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1. LA CONMEMORACION DEL BICENTENARIO DEL CONSEIL D'ETAT

Tanto ¢n la vida de los hombres como en la de las instituciones, los
aniversarios son una ocasion para volver sobre el pasado, hacer balance y
proyectarse hacia ¢l futuro. Es el tiempo de medir el camino recorrido, de
tomar conciencia de la propia identidad y de c6mo ha sido forjada. Pero
también de liberar los lastres innecesarios y ponderar los retos venideros.

Estos fueron los objetivos que se propuso el Comité cientifico designa-
do por el Gobierno de la Republica Francesa en noviembre de 1994 con el
fin de organizar la conmemoracién del segundo centenario de la creacién
del Consejo de Estado francés que tendria lugar en 1999. Bajo el auspicio
de este Comité, presidido por el Prof. Georges VEDEL, los actos conmemo-
rativos oficiales fueron precedidos por la celebracion ce una serie de jor-
nadas de reflexién sobre temas cruciales de la justicia administrativa (El
Consejo de Estado y la doctrina, en 1996; El Consejo de Estado y los cambios
de regimenes politicos, en 1997; El Consejo de Estado v la libertad religiosa:
dos siglos de historia, en 1998; Evolucion y revolucion del contencioso-adni-
nistrativo, en 1998, y El Consejo de Estado ante el Consejo de Estado, en
1999), cuyas ponencias fucron publicadas en cinco numeros especiales de
la «Revue Administrative», aparecidos entre 1997 y 1999.

Paralelamente, v bajo la coordinacién del Prof. Guy BRAIBANT, a lo lar-
go de ese liempo se organizaron hasta quince encuentros internacionales
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de caracter bilateral y multilateral, con el objeto de compartir experiencias
y reforzar los lazos de union entre las jurisdicciones administrativas de
distintos paises europeos, alricanos y latinoamericanos. Las conclusiones
de dichos encuentros han sido publicadas conjuntamente en un Coffret des
rencontres internationales 1996-1999 (Presses Universitaires de France, Pa-
ris, 1999).

Junto a éstas, los organizadores del bicentenario han promovido otras
importantes publicaciones, entre las que destacan el libro jubilar Le Con-
seil d’Erat de l'An VI & nos jours (dirigido por cl Prof. Jean MassoT, Ed.
Adam Biro, Paris, 1999), el balance histérico y de prospectiva coordinado
por el Prof. Francois MONNIER bajo el titulo Le Conseil d’Etar (Découvertes
Gallimard, Paris, 1999), o la intercsante Guide des sources de lhistoire du
Conscil d’'Etat et de la jurisdiction administrative (Direction des Archives
Nationales, Paris, 2000), que recoge gran parte de los materiales de la ex-
posicién tematica celebrada en ¢l Archivo Nacional de Francia entre di-
ciembre de 1999 v marzo de 2000.

Finalmente, la conmemoracion oficial del bicentenario tuvo lugar en ¢l
solemne Anfitcatro de la Sorbona entre los dias 13 v 13 de diciembre de
1999, donde se celebré un «Gran Coloquio Internacional» con representan-
tes de 40 paiscs, inaugurado por ¢l Presidente de la Republica, Jacques
Chirac, vy clausurado por el Primmer Ministro, Lionel Jospin.

Todo este imponente dispositivo da cuenta de la importancia v la re-
percusion histérica del Consejo de Estado francés, sin el cual no puede en-
tenderse ¢l origen v la evolucién contemporanea del Derecho Administrati-
vo, hasta el punto que pueda decirse que conmemorar el nacimiento de di-
cha institucién es tanto como celebrar ¢l nacimiento de esta rama del
Derecho. En efecto, el Consejo de Estado es, sin lugar a dudas, la institu-
¢ién que mas y mejor ha servido a uno de los mavores logros de la historia
juridica reciente: la conquista del Estado por ¢l Derecho v ¢l sometimiento
del poder al control jurisdiccional. Ese ¢s el «milagro que encarna el Dere-
cho Administrativo» (Prosper WEIL), en ¢l que Francia ha encontrado «uno
de sus mcjores articulos de exportacién», como hace cincuenta afos desta-
¢6 el antiguo Vicepresidente del Consejo de Estado, René Cassiy, en su dis-
curso de clausura de los actos de celebraciéon de los primeros ciento cin-
cuenta afios de vida de este 6rgano.

2. ORIGEN Y CONFIGURACION HISTORICA DE LA INSTITUCION

«Ciudadanos, la Revolucion se sostiene en los principios que la han ini-
ctado. La revolucion ha terminado». Esta frase del Preambulo de la Consti-
tucion de XXII de frimario del afio VIII, escrito por el propio Napoleén, re-
sumc en pocas palabras el espiritu del texto constitucional de 13 de di-
ciembre de 1799: poncr fin a los desordenes sociales y organizar los
podcres sobre bases politicas estables. Para contribuir a este objetivo, cl
articulo 52 de dicho texto previo la creacién de un Consejo de Estado «ad-
junto» a las Asambleas y al Consulado, con la misién de «redactar ios pro-
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vectos de ley y de reglamentos de la Administracion publica v de resolver las
dificultades que se suscilen en materia administrativa». Pese a ser és:a la
primera consagracién constitucional de la institucién, la idea no era origi-
nal y hunde sus raices mas remotas en ¢l «Consejo Real» de Valois, creado
por Felipe IV «el Hermoso» en cl siglo X111 para ascsorar y ayudar a la Mo-
narquia «a administrar Francia v a pronunciar la justicia real»; precedente,
a su vez, del Conseil d’Etat creado en 1578 por Enrique III y mas tarde re-
mozado por Luis XIV, que lo convirtié —en los albores del siglo xviii— en
Conscjo privado del Rey en materia de finanzas v direccion del Reino, en-
cargandole también la tarea de «arreglar los problemas administraiivos v del
contencioso».

Aun conservando la doble misién de 6rgano consultivo y jurisdiccional,
el nucvo Conscjo de Estado nacido de la Constitucién de 1799 vio poten-
ciada esta segunda faceta a causa del paradéjico y singular entendimiento
del principio de division de poderes como «separacion» de poderes en el
Estado surgido de la Revolucién francesa. Separados los poderes, ¢l poder
ejecutivo no podia ser enjuiciado por otro poder, el judicial, sino por el
propio poder ejecutivo, instaurandose asi un sistema de justicia retenida o
del «Ministro-juez» que traduce el principio segin ¢l cual «juzgar a la Ad-
ministracién también es administrars (Jacques CHEVALLIER). Esta regla ha-
bia sido originariamente expresada por la Ley revolucionaria de 16-24 de
agoslo de 1790 —«las funciones judiciales son distintas v perinanecen siem-
pre separadas de las funciones administrativas. Los jueces no podrdn (...) al-
terar en ninguna manera las operaciones de los cuerpos adininisirativos, ni
citar ante ellos a sus funcionarios por razon de sus cargos»—. Repetida cin-
co afios mas tarde por ¢l Decreto fructidor del afio I («prohibiciones reite-
rativas son hechas a los Tribunales de conocer de los actos de la Administra-
cion, cualguicra que sea su naturaleza»), acabara siendo consagrada en ¢l
articulo 52 de la Constitucién del afo VIII mediante la creacién de una ju-
risdicciéon administrativa interior y dependiente de la propia Administra-
cion, representada por la misién «jurisdiccional» que se le encargaba al
Consejo de Estado en orden a «resolver las dificuliades que se susciten en
materia administrativa».

