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La Constitucié espanyola de 1978 preveu en l'article 105.a que una llei reguli la
participacié ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglaments. Aquest precepte
constitucional ha suscitat, com és ben sabut, una dmplia problemitica vinculada
fonamentalmenc a la seva incidéncia sobre la regulacié de la participacié en I'elabora-
ci6 dels reglaments estatals; cegulacié que el seu dia va establir la Llei de procediment
administratiu en uns preceptes —art. 130, punts 4 i 5— que s’han mantinguc vigents
després de 'entrada en vigor de la Constituci6 (i que encara ho estan actualmenc).
Qiiestions com si I'arc. 130.4 LPA estava d'acord amb el manament constitucional
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o, per contra, necessitava una reforma per a la seva adequacié; o quina havia de
ser la incidéncia de la norma fonamental en la seva futura interpretaci6, han donat
lloc, com és prou conegut, a una rica doctrina, com també a una extensa i vacil-lant
jurisprudéncia que ha acabat per consolidar una reinterpretacié d'aquell pre-
cepte de la llei procedimental en el sentit de fer-lo més respectuds al manament de
I'art. 105.a CE.

Perd, per si no n'hi hagués prou amb la problematica que s’ha generat entorn de la
participacié en el procediment d’elaboracié de reglaments estatals, la Constitucié
reconeix la tirularitar de potestat reglamentaria a les administracions de les respecti-
ves comunitats autdnomes; les quals I'exerceixen amb tota normalicac. No hi ha dub-
te, per altra banda, que el precepte constitucional incideix aixi mateix en el procedi-
ment d'elaboracié dels reglaments aurondmics. Es per aixd que s’afegeixen nous
dubtes, de no poca transcendéncia, en relacié amb la participacié en el procediment
elaboratiu de disposicions administratives per part de les comunirats autdnomes. Com
afecca I'arcicle 105.a CE als reglaments de les comunitats autdbnomes? A qui correspon
regular la participacié ciutadana en el seu procediment d’elaboracié, a I’Escat de forma
general o a cada comunicar? Sén consticucionalment admissibles les regulacions que
han emanat ja algunes comunitats autdnomes sobre aquesta matéria?

Aquests s6n alguns dels temes que es plantegen i que no han estat escudiars —de
manera general — per la doctrina, ni han estac objecte de pronunciaments jurispru-
dencials. Al seu comentari, i a I'intent d'arribar a conclusions i solucions que segons
el nostre entendre siguin més adequades en el nostre ordenament juridic, s’adrega
aquest treball.

Per assolir aquest objectiu iniciarem el treball amb l'escudi d’aquells aspectes de
I'arc. 105.a CE que puguin tenir un major i més clar reflex en matéria aucondmica
{epigraf II); continuarem amb una anilisi del r2gim de repartiment de comperéncies
legislatives entre I'Estat i les comunitats autdnomes en matéria de participacié ciuta-
dana en el procediment d'elaboraci6 de reglaments autondmics (epigraf 111); seguirem
amb un breu comentari de les legislacions vigents sobre la maréria en les diverses
comunitacs aurdnomes (epigrafs IV i V); i acabarem amb una proposta de legislacié
estatal basica futura en la maréria, perqué —avancem ja— arribarem a la conclusi6 de
defensar aquesta competéncia basica de I'Estat (epigraf VI).

II. Estudi de l'article 105.a CE de la Constituciéd

La Constituci6 espanyola preveu en el seu articular una pluralitat de possibilitats
de participacié dels ciutadans, sigui en el si de I'Administracié sigui en qualsevol dels
altres poders piblics. En aquesta linia sén dignes d’esment —com a exemple i sense
anim d’exhaustivitat—, l'art. 6, que caraloga els partits politics com a «inscrument
fonamental per a la participacié politica»; I'art. 23.1, que reconeix als ciutadans un
dret fonamental per a la participacié en els assumptes piablics «directament o per
mitja de representants»; 'art. 27.7, que reconeix un dret als professors, pares i alum-
nes per intervenir en el control i en la gestié dels centres d’ensenyament sostinguts
amb fons publics; I'art. 48, que fa esment especial de la participacié de la joventut, la
qual hauri de ser promoguda pels poders publics; I'art. 51.2, que imposa el foment
de la participaci6 dels consumidors i usuaris, i 'obligaci6 d'escoltar les seves organit-
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zacions en les qiiestions que els afectin, «en els termes que la llei estableixi»;' i
finalment, l'art. 129, que remet a la Llei per tal que s'estableixin les formes de partici-
pacié ciutadana en la Seguretat Social 1 en P'«activitat dels organismes péablics la
funci6 dels quals afecti direccament a la qualitat de vida o al benestar general».’

D'entre tots aquests preceptes que amb un major 0 menor grau d’ambigiiitat i
generalitat contenen previsions de participacié ciutadana, crobem que l'art. 105.a de
la propia norma fonamental estableix un tramit concret de participacié dels ciutadans
en el procediment d'elaboracié de reglaments, martéria sobre la qual versa aquest
treball. La dicci6 literal del precepre és la segiient:

«La lle1 regulara:

»a) L'audieéncia dels ciutadans, direccament o a través de les organitzacions 1
associacions reconegudes per la llei, en el procediment d’elaboracié de les disposicions
administratives que les afectin. »

L'estudi d'aquest article —que tot i que s'inclou en el titol IV de la norma
fonamencal («Sobre el Govern i sobre I' Administracié»}, és vinculant no només per a
I' Administracié de 1'Estat, sind rambé per a les respectives de les comunitars autdno-
mes i per a les locals — resulta crucial per poder arribar a unes minimes conclusions en
la gitesti6 analitzada. De la interpretacié que se'n faci depenen, com es veura a conti-
nuacié, qiiestions tan importanes com el régim del repartiment de competéncies encre
I'Estat i les comunitats autdnomes en macéria de parcicipacié ciuradana en el procedi-
ment d’elaboraci6é de reglaments; quin és el grau de vinculacié o de discrecionalitat
que deixa al legislador a I'hora de dictar la llei a la qual remet, etc. Es per aixd que li
dedicarem acqui algunes reflexions.

Aquestes reflexions seran només algunes perqué no hi ha dubte que el precepte
pot donar lloc a miltiples comentaris, alguns dels quals poden esdevenir innecessaris
per a I'objecte del creball. Per alcra banda, no sha d'eblidar que l'analisi que s’ha de
dur a terme ha de ser purament instrumental, és a dir, que no realiczarem un estudi
dogmitic, amb vista a la complecié, del seu significat i transcendéncia i eficacia en
tocs els ambits,? sind que només ens referirem a aquells elements que puguin tenir

1. A aquest precepre s’ha donat compliment en la Llei 26/1984, de 19 de juliol, general per a la
defensa dels consumidors i usuaris, que a efectes de participacié en |'¢laboracié de reglaments sobre la
matgria estableix (art, 22) |'obligacié de prestar audi2ncia a determinacles associacions i per a determina-
des disposicions. Aquest article 22 ha estat alhora desenvolupat pel Reial decret 825/1990, de 22 de
juny, sobre el dret de representaci6, consulta i parcicipacié dels consumidors i usuaris a través de les seves
associacions.

Cal tenir en compte, a efectes del que s'ha exposat, que el Tribunal Constitucional € declarar en la
seva Sentencia 15/1989, de 26 de gener, que I'esmentar art. 22 de la Llei 26/1984 no és d'uplicaci6 en les
comunitars autdnomes amb competéncia sobre la matéria.

2. També poden incloure's altres fSrmules de participaci6 referides als poders legislaciu i judicial.
En el primer  través de la iniciativa popular {arc. 87.3) i dels referenda (arc. 92), en el segon a través de
l'accié popular i de la institucid del juear (are. 125).

3. Efectuar un estudi des d'aquest punt de vista ens portaria a encrae en l'analisi de qitestions com
per exemple, l'adequacié a la Constituci6 de I'art, 130, aparrats 4 i 5 de la Llei de procediment ad-
ministrariu i la seva reinterpretaci, tant docrrinal com jurisprudencial, duta a terme segons aquella;
quin £s el sen abase en I'Administraci6 local, a través de I'art. 49-b de la Llei reguladora de les bases del
rgim local, etc., qitestions rozes que ultrapassen 'objecte del treball, a més d’haver estac ja tractades per
alguns autors.
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algun interés en relacié a les comunitats autdnomes. Valguin per tant les considera-
CIONS gue Segueixen.

Y. Contingut del precepre

A primera vista el contingut basic de I'art. 105.a CE sembla prou clar: preveure i
legitimar I'obertura d'una via de participaci en el procediment d’elaboracié de regla-
ments, per a tots aquells ciutadans i otganitzacions reconegudes per la llei, que s'ha-
gin de veure afectats per la norma projectada. Ara bé, al marge d'aquest indiscutible
contingur bisic, es plantegen una série de dubtes de naruralesa hermengutica la solu-
ci6 dels quals té una importancia cabdal per respondre a preguntes posteriors.

Concretament, ens referirem en aquest punt a dues qiiestions. La primera, el
significar i 'abast de la reserva de llei que conté; el coneixement dels quals ens ha de
permetre d’adoptar una postura sobre les possibilitats que s’han de recongixer a 1'Ad-
ministracié per regular la maréria a través de reglament. La segona qiiestié que s'ha de
tenir en compre es refereix a si l'are. 105.a CE és una mera directriu per al legislador o
si per contra reconeix un vertader drer a la participacié ciutadana en el procediment
d’elaboracié de reglaments i, en aquest cas, si es tracta d'un drer de nacuralesa fona-
mental ¢ no, D'aixd depén en gran mesura —com s’explicard en el seu moment amb
més detenimenc— el régim de repartiment de competéncies en la maréria, entre
I'Estar i les comunitats autbnomes.

A. Reserva de llei i el seu abast

L'expressié que encapqala el precepte, «la llei regularan, fa ben pales que l'are.
105.a CE encomana al legislador la regulacié de 'audiéncia en el procediment d'ela-
boracié de disposicions de caricter general. Aixd, com tots els casos de reserva de llei,
suposa que, en principi, no té cabuda la regulaci6 reglamentiria; que ' Adminisrracié
no pot entrar a normativiczar pel seu compte la materia de qué es cracca. Es el Parla-
ment, escollic pels ciucadans en eleccions periddiques qui ha de regular-la, a través
d’un texc amb rang de llei.

Ara bé, Tencarrec al legislador de la regulacié de la matdria no significa que
I’ Administraci6 piblica no tingui cap possibilitat d'emanar una normativa reglamen-
tiria sobre la participaci6 en el procediment d’elaboracié de reglaments. Sens dubce
pot fer-ho, i aixi ho ha manifestat el mateix Tribunal Constitucional, tot i que en
relaci6 a d'altres supdsits de reserva de llei.*

Una altra cosa ben diferent és el contingur i I'abast que aquestes disposicions
administratives puguin tenir. En altres paraules, no hi ha dubte que ' Administracié

4. Que serveixi d'exemple el que s'estableix, sobre I'abast de les reserves de llei, en la STC 83/1984,
de 14 de juliol, en el seu fonament juridic quare:

«Este principio de reserva de ley entrafia, en efecto, una garantia esencial de nuestro Esrado de
Derecho, y como ral ha de ser preservado. Su significado dltimo es el de asegurar que la regulacién de los
dmbitos de libercad que corresponden a los ciudadanos dependa exclusivamente de la voluntad de sus
representantes, por lo que tales dmbitos han de quedar exentos de la accién del ejecutivo y, en consecuen-
cia, de sus productos normarivos propios, que son los reglamentos. Ef principo no excluye, ciertamente, la
posibilidad de que las leyer contengan remisiones a normas reglamentarias, pero i que tales remisiones hagan posible
una regulacidn independiente y no claramente subordinada a la Ley, lo que supondria una degradacién de la reserva
Sormulada por la Constitucidn en faver del legislador.
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pot, en els casos d'existgncia d'una reserva de llei, dictar una normativa reglamentiria
de desenvolupament. Perd no és menys cert que no li pot donar el contingur que
desitgi, siné que ve vinculada per la llei que precén desenvolupar.

Ha estar rambé el Tribunal Constitucional qui ha establert determinats criceris en
la materia, en el sentit de determinar que els reglaments que es dictin per des-
envolupar la llei no poden constituir una regulacié independent i no subordinada a la
lle. El reglament de desenvolupament ha de servir tinicament i exclusivament com a
complement de la Llei, com a instrument indispensable per motius técnics o per
millorar el compliment de les finalitats constitucionals o legals.’

En definiriva, trasliadant aquestes idees a la maceria que aqui ens interessa, es pot
dir que la reserva de llei que estableix l'are. 105.a CE significa que és el legislador qui
ha de donar tractament normatiu a les qi.iestions més importants o substancials —su-
pbsxts en els quals s'obvia 'audigncia, qui esta legitimat per participar, termini mi-
nim,...— dela pamcnpamé ciutadana en el procediment d’elaboracié de reglaments;
no podra sota sanci6 d’inconstitucionalitat, establir dnicament una série de giiestions
generals i 'letractes i deixar a mans de '’Administracié la determinacié d'aspectes
essencials.

5. Significativa d'aquesta iinia de pensament & la pedpia STC 83/1984, de 24 de juliol, que a
continuacié del paragraf transcric en la nora anterior afegeix el segiient:

«Esto se traduce en ciertar exigencias en cnwanto al alcante de las remisiones o habilitaciones legales a la
potestad reglamentaria, gue pueden vesumirse en ¢ criteric de gue las mitmas sean tales que restrinfan efectiva-
mente el ejercivio de eia potesiad a un complemento de la regulacion legal que sea indispensable por motiver téonicor
o para optimar el cumplimients de las finalidades propuestar por la Constitucidn o por la propia Ley. Y esie
criterio aparece comtraditho con evidencia mediante cdnsulas legales, del tipo de la que abera se cusstiona, en
virtnd de las que se produce una verdadera deslegalizacin de la materia reservada; esto e, wna total abdicacion
por parte del legislador de su facultad para eitablecer veglas limitativas, transfiriendo esta facultad al titular de
la potestad reglamentaria, 1in fijar ni siquiera cudles son los fings w objetives gue la veglamentacicn ba de per-
seguir.»

6. En ser el propi legislador qui estableix en la Llei totes aquestes qiiestions més transcendenrals,
s'aconsegueix, a més, evitar que I'Administracié, a través de les seves disposicions generals, determini
unes condicions d'exercici de la participaci6 ran complexes o amb tants requisics per 2 la seva oberrura,
que en la pricrica siguin molt poques les ocasions en les quals hagi de tenir lloc preceprivament, i que els
subjectes que puguin concérrer siguin els minims possibles.

La possibilicac que I'Administracié no obri els trimits parcicipacius si la seva preceprivitat no li ve
expressamenc i clarament establerta per una llei, és un fec constacable i que s'ha pogur veure des de
I'entrada en vigor de la Constituci§, precisament pel que fa referdncia al trimit d’audiéncia en el procedi-
ment d'elaboracié de reglaments estacals. En efecre, malgrar que una vegada vigent la Constitucié el més
lagic hagués estar una immediata reinterprecacié de I'art. 130.4 1 5 de la Llei de procediment ad-
miniseratiu, en el sentit d’entendre que recull crimics de reabiczaci6 no facultativa, el cert &s que 1'Ad-
miniscraci6 va continuar amb la seva postura tradicional de fer cas omis del precepte de la Llei procedi-
mencal. Al seu torn, la doctrina del Tribunal Suprem no va variar, i va continuar declaranc el caricter no
obligarori de P'audi2ncia, la discrecionalitat del ministre competent per obrir o no el trdmit. La situacié
descrita posa de manifest quines s6n les inclinacions, la direccié que seguird I'Administracié pablica en la
seva actuacié i ens porta a entendre alld que ja hem assenyalat, aixd €s, que la llei emanada com a
desenvalupament de Part. 105.a CE ha de contenir la regulacié de rots aquells aspectes rellevants per a
Pexercici de la participaci6é ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglamencs, deixant al des-
envolupamenc reglamentari inicament les qiiestions instrumentals i de pur ambit intern de I'Adminis-
traci6. Si no es fes aixi, en cas que es deixés a I' Administracié un marge d'apreciacid o de determinacié
massa ampli, d’alguna d’aquestes circumstancies primordials (termini, causes d'excepcid, legitimars...},
ens temem cjue ucilitzard aquesta possibilicac per fer el trimit excessivament carregds per a qui estigui
cridar a participar, i aixi, en ser pocs o cap els concurrencs, es lliuraria d'una formalitat més.

