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I. Introduccién

La Constitucién espafiola de 1978 ha provocado y, entendemos adin ha de provo-
car, muchos e importantes cambios de gran significacién en la Adminiseracién Pabli-
ca espafiola, ya sea en su organizacién, en su funcionamiento o modos de actuacién, en
sus actividades y objetivos y, en general, en los valores que la han de inspirar.

La constitucién de Espafia como un Estado social y democririco de Derecho, que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia,
la igualdad y el plaralismo politico {art. 1.1 CE); la definicién como principio bisico
del sistema constitucional? el que asigna a los poderes ptblicos la funcién de facilitar
la participacion de todes los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y
social (art. 9.2. CE),? pues como ha afirmado el Tribunal Constitucional «la configu-
racién del Estado como social de derecho viene asi a culminar una evolucién en la que
la consecucién de los fines de interés general no es absorbida por el Escado, sino que se

1. Este comentario sobre la ley catalana de organizacién, procedimiento y régimen juridico de la
Administracién de la Generalidad y la parcicipacidn de los civdadanos en el procedimience de elaboracién
de disposiciones administrativas forma pacee de un estudio global sobre el procedimiento adminiscrativo,
la negociacién y la participacion de los ciudadanos que esta dirigiendo el profesor Ballbe.

2. Estamos, en opinién de M. Sdnchez Mor6n, ante un principio general del ordenamiento espafiol,
El principio de participacifn en la Constitucion Espafiola, «Revista de Administracién Piblica», n.® 89,
mayo-agosto 1979, pig. 188. Esta afirmacidn se expone a parcir del andlisis que Crisafulli efectda de las
normas-principio, que son las normas fundamentales de las que derivan légicamente (y en las que estdn
contenidas implicitamente) las normas concretas que regulan inmediatamente relaciones y situaciones
especificas de la vida real. En base a esta definicién podria hablarse de woda una escala de principios
juridicos jerdrquicamente ordenados segiin su grado de abstraccién y concrecién, primariedad y secunda-
riedad. Los mds generales son los que se denominan principios generales del ordenamiento juridico.
Crisafulli, La costituzione ¢ le sue disposizioni di principis, Mildn, pdg. 38 y ss., citado por M. Sdnchez
Morén,

3. Es apreciable la ausencia de referencia expresa a la participacién administrativa en este arciculo
9.2 de la Constitucién, sin embargo consideramos con A. Sdnchez Blanco que «la ausencia no puede
considerarse significaciva por concurrir la circunscancia de que lo politico, econémico, cultural y social
es, de modo inevitable, reconducido a alternativas de podetes piblicos, de ineludible contenide adminis-
trativo en su proyeccién organizativa y funcional», La participacidn como coadyuvante del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, «Revista de Adminiscracién Piblica», 0.2 119, mayo-agosto 1989, pig. 142,
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organiza en una accién mutua Estado-sociedad»;* la consagracién de un completo
sistema de derechos y libertades fundamentales, que como ha afirmado Garcia de
Entercia «son resistentes absolutamente frente a la pretensién de superioridad posicio-
nal general que la Administracién tiene el hdbito de invocar»;’ el reconocimiento
dentro de estos detechos y libertades fundamentales del derecho de los ciudadanos a la
patticipacién en los asuntos piblicos, directamente o por medio de representantes
(arc. 23.1 CE);® el pronunciamiento de que la Administracién sirve con objetividad a
los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descencralizacién, desconcentracidn y coordinacién, con sometimiento pleno a la ley y
al Derecho (art. 103 CE);7 la regulacién de distintos mecanismos de participacién de
los ciudadanos en la Administracién, desde su intervencidn en el procedimiento
de elaboracién de disposiciones administrativas que les afecten, a su acceso a archivos y
registros y la garantia de la audiencia al interesado en el procedimiento a través del
cual deben producirse los actos administrativos (art. 105 CE);® y el somecimiento de
fa potestad reglamentaria y la actuacién administrativa al control de los Tribunales
(arc. 106 CE), encre ocros aspectos, han de tener indudable trascendencia en la Admi-
nistracién Piblica espafola y, por tanto, también, en las leyes y reglamentos que
regulan su organizacidn, funcionamiento y aceuacién.

4. Sentencia Tribunal Constirucional 18/1984, de 7 de febrero. Pre. Rafael Gémez-Ferrer Morant.

5. E. Garcia de Entercia, Los cindadanos y la Administracidn: nwevas tendencias en Derecho espariol,
«Revista Espafiola de Derecho Administrativo», n.® 59, julio-septiembre 1988, pdg. 333.

6. Derecho fundamental que no se ha de entender referido exclusivarente a la participacién politica,
pues tiene, sin duda, una muy superior trascendencia. En este sentido, por ejemplo, se han pronuncizdo
E. Garcia de Enctercia v T.-R. Ferndndez, Curro de derecho adminisirative, vol. 11, 2.* edicién, Madrid
1981, pig. 76, y ambién A. Sdnchez Blanco, Sujeros, acrores y factores en ef procedimiento administrativo,
«Revista de Adminiscracién Piblica», n.° 111, sepriembre-diciembre 1986, pig. 152, en la que tex-
rualmente se dice; «No menos desaforrunada es la desestimacién de la pretensién de conectar la falta de
audiencia de los sectores sociales con la violacién el articulo 23 de la Constitucién, con apoyo en el ya
comentado y criticado argumento de reducir el contenido de este precepto constitucional a la unilateral
perspectiva de lo politico y no de lo administrativor. Del mismo autot, mds concretamente, Los derechos
de participacidn, vepreseniacion y accese a funciones y cargos piblicos; {a correccion de la unilateral perspectiva
politica, «Revista Espafiola de Derecho Administrative», n.° 46, 1985, pdgs. 207-226. En el mismo
sentido, A. Pérez Moreno, Crisis de la participacin adminisirativa, «Revista de Administracién Puablican,
n.? 119, mayo-agosto 1989, pdg. 107.

7. En este sentido ha afirmado la Sala de Revisién del Tribunal Supremo, en la Sentencia de 19 de
mayo de 1988, Pre. Sr. Rafael de Mendizdbal Allende, art, 5060, que:

«La caracteristica inherente a la funcién adminiscrativa es la objetividad como equivalente a impar-
cialidad o neutralidad, de rtal forma que cualquier accividad ha de desarrollarse en virrud de paurtas
estereptipadas, no de criterios subjetivos. Ello constituye el reflejo de dos principios acogidos ambos en la
Constirucin, uno general, el de igualdad de todos, con milriples manifestaciones de las que el arriculo
14 es s6lo micleo, sin agotarlas. El otro principio es inherente a la concepcidn contempordnes de la
Adminiscracién piblica, y consiste en el “somerimienco pleno a la Ley y al Derecho”, principio de
legalidad. No rige aqui la auconomia de la voluntad y menos adn el voluncarisme o decisionisme, ni por
supuesto la acbitrariedead.

Un segundo punro de oriencaci6n es la eficacia, mencionado no s6lo como referencia para la acruacién
adminiscrativa en general sino también para su vertiente econdmica...».

8. Tengamos en cuenta que, como ha manifestado L. Parejo Alfonso, «la plena conciencia de la
insuficiencia del repertorio de posibilidades de participacién social examinado en una sociedad y, por
tanto, un Estado plurales y complejos, en los que —come ya ha quedado dicho— se ha producido una
sobrecarga de la capacidad de generaci6n de consenso v satisfaccién sociales de la Administracién Piblica,
aflora a todo lo largo de texto consticucional...», La participacidn en ef Estade Social, «Actualidad Admi-
nistrativa», n.° 3, semana 26 enero-1 febrero 1987, pdg. 233,
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Las leyes adminiscrativas, aprobadas con posterioridad a 1978, deben de ser refle-
jo de los valores del nuevo sistema juridico encabezado por nuestra Norma Funda-
mental, apartindose de las caracteristicas de la adminiscracién aucoritaria anterior y
disefiando, de esee modo, una crganizacién y actuacién administrativa conforme a los
postulados constitucionales.

Este es el caso de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedi-
miento y régimen juridico de la Administracién de la Generalidad de Caralufia.®

Sin embargo, no es el objeto de este estudio un andlisis completo del desarrollo
que han tenido en toda la ley catalana las previsiones constitucionales. Se pretende,
anicamente, efectuar un estudio patcial de su contenido, en concreto de la regulacién
relativa a la participacién de los interesados en el procedimiento de elaboracién de
disposiciones administrativas.

