva y,
en consecuencia, que la falta de inscripcion del Plan de Igualdad no determina por si
sola que la empresa se encontrase incursa en una prohibicion para contratar en el sector
publico. Dicha interpretacién ha sido confirmada por la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Valencia de 22 de mayo de 2024.

(...)

Es, por lo tanto, aplicable en el supuesto que nos ocupa la doctrina sostenida por
este Tribunal con anterioridad a la reforma operada en 2024, que, segun sefialamos en
nuestro acuerdo del Pleno, consideraba que la inscripcion del Plan no tiene caracter
constitutivo, por lo que la prohibicidon de contratar se circunscribe a la ausencia de un
Plan de Igualdad aprobado, sin que fuera precisa su inscripcion”.

En el marco de dicha doctrina, el TACRC consideré que podia entenderse vigente
y efectivo un plan de igualdad no adaptado a la nueva regulacion, una vez expirado el
plazo anual de adaptacion establecido por la disposicion transitoria unica del Real
Decreto 901/2020, de 13 de octubre, en tanto se desarrollaba el procedimiento
negociador para lograr dicha adecuacion (Resolucion n.° 1026/2023, de 28 de julio). Es
decir, aceptaba una suerte de ultraactividad acordada por las partes negociadoras,
frente a la pérdida de eficacia o vigencia ope legis que se derivaria de la indicada
disposicién transitoria.

De modo similar, en el supuesto objeto de este Dictamen, la comision negociadora
del plan, el 27 de abril de 2023, acord6 de forma expresa mantener la vigencia del plan
“mientras dure la negociacién”, que se extendio hasta el 17 de noviembre de 2023, fecha
de inscripcién del nuevo plan, el cual ya se encontraba inscrito y en vigor a la fecha de
formalizacion del contrato, el 15 de enero de 2024.
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8. RESOLUCION DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO
8.1. Imposibilidad de resolver un contrato extinguido (Dictamen 277/2025)

El articulo 209 LCSP dispone que “Los contratos se extinguiran por su
cumplimiento o por resolucion, acordada de acuerdo con lo regulado en esta Subseccion
5.2”. Y es doctrina del Consejo de Estado que una vez extinguido el contrato no es
posible ejercer la potestad de resolver. Asi lo viene manteniendo desde su Dictamen
614/94, de 3 de junio en el que concluye: “En primer lugar, que efectivamente, como se
ha dicho, ha existido una deficiente prestacion del servicio por parte de la empresa
adjudicataria. Sin embargo, la solucién del presente asunto no deber ir en este caso por
la via de la resolucién formal del contrato, toda vez que, seguin se deduce de la
documentacion incorporada al expediente, la adjudicataria presté efectivamente el
servicio de mantenimiento de los jardines (aunque de manera deficiente, como se ha
dicho) hasta la finalizacién del afio 1991, razén por la que el contrato se extinguié por el
transcurso del plazo de duracién del mismo (afio 1991). En estas circunstancias se
estima mas correcto en el presente caso -atendidas ademas las peculiaridades
concurrentes- plantear el asunto simplemente como liquidacion de un contrato ya
extinguido”. Esta linea doctrinal se ha mantenido posteriormente en distintos
Dictamenes.

Consecuencia de lo expuesto es la imposibilidad de ejercicio de tal potestad.
Ahora bien, en el expediente que se tramite para la liquidacion, en el que debera darse
audiencia al contratista y en el que no sera preceptiva la consulta a este Consejo Juridico
(Dictamen 1118/2015 CE) el Ayuntamiento debe tener presente lo dispuesto en el
namero 2 del articulo 311 LCSP a cuyo tenor “El contratista sera responsable de la
calidad técnica de los trabajos que desarrolle y de las prestaciones y servicios
realizados, asi como de las consecuencias que se deduzcan para la Administracion o
para terceros de las omisiones, errores, métodos inadecuados o conclusiones
incorrectas en la ejecucion del contrato”. Por ello, como en el procedimiento sobre el
que se emite este Dictamen se afirma por la Administracion consultante acreditada la
existencia de incumplimientos, podria hacer uso de la facultad que le otorga el apartado
3 del citado articulo 311 del mismo texto legal, a cuyo tenor “La Administracion
determinara si la prestacion realizada por el contratista se ajusta a las prescripciones
establecidas para su ejecucion y cumplimiento, requiriendo, en su caso, la realizacion
de las prestaciones contratadas y la subsanacion de los defectos observados con
ocasion de su recepcion. Si los trabajos efectuados no se adecuan a la prestacion
contratada, como consecuencia de vicios o defectos imputables al contratista, podra
rechazar la misma quedando exento de la obligacion de pago o teniendo derecho, en
Su caso, a la recuperacion del precio satisfecho”. Ello sin olvidar que, al no tratarse de
extincion del contrato por resolucion, por causa imputable al contratista, no es de
aplicacion el articulo 213.3 LCSP.

8.2. Aplicaciéon cronoldgica de las causas de resolucion: regla de prioridad
(Dictamen 308/2025)

Si bien el impago de las certificaciones de obra en determinadas circunstancias
podria dar lugar a la resolucién del contrato por causa imputable a la Administracion, ex
articulos 198.6 y 211.1, letra e) LCSP, o justificar una resolucion por mutuo acuerdo ante
la imposibilidad de culminar el contrato dados los incumplimientos del Ayuntamiento,
como parece apuntar la contratista en su escrito de oposicion a la resolucién por causa
a ella imputable, ha de recordarse la regla de prioridad contenida en el articulo 211.2
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LCSP. De conformidad con ella, cuando concurran diversas causas de resolucion del
contrato con diferentes efectos en cuanto a las consecuencias econdmicas de la
extincion, debera atenderse a la que haya aparecido con prioridad en el tiempo. Y ha de
convenirse en que la primera que aparecié en el tiempo fue la demora en la ejecucion
de la obra por causa imputable a la contratista, que se manifesté de forma evidente el 5
de febrero de 2024, cuando a la fecha de expiracion del plazo del contrato, éste sélo se
habia ejecutado en un porcentaje del 15%. Adviértase que los eventuales
incumplimientos el Ayuntamiento se habrian producido a partir de esa fecha, pues las
cinco certificaciones pendientes de abono corresponden a los meses de febrero a junio
de 2024. En consecuencia, este Consejo Juridico comparte la consolidada doctrina del
Consejo de Estado segun la cual, en general, en caso de concurrencia de varias causas
de resolucion contractual debe aplicarse preferentemente la causa que se hubiere
producido antes desde el punto de vista cronoldgico (Dictamen del Consejo de Estado
13711/2012), doctrina acogida también por la Sala Tercera del Tribunal Supremo (STS
de 9 de enero de 2012) y hoy consagrada en el art. 211 LCSP.

En este mismo sentido se vienen pronunciando Dictamenes de otros Consejos
consultivos, como el n° 235/2020, de 10 de junio, de Castilla-La Mancha.

8.3. Obra sin finalizar al terminar el plazo de ejecucién (Dictamen 308/2025)

De conformidad con el articulo 193 LCSP, el contratista esta obligado a cumplir el
contrato dentro del plazo total fijado para la realizacién del mismo y la constitucién en
mora del contratista no precisara intimacioén previa por parte de la Administracién. Segun
el articulo 193.3 LCSP, cuando el contratista, por causas imputables al mismo, hubiere
incurrido en demora respecto al cumplimiento del plazo total, la Administracién podra
optar, atendidas las circunstancias del caso, por la resolucion del contrato o por la
imposicién de penalidades.

Por su parte, el articulo 211.1, letra d) LCSP, dispone que sera causa de
resolucion del contrato la demora en el cumplimiento de los plazos por parte del
contratista.

Llegado el plazo de finalizaciéon de ejecucién de la obra, ésta no habia finalizado
por causas imputables al contratista, por lo que resulta procedente resolver el contrato
por la causa establecida en el articulo 211.1.d) LCSP, con las consecuencias previstas
en el articulo 213 de dicho texto legal, cuyo apartado 3 dispone que cuando el contrato
se resuelva por incumplimiento culpable del contratista le sera incautada la garantia y
debera, ademas, indemnizar a la Administracion los dafios y perjuicios ocasionados en
lo que excedan del importe de la garantia incautada, lo que habra de determinarse en
un nuevo procedimiento contradictorio.

Ademas, el contrato debera ser liquidado para cumplir con lo previsto en el articulo
246 LCSP, segun el cual, la resolucién del contrato dara lugar a la comprobacion,
medicion y liquidacion de las obras realizadas con arreglo al proyecto, fijando los saldos
pertinentes a favor o en contra del contratista.
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9. PLAZO DE RESOLUCION DE CONTRATOS DEL SECTOR PUBLICO
CELEBRADOS POR LAS CORPORACIONES LOCALES (Dictamen 277/2025)

9.1. Aplicacion de la tramitacién de urgencia. La reduccion afecta al plazo maximo
de resolucion del procedimiento administrativo en su conjunto

Esta declaracion de urgencia se llevo a cabo, en efecto, en el acuerdo de la Junta
de Gobierno Municipal de 25 de julio de 2025, por el que se acuerda la resolucién
contractual.

Como ya se indicd en nuestro Dictamen 194/2025 y en el recientisimo Dictamen
249/2025, recaido en el mismo asunto de resolucion contractual del Ayuntamiento de
Murcia:

“La declaracién de urgencia citada implica que se reduzcan a la mitad los plazos
establecidos para el procedimiento ordinario, salvo los relativos a la presentacion de
solicitudes y recursos, segun se establece en el articulo 33 LPAC. Ademas, la reduccion
afecta al plazo maximo de resolucién del procedimiento administrativo en su conjunto, y
no sélo a los plazos de los tramites especificos que lo integran. Asi se entendié en el
Dictamen de este Consejo Juridico num. 36/2021 que se menciona, de igual modo, en
la Memoria de este Cuerpo consultivo correspondiente a ese afio.

Y en los mismos términos se pronuncia la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Andalucia (Granada) de 11 de mayo de 2015 (rec. 2173/2009), en un
supuesto en el que se discutia la caducidad de un procedimiento de deslinde de una via
pecuaria tramitado de urgencia, concluyendo la resolucion citada en los siguientes
términos: “Por tanto, el plazo de dieciocho meses para la resolucion del procedimiento
de deslinde debe reducirse a la mitad, esto es, a nueve meses en aplicacion de los
precitados preceptos legales y reglamentarios, plazo que, a tenor de lo actuado en el
expediente administrativo, fue ampliamente rebasado”.

En lo que atafia a la doctrina consultiva, se puede traer a colacion el Dictamen nim.
378/2013, de 5 de noviembre, del Consejo Consultivo de Canarias (Seccion 22), en él
se trata la posible resolucién de un contrato administrativo de gestion de servicio publico
de residencia sociosanitaria.

En él se concluye que el procedimiento habia caducado, y se argumenta en el
Fundamento Ill que “fue iniciado el 18 de marzo de 2013 mediante el correspondiente
Acuerdo del Consejo de Gobierno Insular y su tramitacion fue declarada urgente por
posterior Resolucion de la Presidencia del Cabildo de 22 de marzo 2013, lo que implica
la reduccién del plazo inicialmente previsto (articulo 50 LRJAP-PAC), como se evidencia
en este dltimo acuerdo al conceder un tramite de alegaciones a la concesionaria por
término de cinco dias. Con ello, el Acuerdo de 5 de junio de 2013, de ampliacién del
plazo por otros tres meses, fue adoptado cuando ya habia transcurrido el plazo para
resolver el procedimiento”.

Conviene recordar que en ese supuesto se aplicaba el plazo general de tres meses
al que se referia el articulo 42.3 de la -entonces vigente- Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LRJAP-PAC), que habia comenzado a transcurrir el 18 de marzo
de 2013. Asi pues, de forma implicita se da por sentado en el Dictamen que el plazo de
tramitacion del procedimiento ya habia vencido, y que éste habia caducado, cuando el



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

5 de junio de 2013, todavia dentro del plazo general de tramitacién del procedimiento,
no del reducido por la declaracion de urgencia, se acordd ampliarlo por otros tres meses.

9.2. El plazo de resolucién es de 3 meses

En la Sentencia 68/2021, el Tribunal Constitucional (TC) declara que el articulo
212.8 LCSP (“Los expedientes de resoluciéon contractual deberan ser instruidos y
resueltos en el plazo maximo de ocho meses”) no es conforme con el orden
constitucional de competencias, al tratarse de una norma de naturaleza auxiliar y
procedimental que no puede ser considerada basica. La regulacién relativa a la duracion
de los procedimientos de resolucion contractual, dice el TC, podria ser sustituida por
otra elaborada por las Comunidades Autonomas con competencia para ello, sin merma
de la eficacia de los principios basicos en materia de contrataciéon publica. Por tanto,
concluye el TC, procede declarar contrario al orden constitucional de competencias el
articulo 212.8 LCSP, aunque, se aclara, no se precisa pronunciar su nulidad, dado que
la consecuencia de aquella declaracién es solamente la de que no sera aplicable a los
contratos suscritos por las Administraciones Publicas de las Comunidades Autdbnomas,
las Corporaciones Locales y las Entidades vinculadas a unas y otras [SSTC num.
50/1999, FF.JJ. 7 y 8, y num. 55/2018, FF.JJ. 7, b) y c)].

Al amparo de lo expuesto en la STC mencionada, en la disposicion adicional
tercera, referente al Plazo de resolucion de los contratos administrativos, del Decreto-
Ley 1/2025, de 5 de junio, de Simplificacién Administrativa de la Region de Murcia, se
establece que “Los procedimientos de resolucion contractual que se tramiten por los
organos del sector publico regional deberan ser resueltos y notificados en el plazo
maximo de diez meses a contar desde el acuerdo de inicio del procedimiento”.