Cal destacar en aquest punt que existeixen alguns rreballs publicacs sobre 'evolucid jurisprudencial
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Al seu torn, 1'Administracié piblica mancé la possibilitat de dicear reglaments de
desenvolupament en la matéria, perd només hi podra regular qiiestions instrumencals
i internes de I’Administracid; establir, en definitiva, una simple regulacié comple-
mentiria, 1 mai substitutiva, de la Llei,

B. El reconeixement d'un veritable dret de participacié en el procedimenc d'elabora-
ci6 de reglaments

Sens dubte, la qiiestié a I'entorn de la qual I'art. 105.a CE ha creat una major
polémica a nivell doctrinal és si el crimic d'audiéncia que preveu constitueix una
simple directriu al legislador, deixant a la seva lliure decisi6 establir un tramic de
realitzacié facultativa o preceptiva o, per contra, vol que s'estableixi com un trdmit
precepeiu o fins i tor com un veritable dret.

Dit en alcres paraules, la discussié principal gira a Uentorn de si I'art. 105.a CE
imposa un contingut previ del tramirt referit, el qual haurd de ser respectat pel legisla-
dor en el seu moment o, per contra, no fixa aquest contingut, 1 en aquest cas el
legislador és lliure per determinar-lo segons els seus propis criteris.

Les poscures que la doctrina ha adoptat sobre aquesta qiiestié es poden reconduir a
tres. En primer lloc, hi ha aurors que han defensar 'abséncia d'eficacia juridica vincu-
lant del precepte, de manera que el legislador té les mans lliures per declarar o no la
preceptivitar de la parcicipaci6. Un altre sector de la doctrina considera que l'arc.
105.a de la norma fonamental reconeix un dret a parcicipar als ciutadans; i fins 1 tot hi
ha una tercera opcié que estima no només que reconeix un dret, sind que aquest &s de
naturalesa fonamental, perqué l'art. 105.a CE és una manifestaci especifica del dret a
participar en els assumptes piblics, consagrat en I'arc. 23.1 CE.

Com és evident, la soluci6é d’aquest problema té una cranscendéncia especial per a
les nostres finalicats. D'ella depén en gran mesura el régim de repartiment de compe-

de la interpretacié de Vesmentac art. 130.4 LPA, en els quals es por veure com fins a finals de 1986, amb
la STS de 29 de desembre (Ar. 1675 de 1987. Ponent: Francisco Javier Delgado Barrio), no s'inicia un
progressia canvi en la concepci6 de la facultacivitat de 1'audigacia, canvi que ha acabat amb V'entesa que
el precepee de la LPA, d’acord amb 'arr, 105.a CE, consagra un trdmit rotalmene obligatori. Han eseat
necessaris, per tant, vuit anys de Constitucié per aclarir una cosa que ja hagués hagur de quedar molt
clara el 1979. A més, s’ha de dir que, malgrat ta doctrina ja uniforme del Tribunal Suprem, I'Ad-
ministracid es manté —encara que cada vegada menys— en la seva rdnica d’elaborar els reglaments sense
obrir cap trdmic de participacid ciuradana, com ho demostra la proliferacié de recursos que arriben al
Tribunal Suprem per aquest motiu.

Alguns dels trebalis als quals feiem referéncia sén: Sdnchez Blanco, Angel, "Sujetos actores y factores
en el procedimiento adminiscracivor, a Revista de Administracidn Piblica, nim. 111, 1986; Cruz Ferrer,
Juan de la, "Hacia la garancia jurisprudencial de la audiencia en la elaborecién de reglamencos», a Poder
Judicial, mim. 9, marg de 1988; del mateix autor: “Sobre el control de la discrecionalidad en la potestad
reglamenrarian a Revista de Adminisiracidn Piiblica, nim. 116, maig-agost de 1988; Rebollo Puig, Ma-
nuel, “La parricipacién de las entidades representativas de intereses en el procedimiento de elaboracidn de
disposiciones administrativas generaless, a Revista de Administracidn Priblica, nim. 115, gener-abril de
1988; i Trayrer )iménez, Juan Manuel: Son nulor los reglamentos elaborades sin respetar ef trdmite de qudien-
cia?, Ed, Tecnos, Col-leccié “Jurisprudencia Pricrica», ndm. 34, Madrid, 1992, Aquesta tlrima obra
conté una recopilaci6 dels pronunciaments més significacius en la macéria des de I'entrada en vigor de la
Llei de procediment administratiu fins a la seva publicacié.

Alhora, un comentari de la capical STS de 22 de desembre de 1986, el conscitueix el treball de Cruz
Fetrer, Juan de la, “Nulidad de reglamento por violacién de los principios generales del Derecho y
omisién de la audiencia a los inceresados», a Revista Espariola de Devecho Administrative, nim. 32, 1986,
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réncies entre I'Estat i les diverses comunitats autdnomes en matéria de participaci6
ciutadana en el procediment d'elaboracié dels reglaments autondmics.” Aixi, si en-
tenem que reconeix un dret, sembla indubtable que entra en joc 'art. 149.1.1 CE,
amb la qual cosa, correspondra a I'Estat la «regulacié de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols» en el seu exercici.

Al maceix temps, si es considera que aquest dret és de naturalesa fonamental
perqueé estd inclds en l'art. 23.1 CE, el repartiment competencial estard presidit —a
més de pel mateix art. 149.1.1— per la reserva de llei organica de I'art. 81.1 CE, la
qual, com és prou conegut, només la pot complir el legislador estatal.

Vegem, per aixd, quines sén les bases de les tres tesis anunciades més amunt, per
arribar a prendre una posicié.

#) La interpretacié de 1'art. 105.2 CE com a mera directriu al legislador

Com ja s’ha assenyalat, hi ha hagut alguns autors defensors de la idea que 1'art.
105.a CE és un precepte sense eficicia juridica vinculant, de manera que la seva dnica
virtualitat és orientar el legislador en la seva tasca, perd sense imposar-li préviament
cap contingut minim per donar a la regulacié de la participaci6é ciutadana en el
procediment d'elaboracié de reglaments. Aixd significa que el legislador té les mans
Iliures per, segons el seu propi criteri, establir un temit preceptiu o purament facul-
tatiu, per determinar d'una manera amplia o restrictiva qui esta cridac en aquesta
audigncia, etc. S6n simptomaitiques d'aquesta linia de pensament les primerenques
manifestacions d'Alzaga Villaamil, per a qui el precepte es limita a preveure que la
llei reguli aquesta audiéncia, instanc al legislador a «esforgar-se per trobar les mixi-
mes possibilitats practiques de concedir aquests tramits d’audiéncia als interessats;’ o
les de Garrido Falla, per a qui «no afegeix res al que ja forma part del nostre dret
positiu».’

Com es port constarar per les obres en les quals apareixen les consideracions expo-
sades, aquesta €s una doctrina molt primerenca, sorgida de les primeres reflexions
generades per la norma fonamental. De tota manera, actualment es pot dir que és una
postura que pricticament no té suport,'® i que ha estat desbaratada pels autors que
posteriorment s'han dedicat a aquesta qiiestié. El raonament d’aquests darrers és molc
senzill: per no afegir res a 'ordenament juridic, no és necessari que se’'n digui res a la
Constituci; ja existeix una llei que regula la participaci6 dels ciuradans en el procedi-
ment d’elaboracié de reglaments (l'arc. 130 LPA en els apartars 4 i 5) i és per tant

7. A més, evidentment, del divers nivell de garantia i de proteccid jurisdiccional que deriva, d'acord
amb I'are, 53.2 CE, de la caracteritzaci, en aquest cas, com a dret o com a dret fonamental. Perd aquesta
qitestié no €s rellevant per a les finalitats que pretenem aqui, rag per la qual no es desenvolupara.

8. Veg. Alzaga Villaamil, Oscar, La Constitucidn Espariola de 1978 (Conmentario Sistemdtico), Ediciones
del Foro, Madrid, 1978, pag. 650. Afegeix que l'article estableix una regulaci6 en termes d'excessiva
generalitar, donac que en molts casos, com que poden ser milions, serd impossible donar audi2ncia a tors
els afectars, D'acord amb aquesta idea, afirma que hagués estar millor que la Constitucié no o’hagués dic
res.

9. Veg. Garrido Falla, Fernando, «Comentario del articulo 105», en l'obra col-lectiva dirigida per
eli mateix, Comeniarios a la Constitucidn, Ed. Civitas, Madrid, 1980, pag. 1055.

10. Un exemple de conrinuacié d'aquesta doctrina en l'actualitar, el representa Juan José Diez
Sfnchez, qui s'adhereix a 1'afirmacié de Garrido Falla relativa al fer que Fare. 105.a CE no afegeix res de
nou a l'ordenament juridic (¢fr. Ef procedimiento administrativo comsin y la doctrina constitucional, Ed. Civi-
tas, Madrid, 1992, pag. 163).
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absurd establir en la norma suprema alguna cosa que ja es compleix sense cap esment a
un nivell tan alr.

Segons la nostra opini6, la Constitucié, amb I'art. 105.a, si vol afegir alguna cosa
a la realitat prévia, pretén, en termes de Cruz Ferrer, «que els interessats participin en
el procedimenc d'elaboracié de les disposicions administratives que els afectin; en cas
contrari, no hauria manifestar res».!' La conclusié al que s'ha exposat es presenta
clara: no es pot considerar complerta aquesta voluntat constitucional si es deixa a
mans del legislador la possibilitat de declarar el trimic faculeaciu. En definitiva, I'arc.
105.a CE remet al legislador la regulacié de I'audiencia, perd no li deixa les mans
lliures per donar-li el contingut que més li plagui, sind que n’hi imposa la naruralesa
preceptiva, reservant-li, en tot cas, la determinacié de les excepcions en qué no ho
sigui.

En la linia favorable a la preceptivitat de I'audiéncia, perd sense entrar a conside-
rar si €s 0 no un dret, s’ha manifestat Santamarfa Pastor, en qualificar el precepre de
«direccriu» que ordena a la llei la regulacié d'aquesta audigncia perd que «apunta a
una regulacié iegislativa d'aquest tramic en termes notdriament més vinculants per a
I' Administraci6 dels que conté el poc compromes text de larcicle 130.4 LPA. Y

#) La tesi de l'audigncia en el procediment d’elaboracié de reglaments com un dret de
natutalesa fonamental

Juntament a la tesi que entén que l'art. 105.a CE no té virtualicac juridica vincu-
lant, sind que deixa a mans del poder legislatiu la fixaci6 de la regulacié que cregui
més oportuna del trimit de participacié en el procediment d’elaboracié de regla-
ments, en trobem una altra totalment oposada, que defensa, no només que l'art. 105.a
imposa la seva preceptivitat, siné que, a més, la configura com un dret fonamenral.

Un primer raonament en aquesta direccié és el que argiieix Sinchez Blanco. Per a
aquest autor l'audiencia en el procediment d'elaboracié de disposicions de caricter
general & un drec fonamental perque és una manifestaci6 del dret fonamencal a parci-
cipar en els assumptes publics, reconegut per I'are. 23.1 CE. Aquesta entesa estd
justificada en el significat de la nocié «assumptes piiblics» de I'art. 23.1 en la seva
identificacid amb els assumpres de tots els poders puiblics, amb la qual cosa, tecongi-
xer el dret a parricipar en els assumptes piblics equival a recongixer-lo per participar
en tots els poders pablics. D'aquf que per a l'aucor I'are, 23.1 CE reculli el dret
fonamental de participacid politica, que es manifestaria en els articles 66 a 80 CE; el
dret fonamental de parricipaci6 en I'Administracié de Justicia, amb expressi6 en els
articles 117 a 127 CE, i el dret de participiacié en I’Administracié piblica, del qual
seria una manifescacié el comentat arc. 105.a."

11. Veg. Cruz Ferrer, Juan de la, Sobre ¢l control... cit; pig. 86. De manera semblant s'expressa
Parada Vizquez, José Ramén, «Articulo 105. Los principios de audiencia y publicidad en las actuaciones
de la Administracién», en I'obra col-lectiva dirigida per Oscar Alzaga Villaamil, Comentarios a las Leyes
Politicas. Constitucién Espafiola de 1978, volum VIII, EDERSA, Madrid, 1984, pag. 316.

12. Veg. aquesta explicacié en I'obra col-lectiva dirigida pel mateix Santamaria Pastor, Juan Alfon-
so, juntament amb Parejo Alfonso, Luciano, Derecho Administrativo. La jurisprudencia del Tribunal Supre-
me, Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1989, pag. 95.

3. Aquesta tesi estd conringuda principalment en el seu rreball «Los derechos de participacién,
representacién y de acceso a funciones y cargos piblicos; la corzeccién de ta unilateral perspectiva polfti-
ca», en l'obra col-lectiva, La participacion. Anuari de la Facnltat de Dret 1985. Estudi General de Lisida,
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L'argument exposat té el suport de Pérez Moreno, qui a més afegeix que
l'are. 23.1 no es pot limitar exclusivament al drer de parrticipacié politica {que
és 'opinié general i tradicional sobre aixd], ja que resultaria redundant i incon-
gruent. Redundant amb l'arc. 6 CE, que configura als parrics politics com a «ins-
trument fonamental» per a aquesta participacié politica, 1 incongruent perqué les
expressions «assumptes piblics» i «directament» apunten a l'amplitud de la parti-
cipaci6. "

A I'hora de prendre una pesicié sobre aquesta tesi, hem de remarcar que la nostra
és de rebuig.

En referéncia a l'afirmacié de possible redundancia entre els articles 61 23.1 CE,
si s'interpreta aquest com a reconeixedor, exclusivament, de la participacié politica,
hem d’assenyalar que no ens sembla encertada. L'are. 23.1 CE reconeix un dret fona-
mental i I'art. 6 regula un «instrument fonamental» per a l'efectivitat d’aquell drer,
com s6n els partits politics. Més que redundants sén, segons la nostra opini6, precep-
tes que es complementen a la perfeccid.

Pel que fa al primer argument esgrimit, aixd és, la interpretacié amplia de la
nocié d'«assumptes piblics», s’ha de dir que en principi hi hauria la possibilitat
—perque es tracta de concepres molt vagues, molt ambigus— d'identificar-los amb
assumptes de tots els poders piiblics.'” De tora manera, no ens sembla que aquesta
sigui la solucié més adequada. Sembla més encertada la interpretacié donada pel
Tribunal Constitucional, que queda clarament perfilada en la seva Senténcia 63/1987,
de 20 de maig, fonament juridic cinqué, que reproduim aqui:

«Este derecho a participar en los asuntos pablicos, dirvectamente o por medio de representan-
tes, lo ostentan silo, segiin el dictado propio del precepto constitucional, «los cindadanoi», y asi
he venido a reconocerlo una muy reitevada doctrina de este Tribunal, de conformidad con lo cual
no son titulares de la situacion juridica asi garantizada otras personas o entidades como los
sindicatos o los mismos partidos politicos. En pavticalar, y por lo que aqui interesa, la partici-
pacidn dirvecta que en los asuntos piblicos ha de corvesponder a los ciudadanos es la que se
altanza a través de las consultas populares previstas en la propia Constitucidn (art. 92;
149.1—32° 150.1; 152.2; 167.3; 168.3), procedimientos éstor en los que babrdn de
bacerse presentes, sin duda, los partides y, en general, las agrupaciones politicas, mas no como
titulares del derecho mismo a la participacién, sino en o que a los partides politicos se refiere,
como instrumentos fundamentales que son para hacerla posible, concurriends, como la Constitu-
citn quiere, a lu formacién y manifestacion de la voluntad populars *®

Promociones y Publicaciones Universitarias, Barcelona, 1986, in torum (també publicar a Revirta Espaiiola
de Derecho Administrative, nam. 46, 1985); com també en el seu altre article: «La participacién como
coadyuvante del Esrado Secial y Democtético de Derecho», a Revista de Administracidn Piiblica, nim.
119, maig-agost de 1989, pig. 142 iss.