El Conscjo de Estado encarné asi desde su origen cl doble papel que to-
davia hov le caracteriza: el de ser el «servicio exclusivo del contencioso de
la Administracién publica y, al mismo tiempo, ¢l érgano especializado de
preparacién de sus decisiones» (Marcel WALINE). Pero si bien su actividad
contenciosa no ha dejado desde entonces de acrecentarse y fortalecerse,
tanto en extensién como en profundidad, su actividad consultiva ha conoci-
do una caética v azarosa evolucién hasta llegar a su configuracién actual.

a) La evolucion de la mision consultiva del Consejo de FEsiado

El alcance de la funcién consultiva de] Consejo de Estado ha sido cam-
biante y pendular, una historia de avances y de repliegues en la que tanto
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el objeto como el cardcter vinculante y preceptivo de su dictamen se ha vis-
to en ocasiones disminuido o atemperado v en otras acrecentado por los
sucesivos Gobiernos.

En origen, en ¢l contexto historico del Consulado y del Primer Impe-
rio (1799-1814), el Consejo de Estado vivio una verdadera época de es-
plendor como érgano consultivo. Bajo la Presidencia del Primer Cénsul,
mas tarde Emperador Napoleén I, su funcién de «conscjero del gobierno»
en la redaccion de los provectos de ley fue decisiva para afrontar con éxi-
to la impresionante obra codificadora emprendida por Francia a princi-
pios del siglo xix. El Codigo civil, el Codigo de comercio v ¢l Codigo penal
napoleonicos, las leves procesales de instruccion civil v criminal o las
grandes leyes administrativas en materia de obras pablicas y minas, sin
olvidar los primcros reglamentos administrativos de organizacion de los
servicios publicos, deben sin duda su perfeccion (éenica y —a la postre—
su longevidad a ta calidad que les imprimié la intervencion consultiva del
Consejo de Estado.

Esta cualificada y brillante contribucion a la codilicacion del Derecho
se vio truncada en el perfodo de la Restauracion Monarquica (1814-1848).
El Conscjo de Estado, que no es mencionado siquicra en las Cartas Reales
de Luis XVIII (1814) v de Luis Felipe I (1830), adormece en su funcion
consultiva bajo la Monarquia constitucional, siendo rara vez consultado en
la elaboracion de las leves adoptadas durante esta época.

Tras la revolucion de 1848 v la proclamacién de la Segunda Republica,
la Constitucion de 4 de noviembre de 1848 modilicd profundamente la
composicion del Consejo de Estado e increment6 notablemente sus funcio-
nes consultivas. Sus miembros son entonces elegidos por la Asamblea Na-
cional ¥ participan activamente en la preparacion de las leyes porque el
Gobierno ha de someter a su conocimiento todos los proyectos de ley. sal-
vo los de finanzas. Ademas, cl Consejo también pucde ser consultado por
la Asamblea en los proyectos de iniciativa parlamentaria no presentados
por ¢l Gobierno.

A raiz del golpe de Estado de Luis Napoleén que acabd con ¢l apenas
ensayado scgundo periodo republicano, la Constitucion del Segundo Impe-
rio, de 14 de encro de 1852, recoge la tradicién napolecénica consagrando
la competencia consultiva obligatoria del Consejo de Estado para conocer
de todos los proyectos de ley sin excepcién alguna, y ampliando el caracter
preceptivo de su dictamen sobre los Decretos «que reglamenten a la Admi-
nistracién pablica».

Un nuevo cambio de régimen vuelve a disminuir el alcance de la fun-
cién consultiva del Conscjo de Estado. Con la caida de Napoleén 111 y la
proctamacién de la Tercera Republica (1871-1946), la Ley de 24 de mayo
de 1872 rebaja sensiblemente el calado de la intervencién consultiva del
Consejo de Estado en relacién a los provectos de Ley, declardandola simple-
mente facultativa, si bien conserva el caricter obligatorio del dictamen
para los reglamentos. Esta situacion se prolonga durante toda la Tercera
Republica hasta la finalizacién de la segunda guerra mundial, cuando el
Gobicrno provisional de De Gaulle adopta una Ordenanza en 1945 quc de-
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vuclve el carécter preceptivo del dictamen del Consejo de Estado en el ejer-
cicio de iniciativa legislativa por el Gobierno, tal y como recoge la vigente
Constitucion de la Quinta Republica, de 4 de octubre de 1958. Asi, en la
actualidad, todo provecto de Ley del Gobierno ha de ser examinado por la
Asamblca plenaria del Consejo de Estado antes de someterse a la discusion
del Conscjo de Ministros {art. 39). Junto a ello, la Constitucién consagra la
competencia consultiva obligatoria del Consejo de Estado cn ¢l ambito de
la potestad reglamentaria del Gobierno (arts. 37 y 38). Aparte de estas pre-
visiones constitucionales, el Conscjo de Estado ha visto ampliada su com-
petencia consultiva en dos nuevos campos: la compatibilidad de las leyes
con los Tratados internacionales (a raiz de una decision del Consejo Cons-
titucional de 15 de enero de 1975) v, desde 1992, los actos normativos que
traspongan normas de Dereccho Comunitario.

b) La progresiva independizacion del control contencioso:
de la justicia retenida a la justicia delegada v la posterior creacion
de un orden jurisdiccional administrativo independienie

Aun siendo una parte importante de sus funciones, la actividad consul-
tiva no es la que ha dado fama v prestigio mundial al Consejo de Estado.
Con mucho, ha sido la dimensién dirimente o «jurisdiccional» de este 6r-
gano, que también le atribuia la Constitucién del ario VIII, la que le permi-
tié concebir v desarrollar los principios v reglas que caracterizan lo que,
sin duda, ha sido su mavor logro v su gran aportacién juridica al mundo
del Derecho: la creacion del réginme administratif.