Sin embargo, a los procedimientos de resolucion contractual iniciados por las
Corporaciones Locales con posterioridad a la fecha de publicacion de la STC citada (es
decir, el 23 de abril de 2021) no les resulta aplicable el plazo de ocho meses para la
resoluciéon del procedimiento que establece el citado articulo 212.8 LCSP, sino el
general de tres meses que se prevé en el articulo 21.3 LPAC.

10. DANOS SUFRIDOS POR DOCENTES Y PRINCIPIO DE INDEMNIDAD
(Dictamen 275/2025)

10.1. Estado de la cuestion

Desde hace tiempo el Consejo Juridico viene tratando una cuestiéon debatida, cual
es si los empleados publicos deben ser incluidos dentro del concepto de “particulares”
a que se refiere el articulo 106 de la Constitucion Espafiola, pilar esencial del sistema
de responsabilidad patrimonial de la Administracion, segun el cual ésta debe indemnizar
los dafos sufridos por los particulares como consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos.

Aunque una parte de la doctrina y de la jurisprudencia ha venido sosteniendo que
este concepto de particulares se limitaba exclusivamente a los ciudadanos en su
condiciéon de usuarios de los servicios publicos, la doctrina del Consejo Juridico (por
ejemplo, dictamenes numeros 75/1999 y 145/2006), acoge la del Consejo de Estado y
la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que sostienen que no es admisible excluir del
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concepto de particulares, a que se refiere también el articulo 32.1 de la Ley 40/2015, de
1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), a los funcionarios que
reclamen indemnizacién a titulo de responsabilidad patrimonial de la Administracion.

Reconocida la legitimacién activa de los funcionarios para reclamar al amparo de
lo previsto en el articulo 32.1 LRJSP, la doctrina del Consejo Juridico ha establecido
unas consideraciones sobre la aplicacién del instituto de la responsabilidad patrimonial
para el resarcimiento de los dafnos ocasionados al profesorado (ver el Dictamen niumero
175/2009, y los en él citados), principalmente por la accion de los alumnos, sefialando
que éstos no pueden ser considerados como terceros ajenos al servicio publico, pues
se integran en la organizacion administrativa mientras el servicio esté en
funcionamiento, ejercitandose sobre ellos unas facultades de vigilancia, de acuerdo con
lo previsto en el articulo 1903, parrafo sexto, del Codigo Civil. De mismo modo, esta
conclusion es trasladable a los danos sufridos por los funcionarios que atienden a los
usuarios de instituciones de servicios sociales, en cuanto tales ciudadanos tampoco
pueden ser considerados como terceros ajenos al servicio publico, pues se integran en
el y estan bajo la custodia de la administracion.

Desde tal optica, la compensacién a los empleados publicos descansa en el que
se ha venido denominando principio de indemnidad, en virtud del cual el desempefo o
la ejecucion de las funciones propias del puesto de trabajo no puede originar para el
docente perjuicio patrimonial alguno, de modo que el funcionario no debe soportar, en
su propio patrimonio, un dafo generado en el seno de la relacion especifica funcionarial,
siempre que no haya mediado culpa o negligencia de su parte (por todos, nuestros
dictamenes num. 143/2003 y 310/2019). Dicha doctrina refleja el principio general de la
indemnidad a favor de los empleados publicos por aquellos dafios y perjuicios que
puedan sufrir en su persona o en sus bienes por el desempefio de funciones o tareas
reconocidos en la legislacion sobre funcion publica (Dictamen 94/2020).

Tal doctrina aparece conformada por diversas SSTS entre las que destacan las
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo Seccién Cuarta Sentencia num. 956/2020
(rec.nim.2519/2018), la STS 1003/2020, 15 de Julio de 2020 (Numero del
procedimiento: 6071/2018), y la STS 852/2025, de 26 de junio (rec. 4389/2023).

En igual sentido la reciente STS, Sala de lo Contencioso Administrativo del
Tribunal Supremo, sec. 42, de 23 de septiembre de 2025, n°® 1169/2025, rec. 9021/2023,
también dicen exactamente lo mismo.

Por otra parte, el Dictamen del Consejo de Estado numero de expediente
1370/2023, de 1 de febrero de 2024, desarrolla unas consideraciones adecuadas a una
praxis coherente con los fundamentos jurisprudenciales expuestos.

Esta doctrina ha sido ratificada por la jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo en tres importantes Sentencias, de fechas 8 de julio de 2020 (recurso n.°
2519/2018), 15 de julio de 2020 (recurso n.° 6071/2018) y 28 de septiembre de 2020
(recurso n.° 6137/2017).

Y anade el Consejo de Estado: Pero, admitido lo anterior y teniendo en cuenta la
gran variedad de supuestos de reclamaciones de dafios y perjuicios que pueden



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

presentarse, ello no se traduce en que bajo ninguna circunstancia quepa la reclamacion
de un funcionario amparada en los articulos 139 y siguientes de la Ley 30/1992 ni,
mucho menos, que los principios dimanantes de tales preceptos no deban tomarse en
consideracion para resolver una pretension indemnizatoria de un funcionario. Es mas,
nada impide que pueda aplicarse el contenido de los articulos 139 y siguientes en el
ambito de las reclamaciones formuladas por los funcionarios para colmar aquellas
eventuales insuficiencias que puedan existir en la legislacion sectorial aplicable.
Precisamente la falta de una regulacion adecuada y completa de la compensacion de
dafios sufridos por los funcionarios con ocasion y a consecuencia del servicio ha llevado
al Consejo de Estado (Memoria de 1998) a proponer la via del articulo 139 de la Ley
30/1992 "cuando no exista una regulacion especifica o cuando, aun existiendo tal
régimen especifico, su aplicacion no repare los dafios causados, siempre y cuando

nn

concurran el resto de los presupuestos exigidos en los preceptos mencionados™.

10.2. Dictamen 289/2025

Estos postulados doctrinales y jurisprudenciales pueden considerarse estables, a
pesar de ciertas aristas, no obstante lo cual el asunto examinado en el Dictamen
289/2025 llevé al Consejo a repasar tales fundamentos, y actualizarlos, de la manera
que se expone a continuacion.

En primer lugar, y tratando la doctrina ya establecida, recordd que la
responsabilidad patrimonial es una via de resarcimiento para los empleados publicos,
cuando no existe un procedimiento especifico de compensacion, o cuando, aun
existiendo, su aplicacion no repare los dafios causados, siempre, claro esta, que
concurran los requisitos determinantes de la responsabilidad patrimonial (Dictdmenes
nums. 75/1999 y 184/2021, entre otros): relacion de causalidad entre el funcionamiento
del servicio publico docente y el dafio alegado (articulo 32.1 de la LRJSP) y
antijuridicidad del dafo sufrido, es decir, que se trate de dafios que el lesionado no tenga
el deber juridico de soportar de acuerdo con la ley (articulo 34.1 de la LRJSP). Afadio,
en consonancia con lo anterior, que -Para que pueda imputarse el dafo al
funcionamiento del servicio publico, en los accidentes ocurridos en centros escolares,
ha de ser atribuible como propio e inherente a alguno de los factores que componen
dicho servicio (funcion o actividad docente o instalaciones o elementos materiales y
vigilancia o custodia) y no a otros factores concurrentes ajenos al servicio. De lo
contrario, cabe recordar, entre otros, los dictamenes nums. 39/2008 y 181/2021, de este
organo consultivo, segun los cuales, si bien es cierto que nuestro ordenamiento juridico
configura un régimen de responsabilidad patrimonial de caracter objetivo, éste no
convierte a la Administracion en una aseguradora que deba responder
automaticamente, por el mero hecho de que el evento dafioso se haya producido como
consecuencia de la utilizacién de bienes o servicios publicos, con independencia del
actuar administrativo, porque, de aceptar esta tesis, el régimen de responsabilidad
patrimonial se transformaria en un sistema providencialista no contemplado en nuestro
ordenamiento juridico. En este sentido se pronuncian las SsTS (Sala de lo Contencioso-
Administrativo) de 5 de junio de 1998, recurso 1662/1994, y de 13 de septiembre de
2002, recurso 3192/2001; asi como la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, de 10 de noviembre de 2006, recurso 668/2004,
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y la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Murcia num. 718/2004, de 28 de noviembre.

Y especificamente en el caso de los danos sufridos por los docentes como
consecuencia de la accién de los alumnos, éstos no pueden ser considerados como
terceros ajenos al servicio publico, pues se integran en la organizacion administrativa
mientras el servicio esté en funcionamiento, ejercitandose sobre ellos unas facultades
de vigilancia, de acuerdo con lo previsto en el articulo 1903, parrafo sexto, del Cddigo
Civil, segun el cual “Las personas o entidades que sean titulares de un Centro docente
de ensefianza no superior responderan por los dafios y perjuicios que causen Sus
alumnos menores de edad durante los periodos de tiempo en que los mismos se hallen
bajo el control o vigilancia del profesorado del Centro, desarrollando actividades
escolares o extraescolares y complementarias”.

Establecidas esos presupuestos, entr6 el Dictamen en la cuestion principal
sefalando que la compensacion a los empleados publicos descansa en el principio de
indemnidad, en virtud del cual el desempeno o la ejecucion de las funciones propias del
puesto de trabajo no puede originar para el docente algun perjuicio patrimonial, de modo
que el funcionario no debe soportar, en su propio patrimonio, un dafio generado en el
seno de la relacion especifica funcionarial, siempre que no haya mediado culpa o
negligencia de su parte (dictdmenes nums. 143/2003 y 184/2021, entre otros). Dicha
doctrina refleja el principio general de la indemnidad a favor de los empleados publicos,
por aquellos dafos y perjuicios que puedan sufrir en su persona o en sus bienes, por el
desempeno de funciones o tareas reconocidos en la legislacién sobre funcién publica.

En consecuencia —continua el Dictamen- la aplicacion de la via resarcitoria del
instituto de la responsabilidad patrimonial ha sido dictaminada favorablemente por este
Consejo Juridico, presupuesto el principio de indemnidad de los empleados publicos,
por entender acreditado el nexo causal (“como consecuencia del funcionamiento del
servicio publico”), al resultar el dafio atribuible como inherente a alguno de los factores
que componen dicho servicio publico, como la actividad docente o la vigilancia o
custodia de los alumnos, en aquellos casos en que los dafos al profesorado se
producen durante el ejercicio de sus actividades docentes, derivadas de acciones de
alumnos, que se encuentran bajo la vigilancia del centro escolar, siempre y cuando no
medie culpa o negligencia del profesor, en cuyo caso se trataria de dafnos que tienen el
deber juridico de soportar.

En relacion con ello, afade el Dictamen que, respecto al principio de indemnidad
del personal al servicio de las Administraciones Publicas, el Tribunal Supremo ha
recordado (entre otras en la STS de 8 de julio de 2020 num. 956/2020), que “Es un
principio casi centenario en nuestro ordenamiento juridico el de que los perjuicios
sufridos por guardias civiles o por agentes de policia que sufren lesiones o dafios en
acto de servicio como consecuencia de acciones ilicitas de las personas sobre las que
ejercen, sin culpa o negligencia propia, las funciones que son propias de su cargo deben
ser resarcidos por la Administracion, mediante el principio del resarcimiento o de
indemnidad, que rige para los empleados publicos cuando actuan en el ejercicio de su
cargo. Continua sefalando el alto Tribunal que “Los empleados publicos se encuentran
en una situacion estatutaria y se vinculan a la Administracién como consecuencia de
una relacion de servicio. Las disposiciones legales y reglamentarias que la rigen -que
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no se aproximan desde luego al ambito de lo extracontractual- han determinado
tradicionalmente, y previsto en forma expresa, que los dafios y perjuicios que los
agentes de los cuerpos y fuerzas de sequridad sufran en el ejercicio de la funcion
publica, sin mediar ningun tipo de dolo o negligencia, deben ser resarcidos por la propia
Administracién en virtud del principio de resarcimiento o de indemnidad, que resulta
ajeno a la responsabilidad patrimonial. Las normas que han previsto en forma expresa
este principio se han producido, como es légico, en relacién con los agentes publicos de
cualquier clase que ejercen en forma legitima la fuerza coactiva del Estado de Derecho.
Es claro, por las razones que vamos a expresar, que en caso de ausencia de una
regulacion legal expresa debe entrar en vigor la aplicabilidad supletoria de las normas
que lo admiten en otros casos en los que existe identidad de razoén. ..... En la medida en
que quienes la sirven no actuan en interés propio sino en el publico -en el de todos- si
sufren dafio o perjuicio en el servicio, sin mediar culpa o negligencia, se les debe resarcir
directamente por la propia Administracion en cuyo nombre actuan. Por eso, venga o0 ho
expresado en preceptos concretos, hay que recordar que el articulo 1729 del Cédigo
Civil establece la obligacion de que el mandante indemnice al mandatario todos los
danos y perjuicios que le haya causado el cumplimiento del mandato sin culpa ni
imprudencia del mismo mandatario”.