14. Veg. Pérez Morenc, Alfonso, «Crisis de la participacién administrativas, a Revista de Adminis-
tracign Priblica, ndm. 119, maig-agost de 1989, pag. 107,

15. També s’han mostrat favorables a aquesra interprecacié Amplia: Sancamaria Pascor, Juan Alfon-
so, en els seus comentaris a 'art, 23 CE, dintre de I'obra dirigida per Fernando Garride Falla: Co-
mentarios... cit; pag. 295; i Aguiar de Luque, Luis, en el treball realitzat en col-laboracié amb Sdnchez
Morén, Miguel, «Comentario al art. 23.1 de la Constitucién, Detecho de participaciéo», en P'obra
col-lectiva dirigida per Alzaga Villaamil, Oscac, Comentarios. .. cit; volum 11, pag. 661.

16. En termes semblancs s'expressen les STC $3/1982, de 22 de juny; 23/1983, de 24 de marg i
51/1984, de 25 d'abril.
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Amb aquesta Senténcia el Tribunal Constitucional deixa clar —a més de 'esmen-
tada compatibilitat i complementarietar dels articles 6 i 23.1— que l'art. 23.1 CE no
reconeix un dret fonamental a participar directament en el poder judicial ni en I'Ad-
ministraci6. El dret fonamencal de participaci6 directa que reconeix I'art. 23.1 CE
queda limitat a la possibilitat d'intervenir en les consultes populars constitucional-
ment previstes, mentre que en |'Administracié pGblica i en el poder judicial, la
intervencié es produeix sobre la base d'altres titols, aliens a l'are. 23.1 CE.

Queda per tant desbaratada 'argumentacié de Sinchez Blanco, segons ia qual
l'art. 105.a CE és una manifestacié de I'are, 23. 1. Més aviat s’ha d'afirmar, com ja ha
fer Diez Sdnchez, que la inclusié de la participacié administrativa en I'arc. 23.1 CE
faria superflu i contradictori 'arc. 105.a, «en la mesura que retallaria indtilment
Y'efectivitat d'un dret consagrat com a fonamental en la mareixa Norma Supremas. "

Finalment, s’ha donat un tercer argument a favor de la naturalesa de dret fona-
mental de I'audiéncia en el procediment d'elaboracié de reglaments. Argument que
crea, com a minim, una certa sorpresa, donat que es basa en un passatge d'una
Senténcia del Tribunal Constitucional que, com es podra comprovar immediatament,
no t€ cap relacié amb el tramit de l'are. 105.a CE, siné amb l'audiéncia en el procedi-
ment per elaborar actes adminiscratius. La Senténcia en qiiesti6 és la 18/1981, de 8 de
juny, que en el fonament juridic cinque diu el segiient:

«f... } por lo demds, debe sefialarse que la reserva de ley que efectdia en este punto el articulo
105 de la Norma Fundamental no tiene ¢l significado de difertr la aplicacion de los derechos
fundamentales y libertades pithlicas hasta ¢l momento en que se dicte una Ley posterior a la
Constitucitn, ya gue en todo caso sus principios son de aplicacién inmedistas .

En aquest parigraf es basa Cruz Ferrer per defensar que l'art. 105.a CE reconeix
un drec fonamental a 'andigncia en el procediment d'elaboraci6 de teglaments, per-
qué 6s una manifestaci6 de l'art. 23.1 CE. Concretament, dedueix del passacge trans-
crit dues conclusions: 1. que el principi que els interessats participin en el procedi-
ment d’elaboracié de reglaments s d’aplicacié immediata, dintre de les possibilitats
d’interpretacié de |'Ordenament vigent; i 2. que en I'arc. 105 es regula I'exercici de
drets fonamentals i llibertats pibliques, els drets de defensa (art. 24 de 1a Constitu-
cid) i el dret de participacié directa en els assumptes piiblics {arr. 23.1 de la Constitu-
cig).

Produeix una certa estranyesa que es treguin aquestes conclusions relatives a la
participacié en el procediment d’elaboracié de reglaments, perqué aquest pronuncia-
ment no versa sobre aquesta matéria, La STC 18/1981, de 8 de juny, tracta de 1'au-
digncia en el procediment d’elaboracié d'actes administracius 1, més concretament, en
el procediment sancionador (resol un recurs d’empara d'uns funcionaris de correus als
quals s’havia imposat una sanci6 sense haver-los prestac la deguda audigncia). Es en
aquest procediment, i no al d'elaboracié de reglaments, al qual es refereixen les mani-
festacions del Tribunal Constitucional; és 'andiéncia en aquest procediment la que
constitueix una manifestacié d'un dret fonamental, del dret de defensa consagrat en

17. Veg. Diez Sanchez, Juan José, Ef procedimiento. .. cit; pag. 163 a 167.
18. Cfr. Cruz Ferrer, Juan de la, Hacia... cit; pig. 131; en idéntics termes en el seu alcre creball:
Sobre... cit: pag. 87,
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l'are. 24 CE i que, segons reiterada jurisprudéncia constitucional, desplega els seus
efectes no només en "aimbit processal-penal, siné cambé en el procecllment adminis-
tratin sancionador.

En aquest sentit, és a l'art. 105.c CE al qual es refereix la Senténcia, el qual no cé
el significat de diferir I'aplicacié del dret fonamental del qual és manifestacié. Aix{ ho
deixa ben clar el mateix pronunciament quan diu que & «en aquest punt» en el qual
l'article no té aquest sencit. Aquest punt és ¢l de 'audigncia en el procediment d'ela-
boracié d'actes adminiscratius, és I'art. 105.¢ CE i nc un alere. No diu res, ni hi té res
a veure, en definitiva, la STC 18/1981, amb 'art. 105.a de la Constitucid.

En conclusié, del paragraf cranscric de la STC 18/1981, no es pot inferir que l'are.
105.a CE reconegui un dret fonamental a 'audiéncia en el procediment d'elaboracié
de disposicions administratives generals.

) Posicié que es manté: l'audiéncia en el procedimenc d'elaboracié de reglaments
com un dret no fonamental

Rebutjada la posicié segons la qual larticle 105.a CE no té eficicia juridica
vinculant i no condiciona el contingur de la normartiva que el legislador ha d'ema-
nar; rebutjada aixi mateix la tesi que defensa que reconeix un drer fonamental, resta
manifestar quina és la naturalesa juridica que segons el nostre parer té el precepte
constitucional que imposa l'audiéncia en el procediment d’elaboracié de disposicions
generals.

En la nostra opinid, l'are. 105.a CE conté un dret, perd un dret no fonamental, de
rocs aquells que es puguin veure afecrats en els seus interessos per una disposicié
reglamentaria, 2 poder mostrar el seu parer sobre el conringut abans que li sigui donat
el text definitiu; tot aixd de cara a aconseguir un ma]0r encert i oportunitat de la
norma projectada.

19. Malgrat aixd, produeix aixi mareix un cerc grau de perplexitat la postura que el Tribunal
Suprem ha adoptat entorn d'aquesta Senténcia consticucional. Posicié que, lluny d’aclarir la giiestid,
Fenfosqueix encara més, donada la manca d’'uniformicac en el seu tractament. En aquese sentit, trobem
alguna senc2ncia aillaca en la qual es coincideix amb la interpreracié defensada en aquest treball, com per
exemple, la de 21 d’octubre de 1986 (Ar. 5498. Ponent: Angel Rodriguez Garcia). De rota manera, sén
majoritaries aquelles coincidents amb la interpretacié exposada i defensada per Cruz Ferrer; per exemple,
1 entre moltes aleres: STS de 4 de juliol de 1987 (Ar, 5504, Ponent: Rafael de Mendizdbal Allende); STS
de 19 de maig de 1988 (Ar. 5060. Ponenc: Rafael de Mendizdbal Allende); STS de 5 d'ocrubre de 1990
(Ar. 9032. Ponent: José Duret Abeleira). Realment, a partir de I'esmentada de 19 de maig de 1988, i
potser perqud emana de la Sala de Revisi6 del Tribunal Suptem, es pot dir que el gruix de la jurisprudeén-
cia segueix les seves considetacions sobre aquest tema.

20. No ens aturarem a comentar detingudament quina és la funcié que la participacié ¢iutadana
compleix en el procedimenc d'elaboracié de reglaments. N'hi ha prou d'assenyalar, a efectes d’aquest
treball, que s6n les dues tesis manifestades sobre aquest terna. La primera defensa que el trimic compleix
una funcid garantista, aixd &, que l'audi2ncia en el procediment d'elaboracié de reglaments s’escableix
per tal que els possibles afectats per la norma puguin defensar els seus interessos legitims davant de
I'actuacié de I'Administracié. L'argumentacté sobre aquesta posicié és manifestada pel sen mixim expo-
nent: Parada Vizquez, José Ramén, Comentario... cit; pig. 300.

Per contra, la doctrina majoritdria —amb la qual coincidim— &5 de I'opini6 que la participacié ¢é
com a objectiu afavorir l'encert i I'oportunitac de la disposicié projectada, al marge que pugui ser
utilitzada com a via de defensa dels seus interessos per part de la ciutadania. Defensor d’zquesta resi és,
per exemple, Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Fundamentos de Dervecho Administrative. ed. Centro de
Escudios Ramén Areces, Madrid, 1988 pag. 803-804.
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Per formular aquesta afirmacié ens basem en uns arguments que considerem sufi-
cients per defensar-la i que exposem breument a continuacié.

1. Un primer argument favorable a l'exisetncia d'un dret de participacié en el
procediment reglamentari es troba en el mateix art. 105.a CE. Com ja s'ha assenyalar,
la ra6 de ser del precepte consisteix a afegir alguna cosa a alld que ja exisceix en
I'ordenament juridic vigene, superar els termes de 'arc. 130.4 LPA. Si no fos aix{, la
seva existéncia seria absurda per innecessaria. L'objectiu principal de l'are. 105.a CE
és establir un tramit preceptiu per a I'Administracid, que la participacié en el proce-
diment d'elaboraci6 de disposicions generals sigui d’obligada realiczaci6.?" Passa per
aixd que al marge de les excepcions que han d'existir d’aquesta preceptivitat —i que,
com ja hem assenyalae, haurien de ser fixades pel legislador, no deixant-les al criteri i
determinaci6 de I"Administracid, per evitar aixi que aquesca abusi d'aquella possibili-
cat 1 ucilitzi la via de 'excepcié per alliberar-se de la cirrega que suposa el traimic
d’audigncia en matéries o supdsits en els quals aquesta exclusi6 resulei injustificada—,
els afectats per la disposicid, com que el tramit és d’inexcusable practica, tenen dret
que se’ls doni I'oportunitat de manifestar la seva opinié sobre el contingut de la
norma, adquireixen un dret a la participacid.

2. Un segon argument que ens porta a defensar aquesta naturalesa juridica de la
intervencié de la ciutadania en el procediment d'elaboracié de reglaments, passa per
una concepcié de I'arc. 105.a CE com a integrant d'una Constitucié que es mostra
favorable a la participacid ciuradana en el sentit més ampli, considerada abstracra-
ment.

La norma fonamental en el seu conjunt consticueix un marc alcament acollidor per
a totes aquelles previsions concretes de participacié que les lleis escableixin. Aquell

Per la seva part, el Tribunal Suprem es mostra vacil-lant en la seva posicié respecte del tema. Aixi,
en algunes Sent2ncies ha proclamar la funcié garantista de ['audiéncia. Per exemple, STS de 16 de maig
de 1972 (Ar. 297 1. Ponenc: José Marfa Cordero de Torres); STS d'1 de desembre de 1982 (Ar. 7731.
Ponent: Manuel Delgado-Iribarren Negeao); STS de 22 de desembre de 1982 (Ar. 8081. Ponent: Manuel
Delgado-Iribarren Negraok, STS de 7 de maig de 1987 (Ar. 4730. Ponent: Carmelo Madrigal Garcia);
STS de 19 de maig de 1988 {Ar. 5060. Ponent: Rafael de Mendizdbal Allende); STS de 5 de febrer de
1990 (Ar. 1399. Ponent: Carmelo Madrigal Garcia)...

Perd cambé a favor de la tesi que aqui es defensa hi ha un nombre elevar de sent2ncies, encapgalades
per la STC G1/1985, de 8 de maig, que en el fonament juridic cercer assenyala que:

«f...} en tal procedimiento {es vefereix al d'elaboracid de reglaments} no hay interesaclos que tengan que ser
Hamades a adoptar en el miswo la posicidn de « interesadors. La audiencia de lor cindadanos directamente v a través
de organizaciones y asociactones (ari. 105.a de la Constitucidn} no constituyen a agquéllos ni a éstas en interesados en
el sentido de partes procedimentales necesarias. Se trata de un caso de participacidn funcional en la elaboracidn de
disposiciones de cardcter general, divectamente o mediante organizaciones de representacidn de intereses, a las que, awn
participando en el procedimiento, no se les asigna el cardcier de parte procedimental (o interesado)».

21. En aquesta linia de pensament se situa €l Consell Consulciu de la Generalitat de Caratunya en el
seu Dictamen sol-licitat pel Parlament de Catalunya, en relacid a Padequaci§ a la Constitucid i a FEstarut
& Antoromia del Dictamen de la Comissid d'Organitzacid, Procediment i Régim Juridic de I'Administracid de la
Generalitat de Catalunya, wim. 101 de 22 de juny de 1989, ponent: Antoni Bayona i Rocamora, en
la col-leccié "Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya. Dictimens», volum VIIi, 1989, fona-
ment VHI,
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context ve configurat per la propia qualificacié d’Espanya com a Estat social i demo-
cratic de dret (art. 1.1 CE) i la residéncia de la sobirania nacional en el poble (arc. 1.2
CE). La participaci6 ciutadana, sigui del tipus que sigui, i ben encesa, pot contribuir
a una més ficil consecucié dels objectius que aquesta qualificacié constitucional de
I'Estat imposa.

Quant a I'Escac social, els poders piblics veuran aplanada la seva tasca de garantir
la «procuta existencial» dels individus® en la mesura que aquests tinguin I'oportuni-
tar —i els participatius sén mecanismes que donen aquesta oportunitat— de donar-li
a condixer quines sén les seves necessitats, quines sén la seva voluntat i els seus
desirjos. En altres paraules, els poders piblics poden complir millor amb els criceris
de I'Estar social si tenen coneixement de la veritable dimensié de la problematica
social, coneixement que es veura facilitat si es déna a la prdpia societat la possibilirac
de donar-se-la a conéixer, d'aportar-los dades que potser per a ells haguessin passat
desapercebudes.”

Respecte de la idea d'Estat democritic i la localitzacié de la sobirania nacional en
el poble, es pot dir que avui existeix una certa unanimitat a entendre que la vertadera
democracia no s’ha de limitar a la seva nocié originaria, aixd és, a l'eleccié per parc
dels propis ciutadans dels representants del poble en les cambres legislatives.* Una
veritable 1 moderna democricia ha de superar aquesta cota tan estreta 1 permetre la
penetracié —sempre que no sigui perjudicial o contraproduent— de la ciutadania en
'estructura estaral en les seves diverses instancies 1, per tant, també en I"Adminiscra-
cid.