Sustraida a la jurisdiccion ordinaria por el paradéjico entendimiento
del principio de separacién de poderes al que nos hemos referido, la Admi-
nistracién quedaba al margen de todo control judicial. Las reclamaciones
de los administrados eran conocidas asi por la propia Administracién, que
jugaba por tanto en el doble papel de jucz y parte. Sin embargo, durante el
Primer Imperio se advicrte una evolucién de cste sistema de «justicia rete-
nida» al disenarse, en el propio seno del aparato administrativo, érganos y
mecanismos especializados para dirimir los asuntos contenciosos. Ya la
Ley del 28 pluvioso del afio VIII habia creado los Conscjos de Prefactura,
encargados de decidir sobre ciertos litigios estrictamente tasados, aunque
fue la consagracién constitucional de la funcién jurisdiccional del Consejo
de Estado en 1799 lo que va a permitir las transformaciones mas impor-
tantes.

Asi, a pesar de haber sido concebido esencialmente como érgano con-
sultivo, el Consejo de Estado recibié tempranamente }a encomienda del
Primer Cénsul de elaborar una propuesta de resolucién en todos los liti-
gios en los que la Administracién fuese parte y tuviese que resolver el Jefe
del Estado. En el curso de las primeras décadas del siglo xix esta especiali-
zacién «contenciosa» va a incrementarse notablemente como consecuen-
cia de dos importantisimas decisiones. En primer lugar, por la creacién,
en 1806, de una «Comisién de lo contencioso» en el seno del propio Conse-
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jo de Estado, ante la que los administrados presentaban sus alegaciones si-
guiendo un procedimiento de tipo jurisdiccional en ¢l que se admitia asis-
tencia letrada. Este procedimiento s¢ «juridificaria» atin mas bajo la Res-
tauracion debido al debilitamiento de la funcién consultiva del Conscjo de
Estado en dicho periodo, que como contrapartida le permitié intensificar
su dimensién «contenciosa», sobre todo a partir de la reforma de 1831 que
instauré el procedimiento oral, la publicidad de las sesiones y la figura del
Commuissaire du Governenent, que, pese a representar inicialmente al Go-
bierno, pronto se configuré como un ministerio publico que sélo debia
«pronunciarse en el interés de la sana aplicacion de la Ley». En segundo
lugar, y como causa mas relevan(e ain, por la generalizacién de la pracrica
segin la cual ¢l Jefe del Estado se limitaba a confirmar pura y simplemen-
te la propuesta de resolucion que en cada caso le clevaba el Conscjo de Es-
tado. Esta situacién consagraba delinitivamente un sistema de «justicia
declegada» ¥ no va de mera «justicia retenida». Solo faltaba dar un paso
mas: dotar al Consejo de Estado del caracter de una verdadera jurisdiccion
especializada, independizando definitivamente el conocimiento contencio-
so de todo vinculo organico con ¢l Ejecutivo.

Este fue el paso que dio la Ley de 24 de mayo de 1872, que constituyd
en ¢l Consejo de Estado una «Scccion de lo contencioso» especializada a la
que se adscribieron permancntemente nucve Conscjeros para «cjercer la
jurisdiccion administrativa superior». Desde entonces, la Administracion
va a somelerse al control exhaustivo de una verdadera jurisdiccion que es-
tatuye directamente «en nombre del pueblo francés», y no va del Jebe de
Estado. Dicha Ley crea, al mismo tiempo, un Tribunal de Conflictos, com-
puesto por un nimero igual de miembros del Consejo de Estado v el Tri-
bunal de Casacion civil para dirimir los conflictos de competencia entre
los dos 6rdenes jurisdiccionales, el contencioso-administrativo v el ordina-
rio. La fecha de esta reforma no es en modo alguno fruto del azar. Tras el
fracaso de la guerra con la Prusia de Bismarck, la Asamblea Nacional reu-
nida en Burdeos habfa votado en 1870 la destitucion de Luis Napoleén III,
scllando con ello la caida del Segundo Imperio y el advenimicnto de la Ter-
cera Republica. El nuevo periodo republicano quiso romper asf con la poli-
tica imperial de corte absolutista para asentar el liberalismo politico ¥
cconémico. Las grandes leyes de inspiracién liberal van a dotar a la Ad-
ministracién francesa de sus principales rasgos caracterizadores: los De-
partarmentos, Comunas y poderes locales se organizan sobre nuevas bases;
libertades publicas reprimidas desde hacia casi un siglo, como las de aso-
ciacién o prensa, reciben carta de naturaleza legal, que mas tarde la Cons-
titucién liberal de 1885 sc encargaria de consagrar plenamente junto al
asentamiento y la definitiva normalizacién de las relaciones entre los po-
dercs del Estado. En este contexto es en el que comienza a germinar el De-
recho Administrativo, que es deducido a pasos firmes por la imponente
labor pretoriana de un reforzado y finalmente independiente Conscjo de
Estado.
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c)  El papel del Consejo de Estado en la creacion v desarrollo del régimien
administrativo: la época dorada del Derecho Administrativo

Durante los cuarenta y cinco anos que scparan el final de la gucrra
franco-prusiana vy el inicio de la primera guerra mundial, el Conscjo de Es-
tado vive su belle époguie (Prosper WEIL). El punto de partida es conocido:
sustraida a los Tribunales ordinarios, la Administracién quedaba igual-
mente sustraida al Derecho comun. Las instituciones clasicas del Derecho
Civil, como la contratacién, ¢l régimen de propicdad o la responsabilidad,
no podian ser aplicadas a una Administracién que actuaba investida de po-
der para cjercer la policia sobre el orden piiblico v econémico v, mas tar-
de, para desempeiiar una cada vez mas voluminosa misiéon de servicio pu-
blico. Bajo csta premisa, v a través de los grandes amérs de la época, ¢l
Consejo de Estado (¥, ¢n no pocas ocasiones, ¢l Tribunal de Conflictos) fue
decantando todos y cada uno de los fundamentos esenciales del régime ad-
minisiraiif, con lo que —bien puede decirse en este caso— la jurisdiccion
precedié al Derecho.