En el mismo sentido, pueden encontrarse otras SsTS (Sala de lo contencioso-
administrativo), como la 1003/2020, 15 de julio de 2020, la 1169/2025 de 23 de
septiembre de 2025, n°® 1169/2025, la 852/2025, de 26 de junio (rec. 4389/2023) o la
1169/2025, de 23 de septiembre de 2025. En efecto, sefiala la STS 852/2025, de 26 de
junio (y en idénticos términos el F.J.5 de la STS de 23 de septiembre de 2025) lo
siguiente: “Asi, a partir de nuestra sentencia n.° 956/2020, de 8 de julio (recurso
2519/2018), ha quedado establecido que hay un principio general de indemnidad de los
empleados publicos, en virtud del cual la Administracién debe resarcirles por todos los
danios que sufran en el gjercicio de sus funciones siempre que no hayan incurrido en
dolo o negligencia grave. Se trata, ademas, de un verdadero principio general, por lo
que operaria incluso en ausencia de normas escritas que especificamente regulen la
materia. Y se ha aclarado también que ese debe r no es una manifestacion de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion, sino que se enmarca en la relacion de
servicio del empleado publico y, por ello, despliega efectos aunque la Administracién no
haya tenido papel alguno en la produccion I, por lo que operaria incluso en ausencia de
normas escritas que especificamente regulen la materia. Y se ha aclarado también que
ese deber no es una manifestacion de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion, sino que se enmarca en la relacion de servicio del empleado publico y,
por ello, despliega efectos, aunque la Administracién no haya tenido papel alguno en la
produccion del dafio".

En similares términos, el Dictamen del Consejo de Estado niumero 1370/2023, de
1 de febrero de 2024 (y en el mismo sentido los Dictamenes 1897/1997, de 22 de mayo
y 675/2004, de 26 de junio), se refiere a un asunto relativo a una reclamacion de
responsabilidad patrimonial del Estado por un fallecimiento causado por la exposicion al
amianto durante la vida profesional de un empleado en la Armada. Sefala el Consejo
de Estado que, al tratarse de una reclamacion formulada por un funcionario publico,
fundada en las incidencias sobrevenidas en el ambito estatutario y en su régimen de
prestacion de servicios, debe ser sustanciada, primariamente, en el seno de esa relacion
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especifica, y no a través del régimen de la responsabilidad patrimonial de la
Administracién (Dictamen 4.757/98, de 25 de marzo de 1999). Esta posicion encuentra,
ademas, apoyo inicial en el hecho de que estas reclamaciones deducidas por los
funcionarios publicos no podrian ser con rigor calificadas, al menos en principio, como
supuestos de responsabilidad "extracontractual”, sino que habria de situarlas en el
marco de la relacién funcionarial existente, aunque en la practica se tramiten también
como reclamaciones de responsabilidad extracontractual. Esta doctrina, como advierte
el Alto érgano consultivo ha sido ratificada por la jurisprudencia de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo en tres importantes Sentencias, de fechas 8 de julio de 2020 (recurso
n.° 2519/2018), 15 de julio de 2020 (recurso n.° 6071/2018) y 28 de septiembre de 2020
(recurso n.° 6137/2017). Y afade el Consejo de Estado, “Pero, admitido lo anterior y
teniendo en cuenta la gran variedad de supuestos de reclamaciones de dafios y
perjuicios que pueden presentarse, ello no se ftraduce en que, bajo ninguna
circunstancia, quepa la reclamacion de un funcionario amparada en los articulos 139 y
siguientes de la Ley 30/1992 ni, mucho menos, que los principios dimanantes de tales
preceptos no deban tomarse en consideracion para resolver una pretension
indemnizatoria de un funcionario. Es mas, nada impide que pueda aplicarse el contenido
de los articulos 139 y siguientes en el ambito de las reclamaciones formuladas por los
funcionarios para colmar aquellas eventuales insuficiencias que puedan existir en la
legislacion sectorial aplicable. Precisamente la falta de una regulacion adecuada y
completa de la compensacion de darios sufridos por los funcionarios con ocasion y a
consecuencia del servicio ha llevado al Consejo de Estado (Memoria de 1998) a
proponer la via del articulo 139 de la Ley 30/1992 "cuando no exista una regulacion
especifica o cuando, aun existiendo tal régimen especifico, su aplicacion no repare los
danos causados, siempre y cuando concurran el resto de los presupuestos exigidos en
los preceptos mencionados”.

Y conforme a eso —se razona- cuando no existe una regulacion especial, el
Tribunal Supremo ha estimado conforme a derecho las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial plateadas por funcionarios publicos que sufren dafos y
perjuicios como consecuencia de su actuacion en el ambito de la prestacion de los
servicios publicos.

No obstante, y aqui es donde surgen las aristas, debe darse cuenta de lo sostenido
por la STS (Sala de lo Contencioso Administrativo), 1371, de 2 de noviembre de 2023
(y que corrobora lo sostenido por las SsTS 290/2022, de 8 de marzo y de 16 de febrero
de 2010), al enjuiciar un supuesto de responsabilidad patrimonial planteado por un
funcionario de prisiones, que sefald que, a diferencia de lo que sucede respecto de las
Fuerzas y Cuerpos de seguridad, en el caso de los funcionarios de prisiones (y de igual
modo los docentes y el personal sanitario), la Administracion no tiene el deber de
responder de las lesiones y perjuicios sufridos como consecuencia de acciones ilicitas
cometidas por los internos y sobre los que se ejercen funciones propias de su cargo. A
lo que se afnade que si cabe plantear la eventual responsabilidad patrimonial para los
casos en que el dafo resarcible tenga como causa un funcionamiento anormal del
servicio. También la STS (Sala de lo Contencioso-administrativo), de 13 de diciembre
de 2023, sefialaba, a estos efectos, la relevancia de la distincidon entre el funcionamiento
normal y anormal, advirtiendo que en el primer caso existe obligacion juridica de
soportar el dafo, al no resultar este antijuridico, sin perjuicio de las prestaciones
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previstas en el ordenamiento juridico regulador de su relacion estatutaria (las SsTS de
20 de mayo de 2009 y de 9 de diciembre de 2014, asi como la STSJ de Andalucia, de
4 de octubre de 2017 han hecho eco de esta doctrina). Afiade el Tribunal Supremo que
el reconocimiento de dicha indemnizacion implicaria una innovacién normativa, lo que
no procede desde el momento en que la relacion funcionarial es, por definicion,
estatutaria.

El Consejo se mostrd disconforme con esta ultima doctrina al sefalar que la
misma, referida a los dafios ocasionados por los internos a los funcionarios de prisiones,
contradicha por la expuesta supra, de la misma Sala del Tribunal Supremo, y que parece
identificar el normal funcionamiento con el deber juridico de soportar el dafio en algunos
ambitos (sin perjuicio de que el ordenamiento establezca las compensaciones que
procedan, como sucede con algunos cuerpos de funcionario), aplicada al caso sometido
a consulta, llevaria a vulnerar el principio de integridad patrimonial de los funcionarios
para los que no existe un régimen especial que contemple compensaciones por los
dafios que sufran en el ejercicio de su cargo. Asi las cosas, este Consejo juridico
entiende que los regimenes especiales de cobertura que contempla la normativa
especial, que complementan la normativa basica sobre funcién publica, son de
aplicacion preferente, pero no deben desplazar la aplicacion de la responsabilidad
patrimonial en el resto de los casos, esto es, cuando dichos regimenes no existan,
respecto de categorias concretas de funcionarios, como sucede, en el caso que nos
ocupa, con el personal docente.

Para finalizar, debemos dejar resefia de la reciente STS, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, de 16 de diciembre de 2025 (rec.num. 8053/2024), que consolida esta
doctrina jurisprudencial sobre el principio de indemnidad, que obliga a la Administracion
a indemnizar los dafios sufridos por el empleado publico en acto de servicio, siempre
que no hubiese dolo o0 negligencia por su parte, si bien calificando tal accién de
resarcimiento como auténoma respecto a la de responsabilidad patrimonial.

10.3. Examen de casos particulares

A partir de tales planteamientos doctrinales, cada dictamen examina
pormenorizadamente en el expediente las circunstancias en que el dafio se produce,
para llegar a la conclusion de que es imputable a la Administracion, como fue, ademas
de en el precitado Dictamen 289/2025, en los 19, 311, y 168/2025. Por el contrario, se
considerd que el dafo no era imputable a la Administracién regional al haber concurrido
cierta falta de diligencia de los reclamantes en los dictamenes130 y 275/2025.

Merecen cierto detenimiento los dafios que reclaman los funcionarios procedentes
del uso de su vehiculo particular, tratados en los dictamenes 322 y 334/2025. En ellos,
siguiendo lo expresado en dictamenes de afios anteriores, se afirma que el mero hecho
de la utilizacién de un vehiculo particular para la realizacion de las funciones publicas
encomendadas no supone sin mas el deber de la Administracion de indemnizar los
dafios que con ocasién de dicho desempefio se produjeran, sino que tiene que haber,
como en cualquier responsabilidad patrimonial, una relacion directa e inmediata con el
servicio publico, y apreciarse ausencia de culpa o de diligencia en el interesado,
requisitos que llevan a desestimar la reclamacién, bien porque el dafio se debe a un
hecho de la circulaciéon, como es cruzarse en la calzada un perro (Dictamen 322/2025),



OBSERVACIONES Y SUGERENCIAS

o ser el uso del vehiculo particular una decision unilateral del reclamante ajena al control
de la Administracion

11. DANOS SUFRIDOS POR ALUMNOS DEBIDOS A ACOSO Y AGRESION
SEXUAL EN EL AMBITO ESCOLAR (Dictamen 173/2025)

11.1. Planteamiento general.

El acoso escolar es cualquier forma de maltrato psicolégico, verbal, fisico, o social
producido entre escolares de un mismo entro, de forma reiterada a lo largo del tiempo,
tanto en el aula y otros espacios del colegio, como a través de las redes sociales e
internet.

A su vez, el acoso sexista y sexual es una tipologia de acoso que puede
reproducirse también en el ambito escolar, y que concita a la institucion educativa a
contribuir mediante la prevencion a la eliminacién de los aspectos de caracter estructural
que puedan estar relacionados con dichos comportamientos.

Desde un punto de vista juridico, el tema requiere partir de un planteamiento
general sobre el respeto a la dignidad y el derecho a la integridad fisica y moral de los
alumnos, tal como aborddé el Dictamen 173/2025, en el cual la victima era una nifa,
menor y con TEA, por lo cual ha de tenerse en cuenta primordialmente que el articulo
39 CE reconoce la proteccion de las personas menores de edad como una obligacion
prioritaria de los poderes publicos. En cualquier caso, debe tenerse en cuenta que en el
epicentro mismo del concepto de acoso escolar y de agresiones sexuales en el aula se
encuentran afectados derechos fundamentales constitucionalmente reconocidos, como
el derecho a la integridad fisica y moral, al honor y a la educacién, respectivamente (arts.
15, 18 y 27 CE).

El andlisis acerca de las agresiones y de las situaciones de acoso entre alumnos
que se puedan producir en el entorno escolar debe partir de la Convencién sobre los
Derechos del Nifio (CDN), adoptada y abierta a la firma y ratificacion de los Estados por
la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas en su resolucion 44/25,
de 20 de noviembre de 1989, que entrod en vigor el 2 de septiembre de 1990. Y, también,
de la Constitucion Espafiola (CE) y de la legislacion educativa. Ademas, en el caso de
alumnos con discapacidad, debe tenerse en cuenta la Convencion sobre los derechos
de las personas con discapacidad de 2006, aprobada el 13 de diciembre de 2006 por la
Asamblea General de las Naciones Unidas y demas normativa interna sobre
discapacidad.

a) Asi, el articulo 20.1 CDN impone la obligacién a los Estados Parte de que
adopten todas las medidas legislativas, administrativas, sociales y educativas que
resulten apropiadas para proteger al nifio contra toda forma de perjuicio 0 abuso fisico
o0 mental, descuido o trato negligente, malos tratos o explotacién, incluido el abuso
sexual, mientras el nifio se encuentre bajo la custodia de los padres, de un representante
legal o de cualquier otra persona que lo tenga a su cargo. De igual modo, en el articulo
3.3 CDN se les exige que se aseguren de que las instituciones, servicios y
establecimientos encargados del cuidado o la proteccion de los nifios cumplan las
normas establecidas por las autoridades competentes, especialmente en materia de
seguridad.
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b) De otra parte, y como es sabido, el articulo 10.1 CE incluye la dignidad de la
persona y el libre desarrollo de la personalidad entre los fundamentos del orden politico
y la paz social. Ademas, los articulos 15, 18 y 27 CE reconocen a todas las personas
los derechos a la integridad fisica y moral, al honor y a la educacién, respectivamente.
Como precisa el apartado 1 de dicho articulo 27 CE, la educacién ha de tener por objeto
el pleno desarrollo de la personalidad humana en el respeto a los principios
democraticos de convivencia y a los derechos y libertades fundamentales.

¢) En el ambito educativo, el derecho fundamental a la integridad fisica y moral y
el reconocimiento de la dignidad de la persona se consagran y concretan en favor de
los estudiantes. Asi, en el articulo 6.3, b) de la Ley Organica 8/1985, de 3 de julio,
reguladora del Derecho a la Educacion, se reconoce a los alumnos, entre otros derechos
basicos, el de “que se respeten su identidad, integridad y dignidad personales”. De
conformidad con lo que se determina en el articulo 1, k) de la Ley Organica 2/2006, de
3 de mayo, de Educacién (LOE), el sistema educativo espafiol, configurado de acuerdo
con los valores de la Constitucion y asentado en el respeto a los derechos y libertades
reconocidos en ella, se inspira, entre otros principios, en el de “La educacion para la
convivencia, el respeto, la prevencion de conflictos y la resolucion pacifica de los
mismos, asi como para la no violencia en todos los ambitos de la vida personal, familiar
y social, y en especial en el del acoso escolar y ciberacoso con el fin de ayudar al
alumnado a reconocer toda forma de maltrato, abuso sexual, violencia o discriminacioén
y reaccionar frente a ella”.

