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Se ha recibido en este Servicio Juridico una peticion de Informe, cursada por la

Secretaria General Técnica de la Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del

Territorio y Sostenibilidad, en relacion con un Proyecto de “Decreto por el que se

aprueba el Reglamento de vias pecuarias de la Comunidad de Madrid”.

A la vista de la legislacion aplicable y de los antecedentes remitidos, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 4.1.a) de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de
Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, tenemos el honor

de emitir el siguiente
INFORME
ANTECEDENTES DE HECHO
Primero. - El 4 de septiembre de 2018 la Abogacia General de la Comunidad
de Madrid emitio informe Juridico sobre un Proyecto de Decreto por el que se aprueba

el Reglamento de vias pecuarias de la Comunidad de Madrid.

Segundo. - El 12 de noviembre de 2020 la Secretaria General Técnica de la
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citada Consejeria ha remitido una nueva peticion de informe en relaciébn con el
mencionado Proyecto, si bien precisando que esta nueva version recoge “una serie de
observaciones realizadas por la Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Transportes, Vivienda e Infraestructuras, que afectan concretamente al capitulo I,
rubricado «Modificaciones del trazado», del titulo Il de la norma proyectada”, en

concreto, a los articulos 23, 24y 27.

A la peticion de informe remitida se acompafa la documentacion que fuera
enviada a este Servicio Juridico con ocasion de la elaboracion del informe de 4 de

septiembre de 2018 y ademas la siguiente documentacion:
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- Proyecto de Decreto.

- Alegaciones al Proyecto de Decreto de Reglamento de Vias Pecuarias de la
Comunidad de Madrid presentadas por el Grupo de Empresas Agrarias de
Madrid de fecha 12 de septiembre de 2017.

- Certificado del Secretario de la Seccion de Vias Pecuarias del Consejo de
Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid, de fecha 25 de mayo de 2017,
acreditando que en la reunién de dicho dia se informé de los tramites relativos

al Proyecto de Decreto que nos ocupa. Se acompafia acta de dicha reunion.

- Certificado del Secretario de la Seccion de Vias Pecuarias del Consejo de
Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid, de fecha 31 de enero de 2018,
acreditando que en la reunién del dia anterior se informé el Decreto
proyectado, adjuntando certificado del dia anterior referido al punto cuatro del

orden del dia de la reunién de 30 de enero de 2018.
- Memoria del Analisis de Impacto Normativo del Proyecto de Decreto remitida
a la Comision Juridica Asesora, de fecha 17 de enero de 2019, firmada por el

Director General de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion.

- Solicitud de informe a la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
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Madrid, firmada el 21 de enero de 2019 por el Consejero de Medio Ambiente y

Ordenacion del Territorio.

- Certificado de 22 de enero de 2019, del Secretario General del Consejo de
Gobierno, relativo a la solicitud del dictamen a la citada Comision Juridica

Asesora.

- Proyecto de Decreto remitido a la Comisién Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid.
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- Dictamen 72/19, de 28 de febrero, de la Comisién Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, sobre el Proyecto de Decreto por el que se aprueba el
reglamento de vias pecuarias de la Comunidad de Madrid, requiriendo informe

del Consejo de Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid.

- Certificado del secretario de la seccion de Vias Pecuarias del Consejo de
Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid de 19 de marzo de 2019
acreditando que en la sesion de 19 de marzo de 2019 se informo

favorablemente el Proyecto de Decreto referido.

- Informe de la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Medio

Ambiente y Ordenacién del Territorio de fecha 20 de marzo de 2019.

- Dictamen 204/19, de 23 de mayo, de la Comisién Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, sobre el Proyecto de Decreto por el que se aprueba el

reglamento de vias pecuarias de la Comunidad de Madrid.

- Memoria del analisis de impacto normativo del Proyecto de Decreto, de fecha
28 de octubre de 2020, firmada por el Director General de Agricultura,

Ganaderia y Alimentacion.

Tercero. - El dia 30 de noviembre se han remitido a este Servicio Juridico dos
versiones relativas al Proyecto de Decreto por el que se aprueba el Reglamento de
vias pecuarias de la Comunidad de Madrid elaboradas en el curso de la tramitacion de
este expediente y sus correlativas Memorias del andlisis de impacto normativo
fechadas el 19 de marzo de 2019 y el 17 de febrero de 2020.