Asi, por cjemplo, el célebre arrét Blanco, de 8 de febrero de 1873, sienta
las bases de la responsabilidad extracontractual administrativa; una res-
ponsabilidad que «no es general ni absoluta» v que «tiene sus reglas espe-
ciales» que la diferencian de la responsabilidad civil, por lo que su conoui-
miento incumbe a la jurisdiccion administrativa. Poco tiempo después, el
arrét Prince Napoleon, de 19 de febrero de 1875, declara que, bajo determi-
nadas condiciones, ¢l control contencioso puede ejercerse incluso cuando
el acto administrativo atacado hubiera sido dictado «por motivos politi-
cos». El arrét Pariset, de 26 de noviembre de 1873, comienza a perfilar las
condiciones de admisibilidad del «recurso por exceso de poder» v de los
medios de anulacién de las decisiones administrativas que incurran en
«desviacion de poder». El régimen de la contratacién publica recibe carta
de naturaleza, adquiriendo identidad y autonomia propia, a partir de los
arréts Compagnie du Gaz, de 10 de enero de 1902; Terrier, de 6 de febrero
de 1903; o Thérond, de 4 de marzo de 1910. Las condiciones y medios de
ejecucién forzosa de los actos v decisiones administrativas aparecen defi-
nidas en el arrét Saint-Juste, de 2 de diciembre de 1902. Las bascs tedricas
de la potestad reglamentaria quedan apuntadas en el arrét Compagnie des
Chemins de Fer, de 6 de diciembre de 1907. A través de estas y otras deci-
siones igualmente relevantes, la especificidad del régime administratif v de
los principios generales en que éste se inspira configuran la fisonomia pro-
pia al Derecho Administrativo y consagran al Consejo de Estado, como él
mismo declaré en el arrét Cadot, de 13 de diciembre de 1889, en el «juez de
Derecho comtin en primera y tnica instancia del conjunto del contencioso
administrativo», poniendo definitivamente fin al sistemna del «Ministro-
juez».

De este modo, la jurisprudencia administrativa disena el «recurso por
exceso de poder»; garantiza las libertades publicas; extiende progresiva-
mente el campo de aplicacién de la responsabilidad de los poderes publi-
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cos; deline los conceptos fundamentales de la contratacion publica, del do-
minio publico, de la policia administrativa y del servicio publico, y, sobre
todo, desgaja uno a uno los principios generales del Derecho Puablico. En
este tiempo, ¢l Conscjo de Estado mantiene un didlogo fecundo con los
principales representantes de la doctrina de la época, como Hauriou, Du-
GUIT o JEZE. Pero también cs el tiempo de los grandes Cominissaires du
Gouvernement, como LAFERRIERE (que sistematizé por vez primera la doc-
trina del Consejo de Estado en su Traité de la juridiction administrative et
des recours contentieux, Berger-Levrault, Paris, 1887), Davip, ROMIEU ©
Léon BLUM, que participan activamente en la construccion tedrica del De-
recho Administrativo a través de sus magistrales conclusiones a los casos
enjuiciados por ¢l Consejo de Estado.

A pesar de las profundas transtformaciones sufridas por el Derecho Ad-
ministrativo después de la primera guerra mundial, lo clerto e¢s que nunca
ha renegado de los dogmas que el Conscjo de Estado decantd durante esta
«épaoca dorada». Mds que los grandes principios y soluciones téenicas, fue-
ron los dogmas los que constituyen la verdadera herencia de este fasto pe-
riodo.

Un primer dogma es de orden politico-constitucional: la primacia del
individuo frente al poder, plasmada en el reconocimicnto v defensa de los
derechos vy libertades publicas. Entre la libertad individual v la autoridad,
el Consejo de Estado sc decanta por la primera. Esta decidida apuesta
lleva cn st misma ¢l germen del principio de legalidad en la actuacién de la
Administracién, que aunque va estaba recogido en la Declaracion Univer-
sal de Derechos del Hombre v del Ciudadano (Tout ce gui ri'est pas défendu
par la loi ne peut éire empechié), es ahora cuando toma cuerpo v se expande
como un cco en la conocida proposicion del Comisario ROMIEU: «en mate-
ria de policia la libertad es la regla v la restriccion la excepcions. La reser-
va de Ley, la subordinacién del Gobierno al Parlamenio, 1a del Reglamento
a la Ley, la responsabilidad del Estado por las actuaciones administrativas,
la progresiva extension del control jurisdiccional a todas las decisiones gu-
bernamentales, la limitacion de la discrecionalidad administrativa, o la
adopcion por ¢l Consejo de Estado de un criterio organico del acto admi-
nistrativo para proporcionar una via de imputacién efectiva de las decisio-
nes ilegales, no son sino reflejos v concretas manifestaciones de una clara
voluntad de sujetar la prerrogativa y el poder exorbitante dc Ja Administra-
cién. Como contrapunto a esta «desconfianza» cn el poder ejecutivo, es
también en cste periodo cn ¢l que se desarrolla la «mistica de la Ley», ali-
mentada por las corrientes positivistas de finales del xix. La confianza en
cl legislador sc oponc asi al control judicial del Gobierno y de la Adminis-
tracion. La Ley es el acto inicial, incontestable e incondicionado, mientras
que cl Reglamento es subordinado y condicionado (Georges VEDEL). Nada
puede objetar ¢l juez al Parlamento; pero si al Gobierno, que ha de actuar
cn escrupulosa observancia de la Ley: «que actice, pero gue repare los da-
nos causados por su accidén» (Maurice HAURIOU).

El otro gran dogma forjado por el Conscjo de Estado en esta época es
cl del servicio publico. Recurriendo a lugares comunes, cabe decir que el
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origen de csta otra gran construccién se sitia en el transito del Estado-po-
licia al Estado-providencia. La Administracion de finales del siglo xix y
principios del Xx no ticne ya sélo por misién velar por un orden socioeco-
némico basicamente autorregulado, sino, sobre todo, la obligacién de rea-
lizar prestaciones sociales de alcance puramente material, d agir practique-
ment (Léon DUGUIT). Esta formidable transformacion del papel de la Adimi-
nistracion supuso, como es sabido, una igual transformacién del Derecho
Administrativo, ahora sostenido sobre ¢l omnicomprensivo criterio del ser-
vicio publico. Sin necesidad de recordar la honda significacion y el alcance
de esta doctrina, lo que interesa poner ahora de relieve es como el Consejo
de Estado supo compaginar esta construcciéon dogmatica con la voluntad
de controlar a la Administracion sujetandola férrcamente al principio de
legalidad del modo al que antes hemos aludido. De hecho, puede alirmarse
que la teorfa del servicio piblico representé un contrapunto al control ju-
dicial de la Administracion, tal vy como éste se habia desarrollado hasta en-
tonces. En efecto, si el temor de que ¢l Gobierno violase la Ley —que c¢n-
tonces era tanto como decir ¢l Derecho— y atentase contra los derechos
individuales condujo al Derecho Administrativo a una primera vocacion de
controlar a la Administracion, la nocion de servicio publico sirvié como
fuente de las prerrogativas v de los poderes exorbitantes que justificaban
«las necesidades del servicio», «la mision de servicio publico» v, en suma,
las «exigencias del interés general». De ahi deriva, por ejemplo, el recono-
cimiento jurisprudencial de la posibilidad de que la Administracion pudie-
se imponer clausulas unilaterales en los contratos que celebraba, o ejercer
el poder de modificacion del contrato «en interés del servicio». De ahi deri-
va también el eventual establecimiento de la via administrativa de recurso
previo, asi como la presuncién de validez y la elicacia cjecutoria del acto
administrativo o el resto de las notas que caracterizan la teorfa de la déci-
sion exéculoire.