Doncs bé, una forma senzilla de penetracié ciutadana en I’Administracié sén les
férmules participatives, En aquesta giiestié s’hi ha referic Santamaria Pastor, quan
assenyala que la democricia en I’Administracié publica significa el reconeixement
d’una s2rie de directrius estructurals i funcionals, encre les quals es troba la participa-
ci6. A continuacié afegeix que la importincia de la participacié ciutadana en I'Ad-
ministracié pablica, en un Estar democratic, es deu «a 'evidéncia de dues constata-
cions de base: d'una banda, la crisi del sistema de democracia representativa per
assemblees elegides (parlaments, ajuntaments), com també el desplacament del poder
decisoti efectiv a ' Administracié i, dins d’ella, a I'alea burocricia; de l'altra banda, la
comprovaci6 que la complexitat tecnoldgica de les societats industrials avangades por-
ta icremissiblement a I'auroritarisme burocritic. Davant d'aquests fets, la realitzacié
efectiva del principi democritic passa necessitiament per una prolongacié de la repre-
sentacié popular a I'ambit administratiu; aixd és, per una participacié o inserci6 (di-
recta o indirecta) dels civtadans i de les organitzacions en qué aquests s'enquadren en

22. No sembla necessari entrar en 'aclariment d'una terminologia tan arrelada en la cidgncia juridica
espanyola com la referida a I'Estat social, perqué de ben segur que & prou coneguda de tots els lectors,
Només direm que el de «procura existencial» é un concepte degur a I'alemany Forschoff, i que estd
ampliament comentar en el ja classic treball de Manuel Garcia Pelayo, Las transformaciones del Estads
comtempordnen, Alianza Editorial, Madrid, 1979, pig. 27.

23. Sobre la participaci6 ciutadana en 1'Estat social es pot consultar —al marge d’obres més generals
sobre el model poliric espanyol, en les quals es fan algunes referéncies a la idea de la parricipaci6— el
treball de Luciane Parejo Alfonso, “La participacién en el Estado Social», a Acwalidad Administrativa,
ntim. 3, sermana 26 gener-1 febrer de 1987.

24, A aquesta qiiesti6 s'ha referit, entre alrres, Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Fundamentos.., ap.
¢it., pag. 234, Aixi mareix, Fortés Engel, José Maria, La informacidn piiblica en el Derecho Administrative,
Instituco de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1977, pag. 33.
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les propies estructures administratives en les quals radiquen els poders decisoris de
facton.”

Perd no només el model d’Estat que defineix la Constitucié crea un marc general
favorable a la patticipacié. També hi contribueixen dos altres precepres:

@) L'art. 9.2 CE, que estableix la participacié en la vida politica, econdmica, cultural
i social com un dels mecanismes que utilitzen els poders pablics per tal d'assolir
I'objectiu que se’ls encarrega, d’aconseguir «les condicions per tal que la llibertat i
la igualtat de 'individu i dels grups en qué s'integra siguin reals i efectives».?

) L'art. 103.1 CE i els principis d'eficicia i objectivitat que han de presidir, en tot
cas, |'activitat administrativa de servei als inceressos generals,

En relacié amb aixd s'ha de destacar que la participacié pot resultar profitosa per
partida doble. A través de la participacié, els ciutadans poden aportar dades sobre el
sector de la realitat social en el qual |'Administracié incidird i que potser li haurien
passat desapercebudes. Alhora, aquesta participacié permetrd a I'drgan corresponent co-
néixer aprioristicament el grau d’acceptacié o de rebuig que mereixera la seva actuacié.

Si aixd és aix{, el coneixement d'aquestes qitestions redundard en una activitat
administrativa més eficag,”” perqué podri eliminar o canviar per endavant aquells
elements de la seva actuaci6 que provoquin el rebuig ciutadi: i, per alera banda, més
objectiva, ja que coneixerd millor tots els interessos parcials afectats 1 poded actuar de
forma més equilibrada a tots ells.

En definitiva, resumint aquest darrer aspecte tractat, entenem que la Consricuci6, a
través de la qualificacié d’Espanya com un Estac social i democratic de drec (art. 1.1),
de la localitzacié de la sobirania nacional en el poble (art. 1.2), com també a cravés
dels arcicles 9.2 i 103.1, crea un marc, un context altament favorable perque es
reconegui un dret de participacié en I'elaboracié de reglaments.

25. Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Fandamentos... cit; pig. 236 a 248. Encre les esmencades
directrius estructurals i funcionals, l'autor inclou —al marge de la participaci6 ciuradana — les segiients:
principi de la naturalesa vicarial de I’Administracié, o sigui, que ha d'estar subordinada, en estructura i
funcionament, a les insrincies politiques que represencen formalment el titular de la sobirania, i la regla
del pluralisme de les administracions publiques, que es desglossa en els principis de descentralitzacid,
desconcentracié i participacid.

26. S'ha interprerar aquest precepte com una materiatitzacié o concreci6 de la cliusula més general
que constitueix la qualificacié d'Espanya com un Escar social. En aquesta idea coincideixen, entre altres:
Bassols Coma, Marrin, «Los principios det Estado de Derecho y su aplicacién a la Administracion en la
Constitucibng, a Revirta de Administracién Piblica, nam. 87, 1978, pag. 142, Basile, Silvio, «Los valores
superiores», los principios fundamentales y los derechos y libertades pitblicas», en I'obra col-lectiva
dirigida per Alberco Pedrieri i Edvardo Garcia de Entertfa, La Constitucidn Espariola de 1978 (Estudio
sistemdyico), Civitas, Madrid, 1981, pag. 276; Parejo Alfonso, Luciano, Estads Social y Administracién
Priblica. Los postulados constitucionales de la reforma administrativa, Civicas, Madrid, 1983, pag. 67; Garro-
rena Morales, Angel, E! Estads espafiol como Estado Social ¥ Democrdtico de Derecho, Tecnos, Madrid, 1984,
pig. 537, Santamaria Pastor, Juan Alfonso, Fundamentor. .. cir; pag. 228.

27. Evidentmenrt ia participacié ciutadana es configura ¢com una arma de doble eall en relacié a
L'efickcia, perque si bé és, per una part, beneficiosa, per una alcra pot actuar com a element distorsiona-
dor i antieficag 5i —com ha assenyalat Lorenzo Marcin-Rerortillo Baquer— qui compareix no € cons-
cient que amb la seva intervenci6 col-labora amb I'Administracid, perd en cap cas la substitueix en ¢l seu
poder de decisié. Alhora, segons com s'ordenin les vies participatives concretes, poden repercucic en una
obstruccié o en un mal funcionament de I'drgan actuant (cfr. «La parricipacitn en la Adminiscracién
publica: principios y limites= en I'obra col-lectiva: La participacion. Annari... cit; pig. 102103),
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3. Finalment, existeix un tercer i darrer argument a favor de la idea que l'art.
105.a CE reconeix un dret de participacié. Es trfacta en aquest cas de la seva ubicacié
sistematica. Al marge de 'audigncia en el procediment d’elaboracié de reglaments,
l'are. 105 CE regula, en el punt 4, l'accés dels ciudadans als arxius i registres ad-
ministratius, i en ¢l punt ¢, el procediment d’elaboracié d'actes administratius i 1'au-
diéncia corresponent. Doncs bé, tant un com altra han estat declarars com a drets, per
la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions pibli-
ques i del procediment administratiu comii, are. 35 1 37 {referent a l'accés a arxius i
registres), i per reiterada jurisprudéncia del Tribunal Consritucional (referent a 1'au-
digncia en el procediment d'elaboracié d’actes administratius). D'acord amb aixd,
donat que en les regles & i ¢, V'art. 105 CE recull ambdés drets, sembla logic que els
reconegui en la regla a, sobretot si es té en compte que l'estructura de les tres és
idéntica, en preveure actuacions en el si o davant de I'Administracié publica.?®

2. Eficacia normativa de Uarticle 105 .a de la Constitucig

Del que hem exposar fins aquest punt es dedueix quina és segons la nostra opini6
I'eficicia normativa de l'art. 105.a CE. El precepte pretén establir una via de partici-
pacié preceptiva en el procedirflent d’elaboracié de disposicions administratives. Es
tracta, en aquest sentit, d'una norma que dirigeix un manament al legislador («la llei
regulari»)} perqué emani una regulacié sobre aquesta participacié ciutadana.

De tora manera, i malgrat aixd, no es pot dir que estableixi un manament en
blanc, en la linia de deixar la determinaci6 del contingut concret d'aquesta norma a
mans de la voluntar del legislador. Al contrari, l'arc. 105.a CE, a més d'imposar
I'obligaci6 de regulacid, estableix un nucli de condicions que considera essencials
sobre I'exercici de la participaci6, de manera que el legislador ordinari, en exercir la
seva funci6, podrd dicear la norma que consideri més oportuna, perd sense infringir
—en cap cas— aquest contingut essencial derivat de la interpretacié del precepte
constitucional.

Per altra banda, aquesta vinculacié del legislador al precepte té la conseqiigncia
dbvia que, en cas que la normativa emanada vulneri 'esmentat nucli essencial, s'haura
de tiellar d'inconstitucional .

Ara bé, el fer de la existéncia d'un nucli inviolable per la legislacié ordindria, no
vol dir que I'art. 105.2 de la Constitucié sigui un precepre d'aplicacié directa, en el
sentit que ho puguin ser els articles que reconeixen drets fonamencals. Al nostre
entendre no ho és. Com es deriva de la mateixa literalitac, 1'art. 105.a CE necessira,
per poder ser aplicat de forma absoluta, una llei intermédia —a la qual remet—
'elaboraci6 de la qual preveu.

28. Han tractar el ceimic d'audigncia en el procediment d'elaboracié de reglaments com un drer,
encara que sense donar-ne cap justificacié, per exemple i entre alcres: Bassols Coma, Martin, «Las
diversas manifestaciones de la potestad reglamentaria en la Constitucién», a Revista de Administracifn
Publica, niim. 88, 1979, pag. 114, que rotundament afirma que «es consagra un imporrant drec consitu-
cional de patticipaci, individual i collectiva, en l'elaboraci6 de les disposicions administratives —és a
dir, de caricter reglamentari— que pot afectar-les, extrem que haurd de ser objecte d'nna matisaci6
adequada per la importincia de la questié»; i Alonso Garcia, Enrique, «La parricipacién de individuos en
la roma de decisiones relacivas al medio ambiente en Espafa. Aspectos constirucionales», a Revista
Espaiiola de Dereche Administrative, nim. 61, 1989, pig. 53.
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La solucid descrita és 1dgica, si es té en compte —a més del propi article— que de
la Constitucié només es poden deduir alguns elements inspiradors de ta legislacié
posterior en la maréria.

Per tant, 1 en definitiva, s'ha de concloure que I'art. 105.a CE necessica un des-
envolupament posterior que doni tractament normatiu complet a tota la matdria de la
participacié ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglaments.®

II1. El repartiment de competéncies entre 'Estat 1 les comunitats autdnomes
en matéria de participacid ciutadana en el procediment per a I'elaboracié
de reglaments autondmics

Es ben sabut que les comuniracs autdnomes s6n citulars de la potestat reglamenta-
ria, aixd és, que les seves respectives administracions poden emanar disposicions ge-
nerals per regular aquelles matéries en les quals la Comunitat tingui competéncia.

Ara bé, d'aqui no es deriva que també siguin titulars de la competdncia per
determinar el procediment que s’ha de seguir per a la seva elaboracié. Podria molt ben
ser que disposessin de la potestat material per elaborar normes reglamentaries, perd
no de la formal, i haguessin de respectar la tramitacié establerta per la legislacié
estatal amb caracter general per a tot el territori nacional.

De tota manera, no sembla que aquesta sigui la posicié del nostre Tribunal Cons-
titucional, que en la seva Sencéncia 15/1989, de 26 de gener, va declarar expressa-
ment la no aplicabilirar directa en les comunitats autdbnomes amb comperéncies al
respecte, de ['art. 22 (en els punts 1, 2, 3, 4 1 6) de la Llei general per a la defensa dels
consumidors | usuarts (Llei 26/1984, de 19 de juliol), precepte que conté previsions
sobre el procediment d'elaboracié de reglaments en la matgria. L'argument de I'es-
mentat pronunciament no va ser altre que la pertinenga del trdmit previst en aquell
precepre — curiosament es tracta del tramic de participacié — al procediment d’elabo-
racié de disposicions generals, la determinacié de les quals és competéncia exclusiva
de cada comunitar aucdnoma.

Vegem un passatge del fonamenc juridic seré:

«El precepio fes refereix a lart. 22 de la Ll general per a la defensa dels consumidors i
usnaris] no puede justificarse, como pretende el abogadp del Estado en el cardcter bdsico de la
previsidn, ya gue si bien el Estado ostenta competencia exclusiva para establecer el procedimiento
administrative comen, en e presente caso no nos encontrames propiamente ante el ejercicio de dicha
competencia. Efectivamene, el procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcter geneval es un
procedimiento especial, vespecto del cual las Comunidades Autdnomas gozan de competencia exclusiva
cuandp se trate del procedimiento para la elaboracin de sus propias novmass.

29. De ror el que s'ha dic es dedueix la possibilitac de qualificar Farr, 105.a CE de norma incomple-
ta. Compleix les caracceristiques de les normes que la docerina qualifica d'aquesta manera. Sobre les
caracteristiques d'aquest tipus de precepres —que per altra banda abunden en la Constituci6— es pot
consuliar e] treball del professor Alejandro Nieto, «Peculiaridades juridicas de la Norma Constitucio-
nal», a Revista de Adminisiracidn Phblica, nim. 100-102, gener-desembre de 1983. Aqui, l'autor co-
menta, a més de I'aparicié a nivell doctrinal de les normes incompletes, quins sén els problemes que
planregen —com el basic, relatiu a ia seva eficicia juridica i quins sén els seus destinataris— i les
caracterisciques que les defineixen 0 que permeten identificar-les.
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Perd el que és cert és que els pocs autots que s'hi han referit no estan d'acord amb
aquesta conclusié derivada de la doctrina del Tribunal Constitucional. En efecte, és
possible trobar en el text de la norma fonamental titols que permeten sostenir que
I'Estat és competent per emanar una normativa de minims, per imposar la realitzacié
de determinats cramics en el procediment d'elaboracié de reglamencs, siguin estatals o
de qualsevol comunitat autdnoma. Ens referim concretament als titols contingucs en
les regles 11 18 de I'art. 149.1 de la Constirtucié. A l'analisi d’aquestes regles i de la
naturalesa i caracteristiques de la competéncia que sobre la base d'aquestes es pot
predicar a favor de I'Estat, com també al raonament que ens porra a defensar la seva
operativitat en aquest ambit especific, va destinat aquest epigraf del treball.

L. La possible incidéncia de Uarticle 149.1.18: el procediment administratiu comii
L'art. 149.1.18 CE diu el segiient:

«L'Estat té competéncia exclusiva sobre les matéries segitents: ...} 18. Les bases
del régim juridic de les administracions pabliques i del régim estatutari dels seus
funcionaris que, en tot cas, garantiran als administrats un cractament comu davant
d'elles: el procediment administratiu comi sens prejudici de les especialitats deriva-
des de l'organitzacié propia de les comunitats autdnomes; legislacié sobre expropiaci6
forgosa; legislacié bisica sobre contractes i concessions administratives i el sistema de
responsabilitat de totes les administracions pibliques.»

Es tracta, com es pot deduir de la seva simple lectura, d’un precepte complex,
amb unes dimensions i un abast que ultrapassen en molt de la seva ambigua i vaga
liceralitat. De fet, és una norma que en els darrers anys ha suscirar riques reflexions
doctrinals sobre qiiestions com per exemple el significac dels sintagmes «bases del
régim juridic de les adminiscracions pabliques» i «procediment administratiu co-
mii»; sobre la possible inclusi6é d'aquest procediment administratiu comd en el propi
régim juridic; sobre si les especialitats autondmiques permeses al procediment ad-
ministratiu comd sén dnicament les derivades de la propia organitzacié adminiscraci-
va —com diu el mateix art. 149.1.18— o si, per contra, $6n igualment legitimes les
especialitats establertes per raé de la matéria, per raé del dret substantiu de cada
Comunitat, tal com estableix I'art. 149.1.6 CE en relacié amb el dret processal i ha
estat previst per alguns estarucs d’autonomia.