Cuarto. — Segun se desprende de la documentacion aportada, el informe se
solicita por haber incorporado una serie de modificaciones en el texto del Proyecto, al
hilo de las observaciones que fueron realizadas por la Secretaria General Técnica de
la Consejeria de Transportes, Vivienda e Infraestructuras, con ocasion del tramite que

contempla el articulo 35 del Decreto 210/2003, de 16 de octubre, por el que se
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aprueba el Reglamento de Funcionamiento Interno del Consejo de Gobierno y sus

Comisiones.

Tales modificaciones no figuraban en la version del Proyecto que fue informada
por la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid en su Dictamen
204/2019, de 23 de mayo. Se trata, en consecuencia, de modificaciones que han sido

incorporadas con posterioridad a la emision del mismo.

En efecto, la mencionada Secretaria General Técnica “solicita que se
excepcione la aplicacion de los articulos 23 a 26 para el supuesto de obras publicas de
infraestructuras promovidas por la Comunidad de Madrid y se contemple un
procedimiento especifico con simplificacion de tramites y reduccién de plazo”, tal y
como sefiala la Memoria. Asi, en su informe de 20 de marzo de 2018 y a propdsito de
“los procedimientos regulados en los articulos 23 a 25, relativos a la autorizacion de
modificacion del trazado de vias pecuarias y en el articulo 26, relativo a la autorizacion
de cruces con otras vias de comunicacion”, propone que pueda prescindirse de los
tramites de consultas e informacion publica, bajo la premisa de entender que los

mismos pueden darse por cumplimentados al concurrir determinadas circunstancias.

En la Memoria del andlisis del impacto normativo de 24 de julio de 2018 -que
fue remitida junto a la primera peticion de informe que se cursé a esta Abogacia
General- se justifico la no inclusion de las referidas observaciones en el hecho de que
la excepcion propuesta “no esta prevista en la Ley 8/1998 de 15 de junio de vias
pecuarias” (Ley 8/1998, en lo sucesivo); justificacion que se reitera en las Memorias de
19 de marzo de 2019 y de 17 de febrero de 2020.

En la Memoria del andlisis de impacto normativo de 28 de octubre de 2020, que
se adjunta a la nueva peticion de informe, simplemente se indica, sin explicar el
momento en que se acepta dicha observacion, que “se tiene en cuenta parcialmente,
en el sentido de simplificar tramites cuando estos ya se hayan ejecutado en los
estudios o proyectos de obras publicas que motiven la modificacion de trazado o

cruce”.
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Como resultado de lo anterior se ha propuesto la modificacion de los articulos

23, 24 y 27 del texto proyectado.

Teniendo en cuenta los antecedentes mencionados procede efectuar las

siguientes:

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera. - Acerca de la tramitacién de la modificacion propuesta.

A la vista de las peculiaridades del caso es preciso analizar en primer lugar la

tramitacion del Proyecto sometido a informe.

El articulo 12 del Decreto 105/2018, de 19 de junio, del Consejo de Gobierno,
por el que se aprueba el Reglamento de la Abogacia General de la Comunidad de
Madrid, en su apartado 5, dispone que “no procedera emitir nuevo informe cuando su
objeto implique la comprobacién de la acomodacion de un determinado contenido
juridico a las consideraciones formuladas en un informe anterior emitido sobre el

mismo”.

La solicitud de informe respecto de los tres articulos ut supra referidos se
justificaria en su modificacion posterior al preceptivo dictamen del Servicio Juridico, sin

gue la misma obedezca a las observaciones que fueron vertidas en el mismo.

Ahora bien, no podemos obviar que la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid ha emitido informe sobre el mismo Proyecto normativo. El
articulo 22 del Decreto 5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se
aprueba el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comisién Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid (en lo sucesivo, Decreto 5/2016), referido a la
forma y efectos de los dictAmenes, prohibe, en su segundo apartado, que los asuntos
dictaminados por ella sean sometidos a informe posterior de ningan otro érgano o
institucion de la Comunidad de Madrid, de las Entidades Locales o de las

universidades publicas.
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Ello determinaria la imposibilidad de afrontar un nuevo analisis del Proyecto; no
obstante, las modificaciones sobre las que en este momento se recaba nuestro
parecer juridico no fueron analizadas por la Comision Juridica Asesora, como hemos
precisado anteriormente, pues han sido introducidas en el texto con posterioridad a la

emision de su Dictamen.