En primer lugar, se analizard si las previsiones legales sobre esta materia han sido
respetuocsas con las previsiones constitucionales y concretameate con el articulo 105 a)
de la norma fundamental. Y, en segundo lugar, se pretende exponer la carencia en la
nueva ley procedimental catalana de una regulacién relativa a los procedimientos
administrativos que interesan a un gran nimero de personas, cuya imporrancia, tras-
cendencia y necesidad se puede advertir en la actuacién de la propia Administracién
catalana. La cuestién a analizar serd si en el marco del sistema constitucional espaficl
no hubiese sido interesante, al aprobar una nueva ley reguladora, entre otros aspectos,
del procedimiento administrativo, introducir en ésta el contenido de la Recomenda-
cién n.” R (87) 16 del Comité de Ministros del Consejo de Europa relativa a procedi-
mientos administrativos que interesan a un gran niimero de personas. !¢

I1. Las previsiones del articulo 105 a) de la Constitucién y la Ley 13/1989, de
14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen juridico de la
Administracién de la Generalidad de Catalufia

De acuerdo con el principio constitucional, del arciculo 9.2, de participaci6n de
los individuos, directamente o a través de los grupos en que se integra en todos los
dmbirtos, ya sea el politico, el econémico, el cultural y el social, el arciculo 105 de la
Constitucién regula, especificamente, la participacién de los ciudadanos en la Admi-
nistracién Pablica.

Junto a la regulacidn del acceso de los ciudadanos a los archivos y regiseros admi-
nistrativos, contenida en su letra 4), y de la institucionalizacidn de la audiencia al
inceresade en el procedimiento adminiscracivo general, de su letra ¢), regula aquel
precepto constitucional, en su letra #), la participacifn de los ciudadanos en la elabo-
racién de disposiciones administrativas en los siguientes términos:

«Art. 105. La Ley regulara:

) Laaudiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y
asociaciones reconocidas por la Ley, en el procedimiento de elaboracién de las disposi-
ciones administrativas que les afecten.»

9. Diario Oficial de la Generalidad de Catalufia, n.° 1234, de 22 de diciembre de 1989.

10. Dicha Recomendacién fue adoptada por el Comicé de Miniscros del Consejo de Europa el 17 de
septiembre de 1987, en la 410 reuni6én de los Delegados de los Miniscros. Se adjunta al final de este
comentcario la recomendacién completa craducida al espafiol.
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No es el objeto de este estudio un andlisis profundo de este importante precepto
constitucional,!! que ha sido ya objeto de comentarios y escudios. ' Pretendemos
centrar exclusivamente el andlisis en el desarrollo del mismo, exigido por la propia
Constituci6n, que el legislador catalin ha efectuado al aprobar la Ley 13/1989, de 14
de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen juridico de la Administra-
¢i6n de la Generalidad de Cataludia.

Sin embargo y de forma previa, parece interesante conocer, aunque brevemente y
sin dnimo de exhaustividad, cudl ha sido la interpretacién de este precepto de la
norma fundamental efecruada por la jurisprudencia, tanto de la constitucional como
de la contencioso-administrativa, especialmente por la més reciente. !?

L. Ef articule 105 a) de la Constitucifn y su interpretacién jurispricdencial

Con anterioridad al andlisis de la interpretacién jurisprudencial propiamente
dicho, ha de ser objero de comenrario la diversidad de criterios interpretativos deri-
vados del arciculo 103 a) de la Constitucién que se vienen utilizando generaimen-
te. No existe un Gnico criterio interpretacivo del que podamos extraer el «significado»
de este precepto constitucional. Asi, encontramos distintas consideraciones, ya sea
respecto a su naturaleza o ya sea respecto a las consecuencias que del mismo han de
derivar.

Si bien ello, como se podrd advertir a continuacién, es cierto, entendemos que si
existe un minimo comun presente en todos los criterios interpretativos jurispruden-
ciales, que ha de ser de utilidad para analizar el precepto constitucional y, en conse-
cuencia, para el estudio de la normariva dictada en desarrollo suyo. La interpretacién
jurisprudencial del precepto constitucional deduce, sin duda, la necesidad de que el
legislador futuro desarrolle las previsiones en €l contenidas, regulando de este modo,
de acuerdo con el nuevo sistema constitucional, la partictpacién de los ciudadanos en
la elaboracién de las disposiciones administrativas.

Procedemos ahora a exponer, casi exclusivamente enuncidndolos, los criterios ju-
risprudenciales referidos, transcribiendo las sentencias mas significativas de cada uno
de ellos:

11, Sobre la importancia de este precepto en el sistema administrativo v en el sisterna politico
general se ha pronunciado la mayor parte de la docerina, por ejemple M. Bassols Coma que considera que
ese precepto consagra un importante derecho constitucional de participacién, individual y colectiva, en
Las diversas manifestaciones de la potestad reglamentaria en la Constitneidn, «Revista de Adminiseracién Pdbli-
ca» n.° 88, 1979, pdg. 114. En sentido contrario se ha manifestado Oscar Alzaga, para quien es un
precepto de «muy dudosa relevancia consrirucional, y, sin lugar a dudas, no debe considerarse como uno
de los articulos importances de nuestra Constitucidne, considerando, por lo ranco que no era necesario ni
aconsejable que la Consticucién regulase esta cuestién, sobre la que mejor hubiese sido guardar silencio
(La Constitucidn espariola de 1978, pig. 649 y 650.

12, Pueden verse, entre octros, J. R. Parada Vdzquez, Artitule 105. Les principios de audiencia y
publicidad de las actuaciones administrativas, en Comentarios a las leyes politicas. La Constitucidn espaiiola de
1978, dirigido por O, Alzga Villaamil, Madrid, 1983; M. Rebollo Puig, La participacidn de las entidades
represemtaiivas de intereses en ol procedimienty de elaboracion de disposiciones administrativas generales, «Revista de
Administeacion Piblicas, n.® 115, enero-abril 1988; A, Sdnchez Blanco, Skjetes, actores..., op. cit.: ]. de
la Cruz Ferrer, Hatia la garantia purisprudencial de la andiencia en la elaboracidn de reglamentos. «Poder
Judicial», 0.2 9, marzo 1988.

13. El andlisis de la Jurisprudencia ha cenido como limite cemporal dleimo las sencencias dictadas en
¢l mes de diciembre de 1989.
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«) Elarticulo 105 a) de la Constitucién, un caso de participacién funcional:

Este es el criterio sostenido por el Tribunal Constitucional en la Sentencia
61/19835, de 8 de mayo, Pte. Sr. Arozamena Sierra, en la que se afirma:

«...La audiencia de los ciudadanos direcramente o a través de organizaciones y
asociaciones {articulo 105 a) de la Constitucién} no conscituye ni a aquéllos ni a éstas
en interesados en el sentido de partes procedimentales necesarias. Se trata de un caso
de participacién funcional en la elaboracién de disposiciones de cardcter general, di-
rectamente 0 mediante organizaciones de representacién de intereses...»

La parricipacién de tipo funcional supone, en opinién de E. Garcia de Encersia y
T.-R. Fernindez, «una actuacién ciudadana desde fuera del aparato administrativo,
aunque ejercitando funciones materialmente pablicas, que como tales auxilian o cola-
boran en el desarrollo de las tareas de la Administracién. !4

#) La Ley de Procedimienco Adminiscracivo de 17 de julio de 1958 ya establecia
la regulacién contenida en el arciculo 105 a) de la Constitucién:

Entiende este criterio interpretativo que el cauce de participacidn que establece el
precepto constitucional habia ya sido regulado en la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, concretamente en su articulo 130.4, 1316

Mantienen estas consideraciones, pot ejemplo, las sentencias del Tribunal Supre-
mo de 4 de julio de 1987, Sala 3.%, Pte. Sr. Rafael de Mendizdbal Allende, y de 19 de
mayo de 1988, Sala Revisién, del mismo ponente que la anterior, Ar. 5060. Textual-
mente dice la primera de ellas:

«La potestad reglamentaria de la Administracién Piblica, cuyo fundamento di-
recto se encuentra en la Constitucién, ha de ejercitarse, pues, dentro de un cauce

14. E. Garcia de Enterria y T.-R. Ferndndez, gp. cit., pig. 83. Como ejemplos de férmulas partici-
pativas funcionales destacan estos aucores a; la parricipacién en informaciones pablicas; denuncias de
diversos ripos; ejercicio de acciones populares o de acciones de entes pablicos en subrogacién de los
mismos; comparecencia y actuacidn como coadyuvante de la Administracién en los proceses contencioso-
administrativos; peticiones o propuestas que no supongan reclamacién o ejeccicio de otros derechos; e
iniciarivas y sugerencias.

15. Esrablece este precepro: «Arc. 130.4. — Siempre que sea posible y la indole de la disposicién lo
aconseje, se concederd a la Organizacion Sindical y demds entidades que por ley ostenten la represenca-
cién o defensa de intereses de cardeter general o corporativo afectados por dicha disposicién, |a oporruni-
dad de exponer su parecer en razonado informe en el término de diez dias, a contar desde la remisién del
proyecro, salvo cuando se opongan a ello razones de interés piblico debidamente consignadas en el
anteproyecto».