En esta época aflora y sc perfila, por tanto, la problematica clasica del
Derecho Administrativo; la necesidad de controlar al poder para proteger
el interés o el derecho individual y la necesidad de dotarlo de prerrogativas
exorbitantes para garantizar el interés gencral. El mérito de Ja monumen-
tal construccién del Conscjo de Estado radica en haber sabido buscar y en-
contrar un equilibrio conciliador entre estas dos vertientes de la Adminis-
tracién, entre las exigencias del control y los requerimicntos de la accién.

Finalmente, no seria justo omitir que el éxito del Consejo de Estado en
la tarca de construir y reconstruir permancntemente este inestable equili-
brio sc¢ ha visto coadyuvado, en buena medida, por ¢l acierto de unir en
este mismo érgano las dos facetas que le caracterizan: la consultiva y la ju-
risdiccional. Esta paradoja esquizoide de tener que asescrar y controlar al
tiempo al poder ejecutivo ha sido a la postre fundamental porque, en pala-
bras del actual Vicepresidente del Consejo de Estado, Denoix de SAINT-
MARC, la historia ha mostrado que «esta dualidad corresponde a dos mane-
ras complementarias de cjercer el control sobre la Administraciéon, una es
prcventiva, la otra curativa. Las dos exigen la misma independencia, tan
necesaria para ¢l que aconseja como para ¢l que juzga. Gracias a este do-

527



JUAN ANTONIO CARRILLO DONAIRE

ble papel, ¥ no a pesar de él, ¢l Conscjo de Estado ha podido desarrollar ¢l
Derccho Publico durante tantos afos y someter al Ejecutivo al control del
juez».

3. LOS DESAFIOS RECIENTES: LA «CRISIS DE CRECIMIENTO» DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO Y LAS REFORMAS EMPRENDIDAS

Entre los hitos que han marcado la evolucion del Derecho Administra-
tivo v de la jurisdiccién administrativa francesa tras la primera guerra
mundial podrian destacarse la aparicion y reconocimiento constitucional
de los derechos ccondémicos v sociales que han marcado nuevos rumbos de
la accién administrativa, las grandes nacionalizaciones emprendidas a par-
tir de la segunda guerra mundial, ¢l fortalecimiento del papel del Ejecutivo
en la ordenacion ccondmica v la proliferaciéon de férmulas de intervencion
que han convertido a la Administracion en protagonista del mercado, la in-
tensificacion vy las nuevas manifestaciones de la descentralizacion politica
v administrativa, la multplicacién de las tuentes del Derecho v la abruma-
dora inflacion normativa que hoy padece ¢l Derecho Publico. Todos estos
factores terminaron por asentar una «crisis de crecimiento» del Derecho
Administrativo de la que éste apenas ha comenzado a salir. No ¢s cuestion
de relatar y pormenorizar aqui la significacion v las implicaciones que aca-
reean estos nuevos problemas, pero si de apuntar, siquiera sca minima-
mente, algunas de sus consecuencias mds importantes v la forma en que ¢l
Conscjo de Estado los ha afrontado.

El reconocimiento que ¢l Preambulo de la Constitucion francesa de
1946 hizo de los derechos individuales v politicos («de primera gencra-
cidén») consagrados por la Declaracion de Derechos del Hombre vy del Ciu-
dadano de 1789 vino acompanado del reconocimicnto de otros derechos
de caracter econémico y social que eran, como el propio Preambulo afir-
maba, «particularmente necesarios en nuestro tiecmpo». Estos nucvos dere-
chos «de segunda generacion», que expresan la dimension social v del indi-
viduo y de los grupos en que se inserta, estaban llamados a impulsar 1a ac-
cion de la Administracion en el terreno de las prestaciones sociales y
ccondémicas tras la segunda guerra mundial, condicionando muchas de las
transformaciones organicas que desde entonces ha sufrido el aparato ad-
ministrativo. La renovacién y la innovacién de las téenicas de intervencién
administrativa e¢n la economia, las diversas manifestaciones de la descen-
tralizacién funcional, la intervencion de empresas, la creacion de empresas
publicas de caracter puramente mercantil, son ejemplos de este condicio-
namiento de la accion administrativa al que nos referimos. Junto a ello,
otros derechos ¢ interescs de dimension colectiva v universal (de la lama-
da «tercera generacién»), como el medio ambicente o la preservacion de los
recursos naturales, han engrosado y condicionado igualmente los medios
de accion desplegados por la Administracion pablica. Como no podia ser
de otro modo, esta intensificacién de la actividad administrativa ha conlle-
vado una correlativa diversificaciéon y evolucion del Derecho Administrati-
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vo v de la justicia administrativa, tanto desdc el punto de vista de los me-
dios materiales como del Derecho aplicable.

Una de las primeras consecuencias de esta «crisis de crecimiento» fue
la pérdida del valor dogmatico del Derecho Administrativo forjado por la
anterior jurisprudencia del Consejo de Estado. La delicuescencia de los
dogmas, sobre todo del servicio pablico como criterio determinante de la
aplicacion del Derecho Administrativo v de la competencia jurisdiccional
del Consejo de Estado, se vio rellejada cn la propia jurisprudencia admi-
nistrativa, irremisiblemente abocada a reconocer que el Derecho Adminis-
trativo elaborado por ella misma cra inaplicable a los nucvos sectores y
formas de la accion administrativa, ¥ que la sumisiéon parcial de la Admi-
nistracion al Derecho Privado era necesaria para su mejor insercion en el
medio econdémico. La jurisprudencia se vio asi forzada a admitir que exis-
ten «servicios publicos industriales v comerciales» cuva accién escapa al
control contencioso (arrér Bac d’Eloka, de 22 de encro de 1921) o que cier-
tos contratos celebrados por la Administracién no contienen cldausula exor-
bitante alguna al Derecho comun v se rigen por las reglas de la contrata-
cién privada, por lo que su conocimiento no compete a la jurisdicciéon ad-
ministrativa (arrét Société des granits des Vosges, de 31 de julio de 1912). Se
habla cntonces de un Derecho Administrativo sericio sensu, auténomo v cs-
pecial, v de un Derecho Administrativo lato sensu, para veferirse a todo el
Derecho aplicable a la Administracién, sea civil, mercantil o administrati-
vo (Prosper WEIL). Pero la confusién no habfa hecho mds que comenzar,
pues al mismo tiempo que la Administracion se veia sometida parcialmen-
te al Derecho Privado, un movimiento inverso obligé al Consejo de Estado
a reconocer la existencia de actos administrativos provinentes de personas
puramente privadas que eran directamente encargadas por el legislador
«de una mision de servicio publico» al margen de toda férmula concesio-
nal (arréts Monpeurt, de 31 de julio de 1942, v Bowuguen, de 2 de abril de
1943), llegando a reconocerse incluso la naturaleza administrativa de cier-
tos contratos celebrados cntre personas privadas (arrét Peyrot, de 8 de julio
de 1963).