33. V.gr.:art. 10.6 de I'Estatut d'auronomia del Pafs Basc, on s'assumeix compet2ncia exclusiva en
matria de «normes processals i de procediment administratiu i econdmico-adminiscratiu que es derivin
de les especialitacs del drer substanciu i de |'organitzacié propia del Pais Basc»; arr. 9.3 de I'Estatut
catald; «Normes processals i de procediment administrariu que es derivin de les parricularicacs del drec
substantiu de Catalunya o de les especialitars de l'organitzacié de la Generalitac»; art. 27.5 de 'Estatuc
gallec: «Les normes processals i procediments administratius que es derivin de l'especific dret gallec o de
Vorganitzaci¢ propia dels poders pablics gallecs»; art. 49.1-c de la Llei orginica de reintegracié i millora
del Fur de Navarra: «Normes de procediment administratiu i, si escau, econdmico-administratiu que es
derivin de les especialitats del dret substantiu o de l'organitzacié propis de Navarran; aec. 11,2 de
I'Estatut balear: «Les normes processals i de dret administraciu derivades de les peculiaritats del dret
substanciu de les illes Balears o de les especialitats de 1'organitzacié de la Comunitat Autdnoma»; i arc.
32.3 de I'Estaruc canari: «Normes dels procediments administrariu, econdmico-administraciu i fiscal
que deriven de les especialitacs del rdqgim administeatiu, econdmic i fiscal canarin.
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Tres s6n les conclusions a qué es por arribar després de la lectura del passatge
reproduit. La primera i més important als nostres efectes, que la potestar reglamenta-
ria de les comunitats autdnomes no es limirca al seu sentit material, a poder determi-
nar el concingut de cada disposicié, sin6 que abasta el seu sencit formal, a la possibili-
tat d’emanar-los seguint el procediment que els seus propis legisladors estableixin per
a aquesta finalitac. La segona é que les regles procedimentals contingudes en la
legislacié de I'Estat es mantindran com a dret supletori; és a dir, només s'aplicaran en
aquelles comunitats autdbnomes que no hagin regulac el seu propi procediment regla-
mentari.”° Finalment, la tercera afirmaci6 a la qual indueix la STC 15/1989, de 26 de
gener, és que la competéncia per fixar el procediment d’elaboracié de disposicions
generals correspon a totes i cada una de les comunitats autonomes. Es aixi perqué el
pronunciament no es basa en cap titol competencial de I'arc. 149.1 CE, la qual cosa
significaria, en cas que ho fes, que només les comunitats autdnomes amb un sostre
competencial més alc®® que haguessin assumit en el seu estatut ral competéncia po-
drien regular el procediment estudiac. El Tribunal Constitucional no diferencia entre
unes i alcres comunitats autdnomes; totes poden, per tant, fixar la tramitacié que s'ha
de seguir en l'elaboracié dels reglaments respectius.’

En definitiva, el reconeixement per part del Tribunal Constitucional a les comuni-
tats autdnomes, de competéncia exclusiva per regular el procediment d'elaboracié de
disposicions de caricter general, significa que aquestes poden establir els tramits espe-
cifics i amb el grau de preceprivitat que considerin més convenient —sempre dintre del
respecte a la Constitucié—, sense que I'Estat disposi de cap titol competencial que li
permeti fixar ni tan sols unes pautes minimes unitaries per a tot el cerritori estaral.

30. Sobre aquesta supletorietat del dret emanat de I'Estat, Juan Pemdn Gavin ha assenyalat que ha
d’excloure la idea d'aplicacié acumulativa de I'esmentada legislaci6 estatal amb la de la comunitar autd-
noma corresponent, de manera que als trimics previstos en la Llei autondmica se li afegeixin els que fixa
la Llei de procediment administrativ i no establerts en aquella. “Vol dir-se amb aixd que si la Llei
autondmica ha previst uns trAmics determinats i no uns altres, realitza aixi una opci6 sobre el grau de
formalitzacié que vol exigir a I’ Adminsitracié autondmica en I'exercici de la seva potestat reglamenciria,
opeit que no s'ha de desvirtuar per la via de I'aplicaci6 supletdria de F Adminiscraci6 estatal. Crec, per
rant, que la LPA s'haurd d'aplicar en aquesta mat2ria només en abséncia de regulacid autondmica, no en
abséncia de previsions sobre trimits concrees». (En el seu treball: “Sobre el ejercicio de la portestad
reglamencaria por la Comunidad Auténoma de Aragény, a Revista Aragonesa de Administracién Piiblica,
nim. 1, desembre de 1992, pag. 80, nota 43).

31. S'inclouen en la mencié de comunitats autdnomes amb un sostre comperencial més ale, el Pais
Basc, Galicia, Catalunya, Andalusia, Caniries (des de 'ampliacié de comperéncies per Llei organica
12/1982, de 10 d'agost, de transferdncies complementaries per a Candries), Comunitac Valenciana (des
de la Llei orginica 11/1982, de 10 d'sgost, de cransferéncia a la Comunicar Valenciana de competéncies
en materia de ricrularicat estatal) i Navarra, N

32. Fins ara les comunitats aurdnomes que han emanat aquesta tegulacié s6n les segiients: Pais Base,
arr. 55 a 58 de la Llei 7/1981, de 30 de juny, sobre Llei de Govern; Navarra, art. 54 a 1 de la Llei Foral
23/1983, d'11 d'abril, reguladora del Govern i de 1'Administracié de la Comunitar Foral de Navarra,
Canries, arc. 43 a 45 de la Llei 1/1983, de 14 d'abril, del Govern i de I'Administraci§ priblica de la
Comunitat Autdnoma de Canaries: Castella-Lle6, art. 45 a 47 de la Llei 1/1983, de 29 de juliol, del
Govern i de |'Administracié de Castella-Lled; Arag6, arc. 57 i 58 de la Llei 3/1984, de 22 de juny, del
president, de la Diputacié General i de I’Administracié de la Comunicae Aucdnoma d'Aragé; i Ca-
talunya, are, 61 a 66 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacié, procediment i régim juridic
de I’Administracié de la Generalicar de Caralunya.

En la resta de comunicats aurdnomes igualment es regula la potestar reglamentiria, perd, quant a
tramitacid, se sol establir Gnicamenc el requisic de la publicacié en el diari oficial corresponent.
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Perd als nostres efectes, I'inic concepte que interessa analitzar, perqué el seu
estudi —ho avancem ja— ens ha de portar a postular que I'Estat és competent per
establir uns minims procedimentals que s'han de seguir amb caracrer general i obliga-
tori en Delaboracié de reglaments, encara que aquests siguin autondmics, és el con-
cepte de «procediment administratiu comi». En efecte, s'afirmara aqui que I'Estat és
competent per regular determinats tramits del procediment d'elaboracié de regla-
ments, i aixd perqu? els trimits en qilestié formen part del que l'art. 149.1.18 CE
denomina «procediment administratiu comi», la determinacié del qual atribueix a
I’Estat.

" Sembla ser que el concepte polémic del sintagma és ni més ni menys que el terme
«comi». De fer, existeix una certa claredat en el que s’ha d’entendre per procediment
administratiu. Ara bé, ;quan s'esdevé que aquest procediment administratiu deixa de
ser dnicament aixd, per ser a més comi? Quines s6én les caracteristiques que li fan
mergixer l'apel-latiu de comi??

Al comentari del concepte s'ha dedicac la STC 227/1988, de 29 de novembre
(Sentencia que resol el recurs d'inconstitucionalitat contra la Llei d'aigiies), en el
fonament juridic 32 de la gual s'assenyala el segiient:

«El adjective «comiins que la Constitucion whiliza leva a entender que lo que el precepto
constitucional ha querids reservar en exclusiva al Estado es la determinacidn de los princepios o
normas que, por un lado, definen la estructura geneval del iter procedimental que ha de seguirse
para la realizacion de la actividad juridica de la Administracidn y, por otro, preseriben la
forma de elaboracitn, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisidn y los medios de
ejecucitn de los actos administratives, incluyendo sefialadamente las garantias generales de los
particulares en el seno del procedimiento. Ahora bien, sin perjuicio del obligado respeto @ esos
principios y reglas del «procedimiento administrativo comsin» , que en Iz actualidad e encuen-
tran en las Leyes generales sobre la materia — lo que garantiza un tratamiento asimismo comiin
de los administrados ante todas las Administraciones Piblicas, como exige el propio art.
149.1-18, coexisten numerssas veglas especiales de procedimiento aplicables a la realizacién de
cada tipo de actividad administrativa tatione materiae. La Constitucion no reserva en exclu-
siva al Estado la regulacicn de estos procedimientos administrativos especiales. Antes bien, hay
que entender que sta es una competencia comexa @ las que, respectivamente, el Estado o las
Comunidades Autbnomas ostentan para la regulacién del régimen sustantivo de cada actividad
o Servicio de la Administracidn. »

El passatge transcrit deixa meridianament clar en qué consisteix la competéncia
que es reconeix a I'Estat en base 2 la mencié del procediment administratiu comd.
Aquesta atribucié no legitima I'Estat per establir un procediment adminiscratiu ti-
pus, a través d’una llei aplicable de forma general i directa en rot el territoti espanyol,
una tramitaci6 completa, no desenvolupable, a la qual qualsevol Adminiseracié pabli-
ca espanyola hagi d’acudir per encarrilar o ordenar la seva actuacié. >

34. A la idea que en base a l'art. 149.1,18 CE I'Estat pugui regular un procediment tipus general
sarribaria en ¢! cas d'identificar «procediment administratiu comit» amb «dret comi» o «llei comunar.
A aixd s'ha referit Francisco Lépez Menudo: «Los principios generales del procedimienco administrativor
u Revista de Administracidn Péblica, nim. 129, setembre-desembre de 1992. La llei comuna, en aquest
cas, es caracceritzaria per configurar-se com una «norma que a més d'incidir sobre la totalitat d'un ambir.
escableix una regulaci6 absoluca, inderogable i fins i cot no desenvolupable per cap alera, és a dir, normu
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Aixi, si el sintagma «procediment administratiu comi» no es refereix a 'existén-
cia d'un procediment general 1 arquetipic, quin és el seu significar?

Amb forga transparéncia es dedueix de la STC 227/1988, de 29 de novembre, que
el que l'arc. 149.1.18 CE pretén amb latribucié d’aquesta competéncia concreta a
I'Estat és assegurar l'exiscéncia d’'unes minimes pautes procedimentals comunes de
respecte general, directe i obligat per part de qualsevol Administracié piblica en la
seva actuaci, de manera que qualsevol administrat, sigui quina sigui la instancia
burocratica davanc de la qual actud, disposi de la garantia que serd tractat amb un
minim d'igualtat que en el cas que actui davant d'una alcra Administracié. Especial-
ment clares i, segons la nostra opinid, encertades resulten les consideracions que sobre
aquest tema fa Lépez Ramén i que, malgrat la seva excensi6, creiem que val la pena de
reproduir integrament:

«f...] en relacié amb aquest problema cal destacar la finalitar que el legislador
atribueix a la competéncia estatal sobre el procediment administratiu. Es cracea
de possibilitar «un marc juridic comi» a totes les administracions, «que permeti
als particulars adregar-se a qualsevol instincia administrativa amb la cercesa que ro-
tes accuen amb criteris homogenis» (exposicié de motius LRJAP, 4). L'objectiu és
aconseguir una homogeneitat procedimental des del punt de vista de les garanties

que assoleix una posicié de primacia davanr de qualsevol dret particular, i se situatia aquesc, en cas que
existis, en un segon nivell i limitat a regular aspectes no previstos, o simples detalls de la llei comuna»
{pag. 64). Posa com a paradigma de llei comuna en aguest sencit, I'arc. 13.1 del Codi civil i el 149.1,18
de la Constitucié, en els quals es declara que en determinades macries civils la regulaci6 estatal serd
d'aplicaci6 general i directa a toca Espanya.

35. Cal destacar, per altra banda, que I'elaboracié d'aquest pretés procediment tipus roparia amb
una situacié d'impossibilicat material, Es Francisco Gonzdlez Navarro qui ha assenyalat que «en el nostre
drer no existeix aquest pretds procediment comd o general, procediment ripus al qual hauria de referic-se
a alcres especials». Les raops que déna com 1 fonament d'aquesra afirmacié sén, en primer Hoc la mateixa
[ja derogada} Llei de procediment administrariu, que en el preambul, punr V, assenyala que «la Llei ha
fugic de I'ordenacié rigida i formalista d'un procediment unitari en qué es donin totes aquelles accuacions
integrades com a fases seves, i, en conseqit®ncia, no regula la iniciaci6, ordenaci6, inscruccié | acabament
<om a fases o momencs preceprius d'un procediment, siné com a tipus d’actuacions que es podran donar o
no en cada cas, segons la naturalesa i les exigéncies propies del procediment de qud es tracri [...]».
Evidentment aquest primer argument parteix de la creenga —per cert, molt majoritaria— que el proce-
diment administratiu comi estava contingut en el ritel 1V de la Llei de procediment administratiu
{sobre aquesta polémica, els arguments a favor i en contra, i Festac de la qiieseié abans de la vigéncia de la
Llei de régim juridic de les administracions pibliques, resulca il-lustratiu el ilibee de Juan José Diez
Sdnchez: Ef procedimiento. .. cit; pig.56 a 62),

El segon argument que Gonzdlez Navarro déna sobre la impossibilitat d'un procediment tipus, el
constitueix «la inabastable, inesgotable i fins impredicrible varietat de finalitats de 'activicac adminis-
trativa que exigeix una plucalitar de vies processals, les quals només en alguns casos —molt pocs en
comparacié amb la massa ingenc de possibilicars— es troben en una norma legal o reglamentarian. El
que hi ha en el nostre ordenamenc no és un procedimenc-tipus, sing diversos procediments formaliczacs
que serveixen de via al compliment de finalitats administratives concretes. L'autor diferencia encre
pracediments formaliczars (fixats en una norma juridica) i no formalitzacs (no previstos en una norma,
amb la qual cosa seri I'instruccor qui hagi de decerminar la cramiracié que s'haurd de seguir, atenent a les
idees de simplicitat, eficicia i garantia). :

La posici6 de Gonzdlez Navarro es troba en la seva obra: Derechs Administrative Espaitel, Ediciones
Universidad de Navarra (EUNSA), Pamplona, 1988, com II, pag. 181-182; encara que fa alguns anys
més que va set encunyada, ja que ja es rrobava plasmacda en el seu treball: «Procedimiento Adminiscraci-
vo Comiin, procedimientos triangulares y procedimientos complejos», a Revista de Estudios de la Vida
Local, nim. 211, juliol-setembre de 1981, en especial pag. 411 a 423.
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del ciutadi; establir, en definitiva, unes garanties procedimentals comunes en tot
I'Estat.

»No podia ser d’altra manera. El procediment administratiu comi no és concebi-
ble com una regulacié encaminada directament a I'adopci6 de decisions per parrt de les
administracions pibliques, sind com un conjunt de garanties procedimenrals que les
administracions hauran de tenir en compte en la presa de les decisions que, d'acord
amb determinats procediments i per aconseguir determinades finalicats d'interés pi-
blic, els permetin adoprar les lleis i els reglaments reguladors dels diferents sectors de
I'activitac piblica. Si no fos aixi, la competéncia estatal sobre el procediment ad-
ministratiu comu eliminaria les competdncies sectorials de les comunitats aurdno-

mes.»?®

En definitiva, i simplificant, el procediment administratiu comi es conforma
com un «conjunt de principis, técniques o preceptes d'obligat acatament per part de
totes les administracions pibliques» (Lépez Menudo)” I'objectiu del qual és garantir
un minim cractament igualitari als administrats amb independéncia que estiguin
tractant amb 'Administracié escatal, amb 'autondmica ¢ amb una enticac focal. Es
tracta, com bé ha assenyalat Lopez Menudo, de «dret directament aplicable, indero-
gable per hiporgtiques lleis territorials o especials, excloent a radice, per tant, la idea
de supletorietat.”®

En aquest punt ja sabem quin sentit ¢é l'atribucié a I'Estat de la competéncia per
fixar el procediment administratiu comi. Perd, que té a veure el que hem exposar fins
ara amb la participacié ciutadana en el procediment d'elaboracié de disposicions ge-
nerals? A simple vista, res en absolut. De tota manera s'ha assenyalat que, en base a
aquesta competéncia, I'Estat podria entrar a regular determinats aspectes del procedi-
ment reglamencari.

