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MINISTERIC OF AGRICULTURA, : ABCGACIA DEL ESTADO
ALIMENT

ACION Y MEDIC AMBIENTE

847bis/2013

Se ha sclicitado dictamen amgliatoric de esta Abogacia del Estado ai ya emitido
con referencia B47/2013 sobre 2 posible concurrencia de deber de ahstencion
del Sr. Ministro en s reunién del Conseio de Ministros en la que s& somelta a
debale el Anteproyecto de Ley de Evaluacidn Ambiental.

En =i ¢itado anteproyecto se ha incluide una disposicion final {primera) que
modificaria Iz Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Pafrimonio Natural y
Bindiversidad, tipificando come infraccién administrativa ! denominado
“bunkering” en los aspacios nafurales protegidos y espacios de fa Red Natura
2000.

Se requirié el parecer de este Grgano consuiiivo 2l ostentar <l Sr. Minisfro ia
titularidad de 85.348 parficipaciones sociales {2,5% ds! capitel social) de la
compafila PETROLIFERA DUCAR, S.L.

En el ¢itadn informe do la Abogacia del Estado ss conciuyé que no concurria
motvo de abstencién en el Sr. Ministro, por razon de Iz titularidad de una parte
en la citada sociedad, en relecién a su participacién en el Consejo de Ministros
en ef que se decida sobre la aprobacidn det Proyecto de Evaluacion Ambienial
en lo gue se refiere a la referida modificacion de ia Ley 4272007, tipificando
coma infraccitn administrativa ol llamadc "bunkering” en determinadas zonas.

En este informe complementaric se snalizard la clrcupsiancia de que et St
Winistro, antes de su toma de posesion, hublera ostentado & cargo de

U Bokering *: anglicismo udiizado pars referirse ol suminisiro de combustible mediuats el fondeo
permanenits de bugues-tangue, asl como la axBizacidn de este servicie pam el autoabestesimisnto de
combustible 2o Tas aguas. - - .
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Presidente de Iz compafila, a los efectos del deber de inhibicion impuesto a los
altos cargos por la Ley 5/2086, de 10 de abril, de Regulacidn de los Conflictos
de intereses de los Miembros del Gobierns y de los Altes Cargos de fa
Administracidn General del Estado {en adelante, Ley 512006}:

Con carécler pravic a la realizacion de las oporunas censideraciones juridicas
en relacion al pasade desempefio de esos cargos por ef Sr. KMinistro, deben
darse por reproducidas las circunsiancias referidas en el primer informe sobre ta
descripcidn de la actividad de la empress PETROLIFERA DUCAR, S.L.

Debe asimiemo decirse que el examen de la circunstancia que zhora nos
ocupa, en nada modifice la conclusion del primer Informe 847/2013,
reiterdndose de nueve ef criteric de esta Abogacia del Estado sobre Ja
inexistencia de deber de absiencién (¢ inhibicidn, en la terminclogia de la Ley
5/2008) en relacidn a ka aprobacién del citade proyecto de ley por el Consejo de
Ministros, ello en consideracion 2 la fitularidad de una parle de la scciedad
PETROLIFERA DUCAR, S.L.

Sobre | trascendenciz juridica, a los efectos de iz Ley 5/2008, del pasado
desempefio de la presidencia de la mercantil mencionada, se han de realizar las
siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

.

Con caracter previo al andlisis de la circunstancia que motiva este informe,
convigns reiterar la exposicin del marce nommative del régimen de
incompatbiidades, tal y como se efectué en ef primer informe.

La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, det Gobismo dispone en su arliculo 14.2
que serd de =zplicacién 2 los miembros del Goblemo el régimen de
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incompatisifidades de los altos carges de la Adminisiracion General dei Estado.
Este ré‘gis#en se recoge en iz Ley 5/2006, de 10 de abril, de Regulacion de ios
Confiictos de Interasss de los Miembros def Gobiemno y de ios Altos Cargos de
Iz Administracién General del Estado (en adelante, Ley 5/2006).