En tal tesitura, debemos traer a colacién el Acuerdo 12/2019, de 5 de
diciembre, del Pleno de la citada Comision, que en una situacion similar -en cuanto
que, con posterioridad a la emisién de informe respecto de un Proyecto de Decreto, se
le solicita nuevo informe al haber introducido cambios en la redaccién de ciertos
preceptos- exige que se analice en primer lugar si la modificacion propuesta afecta a
cuestiones de caracter esencial o sustancial, pues en tal caso concluye, “no soélo
procederia la emision de un nuevo dictamen por esta Comisién Juridica Asesora, sino
que, con cardcter previo a dicho dictamen, procederia retrotraer el procedimiento para
la repeticion de todos los tramites e informes de caracter preceptivo exigidos en el
procedimiento de elaboracién de disposiciones normativas”. Afadiendo, “en este
sentido se pronuncid el Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid en el
Dictamen 195/10, de 7 de octubre, al sefialar que no podia considerarse debidamente
cumplimentado el tramite del informe preceptivo del Servicio Juridico, de conformidad
con el articulo 4.1 de la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacion de los Servicios

Juridicos de la Comunidad de Madrid”.

En linea con lo anterior, y dado que el informe de la Comision Juridica Asesora
tendria caracter general y de juicio de sintesis de todas las cuestiones planteadas y de
los informes especificos emitidos con anterioridad, segun se desprende del mismo
Acuerdo citado, con cita del Dictamen 88/1995 del Consejo de Estado, habria que

analizar en primer lugar el alcance de las modificaciones introducidas.

En este sentido se pronuncia la Jurisprudencia, pudiendo citar la Sentencia de
la Seccion Sexta de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo de
13 de noviembre 2001 (recurso 8281/1997) segun la cual, resultarian excluidos del

informe preceptivo del Consejo de Estado, Unicamente, los proyectos ya informados
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qgue son objeto de alguna modificacion no esencial. La Sentencia del pleno de la Sala
de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo de 30 de abril de 2013,
(recurso 884/2011) dispone:

“(...) esta Sala ha declarado en numerosas ocasiones, en relacién con la modificacion
del texto de una disposicién reglamentaria con posterioridad al dictamen del Consejo
de Estado, que semejante irregularidad sélo sera determinante de la nulidad en el caso
ya sefialado en que el texto de la disposicion se haya modificado de tal manera que

prive de su finalidad al dictamen del Consejo de Estado”.

Mas reciente, la Sentencia de la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso-

administrativo del Tribunal Supremo 1480/2020, de 10 de noviembre de 2020, (recurso
455/2018) establece lo siguiente:

“Habida cuenta del sentido y fundamento de la maodificacién introducida como
consecuencia del dictamen del Consejo de Estado, que formuld la observacion para
adecuar la redaccion propuesta a las consideraciones expuestas en la Sentencia del
Tribunal Constitucional 76/2018, de 5 de julio, no puede prosperar la alegacion de
infraccién absoluta del procedimiento por falta de una segunda audiencia a las
organizaciones profesionales, pues, como ha sefalado nuestra Sala en la sentencia de
8 de marzo de 2006, reiterada en la de 16 de diciembre de 2008 (ES:TS:2008:6840), es

jurisprudencia de esta Sala que "[...] cuando las modificaciones introducidas en el texto

definitivo_de una disposicién _general no sean sustanciales resulta innecesaria _una

nueva audiencia de las asociaciones, corporaciones o entidades representativas de

intereses legitimos, que guarden relacion directa con el objeto de la disposicion, 0 un

nuevo informe de la Secretaria General Técnica del Departamento ministerial o

dictamen del Consejo de Estado, entre otras razones porgue Su parecer no_es

vinculante, de manera que si, contemplada la modificacion tanto desde una perspectiva

relativa, por la innovacién en el texto informado, como _absoluta, por su importancia

intrinseca, no representa_una alteracidén sustancial en el ordenamiento previamente

