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I. Introduccié

La Constitucié espanyola de 1978 ha provocar, i entenem que encara ha de provo-
car, molts canvis importants de gran significacié en I'Administracié piblica espanyo-
la, tant en la seva organiczacid, en el seu funcionament o maneres d'acruacié, en les
seves activicats i en els seus objectius com, en general, en els valors que 'han d'inspi-
rar.

La constirucié d’Espanya com un Estac social 1 democratic de Dret, que propugna
com a valors superiors del seu ordenament juridic la llibertac, la justicia, la igualcac i
el pluralisme politic (article 1.1 CE); la definicié com a principi basic del sistema
constitucional? el que assigna als poders publics la funci6 de facilitar la participacié de
tots els ciutadans en la vida politica, econdmica, cultura i social (article 9.2 CE),? ja
que, com ha afirmat el Tribunal Constitucional, «la configuracié de I’Estat com a
social de Drer, d'aquesta manera, culmina una evolucid en queé la consecuci6 dels fins

1. Aquest comentari sobre la Llei catalana d’organitzacié, procedimenc i régim juridic de 1'Admi-
nistraci6 de la Generalitac i la participacis dels ciuradans en el procediment d’elaboracié de disposicions
adminiserarives forma parr d'un estudi global sobre el procediment administratiu, la negociacié i la
participaci§ dels ciutadans, que dirigeix el professor M. Ballbé.

2. Estem, en l'opinié de M. Sdnchez Mor6n, davant un principi general de I'ordenament espanyol,
«El principio de participacién en la Consticucién Espafiolan, Revista de Administracién Prblica, nam. 89,
maig-agost 1979, pagina 188. Aquesta afirmaci6 s'exposa a partit de lanalisi que Crisafulli efectua de les
normes-principi, que sén les normes fonamentals de les quals resulten ldgicament (i en les quals estan
contingudes implicitament) les normes concretes que regulen immedizrament relacions i situacions
especifiques de la vida real. Sobre la base d'aguesta definicié, podriem parlar de tota una escala de
principis juridics jerdzquicament ordenats segons el seu grau d'abstraccif i concreci§, primarietat i
secundarietar. Els més generals s6n els que es denominen principis generals de 'ordenamence juridic.
Crisafulli, La costituzione ¢ Je sue disposiziont di principio, Mild, pig. 38 i segiients, citar per M. Sdnchez
Mor6n,

3. Cal assenyalar I'abséncia d'una referéncia expressa a la participacié administraciva en aquest article
9.2 de la Constitucié. No obsrane aixd, considerem amb A, Sdnchez Blanco que «l'abstncia no es pot
considerar significativa, ja que es déna la circumstincia que els aspectes politic, econdmic, cultural i
social sén, d’'wna manera inevitable, reconduies a aleernatives de poders pablics, de contingur adminis-
eraciu ineludible en la seva projecci6 organitzativa i funcionabs, «La participacién como coadyuvante del
Estado social y democritico de Derechow, Revirta de Adwinistracitn Piblica, nim. 119, maig-agost 1989,
pig. 142
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d’interds general no és absorbida per 'Estat, sind que s’organirza en una accié mitua
Estat-societar»; la consagracié d'un sistema complec de drets i llibertats fonamentals
que, com ha afirmat Garcia de Enterria, «son resistents absolutament davant la pre-
tensi6 de superioritat posicional general que I'Administraci6 té I'hibit d’invocar»;’ el
reconeixement dins aquests drets 1 llibertars fonamentals del drec dels ciutadans a la
participaci6 en els afers publics, directament o per mitja de representants (article 23.1
CE);® el pronunciament que |'Administraci6 setveix amb objectivitat els inceressos
generals 1 actua d'acord amb els principis d’eficacia, jerarquia, descentralitzaci6, des-
concertaci6 i coordinaci, amb submissié plena a la llei i al Drer (arcicle 103 CE); la
regulacié de diversos mecanismes de participacié dels ciutadans en I'Administracié,
des de la seva intervenci6 en el procediment d’elaboracié de disposicions adminiscrati-
ves que els afecten, a través del que I'accés a arxius i regiscres i la garantia de 'audién-
cia a l'interessat en el procediment mitjangant el qual s’han de produir els acces
administratius (arricle 105 CE);® i la submissié de la potestat reglamentaria i l'actua-
cié administrativa al control dels Tribunals (arricle 106 CE), entre altres aspectes, han
de tenir una transcendéncia indubtable en I'Administracié piblica espanyola i, per
tant, també, en les tleis i els reglaments que en regulen l'organitzacié, el funciona-
ment 1 l'actuacio.

4, Sentdncia del Tribunal Constitucional 18/1984, de 7 de febrer, ponent Rafael Gémez-Ferrer
Morant.

5. E. Garcia de Encerria, «Los ciudadanos y la Administracion: nuevas rendencias en Derecho espa-
iiol», Revista Espafiola de Devecho Administrative, nim. 39, juliol-serembre 1988, pag. 333.

6. Dret fonamental que no hem d'entendre referic exclusivament a la participacié politica, ja que t€,
sens dubte, una transcendencia molt superiot. En aquest sentit, per exemple, s’han pronunciar E. Gareia
de Enterria i T.-R. Ferndndez, Curso de Derecho administrative, volum I1, 2.* edicié, Madrid, 1981, pag.
76, 1 també A. Sdnchez Blanco, «Sujetos, acrares y factores en el procedimiento administrativos, Revista
de Administracidn Piblica, niim. 111, setembre-desembre 1986, pag. 152, on texcualment es diu: «No
pas menys desafortunada és la desestimacié de la pretensié de connectar la manca d’audigncia dels sectors
socials amb la violaci6 de I'article 23 de la Constitucid, amb el suport de I'argument ja comentat i criticat
de reduir el contingur d’aquest precepte constitucional a la perspectiva unilateral del politic i no de
Iadministratiu», D'aquest mateix autor, més concrerament, «Los derechos de participacién, representa-
cién y acceso a Funciones y cargos piblicos; la correcci6n de la unilateral perspectiva politicar, Revista
Espafiola de Derecho Administrative, nam. 46, 1985, pdg. 207-226. En aquest mateix sentit, A, Pérez
Moreno, «Crisis de la participacién adminiscrativas, Revista de Administracidn Pdblica, ndm. 119, maig-
agost 1989, pig. 107.

7. En aquest sencir, la Sala de Revisi6 del Tribunal Suprem ba afiemart, en la Sencéncia de 19 de
maig de 1988, ponent Rafael de Mendizébal Allende, art. 5.060, que:

«la caracteristica inherente a la funcién administrativa como equivalente a imparciatidad o newtralidad, de tal
Jorma que enalguier actividad ha de desarrollarse en virtud de pautas esterestipadas, no de criterios subjerives. Ello
constituye el reflejo de dos principios acogides ambos en la Constitucin, uno general, &l de ignaldad de todos, con
miiltiples manifestaciones de las que el articulo 14 es sélo niicleo, sin agotarias. El otro principic es inberente a la
concepritn contempordnea de la Administracidn piblica, y consiste en ef “'tomerimicnso pleno a la Ley v al Derecho™,
principio de legalidad. No rige aquf la autonomia de la voluntad y menos atin e voluntarismo o decisionismo, ni por
supuesto la arbitrariedad.

Un segunds punto de orientacidn e la eficacia, mencionado no sélo como referencia para ln actuacién administra-
tiva en general sino tambiém para su vertiente econdmica. .. »

8. Hem de tenir en compte que, com ha manifestat L. Parejo Alfonso, «la conscigncia plena de la
insuficiencia del repertori de possibilitats de participacié social examinar en una societat i, per tant, un
Estat plurals i complexos, en els quals —com ja hem dit— ha tingur lloc una sobrecirrega de la capacitac
de generacié de consens i satisfaccié socials de I'Adminiseracié Pablica, aflora al llarg de tor el rexc
constitucional...», «La parcicipacin en el Escado social», Actualidad Administrativa, nlim. 3, sermana
del 26 de gener a I'1 de febrer de 1987, pag. 233.
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Les lleis administratives aprovades després de I'any 1978 han de ser el reflex dels
valors del nou sistema juridic encapgalar per la nostra norma fonamental, i s’han
d'apartar de les caracteristiques de l'administracié autoritaria anterior i dissenyar,
d’aquesta manera, una organitzacid i una actuacié administrativa de conformirat amb
els postulats constitucionals.

Aquest & el cas de la Llei 13/1989,de 14 de desembre, d’organitzacié, procedi-
ment i regim juridic de I"’Administraci6 de la Generalitar de Catalunya.?