La Ley 5/2006 fiens por objeto, segin su arieulo 1, la regulacidn de las
medidas basicas para eviter situacionss de conflicios de interés en la actuacidn
de los miembros del Gobiemo y de los altos cargos de la Administrasién
Generat dei Estado.

£ thulo 1| de fa citada Ley se dedica 2 fos conflictos de intereses (artfeulos 3 a
193, En o} artfouio 3 se concreta el ambito subjetive de apliicacion det titule I,
refiriéndoto a los miembros det Gobierne, Secretarios de Estado y al resio de
ios altos cargos de ka Administracién General del Estado v de las entidades del
sector piibico estatal vinculadas ¢ dependientes de aguélla. En ef apariade
segundo se afirma la consideracién de ios ministtos como altos carges, 2 ios
efeclas de esia ley.

Et articulo 4.1 contiene |a definicién lagal de conflicto de intereses:

' “4. A los efecios de esta Lsy, hay confliclo de intereses cuando los aifos cargos
intervienen en las decisiones reiacionadas con asuntos en los que confluyen a
iz vez inferasss de su puesio pibfico e intareses privados propios, de familiares
direcios, o intereses compartidas con ferceras personas”,

Como se pusde comprobar con la lectura del anterior preceplo, se ha de
considerar la existencia de conflicto de interés cuando concurran las siguientes
circunstancias:

12, Que ol alts cargo intervenga en la decisidn de un asunto, Esta intervencidn
debe antenderse en un doble sentido:

2} Intervencidn en 2 loma de decisiones individuales, que se concretan en
actoé dictados por ef akto cargo en asuntos de su competencia propia
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‘b) intervenciGn en les decisiones de drganos colegiados de los gue sea

miembro €l altc cargo.

2% Que en ese asunio confiuyan a [a vaz miejeses de su pueste piblico 2
intereses privados, de familiares directos, o intereses compariidos con terceras
personas.

Asl pues, en el supuesto gue nos ocupa, deberemoes examinar si en el mismo
concuren ios dos presupuestos que fegalmente configuran la existencia de
conflicto de intereses, esto es, si la aprobacidn de un proyecte de ey por el
Consejo de Ministros puede considerarse a estos efectos como “una decision
sobre un asunto”, y, si se admitiera lo primers, que sn este asunio se pudiera
apreciar gue concumen intereses privades del St Ministro.

{l=

El articula 4 de la Ley, en su apartado 2 eslablece que ¢f THulo H de la norma
“regula la prevencidn y resolucién de confliclos de intereses a traves del
establecimiento de un régimen de incompatibiidades v de fas corespondientes

sanciones”.

Pues bien, dentro del régimen de incompatibilidades, ef articule 7, sobre el
deber de inhibicién y de abstencion, prescribe lo siguiente:

uisnies desempefien un aikc 0 _vienen obligados a inhibirse ds!
cehocimisnto de los esuntos en cuyo despacho hubieren intervenids o gue
interssen _a_empreses o _soociedadas en cuya dirgccion, esesorsnusnio o
administrecién hubieran tenida aiquns parte efios, su conyuge © perscna con
guien convive en endioga relacion de afectiidad, o familier dentro de! segundo
grado y en los dos afios anteriorss a su toms de posesion como carge piblice
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Do acuerde con ia sistemética de la Ley 50/2008, este articulo 7.1 acota &l
régimen de incompafibilidad, puntualizando que la obligacidn de inhibicién se
produce en refacién al conocimienta de asuntos gus intergsen a empresas ©
sociedadas en cuya direccisn, asesoramiente o administracién hubleran tenido
alguna parte ios altos cargos o fos parientes o analogos citados en el precepto.