En consecuencia, en el articulo 124.1 LOE se previene que los centros elaboren
un plan de convivencia que deberan incorporar a la programacién general anual y que
recogera todas las actividades que se programen con el fin de fomentar un buen clima
de convivencia dentro del centro escolar, la concrecion de los derechos y deberes de
los alumnos y las medidas correctoras que resulten de aplicacion en caso de que se
incumplan.

En el apartado 2 dicho articulo establece que las normas de convivencia y
conducta de los centros seran de obligado cumplimiento, y deberan concretar los
deberes de los alumnos y las medidas correctoras aplicables, que deberan ser
proporcionadas a las faltas cometidas. Asimismo, se dispone que aquellas conductas
que atenten contra la dignidad personal de otros miembros de la comunidad educativa
0 que se realicen contra el alumnado mas vulnerable por sus caracteristicas personales,
sociales o educativas tendran la calificacion de falta muy grave y llevaran asociada como
medida correctora la expulsion, temporal o definitiva, del centro.

Por ultimo, en el articulo 124.5 LOE se dispone que las Administraciones
educativas regularan los protocolos de actuacion frente a indicios de acoso escolar,
ciberacoso, acoso sexual, violencia de género y cualquier otra manifestacion de
violencia. Ademas, también se senala que los directores de los centros se
responsabilizaran de que la comunidad educativa esté informada de los protocolos de
actuacion existentes, asi como de la ejecucion y el seguimiento de las actuaciones que
se prevén en ellos.

Ademas, se precisa en el articulo 132, f) LOE que compete al director o directora
favorecer la convivencia en el centro, garantizar la mediacién en la resolucién de los
conflictos e imponer las medidas correctoras que correspondan a los alumnos y
alumnas, en cumplimiento de la normativa vigente. A tal fin, se promovera la agilizacion
de los procedimientos para la resolucién de los conflictos en los centros.
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En cumplimiento de lo dispuesto en la LOE, se planted en el ambito nacional la
necesidad de disponer de una medida educativa capaz de unificar y coordinar los
esfuerzos que se estan realizando para conseguir una convivencia pacifica en los
centros educativos. Por ello, el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, a través de
la Conferencia Sectorial de Educacion, inicid la creacion del Plan Estratégico de
Convivencia Escolar, que se culminé en 2017.

Una de las ocho lineas de actuacion que se proponen en él consiste en la
“Prevencion y control de incidentes violentos en los centros educativos y apoyo a las
victimas de violencia y acoso”. Entre las lineas de actuaciéon que prevé se puede
destacar el establecimiento de protocolos de actuacion de caracter preventivo que
hagan posible que los centros educativos sean lugares seguros, libres de violencia,
inclusivos y favorecedores del éxito de sus miembros.

En nuestro ambito autonémico, se ha aprobado, asimismo, un Plan Regional para
la Mejora de la Convivencia Escolar 2021-2023, que persigue, entre otros propésitos, la
prevencion de conflictos que interfieren en el correcto desarrollo del proceso educativo,
asi como la resolucién pacifica de los mismos.

11.2. Doctrina y jurisprudencia.

Para analizar la doctrina y jurisprudencia debe tenerse en cuenta que no existe en
el ordenamiento juridico espafol una definicion de acoso escolar. No obstante, la
incidencia y la gravedad que presentan estas conductas en la practica motivo que la
Fiscalia General del Estado cursase la Instruccion 10/2005, de 6 de octubre, sobre el
tratamiento del acoso escolar desde el sistema de justicia juvenil. En ella, se caracteriza
el acoso escolar “como regla general, por una continuidad en el tiempo, pudiendo
consistir los actos concretos que lo integran en agresiones fisicas, amenazas,
vejaciones, coacciones, insultos o en el aislamiento deliberado de la victima, siendo
frecuente que el mismo sea la resultante del empleo conjunto de todas o de varias de
estas modalidades. La igualdad que debe estructurar la relacion entre iguales degenera
en una relacion jerarquica de dominacion-sumision entre acosador/es y acosado.
Concurre también en esta conducta una nota de desequilibrio de poder, que puede
manifestarse en forma de actuacion en grupo, mayor fortaleza fisica o edad,
aprovechamiento de la discapacidad de la victima etc. El acoso se caracteriza también
por el deseo consciente de herir, amenazar o asustar por parte de un alumno frente a
otro. Todas las modalidades de acoso son actos agresivos en sentido amplio, ya fisicos,
verbales o psicoloégicos, aunque no toda agresion da lugar a acoso”. Y, asi se precisa
en la Instruccion que “Debe deslindarse el acoso escolar de los incidentes violentos,
aislados u ocasionales entre alumnos o estudiantes’.

Asimismo, conviene atender a las definiciones que, sobre el acoso escolar, han
brindado los Tribunales de Justicia. En este sentido, se debe destacar la Sentencia de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo (Seccién 4?) del Tribunal Superior de Justicia
de Cataluna, de 3 de diciembre de 2009. En su Fundamento de Derecho cuarto se ofrece
una definicion de acoso escolar en los siguientes términos: “No olvidemos que se define
el bullying como cualquier forma o conjunto de actitudes agresivas, intencionadas y
repetidas, que ocurren sin motivacion evidente, adoptadas por uno o mas estudiantes
contra otro u otros. El que ejerce el bullying lo hace para imponer su poder sobre el otro,
a través de constantes amenazas, insultos, agresiones, vejaciones, etc., y asi tenerlo
bajo su completo dominio a lo largo de meses e incluso afios. Pero esta conducta,
constitutiva de gran alarma social no puede tampoco estimarse a la ligera, debe ser
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objeto de un minucioso seguimiento, control, diagnostico y signos evidentes de su
presencia por el entorno”. Esta definicion se recoge en la Sentencia del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo n® 6 de Madrid, de 7 de enero de 2014.

Mas recientemente, el Tribunal Superior de Justicia de Galicia, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, en su Sentencia de 26 de mayo de 2021, acude a la
doctrina de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo relativa a la caracterizacion del
trato degradante y la aplica al acoso escolar como una especie de él. Asi, sefiala que
“el “Bullying” o acoso escolar comprende un catalogo de conductas, en general
permanentes o continuadas en el tiempo y desarrolladas por uno o mas alumnos sobre
otro, susceptibles de provocar en la victima sentimientos de terror, angustia e
inferioridad, idoneos para humillarle, envilecerle y quebrantar, en su caso, su resistencia
fisica y moral. Se trata por tanto de una persecucion al menor que puede ser fisica o
psicologica, con la intencidon de causar un mal al sujeto pasivo que sufre el acoso,
situandolo en una posicion de inferioridad respecto del agresor/es, debiendo ser esta
actuacion repetida o reiterada durante algun tiempo”.

En el ambito consultivo, se puede traer a colacién el Dictamen num. 127/2009,
entre otros, del entonces Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, en el que se
trata de realizar una correcta delimitacién del concepto de bullying, y se sostiene que
sus notas caracteristicas son comunes a cualquier situacion de acoso moral, con
independencia del ambito en el que tenga lugar. De este modo, se precisa que “debe
presentar unos perfiles objetivos, como son la sistematicidad, la reiteracion y la
persistencia en el tiempo, y a la vez, otros objetivos como la intencionalidad de quien lo
inflige y la persecucién de un fin consistente en provocar el desmoronamiento de la
persona”. Las notas que se definen en este Dictamen, junto con otras que se sefialan
en el Dictamen num. 520/2011 de ese Consejo Consultivo y en el num. 786/2013 del de
Castilla y Ledn, permiten ofrecer las siguientes caracteristicas del acoso escolar:

a) Se requiere la sistematicidad, la reiteracién y la persistencia en el tiempo de las
conductas de acoso, fisico o psicolégico, la intencionalidad de quien lo realiza y la
persecucion de la finalidad de provocar un desmoronamiento de la persona.

b) La existencia de una relacién de dominacién y sumisién entre el acosador y el
acosado.

c) Se excluyen del concepto los denominados conflictos bidireccionales o entre
iguales. Asi, en el citado Dictamen num. 127/2009 se descarta la existencia de acoso
porque se comprobd “que la conflictividad no es unidireccional, sino que tenia su origen
en dos partes, una de las cuales es el propio hijo de los reclamantes, lo que impide
apreciar que estuviera sometido a un acoso”.

d) El titulo de imputacién de la responsabilidad patrimonial reside en la llamada
culpa in vigilando. En los Dictamenes citados se recuerda que para la atribucién de
responsabilidad es preciso tener en cuenta que en el ambito educativo el titulo de
imputacion de responsabilidad a la Administracién por los dafios ocasionados se
fundamenta en la infraccion del deber de vigilancia y custodia que recae sobre los
miembros del personal docente y que viene impuesto por el articulo 1.903 del Cddigo
Civil.

e) La apreciacién de una relacién de causalidad exige la prueba de que no se han
cumplido por parte del centro educativo los estandares de rendimiento medio exigibles
sobre la vigilancia en estas situaciones “segun el grado de sensibilidad social y
desarrollo efectivo del servicio” (Dictamen ndm. 520/2011).
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f) Debe excluirse de raiz la posible responsabilidad administrativa cuando el
incidente se produzca fuera del ambito académico, porque “en el momento en que se
produjo la agresion el menor no se encontraba bajo la custodia del centro escolar y, en
consecuencia, no cabe imputar a la Administracién educativa ninguna responsabilidad
derivada de una pretendida infraccion del deber de custodia y vigilancia que en ese
momento no existia” (Dictamen num. 127/2009).

g) La carga de la prueba de los presupuestos que hacen nacer la posible
responsabilidad indemnizatoria basada en el acoso escolar, salvo los supuestos de
fuerza mayor o culpa de la victima, que corresponde probar a la Administracion, recae,
como es norma general, en quien reclama. Ademas, se destaca -de manera concreta-
que no se puede deducir satisfecha esa carga probatoria cuando la mayoria de los
documentos aportados se limitan a recoger apreciaciones subjetivas de la madre del
menor supuestamente sometido a acoso, pero que no acreditan por si solas la realidad
de los hechos descritos en la reclamacion (Dictamen num. 520/2011). De forma similar,
en el Dictamen num. 127/2009 se afirma que la carga de la prueba sobre la realidad y
efectividad del dafio derivado del acoso recae en quien lo alega.

La diferencia principal entre el bulling y la agresion sexual reside en la naturaleza
de la agresién: el acoso escolar es principalmente verbal, psicolégico o relacional,
mientras que la agresion sexual implica contacto fisico o sexual no deseado, aunque en
este caso fuera acompanado de amenaza e intimidaciéon. En el caso sometido a
Dictamen, a pesar de existir un Protocolo de violencia de género o maltrato infantil
aplicable, este tipo de comportamientos, esto es, la agresion sexual (a diferencia del
bulling cuya apreciacion requiere un comportamiento repetitivo y persistente que causa
dano psicologico a un individuo), y en la medida en que la agresion implica actos o
conductas de naturaleza sexual no consentidos, aunque no se repitan, tanto dicho
Protocolo como el Plan de convivencia escolar aplicables no definen claramente la
agresion sexual en el ambito escolar, sino en el ambito intrafamiliar, ni resultan
suficientes para garantizar la indemnidad de los derechos de los nifios afectados por
TEA porque, como se vera, en el caso de agresion sexual, estaremos en presencia de
dafios antijuridicos que la victima no tiene el deber de soportar.

11.3. Normativa de la CARM

En el ambito de la Region de Murcia, y en materia de convivencia escolar, se
deben traer a colacion los dos reglamentos siguientes.

a) Asi, en primer lugar, el Decreto 16/2016, de 9 de marzo, por el que se
establecen las normas de convivencia en los centros docentes no universitarios
sostenidos con fondos publicos de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia.

En su articulo 3.2, e) se recuerda que, de conformidad con lo establecido en el
articulo 124.1 LOE, los centros deberan elaborar un plan de convivencia que debera
incluir, al menos, el establecimiento de un procedimiento especifico de actuacién para
prevenir e intervenir en los casos de acoso, maltrato y agresion.

Por su parte, el articulo 19.1, que se refiere a la Proteccion de las victimas,
determina que “Los centros educativos adoptaran cuantas medidas sean necesarias
para garantizar el derecho a la educacion y la sequridad, integridad y dignidad personal
de los alumnos que sean victimas de abuso sexual, acoso, maltrato o agresion, asi como
de cualquier situaciéon que pueda atentar contra su dignidad o integridad fisica o moral,
aun cuando se produzca fuera del ambito escolar’.
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Por su parte, el articulo 18.1, relativo a los Protocolos de actuacion ante
situaciones de acoso, maltrato o agresion, establece que “Los centros deberan aplicar,
ante cualquier situacion de presunto acoso escolar, maltrato o agresion el protocolo de
actuacion que se haya establecido a tal fin por la administraciéon educativa. Este
protocolo incluira tanto las actuaciones y medidas especificas a desarrollar para
identificar las situaciones antes referidas y los procedimientos de intervencién, como las
medidas de urgencia que el director, o persona en quien delegue, podra adoptar tanto
para garantizar la inmediata seguridad del alumno acosado, agredido o maltratado,
como para prevenir y evitar nuevas agresiones o situaciones de acoso, garantizando su
seguridad, proteccion y continuidad de su aprendizaje en las mejores condiciones. En
dicho protocolo se estableceran las medidas educativas que podran recibir tanto los
alumnos agredidos, como los agresores, asi como el tipo de intervencion que se
requiera en cada situacion”.

b) En segundo lugar, hay que mencionar la Resolucion de 13 de noviembre de
2017, de la Direccion General de Atencion a la Diversidad y Calidad Educativa, por la
que se dictan instrucciones para la mejora de la convivencia escolar en los centros
educativos no universitarios sostenidos con fondos publicos de la Comunidad Auténoma
de la Region de Murcia.

