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MINISTERIC DE AGRICULTURA, ASCTACIADELESTARD -

AUMENTACION ¥ MEDIC AMBIENTE

BE72013

Se ha solicitade dictamen de esta Abogecta dej Estado sobre ia posile
concurrencia de deber de abstencion del Sr. Ministro en la préxima reunidn del
Consejo de Ministros en Iz que se somela a debate ¢ Anteprayacts de Ley de
Evaluacién Ambiental.

La consulta se plantea al estar incluida en ef anteproyecto una disposicion final
(primera) que modificaria la Ley 42/2007, de 13 de didiembre, de Patimonie Natural
y Biodiversidad, fipificando como infraccidn administrativa & denominada
“bunkering’” en los espacios naturales protegidos y espacies de Iz Red Natura 2009

Se requiere el parecer de esle drgano consultivo al ostentar ef St. Ministro fa
fitularidad de 85.349 participacicnes sodiales {2,5% del capital social) de la compafia
PETROLIFERA DUCAR, S.L.

Segin los antecadentes facilitados a esta Abogacia det Estado, esta empresa
tiene depdsitos.de combustible en ef Puerlo de Ceuia. Dichos dspdsitos estan
arrendados a dos compafitas: CEPSA y VILMA. PETROLIFERA DUCAR se limita al
almacenamisnio de sombustible v a fa recapcion y expedicién def mismo desde y
hasta los punfos de suministro de Iz rad de fineas de instefacion. PETROLIFERA
DUCAR na es propietaria de la mercancia; no realiza operacicnes de “bunkering”, ya
que no facturs ! costo def combustible 2 fos bugues amarrados en ef puerlo de
Cewta {las operaciones de “humkering” son reafizades por los propistarios del
combustible depositado en sus instalacionse). PETROLIFERA DUCAR no realiza
actividad alguna en la Bahia de Algeciras ni en Gibraitar, Se observa asimismo que
esta empresa no fiene ni gasclineras flotantss, ni gabarras. Su negocio no consiste
en surninistrar combustible @ bugues, sin almacenar combuslible por cuenta de
terceros. ’

1 Brmkering ™! anglicisns unlizado para caferirse 2) jsirar do combusiible medianta of fosdeo
pemanznts de bugues-angus, asi come Lz milizacidn ¢ este servicio parz el zutoabasiecimiento de
combustible ea las aguas,
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A la cuestién planieada le son de aplicacion Ias siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, ds! Gobiermno dispone en su

" articulo 14.2 que sers de aplicacion a los miembros del Gobiemo el régimen de

incompatibilidades de los altos cangos de la Administracién General def Estado.
Este régimen se racoge en ia Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacién de los
Conflictos de Intereses de fos Miembros del Gobieme v de los Aitos Cargos de
la Administracién General del Estado {en adelante, Ley 5/2606).

La Ley 52008 tiene por objeto, segin su articule 1, [a regulacién de
las medidas béasicas para eviter situaciones de conflictos de interés en fa
actuacion de los miembros del Gobleme y de los altes cargos de la
Administracién General del Estade.

El tituts Il de la citada Ley se dedica a los conilicios de intereses
(arifculos 3 a 19). En 2! articulo 3 se conoreta el &mbito subjetive de aplicacidn
del fitulo 1%, refiriéndoic a los miembros del Gobierno, Secretarias de Estado y al
resto de los altos cargos de la Adminisiracion General del Estado y de las
entidades del sector publico estatal vinculadas ¢ dependienies de aguélia. En el
apariado segunde se afima lz consideracion de los ministros como aitos
cargos, 2 los efectos de esta fey.

El articulo 4.1 contiene ia definicion legal de confliicto de intereses:

*1. A los efeclos de esta Ley, hay conflicto de interases cuznde fos alfos cargos
intervienen en las decisiones refacionadas con asunios en los que confluyen a
la vez interoses de su pugsto pliblico e intereses privados propivs, de familiares
directos, ¢ infereses compartidos con lerceras personas.
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Como se pueds comprobar con a feciura dal anierior precepio, se ha
de considersr la existencia de confliclo de interés cuando conmcuman ias
siguiertes circunstancias:

£ Que ef alto camo intervenga en la decicién de un asunto, Esta
intarvencion debe enfenderse en un dobls sentidor
2} Intervencién en la toma do decisiones individuales, que se concretan en
actos dictados por el 2lto cargo en asuntos de su competencia propia
b} Intervencién en las decisiongs de drganos colegiados de los que sea
miembre ef alto cargo.