No obstant aixd, I'objecte d'aquest estudi no és una anilisi complera del desenvo-
lupament que han tingur en tota la llei catalana les previsions constitucionals. Es
pretén, dnicamenc, efectuar un estudi parcial del seu contingut, concrerament de la
regulacié relativa a la parcicipacié dels interessats en el procediment d’elaboracié de
disposicions administratives,

En primer lloc, analitzarem si les previsions legals sobre aquesta matéria han estat
respectuoses amb les previsions constitucionals, i concretament amb 'article 105.a)
de la norma fonamental. I, en segon lloc, pretenem exposar la manca, en la nova Llei
de procediment catalana, d'una regulacié relativa als procediments administratius que
interessen un gran nombre de persones, la importincia, transcend®ncia i necessicar
dels quals es pot advertir en I'actuacié de I'Administraci6 catalana. La qiiesti6 a anali-
zar €s si en el marc del sisterna constitucional espanyol no hauria estar interessant, en
aprovar una nova llei reguladora, entre alcres aspectes, del procediment administra-
tiu, introduir-hi el contingur de la Recomanacié nam. R (87) 16 del Comirte de
Ministres del Consell d'Europa, relativa a procediments administratius que interessen
un gran nombre de persones. ¢

II. Les previsions de 'article 105.a) de la Constitucié i la Llei 13/1989, de 14
de desembre, d'organitzacié, procediment i régim juridic de I'’Administracié
de la Generalitat de Catalunya

Dr'acord amb el principi constitucional (article 9.2), de participacié dels indivi-
dus, directament o bé mitjanganc els grups en que s'integra en tocs els ambits, tant el
politic com I'econdmic, el cultural o el social, I'article 105 de la Constitucié regula,
especificament, la participacié dels ciutadans en I' Administracié Pablica.

Juantament amb la regulacié de l'accés dels ciutadans als arxius i als registres
administratius, que conté la lletra b), i de la institucionalirzacié de I'audiéncia a
U'interessat en el procediment adminiscratiu general, de la seva lletra ), aquest pre-
cepte constitucional regula, a la lletra a), la pareicipaci6 dels cintadans en 1'elaboraci
de disposicions administratives en els termes segiients:

Article 105, La Llei regulara:

#} L'audiéncia dels ciutadans, directament o mitjanganc les organitzacions i les
associacions reconegudes per la llei, en el procediment d’elaboracié de les disposicions
administratives que els afectin,

9. Diari Oficial de la Generalitar de Caralunya, nim. 1.234, de 2 de desembre de 1989.

10. Aquesta Recomanacié va ser adoprada pel Comité de Ministres del Consell d'Burcpa el 17 de
setembre de 1987, durant la 410.* reunid dels Delegats dels Ministres. Adjuntem al final d'aquest
comentari la tecomanacié compleca traduida al carala.
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No és 'objecte d'aquest estudi una analisi profunda d’aquest important precepre
constitucional,'! que ja ha estat objecte d'altres comentaris i escudis. 12 Pretenem
centrar 1'andlisi exclusivament en el desenvolupament d’aquest precepte, exigit per la
mateixa Constituci6, que el legislador catald ha efectuat en aprovar la Llei 13/1980,
d'organitzaci6, procedimenc i régim juridic de I'’Adminiscracié de la Generalitat de
Catalunya.

No obstant aixd, i de manera prévia, sembla interessant congixer, encara que sigui
d'una manera breu i sense anim d'exhauscivitat, quina ha escat la interpretacié d'a-
quest precepte de la norma fonamental efectuada per la jurisprudéncia, rant la consti-
tucional com I'ordindria, i especialment per la més recent. '?

1. L'article 105.a) de la Constitucid i la seva interpretaci6 jurisprudencial

Abans de I'anilisi de la interpretacié jurisprudencial propiament dita, ha de ser
objecte de comentari la diversitat de criteris interpretatius que resulten de l'article
105.a) de la Constitucié que es fan servir generatment. No hi ha un criteri interpreta-
tiu tnic del qual puguem extreure el «significat» d’aquest precepte constitucional.
Aixi, trobem diferents consideracions, tant respecte a la seva naturalesa com respecte
a les conseqiiencies que resulten d’aquest precepte.

Si bé ror aixd, com padrem advertir tot seguit, és cert, entenem que si hi ha un
minim comi present en tots els criteris interpretatius jurisprudencials, que ha de ser
d'utilitat per analitzar el precepte constitucional i, en conseqiiéncia, per a I'estudi de
la normativa dictada per al seu desenvolupament. La interpretacié jurisprudencial del
precepte constitucional dedueix, sens dubre, la necessitar que el legislador futur des-
envolupi les previsions que hi s6n contingudes, i que d’aquesta manera reguli, d'acord
amb el nou sistema conscitucional, la participacié dels ciutadans en I'elaboracié de les
disposicions adminiscratives.

Exposem a continuaci6, gairebé només enunciant-los, els criteris jurisprudencials
esmencats, amb la transcripcié de les senténcies més significatives per a cadascun
d’ells:

(1. Bona part <le la docrrina s’ha pronunciat subre la imporcincia d'aquest precepte en el sistema
administrariu i en e] sistema politic general; per exemple, M. Bassols Coma, que considera que aquest
precepte consagra un dret constitucional important de participacié individual i col-lecciva, a «Las diver-
sas manifestaciones de la potescad reglamentaria en la Consrituciény», Revista de Administracidn Priblica,
niim. 88, 1979, pig. 114. En sentit contrari s’ha manifestar Oscar Alzaga, per al qual es tracta d'un
precepte de «rellevincia constitucional molr dubrosa i, sense cap mena de dubce, no s'ha de considerar
com un dels arricles imporrants de la nostea Constituci6», i considera, per rant, que no era necessari fi
aconsellable que Ja Constitucié regulés aquesta qiiestic, sobre la qual hauria escac millor guardar sitenci
(La Constitucitn espariola de 1978, pag. 649 i 650).

12. Vegeu, entre alires, J. R. Parada Vézquez, «Articulo 105. Los principios de audiencia y publi-
cidad de las actusciones administrativasw, a Comentarios a las leves politicas. La Comtitwcidn espafiola de
1978, dirigic per O. Alzaga Villaamil, Madrid, 1983; M. Rebollo Puig, «La participacidn de las
entidades represenativas de intereses en el procedimienco de elaboracitn de dispesiciones adminiscraci-
vas generales», Reviita de Administraciin Piiblica, nim. 115, gener-abril 1988; A. Sinchez Blanco, «Suje-
tos, actores...», op. cit.; . de la Cruz Ferrer, «Hacia la garantfa jurisprudencial de la audiencia en la
elaboracion de reglamentos», Poder Judicial. ndm. 9, marg 1988.

13. L'anilisi de la jurisprud@ncia ha tingur com a tHimic cemporal tltim les senténcies dictades el mes
de desembre de 1989.
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a) Larcicle 105.a) de la Constitucié és un cas de participacié funcional.

Aquest és el criceri que sosté el Tribunal Constitucional a la senténcia 61/1985,
de 8 de maig, ponent Arozamena Sierra, en queé s'afirma:

«...La audiencia de los cindadanos divectamente 0 a través de ovganizaciones y asociaciones
{articulo 105 a) de la Constitucién} no constituye ni @ aquéllos ni a étas en intevesados en of
sentido de partes procedimentales necesarias. Se trata de un caso de participacion Juncional en la
elaboracidn de disposiciones de cardcter general, directamente o mediante organizaciones de repre-
Sentacion de intereses.. . »

La participacié de tipus funcional implica, en l'opinié d’E. Garcia de Enterria
i de T.R. Fernindez, «una actuacié ciutadana des de fora de l'aparell administra-
tiu, encara que comporta l'exercici de funcions materialment pibliques, que com
a tals auxilten o collaboren en el desenvolupament de les tasques de I'’Adminis-
tracié», 14 .

4} La Llei de Procediment Adminiscratiu de 17 de juliol de 1958 ja establia la
regulacié que conté 'article 105.a) de la Constitucid.

Aquest criteri interpretaciu entén que la via de participacié que estableix el pre-
cepte constitucional ja havia eseat regulada en la Llei de Procediment Administratiu,
concretament en el seu arcicle 130.415. 16

Mantenen aquestes consideracions, per exemple, les senténcies det Tribunal Su-
prem de 4 de juliol de 1987, Sala 3.*, ponenc Rafael de Mendizibal Allende, M.
5504, i de 19 de maig de 1988, Sala de Revisi6, del mateix ponent que I'anterior,
art. 5060. La primera diu, texcualment:

14. E. Garcia de Entertia i T.R. Ferndndez, ap. cit., pAg. 83. Com a exemples de formules partici-
pacives funcionals, aquests autors destaquen: la parricipacié en informacions pibliques; dendncies de
diversos tipus; V'exercici d’accions populars ¢ d'accions d'ens piiblics en subrogacié d'aquests ens; compa-
teixenga i actuacié com a coadjuvant de I'’Administraci6 en els processos concenciosos-adminiscratius;
pericions o propostes que no representin una reclamacié o exercici d'aleres drets; i iniciatives i suggeri-
ments.