En esta disposicion general se recuerda que, para el desarrollo del Decreto
16/2016, de 9 de marzo, ya citado, se deben establecer protocolos de actuacién que
doten a la comunidad educativa de herramientas para que se pueda actuar en casos
concretos. De igual forma, se destaca que en los planes de convivencia que se elaboren
en los distintos centros docentes se deberan complementar los protocolos para que se
adapten a su realidad, a los niveles educativos en los que se imparta docencia y a las
situaciones individuales que se presenten.

De este modo, en el apartado primero de la Resolucion, que se dedica a las
medidas organizativas, se destaca que en el Plan de convivencia de cada centro se
deberan incluir actuaciones y medidas para erradicar cualquier tipo de situacion de
discriminacién, exclusion, hostigamiento, agresion, violencia de género o maltrato
infantil, incluido el acoso.

En el presente caso consta en el expediente, el Plan de Convivencia del centro
escolar.

11.4. Antijuridicidad

En el caso examinado, estuvo acreditada la realidad de la agresion y, en cuanto a
su relacion causal con el funcionamiento del servicio publico educativo y de la
antijuridicidad, el Dictamen realiza un examen jurisprudencial de los supuestos de
responsabilidad patrimonial derivada de las agresiones sexuales en el ambito escolar,
el cual permite afirmar que los Tribunales han optado por incorporar la regla de la
responsabilidad por culpa, en supuestos similares al analizado. Asi, en un caso de
agresion sexual en un centro escolar, la STSJ de la Comunidad Valenciana, Sala de lo
Contencioso-administrativo, de 28 de mayo de 2003, rec. 254/2000 sehala que
“tratandose de menores de seis anos debe imputarse a una falta de diligencia adecuada,
es decir, no se trata de menores de edades superiores que requieran una vigilancia
relativa, cuando se trata de menores de seis afos la vigilancia debe ser mas intensa, de
tal forma, que la omision de la misma como en el caso que nos ocupa genera
responsabilidad”. En similares términos, pero tratdndose de una agresion sexual entre
menores de 10 y 12 afios en un centro de educacién especial, la STSJ de Galicia, Sala
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de lo Contencioso-administrativo de 6 de abril de 2026, rec. 146/2015, re refiere al fallo
del deber de vigilancia, al producirse los hechos en un momento de desatencion de los
alumnos.

Por otra parte, existe jurisprudencia que ha entendido, aunque en relacién con el
acoso escolar, que en todo caso concurre la antijuridicidad del dafo, puesto que no cabe
entender el acoso escolar, y por traslacion en este caso la agresion sexual en el aula,
como un riesgo inherente al servicio publico educativo, lo que imposibilita que el menor
tenga el deber juridico de soportar el dafio, aun en el caso de que la Administracién
pruebe su diligencia, y aun en el caso, como sefialamos supra, de que se cumplieran
estrictamente los protocolos aplicables.

En efecto, en el caso de acoso, y en el caso de agresion sexual en el aula, la
diligencia debida no convierte al dafio en juridicamente soportable, sino que romperia el
nexo causal. Sobre los estandares minimos exigibles del servicio de vigilancia en los
centros educativos, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, de
30 de enero de 2012, recuerda lo siguiente: “Pues la prestacion de ese servicio de
vigilancia por debajo de unos minimos estandares exigibles torna a la lesién que causé
un tercero como antijuridica, concurriendo causalmente a su produccion (recuérdese
que ubicada la produccion del resultado dafioso dentro del servicio publico educativo,
como dice la actora, la nota esencial del régimen de responsabilidad patrimonial de las
administraciones publicas es su caracter objetivo -STS. 08-02- 2001-, lo cual supone
que aun en condiciones de normalidad del servicio publico, la obligacién de indemnizar
el dafio surge con tota | independencia de la valoracion reprobable de la conducta que
lo pudiera haber causado y su antijuridicidad o ilicitud se produce por la mera
inexistencia, en el particular lesionado, del "deber juridico de soportarlo de acuerdo con
la ley" -art. 141.1 de la Ley 30/1992”.

La clave, pues, se encuentra en determinar si resulta suficiente para romper la
relacién de causalidad que el profesor o, en su caso, el centro escolar, pruebe el
cumplimiento de los protocolos y su diligencia, para excluir la culpa in vigilando. En este
sentido se pronuncia el TSJ de Aragdn que, en su Sentencia n°® 235/2022, de 9 de mayo,
FJ 3, desestima la pretensién indemnizatoria en un caso de responsabilidad patrimonial
por acoso escolar al considerar que, “ajustandose la actuacion administrativa al
protocolo existente, tratandose de una obligacion de medios y no de resultados, no
existe titulo de imputacion de responsabilidad, en cuanto que la obligacion se ha
prestado de acuerdo a los estandares exigibles a la Administracion que ha llevado a
cabo una razonable utilizacion de los medios disponibles en garantia de los riesgos
relacionados con la prestacion del servicio”. EI TSJ afirma, por tanto, que, no habiéndose
acreditado la falta de diligencia del centro escolar, no existe titulo de imputacion,
rechazando abiertamente la posibilidad de atender casos de responsabilidad patrimonial
por funcionamiento normal de la Administraciéon Educativa.

Asi, para que nazca la responsabilidad patrimonial de la Administracion por actos
de acoso escolar, o por agresion sexual en el aula, perpetrados en los centros
educativos de su titularidad, no basta con que se haya dado una situacion de bullying
mientras que los menores se hallen en el colegio y bajo su cuidado, ni tampoco con que
esa situacion le haya causado directamente a uno o varios alumnos un dafio antijuridico
real, individualizado y evaluable econdmicamente. Se precisa, de acuerdo con esta linea
jurisprudencial, la concurrencia de otro requisito basico e imprescindible: la pasividad
del centro escolar (en esta linea se pronuncian la STSJ de Madrid, n° 1/2025 de 16 de
enero, (rec. n°. 928/20239), FJ 3; STSJ de Madrid, n® 611/2023, (rec. n® 413/2020) FJ
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2; STSJ de Madrid, n° 701/2017, de 28 de noviembre, (rec. n°® 57/2016), FJ 3). Es lo que
mantiene la STSJ de Aragon n° 235/2022, de 9 de mayo, en la que se llega a afirmar
que no basta con alegar la incorreccion o ineficacia de los protocolos aplicados, la
deficiente supervision o formacion de los profesores, o la falta de medidas preventivas,
correctoras o disciplinarias, sino que se exige, para demostrar la pasividad del centro,
acreditar cual deberia haber sido el protocolo, medida, supervisién o formacién correcta.

Como puede colegirse, el fundamento de la imputacién en estos casos deriva de
la infraccion del deber general de vigilancia y custodia, deber que encuentra su razon
de ser en la transferencia que los padres hacen a los centros educativos de una suerte
de guarda de hecho de la que deriva el deber objetivo de cuidado, control y vigilancia
sobre sus alumnos, y en el que se aglutina, también, el deber de cautela en la eleccion
de servidores y en la vigilancia de sus actos (STS, Sala primera, Civil, n°. 977/2003, de
16 de octubre, FJ 3). En un sentido similar, la AP de Vizcaya explica que “han sido muy
diversas las teorias que se han formulado sobre el fundamento de la responsabilidad en
los centros educativos sobre el fundamento objetivo, cuasi objetivo o subjetivo de esa
responsabilidad en relacién con los alumnos del centro”, pero como acuerda la SAP de
Palencia, de 18 de enero de 2016 , son dos los criterios esenciales a tener en cuenta; “
El criterio de la culpa in vigilando, derivada de que los padres transfieren al centro
académico una especia de guarda de hecho que impone al centro un deber objetivo de
cuidado, control y vigilancia sobre sus alumnos, y el criterio de la responsabilidad por la
deficiente organizaciéon de personas o de medios” y que tiene su antecedente en la
doctrina alemana de la "culpa de organizacion o organizationsverschulden” (SAP de
Vizcaya n° 24/2019, de 25 de enero, FJ 1.).

Ademas, debe senalarse que existen criterios especificos que permiten modular
la diligencia exigible segun las circunstancias propias de cada caso concreto. Y, en
concreto, el estandar de cuidado que debe observar la Administracion en estos casos
como el analizado ha de situarse por encima del “normal” o “usual” de la actividad del
centro, dado que en los supuestos de bullying, y en los supuestos de agresion sexual a
nifios con TEA, aunque no se aprecie reiteracion, se produce una afectacién directa a
derechos fundamentales de los alumnos, respecto de los cuales existe un expreso deber
legal de proteccion (SAP de Malaga n° 227/2022, de 26 de mayo, (rec. n°® 71/2022), FJ

1).

De acuerdo con la jurisprudencia, el estandar de conducta minimo y obligatorio de
la Administracién educativa exige que esta actue, pero no de cualquier modo, sino
haciendo todo lo posible. En este sentido, el TSJ de Madrid reconoce expresamente que
“el incumplimiento por la Administracién de su posicién de garante, al no hacer todo lo
posible para conocer lo que estaba sucediendo y actuar en consecuencia, ha contribuido
a la produccién de un dafio psicolégico al menor” (STSJ de Madrid n® 1000/2016, de 24
de febrero, FJ 6.), debiendo recurrir para ello a todos los medios personales y materiales
a su disposicién. Por tanto, para poder entender incumplida esta obligacién, siendo
viable la imputacién de responsabilidad, no es necesario que el centro escolar incurra
en una total pasividad, sino que bastara para ello con que quede acreditado que las
medidas adoptadas no fueron suficientes para detectar y corregir un supuesto de acoso
escolar, doctrina que podria resultar aplicable al caso analizado. Ahora bien, determinar
cuando una medida es suficiente o no, presente que estamos ante una obligacion de
medios y no de resultado, exige atender al caso concreto, examinado este a la luz de
los distintos moduladores de la diligencia debida que puedan resultar de aplicacion.
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Asi, aunque no se dispone todavia de una identificacién taxativa y cerrada de
cuales son los parametros concretos a los que se debe recurrir para ponderar la
diligencia debida en el cumplimiento de la obligacion de vigilar y corregir estas conductas
en aulas de integracion, como sucede en el caso analizado, si pueden ofrecerse algunos
criterios extraidos de la jurisprudencia y de la doctrina consultiva que pueden facilitar la
identificacion de estos criterios. Y entre ellos, sin lugar a dudas, destaca el especial
deber de cuidado derivado de la edad y de las circunstancias especiales, esto es, de las
discapacidades fisicas o psiquicas.

La edad y las circunstancias especiales del menor deben obligar con caracter
general a reforzar el deber de cuidado de los centros educativos frente a cualquier tipo
de dafio. Si bien, en el caso concreto del acoso escolar, estos juegan un papel aun mas
determinante, Y es que, de la edad de los estudiantes y del desarrollo personal a ella
aparejada, asi como en este caso del TEA de la alumna, dependen aspectos bien
distintos como la capacidad cognitiva, emocional y de madurez de los alumnos que los
hacen mas vulnerables frente a situaciones de acoso o agresion.

Asi, del andlisis de la jurisprudencia y la doctrina consultiva se deduce que, en
funcion de la corta edad de los alumnos (hasta 5 afios), cabe hablar de un especial
deber de cuidado similar al de una guarderia, que ira cediendo paulatinamente conforme
aumente la edad de los alumnos (asi, nuestro Dictamen n° 317/2023, de 9 de noviembre,
CJ 3.). En el mismo sentido, el Consejo Consultivo de Andalucia, en su Dictamen n°
936/2022, de 20 de diciembre, sefala que “parece I6gico concluir que no debe ser igual
la vigilancia que se observa respecto de los alumnos de Infantil o de Primaria que aquella
que se tiene respecto de los de Secundaria o Bachillerato, debiendo exigirse un plus
cuando se trata de los mas pequefios porque aun estan en el primer estadio de su
formacion (menor fuerza fisica, mayor inmadurez psicolégica, menor consciencia
respecto de su propio cuerpo, etc) y que les hace mas vulnerables”. Y 1o mismo ocurre
en el caso de alumnos con deficiencias fisicas o psiquicas o en el supuesto de centros
escolares de educacioén especial donde los profesores asumen “un especial deber de
cuidado, de mayor extension que el que se les puede demandar en otros casos, para
tratar de evitar accidentes, lesiones o agresiones entre los alumnos”.