Estas circunstancias hicieron que se difuminasen las fronteras entre el
Derecho Publico v el Privado v que ¢l Derecho Administrativo perdiese la
unidad v la claridad de antano. Se asistia asi al espectaculo desalentador
de una disciplina cada vez mas poderosa de la que, sin embargo, se desco-
nocia lo fundamental: su naturaleza y su criterio de aplicacion. Un gigante
con pies de barro del que las diversas propuestas lanzadas por la doctrina
s6lo conseguian cxplicar parcialmente su esencia profunda, y cuyo «alar-
mante estado de incertidumbre» fue denunciado en 1979 por el propio
Presidente de la Reptiblica, Giscard d’Estaing, ante la Asamblea Nacional.

Junto a estos factores de la crisis destacan, en otro orden de proble-
mas, los cambios provocados por el vaciamiento del Estado en el plano in-
terno y externo, que a la postre han determinado una profunda alteracién
v diversificacién de las fuentes del Derecho y la consiguiente necesidad de
resolver las incompatibilidades entre las miltiples normas de referencia
que hoy conoce el Derecho Administrativo. De un lado, la descentraliza-
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cion territorial alentada por el régimen de Mitterand a través de las leves
de descentralizacién de 1982 v 1983 ha consolidado la autonomia normati-
va e institucional de los departamentos v de las regiones. De otro lado,
Francia fue promotora y miembro fundador de las Comunidades Europeas
y, aunque no cabe duda que el Derccho Comunitario es en gran medida
tributario de los principios que inspiraron ¢l régine administratif, tampoco
¢s cuestionable la influencia determinante que aque!l Derecho ejerce sobre
¢l Derecho Administrativo y la jurisdiccion contencioso-administrativa
francesa. Esta ha conocido, y al igual que ¢l resto de las jurisdicciones de
los demds Estados miembros, un movimiento de convergencia inevitable
con las instancias jurisdiccionales que han protagonizado la construccion
curopea: ¢l Tribunal de Justicia de Luxemburgo y, en menor medida pero
también de forma rclevante, ¢l Tribunal Europeo de Derechos Humanos.
Paralelamente, el Conscjo de Estado ha vivido también una reacomoda-
cién interna forzada por su «cohabitacion», desde 1938, con el Consejo
Constitucional (encargado de vigilar la constitucionalidad de las leyes con
caracter previo a su promulgacion), ya que la interpretacion que éste haga
de la Constitucion y de las leves sometidas a su examen vincula al Consejo
de Estado (art. 62 de la Constitucién).

La conjuncién de todas estas transformaciones del Estado en el triple
plano institucional, normativo y funcional exigia un csfuerzo de adapta-
cion v de superacion que, pese a haberse iniciado hace va veinte afos, ain
no puecde considerarse concluido. En este sentido, las reformas adminis-
trativas emprendidas en Francia a finales de los setenta y el actual replie-
gue del Estado en el terreno econémico han permitido paliar notablemente
la crisis en la que sc vefan inmersos el Derecho Administrativo v la juris-
diccién contenciosa, al tiempo que ésta ha reaccionado al desafio v ha sa-
bido encontrar respuestas a no pocos de los problemas planteados. Asi, el
Consejo de Estado ha afinado cada vez mas su criterio para eswablecer los
limites de aplicacion entre el Derecho Administrativo y el Privado en mate-
rias como la contratacién, el régimen aplicable a los establecimientos pu-
blicos o la diferenciacion de éstos con los organismos privados. Pero tam-
bién ha podido apreciarse una cierta reorientacion del control que el Con-
sejo de Estado cjercia sobre la Administracién para adaptarse a las nuevas
circunstancias de ésta. Asi, los aspectos formales que rodean e) acceso a la
justicia —como la competencia o la admisibilidad del recurso— han perdi-
do su anterior preceminencia, de forma que el control contencioso se centra
hoy mas cn las cuestiones de fondo que suscitan las manifestaciones mas
incisivas de la accién administrativa, como el control de la discrecionali-
dad o la responsabilidad «sin falta».

Nuevo Derecho, nuevos dercchos y, en suma, nueva situacién para cl
Derecho Administrativo; pero también nuevos jueces y nuevos procedi-
mientos para afrontar cstos retos. Las enormes transformaciones sufridas
y el gran crecimiento experimentado por la Administraciéon Publica v el
Derecho Administrativo después de la segunda guerra mundial han moti-
vado una renovacién organica de la jurisdiccion administrativa [rancesa,
en gran medida alentada por quien fuera uno de los mas destacados Vice-
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presidentes del Consejo de Estado, René CassiN. En efecto, la opinién con-
sultiva del Consejo de Estado se dejé sentir en la reforma de 1953 que creé
los Tribunales Administrativos y suprimi6 los antiguos Consejos de Prefec-
tura. Estos nuevos Tribunales Administrativos recibicron amplias compe-
tencias y se erigicron desde centonces en los verdaderos 6rganos jurisdic-
cionales de Derecho comun cn primera instancia para la materia conten-
cioso-administrativa. En consecuencia, ¢l Conscjo de Estado (que no
obstante conscrvé la competencia en tnica instancia sobre los asuntos
m4s importantes) s¢ constituyé basicamente en 6rgano de apelacion.
Posteriormente, la Ley de 31 de diciembre de 1987 (promovida por el Vice-
presidente Marceau Long) completé el disefio de la actual planta jurisdic-
cional mediante la creacién de las Cours Administratives d'appel, a las que
les (ue conferida la competencia de apelacion sobre la mavoria de las deci-
siones adoptadas por los Tribunales Administrativos en primera instancia.
Esta misma Ley, inspirada en el modelo contencioso-administrativo ale-
man, convirtié al Conscjo de Estado en érgano de casacion, aunque le si-
guié confiriendo una reducida competencia de apelacion para determina-
das materias y contirmo el aloramiento del drgano para conocer en unica
instancia los asuntos mas importantes adoptados por el Gobierno, sus Mi-
nistros v cicrtas autoridades administrativas con competencia en todo el
territorio nacional.