2% Que en ese asunio confluyan = la vez intereses de su pussio
pitblico e intersses privades, de famitiares directos, o intereses compariidos con
‘terceras personas.

Asf pues, en &f supuesto que nos acupa, deberemos examinar si en sl
mismeo concurren ios dos presupuestos que legalmente configuran la existencia
de confiicto de infereses, esto es, si la aprobacién de un proyecto de ley por el
Consejo de Ministros puede considerarse 3 estos efectos como “una dedision
sobre un asunto”, v, si se admitiera lo primero, que en esle asunto se putiera
apreciar gue concurten infereses privados del 8. Ministro.

-

Ei articulo 4 de fa Ley, en s apartado 2 establece que el Tituie [ dela
norma “reguia ia prevencion y resolucltn de conflicios de intereses a fravés del
asteblocimiento de un régimen de incompatibiiidades y de las comrespondientos
sancionas”.

Pues bien, dentro del régimen de incompatibiidades, el articulo 7,
sobre el deber de inhibicidn v de abstencitn, prescribe lo siguiente:

4. Quiepss desempefien un affc carga wienern obligados a inhibirse daf
conocimiento_de los asuntos en cuyo despacho hubieran infsrvenido o gue
inlerosen 2 emoresss o socisdedes en cuva direccibn, asesoramvenic o
administracitn_hubieran fanide alguns parle slfios, su copyuge © persona con
quien conviva en analoga relacitn de sfectividad, o familfar deniro del segundo
grado v en fos dos f50s anfariores @ su forma da posesitn 6ome cargo plbiico.
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De acuerdo con la sistemética de = Ley 50/2008, esle asticulo 7.1
acota ef régimen de incompatibiidad, punfualizando gue la obligacion de
inhibicién se produce en relacién al conocimiento de asunios que interesen a
emprasas ¢ Sociedades en cuya direccin, asesoramjento ¢ administracitn
hubieran tenide alguna parie los aitos cargos o los panentes 0 analogos citedes
en el precepta. :

Segln resulta de los antecedentss faciltados con motive de fa
consuita, el Sr. Ministro no ha tenide parte ninguna en la direccion. ni el
asesoramianto, ni la administracién de iz sociedad en cuestibn. El Sr. Ministro
Gnicamenta ostenta la titularidad de una participacion patimonial gue supone el
2,5% del capital social de Iz compaiiia.

Por elio, de acuerdo con este apartado 1, aun cuandoe hipotélicamente
se considerase que en la tramitzcion de esia reforma iegal fuviera interés
PETROLIFERA DUCAR), e Sr. Ministro, al no csteniar cargo aiguno de
direccion, asesoramiento o administracion en la referida empresa, no tiene
obligacitn de inhibirse.

Debe recordarse que, deniro de la regulecién del régimen de
incornpatibilidades en el Capitulo | del Titulo It de iz Ley 5/2008, ¢l arliculo &
regula tas limitaciones patdmenisles en parficipaciones societaras,
estableciendo una limitacitn de participaciones directas o indirectas supericres
a un diez por ciento en empresas en fznlo tengan conciertos ¢ coniralos de
cualguier naturaleza, con ef sector pabiico estatal, autondmico o local, 0 sean
subcontratistas de dichas empresas o gue reciban subvenciones provenientes
de fa Administracién General def Estado. Vemos pues que, én el
establecimiente del régimen de incompatibiidades en cuantc a fas
participacicnes societerias, que es 1o que nos ocupa en =l presenta caso, ¢l
legislador esteblece un fimite = la fitularidad cuande fas empresas sean
contsalistas, subcontratistes o subvencionadas. Pero se ha de insistir en que la
titularidad de participaciones empresarizles, no g5, solo por sl misma. causa de
inhibicién. 81 lo es l2 administracidn, el asesoramisnto o la direction de ias
amprasas.
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Debse tenerse presenia asimismo que el arliculo 7.2 de ia Ley 5072008
se refiere también a la concurrencia de obligacidn de abstencién de ios alios
cargos segan el régimen general del procedimiento adminisirative comtn:

2, En el caso de gue duranie el desempefio del carge pibiico ef 2ifo
carge esfuviera obligado o abstenerse en jos #émminos previstos en
esta Ley, en la Ley 30/1892, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de. las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin, madificada por Is Ley 4/199%, de 13 de enerc, o en cuaiguier
ofra ley, ia abstencitn se producird por escrilc pare su edecuada
expresion y constancia y se notificard at superior inmsdiste def allo
carge © al drgano gue o dasignd. En tode case esta abstencién serd
camunicada por &f inferesaci, en ef plazo de un mes, al Registro de
Actividedes de alips cargos, para su constancia.”