Aunque no se refiere expresamente al acoso escolar, el Consejo de Estado sefiala
en su Memoria del afio 1998 que, “también se conecta a la negligencia, o a la existencia
de un especial deber de cuidado con consecuencias en el examen de la relacion de
causalidad, el caso de los dafios sufridos por los alumnos, ya sea de corta edad, ya con
problemas fisicos o psiquicos, considerando este Consejo de Estado que en estos casos
los accidentes deben tener un tratamiento distinto dada la especial obligacién de
vigilancia que se impone a la Administracion titular de ellos”. En relacion con los centros
escolares, la STSJ de Galicia n® 1895/2016, de 6 de abril, sefiala en su FJ 5 que, “este
deber se intensifica en casos como el presente, en el que los alumnos estan
escolarizados en régimen de internamiento en un centro de educacion especial”

En el mismo sentido, nuestro Dictamen 406/1996, de 19 de diciembre, y
317/2023, de 9 de noviembre, que lo reproduce, sostienen que, “en los centros escolares
de educacion especial la Administracion ha de extremar su celo en la custodia de los
alumnos para evitar accidentes, lesiones o agresiones entre ellos, lo que permite
establecer un nexo causal entre el servicio publico educativo y el dafio alegado en el
supuesto. La responsabilidad patrimonial cuando un alumno sufre la agresion de un
compariero en estos centros de educacion especial no plantea asi dudas (Dictamen n.°
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1007/96, de 9 de mayo de 1996), al contrario de los darios sufridos en general por
alumnos en centros normales”

En el caso concreto sometido a dictamen, la profesora llegd a detectar un
acercamiento anormal del alumno a la alumna, por lo que le llamé la atencion a este,
medida, sin embargo, infructuosa, porque a pesar de ello se produjo la agresién. En este
sentido, debe tenerse en cuenta la STSJ de Murcia n.° 1477/2018, de 15 de junio, (rec.
n.° 49/2017), FJ 9, que afirma que, en los supuestos de acoso escolar, lo cual puede
resultar trasladable al caso analizado, “ninguna responsabilidad puede imputarse al
centro educativo, pues no consta que ninguna de las personas que alli prestaban
funciones conocieran incidente de tipo alguno, o pudieran detectar una situacion
anémala”

Ahora bien, aun despejadas asi las dudas sobre un eventual funcionamiento
anormal, al haberse cumplido los protocolos y haber quedado en evidencia, a la vista
del expediente, el especial cuidado dispensado por las profesoras a la alumna, al
tratarse de una agresion inesperada vy sigilosa, producida en un aula reducida y con
presencia de la profesora, debemos traer a colacién una corriente jurisprudencial
mantenida por las mas recientes Sentencias de las Audiencias Provinciales en
procedimientos en los que se sustancia la accion civil contra los centros en procesos
penales de menores, que considera que, incluso a pesar de existir atencién y cuidado
por parte de los profesores, dada la funcion de garante de la seguridad y bienestar fisico
y psiquico de los nifos, si dicho cuidado es infructuoso, especialmente cuando los
deberes de cuidado deben ser acentuados por la especial dependencia y vulnerabilidad
de los menores (SsTS de 21 de noviembre de 1990 y 20 de mayo de 1993), dada la
gravedad de los hechos, el centro debe responder (SAP de Alava, Secc. 1.2, de 27 de
mayo de 2005 y SAP de Vizcaya, Seccion 52, Sentencia 24/2019 de 25 Ene. 2019, Rec.
143/2018).

En igual sentido, conviene también traer a colacion la SAP de Madrid, de 22 de
diciembre de 2012, al afirmar que “para que pueda apreciarse la responsabilidad del
centro docente por los delitos o faltas en que hubiesen incurrido los alumnos del Centro,
deben estar bajo el control o vigilancia del profesorado del centro, desarrollando
actividades docentes, o extraescolares y complementarias. Su fundamento estaria en la
figura del guardador del art. 61.3 de la LORPM”.

Asi, en el caso sometido a dictamen, aunque se trata de un menor de 14 afos (13
afos), que por algunos meses no resulta responsable penal, resulta relevante advertir
que, a partir de los 14 afios, deberian responder solidariamente todos aquellos sujetos
a los que se refiere la LORPM, cuando sus deberes de guarda y vigilancia sean
concurrentes. Tesis que acoge, por ejemplo, la SAP Cantabria, de 23 de diciembre de
2003, que declara la responsabilidad solidaria, junto al menor, de sus padres y del centro
docente, puesto que éste tenia atribuidas facultades de guarda y vigilancia durante la
jornada escolar, ademas de ejercer la funcién formativa de forma compartida junto con
los padres del menor infractor. En el mismo sentido se pronuncia la SAP de la Rioja, de
8 de enero de 2015, que viene a declarar que el orden previsto legalmente en el articulo
61.3 LORPM “no supone un orden de exclusion automatica y sucesiva, pues ello sélo
seria asi, si la existencia del mismo va acomparnada del ejercicio de la totalidad o haz
de facultades conjuntas que integran la patria potestad. Por el contrario, si parte de las
facultades se delegan manteniendo una facultad de superior vigilancia y cuidado, lo
propio es compartir responsabilidades, debiendo en todo caso responder de forma
solidaria”.
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En definitiva, aunque en esa regulacion el menor es el principal responsable civil
por las infracciones cometidas, en ningun caso va a ser posible exonerar de
responsabilidad al resto de responsables solidarios que enumera el articulo 61.3
LORPM cuando esta norma resulta de aplicacion, ni siquiera aunque acrediten haber
actuado con la maxima diligencia, puesto que los criterios de imputacion subjetiva
Uunicamente se tienen en cuenta para dejar al arbitrio del Juzgador la moderacioén de la
responsabilidad. Por su parte, el inciso “por este orden”, debe interpretarse como una
simple enumeracion de los posibles responsables —aquellos que ejercen facultades de
guarda, vigilancia y control sobre los menores- y, en consecuencia, los centros
docentes, como guardadores de hecho, podran ser también condenados solidariamente
al pago de la responsabilidad civil cuando los hechos delictivos ocurran durante la
jornada escolar.

Y es que, del mismo modo que el Consejo de Estado entiende imputables a la
Administracién los danos derivados de peleas y agresiones intencionadas, en la
comprension de que el normal funcionamiento del servicio educativo implica el deber de
vigilancia necesario para evitar éstas (por todos, Dictamen del Consejo de Estado
726/2024), también lo deben ser los dafos derivados de la agresion sexual en el caso
analizado. Ademas, la relacién de causalidad también podria establecerse si se tiene en
cuenta que la imputacion de los dafios a la Administracion Educativa se hace descansar
en el caracter intencionado de las agresiones entre alumnos. En este sentido, el Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, siguiendo la senda marcada por el Consejo de Estado,
viene manteniendo, como criterio general, “que la Administraciéon educativa debe
responder por los danos sufridos por alumnos de ensefianzas no superiores como
consecuencia de agresiones entre ellos (Dictamenes n°1.3 93/2011, de 10 de
noviembre, y n° 968/2009, de 14 de octubre y 530/2024), mientras que, como regla
general, las agresiones entre alumnos de ensefianzas superiores no daran lugar a
responsabilidad patrimonial de la Administracion, siempre que sean imprevistas,
inevitables y no hayan existido situaciones anteriores similares o concurrido factores
adicionales predisponentes de los que se infiera una falta de vigilancia por parte del
centro educativo” (Dictamen n° 384/2013, de 20 de junio).

Sobre la base de lo expuesto, y como sostuvo este Consejo Juridico en sus
Dictamenes 69/2008, 178/2010 o 218/2018 (o, por ejemplo, el Dictamen 53/2002 del
Consejo Consultivo de la Rioja), cabe apuntar que existe una relacion de causalidad
entre el funcionamiento del servicio publico educativo y el dafio causado por el agresor,
pues, a pesar de que los hechos ocurren de manera subita o repentina, y del
acercamiento “anormal” del alumno a la alumna, sobre el que la profesora llamoé la
atencion, la agresién sufrida por la alumna no puede ser considerada como un “riesgo
general de la vida” que excluiria la imputacion, en la medida en que una agresion sexual
en el aula no es un hecho ligado al natural acontecer de la vida diaria de los alumnos.
El denominado por la doctrina y la jurisprudencia “riesgo general de la vida” es un criterio
negativo de imputacion objetiva a la Administracion de un cierto resultado dafoso que,
aunque no esta expresamente establecido por la ley, se infiere de nuestro global sistema
de responsabilidad extracontractual.

De acuerdo con este criterio, y en sentido contrario, se trata de negar
responsabilidad por aquellos hechos dafiosos que el perjudicado tiene el deber natural
y social de asumir como una incidencia normal y esperable en el natural acontecer de
su existencia; de una eventualidad en la que, por las circunstancias en que se produjo,
no se aprecia la existencia de un titulo de imputacion adecuado y suficiente para
declarar la responsabilidad patrimonial de la Administracion autonémica (Dictamenes
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del Consejo consultivo de Castilla y Ledn 139/2004, de 18 de marzo, 604/2006, de 6 de
julio, 607/2007, de 19 de julio, 1.403/2010, de 25 de noviembre, 1.068/2009, de 29 de
octubre, y 488/2013, de 18 de julio; Dictamenes del Consejo Consultivo de La Rioja
4/2004, 45/2006 y 18/2010)).

Y es que, independientemente del cumplimiento del deber de vigilancia de las
profesoras, que debe ser mas intenso en casos como el analizado, al tratarse, la victima,
de una nifa de 13 afios con TEA, y por ello menor y especialmente vulnerable, la
antijuridicidad del dafio, al no existir obligacién juridica de soportarlo por sobrepasar lo
que deben considerarse riesgos de la vida, por la desproporcionalidad del dafio, nos
lleva, como sostuvimos en nuestros Dictamenes 115/2005 y 166/2013, a imputar el
dano al centro. Y ello, con apoyatura en el articulo 17 del Decreto 115/2005, de 21 de
octubre, que reconoce el derecho de todos los alumnos a que se respete su integridad
y dignidad personal, asi como a la proteccién contra toda agresion fisica o moral,
derecho que, como ya sostuvimos, “constituye a la institucion educativa en garante del
mismo, formando asi un criterio legal de imputacion de responsabilidad a dicha
Administracion”, en la medida en que la agresion, como sucede en este caso, no puede
ser considerada un riesgo general de la vida -que excluiria la imputacién-, porque peleas
y agresiones voluntarias y, en el caso concreto, una agresion sexual en el aula, no son
hechos ligados al natural acontecer de la vida diaria de los alumnos, por lo que debe
responder la Administracion educativa.

La conclusion final de todo ello es que trabajar por la igualdad y por la proteccion
de los menores en el entorno escolar puede considerarse que requiere una estrategia
de prevencién, no solo del acoso sexista y de la violencia de género, sino también del
propio fenémeno del bullying y del ciberbullying.

12. LA OMISION DE FISCALIZACION Y SUS CONSECUENCIAS (Dictamenes 149,
151,154,183, 191, 192, 219, 242 Y 314/2025)

En la Memoria del afio 2024 destacaba el Consejo Juridico, igual que en afios
anteriores, que la necesidad del control interno se fundamenta en la proteccion del
interés publico, y que los 6rganos de control de la actividad financiera cumplen una
esencial funcién en ese contexto. La Administracion Publica tiene bajo su
responsabilidad la adecuada conservacion y aplicacion de los bienes y demas recursos
publicos, por lo que necesita una gestioén responsable que le permita lograr sus fines en
las mejores condiciones posibles, si bien, sin desatender la adecuada naturaleza de los
medios empleados.

De ahi que la realizacion del gasto publico esté intimamente vinculada a la idea
de control, resultando de ello completamente I6gico que el ordenamiento juridico arbitre
mecanismos para hacerlo efectivo, manifestandose en el ambito regional una
preocupaciéon mantenida a lo largo de estos afos para que la flexibilizacion de los
procedimientos de gestidn, exigida por una Administracion mas dinamica, no implicara
minoracion en el deseable rigor propio de la normativa reguladora del empleo de los
fondos publicos (Dictamen 53/1999). Se trata de que la administracién de la Hacienda
Publica se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso.
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Manteniéndose tal doctrina en el afio 2025 al no haber elementos ni doctrinales ni
jurisprudenciales que la alteren, si que ha considerado necesario el Consejo destacar,
a la vista de algunos expedientes, que si bien los 6rganos gestores han de ser
conscientes de que es su obligacién extremar el rigor en la instruccion de los
procedimientos, evitando que puedan surgir omisiones e irregularidades, es también
exigible al érgano fiscalizador un ejercicio prudente de las facultades de intervencion,
de tal manera que la calificacién de los actos en que se ha producido la omision de
fiscalizacion como nulos o anulables y la necesidad de su revisidon sean rigurosas,
debiendo todos tener en cuenta que la competencia es la medida de potestad que
corresponde a cada 6rgano y ha de ejercerse en el contexto del deber de colaboracion
entre las Administraciones Publicas, lo que exige respetar el ejercicio legitimo por las
otras Administraciones de sus competencias y ponderar, en el ejercicio de las
competencias propias, la totalidad de los intereses publicos implicados y, en concreto,
aquellos cuya gestion esté encomendada a las otras Administraciones.

Tales afirmaciones, que se recogen como preceptos en el articulo 141 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas, y
relativos a la relacidon interadministrativa, son analégicamente trasladables a las
relaciones interorganicas, y resulta oportuna su cita ahora, asi como la del articulo 28.d)
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica
y buen gobierno, y del articulo 110 del Decreto Legislativo 1/1999, de 2 de diciembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Hacienda de la Regién de Murcia.

Ejemplifica en cierto modo tales aseveraciones el asunto analizado en el
Dictamen 314/2025, en el que se planteaba la omisién de fiscalizacién previa en el
reconocimiento de un derecho econdmico derivado de la estimacién de un recurso de
reposicion para la concesion de ayudas destinadas a personas jovenes agricultoras, en
el marco del plan estratégico de la Politica Agricola Comun periodo 2023-2027, tema de
fondo que ya habia sido tratado por el Consejo Juridico, por lo que el Dictamen recordé
la doctrina que, en sintesis, es la siguiente.