16. Sobre este precepro de la Ley procedimental ha habido numetosos estudios y anilisis. Se expo-
nen, sin dnima exhaustivo, algunos de ellos, aunque pueda no ser una relacién cempleta: J. M.* Desantes
Guanter, La elaboracidn de disposiciones generales en la Ley de Provedimiento Administrativo, «Documentacidn
Administrativa», n.° 8-9, agosto-sepriembre 1958; L. Lipez Rod6, Directricer de la Ley de Procedimiento
Administrative, «Documentaci6n Administrativa», n.° 8-9, agosto-septiembre 1958; E. Vivancos, Co-
mentarios a la Ley de Procedimiento Administrativa, Barcelona 1959; J. Gonzdlez Pérex, Ef procedimiente para
elaborar disposiciones de cardcter general, «Revista de Administracién Piiblica», n.° 40, enero-abril 1963; F.
Gonzdlez Navarro, Procedimientos administrativor especiales, Madrid, 1967-69; ]. Gonzdlez Pérez, Comenta-
rios a la Ley de Procedimiento Administrative, Madrid 1977; E. Garcia de Enterria y T.-R. Ferndndez, op.
cit.; ]. Bermejo Vera, La «relativizacidns del procedimiento para claborar disposiciones de cardcter general,
«Revista Espafiola de Derecho Administrativo», n.® 30, julio-septiembre 1981; M. Sdnchez Blanco,
Sujetos, actores..., op. ¢it.; J. DE LA Cruz Ferret, Nulidad de Reglamento por violacion de los principios generales
del Derecho y omisidn de andiencia a los interesados, «Revista Espafiola de Derecho Administracivo», n.® 52,
octubre-diciembre 1986; del mismo autor Hacia la garantia..., op. cit.; M. Rebollo Puig, ap. cit.
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formal que es, precisamente, aquel procedimiento especial, al cual alude el propio
texto constitucional (arc. 103), aun cuando su regulacién date de veinte afios...»
Criterio éste sostenido también por Garrido Falla,'” quien entiende que el precep-
to, al establecer Ginicamente un trimice de audiencia, directamente o a través de las
otganizactones reconocidas por la ley, nada afiade al ordenamiento juridico. 18

¢} Elarticulo 105 a) es un mandaco al legislador futuro y, en consecuencia, carece
de aplicacién directa:

Entiende la Jurisprudencia en estos casos que el precepto constitucional es simple-
mente un mandaco al legislador, para que mediance ley regule la intervencién de los
ciudadanos en el procedimrento de elaboracién de las disposiciones administrativas
que les afecten.

Mientras el legislador no dé cumplimiento a este mandaro deberd continuar sien-
do de aplicacién la regulacién contenida en la Ley de Procedimiento Administrativo,
en todos los aspectos en que no sea contratia a la propia Constitucién. El arciculo
105 a) no ha de provocar inmediatos cambios interpretacivos de la regulaciGn existen-
te, que puede segutir aplicindose de acuerdo con los mismos paramétros que anterior-
mente.

Es éste un criterio muy urilizado por la Jurisprudencia, que considera plenamente
vigente la incerpretacién efectuada de la regulacién del procedimiento de elaboracién
de disposiciones de cardcter general de la Ley procedimental.

En este sentido, pueden citarse por ejemplo las sentencias recientes del Tribunal
Supremo de 15 de marzo de 1989, Sala 3.7, Pee. Enrique Cancer Lalanue, Ar. 2017,
de 5 de abril de 1989, Sala 3.2, Pte. Pedro Antonio Mateos Garcia, Ar. 2813, y de
4 de mayo de 1989, Sala 3.%, Pte. José M.* Sdnchez-Andrade y Sal, Ar. 3598. Con-
creramente dice la primera de estas sentencias:

«Igual suerte merece la pretendida invalidez derivada del incumplimiento de lo
dispuesto en ¢l articulo 130 p. 4 de la Ley de Procedimienco Administrativo, por no
haberse oido a las entidades y corporaciones interesadas en el procedimiento de elabo-
racién del Decreto recurrido, o por vulneracién del articule 105 a} de la Consticucion,
dado que como es jurisprudencia mayoritaria, la audiencia a esas entidades es faculta-
tiva y discrecional para la Administracién, y porque el precepto constitucional alega-
do estd dirigido al legislador que habri de recogerlo en la futura norma que desarrolle
la Consticucién. »

Sin embargo, en ocasiones, aun manteniéndose en esta linea interpretativa, se
pronuncia la Jurisprudencia por considerar que el precepro constitucional ha reforzado
la imporrancia de la intervencién de los ciudadanos en el procedimiento de elabora-
cién de disposiciones de cardcter general del arciculo 130 de la Ley de Procedimiento
Administrativo. En este sentido puede verse, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal
Supremo de 30 de enero de 1989, Sala 4., Pre. Jaime Barrio Iglesias, Ar. 576, que dice:

17. F. Garrido Falla: Comentarios a la Coustitucion, 2.* edicién ampliada, pdg. 1452,

18. Similar criterio sostiene A. Sdnchez Blanco, Sujetes, acrores..., pdg. 128, cuando dice: «El tono
del art. 105 a), al disponer, en cono imperativo, la regulacién por Ley v la coincidencia de contenidos con
lo previsto en la Ley de Procedimienro Adminiscrativo, permice considerar cubierto el mandaro de
regulacibn legal y, en coherencia con los principios constitucionales, entre otros, de participacién, efiea-
cia en la accién adminiserativa y gerantias de los ciudadanos ante la acciéin piiblica. .., estimar aplicable la
vigente Ley de Procedimiento Administracivos.
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«El trdmite de audiencia establecido en el articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento
Administrativo respecto del procedimiento de elaboracién de las disposiciones de cardcter
general, reforzado, mas no modificado, por el articulo 105 de la Constitucién Espaiiola,
por cuanto en éste se le defiere a Ley futura y hasta que la misma se promulgue habri de
estarse a lo dispuesto en la citada de Procedimienco Administrativo...»

d) Elarticulo 105 a) carece de aplicacién directa pero ha de tener trascendencia en
la normativa vigente.

E! articulo 105 a) de la Consticucién ha de ser elemento central de interpretacion
del trdmite de audiencia a los interesados en el procedimiento de elaboracién de
disposiciones de caricter general de la Ley de Procedimiento Administrativo, convit-
tiendo a este trdmite en una verdadera exigencia constitucional.

Puede verse, en este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de enero de
1989, Sala 3., Pte. José Luis Ruiz Sdnchez, Ar. 146, que dice:

«La posibilidad de ser concedida audiencia —exposicién del parecer en razonado
informe — a las organizaciones que ostenten la representacién o defensa de incereses de
caricter general o corporativo afectados por disposiciones generales, en el proceso
de elaboracién, de ser una nueva oporrunidad supeditada a que sea factible y a que la
indole de la disposicién lo aconseje, y, en consecuencia a consticuir una simple coyun-
tura de naturaleza mds bien hipocécica, ha pasado a tener rango constitucional en
cuanto expresamente se prevé en el articulo 105.1 a). “La audiencia de los cindadanos
directamente o 2 través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la Ley, en
el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas que les afecten”,
ha sido objetc de valoracién por la doctrina de este Tribunal y del Tribunal Constiru-
cional en su mis reciente Sentencia de 13 de marzo de 1987, de modo que su omisién
puede afectar a la viabilidad de la norma proyectada...»

De acuerdo con esta sentencia la regulacidn contenida en la Ley de Procedimiento
Administrativo, que considera establece de forma discrecional la posibilidad de ofre-
cer la participacién de las organizaciones que ostenten la represencacién o defensa de
intereses de cardcter general o afectados por la disposicién de cardcter general, debe ser
reinterpretado a la Juz de la Constitucin. A partir de ésta, dicho crdmice de audiencia
adquiere rango constitucional y, en consecuencia, su omisién puede acarrear la nuli-
dad de la disposicién aprobada.

e) El articulo 105 a) ha de ser de aplicacién directa por ser consecuencia del
articulo 23 de la misma Constitucién, que establece el derecho fundamental de los
ciudadanos a la participacién.

En este sentido se pronuncian, entre otras, las Sentencias del Tribunal Supremo
de 4 de julio de 1987, Sala 3.?, Pte. Rafael de Mendizdbal Allende, Ar. 5504, la de
23 de marzo de 1988, Sala 3.2, Pte. Benito S. Marcinez Sanjuin, Ar. 1702 y la
Sentencia de 19 de mayo de 1988, Sala Revisi6n, Pte. Rafael de Mendizdbal Allende,
Ar. 5060.