Junto a estas reformas estructurales u organizativas, el alcance del
control jurisdiccional y el propio proceso contencioso-administrativo [ran-
¢és han conocido también moditicaciones de calado en los dltimos dece-
nios, desde la aprobacion del primer Code des tribunaux administratifs en
1973 (llamado, a partir de 1987, Code des tribunaux administratifs et des
Cours administratives d'appel) hasta sus dltimas reformas llevadas a cabo
por el reciente Code de justice adminisiraiive, aprobado el 4 de mayo de
2000, con el que se culmina el proceso de codificacion en el ambito de la
justicia administrativa. Asi, por ejemplo, el objeto del recurso se ha am-
pliado notablemente con el reconocimiento de excepciones a la regla de la
décision prélable v por el reforzamiento de la competencia contencioso-ad-
ministrativa frente a los atentados contra la propiedad o los derechos fun- .
damentales cometidos por la Administracién (particularmente cn caso de
voie de fait). Igualmente, la jurisdiccién administrativa ha visto significati-
vamente acrecentados sus poderes en materia de cjecucién de sentencias
contra la Administraciéon (pouvoir d'injoction y astreintes), el elenco de me-
didas provisionales a disposicion del juez y ¢l alcance del poder de suspen-
sién de las decisiones administrativas enjuiciadas (sursis & exécution), al
tiempo que se ha agilizado el proceso mediante la regulacién de los proce-
dimientos de urgencia (référé administratif v référé-provision).

4. LOSRETOS DEL FUTURO: EL CONSEJO DE ESTADO ANTE EL SIGLO XXI

Como puede deducirse de las consideraciones precedentes, la funcién
jurisdiccional del Consejo de Estado ha sido la verdadera «punta de lanza»
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de la institucion v la que le ha permitido desempenar un papel tan deter-
minante en la formacion y desarrollo posterior del Derecho Administrati-
vo. Paradéjicamente, la faccta jurisdiccional de este organo, a diferencia
de la consultiva, no aparecc mencionada cn la Constituciéon de 1958. No
obstante, el fundamento constitucional de la funcién jurisdiccional del
Consejo de Estado fuc reconocido por el Consejo Constitucional francés en
su célebre decision de 23 de enero de 1987, al afirmar que esta importante
dimensién del érgano formaba parte del «bloque de la constitucionalidad»
v expresaba la «excepcion francesa» del dualismo jurisdiccional entre el
juez judiciaire v el juez administrativo. Desde cntonces, el peso institucio-
nal de la dimension jurisdiccional del Consejo de Estado ha ido incremen-
tandose paulatinamente, incluso frente al propio Consejo Constitucional.

Asi, por ejemplo, el Consejo de Estado se ha convertido en el juer inter-
no de la conventionalité internacional, es decir, en la jurisdiccion com-
petente para conocer la compatibilidad de una ley con los Tratados v
Acuerdos internacionales de los que Francia sea parte (desde que el Conse-
jo Constitucional rechazara cjercer esta funcion en su decision de 15 de
enero de 1975, declarando que su Ginica misién en este terreno era la de ve-
rificar la conformidad de los Tratados a la Constitucion pero no la de las
leves a aquéllos). De igual modo, si ¢l Conscjo Constitucional es el juez
competente sobre los conflictos clectorales que se susciten en las eleccio-
nes legislativas de diputados v senadores, €l Consejo de Estado ha consoli-
dado su conocimiento pleno en el contencioso electoral de las elecciones
municipales, cantonalces, regionales v europeas.

Desde este solido anclaje constitucional, el Consejo de Estado se entren-
ta hoy a los nuevos retos de la justicia administrativa. A lo largo de los in-
numerables encuentros v jornadas de estudio que se celebraron en el marco
del bicentenario, los miembros del Conscjo de Estado, expertos y miembros
de las jurisdicciones de otros paises v los mejores exponentes de la de la
doctrina francesa hicieron un esfuerzo de prospectiva para definir conjun-
tamente los desafios inmediatos y futuros de la justicia administrativa,

Uno de los mayores problemas abordados fue la necesidad de que el
Conscjo de Estado (¥ también el Tribunal de Conflictos) profundizase en la
delimitacién y clarificaciéon de las crecientes fricciones entre el Derecho
Publico vy ¢l Privado. Esta necesidad de trazar las fronteras y los limites de
aplicacién del Derecho Administrativo resulta ain mas imperiosa tras la
redefinicion del papel de la Administracién en la economia que exige la
privatizacién v la desregulacién de los sectores estratégicos. Igualmente,
esta necesidad también se deja sentir hondamente en el ¢jercicio de aque-
llas potestades administrativas que producen un impacto relevante en el
mercado o en el control del mismo, y ante las novedosas tendencias que
buscan la via del pacto y del convenio para materializar la accién adminis-
trativa en concierto con los particulares. Pero, muy especialmente, esta ne-
cesidad se manifiesta cn el terreno de la organizacion administrativa, en el
que las nuevas férmulas de la descentralizacién funcional y el fenémeno
de las Administraciones independientes expresan cl actual grado de confu-
sién entre lo publico y lo privado.
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Los problemas apuntados no son exclusivos de la justicia francesa y, en
gran medida, son comunes a todos los sistemas juridicos curopeos. Y aun-
que la situacién de partida en cada pais sea diferente, todos los caminos
emprendidos parecen conducir indefectiblemente la evolucion del Derecho
Administrativo por las vias de su redefinicién y fortalecimiento, incluso en
los paises tradicionalmente mas apegados al monismo jurisdiccional y al
sistema del common law, en los que csta tendencia se manifiesta ahora con
creciente evidencia. Justamente alli donde surgieron las corrientes privati-
zadoras que tanto han alimentado el confusionismo publico-privado en el
resto de Europa. En este sentido es paradigmatico ¢l ejemplo que ofrece
hoy ¢l Reino Unido, histéricamente reticente a la distincién entre Derecho
Publico y Derecho Privado, pero donde sc ha ide desarrollando en los alti-
mos tiempos un contencioso-administrativo especifico, con la consiguiente
formacion de jueces especializados v la paulatina emergencia de una doc-
trina jurisdiccional que utiliza nociones v principios juridicos muy proxi-
mos a los del Derecho Admiinistrativo «continental». ;Qué lejos quedan va,
ala vista de cllo, las palabras del constitucionalista britanico Albert Dicey
en las que calificaba al Conscjo de Estado francés como «un vestigio abo-
minable de la abominacién napolednica»!