Es Peman Gavin qui ha postulac que, amb aquell objectiu de garantir un tracta-
ment comt als administrats, «seria constitucionalment admissible que I'Estat fixés
algunes pautes unitiries sobre el procediment d'elaboraci de reglaments».

Coincidim amb ell. En efecte, si es tracta d’assegurar un tracte igualicari, per qué
no ha de poder I'Estat establir unes regles comunes que el garanteixin en 'ambic de
I'elaboracié de disposicions generals? O és que el tractament comi s'ha de limitar al
procediment d'elaboracié d'actes adminiscratius? No resulta de pura logica que tots
els ciuradans tinguin la garantia d’ocupar una posicié minimament comuna davant de
l'elaboracié d'un reglament, amb independéncia de quina sigui I’Administracié ema-
nadora?

Seguint aquesta l{nia, només falta concretar quins aspectes o tramits especifics
han de tenir la caracteristica de comd en aquest ambit. Segons el mateix Pemin
Gavin, hi ha dos aspectes en els quals, perqué hi apateix de forma manifesta aquell
tractament comi, estaria especialment justificada Vexisténcia d’'unes normes basi-
ques. Es tracra dels segiients: primer, la fixacié d'unes regles sobre la participaci6

36. Veg. Lépez Ramén, Fernando: «Reflexiones sobre el dmbito de aplicacién de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piiblicas», a Revisia de Administracidn Piblica, aim. 130, gener-abril de
1993, pag. 108.

37. Veg. Lopez Menudo, Francisco: Los principios. .. cit; pig. 67.

38. Veg. ibidem, pig. 67.

39. Veg. Pemin Gavin, Juan: Sobre of giercicio. .. cit; pag. 82.
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ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglaments que, sens perjudici de previ-
sions addicionals de la legislacié aurondmica, establissin unes pautes uniciries sobre la
matéria 1 que constituirien un desenvolupament legal general —avui inexistent— del
larc. 105.a CE; i segon, l'exigéncia general d'un tramit d'informaci6 previ dels regla-
ments per part d'un drgan consultiu especialitzat en dret i dotat d'unes garanties
minimes d’independ@ncia respecte de 1'Administraci6 activa,*™ #'1 #

40. Veg. ibidem, pag. B2. A favor que la noci6 de procediment administratiu comi també desplegui
els seus efectes en 'ambic del procediment d'elaboraci6 de reglaments s'ha manifestat, aixi mateix, Lopez
Menudo. S'oposa aixi a la doctrina escablerra per la STC 15/1989, de 26 de gener, que declara la
competéncia exclusiva de les comunicats autdnomes per regular €l seu propi procediment per a l'e-
laboracié de disposicions generals. Es mostra concrari que el procediment reglamentari s'exclogui del
procediment administratiu coma, al-leganc que aquest plantejamenc es basa en Fesquema que oferia la
Llei de procediment administratiu, on el procediment per a I'elaboracié de reglaments figurava entre els
«procediments especials» del titol V1 [és I'dnic que es mancé com a ral vigent en la LPA] per contraposi-
cié al «procediment» — per antonomasia— del titol IV {que és el que tradicionalment s’ha identificac
amb el procedimenct administratiu comi}.

L'autor assenyala que aquest criteri distintiu entre ambdés procediments és massa formalista, a més
de poc sdlid. Les raons esgrimides a favor d'aquesta afiemaci6 son les segitents:

1. En primer lloc assenyala que no perque la LPA incardini el procediment reglamencaci entre els
especials, és aquell menys troncal que els de la resta de la Liei. Realment, el procediment d’elaboraci6 de
reglaments és essencial, perqué a través seu sorgeix la major part de I'ordenament juridic.

2. El segon motiv adduit & que el procediment reglamenrari preveu garanties que cradueixen
principis constitucionals d'informacié i de participaci6 ciuctadana, perranyemts de iwre al procediment
administratiu comt que correspon assegurar a 'Estat.

3. Eltercer argument donat consisteix en I'afirmaci6 que aquest criteri difumina I'auténtic concepre
d'alld “comi”, confonent-lo amb alld “genéric”, contraposant-lo al seu rorn, per rant, a aild “especific” o
“particularitzat”, la qual cosa suposa admetre que no pertanyerd a la categoria de “comd” ot alld que no
es crobi en el patré general i ordinari de resoldre assumptes, cosa que minimicza ["abast superior que sens
dubte té la previsid constitucional. Incrodueix la dindmica prdpia del binomi “comu-especial”, la qual
cosa fa periliar el sentit de I'adjectiu “comid” que la Constitucié concep com a dret estaral d'aplicaci
directa i no subsidiaria.

Cal aclarir que l'autor diferencia dues parelles d'adjectius referits a les lleis. La primera € “comii-
particular” i la segona “general-especial”. La primera parella respon a la pregunta: que es regula? [ el
criteri diferenciador consisteix que la llei comuna es caracteritza per configurar-se com una “norma que a
més d'incidir sobre la roralitac d'un ambic estableix una regulacié absoluca, inderogable i fins no des-
envolupable per cap altra, és a dir, norma que assoleix una posicié de primacia davant de qualsevol dret
particular, i aquest se situa, si exisceix, en un segon nivell i limirar a regular aspectes no previseos, o
simples detalls de la llei comuna”. Posa com a exemple de la llei comuna en aquest sentit I'are. 13.1 del
Codi civil i el 149.1.8 de la Constitucié, en els quals es declara que en determinades marceries civils, la
regulacié estaral serd d'aplicaci6é general i directa a tota Espanya.

El segon parell d'adjectius (general-especial) respon a la pregunca: quina relacié tenen entre si el dret
general i l'especial? El drer general s'aplica supletdriament a I'especial, mentre que el comd saplica
directament i amb caricrer general.

4. En quart lloc, {'autor afegeix que el cardcter d'aguest criteri distintiu {V'utilitzac per la STC
13/1989, de 26 de gener} es veu per altra banda desmentic per la LRJAP, que inclou mardries del
procediment sancionador i reclamacions prvies, que sén procediments (especials) en I'esquema de la Llei
de procediment adminiseraciu,

Tora la doctrina de Lopez Menudo sobre el procediment administratiu comil i el procediment d'ela-
boraci6 de reglaments s’exposa en el seu creball: Los principior. .. cit; pig. 69-70.

41. Per altra banda, és digne d'assenyalar que el propi Consell d’Estat s'ha manifestat a favor de la
inclusié del procediment d'elaboracié de reglamencs en el concepte de procediment administrariu coma.
Alhora s'ha referic expressament a la idea que la seu natural per al desenvolupament de l'art, 105.a CE és
la llei reguladora de 'esmencar procedimenc administratiu coma.

Concretament, en el seu Dictamen 1076/1991, seccié 1a., de 31 d'octubre, sobre I'avaneprojecee de
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En definitiva, i com a conclusié d’aquest apartat, es pot dir que d'acord amb la
regla 18 de l'article 149.1 de la Constituci6, |'Estat és competent per regular amb
caricter general aquells aspectes del procediment d’elaboracié de reglaments en els
quals estigui en joc el tractament comi de tots els adminiscracs davant de esmentat
procediment. Entre ells es croba, segons la nostra opinié, indiscutiblement, el tramit
de participacié ciutadana. Dit en altres paraules, |'Estar és comperent per imposar
I'obertura de trimits de participacié ciutadana en el procediment d'elaboracié de
qualsevol disposicié adminiscrativa, amb 'objectiu de garantir que tots els ciuradans
ocupin una posici6 de partida essencialment igual davant d'aquesta elaboracié, amb
independeéncia de I’ Administracié piblica normadora,

2. L'article 149.1 CE: la igualtat en les «condicions basiques d'exercici» dels drets
constitucionals

Juntament al comentat art. 149.1.18 CE existeix un segon titol que, segons el
nostre punt de vista, permet reconixer a |'Estat una comperéncia per establir amb
caracter obligatori un trimit de participacié ciutadana en el procediment d'elaboracié
de reglaments per part de les comunitats autdnomes. Es tracta de lare. 149.1.1, el
text del qual és el segiient:

llei de r2gim juridic de les administracions pibliques i del procediment administrativ comni («Recopila-
ci6n de Doctrina Legal — 1991», especialment, i pel que aqui interessa, pag. 106}, diu el segiient:

«La Llei de procediment administratiu vigenr inclou un capitol I (el primer del tic. VII {vol dir VII)
en el qual es fixa el procediment d’elaboracié de disposicions de cardcter general. El text consulrar [es
refereix a 'avancprojecte de LRJAPY omer tota regulaci6 sobre el tema sense que I'exposicié de motius
faci referéncia a les raons que s'hagin pres en consideracié per excloure-la d'un rext que —en una de les
parts principals com és la referent al procediment comi— comprén amb naturalitac les disposicions
generals. El Consell d’Estat considera que l'esmencat “procediment” hauria de figurar en el text objecte
de consulra, al qual es remet la Constituci6 en el titol IV, dedicar al Govern i a I'’Administracié. L'article
105.a d'aquella disposa que la llei regulard |'«audizncia dels ciutadans, direccament o a través de les
organitzacions i associacions reconegudes per la llei en el procediment d'elaboracié de les disposicions
administrarives que els afectin». No és dificil inferir que correspon al legislador establir aquest procedi-
ment en el qual, per descomptar, ha de quedar garantit el dret de participacié dels ciuradans, La seu
propia daquesta regulaci6 & el texe objecte de la consulra.

En general, la posicié que manté el Consell d'Estar entorn de 'audiéncia dels ciutadans en el procedi-
ment d’elaboraci6 de dispesicions administratives -~ encara que es refereix només a les estatals— es troba
exposacla a: Memoria del Consefo de Estads-1993, Publicaciones del Consejo de Estado, Madrid, 1994, pag.
107-126. §'hi exposa, bisicament, quin és el valor que té per a I'ale drgan consultiu Iarc, 105 a CE, com
també la reinterpretacié que sobre la base d'aquese s’ha de fer de I'art. 130.4 LPA, de cara a la preceprtivi-
tat de I'audidncia,

42. Ladoctrina exposaca ha eseat parcialment reconeguda en I'actualitat pel Tribunal Constitucional
en la Senréncia 20471992, de 26 de novembre, en la qual —seguinc el mateix raonament — reconeix una
competincia basica de I'Escat per imposar la preceptivitat d'un informe previ d'drgan consulciu. Vegem-
ne un fragment del fonament juridic quart:

«La intervenci6n precepriva de un 6rgano consultivo de las caracteristicas del Consejo de Estado, sea
o no vinculante, supone en determinados casos una importantisima garancia del incerés general y de la
legalidad objetiva y, a consecuencia de ello, de los derechos y legitimos intereses de quienes son parre de
un determinado procedimiento administrativo. En razén de los asuntos sobre los que recae y de la
naturaleza del propio érgano, se trara de una funcién muy cualificada que permice al legislador elevar su
intervencién preceptiva, en determinados procedimientos sean de la competencia estatal o de la au-
tonémica, a ta caregoria de norma bisica del régimen juridico de las Administraciones Pablicas o parte
del procedimiento administrativo coman (arc. 149.1,18 CE)».
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«L'Estar té competéncia exclusiva sobre les matéries segiients: 1. La regulacié de
les condicions basiques que garanteixin [a igualtac de tocs els espanyols en 1'exercici
dels drets i en complimenc dels deures constitucionals».

La possibilitat de recontixer a I'Estat la competdéncia esmentada d'acord amb
aquest article depén, com es desprén del seu text, de dues condicions prévies, La
primera, que es consideri que I'art. 105.a CE reconeix un vericable dret de participa-
16 ciutadana. La segona condici6 €s que s’entengui que l'esmencac are. 149.1.1 CE és
aplicable a tots els drets reconeguts constitucionalment i no només als de determinada
ubicacié sistemicica, aixd és, que d’acord amb ell es pugui predicar la competéncia de
I'Estat per fixar les condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espa-
nyols en l'exercici de tots els drets, i no només en el de dererminada categoria o
localitzacié constitucional.

Pel que fa a la primera condicié, és clar que si 'art. 105.a CE no reconeix un dret
de parricipacié, no es pot sostenir que I'Estat pugui regular les condicions bisiques
que garanteixin la igualtat de tors els espanyols en el seu exercici. La rad és que I'art.
149.1.1 CE només es refereix a drets, només acribueix la comperéncia a I'Estar quan
es cracti d’exercici de drets. En tot cas, aquest possible obstacle ja ha quedat salvat en
aquest treball, en defensar —i donar el que segons la nostra opinié sén bases sufi-
cients— que, efectivament, I'art. 105.a CE recull un veritable dret de participacié en
el procediment d’elaboracid de reglaments. Alli ens remetem (veg. supra I1. 1, B).

La segona qiiestié plantejada era si per la seva ubicacié sistemacica, el dret que
reconeix l'art. 103.a CE esta dintre 'area d'influéncia del comentat arr. 149.1,1 CE.
El dubte es presenta perqué algun sector de la docerina ha postulat que aquest darrer
atribueix a I'Escat competéncia per regular només les condicions basiques que garan-
teixin la igualtat en I'exercici dels drets reconeguts en el capitol II del citol I de la
Constitucié.”

Perd el cert és que no sembla que aquesta sigui la tesi de la doctrina majoritiria,
sind tota la contraria, aixd és, que l'art. 149.1.1 CE produeix els seus efectes en
relaci6 a tos els drets constitucionalment reconegurs. La rad que ens porta a fer aques-
ta afirmacid és la maceixa liceralitac del precepre. Del text de l'article no es desprén
cap tipus de diferenciaci6 entre uns i aleres drets per ra6 de la ubicacié constitucional
del seu reconeixement. No la farem, per tant, nosaltres.

Per altra banda, en aquesta maceixa linia s'ha situat la interpretacié del mateix
Tribunal Constitucional. Sén diversos els pronunciaments en els quals, emparanc-se
precisament en el titol de l'art. 149.1.1 CE, ha declarac 'exiscéncia de competéncia
estatal per fixar les condicions que garanteixin la igualcar en |'exercici de drecs aliens
al capitol 11 del citol I.*

43. Ha defensac aquesta tesi, per exemple, Carro Ferndndez-Valmayor, José Luis: «Contenido y
alcance de la competencia del Estado definida en el art. 149.1. 1 de la Constituciéos, a Revista Esparicla de
Derecho Constitucional, niim. 1 gener-abril de 1981, pag. 147, En aquest rreball es manté que I'dmbit del
precepte es redueix al capirol II del tirol 1 CE, encara que tant a la seccié primera com a la segona.

44, Tant Tudela Aranda, José: «Aproximaci6n a la caracterizacién jurisprudencial del arr. 149.1.1
de la Constitucién espafiolan, en I'obra col-lectiva: Estudios sobre la Conttitncién Espaiiola (Homenaje af
profesor Eduards Garefa de Enterria). ed. Civitas, Madrid, 1991, tom IV, pig. 3514-35316, com Pemin
Gavin, Juan: Ignaldad de los cindadanos y Autonomias tervitorizles, Civitas, Madrid, 1992, pag. 231a 241,
fan un recorregue per les sencéncies del Tribunal Conscitucional i elaboren una enumeracié casuistica dels
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Sembla, en definitiva, que el més correcte és afirmar que tots els drets constitu-
cionals queden subjectes al régim de repartiment de competéncies que l'art. 149.1.1
CE realitza. Per tant, ha d'entendre’s que —donat que l'art. 105.a CE estableix un
dret — I’Estat és competent per fixar les condicions basiques que garanteixin la igual-
tac de tots els espanyols en I'exercici del dret a participar en el procediment d’elabora-
ci6 de reglaments, amb independéncia de quina en sigui ' Administracié emanadora.

3. Cobonestaci6 del contingut d'ambdss titols competencials

Fins aqui hem vist que existeixen dos titols competencials a favor de 'Estat en
matdria de participacié ciutadana en el procediment d’elaboraci6 de reglaments: les
regles 1 1 18 de larc. 149.1 CE. A simple vista sembla que la competéncia que
atorguen ambdés és diferent. De I'art. 149.1.18 es deriva la competéncia per regular
alguns aspectes del procediment d’elaboracié de reglaments autondmics, encre els
quals es troba la participacié. De l'art. 149.1.1, petd, el que es deriva és una compe-
téncia exclusiva i plena de I'Estat per legislar dnicament les condicions basiques de
'exercici d'aquell dret de patricipacié.