sometido_al trdmite de audiencia o informe, la falta de éstos, respecto de la reforma

introducida, no acarrea su nulidad radical, al haber contado quien ostenta la potestad

para redactar definitivamente la disposicién con el criterio o ilustracién de las entidades,

corporaciones, asociaciones y organismos _consultados, que, en definitiva, es el fin

persequido por el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, al establecer un
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procedimiento para la elaboraciéon de los reglamentos (Sentencias de esta Sala del
Tribunal Supremo de fechas 6 de octubre de 1989, 11 de diciembre de 1991, 27 de
mayo de 1993, 27 de noviembre de 1995, 14 de octubre de 1996, 10 de noviembre de
1997, 17 de enero de 2000, 31 de enero de 2001 (recurso 507/1998, fundamento
juridico tercero), 12 de febrero de 2002 (recurso 160/2000, fundamento juridico
primero), 12 de febrero de 2002 (recurso 158/2000, fundamentos juridicos tercero y
quinto), 17 de junio de 2003 (recurso 492/1999, fundamento juridico noveno) y 15 de
noviembre de 2004 (recurso de casacién 22/2002 , fundamento juridico segundo).

Precisando la sentencia de 12 de febrero de 2002, que: "el que los informes,

efectivamente emitidos por los organismos o corporaciones consultados, lo fueran con
anterioridad al segundo texto del proyecto de Reglamento definitivamente aprobado no
invalida el tramite de audiencia ni exige que se vuelva a pedir nuevo informe dado que
éstos son preceptivos pero no vinculantes y se ha conseguido el fin perseguido, que no
es otro que quien ostenta la potestad para redactar definitivamente la disposicién se

ilustre con el criterio de los organismos consultados(...)". (El subrayado es nuestro).

En términos anélogos se pronuncié el Tribunal Supremo en Sentencia
642/2020 de 3 de junio de 2020, (recurso 183/2019).

El caracter sustancial de las modificaciones que se introduzcan en un texto
normativo se erige, por tanto, en el criterio que opera como determinante de la
necesidad de recabar un nuevo dictamen del superior 6rgano consultivo, asi como de
la perentoriedad de retrotraer el procedimiento a fin de repetir todos los tramites e

informes de caréacter preceptivo exigidos en el procedimiento de elaboracion de
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disposiciones normativas, de acuerdo con la doctrina sentada en el Acuerdo 12/2019,

de 5 de diciembre, de la Comisiéon Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid.

Asimismo, debe tomarse en consideracién que, a tenor de los parametros
consignados por la jurisprudencia, las modificaciones han de ser contempladas tanto
desde una perspectiva relativa, por la innovacién que supongan en el texto informado,

como absoluta, por su importancia intrinseca.

Esto sentado, advertimos que las modificaciones que se prevé incorporar en la

redaccién de los articulos 23, 24 y 27 del Decreto proyectado revisten, en opinién de
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esta Abogacia General, carécter sustancial, toda vez que afectan al modo de articular
ciertos trdmites esenciales (consultas e informacion publica) en los procedimientos de
modificacion de trazado de vias pecuarias y autorizacion de cruces de una via
pecuaria por una obra publica, revelando asi una evidente importancia intrinseca

(perspectiva absoluta).

Tales cambios, ademas, se introducen en este momento, tras haber sido
descartada prima facie su inclusion, constituyendo por ello una innovacion respecto al
texto que fuera ya informado tanto por la referida Comision Juridica Asesora como por

la propia Abogacia General de la Comunidad de Madrid (perspectiva relativa).

El citado caracter sustancial determinaria, a nuestro juicio, la procedencia de
reiterar los trdmites del procedimiento de elaboracién de disposiciones reglamentarias
en los términos descritos por el meritado Acuerdo 12/2019, de 5 de diciembre, de la

Comision Juridica Asesora.

Segunda. - Sobre las modificaciones propuestas.

Como cuestidn previa, resulta necesario puntualizar que, pese a lo indicado en
la consideracion juridica precedente, que conllevaria la improcedencia de emitir
informe sobre el fondo del asunto hasta que no se diera a la modificacion propuesta la
tramitacion debida, razones de economia procedimental aconsejan abordar en este

momento el examen de las modificaciones que se proyectan.