La pregunta si la estimacion de un recurso que afecta a un acto de contenido
econdmico tiene, a su vez, contenido econdmico, aunque no practique una liquidacion
en detalle del derecho del interesado tiene, en principio, una respuesta positiva, lo que
conllevaria el sometimiento a fiscalizacién previa, como resulta de la doctrina del
Consejo Juridico ya consolidada y expresada en los dictamenes numeros 178 y 196,
ambos de 2023, asi como en el 285 de ese mismo afio. De ellos resulta que, cuando del
acto a adoptar pueda derivarse una obligacién econémica, el mandato legal es que sea
fiscalizado. Asi, dispone el articulo 92 TRLH que “La funcién interventora tiene por objeto
controlar todos los actos de la Administracion Publica Regional y de sus organismos
auténomos que den lugar al reconocimiento de derechos y obligaciones de contenido
economico [...]”, salvo las excepciones previstas en el articulo 94 de la misma norma o
las que legalmente se puedan establecer. De otro lado, la propia norma expresamente
admite la necesidad de fiscalizacién previa de los actos de cuantia indeterminada. Es el
caso previsto en los articulos 95.2 TRLH y del 20.2 RCI. En ellos no se prevé la exencion
de fiscalizacién de los gastos de cuantia indeterminada, sino todo lo contrario, esto es,
la no aplicacion del régimen de fiscalizacion limitada previa, quedando sujetos siempre
a fiscalizacién plena.
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Desde tales criterios, y del tenor literal del articulo 18 RCI, es doctrina de este
Consejo que al estar tal articulo incluido en la Seccién 22 del Titulo Il del RCI, bajo la
denominacion “De la fiscalizacion e intervencion previa de la autorizacion de gastos y
de obligaciones del tesoro publico”, y al decir que estan sometidos a fiscalizacion previa
todos los actos de los 6rganos de la Administracion Publica de la Region de Murcia 'y de
sus Organismos Auténomos administrativos por los que se apruebe la realizacién de un
gasto, hay que entender incluidos los actos resolutorios de recursos administrativos que
tengan contenido econémico, aunque la orden resolutoria no reconozca una cantidad
determinada.

En el asunto del expresado Dictamen la Intervencién se apoya, ademas, en el
criterio de la Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE) expuesto en
su informe de 7 de noviembre de 2018, al resolver una consulta relacionada con la
fiscalizacion previa de las resoluciones de recursos administrativos que tuvieran
contenido econémico. Dicho informe concluye que la resolucién de un recurso de alzada
interpuesto contra un acto denegatorio de una ayuda, al estimar en parte la pretension
econdmica del recurrente, comportaba un gasto para la Hacienda Publica que debid
someterse antes de su adopcion a fiscalizacion previa. La IGAE aborda el mismo
problema ahora suscitado, y afirma que la resolucion incurri6 en omisién de la
fiscalizacion previa porque ‘[...] los actos de resolucién de recursos administrativos
estan sometidos a fiscalizacion previa cuando de los mismos se derivan gastos para la
Hacienda Publica, con independencia de que a priori estén o no cuantificados los
mismos y, como consecuencia de ello, que la preceptiva fiscalizacién se lleve a cabo de
una sola vez o en dos momentos”.

Ahora bien, afiade ahora el Dictamen 314/2025, dada la variedad de elementos
que pueden incidir en materia de recursos con o sin contenido econémico, no puede
detallarse una unica solucion aplicable de forma genérica, sino que la respuesta vendra
determinada por la realidad del expediente, por el momento en que se produce el
defecto, por la necesidad, o no, de retrotraer el procedimiento para realizar la
comprobacion que exige las bases de la convocatoria, como ocurre en este supuesto.

A la vista de tal doctrina, el Consejo concluyd, en el caso de Dictamen, que no
concurre omision de fiscalizacion previa en el procedimiento analizado, por cuanto la
resolucion estimatoria del recurso de reposicion carece de contenido econdémico y no
genera compromiso de gasto u obligacion, limitdndose a reconocer el cumplimiento de
uno de los requisitos previstos en las bases reguladoras y a ordenar la retroaccion del
expediente para la verificacion de los restantes extremos exigidos en los articulos 8 y 9
de las bases.

En consecuencia, consideré el Consejo que el procedimiento seguido por el
organo gestor resulta ajustado a derecho, habiéndose cumplido las garantias de control
financiero y de legalidad presupuestaria exigibles, sin que pueda apreciarse vicio
invalidante alguno ni la existencia de omisién de fiscalizacidon previa, ni de infraccion
sustantiva del ordenamiento juridico, por lo que no procedia elevar la propuesta al
Consejo de Gobierno, debiéndose tramitar el procedimiento de pago, basandose en las
circunstancias propias del caso particular, segun las cuales: a) la resolucién del recurso
se limité unicamente a apreciar un error en la tramitacion del procedimiento. Por ello, la
resolucion estimatoria se limita a ordenar la retroaccion de actuaciones a la fase de
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instruccion, a fin de que el érgano gestor realice las comprobaciones oportunas sobre la
procedencia de la ayuda; b) la retroaccion de actuaciones si que tiene una finalidad,
consistente en reponer la situacion procedimental del interesado a la fase de instruccion
permitiendo la continuacion valida del procedimiento, garantizando el principio de
legalidad, de buena administracion y de control financiero recogido en el RCI.

Finalizd el Consejo apelando al principio de buena administracién, afirmando otra
vez que los ciudadanos no tienen por qué sufrir la falta de celo de los 6rganos
administrativos a la hora de tramitar los expedientes (Dictamen 20/1998).

13. ASPECTOS DEL EJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA
(Dictamenes 290, 276, 144, 110,100, 88, 63, 08/25)

13.1. Delimitacion de competencias estatutarias

Las consultas que se despachan sobre proyectos normativos examinan
sistematicamente el adecuado ejercicio de la competencia estatutaria. En ocasiones la
complejidad de la actuaciéon administrativa obliga a situar el ejercicio de la competencia
en mas de uno de los titulos estatutarios, Asi, en el Dictamen 290/2025 se situd la
competencia primariamente en el fomento de la cultura y de la investigacién cientifica y
técnica, especialmente en materias de interés para la Regién de Murcia (art. 10.Uno.15
EAMU), observando que también concurria competencia en las materias que
constituyen el objeto de la actividad investigadora que desarrolla el IMIDA, como son la
agricultura, la ganaderia y las industrias agroalimentarias (art.10.Uno.6 EAMU) y la
acuicultura, la alguicultura, y el desarrollo de cualquier otro cultivo industrial en los
ecosistemas marinos (art. 10.Uno.9 EAMU).

Dentro de este importante aspecto, en ocasiones es necesario realizar un esfuerzo
de analisis competencial para suplir carencias del expediente que acompaia al
Proyecto, como ocurrié en el Dictamen 110/2025, referido al Proyecto de Decreto por
el que se regula en la Regién de Murcia la marca distintiva Empresa Comprometida con
la Seguridad y Salud Laboral, en el cual, y ante la evidencia de que las medidas previstas
se pueden encuadrar bajo la submateria de seguridad e higiene en el trabajo, que ha
formado parte siempre del contenido propio del Derecho del Trabajo y que pertenece,
por esa razon, a la materia legislacion laboral, que lo es el Estado de manera exclusiva
sobre ella (art.149.1,7.2 CE) Asi se reconoce con claridad en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 195/1996, de 28 de noviembre.

Esa circunstancia impide considerar a la CARM competente en esa materia y, en
consecuencia, ello le dejaria sin titulo competencial adecuado para elaborar y aprobar
el proyecto de reglamento que aqui se analiza. Pese a ello, continué el citado Dictamen,
no es dificil advertir que la preocupacion por la seguridad y la salud en el trabajo se
encuentra implicitamente recogida en otros preceptos de la CE, particularmente en el
articulo 43.1 CE, que reconoce el derecho a la proteccidn de salud que, a su vez, esta
conectada con el derecho a la vida y a la integridad fisica y moral (art. 15 CE).

La CARM, afirmé el Dictamen, es competente de manera implicita para, de forma
concurrente con el Estado, promover la dimensién preventiva de la seguridad e higiene
en el trabajo y la reduccion de los riesgos laborales mediante la implementacién de
programas especificos de mejora. De hecho, en el articulo 5.3 LPRL se encomienda a
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las distintas Administraciones Publicas (entre ellas, las autonémicas, l6gicamente) el
fomento de las actividades desarrolladas por los trabajadores, los empresarios y sus
organizaciones para mejorar las condiciones de seguridad y salud en el trabajo, la
reduccion de los riesgos laborales y la promocion de estructuras eficaces de prevencion.
Para ello, pueden adoptar programas especificos para procurar la mejora del ambiente
de ftrabajo y el perfeccionamiento de los niveles de proteccién, que se pueden
instrumentar mediante la concesion de los incentivos que reglamentariamente se
determinen, que se destinaran especialmente a las pequenas y medianas empresas.
Esta competencia concurrente implicita, reconocida legalmente, les permite a las
distintas Comunidades Auténomas actuar normativamente en este sector relativo al
fomento de la seguridad e higiene y salud laboral, la reduccion de los riesgos laborales
y la mejora de los ambientes de trabajo.

A lo anterior, se puede afadir una ultima consideracién, que permite precisar que
el titulo competencial legislacién laboral, ya mencionado, debe ser entendido en sentido
material y, a su vez, el calificativo laboral de forma restringida. Y es que esta ultima
interpretacion hace posible entender la referida materia de la legislacion laboral en un
sentido estricto, o que supondria la clausula de cierre definitiva para apreciar la
competencia de la CARM para elaborar y aprobar este proyecto de decreto, con
fundamento en las competencias sobre salud e higiene que ya se han referido.

Asi lo entiende el Tribunal Constitucional, en la Sentencia 159/2016, de 22 de
septiembre, en la que se nos recuerda que el alto Tribunal ya tuvo la oportunidad de
indicar en la STC 35/1982, de 14 de junio (FJ 2), que “el término "laboral” previsto en el
art. 149.1.7 CE no puede entenderse como indicativo de cualquier referencia al mundo
del trabajo, sino que es forzoso "dar a ese adjetivo un sentido concreto y restringido,
coincidente por lo demas con el uso habitual, como referido sélo al trabajo por cuenta
ajena, entendiendo por consiguiente como legislacion laboral aquella que regula
directamente la relacion laboral”, es decir, la relacion que media entre los trabajadores
por cuenta ajena y las empresas dentro de cuyo ambito de organizacion y direccion
prestan sus servicios (en igual sentido, SSTC 95/2002, de 25 de abril, FJ 8; 190/2002,
de 17 de octubre, FJ 6; y 111/2012, de 24 de mayo, FJ 7).

En consecuencia, se hace evidente que la regulacién de los dos distintivos
empresariales sefialados no incide de alguna forma en las relaciones estrictamente
laborales, es decir, en las que vinculan a los trabajadores por cuenta ajena con sus
empresas empleadoras en virtud de contratos de trabajo, interpretacién que ya acogié
también este Consejo Juridico en su Dictamen num. 136/2018

13.2. La ciberseguridad en el ambito competencial

Por su parte, el Dictamen 88/2025, referido al Proyecto de Decreto por el que se
establece la Politica de Seguridad de la Informacién de la Administracion Regional,
analizé la competencia sobre autoorganizacién administrativa del articulo 51 EAMU, que
frecuentemente es confundida con la del articulo 10.Uno.1 del Estatuto de Autonomia
para la Region de Murcia (EAMU), que le otorga la competencia exclusiva para la
organizacion, régimen juridico y funcionamiento de sus instituciones de autogobierno,
sefalando el Consejo que tanto la jurisprudencia constitucional (STC num. 50/1999)
como la doctrina de los 6rganos consultivos, vienen indicando que la competencia
relativa a la libre organizacion de la propia Administracion autonémica ha sido
reconocida en diversas ocasiones como algo inherente a la autonomia (STC 227/1988),
cuyo contenido es la potestad para crear, modificar y suprimir los 6rganos, unidades
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administrativas o entidades que configuran las respectivas Administraciones
autonomicas o dependen de ellas (SSTC 35/1982, 165/1986, 13/1988 y 227/1988).
Especifica el Tribunal Constitucional que conformar libremente la estructura organica,
asi como establecer su aparato administrativo (STC 165/1986, FJ 6), establecer cuales
son "los 6rganos e instituciones" que configuran las respectivas Administraciones (STC
35/1982, FJ 2), son decisiones que corresponden uUnicamente a las Comunidades
Auténomas y, en consecuencia, el Estado debe abstenerse de cualquier intervencion en
este ambito (STC 227/1988 y a sensu contrario STC 13/1988).

El Tribunal Constitucional también ha reiterado (STC 32/1981) que, fuera de este
ambito de actividad autondmica exclusiva, el Estado puede establecer desde la
competencia sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas del
art. 149.1.182 CE, principios y reglas basicas sobre aspectos organizativos y de
funcionamiento de todas las Administraciones publicas. Esto significa que la potestad
organizativa autondémica para determinar el régimen juridico de la organizacion y
funcionamiento de la propia Administracion no tiene caracter exclusivo, sino que debe
respetary, en su caso, desarrollar las bases establecidas por el Estado (STC 227/1988).
En definitiva, salvo en lo relativo a la creacion de la propia Administracion, la potestad
de autoorganizacion, incluso en lo que afecta a los aspectos de organizacion interna y
de funcionamiento, no puede incluirse en la competencia exclusiva de autoorganizacion
recogida para la Comunidad Autdbnoma de la Regién de Murcia en el articulo 10.Uno,1
EAMU, que sélo autoriza para la regulacién de érganos institucionales basicos, pero no
para la estructuracion de la Administracion propia, ya que no puede atribuirse a la
expresion instituciones de autogobierno “un alcance mayor que el que deriva de la
Constitucién (art.152.1) y de los propios Estatutos -Asamblea Legislativa, Consejo de
Gobierno y Presidente-” (STC 76/1983, de 5 de agosto). Ello fuerza a concluir que la
competencia que aqui se ejerce deriva del articulo 51 EAMU y, como ha quedado
expresado, se ha de ejercer dentro de los limites que el propio precepto estatutario
establece en concordancia con el articulo 149.1, 182 CE.