Criterio interpretativo, en parte inspirado en la Sentencia del Tribunal Consriru-
cional, de 8 de junio de 1981, Pte. Sr. Rafael Gémez-Ferrer Morant, que dice:

«Debe sefialarse que la reserva de ley que efectiia en este punto el arciculo 105 de
la Norma Fundamental no tiene el significado de diferir la aplicacién de los derechos
fundamentales y libertades piiblicas hasta el momento en que se dicte una Ley poste-
rior a la Consrirucién, ya que en todo caso son principios de aplicacién inmediata.»
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. La Gltima de aquellas Sentencias del Tribunal Supremo, recordemos de la Sala de
‘Revisién, expresa este criterio jurisprudencial de forma muy explicita mostrando su
concordancia con el conjunto de los postulados consrirucionales. Concretamentce dice
el Tribunal:

«Antes de seguir adelante, conviene traer a colacién unas consideraciones del
Tribunal Constitucional, segin el cual la “reserva de ley” que configura en este punto
el precepto aludido [art. 105 a) de la Constiruciénl], “no tiene el sentido de diferir la
aplicacién de los derechos fundamentales y libertades piblicas hasta el momento en
que se dicte una disposicién legal posterior a la Constitucién, ya que en todo caso sus
principios son de aplicacién inmediata” —Sentencia 18/1981, de 8 de junio—. Por
otra parte, esa audiencia corporativa es una mds en la constelacién de normas que a lo
largo del texto constitucional van disefiando la imagen de una Administracién pablica
cauténricamente democrdtica y, en consecuencia, el denominador comin de los tres
supuesms contemplados en el tan repetido articulo 105 consiste en la participacién de
“10s ciudadanos y en la transparencia de la estructura burocrdcica. Efectivamente, la
intervenci6n de los individuos o de los grupos en la formacién de la voluntad adminis-
trativa pata el ejercicio de la potestad reglamentaria no es sino una manifestacién

“concreta del derecho que los espafioles tienen a parcicipar en los asuntos pablicos,
directa o indirectamence (articulo 23), como lo son también las modalidades de tal
principio con reflejo en la justicia (articulo 125). Se configura asi una Administracién
dialogante y la transformacién de sus interlocucores en ciudadanos, antes siibditos o
“adminiscrados”, con una contemplacién objetiva, desapasionada y contrapuesta de
los problemas. »

2. La regulacidn de la participacion de los ciudadanes en el procedimiento de elaboracién de
disposiciones administrativas de cardcter general en la Ley 1311989, de 14 de diciembre,
de organizacidn, procedimiento y régimen juridico de la Administracién de la
Generalidad de Cataluiia

En el Capitulo cuarto del Titulo tetcero de la ley se encuentra regulada {a elabora-
cnén de disposiciones administrativas de cardcter general. En general, podemos consi-
derar que el procedimiento definido no se aleja de la estructura procedimental estable-
cida en la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, articulos 129 a 132, pues
aunque ciertamente se establecen algunas nuevas precisiones no suponen una quiebra
de dicha estrucrura. '?:2¢

19. El procedimiento se regula concrecamente en los arciculos 63, 64 y 65. Centraremos nuestra
atencién posterior en el articulo 64, por lo que se reproducen aqui exclusivamente los articulos 63 y 65,
para poder advertir las similitudes con la regulacién de la Ley de Procedimiento Administrativo. El
articulo 63 dice:

«l. La elaboracién de disposiciones de caricter general es iniciada por el centro directivo correspon-
diente.

.+ 2. La propuesra de disposicién ha de ir acompafiada de una memoria, que ha de expresar previamen-
“r t&'el marco normativo en que la propuesta se inserra, ha de justificar la oportunidad y la adecuacién de las
-medidas propuestas a los fines que se persiguen y riene que hacer referencia a las consultas que se pueden

haber formulado, y a otros dacos de incerés para conocer el proceso de elaboracién de la norma. Se ha de
adjuntar un estudio econ6mico en términos de coste-beneficio, una lista de las disposiciones afecradas por
-la nueva propuesta, y también la cabla de vigencias de disposiciones anteriores sobre la misma mareria,
en la que se ha de consignar de forma expresa las que han de quedar toral o parcialmente derogadas,



COMENTARIOS Y NOTAS 249

Sin embargoe, y sin perjuicio de la consideraci6n anterior, entendemos, si tiene
trascendencia la regulacién de la intervencién de los interesados en el procedimiento
de elaboraci6n de las disposiciones-de cardcter general que se establece en el arciculo
64 de la ley, que establece:

«S1 una ley lo exige o st lo decide, segiin los casos, el Gobierno o el Conseller
competente, la propuesta de disposicién de cardccer general ha de someterse a infor-
macién publica o a audiencia de las entidades que, por ley, ostentan la representacifn
y la defensa de incereses de cardcter general o afectados por la referida disposicién.»

Este precepto establece que la participacidn de los ciudadanos, mediante cramites
de informacién piblica o audiencia de las entidades que sefiala, en el procedimiento de
elaboracién de disposiciones de cardcrer general, se efeccuard en dos casos: primero,
cuando una ley asi lo exija; y, segundo, cuando, segin el supuesto en cuestién, lo
decida el Gobierno o el conseller competente.

El primero de ellos no aporta al ordenamiento juridico innovacién alguna, pues si
por ley constaba esa exigencia parece una reiteracifn su repeticién en este precepro.

El segundo, sittia a la parricipacién en la esfera de la decisién discrecional ya sea
del Gobierno o del conseller competente, sin que el precepto introduzca posibles ele-
mentos de concrol de dicha decisién,

La reduccién de la participacién de los ciudadanos en el procedimiento de elabora-
ci6n de disposiciones de caricter general exclusivamente a estos dos supuestos plantea,
de inmediato, dudas sobre si el precepto puede considerarse como acertado desarrollo de
las previsiones constitucionales, contenidas concretamente en el articulo 105 a).

Pues, como ha manifestado De la Cruz Ferrer, interpretando dicho precepto cons-

3. En los casos de creaci6n de nuevos servicios o de modificacién de los existentes, se ha de adjunrar
también un escudio del coste y de su financiaci6n».

Y el arciculo 65 dice:

«1. Las propuestas de disposicién general han de ser sometidas a informe de los servicios juridicos
del Departamento correspondiente.

2. Los anceproyectos de disposicién general pueden ser sometidos a informe del Gabinete Juridico
Central, que ha de emitir su infocme en el plazo de | mes.

3. Una vez emitido el informe a que se refiere el apareado 1, y con la conformidad previa del
Conseller, los anteproyectos de disposicién general han de ser sometidos al Consejo Técnico, de acuerdo
con lo que establece el articulo 17,

4. Los proyectos de disposiciones generales que se hayan de dictar para la ejecucidn de las leyes
pueden ser sometidos a informe de la Comisién Juridica Asesora, en los términos establecidos en la
legislacién que sea aplicable.»

20. Como elemento novedoso puede verse especialmente la regulacidn de la verificacién de la eficacia
de las normas, aunque las previsiones del articulo 67 de la ley en que se regula resulten mucho menos
innovadoras que las del articulo 70 del proyecto de ley, pues se ha eliminado la posibilidad de la entrada
en vigor de normas con cardcter experimental. As{ dice ahora el articulo 67: «Antes de que sea aprobada
una disposicién general por el Gobierno, o, si es el caso, por un Conseller, el 6rgano competente puede
somerer a verificacitn, en el plazo y con los medios que el mismo 6rgano disponga, la virtualidad pricrica
de sus preceptos, con la finalidad de comprobar la adecuacién del concenido de la disposicién a los
objetivos que persigue, sus posibles disfuncionalidades y las garantias de su cumplimiento eficaz».

En cambio, el articule 70 del proyecto de ley establecia, ademds de la anterior regulaci6n, en su
pirrafo 2.°, desaparecido en la ley, la posibilidad de la entrada en vigor de normas con cardcter experi-
mental. Exactamente decia: «2. Ademds de la verificacién previa de la eficacia de las normas, el Consejo
Ejecucivo puede acordar la enrrada en vigor, con cardcrer experimental, de disposiciones de cardcrer
general en los términos, efectos y plazos que se establezcan. En este caso, la misma disposicién sefialars el
6rgano administrativo encargado de la verificacién posterior, que se extenders al andlisis de la virrualidad
prictica de sus preceptos en funcién de los fines y de las previsiones que los fundamenren»,
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titucional, «la Constitucidn ha querido positivamente que los interesados participen
en el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas que les afec-
cen: de lo contrario, no habeia manifestado nada al respecto».?!

A nuestro entender la Ley caralana, en ese concreto precepto, resulta contraria a
los postulados constitucionales, tanto a los principios y valores que han de inspirar el
sisterna administrativo como, concretamente, a la previsién del tantas veces citado
artfculo 105 a) constitucional.