La lectura del nuevo Proyecto sometido a consulta permite comprobar que se
ha introducido un nuevo parrafo en los articulos 23, 24 y 27. Si bien en el informe de la
Secretaria General Técnica de Transportes, Vivienda e Infraestructuras se aludia al
articulo 26, relativo a la autorizacion de cruces con otras vias de comunicacion, es el
articulo 27 del texto final el que se ocupa de este aspecto, por lo que claramente la
modificacion se fundamenta en las observaciones de la Secretaria General Técnica

citada.
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Como venimos indicando, nuestro examen se cefiira al estudio de las
modificaciones introducidas en el texto, toda vez que los asuntos dictaminados por la
Comision Juridica Asesora no podran ser sometidos a informe posterior de ningun otro
organo (articulo 22.2 del Decreto 5/2016).

De modo previo a su concreto examen, estimamos oportuno advertir que los
articulos afectados por la modificacion pretendida implican un desarrollo del capitulo IV
del titulo | de la Ley 8/1998, de 15 de junio, de Vias Pecuarias de la Comunidad de

Madrid, dedicado a las modificaciones del trazado de las vias pecuarias (art. 23-28).

El articulo 24 de la referida Ley, bajo la rabrica “Procedimiento para acordar la

modificacion”, dispone:

“La modificacion del trazado se llevara a cabo a través del procedimiento que
reglamentariamente se establezca, en el que, en todo caso habran de observarse los

siguientes tramites:

“a) Consulta previa de las Administraciones Publicas y 6rganos dependientes de las
mismas, cuyas competencias pudieran resultar afectadas, de la Camara Agraria, de las
organizaciones profesionales agrarias y de las organizaciones y colectivos que tengan
por finalidad la defensa de la naturaleza de acuerdo con los criterios que se
determinen.

b) Informacion publica por espacio minimo de un mes”.

Por su parte, el articulo 27, relativo a las “Modificaciones del trazado por la
realizacion de obras publicas”, contempla las previsiones aplicables en estos

supuestos, debiendo resaltar lo prevenido en sus apartados 1y 4:

1. Cuando fuera necesaria la realizacion de una obra publica sobre el tramo por el que
discurra una via pecuaria, la Administracion que promueva la obra habra de remitir al
organo competente en materia de vias pecuarias una comunicacion al respecto, en la
gue se acredite fundamentadamente la necesidad de la realizacion de la obra,
solicitando de aquélla la adopcion de un acuerdo de modificacion del trazado, segun lo

previsto en el articulo 23 de esta Ley. (...)

10

NS
(o]
(o]
©
Q
(o))
'~
§
~
™m
[{o]
[
~
N
D
&
o
c
9
=
9]
>
[}
©
e
i
o]
(=2}
5
3
<}
o
3.
(=24
D
<
2
s
B
£

Laautenticidad de este documento se puede comprobar en www.madrid.org/csv



*******

Comunidad
de Madrid

ABOGACIA GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID
CONSEJERIA DE PRESIDENCIA

4. La Consejeria competente en materia de vias pecuarias, antes de adoptar el acuerdo
sobre modificacién del trazado, valorara las razones expresadas por la Administracion
promotora de la obra y, especialmente, la necesidad de realizacion de la misma sobre

la via pecuaria. Asimismo, se dara audiencia a las entidades mencionadas en el

articulo 24.a) de la presente Ley, a través de procedimiento que se determine, que

incluird un periodo de informacién publica con duracién minima de un mes”. (El

subrayado es nuestro).

Asimismo, cabe traer a colacién lo dispuesto en el articulo 28 de la Ley,

referente a los “Cruces de las vias pecuarias por una obra publica”, a cuyo tenor:

“1. Cuando la obra a realizar consistiera en lineas férreas o carreteras que simplemente
hayan de cruzar la via pecuaria, no serd necesario proceder a la modificacion del
trazado de la misma. Sin embargo, la Administracion promotora de la obra o el
concesionario, en su caso, debera habilitar los pasos necesarios al mismo o distinto
nivel que garanticen el transito ganadero y los demas usos de la via en condiciones de

rapidez, comodidad y seguridad.