Este precepto exige asi ef examen del articule 28 de ia Ley 30/1882,
de 26 de noviembre, go Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y
del Procedimiento Administrativo Comin {en adsiants, LRJPAC). £l apariado
2.2) de este precepto, en io que aqul nos interesa, establece come motive de
abstencién ¢l %ener inferés personal en sl asunto de que se irals 0 en ofro en
cuya resolucién pudiera infiuir ia de aguél; ser administrador de sopiadad ©
entidad interesada”.

De nwevo n0s encentramos ggui cor la predeterminacion legal de la
situacién de concurrencia da intereses por lo que 3 sociedades se refisre enla
apreciacién de una delerminada situacisn juridica del servidor piiblico respecio
de iz sociedad: ser administrador. No se aprecia conflicto tampoco por fa
LRIPAC por Iz simple titufaridad patrimonial. Evidentements, es mas riguraso el
régimen de abstencion esteblecido por fa Ley 50/2006 para los altos cargos,
pues no séio obfiga a abstenerse por razon de administracién de sociedades,
sino tambidn “por tomar parie” en la direccidén o el asescramiento de las
empresas. Pero, se insists, Ia simple pasticipacién en su capital, por sl misma,
no es causa de abstencion.

Podrla, legados a este punto, cuestionarse i la consideracidn aislada
de "intsrds personal’, que es causa de abstencion segim la LRIPAC, concurrs
en =f supussto de parficipaciones sociales como ia que nos ctupa. En este
punto debemos recordar las regies scbre interpretacién de las nommas, que
establece ol Cédige Civil en su artieulo 3.1
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“Las nosmas se Interpretardn segin f sentido propio de sus palabras,
en relacibn con e contexto, los antecedentes histdricos v legisiatives,
v fa realided social def tiempo er ef que hen de ser aplicadas,
glendiendo fundamentaimsnte & espirifu y fnefidad de aguélias™.

Este precepto, partiendo del sentidc propic de las palabras
(interpretacion literal), recoge también Is interpretacién sistemdtica (de contexto)
y la finalista. Siguiendo una interpretacién sistemética y de contexto, asi como
eonsiderando el carécier preferents de ley especial de la Ley 50/2006, es ¢l
propio legislador el que, en ia prevencién de fos conflicios de intereses, para el
supueste de la participacién en el capital de una sociedad. sdlo establece como
consecuencia juridica la limitacién cuantitative de la pariicipacion ¢n empresas
contratistas, subconcondratisias o subvencionadas. Mo establece esta
participacidn como causa de abstencion directa. Por elic, parece cortrario el
espirily de una normma postericr y especial, la interprefacién del concepto
“‘inferés personal” de la Ley 30/199Z2 como aplicable en ef casc de una’
titularidad de parte del capital sugial, parle, que no aleanza ni ef imite méximo
para el caso de empresas contratistys del sector pablice, segin la propia Ley
50/06.

La Abcgacia General det Estado, en su informe A.G. JUSTICIA 2113,
de 17 de enero de 2013, ha recordade que la jurisprudencia afirma ei cardeter
taxativo de las causas de abstencidn y recusacidn previstas en los artfculos 28
y 28 de la LRJ-PAC, que constituven numerus clausus ¥ no pueden ser objeto
de interpretacién analdgicz ni extensiva {sentencia del Tribunal Supremo de 9
de diciembre de 2003, Ar 1309 de 2005}, incumbiendc la prueba de tales
causas af que las alega (Auto de! Tribunal Constitucionat 126/2008, dz 14 de
mayo, 81/2008, de 12 de marzo y 177/2007, de 7 de marzo), recordando que
para ser admitida la causa de abstencién exige una demosiracion gue sea
evidente, osiensible y patents. '