15. Aquesc precepee estableix: «Article 130.4. Sempre que sigui possible i I'indole de la disposicié
ho recomani, es concedeix 2 I'Organiczacié Sindical i a les altees enticats que per Ilei detenen la represen-
tacié o la defensa d'interessos de caricrer general o corporaciu afecrats per aguesta disposicid, 'oportuni-
tat d'exposar Ia seva opini6 en un informe raonat en el termini de deu dies, a comprar de fa remissié del
projecte, llevat de si s'hi oposen raons d'interts pablic consignades degudament a 'avantprojecten.

16. Sobre aquest precepre de la Llei de procediment hi ha hagut molts estudis i analisis. N'exposem
alguns, sense anim exhaustiu, encarn que potser no sigui una relacié complera: J. M. Desantes Guancer,
«La elaboracién de disposicienes generales en la Ley de Procedimiento Administratives, Docurmentacidn
Administrativa, nim. 8-9, agost-setembre 1958; L. Lopez Rod6, «Directrices de la Ley de Procedimiento
Administrativon, Dacumentacidn Administrativa, nom. 8-9, agost-setcembre 1958, E, Vivancos, Conenta-
rios a la Ley de Procedimiento Administrative, Barcelona, 1959; J. Gonzilez Pérez, «El procedimiento para
elaborar disposiciones de cardcter generaly, Revista de Adminittracion Piblica, nim. 40, gener-abril 1963;
F. Gonzdlez Navarro, Procedimientor administratives especiates, Madrid, 1967-1969; J. Gonzilez Pérez,
Cormentarios a la Ley de Procedimiente Administrativo, Madrid, 1977, E. Garcia de Encerria y T.-R. Ferndn-
dez, gp. cit.; ]. Bermejo Vera, «La “relacivizacién” del procedimienco para elaborar disposiciones de
caricter generals, Revisia Espaiiola de Deveche Administrative, niim. 30, juliol-setembre 1981; M. S4nchez
Blanco, «Sujetos, actores...», op. ¢it.; J. de la Cruz Ferrer, «Nulided de reglamento por violacién de los
principios generales del Detecho y omisién de audiencia a los interesados», Revista Espafiola de Derecho
Adminittrative, nim, 52, octubre-desembre 1986; del maceix autor, «Hacia la garantia...», op. cit.; M.
Rebollo Puig, op. cit.
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«La potestad reglamentaria de la Adminisiracién Piiblica, cuyo fundamento directo se
encuentra en la Constitucion, ha de ejercitarse, pues, dentro de un cauce formal que es, precisa-
mente aquel procedimiento especial, al cual alude el propio texto constitucional (art. 105), ann
crando su regulacitn date de veinte aflos. .. »

Aquest criteri també és mantingut per Garrido Falla,!” que entén que el precep-
te, en establir tnicament un teamic d’audiéncia, directament o mitjangant les orga-
niczacions reconegudes per la llei, no afegeix res a I'ordenament juridic. 18

¢) L'article 105.a) és un mandat al legislador futur i, en conseqiiéncia, no té
aplicacié direcra.

En aquests ¢asos, la jurisprudéncia entén que el precepte constitucional és simple-
ment un mandat al legislador, perqué mitjangant una llei reguli la intervencié dels
ciutadans en el procediment d’elaboraci6 de les disposicions administratives que els
afectin.

Mentre que el legislador no doni compliment a aquest mandar, continua essent
aplicable la regulacié que conté la Llei de Procediment Administratiu, en tots els
aspectes en qué no és contraria a la Constitucié. L'article 105.a) no ha de provocar
canvis incerpretatius immediats de la regulacié existent, que es pot continuar aplicant
d'acord amb els mateixos parimetres que abans.

Aquest és un criteri molc utiliczat per la jurisprudéncia, que considera plenament
vigent la interpretacié efectuada de la regulacié del procediment d’elaboracié de dis-
posicions de caricter general de la Llei de procediment.

En aquest sentit, podem esmentar, per exemple, les sencéncies recents del Tri-
bunal Suprem de 15 de marg de 1989, Sala 3.%, ponent Enrique Cancer Lalanne,
art. 2017: de 5 d’abril de 1989, Sala 3.%, ponent Pedro Antonio Mateos Garcia,
art. 2813, i de 4 de maig de 1989, Sala 3., ponent José Maria Sdnchez-Andrade
y Sal, art. 3598. Concretament, la primera d’aquestes senténcies diu:

«lgual suerte mevece la protendida invalidex derivada del incumplimiento de lo dispuesto en
el articulo 130 p. 4 de la Ley de Procedimiento Administrativo, por no haberse ofdo a las
entidades y corporaciones interesadas en el procedimiento de elaboracidn del Decreto recurvidb, o
por vulneracion del articulo 105 a) de la Constitucitn, dado que como es Jurisprudencia
mayoritaria, la andiencia a esas entidades e facultativa y discrecional para la Adminitira-
cidn, y porgue el precepto constitucional alegado estd dirigido al legislador que habrd de recogerlo
en la futura norma que desarrolle la Constitucidn. »

No obstant aixd, de vegades, encara que es manté aquesta !{nia interpretativa, la
jurisprud@ncia es pronuncia perqué considera que el precepte constitucional ha refor-
cat la impoetincia de la intervenci6 dels ciutadans en el procediment d'elaboraci6 de
disposicions de caricter general de l'article 130 de la Llei de Procediment Adminis-
tratiu. En aquest sentit podem veure, per exemple, la Senténcia del Tribunal Suprem

17. F. Gartido Falla, Comentarios a la Constitucign, 2.* edicié ampliada, pag. 1452.

18. A. Sdnchez Blanco, a «Sujetos, actores...», pdg. 128, sosté un criteri sermblane en dir: «<El to de
Varticle 105.2), en disposar, en to imperatiu, la regulacié per Llei i la coincidéncia de contingus amb e
que preveu ta Llei de Procediment Administratiu, permet considerar cobert el mandar de regulacid legal
i, en coherdncia amb els principis consrirucionals, encre altres, de parricipacid, eficacia en 'accié admi-
nistrativa | garanties dels ciucadans davane I'accié pablica..., considerar aplicable la Llei de Procediment
Administratiu vigenes,
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de 30 de gener de 1989, Sala 4.%, ponent Jaime Barrio [glesias, art. 576, que diu:

«El trimite de audiencia establecido en el articulo 130.4 de lu Ley de Procedimiento
Administrativo respecto del procedimiento de elaboracion de las disposiciones de cardeter general,
reforzads, mas no modificado, por el articulo 105 de la Constituciin Espafiola, por cuants en
€ste se le defiere a Ley futura y hasta que la misma se promulgue habrd de estarse a lo dispuesto
en la citada de procedimiento administrativo. . . »

d) L'article 105.a) no és d'aplicaci6 directa, perd ha de tenir rranscendincia en la
normativa vigent.

L'arcicle 105.a) de la Constitucié ha de ser un element central d’interpretacid del
tramit d'audigncia als interessats en el procediment d'elaboracié de disposicions de
caracter general de la Llei de Procediment Administratiu, la qual cosa converteix
aquest tramit en una veritable exigéncia constitucional.

En aquest sentit, podem veure la Senténcia del Tribunal Suprem de 20 de gener
de 1989, Sala 3.%, ponenc José Luis Ruiz Snchez, art. 146, que diu:

«La posibilidad de ser concedida andiencia — exposicion del parecer en razonade informe—
@ las organizaciones que ostenten la representacidn o defensa de intereses de cardcter general o
corporative afectados por disposiciones generales, en el proceso de elaboracion, de ser una nueva
oportunidad supeditada a que sea factible y a que la indole de Iz disposicion lo aconsefe, y, en
CONSECHENcia a consitiuir una simple coyuntura de naturaleza mds bien hipotéiica, ha pasado de
rener rango constitucional en cuanto expresamente se prevé en al articnlo 105.1 a): “La andien-
cia de los ciudadanos directamente 0 a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas pbor
la Ley, en el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas que les afecten’”,
ha sido objeto de valoracion por la doctrina de esze Tribunal y del Tribunal Constitucional en su
mds rectente Sentencia de 13 de marzo de 1987, de mody que en su omisiin puede afectar 2 la
viabilidad de la norma proyectada. .. »

D'acord amb aquesra senténcia, la regulacié que conté la Llei de Procediment
Administratiu, que considera que estableix de manera discrecional la possibilitar d'o-
ferir la parcicipaci6 de les organitzacions que detenen la representacié o la defensa
d'interessos de caricter general o afectats per la disposicié de caricter general, ha de
ser reinterpretada a la llum de la Consticucié. A partir de la Constitucié, el crimic
d’audiéncia esmentar adquireix rang constitucional i, en conseqtigncia, la seva omissié
port ocasionar la nul-litat de la disposici6 aprovada.

e) L'article 105.a) ha de ser d'aplicaci6 directa, ja que és una conseqiiéncia de
I'article 23 de la mateixa Constitucid, que estableix el dret fonamental dels cjutadans
a la participacié.