2. En tales casos, la Administracion promotora de la obra se dirigird al érgano
competente de la Comunidad de Madrid acreditando la necesidad de la realizacién del
cruce y solicitando la correspondiente autorizacion, aportando para ello proyecto que

cumpla los requisitos previstos en el apartado 2 del articulo anterior.

3. La Consejeria competente por razén de la materia decidird, previo sometimiento a un

periodo _de informacién publica, observando las cautelas y tramites previstos en el

apartado 4 del articulo anterior.” (El subrayado es nuestro).

De acuerdo con lo precedentemente expuesto, puede afirmarse que la Ley
8/1998 establece el marco en que ha de aprobarse la norma reglamentaria de
desarrollo, determinado los tramites que necesariamente han de ser observados en los
procedimientos de modificacion de trazado y autorizacion de cruces de vias pecuarias

por obras publicas.
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Expuesto cuanto antecede, es menester advertir que las modificaciones que se
proyecta incluir en este momento en los articulos 23, 24 y 27, afectan directamente a

la realizacion de los tramites de consultas e informacion publica.

En concreto, observamos que la modificacion que afecta al articulo 23, relativo
al “Inicio del procedimiento de modificacion de trazado”, tiene por objeto introducir una
excepcion a la realizacion del tramite de consultas al prever la inclusion, en su

apartado 4, de un nuevo parrafo en los siguientes términos:

“Este tramite no resultara preceptivo cuando dichas Administraciones y organismos
sean consultados en la tramitacion de los estudios o proyectos de obras publicas de
infraestructuras que motiven la modificacién de trazado, siempre que en dicho estudio o
proyecto venga correctamente definido el tramo correspondiente al nuevo trazado, asi
como sus superficies y los titulares catastrares y registrales afectados por el nuevo

trazado”.

Por otro lado, la modificacion que afecta a los articulos 24 (“Instruccion del
procedimiento de modificacion”) y 27 (“Procedimiento de autorizacion de cruces de
una via pecuaria por una obra publica”) tiene como fin comun permitir que pueda
prescindirse del trdmite de informacion publica en el curso de ambos procedimientos,
sobre la premisa de entender cumplimentado el mismo ante la concurrencia de

determinadas circunstancias.

Se afade, de este modo, un nuevo parrafo al apartado 3 del articulo 24 con la

siguiente redaccion:

“El trdmite de informacién publica se entendera cumplimentado con el sometimiento a
informacion publica del estudio informativo o proyecto de obra puablica de
infraestructuras que motive la modificacion de trazado efectuado con arreglo a la
legislacién sectorial de aplicacion, siempre que en dicho estudio o proyecto venga
correctamente definido el tramo correspondiente al nuevo trazado, asi como sus

superficies y los titulares catastrales y registrales afectados por el nuevo trazado”.
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En términos andélogos, se prevé la incorporacion de un nuevo parrafo en el

apartado 3 del articulo 27 que dispone:

“El trdmite de informacién publica se entendera cumplimentado con el sometimiento a
informacion publica del estudio informativo o proyecto de la infraestructura
correspondiente efectuado con arreglo a la legislacion sectorial de aplicacion, siempre
gue en dicho estudio o proyecto venga correctamente definido el tramo correspondiente
al paso a distinto o al mismo nivel a habilitar, asi como sus superficies y los titulares

catastrales y registrales afectados por el paso a habilitar”.

Puede colegirse, en consecuencia, que las modificaciones proyectadas
responden a una ratio comun: simplificar los procedimientos mediante la incorporacion
de excepciones a la realizacion de ciertos tramites (consultas e informacion publica) en

determinados supuestos.

Sentado lo anterior, habremos de analizar seguidamente si estos cambios
pueden entenderse incardinados en el &mbito de la potestad reglamentaria o si, por el

contrario, supondrian una extralimitacion de su ejercicio.