Predicindose of deber de inhibicion def conocimientn de determinados asuntos,
el términe “asunto” no aparece legalmente definido, por Io que es necesario
acudir 2 su significacién gramaticel. En este sentids, de las distintas acepoiones
que recoge =f Diccionario de la Real Academia Espadiola, parecs indudable que
|z mas apropiada es Ia 5% “Negocio, ocupacion o quehacer” y que eniaza con la
que se uliliza en Iz Ley 3071992, de 30 de noviembre, de Régimen .furidico de
|46 Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrative Comdn, como
es el caso del atfeulo 47 (“Los teminos ¥ plazos establecidas en ésta u otras
leyes obligan a las autoridades y personat & servicio de las Administraciones
Publicas competentes para la tramitacion de los asuntos...”) y del articulo 74.2
{"En e despacho de los expedientes se guardara el ordsn figuroso de incoacion
on ssimlos de homogénea naturaleza...”) Asi pues, ha de concluirse que el
{érmine “asunto” que utiliza el articuto 7.1, pamafo primers, de 1z LCI Sens una
sienificacidn amplia, por lo que debe entenderse como foda actuacién sobre ia
que tenge que profunciarse la Administracidn.

Concurriendo en ¢l caso que se analiza la cireunstancia de haber tenido parte el
Sr. Ministra en ia direccion de la empresa hasta una feche inmedialamente
anfericr a Ia toma de posesidn en su alio cargo, es preciso estudiar si
propiaments, en la sprobacién de un proyecto de ley por el Consejc de
Ministros ganera el conflicto de intereses que es causa de inhibicién,

-~

En el procadiriento de elaboracion de fas normas legales cabe distinguir o que
pusde calificarse como fase administrativa ¥ como fase partamentaria, estando
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constituide el linile entre una y otra fase por la aprobacién, por parte del
Conssjo de Ministros, del corespendiente anfteproyecto de ley, para su
conversion en proyecio de ley, y su subsiguiente remisidn al Congreso de los
Diputades.

Pues bien, es obvio gue el deber de inhibicion, sélo podria situarse, en su caso,
en & dencminada fasa administrativa, Partiendo de esta premisa, el deber de
inhibicidn gue establecs & arflculo 7.1, pamafo primero de la Ley 5/2006 no
fiene aplicacian en Is fase administrativa del procedimiento de elaboracion de
una norma legal. En efecto, el deber de inhibicidn gue impene ia Ley 5/2006 es
la medida preventiva que se esteblece para evilar el confliclo de intereses que
surge cuzndo (ofr. ardiculo 4.1 y arlicule 7.1, parraio primeroj gl afio’ cargo
intervengs en la decigidn que tiens que adeptarse por iz Administracién, es
decir, en ia resolucion dei asunto respecto del cual surja ese deber de
inhibicién. Asi las cosas, et clarc gue el deber de inhibicién no resulta aplicable
en esta fese adminisirativa puesto que, traténdose de le elaboracion de una
norrma legal, la “decision_del asupte” no puede ser sinc la fijzcitn o
detemminacion definitiva def contenido de la norma legal v ello no cotresponde a

ja Adminlstracién. sino a los Cuempos Colegisladores a través del procedimiento

regulado en los articuios 81 a 91 de la Constitucion y en los Reglamentos del
Congrese de los Oiputados vy del Senrado; diche en otros términos, resuifa
inapiicable e} deber de inhibicion cuando “la decision del asunts” no compete a
la Adminisiracidn ¥ esto es lo que ocurre con la aprobacion de las noimas
legsies, pues ésias escapan en su aprobacion {filacian del contenido definitvo
de ta norma) al Gonsejo de Ministras.