Partiendo de este criterio de interpretacion estricto, esta causa de
absiencitn del “inferés personal”, ha sido anslizada por el Tribunal Supreme en
su sentencia de 6 ¢a noviembre de 2007 (RS 2007, 8380). en términos
generales, pero indicativos, en el sentido de que “concurre euando la actuacion
administrativa ra_fa gue se predica fz abstencidn roducir
consacuencias en la esfera furidice def furclonanio aciuante o fe puede roperiar
cuslquier clese beneficio o ventaiz personal”. En esta sentencia se contiene la
cita de la sentencia del mismo fribunal de 28 de febrerc de 20023, sobre la
misma interpretacidn. El mismo Tribunal Supreme, en su sentencia de 28 de
iunio_de 2011 {RJ 2011, 5595) explica gus, “medianfe fz exigencia de

& STV

=a= e esmuTIAE
R P
rEETE

08 JUL. 2014 12:04:14 Entrada: 142298



ANEXO I

absfencion en cases de ‘inferss personal’, ja Ley 30/7992 #ala de evitar el
riesgo objetive de gue ia esperanza de cualguier ulilidsd, ventaja o beneficio.
personales pueda pervertir ef sentido de Ia decision.™,

Eilo nos lleva a s cuestién de si la infervencian en una aprobacion de
un proyects de ley en palabras del Tribunal Supremo “pueds producir
consecuencias en la esfera juridica del Ministro o reportarie cuglquler clage de
beneficio o ventaia personal”. Pues bien, la respuesta a 12 cuestion es negaliva,
por ia propia naluraleza de un provecte de ley, que carece de valor nomativo.
Un prayecto de ley aprobado por ¢} Consgjo de Ministras constituye el ejeraicio
de la inigiative legisiativa, pero no innova ef erdenamiento juridico, mi puede
producir efectos juridicos frente a terceros. Serd, en su caso, 1a fuluna jey que
aprucben ias Corles Generales la que innove el ordenamiento jurldico, ¥
eventuslmsnte tenga consecuencias negalivas o positivas para cada afectado.

A mayor abundamiento, se ha de observar el cardcter sobarano de las
Cortes Generales respectc de I tramitagisn de los proyectos de 6y @l
contenido de ia ley que finalmente se apruebe puede ser muy distinto del
planteado en un proyecis de ley en virtud dei resultado ds la propia tramitacién
paniamentaria, pudiendo incluso ne llegar a aprobarse, Ei poder “decisorio”, en
la produccién legisistiva, es el poder legisiativo, de mznera que ia decision
sohee el asunio en gue pudiera tener ihipotéticamants) interés persanal el
#inistro {de asuerde con la Ley 5/2008}, le cormesponde al Partamento, puesto
que el asunto no s olro que ia aprobacién de una norma con rango de 8y,

Cuestidn distinta seria que la nomna an cuestién a modificar fugre un
Real Decreto. En ese caso si cabria plantearse que habria “decision sobre un
asuate”, y que podrian (insistimos, hipotéticaments, si elic se pudisra
argumentar razonablements) producirse consecuencias en la esfera juridica
del Ministre. Pero efle ocurriria, insistimos. por la eficacia juridica de una nerma
{un real degreic) emanado del Consejo de Ministros del que forma parte. Enel
caso de la aprobacién de un proyecto de ley, ninguna eficacia juddica se
produce para terceros. Se trata dnicamente de una forma de iniciacion del
procedimiento legislative, gue tendrd el resuliado que detarminen las Corles
Generales. La eficacis jurldica v, en su caso, ef hipotético {insistimos) beneficio
personal se produciiia con Ja aprobacidn de ia ley, que no con 12 gprobacién del
proyecto delay.

En midemcién @ lo expuesto, esta Abogacia del Estado formusia fa
siguiente
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CONCLUSION

Mo concurre maotivo de abstencién en el Sr. Ministro, por razén de la
fitularidad de una parte de iz sociedad PETRCLIFERA DUCAR SEL., en relacion
a su participacisn en el Consejo de Ministros en el gue se decida sobre la
aprobacitn del Proyecto de Ley de Evaluacion Ambiental en lo que se refiere a
ta medificacion de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y
Biodiversidad, tipificando cemo infraccion adminiskrativa el llamado “bunkering”
en determinados zonas.,

Madsid, 29 de agosto de 2013
LA ABOGADA DEL ESTADO,

SR. MINISTRC DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE.-
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