En ese mismo Dictamen se tratdé de ubicar competencialmente el concepto de
ciberseguridad en el contexto de las disposiciones en las que se establecen exigencias
de seguridad en la utilizacion de las tecnologias de la informacion vy, asi, el articulo 46
LRJSP, en términos parcialmente coincidentes con los del articulo 17.3 LPAC, exige
que los medios o soportes que almacenen documentos cuenten con medidas de
seguridad acordes con el Esquema Nacional de Seguridad (ENS), regulado por Real
Decreto 311/2022, de 3 de mayo. Este, a su vez, tiene por objeto, segun s e indica en
el articulo 156 LRJSP, “establecer la politica de seguridad en la utilizacion de medios
electronicos en el ambito de la presente Ley, y esta constituido por los principios basicos
y requisitos minimos que garanticen adecuadamente la seguridad de la informacion
tratada”. Ademas de los fundamentos normativos, se citod la relevante sentencia del
Tribunal Constitucional 142/2018 analiz6 el concepto de ciberseguridad y concluyé que
se trata de una materia que se incardina en las competencias exclusivas del Estado en
materia de seguridad publica y telecomunicaciones. Asi, en el fundamento juridico
cuarto, la sentencia afirma lo siguiente:

“La ciberseguridad, como sinénimo de la seguridad en la red, es una actividad que
se integra en la seguridad publica, asi como en las telecomunicaciones. A partir de su
conceptuacion como conjunto de mecanismos dirigidos a la proteccion de las
infraestructuras informaticas y de la informacion digital que albergan, facilmente se
infiere que, en tanto que dedicada a la seguridad de las tecnologias de la informacion,
presenta un componente tuitivo que se proyecta especificamente sobre el concreto
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ambito de la proteccion de las redes y sistemas de informacién que utilizan los
ciudadanos, empresas y administraciones publicas. El uso cotidiano de las tecnologias
de la informacién y la comunicacion ha provocado que se conviertan en un elemento
esencial para el desarrollo econémico y las relaciones sociales. No obstante, es también
un hecho constatado que las amenazas a la seguridad de la red comportan un riesgo
que afecta a los ambitos mas diversos, por cuanto pueden afectar a la disponibilidad,
integridad y confidencialidad de la informacion (...).

Atendiendo a lo que se ha expuesto, puede concluirse que la ciberseguridad se
incluye en materias de competencia estatal en cuanto, al referirse a las necesarias
acciones de prevencion, deteccion y respuesta frente a las ciberamenazas, afecta a
cuestiones relacionadas con la seguridad publica y la defensa, las infraestructuras,
redes y sistemas y el régimen general de telecomunicaciones”.

Para la correcta aplicacion de tal doctrina, el Consejo de Estado, en su Dictamen
891/2017, perfilaba la distribucidon competencial entre Estado y Comunidades
Auténomas en materia de ciberseguridad en los siguientes términos:

“...la conexién entre ciberseguridad y seguridad publica es (...) evidente, pudiendo
por tanto entenderse aquélla incardinada en la mencionada competencia exclusiva del
Estado (...). Esta conclusién, sin embargo, no impide, (...) que las comunidades
autonomas puedan, al amparo de las competencias que sus respectivos Estatutos de
Autonomia les reconocen, adoptar determinadas medidas que coadyuven a garantizar
la proteccion de sus infraestructuras y la seguridad de las tecnologias de la informacion
y la comunicacion (TIC).

Y con respecto al alcance de las medidas que pueden adoptar las Comunidades
Auténomas, el dictamen afirmaba:

“Tales medidas han de limitarse, segun se ha argumentado, a cuestiones
instrumentales, de caracter técnico u organizativo, o a actividades de apoyo y fomento
de la proteccion de las redes y sistemas de informacion, pero no pueden, en modo
alguno, menoscabar la competencia exclusiva del Estado en materia de seguridad
publica (que, sin ninguna duda, comprende, por ejemplo, las competencias normativas
necesarias para regular la investigacion y el analisis de los ciberataques, por tratarse de
una funcién directamente conectada con la proteccion de la seguridad de las tecnologias
de la informacion (...) ni dar lugar a una clausula general de atribucion de competencias
a la Agencia [de Ciberseguridad de Catalufa, sobre cuya regulacién versaba el
Dictamen] en materia de ciberseguridad (...). Tampoco pueden dichas medidas
proyectarse sobre otros ambitos cuya regulacion solo el Estado puede asumir al amparo
de los correspondientes titulos competenciales (tal es el caso, por ejemplo, de la
intervencién de las comunicaciones, regulada en la Ley 9/2014, de 9 de mayo, General
de Telecomunicaciones, o de la intervencion de los sistemas informaticos o telematicos,
que ha de ajustarse a lo dispuesto en la Ley de Enjuiciamiento Criminal de 1882...)".

13.3. Rango de la norma

La determinacion de si el rango de la norma que se proyecta es el adecuado
también se contempla como presupuesto necesario para el correcto ejercicio de la
potestad reglamentaria, alcanzando en ocasiones la conclusion de que procede
modificar su forma para que revista la de decreto (Dictamen 276/2025), partiendo de
que la disposicion general que ocupa el primer nivel o el escalén normativo idéneo para
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asumir el desarrollo de una norma con rango de ley es el decreto (art. 25.2 LORJA)
siempre que la Ley no haya habilitado al titular de la Consejeria para hacerlo en su lugar.

Y es que toda disposicion general se debe dictar, para evitar un posible vicio de
invalidez, por el poder reglamentario que sea competente para ello. La infraccion de los
principios citados puede determinar la invalidez del reglamento y motivar, a su vez, su
posible impugnacion.

Por ello se recuerda con la frecuencia necesaria el acotamiento de la potestad
reglamentaria de los Consejeros, recordando que viene sefalando de forma constante
el Consejo Juridico (por todos, en los recientes dictamenes nums. 67 y 226 de 2024,
133 y 149 de 2018, 124/2017 y 120/2016, entre otros muchos) que la LPCG supuso un
cambio en el escenario normativo preexistente, al derogar la Ley 1/1988, de 7 de enero,
del Presidente, del Consejo de Gobierno y de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de Murcia, estableciendo una nueva regulacion de la potestad reglamentaria,
tanto en lo relativo a su titularidad y posibilidades de ejercicio, como en cuanto al
procedimiento de elaboracion de reglamentos.

En lo que aqui interesa, los articulos 38 y 52.1 LPCG reconocen a los Consejeros
una potestad reglamentaria propia en las materias de ambito interno de su departamento
y otra derivada por atribucion explicita de esa potestad, de modo que, expresado con
los términos que utiliza la propia Ley “los Consejeros podran hacer uso de esa potestad
cuando les esté especificamente atribuida por disposicion de rango legal” (articulo 52.1)
0, segun el articulo 38, “cuando, por disposicion de rango legal les esté expresamente
atribuida”.

Se trata de menciones que concuerdan con la doctrina constitucional expresada
en la Sentencia del Tribunal Constitucional num. 185/1995, de 14 de diciembre, segun
la cual una ley puede otorgar a los Ministros (o Consejeros) el ejercicio de la potestad
reglamentaria para dictar disposiciones concretas, acotando y ordenando su ejercicio.

Ademas de lo anterior, y por recoger lo que constituye doctrina jurisprudencial y
cientifica hoy aplicable, debe traerse a colacion, como elemento interpretativo del marco
normativo vigente, la LPAC, que establece con caracter basico en su articulo 129.4,
tercer parrafo, que “Las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una ley seran
conferidas, con caracter general, al Gobierno o al Consejo de Gobierno respectivo. La
atribucion directa a los titulares de los departamentos ministeriales o de las consejerias
del Gobierno, o a otros érganos dependientes o subordinados de ellos, tendra caracter
excepcional y debera justificarse en la ley habilitante”.

Esta prescripcion legal responde al criterio doctrinal, que pretende evitar que, con
la reiterada y no suficientemente justificada habilitacion legal directa en favor de la
potestad reglamentaria de los Ministros o de los Consejeros autonémicos, queden con
ello defraudados, en la practica, los preceptos constitucionales y estatutarios que
configuran a los respectivos Gobiernos estatal y autonémicos como los titulares
originarios de la correspondiente potestad reglamentaria (DictdAmenes nums. 332/2015
y 300/2016).

Se debe recordar que, en el ambito autonémico, el ejercicio originario de la
potestad reglamentaria corresponde, en primer lugar, al Consejo de Gobierno la
Comunidad Autonoma. Asi se dispone en el articulo 128.1 LPAC, segun el cual el
ejercicio de la potestad reglamentaria corresponde al Gobierno de la Nacion, a los
o6rganos de Gobierno de las Comunidades Auténomas y a los 6rganos de gobierno
locales.



CONSEJO JURIDICO DE LA REGION DE MURCIA MEMORIA 2025

De igual modo, esa potestad reglamentaria originaria se reconoce, en el caso de
la Region de Murcia, en el articulo 32 EAMU vy en el articulo 52.1 LPCG, en cuya virtud
“La titularidad de la potestad reglamentaria corresponde al Consejo de Gobierno, en
materias no reservadas por el Estatuto de Autonomia a la competencia legislativa de la
Asamblea Regional’.

13.4. Evaluacion del impacto presupuestario de la norma

Dentro de las observaciones relativas al procedimiento de elaboracion, la que con
mayor énfasis hace el Consejo es en lo que respecta al impacto presupuestario de la
futura norma, que a veces resulta insuficiente (por todos, Dictamen 88/2025), porque
se basa en afirmaciones que de manera tan contundente y apocadiptica se formulan
para tomar la decision, pero que no son suficientes a la luz de las directrices que marca
la Guia Metodoldgica para la elaboracion de una memoria de analisis de impacto
normativo (MAIN) en la Regidon de Murcia, aprobada por Acuerdo del Consejo de
Gobierno de 28 de julio de 2022.

En lo que al impacto en materia de presupuestos respecta, la Guia sefiala en su
apartado 2.5.1, que se considera como impacto presupuestario “fodo aquello que
suponga un incremento o disminucion de gastos o ingresos”.

En el ultimo parrafo de su apartado 1 “Introduccién”, prevé que “En aquellos casos
en los que se estime que de la propuesta normativa no se derivan impactos apreciables
en ninguno de los ambitos establecidos en esta guia, o estos no son significativos de tal
forma que no corresponda la elaboracion de una MAIN completa, se elaborara una MAIN
abreviada con el contenido minimo que se recoge en el apartado 3 de esta Guia’.
Concreta ese contenido minimo en su apartado “3.- Contenido de la Memoria
Abreviada”, y en él, por lo que interesa al impacto presupuestario, indica en su niumero
3.4 “En todo caso se especificaran los aspectos presupuestarios del proyecto normativo,
haciendo una mencién concreta a los posibles costes en recursos materiales y recursos
humanos, siguiendo el esquema recogido en el apartado 2.5”.

Es decir, la circunstancia de que el impacto presupuestario no sea apreciable,
porque se considere que no existe incremento o disminucion de gastos o ingresos, o
que aunque genere una incidencia en los gastos e ingresos, no sea “significativo”,
faculta para redactar la MAIN abreviada, pero el contenido minimo exige que “En todo
caso”, sin excepcion, se especifiquen los aspectos presupuestarios del proyecto
normativo haciendo una mencién concreta a los posibles costes en recursos materiales
y recursos humanos.

Lo que la Guia pretende, de manera simplificada evidentemente, es que queden
reflejados los efectos presupuestarios que pueda tener la adopcién de una determinada
norma, sean o no asumibles con los recursos de los que ya se disponga en el momento
de elaborar la propuesta.

Como decimos, el mayor o menor impacto presupuestario permite a los 6rganos
impulsores considerar la necesidad de realizar una MAIN completa o abreviada pero,
una vez adoptada esa decision, incluso en la abreviada hay que especificar los efectos
que sobre el presupuesto genere y en tanto que la aplicacion de la norma suponga una
minima actividad en el seno de la Administracion originara unos gastos a los que hacer
frente, gastos cuyo compromiso de ejecucion ha de contar con el debido soporte
presupuestario para no incurrir en nulidad por aplicacion del articulo 36 TRLH, ya que
esta vedada la ejecucion de gastos al margen del presupuesto por aplicacion del
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principio de universalidad presupuestaria, consagrado en el articulo 46.3 EAMU, al
sefialar que el presupuesto de la Comunidad Autdonoma incluira la totalidad de los gastos
e ingresos de los organismos y entidades integrantes de la Comunidad Auténoma. Al
margen del presupuesto pueden existir cobros o pagos, pero no ingresos o gastos.

Como hemos dicho, una cosa es que los gastos derivados de la aprobacion de la
norma sean perfectamente asumibles con los créditos de los que disponga el
departamento impulsor, o el resto de departamentos de la Administracion autonémica,
lo que no niega su existencia e impacto presupuestario, y otra bien distinta, es que
hubieran de dotarse de nuevos créditos. En ese caso, la propia Guia nos da la pista de
cual es la intencién que se persigue al decir en el apartado 2.5.2.1, respondiendo a la
pregunta de si un proyecto normativo afecta al presupuesto del departamento impulsor
que “Si existiera impacto presupuestario por afectar el proyecto normativo a los
presupuestos de la CARM, sera necesario identificar la partida presupuestaria afectada
y cuantificar los gastos e ingresos presupuestarios, financieros o no financieros que
pudiera generar el proyecto normativo, o bien justificar la imposibilidad de cuantificacion
de dicho impacto.

Una vez cuantificado el impacto presupuestario habra que determinar si el coste
que supone puede ser asumido con los créditos disponibles sin necesidad de
modificaciones presupuestarias, para lo cual serd necesario identificar las partidas
presupuestarias afectadas especificando la respectiva valoracion monetaria. Si el coste
no puede ser financiado con los créditos presupuestarios disponibles sin recurrir a
modificaciones presupuestarias, sera necesario detallar la modificaciéon que se propone,
su cuantificacién y su fuente de financiacion”.
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