El Consejo Consultivo de la Generalidad en el dictamen emitido,?? a peticién de
la Mesa del Parlamento de Caralufia, sobre el proyecto de ley ha advertido la inade-
cuacién de la regulacién contenida en el articulo 66 del proyecto,®* que es prictica-
mente idéntico al articulo 64 de la ley.

La regulacién de la participacién de los ciudadanos contenida en este precepto es
contraria a la Norma Fundamental, pues como se afirma en aquel dictamen, conside-
racién tocalmente compartida por nosotros, «la Constitucién impide que el crimire de
audiencia a las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley pueda quedar
configurado en términos de absolura discrecionalidad del correspondiente érgano ad-
ministrativo,»*

Si bien el Consejo Consultivo acepta que en desarrollo del arciculo 105 a) de la
Constitucién pueden ser aceptadas algunas excepciones al principio de participacién
cuando circunstancias objetivas lo justifiquen, entiende que «la 16gica del precepto
constitucional obliga a entender que el cumplimiento del trdimite ha de ser la regla
general que ha de guiar al legislador postconstitucional, sobre todo cuando éste deter-
mina las reglas generales del procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardc-
ter general.»?>

La regulacién del articulo 64 de la ley provoca la desnaturalizacién absoluta de un
teAmite del procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcter general estable-
cido por la propia Constitucidn.

Encendemos que se produce una situacién en la que la observancia a no de una
disposicién constitucional residird en la decisién discrecional de una autoridad admi-
nistrativa, pues si el arciculo 105 a) prevé que la ley regulard la audiencia de los
ciudadanos, la ley catalana establece que el Gobierno o el Conseller decidird o regulard
cudndo esta audiencia se ha de producir. Es decir, la ley no cumple el mandaro
constitucional de regular la audiencia de los ciudadanos en ¢l procedimiento de elabo-
racién de disposiciones adminiscrativas, sino que traslada el cumplimiento de este
mandaro al érgano administrativo, que decidird, en la absoluta discrecionalidad,
cuindo se ha de someter el proyecto de disposicion a «informaci6n piblica o a audien-

21, Sobre el control de Iz discrecionalidad en Lz potetad reglamentaria, «Revista de Administmcién Pabli-
ca», n.° 116, mayo-agosto 1988, pig. 86.

22. Dictamen del Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufia, n.® 161, publicado en el
Boletin Qficial del Parlamento de Catalufia. n.° 83, de 26 de junio de 1989, cuyo ponente fue A. Bayona i
Rocamora.

23. Concretamente el articulo 66 del proyecro decia: «Si una ley lo exige o si lo decide el Conseller
competente, la propuesra de disposicién general ha de ser somertida a informacién piblica o a audiencia
de las entidades que, por ley, tienen la representacidn y la defensa de incereses de cardcrer general o
afecrados por la referida disposicidn».

24, Op. cot.. pig. 5552.

25. Op. rir.. pig. 5352.
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cia de entidades que, por ley, ostentan la representacién y la defensa de intereses de
cardcter general o afectados por la referida disposicién».

El arriculo 64 de la ley sitiia al 6rgano administrativo en una situacién de absoluta
discrecionalidad para decidir si el proyecto de disposicién de cardcter general ha de
someterse a informaci6n piablica, pues no establece ninguna circunstancia que permi-
ta, en ocasiones, considerar como necesario u obligatorio ese trdmite. Resulta, en
consecuencia, mds restrictivo, desde el punco de vista de la prictica de este teimite,
que el articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento Administrativo,

En éste?® existen determinadas circunstancias que permiten reducir la discrecio-
nalidad de ofrecer el trimite de parcicipacién a los ciudadanos, pues, en principio,
deberd realizarse «siempre que sea posible y la indole de la disposicién lo aconsejex.
Ademis, la intervencién de los ciudadanos se practicard «salvo cuando se opongan a
ello razones de interés pablico debidamente consignadas en el anteproyecto».

En cambio, en la ley catalana no se introduce limite alguno a la decisién de la
auroridad competente. Esta, sin tener que motivar su criterio, decidir4 en qué casos se
da la oportunidad a los ciudadanos para que participen en el procedimiento de elabo-
racién de disposiciones de cardcter general y en qué casos ésta no debe ser ofrecida, sin
que el precepto legal aporte elementos que permitan reducir el entorno discrecional de
la decisién.

Esta reduccién de las garancias de los ciudadanos a su participacién en el procedi-
miento de elaboracién de disposiciones administrativas de caricrer general que les
afecten ha de cuestionar, de nuevo, la correccién juridica del precepto de la ley caca-
lana,

La cuestién a plantear es si en el ejercicio de sus competencias en materia de
regulacién de procedimiento administracivo puede la Generalidad reducir las garan-
tias de los ciudadanos establecidas en el procedimiento administrativo comiin.?” El
Consejo Consultivo, en el dictamen sobre el proyecto de ley, en un muy interesante
estudio de la distribucién de competencias en materia de procedimiento administraci-
vo, entiende que:

«el significado de la competencia estatal sobre el procedimiento administrativo en
el elemento comiin que es la base de las competencias referidas en el articulo 149.1.18
CE: la garantia de un tratamiento comiin de los administrados ante todas las adminis-
traciones piblicas, como el mismo Tribunal destaca en la sentencia citada en tltimo
lugar (§TC 227/1988, de 29 de noviembre). Y esta funcién de la cldusula competen-
cial no ha de exigir, necesariamente, el monopolio de todas las porestades normartivas
relacionadas con las materias contempladas en el precepto constitucional, sino que es
compatible con una intervencién normativa autonémica siempre que se respeten los
principios generales del régimen comin. Por otro lado, la finalidad garancizadora,
podria también tener incidencia para hacer una distincién en el seno del procedimien-
to entre las'dos funciones que éste tiene: por un lado la interna de asegurar el acierto
en la actuacién adminiscrativa y, por otro, la de asegurar la posicién de los adminis-

26. Reproducido en la nota 15.

27. Se plantea aqui el andlisis del arciculo 149.1.18 de la Constitucién, que ororga al Estado
compecencia exclusiva sobre «el procedimiento administrativo coman», y el articulo 9.3 del Esraruro de
Autonomia de Caralufia que otorga competencia a la Generalidad para dictar «las normas procesates y
de procedimienco administrativo que se deriven de las particularidades del derecho substantivo de Cara-
lufia o de las especialidades de la organizaci6n de la Generalidad».

e
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trados ante la actuacién adminiscrativa, aspecto este leimo que es el que conecta
directamente con la reserva comperencial del Estado.»?5

Sin introducirnos en el andlisis de las competencias auronémicas sobre procedi-
miento administrativo, pues éste seria el objeto de otro comentario, del Dictamen del
Consejo Consultivo resulta una consideracién muy imporrante: al Estado corresponde
establecer los principios generales del régimen procedimental comiin, en el que se
integran un conjunto de garantias para los ciudadanos. Las comunidades auténomas,
en el ejercicio de sus competencias, deberin respecar ese régimen procedimental co-
min, resultando prescrito la reduccién de las garantias en él escablecidas.

Las garantias de los ciudadanos establecidas en el régimen adminiscrativo comiin,
han de ser respetadas por el legislador autonémico, que (nicamente podrd ampliarlas
y extenderlas a otros dmbitos, pero en ningin caso reducirlas.

El articulo 64 de la ley caralana reduce las garantias de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcrer general, pues sitda en
el 4mbito de la absoluta discrecionalidad de la autoridad administraciva la decisién de
someter el proyecto de norma general a informaci6n publica o a audiencia de las
entidades que sefiala. Discrecionalidad que en la Ley de Procedimiento Administrati-
vo, hemos visto, no es tan extensa, aunque jurisprudencialmente se entienda en mul-
ticud de ocasiones lo contrario.

En resumen, entendemos que la regulacién de la participacién de los ciudadanos
en el procedimiento de elaboracién de disposiciones de caricter general en la
Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen juridico
de la Administracién de la Generalidad de Catalufia es coneraria a las previsiones
constitucionales en la materia, concenidas, concretamente, en el articulo 105 a), y,
ademds, puede resultar mds restrictiva, desde el punto de vista de los ciudadanos y su
intervencién en aquel procedimiento, que la regulacién de esta materia concenida en
la Ley de Procedimiento Administrative de 1958,

Por ello no resulta dificil predecir que en la impugnacién de actos administrativos
de aplicacién de esta Ley se reclame su sometimiento al anélisis del Tribunal Consti-
tucional. Dicho andlisis habri de conducir, a nuestro entender y de acuerdo con las
argumentaciones expuestas anteriormente, a la declaracién de inconstitucionalidad de
su articulo 64.