En aquest sentit es pronuncien, encre altres, les Senténcies del Tribunal Suprem
de 4 de jutiol de 1987, Sala 3. ponent Rafael de Mendizdbal Allende, arr. 5504, la
de 23 de marg de 1988, Sala 3.7, ponent Benito S. Marcinez Sanjudn, are. 1702, i la
Senténcia de 19 de maig de 1988, Sala de Revisié, ponent Rafael de Mendizdbal
Allende, arc. 5060.

Aquest criceri interpretatiu s'inspira, en part, en la Senténcia del Tribunal Cons-
titucional de 8 de juny de 1989, ponent Rafael Gémez-Ferrer Morant, que diu:
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«Debe seiialarse que la resevva de ley que efectila en este punto el artitulo 105 de la Nori.
Fundamental no tiene o significado de diferir la aplicacién de los derechos fundamentales
Jibertades piblicas hasta el momento en que se dicte una Ley postertor a la Constitucidn, ya qu
en tods caso son principios de aplicacidn inmediata. »

L'dleima de les Sentencies del Tribunal Suprem esmentades, la de la Sala d
Revisi6, expressa aquest criteri jurisprudencial de manera molc explicita, i mostra |
seva concordanca amb el conjunt dels postulacs constitucionals. Concretament, e
Tribunal diu:

«Antes de seguir adelante, conviene traer a colacidn unas consideraciones del Tribuna
Constitucional, segiin el cnal la “reserva de ley” que configura en este punto el precepto aludia
{art. 105a) de la Constitucién}, “no tiene el sentido de diferir la aplicacidn de los dereche
fundamentales y libertades priblicas bhasta el momento en que se dicte una disposicidn lega
posterior a la Constitucidn, ya que en todo caso sus principios son de aplicacién inmediata
— Sentencia 1811981, de 8 de junio—. Por otra parte, esa audiencia corporativa es una me
en la constelacion de normas que a lo largo del texto constitucional van diseflando la imagen ¢
una Adminisiracion piblica auténticamente democrdtica y, en consecwencia, e denominad:
comiin de los tres supuestos contemplados en el tan repetido articulo 105 consiste en la participa
cidn de los ciudadanos y en la transparencia de la estructura burocrdtica. Efectivamente, /
intervencién de los individuos o de los grupos en la formaciin de la voluntad administratiy
para el efercicio de la potesiad reglamentaria no es sino una manifestacién concreta del derect
que los exparioles tienen a participar en los asuntos piblicos, divecta o indirectamente (articn
23), como lo son también las modalidades de tal principio con reflejo en la justicia (articu
125). Se configura asi una Administracion dialogante y la transformacién de sus interlocutor
en cindadanos, antes sibditos o “administrados”, con una contemplacién objetiva, desapasione
da y contrapuesta de los problemas. »

2. La regulacié de la participacis dels cintadans en el procediment delaboracid de disposicions
administratives de cardcter general a la Llei 13/1989, de 14 de desembre,
d'organitzacid, procediment i régim juridic de I'Adminiitracid de la Generalitar de
Catalunya

El capitol quart del tito! tercer de la Llei regula I'elaboracié de disposicions adm
nistratives de caricter general. En general, podem considerar que el procedime:
definit no s'allunya de 'estructura de procediment que estableix la Llei de Proced
ment Administraciu de 1958, arcicles 129 a 132, ja que encara que cercament s'est
bleixen algunes precisions noves, aixd no implica un trencament de V'estructura e
mentada. '%- 29

19. El procediment es regula concretament en els articles 63, 64 1 65, Centrarem la nostra atent
posterior en I'article 64, per la qual cosa reproduim aqui exclusivament els arricles 63 i 65, per poc
advertir les semblances amb la regulaci6 de la Llei de Procediment Administratiu. L'article 63 diu:

«1. L'elaboraci6 de disposicions de caracter genetal és iniciada pel centre direceiu corresponent.

2. La proposta de disposicié ha d'anar acompanyada d'una memdria que ha d'expressar préviament

matc normariu en qud la proposta s'insereix, ha de justificar 'oporrunirat i 'adequacié de les mesu
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No obstant aixd, i sens perjudici de la consideracié anterior, entenem que si que
té transcedeéncia la regulacié de la intervencié dels interessats en el procediment d'ela-
boraci6 de les disposicions de caracter general que preveu l'article 64 de la Llei, que
estableix:

«51 una llei ho exigeix o si ho decideix, segons els casos, el Govern o el Conseller
competent, la proposta de disposicié de caricter general s'ha de sotmetre a informacié
piblica o 2 audigncia de les encitats que, per llei, detenen la representaci6 i la defensa
d'interessos de caricter general o afectats per la disposicié esmentada»,

Aquest precepte estableix que la participacié dels cincadans, mirjangant tramirs
d’informacié piblica o audigncia de les entirats que assenyala, en el procediment
d’elaboracié de disposicions de caracter general s'ha d'efectuar en dos casos: en primer
{loc, si una llei ho exigeix d'aquesta manera, i en segon lloc si, segons el supdsit en
questié, ho decideix el Govern o el Conseller competent.

El primer cas no aporta cap innovacié a I'ordenament juridic, ja que si aquesta
exigéncia ja constava per llei, la seva repericié en la Llei catalana sembla una reicera-
cib.

El segon cas situa la participacié a 'esfera de la decisi6 discrecional del Govern o

proposades a les finalitats que es persegueixen i ha de fer refer®nciz a les consultes que s'hi poden haver
formulat, 1 a aleres dades d'incerds per congixer el procés d'elaboracis de la norma. S'ha d'adjuncar un
estudi econdmic en termes de cost-benefici, una llista de les disposicions afectades per la nova proposta, i
també la raula de vigéncies de disposicions anteriors sobre la maceixa matria, on s’ha de consignar de
maneta expressa les que han de quedar derogades totalment o paccialment.

3. En els casos de creaci6 de nous serveis o de modificacié dels que hi ha, s’ha d'adjuntar també un
estudi del cost i del finangament. »

I I'arcicle 65 diu:

«l. Les propostes de disposici6 general han de ser sormeses a informe dels serveis juridics del Depar-
fament corresponent.

2. Els avancprojectes de disposicid general poden ser sotmesos a informe del Gabinet Juridic Cen-
cral, que ha d'emetre el seu informe en el termini d’'un mes.

3. Un cop emds l'informe a que es refereix l'aparrat 1, i amb la conformitar prévia del Conseller, els
avancprojectes de disposicié general han de ser sormesos al Consell Técnic, d'acord amb el que escableix
I'arcicle 17.

4. Els projectes de disposicions generals que s'han de dictar per a 'execuci6 de les lleis poden ser
sotmesos a informe de la Comissi6 Juridica Assessora, en els termes establerts en la legislaci6 que sigui
aplicable.»

20. Com a element de noverar, vegeu especialment la regulacié de la verificacié de Deficicia de les
normes, encara que les previsions de l'acticle 67 de la llei en qu es regula resulten molt menys innovado-
res que les de l'article 70 del projecce de llei, ja que s'ha eliminat la possibilitat de I'encrada en vigor de
normes amb caricrer experimental. Aix{, l'article 67 diu ara: «Abans que sigui aprovada una disposicié
general pel Govern o, si és el cas, per un Conseller, I'drgan competent pot sormetre a verificacif, en el
termini i amb els mitjans que el mateix drgan disposi, la virtualitat pracrica dels seus preceptes, amb la
finalirar de comprovar I'adequactd del cancingur de la disposicié als objectius que persegueix, les possi-
bles disfuncionalicats i les garanties de compliment eficag».

En canvi, l'arvicle 70 del projecte de llei establia, a més de la regulacié anteriot, al seu parigraf
segon, desaparegut a la llei, la possibilicat de I'entrada en vigor de normes amb caricter experimenral,
Exactament deia: «2. A més de la verificaci6 prévia de l'eficicia de les normes, el Consell Execusiu pot
acordar 'entrada en vigor, amb cardceer experimental, de disposicions de carieter general en els rermes,
efectes i terminis que s'estableixin. En aquest cas, la mareixa disposicié ha d’assenyalar I'drgan adminis-
tratiu encarregat de la verificacié posterior, que s'ha d'estendre a I'anilisi de la virrualitar practica dels
seus precepees segons les finalicaes i les previsions que els fonamentiny.
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bé del Conseller competent, sense que el precepte introdueixi possibles elements de
concrol d'aquesta decisid.

La reducci6 de la participacié dels ciutadans en el procediment d'elaboraci6 de
disposicions de caracter general exclusivament a aquests dos suposits planceja, imme-
diatament, una série de dubtes sobre si el precepte es pot considerar com un desenvo-
lupament encertat de les previsions constitucionals, concretament les que conté V'arti-
cle 105.a).

Ja que, com ha manifestat De la Cruz Ferrer, interpretant aquest precepte consti-
tucional, «la Constirucid ha volgue positivament que els interessats participin en el
procediment d'elaboracié de les disposicions administratives que els afecten: alera-
ment, no hauria manifestar res a aquest respecte» .