De tota manera, aquesta diferéncia només ho €s a primera vista. En realitat, s1
s'aprofundeix en el vericable sentit que tenen els dos titols, s’arriba a la conclusié que
ambdés sén coincidents en el seu abast, 1 atribueixen a I'Estar una tinica comperéncia.
Analitzem en aquest senrit cadascuna de les regles.

La primera caracteristica comuna que redueix la disparitac entre ambdds precepres
és que els dos tenen una mareixa finalitac, aixd és la ja coneguda garantia d'una
igualtat de cracte, d’'un status juridic essencial i comi per a rtots els cintadans en
qualsevol patt del territori nacional.

Efectivament, a més de ser Uobjectiu essencial de 'esment que fa l'arc. 149.1.18
al procediment administratiu comd, és també la finalitat basica de l'art. 149.1.1.
Aixi es dedueix amb rtota claredat del mateix text: «[...} garanteixin la igualear de
tots els espanyols [.. .}».* La diferencia entre un i altre rau (nicament en el caracrer

drets que n’han quedat afectats per l'art. 149.1.1 CE. Es comprova en ambdues enumeracions que
I'esmentar precepte es refereix a tots els drets, sigui quina sigui la seva ubicacié en la norma fonamental,
sense fer cap diferenciacié. Vegem una mostra de les senténcies que per un i/o altre aucor se cicen: STC
7171982, de 30 de novembre i 32/1983, de 28 d'abril, en relacié amb Uart, 43 CE (drer a la saluc); STC
6/1982, de 22 de febrer i 82/1986, de 26 de juny, relatives a l'art. 3.1 CE {drets lingiifsrics); STC
37/1981, de 16 de novemnbre i 52/1988, de 23 de marg, relatives a l'art. 38 CE (llibercat d'empresa); i
STC 227/1988, de 28 de novembre, en relacié amb l'arc. 33 CE (dret de propiecac).

Alhora, s’ha de reconixer l'existéncia de pronunciaments en els quals el Tribunal Consritucional
s'allunya d'aquesta interpreracié Amplia, i sembla que exclogui els drets del capitol III del citol I CE.
Sobre aquest aspecte, Perndn Gavin cita, en la mareixa seu, les STC 152/1988, de 28 de juliol, relativa a
I'arc. 47 CE {drer a I'habitatge} i 15/1989, de 26 de gener, relativa a l'are. 31 CE {proteccié dels
consumidors). En qualsevol cas, 'existéncia de pronunciaments favorables a la inclusié en Pambic d’in-
fludncia de Pare. 149.1.1 CE, de drets reconegurs en diverses ubicacions sisterndriques de la norma
fonamental, sembla abonar la idea que no s'ha de fer, @ prioré i de forma general, cap exclusié, que —en
principi— tots els drets constitucionalment reconeguts s6n objecte de competdncia estaral en la fixaci6
de les condicions basiques del seu exercici en qualsevol lloc del territori espanyol.

45. Aixi s’han manifestat, entre aleres: Carro Ferndndez-Valmayor, José Luis: Contenido... op. cit;
pdg. 134; Garcia de Enrerria, Eduardo: «La significacién de las compecencias exclusivas del Estado en el
sistema autonSmico», a Revista Espafiola de Devecho Constitucional, ndm. 5, maig-agost de 1982, pag. 81;
i Pemdn Gavin, Juan: fgualdad. .. cit; pag. 230.
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generic de la regla 1 davanc de la 18. Mentre que l'art. 149. 1. 18 va adregac a aconse-
guir aquesta igualtat en un ambit material concret, 'are. 149.1.1 és més ampli, i
pretén aconseguir-la en relacié amb I'exercici de cots els drets i deures constitucionals
sense excepci6.*®

Cenctrant-nos ja en 'arc. 149.1.1 CE, es constata que és precisament per aquesta
finalitat que no es faculta 'Estat per regular la totalitar de les condicions de I'exercici
dels drets constitucionals, siné que només se li permet de fixar aquelles condicions
que siguin basiques per assolir la igualtat. La Constitucié pressuposa, per tant, que
per assolir un determinar nivell d'igualtat en I'exercici dels drets constitucionals no és
necessari que I'Estar reguli aquest exercici en la seva totalitat, siné que n'hi ha prou
que determini una série de condicions que la mateixa norma fonamental qualifica de
«basiques». L'Estat no pot, per tant, regular de forma absolura la participaci6 ciuta-
dana en el procediment d’elaboracié de reglaments, siné que només pot fixar aquelles
condicions basiques o indispensables per aconseguir el tractament comii,

Ara bé, quines sén aquestes condicions basiques? En qué consisteixen? Es tracta
d'un concepre molt vague i per tant de mole dificil definicié. Tudela Aranda ho ha
intentat 1 ha arribar a una doble definicié que ¢é com a eix central, en els dos vessants,
la finalitat per la qual la seva determinaci6 es deixa a mans de I'Estat. L'auror assenya-
la que en sentit ampli «les condicions basiques podrien identificar-se amb el nucli
competencial atribuit a 'Estatr com a expressi6 de la unitat de la naci6 espanyola, i es
podria, consegiientment, sintetitzar I'esséncia de I'art. 149. 1 en aquest primer punt; i
des d'un punt de visra més estricte, vindrien a ser dos atoms essencials d’aquest nucli:
la garantia d'una igualtat en I'exercici dels drers i deures constitucionals i una clausula
residual que impedis qualsevol divergéncia essencial dels ciucadans espanyols en I'e-
xercici de les seves posicions juridiques fonamencals.

En definitiva, sén basiques aquelles condicions que garanteixen un minim status
juridic coma a tots els ciutadans respecte de I'exercici dels seus drets constitucionals.
I s'esdevé que la consecuci6 d'aquest stazes no exigeix que I'Estar determini cotes les
condicions d'exercici, la qual cosa, lluny de la igualcat, portaria a la uniformitac. N'hj
haurd prou que I'Estat dicti uns minims, que seran els comuns.

No hi ha res que impedeixi, perd, que al marge d'aquests minims, d'aquestes
condicions basiques, i sense contravenir-les, les respectives comunitats autdnomes
emanin la seva propia normativa sobre l'exercici de cada dret constitucional.

Com es por entendre, 'estructura exposada coincideix plenament amb la f6emula
bases-desenvolupament, férmula que també persegueix, amb l'atribucié de les bases a
I'Escar, aconseguir una certa unirat normativa i de cractament en les diverses marcé-
ries. Aixi, correspon a I'Estac de dicrar les condicions basiques de I'exercici dels drers,
que coincideixen materialment amb el que es denominaria legislacié basica sobre
exercici d'aquests mareixos drets. Alhora, les comunirats autdnomes poden establir

46. Per aixd se I'ha qualifica de «regla de rancament» en el sistema de repartiment de competéncies
que concé la Constitucié. En vircue d'alld que es disposa en 'are. 149.3 CE, les comunitats autdnomes
poden assumir totes aquelles mat2ries no reservades a I'Estat (hauran de fer aquesta assumpci6 en el seu
Estatut d'autonomia). Perd, d'acord amb l'art. 149.1.1 CE, I'Estar manté una possibilitar d'intervenir
sempre que estiguin en joc aguestes condicions bisiques a les quals es refereix. Es configura, dones, com
una cliusula acributiva de compet@ncies a favor de I'Estat i restrictiva de les compet2ncies assumides per
tes comunitaes aurdnomes {Pemdn Gavin, Juan: {guaidad. .. cit; pag. 230-231).

47, Veg. el seu treball: Aproximacion... cit; pig. 3.056.
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aquelles condicions d'exercici que no mereixin |'apel-latiu de basiques, per complecar
la normativa, la qual cosa coincideix materialment amb la legislacié de desenvolupa-
ment. Dit d’'una altra manera, les condicions basiques fixades per I'Estat constituei-
xen una regulacié incompleta de I'exercici dels drets pels ciutadans, perd com que la
competéncia estatal no va més enlld, el desenvolupament d'aquesta normativa, el
compliment d'aquestes condicions basiques i el dictat de les que no mereixin aquesta
ad)jectivacié, correspon a les comunitats autdbnomes.

El mateix es pot dir de 'arc. 149.1.18 CE. La doctrina ha assenyalat que la
competéncia que atribueix a 'Estat en matéria de procediment administrariu comd,
es configura en la prictica com una competéncia per dictar les bases del procediment
administracin. *®

En efecte, igual com déiem de P'art. 149.1.1 CE, per aconseguir aquest tracta-
ment comi n’hi ha prou que 1'Estat fixi algunes pautes concretes 1 comunes alli on
aquesta igualtat estigui en joc. No cal que I'Estat reguli —en el nostre cas— el
procediment d'elaboracié de reglaments en la seva totalitat —la qual cosa portariaa la
uniformitat i no a la igualrat o al tractament comd—; n’hi ha prou que escableixi uns
minims criteris generals per a tot el territori estatal, de manera que tots els ciutadans
ocupin una posicié substancialment igual davant de I'elaboraci6 d'un reglament per
part de la seva respectiva comunitat autdnoma.

Ara bé, una vegada assolit aquest objectiu, no hi ha res que impedeixi que les
comunitats autdnomes desenvolupin aquestes previsions generals, reforgant o am-
pliant les garanties en cada ambit material {(mai reduint-les, ja que aixd aniria contra
la legislaci estatal i suposaria una desigualtat per al ciutada propi respecte del d'altres
comunitats.

Materialitzant el que hem dit en el marc concret de la participacié ciutadana en el
procediment d’elaboracié de reglaments, el régim de repartiment de competencies
derivat conjuntament de les regles 1 1 18 CE suposa que I'Estat pot fixar les bases del
procediment d’elaboracié de disposicions generals. Dintre d’aquestes bases, 1 perque
esta en joc la igualtat de tracte als espanyols, pot imposar determinats criteris que

48. En aquest sencit, sén dignes de ressaltar, com a exemple, tes paraules de Fernando Lépez
Ramén, per a qui «es pot afirmar que, en realitat, la competéncia estatal sobre procediment administra-
tiu s"hauria de caracteritzar com una competéncia sobre les bases del procediment administratiu. Els
condicionamencs establerts en 'art. 149, 1,18 de la Constituci6, en exigit que el procediment adminis-
tratiu de competéncia estaral sigui dnicament el comii i que es respectin les especialitars derivades de
I'organitzacié aurondmica, forcen a aquesta conclusién (Veg. Reflexiones... cit; pag. 110).

49. Disconforme amb aquesta solucié es mostra Francisco Lépez Menudo: Les principios... cit; pag.
68, pet a gui l'adjecein “comi” referit al procediment administratiu suposa que «l'abast d'aquesta legis-
lacié procedimental de U'Escac & anileg al d'una llei de bases, encara que es produeixen, cercament,
notables difergncies quanc ab mecanisme bases-desenvolupament, ja que per definicié el procediment
adminiscratiu comii de I'Estar ha de sorgir com un cos legal autosuficient, sense previsions actuals sobre
el seu furur desenvelupament».

Aquesta interprecacié croba lloc, com el mateix autor assenyala, en l'exposicié de motius de la
LRJAP, punt 2:

«La delimitacié de! e2gim juridic de les Administracions pabliques s'engloba en 'esquema "bases
més desenvolupament” que permet a les comunirats aucdnomes dicear les seves prdpies normes sempre
que s'ajustin a les bases esrarals. De tota manera, respecte del procediment administratin comi i al
sistema de responsabilitat de les adminiscracions pibliques, tot i que la seva formulaci6 juridica sigui la
manifestacié expressa o la eraducci6 priceica per als ciuradans de I'aplicaci6 regular del propi r2gim
juridic, la Constituci6 les preveu com una normativa plena i exclusiva de I'Estat».
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garanteixin que tots els ciutadans tindran I'oportunitat de participar en I'elaboracié de
reglaments per part de les seves respectives comunitats autdnomes, | gue garanteixin,
aixi mateix, que podran intervenir en determinades condicions.’® Ara bé, parcint
d’aixd, que constitucix la legislacié basica, cada Comunitat pot dictar el seu propi
desenvolupament. Aquest desenvolupament pot afectar tant el procediment conside-
rat globalment, preveient crimits no fixacs per I'Estat perqué no afecten en res la
igualrat o el tractament comil dels ciutadans, com a 'exercici de la participacié ciuta-
dana en I'esmentat procediment, millorant o facilitant les condicions de la seva pricti-
ca, o regulant qitestions purament inscrcumentals o que sense ser-ho, tampoc afecten la
igualcac d'statas juridic dels cineadans, per la qual cosa tampoc formen part de la
legislacié bisica estaral.

IV. Analisi de les legislacions autondmiques vigents en maréria de
participacié ciutadana en el procediment d’elaboracid de reglaments.
Els casos de Navarra, Catalunya i Aragé

S’ha assenyalat més amunt que han esrar diverses les comunitats autdnomes que
han emanat una regulacié propia del procediment que s’ha de seguir en |'elaboracié
dels seus reglaments.”' De tota manera, no totes han previst, en aquesta normativa,
tramits de participacié ciutadana en el si d'aquest procediment. Només cres han
legislat en aquesta linta: Aragd, en la Llei 3/1984, de 22 de juny, del president, de la
Diputacié General i de I’Adminstracié de la Comunitat Autdnoma d’Aragé (arc. 58);
Cacalunya, en la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d’organitzacié, procediment i
regim juridic de 'Administracié de la Generalitat de Catalunya (art. 64); | Navarra,
en la Llei foral 23/1983, d’'11 d'abril, reguladora del Govern i de I'Adminiscracié de
la Comunitat Foral de Navarra (art. 57.2). En la resta de comunitats autdbnomes que
regulen el procediment d’elaboracié de reglaments, es preveuen alcres crimits, perd
no es fa cap esment de la participacié ciutadana.

La diversicar dels régims que estableixen els tres preceptes assenyalats exigeix un
comentari independent de cada un d’ells. Per dur-lo a terme, es comengara per I'anali-
si de la normartiva navarresa i es continuard amb el de la cacalana per acabar amb la
Comunitar Aurdnoma aragonesa. La raé d’aquest ordre €s, a més d’un criteri cronold-

50. Es digne d'assenyalar que I'Estac ja ha fer ds d'aquesta citularitat que aqui es defensa. Es tracea,
en concret, de l'art. 113.2 del Reial decrer legislaciu 1/1992, de 26 de juny, pel qual s'aprova el cext
refds de la Llei sobre el régim del sdl i ordenaci6 urbana, Aquest precepre imposa Fobligaci6 d'assegurar
el rrimic d'informacié piblica en el procediment d'elaboraci6 dels plans direcrors tercitorials de coordi-
nacié.

Doncs bé, la disposicié final iinica del mateix Reial decret legislatiu 1/1992 declara el caricrer bisic
d'aquest article, la qual cosa és bona mestra que ['Estat és competent per imposar en el procediment
d'elaboracié de reglaments (perque els plans directors territorials de coordinacié tenen aquesta naturalesa
juridica), l'obertura de cedmics que permetin la participaci6 ciutadana.

A més, es pot afegir que I'Estat es considera competent en aquesta mardria partint de les regles 1 18
de l'art. 149.1 CE, ja que de tors els titols competencials que enumera en l'esmentada disposicié final
per donar suport a la declaracié de la naruraiesa bisica dels preceptes (149.1.1, 8, 13, 18 i 23), només
aquests poden dererminar el caracer basic d'un precepre com l'art. 113.2,

31. Veg. nora 32,
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gic,’” comentar-les en linia creixent segons la seva aproximacié a I'art. 105.a CE,
encara que la conclusi6 serd la marteixa per a les tres, aixd és, que cap suposa un
correcte desenvolupament d'aquell.