Ciertamente, la globalizacion provoca una irremisible tendencia a la
uniformizacién juridica (en ¢l ambito del Derecho Privado, pero cada vez
mas en el del Derecho Publico) que tiene significativas manifestaciones en
el plano universal v, de forma palmaria, en el de la Unién Europea. En ra-
z6n de esta evidencia, los problemas de la mundializaciéon tuviceron una
presencia constante en los debates v ponencias del bicentenario v, en este
sentido, destaco sobremanera la necesidad de reforzar los lazos de unién
entre las jurisdicciones contencioso-administrativas de distintos paises
para reflexionar y abordar conjuntamente la busqueda de soluciones. La
creciente internacionalizacién de la justicia administrativa, o al menos de
su problematica compartida, fue incluso resaltada por el propio Presidente
Chirac en su discurso de apertura de la conmemoracion oficial del bicente-
nario, donde afirmé que

«la misién del Consejo de Estado alcanza una nueva dimen-
sién en la hora de la mundializacién. En primer lugar por-
gue muchos de sus efectos obligan a poner el acento en la
defensa de los intereses individuales. Pero también porque
la apertura de las fronteras y la complejidad creciente de
nuestras socicdades no permiten va fijar e interpretar las re-
glas juridicas desde un centro tnico. [Por lo que] deben po-
nerse en marcha nuevos instrumentos para evitar que la au-
sencia de arbitro imponga la ley del mas fuerte».

De ahi la consiguiente necesidad de estrechar las relaciones entre
los érdenes jurisdiccionales de lo contencioso-administrativo, que
prendié tempranamente cn el 4nimo del Conscjo de Estado francés y en
su decidida voluntad de abanderar la creacién de la Asociacién Interna-
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cional de Altas Jurisdicciones Administrativas (ATIIJA), constituida en
1983.

En efecto, el Congreso del Instituto Internacional de Ciencias Adminis-
trativas celebrado en Madrid en julio de 1980, se manifesté con singular
fuerza la necesidad de crear una Asociacion que reagrupasc a todas las ju-
risdicciones administrativas del mundo para contribuir al progreso del Es-
tado de Derecho mediante el intercambio permanente de ideas v experien-
cias entre los miembros de las Altas jurisdicciones administrativas na-
cionales v los de las jurisdicciones de las organizaciones internacionales,
en aqucllas cuestiones sustantivas sometidas a dichas jurisdicciones o con-
cernientes a su organizacion v funcionamiento. La ATHJA aprobé sus Esta-
tutos en 1983, que fijan su sede en Paris y declaran su constitucién como
Asociacion privada regida por la Ley de Asociaciones francesa de 1901, En
la actualidad, las jurisdicciones administrativas de mas de ochenta paises v
organizaciones internacionales son miembros de la AIHJA, entre cllos Es-
paria, que esta representada por la Sala Tercera del Tribunal Supremo. En-
tre los objetivos de la Asociacion se encuentra la constitucién de un foro
estable de encuentro v estudio, la elaboracién v publicacién de un Memen-
10 actualizado sobre la organizacion, estructura v competencias de las dis-
tintas jurisdicciones miembros, la edicién anual de un Recueil donde se
presentan las decisiones jurisprudenciales mas importantes adoptadas por
cada jurisdiccion y la celebracion, cada tres ainos, de un Congreso interna-
cional para discutir monograficamente una cuestion que afecte a la justi-
cia administrativa (¢l proximo de estos Congresos se celebrara en Dakar en
el 2001 v versard sobre ¢l tema de la proteccion de los derechos v liberta-
des publicas ante el juez administrativo).

Sin desdenar la importancia de los desafios apuntados, que conciernen
de forma mas inmediata a la faceta judicial del Conscjo que a la consulti-
va, tampoco son escasos ni pequcnos los retos a los que se enfrenta este 6r-
gano en su mision de asesoramiento de la iniciativa legal y reglamentaria
del Gobicerno. Entre los mas acuciantes problemas que tendra que afrontar
el Consejo de Estado desde su cualificada condicion de Alto Cuerpo Con-
sultivo destacan, por ejemplo, las numerosas cuestiones que suscitan los
espectaculares avances técnicos (en el campo de la bioética o en el de los
medios telematicos); la permanente necesidad de reforma y moderniza-
cién de la Administracion cn aras a su mavor eficacia; las tendencias revi-
sionistas del Estado de bicnestar; o las consecuencias de la globalizacién,
tanto en el plano social (inmigracién, involucién demografica) como en el
econdmico (proteccion medioambiental, convergencia cconémica europea,
politica monetaria, ctc.).

En estc sentido, debe senalarse que, junto a la funcién consultiva ad
casum, el Consejo de Estado lleva desarrollando una tarea paralela de es-
tudio y profundizacién en cste orden de problemas desde la creacion en su
seno de una Scccion especializada du Rapport et des études. Esta vocacién
de intervenir en la «conciencia social» desde «la conciencia de la Adminis-
tracién», como ha dicho su actual Vicepresidente, sobrepasa con mucho
los margenes de la pura técnica juridica. Un testimonio claro de csta res-
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ponsabilidad creciente del Consejo de Estado es el variado conjunto de
problemas de caracter social, econémico, politico vy juridico que han sido
abordados, a modo de estudio preliminar, en cada uno de los Rapports
anuales que, desde 1963, publica este 6rgano.

Con ello, la relevancia institucional del Consejo de Estado ha adquirido
una nueva dimension que, junto a sus tunciones tradicionales, ha contri-
buido a consolidar el prestigio mundial de esta sccular institucién. Como
dijera el Primer Ministro (y Presidente nato del Consejo de Estado), Lionel
Jospin, en palabras dirigidas a los miembros del Consejo:

«En tanto que sc tunda sobre una memoria viva, el Dere-
cho Administrativo tal y como ustedes lo han claborado, ¢s
un Derccho vivo v abierto. Vivo, porque ticne en cuenta la
cvolucion de los usos v de la sociedad, dirigiéndose siempre
a garantizar el dificil equilibrio entre las exigencias del inte-
rés general v la proteccion de los derechos v las libertades
de los ciudadanos. Ustedes han intervenido asi en debates
escnciales, como el del foulard islamico o la revisién de la
Lev sobre la bioética. Pero es también un Derecho abierto,
porque ustedes han tenido ¢l deseo de confrontar sus practi-
cas con los cjemplos extranjeros (...). Enriquecida con esta
identidad, ¢l Consejo de Estado es hov una institucién cen-
tral de nuestra Republica, el espiritu que sopla tras el cora-
z6n de nuestra tradicion a la que sirve ficlmente, quien la
enriquece por la diversidad de sus competencias y quien
construve v perfecciona el Estado de Derecho. Para definir
cl futuro de los nuevos equilibrios entre la cficacia de la ac-
cién publica y el respeto de la legalidad nos volveremos ha-
cia el Consejo de Estado una vez mas, como en el pasado,
para encontrar una fuente de inspiracion constante.»
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