Al nostre entendre, la Llei catalana, en agquesrt precepte concrer, resulta coneriria
als postulats constitucionals, tant als principis i valors que han d'inspirar el sistema
administratiu com, concretament, a la previsié de I'article tantes vegades esmentat
105.a) de la Constitucié.

El Consell Consultiu de la Generalitat, en el dictamen emés?? a peticié de la Mesa
del Parlament de Caralunya sobre el projecte de llei, ha advertit la inadequacié de la
regulacié que contenia I'article 66 del projecte,®® que és practicament identic a I'arti-
cle 64 de la Llei.

La regulacié de la participacid dels ciutadans que coneé aquest precepte és contri-
ria a la norma fonamental, ja que com afirma el dicramen esmentat, i és una conside-
racié que compartim roralment, «la Constitucié impedeix que el tramit d’audiéncia a
les organitzacions i associacions reconegudes per la lei pugui quedar configurat en
termes de discrecionalitat absoluta de I'drgan administratiu corresponent».

Si bé el Consell Consultiu accepra que en el deseavolupament de larticle 105.a)
de la Constitucié es poden acceptar algunes excepcions al principi de participacié si ho
justifiquen circumstancies objectives, entén que «la logica del precepte constitucional
obliga a entendre que el compliment del tramit ha de ser la regla general que ha de
guiar el legislador postconstitucional, sobretot quan aquest legisiador determina les
regles generals del procediment d'elaboraci6 de disposicions de caricter general» 2>

La regulacié de l'article 64 de la Llei provoca la desnacuralitzaci6 absoluta d'un
traimic del procediment d’elaboracié de disposicions de caricter general que estableix
la mareixa Constitucid.

Entenem que ¢ lloc una sicuacié en que |'observanga o no d'una disposicié consti-
tucional resideix en la decisié discrecional d'una autoritar administrativa, ja que si
l'article 105.a) preveu que la llei ha de regular I'audiéncia dels ciutadans, fa Llei

21. «Sobre el control de la discrecionalidad en la potestad reglamencarian, Revista de Administracion
Piblica, nim. 116, maig-agost 1988, plg. 86.

22. Dicramen del Consell Consultiu de la Generalitat de Caralunya ném. 161, publicac al Brtilets
Oficial del Parlament de Catalunya, nim. 83, de 26 de juny de 1989, el ponent del qual va ser A, Bayona i
Rocamora,

23. Concretament, V'arcicle 66 del projecte deia: «S5i una liei ho exigeix o si ho decideix el Conseller
competent, la proposta de disposici6 general ha de ser sormesa a informacié piiblica o 2 audiéncia de les
entitats que, per llei, detenen la representaci6 i la defensa d'interessos de cardcter general o afeccacs per la
disposici6 esmencadas.

24. Op. cit., pag. 5.552.

25. Op. eit., pig. 5.532.
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catalana estableix que el Govern o el Conseller decidiran o regularan quan ha de tenir
lloc aquesta audiencia. Es a dir, la Llei no compleix el mandat constitucional de
regular I'audiencia dels ciutadans en el procediment d’elaboraci6 de disposicions ad-
ministrarives, sind que trasllada el compliment d'aquest mandac a I'dtgan administra-
tiu, que hauri de decidir, amb una discrecionalitar absoluta, quan s’ha de sotmetre el
projecte de disposicié a «informacié piblica o a audiéncia d’entitats que, per llei,
detenen la representacié i la defensa d'interessos de caricter general o afectars per la
disposicié esmentadas.

L'article 64 de la Llei situa I'drgan administratiu en una situacié de discrecionali-
tat absoluta per decidir si el projecte de disposici6 de caracter general s’ha de sotmetre
a informaci6 piblica, ja que no estableix cap circumstincia que permeti, ocasional-
ment, considerar aquest ceimit com a necessari o obligatori. Resulta, en conseqiign-
cia, més restrictiu, des del punt de vista de la practica d’aquest tramit, que I'article
130.4 de la Llei de Procediment Administratiu.

En aquest article?® hi ha determinades circumstincies que permeten reduir la
discrecionalitat d'oferir el cedmic de participacié als ciutadans, ja que, en principi,
aquest tramit s’ha d'efectuar «sempre que sigui possible i que I'indole de la disposicié
ho recomani», A més, la intervencié dels ciutadans s'ha de pracricar «excepte quan
s'hi oposin raons d’interés piblic consignades degudament a l'avantprojecte».

En canvi, a la Llei caralana no s’introdueix cap limit a la decisié de l'autoritat
competent. Aquesta autoritat, sense haver de motivar el seu criteri, decideix en quins
casos es dbna l'oportunitar als ciutadans parqua perricipin en el procediment d’elabo-
racié de disposicions de cariceer general, i en quins casos no se’ls ha d’oferir aquesta
participaci6, sense que el precepte legal aporti elements que permertin de reduir I'en-
torn discrecional de la decisid.

Aquesta reducci6 de les garanties dels ciutadans a la seva participacié en el proce-
diment d’elaboracié de disposicions administratives de caricter general que els afecten
ha de giiestionar, novament, la correccid juridica del precepee de la Liei catalana.

La qiiestié que s’ha de plantejar és si en l'exercici de les seves competgncies en
maréria de regulacié de procediment administratiu, la Generalicat pot reduir les ga-
ranties dels ciutadans que estableix el procediment administratiu comi.?’ El Consell
Consultiu, en el dictamen sobre el projecte de llei, en un escudi molt interessant de la
distribucié de competéncies en maréria de procediment administratin, entén que;

«El significac de la competéncia estatal sobre el procediment administratiu és
I'element comn que és la base de les competéncies esmentades a l'article 149.1.18 CE:
la garantia d'un tractament comit dels administrats davant rotes les administracions
piibliques, com el mateix Tribunal destaca en la darrera senténcia esmentada (Sentén-
cia del Tribunal Constitucional 227/1988, de 29 de novembre). I aquesta funcié de la
clausula de competéncia no ha d'exigir, necessariament, el monopoli de totes les
potestats normatives relacionades amb les materies previstes en el precepte constitu-

26. Reproduica la nota 135.

27. Aqui es planteja Uanilisi de I'arricle 149. 1. 18 de la Constitucié, que atorga a I'Estat la compe-
téncia exclusiva sobre «el procediment adminiscratiu comiis, i Uarticle 9.3 de I'Estatut d'Auntonomia de
Caralunya, que atorga competéncia a la Generalicat per dicrar les «normes processals i de procediment
adminiscratiu que resultin de les parcicularirars del Drer substantiu de Catalunya o de les especialitats de
l'organitzaci6 de la Generalicars,
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cional, siné que és compatible amb una intervencié normativa autondmica sempre
que es respectin els principis generals del régim comd. D'alera banda, la finalicat
garantidora també podria tenir incidéncia per fer una distinci6 en el si del procedi-
ment enere les dues funcions que té: d'una banda, la funcié interna d'assegurar I'en-
cert en l'actuaci$ adminiscrativa i, de l'altra, la d’assegurar la posicié dels adminis-
trats davane I'actuacié administrativa. Aquest darrer aspecte €s el que connecta direc-
tament amb la reserva de competéncia de |'Estac».?8

Sense endinsar-nos en I'analisi de les competéncies autondmiques sobre procedi-
ment administratiu, ja que aquest seria l'objecte d'un altre comentari, del dictamen
del Consell Consultiu en resulta una consideracié molt important: correspon a I'Estat
establir els principis generals del regim de procediment comi, en el qual s'incegren
un conjunt de garanties per als ciutadans. Les Comunirats Autdnomes, en l'exercici
de les seves competéncies, han de respectar aquest régim de procediment comq, i
resulta prescrita la reducci6 de les garanties que s'hi estableixen.

Les garanties dels ciutadans que estableix el régim administratiu coma han de ser
respectades pel legislador autondmic, que solament les pot ampliar 1 estendre a alcres
ambits, perd en cap cas no les pot reduir.

Larticle 64 de la Llei cacalana redueix les garanties dels ciutadans en el procedi-
ment d'elaboracié de disposicions de cariicter general, ja que situa en I'ambit de la
discrecionalitat absoluta de 'autoritat administrativa la decisié de sotmetre el projec-
te de norma general a informacié publica 0 a audiéncia de les entitats que assenyala.
Hem vist que aquesta discrecionalitat no és tan extensa en la Llei de Procediment
Administrariu, encara que jurisprudencialment s'entén el contrari en moltes ocasions.

En resum, entenem que la regulacié de la parrcicipacié dels ciutadans en el proce-
diment d'elaboracié de disposicions de cardcter general en la Llei 13/1989, de 14 de
desembre, d'organitzaci, procediment i régim juridic de I'Administracié de la Gene-
ralitac de Catalunya és contriria a les previsions constitucionals en la matéria, que
conté, concrerament, l'article 105.a), i, a més, pot resultar més restrictiva, des del
punt de vista dels ciutadans i la seva intervencid en el procediment esmentat, que la
regulacié que conté sobre aquesta matéria la Llei de Procediment Administraciu de
1958.