I1I. La Recomendacién n.® R (87} 16 del Comité de Ministros del Consejo de
Europa a los estados miembros, relativa a los procedimientos
administrativos que interesan a un gran grupo de personas y la Ley
13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen
juridico de la Administracién de la Generalidad de Cataluiia

El segundo aspecto que nos interesa comentar de la ley catalana es la carencia de
una regulacién de los procedimientos adminiscracivos que interesan a un grupo im-
portante de personas, que constituya un régimen especial al procedimiento adminis-
trativo general, aunque se respeten, completamente, las garantias que éste ofrece a los
ciudadanos respecto de la actividad administrariva,

28. Op. cir.. phg. 5544
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Del Dictamen del Consejo Consultivo se desprende la consideraci6n, compartida
por nosotros, de que la Generalidad de Catalufia en el ejercicio de sus competencias
puede dictar normas procedimentales propias, siempre que no afecten la posicién de
los administrados ante la actuacién administrativa.?? Es decir, las garancias ofrecidas
por el régimen procedimental comin no pueden ser rescringidas por la Generalidad de
Caralufia en el ejercicio de sus comperencias sobre la materia.

La regulacién por la Generalidad de Cataluiia de un régimen que, sin menoscabar
la posicién de los adminiscrados ante la actueacién administrativa, sino codo lo contra-
rio, es decir, ofreciendo un conjunto mayor de garantias, regule el procedimiento
administrativo en el que estdn interesados un numeroso grupo de personas, resultaria,
pues, acorde con sus competencias.

La necesidad de ampliar la parcicipacién de los interesados en el procedimiento de
elaboracién de actos singulares de especial importancia es advertida por Sinchez Mo-
rén, para quien en Iralia «se establece una misma intervencién procedimental para
leyes, reglamentos y actos generales y ello en virtud de que rales actos, a pesar de sus
diferencias formales, constituyen por igual manifestaciones de la funcién de indirizzo
politico-administracivo.3°

La participacién de los ciudadanos no se puede reducir al procedimiento de elabo-
racién de disposiciones adminiscrativas de cardccer general, pues existen decisiones
administrativas no normativas, actos administrativos, con una trascendencia muchas
veces superior a aquellas disposiciones y que pueden afectar, igualmente, a un atmero
mayor de personas.

En esta linea, ¢l Consejo de Europa considera necesaria una regulacién de los
procedimientos administrativos que originardn decisiones administrativas no norma-
tivas, actos administrativos, que afectan por diversos titulos a un gran niimero de
personas, esencialmente en materia de grandes equipamientos, de instalaciones indus-
triales y de ordenacién del espacio. La trascendencia de estas decisiones administrati-
vas hace conveniente que la Administracién tenga en consideracién la opinién de los
interesados.

Ademis, Sdnchez Mor6n considera que el articulo 105 2) de la Constitucion espa-
fiola no ha de ser desarrollado como referido exclusivamente a las disposiciones admi-
nistrativas de cardcrer general,?! pudiendo entenderse, también, referido a los actos
adminiscracivos de cardcter general. La previsién de este articulo es la parcicipacién en
el procedimiento de elaboracién de disposiciones adminiscrativas que les afecten, que
puede abarcar tanto a las de cardcter general o normas reglamentarias como a actos
administrativos generales ¢ de gran trascendencia,

Sin entrar en el estudio de la caracterizacién de los actos administrativos generales
y sus diferencias con el resto de los actos administrativos y de las disposiciones de

29. Op. cit., pdg. 3544,

30. M. Sinchez Morbn, La participacidn del cindadamo en la Aduinistracidn Priblica, Madrid, 1980,
pig. 189.

31. M. Sinchex Morén, La participacidn del cindadans..., nota 25, pig. 189, que dice: «De esra
manera podria muy bien desarrollarse —mds que interprecarse— la expresi6n «disposiciones adminisera-
tivas que les afecten» del art. 105 a} de nuestra Constituci6n, pues estd claro, como ya vimos, que los
afectados son en general categorias o comunidades de ciudadanos —ya que a los individuos se refiece el
art. 105 ¢}— y porque el precepro no alude a «disposiciones generales» que es el nombre tradicional que
nueseras normas administrativas otorgan a los reglamentos».
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cardcter general, entendemos posible considerar que nuestra Constitucién ha previsto
que la ley regulard la intervencién de los ciudadanos en el procedimiento de elabora-
ci6n de dichos actos administrativos. Ya sea en el pdrrafo a) del articulo 103, inclu-
yéndolos dentro de las disposiciones adminiscracivas que afeccan a los ciudadanos; ya
sea en el parrafo ¢) del mismo articulo, considerdndolos como integrantes del concepto
de acto administrativo.??

El Consejo de Europa, a consecuencia de la especial trascendencia que han ido
adquiriendo las decisiones administrativas no normativas que interesan a un gran
grupo de personas, ha escablecido unas normas reguladoras del procedimiento admi-
nistrativo que las ha de originar. Ejemplos de estas decisiones administrativas que se
refieren en la misma Recomendacién n.® R (87) 16 del Comité de Ministros de los
estados miembros (en adelante Recomendacién)} son las relarivas a grandes equipa-
mientos, a instalaciones industriales y a la ordenacién del espacio.

La Recomendacién?? se fundamenta en que «el acto administracivo que afecta a
un gran niimero de personas es adoptado al final de un trimite de audiencia», que se
practicard de conformidad con los principios en ella consignados. Asi pues, en estos
casos la audiencia de los interesados se convierte en elemento esencial del procedi-
miento administrativo.

Audiencia que se deberd practicar a rodas las personas que la misma Recomenda-
cién reconoce la condicién de interesados: en primer lugar, a los destinatarios del acto
administrativo; en segundo lugar, a las personas que no son destinatarias del acto admi-
nistrativo, pero cuyos derechos, libertades e intereses individuales son suscepribles de
ser afectados por éste; y, en tercer lugar, a las personas que, en virtud del derecho
interno, pueden justificar un interés colectivo especifico susceptible de ser afectado
por el acto administrativo.**

La Administracién actuante tiene la obligacién de informar a rodos los interesados
del procedimiento que se estd tramirando. Informacién o notificacién que se ha de
practicar con los medios apropiados para ue los interesados tengan conocimiento del
procedimiento.

Junto a la necesidad de informacién por los medios apropiados a los interesados, la
Recomendaci6n establece que deben «serles comunicados los elementos que les per-
mitirdn apreciar los eventuales efectos de dicho acto sobre sus derechos, liberrades e

32. En general, consideramos acertado el andlisis de M. Sdnchez Morén, aunque deba tenerse en
cuenta aqui, que el Tribunal Censtitucional en la Sentencia 61/1985, de 8 de mayo, ha considerado que
el pérrafo a) del arciculo 105 de la Constitucién «se trata de un caso de parricipacién funcional en la
elaboracidn de disposiciones de cardcter general...»

33, La Recomendacién se divide en dos secciones: I Procedimiento Administrativo y control y II
Aspectos. internacionales. La primera establece normas generales sobre el procedimiento de elaboracién
de las decisiones administrativas que interesan a un gran grupo de personas y la segunda norma sobre la
problemérica de distintos aspectos internacionales que otigina dicha cuestion. Dada su naturaleza es de
menor interés para este comentario la Seccidn 1.

34. Esce concepto de interesados resulta mds acorde con la nacuraleza del acto administrarivo en
cuestién, por ser de mayor amplitud, que el propio del procedimiento administrativa comin estabiecide
en Espafia en el articulo 23 de la Ley de Procedimiento Administracivo de 1958, aunque éste no pueda, en
ningin caso, ser calificado de restrictivo, pues, como se afirma en la Exposicién de Motivos de esta Ley
«la legitimacién para intervenic en un procedimiento administrativo se reconoce no sélo a los que
ostentan derechos que resulearan directamente afectados por Ja decision que en ¢l mismo hubiere de
dicearse, sino también a los titulares de inrereses legitimos. personales v directos» {epigrafe LI, Los
interesados, pdrrafo 3).
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intereses». Es decir, no estamos ante una simple notificacién sin contenido o ante una
escueta publicacidén en un periédico oficial (a disposicién précrica exclusiva de la
Administracién), sino que la Administracién debe poner en conocimiento de todos los
interesados por los medios apropiados la existencia del procedimiento y el conjunto de
elementos relativos a la decisién que les permitird conocer la afectacién de sus dere-
chos, libertades e incereses.

La intervencibn de los interesados en el procedimiento se producird, segtin las
circunstancias existentes en cada supuesto, mediante una de estas tres modalidades:
las observaciones escritas; la audiencia, eventualmente pablica; y la representacién en
el seno de un 6rgano consultivo de lz autoridad competente.