Para ello, debemos recordar, siquiera de forma somera, los contornos propios
del reglamento ejecutivo pues, como bien hemos apuntado previamente, las
modificaciones se insertan en un Proyecto de Decreto que constituye el desarrollo
normativo de lo dispuesto en la Ley 8/1998. Asi lo refrenda la Comision Juridica
Asesora de la Comunidad de Madrid en su Dictamen 204/2019, de 23 de mayo: “La
norma proyectada se dicta al amparo de la potestad reglamentaria que ostenta la
Comunidad de Madrid en materia de vias pecuarias, prevision recogida, en el propio
articulado y en la disposicion final segunda de la Ley 8/1998 (..) como hemos
expuesto, la disposicion final segunda de la Ley 8/1998 atribuye al Consejo de
Gobierno la potestad de dictar las disposiciones de aplicacion y desarrollo de dicho

texto normativo”.
El Consejo de Estado afirmaba, ya desde su Dictamen de 16 de abril de 1943,

que la labor del reglamento ejecutivo es la de “desenvolver la ley preexistente”. Por

consiguiente, tanto el “desarrollo” como el “complemento” y la pormenorizaciéon de la
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Ley son o pueden ser fines del reglamento de ejecucion. En este sentido, se ha
pronunciado la jurisprudencia (Sentencias del Tribunal Supremo de 30 de marzo de
1992, 27 de mayo de 2002 6 24 de julio de 2003).

Lo expuesto enlaza con la denominada doctrina del “complemento
indispensable”, en virtud de la cual el reglamento de desarrollo o ejecutivo debe ser
siempre -y solamente- el complemento indispensable de la Ley que desarrolla; y esto,
en un doble sentido: por un lado, un reglamento ejecutivo debe incluir todo lo
indispensable para asegurar la correcta aplicacion y la plena efectividad de la Ley
misma que desarrolla; por otro lado, no puede incluir mas que lo que sea estrictamente

indispensable para garantizar esos fines.

La mas reciente Sentencia del Tribunal Supremo 837/2018, de 22 de mayo

(rec. 3805/2015), caracteriza los reglamentos ejecutivos en los siguientes términos:

“(...) la doctrina de esta Sala precisa que son «reglamentos ejecutivos» los que la
doctrina tradicional denominaba «Reglamentos de ley», entendiéndolos como aquéllos
que no eran obra espontanea de la autoridad ejecutiva administrativa.

Considera la Sala que son reglamentos ejecutivos los que estan directa, inmediata y

concretamente ligados a una Ley, a un articulo o articulos de una Ley, 0 a un conjunto

de Leyes, de manera que dicha Ley (o Leyes) sea completada, desarrollada,

pormenorizada, aplicada, cumplimentada o ejecutada por el Reglamento.

Se caracterizan, en primer lugar, por dictarse como ejecucién o consecuencia de una

norma de rango legal que, sin abandonar el terreno a una norma inferior, mediante la

técnica_deslegalizadora, lo acota al sentar los criterios, principios o elementos

esenciales de la requlacién pormenorizada que posteriormente ha de establecer el

Reglamento en colaboracién con la Ley.

Es también necesario, en sequndo lugar, que el Reglamento que se expida en

ejecucion de una norma legal innove, en su desarrollo, el ordenamiento juridico sin que,

en_consecuencia, deban ser considerados ejecutivos, a efectos del referido articulo

22.3 LOCE, los Reglamentos secundum legem o meramente interpretativos,

entendiendo por tales los que se limitan a aclarar la Ley segun su tenor literal, sin
innovar lo que la misma o los que no hacen una innovacion trascendente del
ordenamiento juridico (asi, sentencia de 12 de noviembre de 2003 (Rec. 12/2002 ).” (El

subrayado es nuestro).
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Asimismo, debe tenerse en cuenta que el reglamento, en cuanto norma juridica
de caracter general emanada de la Administracion, tiene valor subordinado a la Ley, a
la que complementa, por lo que deberd respetar sus previsiones, axioma que
ineludiblemente deriva del principio de jerarquia normativa contemplado en los
articulos 9.3 y 97 de la Constitucién Espafiola y que también tiene su reflejo en el
articulo 128 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo

Comun de las Administraciones Publicas.