Per aixd no resulta dificit de predir que en la impugnacié d'actes administratius
d'aplicacié d'aquesta Llei es reclami la seva submissi6 a V'analisi del Tribunal Constitucio-
nal. Aquesta analisi haurd de conduir, al nostre entendre i d'acord amb les argumenca-
cions exposades anteriorment, a la declaracié d'inconstitucionalitat de l'article 64.

1. Recomanacié nidm. R (87) 16 del Comité de Ministres del Consell d’Euro-
pa als Estats membres relativa als procediments administratius que in-
teressen un grup nombrés de persones i la Llei 13/1989, de 14 de desem-
bre, d'organitzaci6, procediment i régim juridic de ’Administracié de la
Generalitat de Catalunya

El segon aspecte que ens interessa comentar de la llei catalana és la manca d'una
regulacié dels procediments administratius que interessen un grup important de per-

28. Op. cit., pag. 5.544.
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sones que constitueixi un régim especial del procediment administratiu general, en-
cara que es respectin, d’'una manera completa, les garanties que aquest procediment
ofereix als ciutadans respecte a l'activitac administrativa.

Del dictamen del Consell Consultiu es desprén la consideracié, que compartim,
que la Generalitat de Catalunya, en l'exercici de les seves competencies, pot dictar
normes de procediment propies, sempre que no afectin la posicié dels adminiserats
davant I'acruaci6 administrativa.?” Es a dir, les garanties oferides pel régim de proce-
diment comi no poden ser restringides per la Generalitat de Catalunya en |'exercici de
les seves comperéncies sobre la matenia.

La regulacié per la Generalitar de Catalunya d’un r2gim que, sense menyscabar la
posici6 dels administrats davant l'actuacié administrativa, siné tot el concrari, és a
dir, oferint un conjunc de garanties més gran, reguli el procediment administratiu
que inceressa un grup nombrds de persones, resulraria, doncs, d’acord amb les seves
competéncies.

La necessitat d'ampliar la parcicipacié dels interessats en el procediment d'elabo-
racié d'actes singulars d’importancia especial és advertida per Sdnchez Morén, per al
qual a Irdlia «s'estableix una mateixa intervencié de procediment per a lleis, regla-
ments i actes generals, i aixd en virtut que aquests actes, malgrat les seves diferéncies
formals, constitueixen per igual manifestacions de la funci6 d'indirizzo politico-admi-
nistraciu». 3

La participacié dels ciutadans no es por reduir al procediment d'elaboracié de
disposicions administratives de caricter general, ja que hi ha decisions administrari-
ves no normatives, actes administratius amb una rranscendéncia molt sovine superior
a aquestes disposicions i que poden afectar, igualment, un nombre encara més gran de
persones.

En aquesta linia, el Consell d'Europa considera necessiria una regulacié dels pro-
cediments administracius que han d'originar decisions administratives no normatives,
actes administrarius que afecten per diversos titols un gran nombre de persones,
essencialment en matéria de grans equipaments, d’instal-lacions industrials i d'orde-
naci6 de I'espai. La transcendéncia d’aquestes decisions administratives fa convenient
que I’Administracié tingui en consideracié 'opinié dels interessats.

A més, Sdnchez Mordn considera que l'article 105.a) de la Constitucié espanyola
no s'ha de desenvolupar com referic exclusivament a les disposicions administratives
de caricter general,?! siné que també es pot entendre que es refereix als actes adminis-
tratius de caracrer general. La previsi6 d’aquest article és la participacié en el procedi-
ment d'elaboracié de disposicions administratives que els afecten, i pot comprendre
tant les de caracter general o normes reglamentaries com els actes administratius
generals o de gran transcendéncia.

29. Op. cir., pag. 3.544.
30. M. Sinchez Morén, La participacién del cindadano en la Administracidn Piblica, Madrid, 1980,

pag. 189,
31, M. Sénchez Mor6n, La participarifn del ciudadans..., nota 25, pig. 189, que diu: «D'aquesta
manera, es podria desenvolupar perfectament —més que no pas interpretar-se— 'expressié «disposi-

cions adminiscracives que els afectin» de l'arcicle 105.a) de la nostra Constituci6, ja que queda clar, com
ja hem vist, que els afectats s6n en general categories 0 comunitacs de ciutadans —ja que ['article 105.¢)
es refereix als individus— | perqu el precepte no al-ludeix a «disposicions generalss, que és el nom
tradicional que les nostres notmes administratives acorguen als reglamentsy.
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Sense encrar en l'estudi de la caracteritzacié dels actes administeatius generals i les
seves diferéncies amb la resta dels actes administeatius i de les disposicions de caracter
general, creiem possible considerar que la nostra Constitucié ha previst que la ltei
regulari la intervencié dels ciutadans en el procediment d’elaboracié d'aquests actes
administratius, ja sigui en el pardgraf a) de 'arcicle 105, que els inclou dins de les
disposicions administratives que afecten els ciutadans, o bé en el parigraf ¢) d'aquest
mateix article, que els considera integrants del concepte d'acte administraciv. 32

El Consell d'Europa, a conseqiiéncia de la transcendéncia especial que han anac
adquirint les decisions administratives no normatives que interessen un grup gran de
persones, ha establerc unes normes reguladores del procediment administratiu que les
ha d'originar. Alguns exemples d'aquestes decisions administratives que es refereixen
a la mateixa Recomanacié nitm. R (87) 16 del Comite de Ministres dels Estats mem-
bres (d'ara endavant, Recomanaci§) sén les relatives a grans equipaments, a instal-la-
cions industrials i a l'ordenacié de 'espai.

La Recomanacié® es fonamenta en el fec que «l'acte administratiu que afecta un
gran nombre de persones és adoptat a la fi d’'un tramic d'audiéncia», que s’ha de
practicar conformement als principis que s'hi consignen. Aixi, doncs, en aquests casos
l'audiencia dels interessats esdevé un element essencial del procediment administra-
iy,

Aquesta audiéncia s'ha de pracricar a totes les persones que la mateixa Recomana-
cié reconeix la condicié d'interessats: en primer lloc, els destinararis de |'acte admi-
nistratiu; en segon lloc, les persones que no sén destinataries de l'acte administraciu,
perd els drets, les llibertats i els interessos individuals de les quals sén susceptibles de
ser afectats per aquest acte; i, en tercer lloc, les persones que, en vircur del dret
intern, peden justificar un interés col-lectiu especific susceptible de ser afecrat per
I'acte administraiu. 3

L'Administracié actuant té I'obligacié d'informar tots els interessats del procedi-
ment que es tramita. Aquesta informacié o notificacié s'ha de praccicar amb els mic-
jans apropiats perqué els inceressars tinguin coneixement del procediment.

Juntament amb la necessitat d’informacid als interessars pels mitjans apropiats, la
Recomanacié estableix que «se’ls ha de comunicar els elements que els permetin
apreciar els eventuals efectes d'aquest acte sobre els seus drecs, llibertats i interessos».

32. En general, considerem encertada I'analisi de M. Sinchez Morén, encara que aqui hem de tenir
en compre que el Tribunal Constitucional, en la Sent2ncia 61/1985, de 8 de maig, ha considerar que el
parigraf a) de l'article 105 de la Constituci6 «es cracta d'un cas de participacié funcional en I'elaboracié
de disposicions de cardcrer general...».

33. La Recomanaci6 es divideix en dues seccions: |. Procediment administratiu i control, 1 [I.
Aspectes internacionals. La primera seccié estableix normes generals sobre el procediment d'elaboracié de
les decisions adminiscratives que interessen un grup gran de persones, i la segona estableix normes sobre
la problematica de diversos aspectes internacionals que origina aquesta qiiestié. Atesa la seva naturalesa,
la secci6 I és d'interds menor per a aquest comentari.

34. Aquest concepte d'inceressacs resulta més concorde amb la naturalesa de I'acte administratiu en
qliesci6, ja que és de més amplirud, que el del procediment adminiserariu comd que estableix a Espanya
Iarticle 23 de la Llei de Procediment Adminiscrariu de 1958, encara que aquest concepte no pot, en cap
cas, ser qualificat de restricriu, ja que, com afirma I'Exposicié de Motius d'aquesta Llei, «la legicimaci6
per intecvenit en un procediment adminisceativ es reconeix no solament ais que detenen drets que
resultin directament afectats per ta decisié que s'ha de dictar en aquest procediment, siné també als
titulars d’inceressos legitims, personals i directess (epigraf 111, Els inceressacs, paragraf 3),
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Es a dir, no estem davant una simple notificacié sense contingut o davant una publi-
cacié concisa en un diari oficial (a disposicté prictica exclusiva de I'Administracié),
sin6 que |'Administracié ha de fer avinent a tots els interessats, pels mitjans apro-
piars, l'existéncia del procediment i el conjunt d'elements relatius a la decisié que els
permeti congixer 1'afectaci6 dels seus drets, libertacs 1 interessos,

La intervencié dels interessacs en el procediment es produeix, segons les circums-
tancies que hi hagi en cada supdsit, mitjancant una d’aquestes tres modalitats: les
observacions escrites; l'audigncia, eventualmenc piiblica; i la representacié en el si
d'un drgan consultiu de 'antoritat competent.