Especial importancia, entendemos, tiene la regulacién que prevé que junto a la deci-
si6n administrativa final se debe informar a los interesados de los siguiences aspectos: las
principales conclusiones que se han desprendido de la tramitacién; los motivos en los que
se fundamenta el acto administrativo; y los recursos ordinarios abiertos contra el acto
administrativo asi como el plazo otorgado para su interposicién.

Principalmente son destacables los dos primeros aspectos. En virtud del primero,
la Administracién deberia de informar de la tramitacién seguida, de las aporraciones
efectuadas por los interesados, de la valoracién que de las mismas ha realizado la
propia Administraci6n y otros interesados, de los motivos de la adopcién de algunas
de las propuestas formuladas y de los motivos en que se fundamenta la no admisién de
otras. Es decir, globalmente, la Administracién deberd ofrecer los resulrados de la
intervencién de los interesados en el procedimiento.

Junto a esta informacién, y en virtud del segundo aspecto, la Administracién
deberia de informar de la motivacién en que se fundamenta el acto administrativo. Es
decir, tanto las razones que conducen a la adopcién de la decisién administrativa,
como las relativas al contenido de la decisién misma.

Ambos aspectos, sin duda, han de situar a la actividad administrativa en el mbi-
to de una mayor transparencia. La necesidad de la Administracién de argumencar sus
decisiones y, a la vez, de aportar razonamientos desestimatorios de las propuestas
efeccuadas por los interesados tiene importantes consecuencias, aunque no sea éste el
lugar para su andlisis extenso.?® Entre otras cabe citar las siguientes, aunque simple-
mente de forma enunciativa:

—La Administracién deberd de abandonar su posicién de «superioridad», que
tradicionalmente, ligada con la persecucién exclusiva del «interés general» que ella
entiende desempefiar, significa la consideracién de su proyecto o propuesta como la
Gnica realizable, y proceder a explicar razonadamente su actvacién y decisién y la no
adopcién de las propuestas formuladas por los interesados. Es decir, no es aceprable
que per se la decisién de la adminiscrativa sea ta que ha de ofrecer mejores resultados a
su actividad, se ha de respetar y atender a las propuestas de los interesados en tanto
que se deberd de argumentar las morivaciones que conducen a su desestimacién.

—Se da significado a la participacién de los interesados en el procedimiento ad-
ministrativo, en ranto que ésta aparece como Gtil. Aunque las propuestas aportadas no

33. Un estudio completo de este aspecco nos habria de conducir, sin duda, segiin nuesera opinién, al
tema general de la participacidn de los interesados en la actividad administrativa, que no es el planteado
en este Comentario.
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sean acogidas, los interesados recibirdn, como minimo, las explicaciones de la Admi-
nistracién de su desestimacién y los razonamientos mds favorables relativos a la deci-
si6n final. Aun en estos casos, la participacién de los interesados tendrd, sin duda, su
utilidad v significado, especialmente cuando las argumentaciones de la Administra-
cién sean claras e indubitativas.

—1La transparencia con que se deberd presentar todo el procedimiento, implicard
la necesidad de extender la intervencién en ésce a todos los interesados, sin que sea
posible su reduccién a determinacdos grupos de interés, %

—Las propuestas de los inceresados, en tanto que se hardn piiblicas, deberdn de
ofrecer soluciones racionales y aceptables. La formulacién de propuestas correctas o
interesantes aumentard, sin duda, la capacidad de acruacién de ias asociaciones que
intervengan en el procedimiento como interesados, y al contrario en caso de que no se
formulen propuestas, o de que las que se presenten carezcan de sentido o sean dispara-
tadas. De este modo, junto a la propuesta de la Administracién podrin existir otras,
con soluciones técnicas distinras, y que represencardn la realizacién de distintos estu-
dios sobre la problemaicica a solucionar.

Todo ello deberia de conducir a una decisién administrativa més eficaz, en tanto
que la Administracién dispondrd, sin duda, de una informacién complementaria, de
la que, en muchas ocasiones, no dispone cuando adopta sus decisiones.

La Recomendacién del Consejo de Europa, en este sentido, insiste, de forma
reiterada, en que la participacién de los interesados en el procedimiento administrati-
vo ha de conciliarse con una mejor y mds eficaz actuacién administrativa, Aquella
incervencién no ha de ser entendida como la introduccién en el procedimiento de
elementos externos que dificultarn la gestién administrativa, sino que el fundamento
ha de ser que la accién administrativa eficaz ha de ser conciliable con la proteccién de
los derechos, libertades o intereses de multitud de personas.

En definitiva, es cuestionable el hecho de que la ley caralana de organizacidn,
procedimiento y régimen juridico de fa Administracién de la Generalidad de Caralufia
no contenga, de acuerdo con el nuevo marco conscitucional y con la Recomendacién
del Consejo de Europa, n.° R (87) 16 del Comité de Ministros de los estados miem-
bros, normativa sobre el procedimiento administrarivo relativo a decisiones que afec-
tan a un grupo impottante de personas.

La crascendencia de estas decisiones y, a su vez, la inadecuaci6n del sistema nor-
mativo procedimental en las que se adopran, se observa de forma casi diaria en el
quehacer de esta administracién autonémica: ubicacién de los vertederos de residuos
industriales, grandes equipamientos. Se plantea, en estos casos, COMO una exigencia
del principio de eficacia, establecido en el articulo 103 de la Constitucién la necesidad
de una actuacién distinta de la Administracién, que deberia de practicarse, y a su vez
regularse, de acuerdo con el nuevo sistema de valores y derechos de la Constitucién
espafiola de 1978 y con la normartiva escablecida por el Consejo de Europa.

36. No olvidemos que «los funcionarios no constituyen ni muche menos un conjunto de agentes
totalmente libres a la hora de ejercer su poder discrecional, debido a que se encuentran literalmente
acosados por representantes de grupos de interés que naturalmente desean que los juicios de valor que
sostienen prevalezcan a la horu de aplicarse las politicas por parte de las unidades adminiscrarivass, F. A.
Nigro y L. G. Nigro, Administracién piiblica moderna, Madrid, 1981, pig. 113.
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ANEXO:

Recomendacién n.° R (87) 16 del Comité de Ministros del Consejo de Europa
a los estados miembros, relativa a los procedimientos administrativos que
afectan a un gran numero de personas

(adoprada por el Comité de Ministros el 17 de septiembre de 1987, en la 410.*
reuni6én de los Delegados de los Ministros)

El Comité de Ministros, en vircud del articulo 15.b del Estatuto del Consejo de
Europa,

Considerando que el objetivo del Consejo de Europa es realizar una unién mds
estrecha entre sus miembros;

Considerando que, en un niimerg creciente de campos, la Administracién se ve
inducida a tomar decisiones que afectan en diversos titulos a un gran nimero de
petsonas; que ello se verifica esencialmente en materia de grandes equipamientos,
de instalaciones induscriales y de ordenacién del espacio;

Considerando que es conveniente por lo que a estas decisiones concierne establecer
unos principios comunes a todos los estados miembros que puedan conciliar la protec-
cibn de una multitud de personas con las exigencias de una accién administrativa
eficaz;

Considerando por otro lado que determinadas decisiones adminiscrativas de esce
tipo pueden afectar igualmente a personas que tesiden o que tienen intereses en el
terricorio de estados vecinos;

Teniendo en cuenta a este respecto las recientes tendencias del derecho internacio-
nal del medio ambiente en lo que se refiere a los efectos transfroncerizos de actividades
ejercidas en los limites de la jurisdiccién o bajo el concrol de un Estado,

Considerando que es conveniente que la Administracién tenga igualmente en
consideracifn las observaciones de estas personas interesadas relativas a las eventuales
incidencias de las decisiones proyectadas en el territorio de los estados vecinos;

Recordando los principios generales enunciados en la Resolucién (77) 31 sobre la
proteccién del individuo frente a los actos de la adminiseracién, asi como los princi-
pios percinentes incluidos en la Recomendacién n.° R (80) 2 relativa al ejercicio de los
poderes discrecionales de la Administracién;

Considerando que conviene adaptar estos principios y completarlos para asegurar
de una manera equitariva y eficaz la proteccién de un gran nimero de personas,
incluidas, si procede, a las personas afectadas por determinados efectos internacionales
de las decisiones;

Recomienda a los gobiernos de los estados miembros inspirarse en su derecho y en
su prictica administrativa, asi como en sus relaciones reciprocas, en los principios
enunciados en el anexo de la presente Recomendacién;

Encomienda al Secretario General del Consejo de Europa hacer llegar el contenido
de la presente declaracién al conocimiento del Gobierno de Finlandia.