Sobre este particular aspecto resulta sumamente ilustrativa la Sentencia de la
Audiencia Nacional de 27 de enero de 2011, que reitera lo que fuera sefialado por la

Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 2007:

"Para dar respuesta a la cuestion de fondo del presente recurso contencioso
administrativo, expuesta con anterioridad, comenzamos por sefialar que, tal como tiene
reiteradamente declarado esta Sala, si el ejercicio de la potestad reglamentaria ha de
llevarse a cabo siempre, de acuerdo con la Constitucion y las leyes ( articulo 97 CE ),

en el caso especifico de los Reglamento ejecutivos, la ley que desarrollan, se convierte

en el limite y al mismo tiempo pardmetro de medicién mas préximo, para calibrar su

ajuste al ordenamiento juridico. Y por este camino, se ha sefialado también de modo

reiterado, que el Reglamento, en cuanto norma juridica de caracter general emanada
de la Administracion, tiene un valor subordinado a la Ley a la que complementa, por lo

qgue, dada su funcién de colaboracién, debe distinguirse entre la normacién basica de

las cuestiones fundamentales gue siempre corresponde a la Ley, y aguéllas otras

normas, secundarias pero necesarias para la puesta en practica de la Ley, que si

pueden contenerse en los Reglamentos.

En el marco que acabamos de enunciar, es decir siempre en forma acorde con la
Constitucion y el resto del ordenamiento juridico, el reglamento ejecutivo, como
complemento indispensable de la Ley, puede explicitar reglas que estén simplemente
enunciadas en la misma y puede aclarar preceptos de ella que sean imprecisos, de

suerte que puede ir mas alla de ser puro ejecutor de la Ley”. (El subrayado es nuestro).
En suma, el Consejo de Gobierno, en el ejercicio de la potestad reglamentaria,

tiene la posibilidad de introducir aquellas previsiones normativas que, sin estar

expresamente recogidas en la Ley, sean necesarias para la mejor aplicacion de esta,
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explicitando y aclarando los mandatos de ésta, con el limite de no contradecir o

conculcar las previsiones de la Ley que se desarrolle.

Una vez expuesto lo anterior, habremos de analizar si las modificaciones
propuestas en el Proyecto que nos ocupa respetan los limites consustanciales al
reglamento ejecutivo, debiendo tomar la Ley 8/1998 como pardmetro normativo de

contraste, segun lo apuntado ut supra.

Pues bien, como hemos tenido oportunidad de constatar previamente, la Ley
8/1998 sienta en sus articulos 27.4 y 28.3 los criterios y tramites esenciales que en
todo caso han de figurar en la regulacién pormenorizada que acometa el reglamento

que desarrolle la norma legal.

Ambos preceptos, referidos respectivamente a las “Modificaciones del trazado
por la realizacién de obras publicas” y a los “Cruces de las vias pecuarias por una obra
publica”, exigen la realizacién del tramite de consultas e informacién publica, sin
contemplar excepciones a su realizacibn. Tampoco contienen habilitacion normativa
alguna para abordar por via reglamentaria la regulacion de particularidades de

caracter procedimental.

Las modificaciones propuestas en el texto reglamentario que se someten a
nuestra consideracion juridica, prevén, como hemos descrito con anterioridad, una
serie de excepciones en lo concerniente a la realizacibn de dichos tramites,
constituyendo una innovacion normativa que va mas alla de lo que puede calificarse
como “desarrollo” o “complemento” de una norma legal; se trataria, a nuestro juicio, de
una extralimitacion de la norma reglamentaria en tanto vendria a establecer dispensas

0 excepciones no contempladas legalmente.

Por todo ello, no estimamos procedente su inclusion en el Proyecto normativo

al que se refiere el presente informe.

En virtud de lo expuesto, se emiten las siguientes
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CONCLUSIONES

Primera. - La emisién de informe juridico respecto de una modificacion de un
proyecto de reglamento sobre el que ya ha emitido Dictamen la Comision Juridica
Asesora, soOlo procede si la modificacion es sustancial, en cuyo caso, se debe
retrotraer el procedimiento, para la repeticion de todos los tramites e informes de
caracter preceptivo exigidos en el procedimiento de elaboracion de disposiciones

normativas, sin que sea posible solicitar Unicamente informe al Servicio Juridico.
Segunda. - Al margen de lo anterior, se observa que las modificaciones
proyectadas suponen una extralimitacion en el ejercicio de la potestad reglamentaria
segun lo argumentado en la consideracion juridica segunda del presente informe.
Es cuanto se tiene el honor de informar. No obstante, V.I. resolvera.

En Madrid a fecha de firma.

La Letrada jefe del Servicio Juridico en la Consejeria de

Medio Ambiente, Ordenacidn del Territorio y Sostenibilidad.
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