Entenem que té una importancia especial la regulacié que preveu que, juntament
amb la decisié administrativa final, cal informar els interessats dels aspectes segiients:
les conclusions principals que s'han després de la cramitaci6; els motius en qué es
fonamenca I'acte administratiu; 1 els recursos ordinaris oberts contra 'acte administra-
tiu, com també el termini atorgat per a la seva interposicié.

Cal destacar, principalment, els dos primers aspectes. En vircur del primer, I'Ad-
ministracié hauria d'informar de la tramitacié que s’ha seguit, de les aportacions
efeccuades pels interessars, de la valoraci6 que ha efectuat la marteixa Administracié i
els alcres interessats d’aquestes aportacions, dels motius de 1'adopcié d'algunes de les
propostes formulades i dels motius en qué es fonamenta la no admissié d’altres pro-
postes. Es a dir, globalment, I'’Administracié haurd d’oferir els resulcacs de la in-
tervencid dels interessars en el procediment.

Juntament amb aquesta informacié, i en virtue del segon aspecte, 1'Adminiscracié
hauria d'informar sobre la morivacié en qué es fonamenta I'acte administratiu. Es a
dir, tant les raons que condueixen a l'adopcié de la decisié administrativa, com les
que fan referéncia al contingut de ta decisié mateixa.

Tots dos aspectes, sens dubte, han de situar I'activitat administrativa en I'ambit
d’una eransparéncia més gran. La necessitar de I'Administracié d’argumentar les seves
decisions i, alhora, d'aportar raonaments desestimatoris de les propostes que efectuen
els interessats té conseqiiéncies importants, encara que aquest no és el lloc per fer-ne
una anilisi extensa.*> Entre alcres, hem d’esmentar les conseqiiencies segiients, encara
que sigui d’'una manera simplement enunciativa:

— L’Administracié ha d'abandonar la seva posicié de «superioritac», que tradi-
cionalment, vinculada a la persecuci6 exclusiva de |'«interds generals que entén exe-
curar, significa la consideracié que el seu projecte o proposta és 'iinica realiczable, i ha
de procedir a explicar raonadament la seva actuacié i decisi6 i la no adopcié de les
propostes formulades pels interessats. Es a dir, no és acceptable que per se la decisié de
I'Administracié sigui la que ha d’oferir els millors resultats a la seva activitac; s'han de
respectar i arendre les propostes dels intetessats en tant que cal argumentar les mori-
vacions que menen a desescimar-ies.

— Es déna significat a la participacié dels interessats en el procediment adminis-
tratiu, €n tant que aquesta parcicipacié apareix com a dtil. Encara que les propostes
aportades no siguin acollides, els interessats han de rebre, com a minim, les explica-

35. Un estudi complet d'aquest aspecte ens hauria de conduir, sens dubrte, i segons la nostra opinié,
al terna general de la parricipaci6 dels interessars en l'aceivitar administrativa, que no és el que planteja
aquest comenrari.
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cions de I'Administracié de la desestimaci6 i els raonaments més favorables relatius a
la decisié final. Fins 1 tot en aquests casos la participacié dels interessats té, sens
dubte, utilitat i significat, especialmene si les argumentacions de I'Administracié sén
clares i ingiiestionables.

— La transparéncia amb qué s’ha de presentar tot el procediment implica la ne-
cessitat d’estendre la intervencié que tots els interessats poden tenir-hi, sense que en
sigui possible la reducci6 a uns determinacs grups d’interés. 3

— Les propostes dels interessats, en tant que es fan pibliques, han d'oferir solu-
cions racionals i acceptables. La formulacié de propostes correctes o interessants aug-
mentard, sens dubte, la capacirar d'actuacié de les associacions que intervinguin en el
procediment com a interessats, i succeird el contrari en cas que no es formulin propos-
tes, o que les que es presentin no tinguin sentit o siguin absurdes. D'aquesta manera,
juntarment amb la proposta de I Administracié n'hi poden haver aleres, amb solucions
técniques diferents, i que representaran la realitzacié d’estudis diferents sobre la pro-
blemacica que cal resoldre.

Tot aixd hauria de conduir a una decisié administrativa més eficag, en tant que
I'Administracié disposara, sens dubte, d’una informacié complementaria, de la qual,
molt sovine, no disposa quan adopta les seves decisions.

La Recomanacié del Consell d'Europa, en aquest sentit, insisteix de maneca reite-
rada que la participaci6 dels interessats en el procediment administratiu s*ha de conci-
liar amb una actuacié administrativa millor i més eficag. Aquesta intervenci6 no s'ha
d’entendre com la introduccid en el procediment d’elements externs que dificulten la
gesti6é administrativa, sin6 que el fonament ha de ser que I'acci6 administraciva eficag
ha de ser conciliable amb la proteccié dels drets, les llibertats 1 els interessos d'una
mulrirud de persones.

En definitiva, és qiiestionable el fer que la Llei caralana d'organitzacié, procedi-
ment i régim juridic de 'Adminiseracié de la Generalitac de Catalunya no inclogui,
d’acord amb el nou marc constitucional i amb la Recomanacié det Consell d'Buropa,
nim. R (87) 16 del Comit2 de Ministres dels Escats membres, normativa sobre el
procediment administratiu relatiu a decisions que afecten un grup important de per-
sones.

La transcend@ncia d'aquestes decisions i, al seu torn, la inadequacié del sistema
normatiu de procediment en qué s'adopten, s'observen de manera gairebé didria en el
quefer d’aquesta administracié autondmica: ubicacid dels abocadors de residus in-
duscrials, grans equipaments. Es planteja, en aquests casos, com una exigdncia del
principi d'eficicia que estableix I'article 103 de la Constitucid, la necessitat d'una
actuacié diferent de I’ Administraci6, que s’hauria de practicar, i al seu torn de regu-
lar, d’acord amb el nou sistema de valors i drets de la Constituci6 espanyola de 1978 i
amb la normativa establerta pel Consell d’Europa.

36. No hem d'oblidar que «els funcionaris no constitueixen ni de bon tros un conjunc dagents
toralment lliures a 'hora d'exercir ef seu poder discrecional, a causa que es troben liceralment assetjacs
per representants de grups d'interds que naturalment desicgen que els judicis de valor que sostenen
prevalguin en el moment en que les unitats adminiscrarives apliquin les politiques», F, A. Nigroi L. G.
Nigro, Administracién piblica moderna, Madrid, 1981, pag. 113,
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ANNEX

Recomanacié nim. R (87) 16 del Comité de Ministres del Consell d’Europa als
Estats membres relativa als procediments administratius que afecten un gran
nombre de persones

(Adoprada pel Comite de Ministres el 17 de setembre de 1987, en la 410.° reunié dels
Delegats dels Ministres)

El Comité de Ministres, en virtut de l'article 15.b de I'Estatut del Consell d’Europa,

Ates que l'objectiu del Consell d’Europa és realitzar una unié més estreta entre els
seus membres;

Atds que, en un nombre creixent de camps, 'administracié es veu induida a
prendre decisions que afecten de diverses maneres un gran nombre de persones; que
aix0 es verifica essencialment en matéria de grans equipaments, d'inscal-lacions in-
dustrials i d’ordenacié de I'espai;

Atés que € convenient, pel que fa a aquestes decisions, d'establir uns principis
comuns a tots els Estats membres que puguin conciliar la proteccié d'una multitud de
persones amb les exigéncies d'una accié administrativa eficag;

Atés, d'altra banda, que determinades decisions administratives d’aquest cipus
poden afectar igualment persones que resideixen o que tenen interessos en el territori
d’Estats veins;

Tenint en compte a aquest respecte les tendencies recents del drer internacional
del medi ambient pel que fa als efectes transfronterers d'acrivitats exercides en els
limicis de la jurisdiccid o sota el control dun Estac;.

Ars que €s convenient que 'administraci6 tingui igualment en consideracié les
observacions d'aquestes persones interessades, relarives a les eventuals incidencies de
les decisions projectades en el territori dels Estats veins;

Recordant els principis generals que enuncia la Resolucié (77) 31 sobre la protec-
ci6 de l'individu davant els actes de I'administracié, com també els principis perti-
nents que inclou la Recomanacié nim. R (80) 2 relativa a l'exercici dels poders
discrecionals de I'administracié;

Atés que convé adaprar aquests principis i completar-los per assegurar d'una ma-
nera equitativa i eficag la proteccié d’'un gran nombre de persones, incloent-hi, si
s'escau, les persones afectades per determinars efectes internacionals de les decisions,

Recomana als governs dels Estats membres que en el seu dret i en la seva practica
administrativa, com també en les seves relacions reciproques, s'inspirin en els princi-
pis enunciacs en 'annex d’aquesta recomanacio;

Demana al Secretari General del Consell d’Europa que faci avinent el contingut
d'aquesta declaraci6 al Govern de Finlindia.