258 AUTONOMIES - 12

Anexo de la Recomendacién n.° R(87) 16

Campo de aplicacidn y definiciones

La presente recomendacidn se aplica a la proteccién de los derechos, libertades e
intereses de las personas con respecto a las decisiones administrativas no normativas
(actos administrativos) que afectan a un gran nimero de personas y mds concreta-
mente:

. Un gran nimero de personas que son destinatarias del acto administrativo, a
continuacién denominadas personas de la primera categoria;

6. Un gran ndmero de personas que no son destinatarias del acco administrativo,
peto cuyos derechos, libercades e intereses individuales son susceptibles de ser afecea-
dos por éste, a continuacién denominadas personas de la segunda categoria;

¢. Un gran nimero de personas que, en virtud del derecho interno, pueden justifi-
car un interés colectivo especifico susceptible de ser afectado por el acto administrati-
vo, a continuacién denominadas personas de la tercera categoria,

Son denominadas personas interesadas las personas de las tres categorias.

La seccién I enuncia los principios aplicables al procedimienco de elaboracién de
los actos adminiscrativos anteriormente mencionados asi como a su control.

La seccidn II establece unos principios complementarios para la proteccién de las
personas interesadas cuando un acte administrativo puede tener efectos en el terricorio
de un Esrado vecing.

En la aplicacién de estos principios, es conveniente tener debidamente en cuenta
las exigencias de una administraci6n correcta y eficaz, asi como los intereses piblicos
superiores y los intereses de los terceros, en parcicular en lo que afecta a la proteccién
de datos de caricter personal y la proteccion del secreto industrial o comercial. Cuan-
do las exigencias o los intereses anteriormente apuntados lo demanda, pueden dero-
garse uno o varios de dichos principios o su aplicacién puede ser excluida en sectores
especificos de la Administracién piblica o en casos particulares convenientemence
justificados.

Los objetivos de la presente recomendacién pueden lograrse:

— ya sea mediante un conjunto de reglas de alcance general,
— vya sea mediante reglas o pricticas propias a categorias particulares de decisiones 6 a
materias particulares.

Seccidn |
Procedimiento adminiscracivo y control

El acto administrativo que afecta a un gran ndmero de personas es adoprado al
final de un trimite de audiencia conforme con los siguientes principios.

I

Cuando una auroridad comperente pretende adoptar un acto administrativo de
este tipo, las personas interesadas deben ser informadas por los medios apropiados y
serles comumicados los elementos que les permiticin apreciar los efectos eventuales de
dicho acto sobre sus derechos, liberrades e intereses.
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11

Teniendo en consideracién el objeto y los efectos del acto administrativo en pro-
yecto, los intereses en causa, la calidad o el niimero de los interesados o también la
necesidad de garanrizar una administracién eficaz, la autoridad competente puede
decidir que en todas las fases del trimite de audiencia o en algunos de ellos:

a. Las personas de la segunda categoria que tengan intereses comunes deben nom-
brar uno o varios representantes comunes.

&. Las personas de la tercera categoria deben ser representadas por agrupaciones u
Organismos.

111

A peticién suya, las personas de la primera categoria y, sin perjuicio de las moda-
lidades de representacién que les sean impuestas en conformidad con el principio II,
las personas de las demds categorias tienen acceso segin unas modalidades apropiadas
a todos los elemencos de informacién disponibles en funcién de los cuales el acro
administrativo deba ser adoptado.

v

Teniendo en consideracién el objeto y los efectos del acto administrativo en pro-
vecto, los intereses en causa, la calidad o el ndmero de interesados o también la
necesidad de garantizar una administracién eficaz, la autoridad competente decide
que el trdmite de audiencia se celebra segiin una o varias de las formas siguientes:

a. Observaciones escritas.

4. Audiencia, eventualmente piblica.

¢. Representacién en el seno de un érgano consulrivo de la aucoridad competente,

Si el procedimienco escogido es el de la representaci6n de las personas interesadas
en el seno de un érgano consultivo, las personas de la primera categoria y, sin perjui-
cio de las modalidades de represencacién que les sean impuestas en conformidad con el

principio II, las de la segunda categoria tienen ademds el derecho de proponer hechos
y argumentos y, en su ¢aso, de ofrecer medios de prueba.

v
La autoridad competente toma en cuenta los hechos, argumencos y medios de
prueba presentados por las personas interesadas durance el trdmite de audiencia.
VI

El acto adminiscracivo es hecho pablico.

Sin perjuicio de toda otra forma de comunicacién, un aviso al pablico indica, en la
medida en que no da por él mismo la informacién, las modalidades segtin las cuales las
personas interesadas pueden tomar conocimiento de los siguientes elemencos:
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— Las principales conclusiones que se han desprendido del trdmite de audiencia.
— Los motivos en los que se fundamenta el acto adminiscracivo.

— Los recursos ordinarios abiertos contra el acto administrativo asi como el plazo
otorgado para su urilizacién.

Las personas de la primera categoria son informadas personalmente del acto admi-
nistrativo y de los motivos sobre los que se fundamenta. Los motivos pueden ser
indicados en el acto mismo o ser comunicados por escrico a estas personas, a su
peticién, en un plazo razonable. Se indica igualmente a estas personas los recursos
ordinarios de que puede ser objeto el acto asi como el plazo concedido para su utiliza-
cién,

VII

El acto administrativo estd somerido a un control ante una jurisdiccién o ante otro
6rgano independiente. Tal control no excluye la posibilidad de un control previo por
una autoridad administrativa.

Cuando un gran nimero de personas estd implicado en un procedimiento de
control, la jurisdiccién o el 6rgano de control pueden, resperando los principios fun-
damentales y teniendo en cuenta los derechos e intereses de las partes, adoptar medi-
das de racionalizacién del procedimiento, rales como la obligacién para las personas
que participan en el procedimiento y que tienen intereses comunes, de escoger uno o
varios representantes comunes, la seleccién y el enjuiciamiento de recursos-test y la
notificacién por via de aviso pablico.

Seccidn 11
Aspectos internacionales

Cuando un acto administrativo pueda afectar a derechos, libercades o incereses en
¢l terricorio de un Estado vecino, el trdmite de audiencia apuntado en la seccién [ es
accesible a las personas interesadas en ese Estado de forma no discriminacoria, segin
las modalidades siguientes.

4. La autoridad competente tleva a conocimiento de estas personas las informacio-
nes previstas en el principio T en el mismo momento en que las comunica a las
personas interesadas en su propio territorio. Esta comunicacién se realiza, ya sea
directamente, por todo medio apropiade, con reserva de que las reglas que rigen las
relaciones entte estos estados lo permitan, ya sea por mediaci6én de las autoridades del
Estado vecino.

4. Las formas de representacitn fijadas en su caso por la autoridad competente se
aplican a la representacién de estas personas.

¢. Las mentadas personas esgrimen sus observaciones, ya sea directamente de con-
formidad con el trimirte abierto en el territorio del Estado donde el proyecto de acto
administrativo es adoptado, ya sea por mediacién de las autoridades del Estado ve-
cino cuando éstas se declaran dispuestas a asumir tal funcién en el incerés de sus resi-
dentes.
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4. La autoridad competente pone en conocimiento de estas personas el acto admi-
nistracivo de conformidad con los modos de comunicacién apuntados en el punto a.

e. La autoridad competente puede transmitir las informaciones apuntadas en los
pérrafos a. ¥ d. en su propia lengua. No estd obligada a tomar en consideracién las
observaciones presentadas en otras lenguas.

IX

El acceso al procedimiento del control estd garantizado sin distincién alguna basa-
da en la nacionalidad o en la residencia.

X

El acceso al trémite administrativo de audiencia y al procedimiento de control
pueden estar sujetos a reciprocidad.

X1

La aplicacién de los principios de la presente seccién puede estar subordinada a la
conclusién de convenios entre los estados afectados.

En el respeto de las competencias previstas por el derecho interno de cada Estado,
asi como de los acuerdos internacionales en vigor, los estados, colectividades, o auco-
ridades cerricoriales se ponen de acuerdo por otro lado para garantizar la eficacia de la
participacién de todas las personas interesadas. Se esfuerzan por facilitar los intercam-
bios de informaciones entre la autoridad competente y las personas inceresadas. Pue-
den concluir acuerdos o convenios generales o especificos que organicen esencialmen-
te, sobre una base de reciprocidad y equivalencia:

a. La designacién de las aucoridades del Estado vecino a las que es conveniente
dirigirse en funcidn del tipo de acto administcrativo proyecrado.

6. La puesta a disposicién de las personas interesadas en el Estado vecino de los
elementos disponibles en funcién de los cuales el acto administrative deba sec adop-
tado.

¢. La recogida por una autoridad del Estado vecino de las observaciones de las
personas interesadas que residen en su territorio y su transmisién a la autoridad com-
petente.

4. El empleo de las lenguas.