Por ello, resulta indiferente, a los efectos del deber de inhibicidn del arfculo 7.1
que el Ministro hubiera tomado parie en la administracién de PET ROLIFERA
DUCAR S.L. dentro de los dos afios anteriores a st foma de posesién, puesto
que en la aprobacién de un proyecto de ley no hay decision alguna sobre
ningn asunto, al ser izs Cortes Generalss las que fijardn ef contenido definitvo

de la nomma.
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Sentadp Io anterior, debe fenerse presente asimismo que el atticulo 7.2 de la
Ley 50/2006 se refiere también 2 la concwrencia de obligacion de abstencién
de los aitos cargos segln el régimen general del procedimiento administrativo
comin:

“2. En el casc de que durante ef desempefio def carge pdblico el ako camo
astuviera obligado a abstensrse en los #&minos previstos enesta Ley, enla Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Réaimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimisnto Administrative Comin, modificada por la Ley
471089, de 12 de enero, © en cuslguier ofra ley, la abstencién se producita por
escrito para su adecuada expresion y constancia y se nolificara al superior
inmediato del altc came o 8l Srganc que ko designd. En todo caso esta
abstencién serd comunicada por el interesado, en ef plazo de un mes, al
Registro de Aclividades de altos cargos, para su constancia.”

Este precepto exige asi ¢f examen det ariculc 28 de |2 Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y del
Procsdimiento Administrative Comin {en adelante, LRJIPAC). £l apartado 2.3)
de este precepto, en lo gue aqul nes interesa, estebiece como mative de
shstencion el “tener interés personal en el asunto de que se {r2le ¢ en ofo en
cuya resolician pudiera influir iz de aguél; ser administrador de sociedad o
entidad interesada”.

En cuante al heche de ser adminisirador de sociedad, Iz LRJPAC fo configura
como ceusa de abstencidn ufiizando € presente de indicative, esto es,
reguiniendo iz conmurencia de la cdrcunstencia de la sitwacién actual de
participacidn en la administracion de la sociedad inferesada. Lo Gue nose daen
el caso que nos ocupa, puss ol Sz Minisiro dejé de fener parde en la
agminisiracion de PETROLIFERA DUGCAR anies de fomar posesién como
Ministro. Con lo que ia circunstancia de haber tomado parta en el pasado en la
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administracion de esta sociedad no constiluye causa de abstencion segin I
Ley 30/1992.

Conviene reiterar el criteric de 2 Abogacia Ceneral del Estado-Direccion del
Servicio Juridico del Estado a que ye hicimos referencia en nuestro primer
inferme sobre la necesania interpretacién estricta de las causas de abstencién b 4
recusacion: en su informe A.G. JUSTICIA 2713, de 17 de enero de 2013, Ia
Abogacia Generzl del Estado ha recordado que la jursprudencia afima el
caracter taxalivo de ias ceusas de abstencién y recusacion previstas en los
articulos 28 y 29 de la LRJ-PAC, que constituyen numerus clausus y no
pueden ser obielo de interpretacidn analdgica ni extensiva {sentencia del
Tribunal Sapremo de 9 de diciembre de 2005, Ar. 1389 de 2005}, incumbiendo
ia prueba de {aies causas al que las slega {Auto del Tribunal Consfifucional
12672008, de 14 de maye, 81/2008, de 12 de marzo y 17772007, de 7 de
marzo}, recordando gue para ser admilida la causa de abstencidn exige una

demostracidn que sea gvidente, ostensible v patente.

-

Resulta oportuns reiterar las consideraciones efectuadas en el primer informe
sobre el conceplo de interds persenal, respecio del que fa LRIPAC establece
como causa de abstencitn “sl tensr interés personzl en el asunto”. Bebemos
refterar que en la aprobacidn de un proyecto de ley ne hay asunto, no hay
degision, como se ha explicado con anterioridad. Esta ausencia de asunto es la
que delermina ia inexistencia iambién de inferés personal.