Annex de la Recomanaci6 nim. R (87) 16
Camp d'aplicacis i definicions

Aquesta recomanacié s'aplica a la protecci6 dels drets, les lliberrats i els interessos
de les persones respecte a les decisions adminiscratives no normatives {actes adminis-
tracius) que afecten un gran nombre de persones i, més concretament:
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4) un gran nombre de persones que sén destinataries de l'acte administratiu, d'ara
endavant denominades persones de la primera categoria,

%) un gran nombre de persones que no sén destinatiries de l'acte adminiscraciu,
perd els drets, les Uibertats i els interessos individuals de les quals s6n susceptibles de
ser afectats per aquest acte, d'ara endavant denominades persones de la segona cate-
goria;

¢) un gran nombre de persones que, en virtuc del dret intern, poden justificar un
interds col'lectin especific susceptible de ser afectar per l'acce administratiu, d'ara
endavant denominades persones de la tercera categoria.

S6n denominades persones inceressades les persones de totes tres categories.

La secci6 I enuncia els principis aplicables al procediment d'elaboracié dels actes
administratius abans esmentats, i també al seu control.

La secci6 I estableix uns principis complementaris per a la proteccié de les
persones interessades si un acte administratiu pot tenir efecte en el territori d'un
Estat vei.

En I'aplicacié d’aquests principis, convé tenir en compte degudament les exigén-
cies d'una administracié correcta i eficag, i també els interessos piblics superiors 1 els
interessos dels tercers, en particular pel que fa a la proteccié de dades de caracter
personal i a la proteccié del secret industrial o comercial. Si les exigéncies o els
interessos anteriorment apuntats ho demanen, es poden derogar un o diversos d'a-
quests principis, o bé la seva aplicacié pot ser exclosa en sectors especifics de I'admi-
nistracié ptiblica o en casos particulars justificars convenientment.

Els objectius d'aquesta recomanacio es poden assolir:

— mirtjangant un conjunt de regles d’abast general; o bé

— mitjangant regles o pricriques propies de categories particulars de decisions o
de materies particulars.

Seecic [
Procediment adminiscratiu i control

L’acte administratiu que afecta un gran nombre de persones és adoprat a la fi d'un
trimit d'audigncia de conformitat amb els principis segiients:

I

S8i una auroritat competent pretén adoptar un acte administratiu d’aquesta mena,
les persones interessades han de ser informades pels mitjans apropiats i se'ls han de
comunicar els elements que els permetin d'apreciar els efectes eventuals d'aquest acte
sobre els seus drecs, les seves llibetrtats 1 els seus interessos.

11

Tenint en consideracié I'objecte i els efectes de I'acte adminiscrariu en projecte,
els inceressos en causa, la qualitat o el nombre dels interessats o també la necessirat de
garantic una administraci6 eficag, 'autoritat comperent pot decidir que en totes o
alguna de les fases del trimic d’audi2ncia:
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@) les persones de la segona categoria que tenen interessos comuns han de nome-
nar un o diversos representants comuns;

&) les persones de la tercera categoria han de ser representades per agrupacions o
organismes.

III

Si ho dernanen, les persones de la primera categoria i, sens perjudici de les moda-
litats de representacié que els siguin imposades de conformirat amb el principi II, les
persones de les alcres categories, tenen accés segons unes modalitats apropiades a tots
els elements d'informacié disponibles d’acord amb els quals I'acte administratin hagi
de ser adoptat.

v

Tenint en consideraci6 l'objecte i els efectes de I'acte administratiu en projecte,
els interessos en causa, la qualirat 0 el nombre d'interessats o també la necessicat de
garantir una adminiscracié eficag, 1'autoritat comperent decideix que el tramir d’au-
digncia se celebra segons una o diverses de les formes segiiencs:

a) Observacions escrites;
&) Audiéncia, eventualment piiblica;
) Representaci6 en el si d'un drgan consultiu de l'autoritat competent.

St el procediment que es tria és el de la representacié de les persones inceressades
en el si d'un Organ consultiu, les persones de la primera categoria i, sens perjudici de
les modalitaes de representacié que els siguin imposades de conformitat amb el prin-
cipi II, les persones de la segona categoria, tenen, a més, el dret de proposar fers i
arguments i, si $'escaun, d'oferir mitjans de prova,

v

L'autoritat competent té en compte els fets, els arguments i els mitjans de prova
presentats per les persones interessades durant el tramirc d'audiéncia.

VI

L’acte administraciu es fa pablic.

Sens perjudici d’alguna altra forma de comunicacié, un avfs al piblic indica, en la
mesura que no déna per ell mateix la informacié, les modalitats segons les quals les
persones interessades poden tenir esment dels elements segiients:

— les conclusions principals que s’han després del tramit d'audi@ncia;

— els motius en qué es fonamenta l'acte administrariu;

— els recursos ordinaris oberts contra I'acte administratiu, | també el termini atorgac
per utilitzar-los,

Les persones de la primera categoria sén informades personalment de 1'acte admi-
nistratiu i dels motius sobre els quals es fonamenta. Els motius poden ser indicars en
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I'acte mateix o poden ser comunicats per esctit a aquestes persones, si ho demanen, en
un termini raonable. $'indica igualmenr a aquestes persones els recursos ordinaris de
qué pugui ser objecte I'acte, i també el cermini atorgar per utiliezar-los.

VII

L'acte administratiu estd sotmeés a un control davant una jurisdiccié o davant un
altre drgan independent. Aquest control no exclou la possibilitar d'un control previ
per una autoritat administrativa.

Si un gran nombre de persones estd implicat en un procediment de control, la
jurisdicci6 o I'drgan de control, tot respectant els principis fonamentals 1 teninc en
compte els drets i els interessos de les parts, pot adoptar mesures de racionalitzaci6 del
procediment, com ara I'obligacié per a les persones que participen en el procediment i
que tenen interessos comuns d'escollir un o diversos representants comuns, la seleccié
i Penjudiciament de recursos-test i la notificacié per mitja d’un avis pablic.

Seccid 11
Aspectes internacionals

VIII

Si un acte administratiu pot afectar drets, llibertats o interessos en el rerritori
d’un Estat vei, el craimit d'audigncia descrit a la seccié I és accessible a les persones
interessades en aquest Estat de manera no discriminacdria, segons les modalicats se-
giients:

&) Lauroritat competent fa avinents a aquestes persones les informacions que
preveu el principi I en el mateix moment en qué les fa avinents a les persones interes-
sades del seu propi territori. Aquesta comunicacié s'efectua o bé directament, per
qualsevol mitji apropiat, amb reserva que les regles que regeixen les relacions entre
aquests Estats ho permetin, o bé per mediacié de les aucoritats de |'Estat vei.

4 Les formes de representacié fixades, si s’escau, pet I'auroritat competent s'apli-
quen a la representacié d’aquestes persones.

&) Les persones esmentades esgrimeixen les seves observacions, bé directament,
conformement al trimit obert en el cecricori de I'Estat on el projecte d'acte adminis-
tratiu és adoprat, bé per mediaci6 de les auroritats de I'Estat vel, si aguestes autoritats
es declaren disposades a assumir aquesta funcié per l'incerés dels seus residents.

4) L'autoritat competent fa avinenc a aquestes persones 'acte administratiu de
conformitat amb les formes de comunicacié esmentades en el punt «.

¢) L'auroritat competent pot transmetre les informacions apuntades en els para-
grafs 2 i 4 en la seva propia llengua. No esta obligada a considerar les observacions
presentades en altres llengiies.

IX

L'accés al procediment de control queda garantit, sense cap distincié basada en la
nacionalitat 0 en la residéncia.
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X

L'accés al traimit administratiu d'audidncia i al procediment de conerol poden
estar subjectes a reciprocirat.

X1

L'aplicaci6 dels principis d’aquesta seccié por estar subordinada a la conclusié de
convenis entre els Escats afectats.

En el respecte de les comper2ncies previstes pel dret intern de cada Estat, com
també dels acords internacionals en vigor, els Estats, les col-lectivitats o les autoritats
territorials es posen d'acord, d'alera banda, per garantir l'eficicia de la participaci6 de
totes les persones interessades. S'esforcen a facilicar els intercanvis d'informacions
entre l'autoritat competent 1 les persones interessades. Poden concloure acords o con-
venis generals o especifics que organitzin essencialment, sobre una base de reciproci-
tat 1 equivaléncia:

a) La designacié de les autoritats de I'Estar vei a les quals convé d'adrecar-se
d'acord amb el tipus d’acte administratiu projecrat.

5) La posada a disposicié de les persones inceressades de 1'Estar vei dels elements
disponibles d'acord amb els quals s'ha d’adoptar 1'acte administratiu.

¢) La recollida per una aucoritac de I'Estar vei de les observacions de les persones
interessades que resideixen en el seu territori i la seva transmissi6 a L'autoritat ‘compe-
tenc.

d) L'Gs de les llengiies.