Siguiendo el criteric de intesprelacion eslricto al gue nes referlamos
anteriormente, la causa de abstencion del “interés persbnax", ha sido analizada
por ¢l Tribunal Supremo en su sentencia de 8 de noviembre de 2007 {RJ 2007,
8320), en t2rminos gensrales, pero indicalivos, en el sentido de que “concurre
guando la actuacién administrativa para 2 que se predica la abstencién pusds

preducir consecuencias en la esfera juridica deif funcionario actuante o le pusde

reportar_cualquier clase beneficic o ventaia personal”. En esta sentencia se
Wil T s vres
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contiens la cita de Ia senfencia de! mismo tribunal de 28 de febrerc de 2003,
zgbre ia misma inferpretacion. El mismo Tribunal Supremo, en su sentencia de
28 de junic de 2011 (RJ 2011, 5585) explica que, “'mediante la exigencia de
abstencién en casos de “inferss personal’, iz Ley 30/1992 fraia de evifar el
riesgo objetivo de gue Iz espsranza de cualquier uliidad, ventsia o beneficio
personales pueda perverlir el sentido de la decisién.™,

Eilo nos lieva de nueve a la cuestién de ¢ la intervencién en una aprobacién de
un provecto de (ey sn palabras del Trbunal Supremo “puede producir
consecuencias en la esfera juridica del Ministro o feportarie cualquier clase de
beneficio o ventaja personal’. Pues bien. la respuesta & la cuestién es negativa,
por Ia propia naturaleza de un proyecto de ley, que carece de valor nomative
como va se hs explicado més aniba Un proyeclo de ey aprobado por el
Consejo de Ministros constituye &l gjercicio de la iniciativa legislaliva, pero no
innova el ordenamiento juridico, ni puede producir efectos juridicas frente a
terceros. Serd, en su caso, [z futura lay gue aprueben las Cortes Generales la
gue innove el ordenamiento juridico, v eventuaimente tenga consecuencias
negativas o positives para cada afectado.

A mayor ahundamiento, e ha de observar ef cardcier scberano de ias Corlas
Generalss respecio de la iramitacién de los provecios ds ley: &f contenido de fa
fey que finalments se apruehe puede ser muy distiito del planteado en un
provecio de ley en virud del resuitade de |2 propia framitacién pariamentaria,
pudiendo incluse no flegar 2 aprobarse. El poder “decisoric”, en la produccién
legistativa, es el poder logisiative, de manera que la decisidn sobre ef asurto on
que pudiera fener (hipotéticaments) inferés personal et Ministro {de acusido
con fa Ley 5/2008). le corresponde al Parlamentc, puesto gue e asunio no es
otro que la aprobacion de una noma con fango de fey.

Cuestién distinta seria que la normz en cuestidSn a modificar fuera un Real
Decreto. En sse caso st cabria plantearse que habria “decisién sobre un
asunfc®, vy que podrian {insistmoes, hipotéticaments, s ello se pudiera
argumentar razenablemente) producirse consecusncias en la esfera juridica del
Ministro. Pere elio ocurrirla, insistimos, por Iz eficacia jurldica de una noma {un
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real decreto) emanado del Consejo de Minisiros del que forma parte. En sl caso
de la aprobacidn de un proyecte de ley, ninguna eficaciz juridica se produce
para terceros. Se trata Gnicaments de una forma de iniciacidn del procedimiento
legisiative, que tendré el resultado que determinen ias Cortes Generales, La
eficacia juridica y, en su caso, el hipotdlico {insistimos) beneficio personat se
preducitia con l2 aprobacion de la fey, que no con la aprebacién del proyecte de
ley.

En consideracion a lo expuesio, esta Abogacia del Estado formula la siguients

CONCLUSION

No concurre motive de shstencidn en el Sy, Ministre, por razdn de haber
ostentado, antes de su toma de posesién come 1al, €l cargo de Presidente de
PETROLIFERA DUCAR, 8. L., en relacién a su participacion en el Consejo de
Ministros en el gue se decida sobre la aprobacién del Proyecto de Ley de
Ewvaluacién Ambientat en lo gue se refisre a la modificacidn de ia Ley 42/2007,
de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y Bicdiversidad, tipificando como
infraccidn administrative el llamade *bunkering” en determinados zonas.

Madrid, 29 de agosto de 2013

SR. MINISTRO DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y MEDIC AMBIENTE.-
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