1. Regulactf navarresa

La Comunitat Autdnoma de Navarra regula el procediment d’elaboracié de les
seves propies disposicions reglamentaries en els articles 54 a 61 de la Llei foral
23/1983, d'11 d'abril, reguladora del Govern i de I’Administracié de la Comunitat
Foral de Navarra. Alhora, en I'arc. 57.2 preveu la possibilitat d'obrir un periode
d'informaci6 phblica perque els ciutadans i les organiczacions i associacions reconegu-
des per la llei puguin fer les al-legacions que considerin oportunes. Vegem quin és el
text:

«2. El conseller compecent podra sotmetre els projectes a informacié piiblica
sempre que I'indole de la norma ho aconselli i no existeixin raons per a la seva trami-
tacié urgent.

»El termini d'informacié publica no sera inferior a vint dies, a partir de la publi-
cacié del projecte corresponent en el «Boletin Oficial de Navarra».

Amb la simple leccura del precepte es constata que presenta una greu deficiéncia
en relacié amb l'art. 105.a CE. Com s’haurd endevinat, la deficiéncia consisteix que
configura la possibilitat de participacié com un erimit d'informacié piblica d’obertu-
ra plenament facultativa per a I'Administracié navarresa. En efecte, si bé en el primer
paragraf sembla que sotmeti la seva obertura a les circumstancies que «el tipus de la
norma ho aconselli i no existeixin raons per a la seva urgent tramitacié» —circums-
tiancies que si bé podrien operar com a conceptes juridics indeterminars, €n la linia de

52. S’ha de tenir en compte que la regulaci6 aragonesa vigent en l'actualitac en la matdria & intro-
duida per la Llei 3/1993, de 15 de marg, de reforma de 1a Llei 3/1984, de 22 de juny, del president, de la
Diputacié General i de I'Adminiseracié de la Comunitat Aurdnoma d'Aragd.

53. Abans d'entrar en l'estudi dels preceptes concrets de les legislacions aragonesa, caralana i nava-
rresa, no és sobrer recordar quelcom, encara que sigui conegue per tothom. Es tracra de la idea que
Iexiscéncia a favor de I'Estar, com es defensa aqui, d’'una comperéncia bisica en mardria de participacié
ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglaments, no impedeix a les comunitats aucdnomes d'en-
tear a regular la matéria, amb caricrer previ a l'aparicié de la llei estatal basica. Es el maceix Tribunal
Constitucional qui des dels seus inicis ha encunyat aquesca tesi. Una clara manifestaci6 d'aixd, la trobem,
entre moltes altres, en la Senténcia 5/1982, de 8 de febrer, fonament juridic primer:

«[...] cuando se uriliza esta segunda f6rmula (la de Bases (Estado)-Desarrollo (Comunidades Autdno-
mas)} se incente sujetar mas escrechamente la competencia legislativa comunitaria al margen de la legisla-
ci6n bdsica del Estado, pero en modo alguno a sostener que se ha privado con ello a ia Comunidad
Auténoma de legislar hasta que sea habilitada para ello por una Ley estatal, pues esto equivaldria una vez
més a equiparar legislacién bisica con Leyes marco, tesis ya rechazada por este Tribunal».

Defensar el contrari, aixd és, que les comunicats autdnomes no poden legislar fins que I'Estar dicdi la
legislaci6 bisica, equivaldria a afirmar que aquestes no poden exercir les seves propies comperténcies de
desenvolupament fins que a I'Estar se li acudi de dictar esmenrada legislacié (en aguesta idea es refereix
la STC 32/1981, de 28 de juliol, fonament juridic sisé).

En tot cas, la normariva aurondmica prévia a les bases estatals hi queda condicionada, de manera que
si les bases posteriors sén contraries a les lleis autondmiques anceriors, es produird una aplicacié prevalenc
de la norma basica estatal respecte de la legislacié autondmica, aquetla la desplagard a 'hora de la seva
aplicacié.
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I'are. 130.4 LPA—,* el cert és que la utiliczacié del verb «poder» («El conseller
competent podra [...]») i no del verb «haver de» fa que I'apreciaci6 d'z2quelles dues
circumstancies quedi a la toral discrecionalitat de ['Administracié, 1 és per tant facul-
tatiu obrir 0 no el periode d'informacié piblica. Es precisament en el supdsit que
concorrin aquestes condicions, quan la discrecionalitat desapareix, és a dir, si el tipus
de la norma ho desaconsella o si existeixen raons per a la seva tramitacié urgent,
I'drgan competent esci obligat a no obrir el tramit; perd si el tipus de la disposicié no
ho desaconsella i no existeixen raons per a la seva urgent tramitacié, aquest mateix
drgan té autonomia d'opcié per obrir-lo o no.

Com es pot comprendre, aquesta discrecionalitat topa frontalment amb I'art.
105.a CE, en l'esperit del qual hi ha 'objectiu que la participaci6 ciucadana en el
procediment d’elaboracié de reglaments sigui precepeiva.

Encara es pot donar un altre argument de cara a la inconstitucionalitat del precep-
te. L'are. 105.a CE no parla d'informaci6 piblica siné d’audincia, Es pot pensar per
aixd que la participaci6 en el procediment d'elaboraci6 de reglaments ha de canaliczar-
se necessariament a través del crimic d'audiéncia. Si es pensa aixi —i aquest és el
nostre cas—, el fet que la llei navarresa només parli d’un perfode d'informacié piblica
serveix d'argument a favor de la inconstitucionalitac del precepte, perqué I'arc, 105.a
CE imposa 'audigncia.”

54. El Tribunal Suprem, en un intent de conciliar I'art. 130.4 LPA amb el 105.a CE, en el sentit
d'entendre que el primer imposa un tramit de nacuralesa preceptiva, n'ha duc a terme una reinterpretacis,
en la qual es diu que, efectivamenc, l'art. 130.4 LPA preveu un tramit d'obligat compliment, ja que les
tres circumsedneies que estableix —que sigui possible, que |'indole de la disposicié ho aconselli i que no
5'hi oposin raons d'interés piblic degudamenc consignades en I'avantprojecte — operen com tres conceptes
juridics indererminats, de manera que I'obertura ja no queda a la discrecionalitac de I' Administraci6, siné
que, en ser els cres conceptes controlables jurisdiccionalment, només en cas que en concorri algun,
I"Adminiscraci6 podri obviar la celebracié d’audigncia. Aquesta hermenéurica de 'are, 130.4 LPA arrenca
amb la ja esmencada STS, de 29 de desembre de 1986, i es pot considerar avui consagrada i uniforme.

55. Es podria defensar que l'art. 105.a CE no urilitza el terme “audincia” en el sentit récnico-
juridic, per referic-se a un trimir administeatiu que comporta una série de formalitats; siné que Lurilicza
en el sentit més vulgar, com derivar del verb oir, significant senzillament escolear, donar la possibilitat
d'exposar alguna cosa, amb independéncia dels formalismes que se segueixin per dut-la a terme. D'a-
questa manera, el precepie es compliria amb un periode d'informacié piblica. Hi ha motius per defensar
aquesta interpretaci6. Per exemple, el fer que a través de la informaci6 piblica, els compareixents
podrien fer les mateixes al-legacions que a través de l'audidncia, 2 més amb una descirrega de formalis-
mes important per a 'Administracié. Aix{ mareix, es pot pensar en aquesta possibilitat si es té en
compte que el rerme “audi2ncia” §'introdueix en el rext del precepte d'una forma una mica subrepticia, ja
que originalment, el concepte utiliczac era e] de "participacié» —que es pot complir a través de qualsevol
dels dos trimits—, i va ser la Comissié d'Assumpres Constitucionals i Llibertats Pébliques del Congrés
dels Dipurcats, la que, en elevar la seva propostza al Ple, va canviar els termes, sense cap esmena i sense
donar cap explicacid,

Els treballs parlamentaris de la Constitucié han estat consultats en la recopilacié preparada per
Fernando Sainz Moreno: Constitucién Espafisla. Trabajes Parlamentarios, 4 volums, Corrs Generals, Ma-
drid, 1980.

No pensem, perd, que sigui aixi. La ra¢ que ens porea a defensar I'obligarorietat de 'audigncia &, a
més de la literalitar de la Constitucié, el fec que I'are. 105.a CE legirimi per participar als «ciutadans
directament o a través de les organiczacions i associacions reconegudes per la llei, en el procedimenc
d'elaboraci6 de les disposicions adminiscratives que els afectiny. La participacié només & obligatdria en
relaci6 a aquells que es puguin veure afectars pel reglament, no per a qualsevol. Doncs bé, si aixd és aixi,
ia forma ordindria d'oir els afectats per una actuacié administrativa no & la informacié piblica —que &
un tramit generalment obert a tota la socierar, sense cap requisic de legitimitat— siné l'auditncia, amb
les corresponents notificacié i citacié a compacgixer per fer les al-legacions.
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En qualsevol cas, el que no deixa cap dubrte és que la caracteritzacié de la informa-
ci6 publica prevista com a trimit facultatiu no garanteix la participacié ciutadana en
el procediment d’elaboracié de reglaments per part de I' Administracié de la Comuni-
tat de Navarra. La conclusié en aquest raonament no pot ser, doncs, més clara: la
inconstitucionalitac de I'art. 57.2 de la Llei foral 23/1983, d'11 d'abril, reguladora
del Govern i de I'’Administracié de la Comunitat Foral de Navarra,

2. Regulacif catalana

La participacié ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglaments per part
de |'Administraci6 de Caralunya es regula en 'art. 64 de la Llei 13/1989, de 14 de
desembre, d'organitzacié, procediment i régim juridic de I'Administraci6 de la Ge-
neralicat de Catalunya. El seu text és el segiient:

«8i una llei aixi ho exigeix o si ho decideix, segons els casos, el Govern o el
conseller competent, la proposta de disposicié general serd sotmesa a informacié pi-
blica o audiencia de les entitats que, per llei, tenen la representaci6 i la defensa
d'interessos de caracrer general o afectats per I'esmentada disposicié».

El comentari que mereix el precepte és identic al que ja hem fet de ['arc. 57.2 de
la Llei foral 23/1983, d'11 d'abril. Estableix unes possibilitats de parricipacié ciuta-
dana a través de trimits d’obertura absolutamenc faculeativa per a I’Administracié de
la Generalitat de Catalunya,’® sense que aquesta discrecionalitat quedi reduida pet
cap condicionament que, en la Iinia de I'art. 130.4 LPA, pugui actuar com a concepte
juridic indeterminat. Igual com passa en el cas navarrds, aquest régim de discreciona-
litac és cor;rrari a l'orientacié favorable a I'obligarorietat de la participacié, de lart.
105.a CE.”

Evidentment, som conscients de la dificuleat i fins de la impossibilitat que en la majoria dels casos
pot suposar donar audiéncia, en el sentit técnic del terme, a tots els afecrats per un reglament. Per aixd
no sha de tancar la porta a interpretacions que temperin la literalitat del precepre, sense renunciar a
la seva essdncia, sense prescindir totalment del trimit d’audi®ncia. A una d'aguestes incerpretacions
—proposada en la docerina i que ja té un ampli reflex legisiatiu— ens referirem més endavant (veg.
infra nota 58).

56. Com ha assenyalat Lluis Cases i Pallards, la previsié de 'obercura dels trimits de participacié
quan una llei ho exigeixi, & innecessiria perque no apotta res de nou, ja que si-aquella llei ja ho preveia,
sobra la repeticié d’aquesta disposicié en aquesta Llei 13/1989, de 14 de desembre. (ofr.: «La Llei
13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacié, procediment i regim juridic de I'Administracié de ia
Generalitat de Catalunya i la participacié dels ciutadans en el procediment d'elaboraci6 de disposicions
administratives», a Axtonomies. Revista Catalana de Dret Piiblic, miim. 12, desembre de 1990, pag. 241).

57. En aquesta posicié de la inconstirucionalitat del precepre per preveure trimits purament faculta-
tius coincidim amb Lluis Cases i Pallargs: La Llei... cit; pig. 242 i amb Juan Manuel Trayter Jiménez:
¢Sen nulor... cit; pdg. 24-25.

Es curids, per altra banda, que fos aprovac amb la diccié acrual, perque el Parlament catald ja va ser
avisat de la seva inconstirucionalitat per aquest motiu quan la Llei 13/1989 era encara un projecte.
L'advert2ncia va ser fera pel Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya en el seu Dictamen nim. 161
de 22 de juny de 1989... cit; Fonament VIIE, punrt 3, en els termes segilents: «Doncs bé, com acabem
d'assenyalar, la Consticuci6 (Fare. 103.2) impedeix que el tedmic d'audigncia a les organirzacions i
associacions reconegudes per la llei pugui quedar configurar en termes d'absolura discrecionalitat de
I'drgan adminiscraciv correspenent. Aixd ens porta a concloure que el legisladar no pot adoptar un critefi
tan flexible i ampli com el contingur en Vincis esmentat de 'art. 66 [64 vigent], que desnacuralitza un
erimir essencial del procediment reconegur a nivell constitucional».
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Una alcra observacié que suscita I'are. 64 de la Llei 13/1989 es refereix a la manera
com es conjuminen els tramics d'audiencia i d'informacié publica. La conjuncié dis-
juntiva «o» situada encre I'esment d’un i alere cramit porea ficilment a pensar que s6n
incompatibles entre si, que I'obertura de la informacié publica exclou la possibilitat
d'obrir un eventual trimit d'audiéncia i viceversa.

Si a aixd s’afegeix que el precepte limita la legitimacié per concérrer a I'audigncia
a «les entitats que, per llei, tenen la representacié i defensa d'interessos de caricter
general o afectars per aquesta disposicié», resulta que, en el cas que s'obri el tramic
d’audiéncia, en quedar vedada la possibilitat d'obrir el periode d’informacié publica,
es nega la possibilicat de parcicipar als ciutadans directament i a les enticacs a les quals
la ltei no reconegui la funcié representativa i defensora d’interessos. Aquesta situaci,
com ja s'haura comprovar, és igualment contréria a l'arc. 105.a CE, que legitima la
intervenci6 de totes les persones (fisiques i juridiques) esmentades, sense distingir
encre elles.”®

En cot cas, i al marge de qualsevol alcra consideracié, s'ha de concloure que
la naturalesa facultativa amb que es dota les vies de participacié ciutadana en el
procediment d’elaboracié de reglaments per part de |'Administracié caralana en

El texe del projecte deia el segiient:

«5i una llei ho exigeix o si ho decideix el conseller compertenc, la proposta de disposicié general ha de
ser sotmesa a informacié priblica ¢ a auditncia de les enritats que, per liei, tenen la representacié i la
defensa d'interessos de cariceer general afectars per I'esmentada disposicis.

Com &5 pot veure, l'article va ser modificar en alguns puncs, perd no en el sentit proposar pel Consell
Consultiu, al qual es va fer cas omis.

58. En efecre, l'arc. 105.a CE no estableix un criceri d'alternativicar en la participacié dels ciutadans
i de les associacions i organitzacions reconegudes per la llei, En aquest sentit, la conjuncié disjunciva "o”
{«{...] direcrament “0” a través {...}») s'ha d"interpretar amb un senrit conjuntiu, de manera que tant els
ciutadans direcrament com les associacions i organirzacions puguin concérrer al procediment d'elaboracis
d'un mareix reglament. (Aquesca interpretacié és deguda a Garrido Falla, Fecnando: Comentarios... cit,
pig. 1055).

Hi hauria la possibilitar, en ror cas, d'interpretar aixi mateix en sentir conjuntiu la conjuncié
disjuntiva “o” urilitzada per I'art. 64 de la Lles 13/1989. Amb aquesra hermentucica s'arribaria —en cas
que el precepte declarés la preceptivitat de la participaci6— ni més ni menys que al régim proposar per
alguns aurors per a l'arc. 105.a CE. Es una realitat que donar compliment a l'arc. 105.a CE en la seva
liceralicar pot resultar la majoria de vegades impossible. Cal pensar en tot el que ocasionarien, per
exemple, les notificacions i citacions a compar2ixer individualitzades a tots els possibles afectats (perso-
nes fisiques i juridiques) per un fucur reglament en martzria de tributs o de consum, si es volgués oir-los a
tots a cravés del ceimic d’audidneia. Seria senzillament impossible. Per aixd s'ha interpretar l'arc. 105.a
CE en el sentit de reservar I'audigncia per a les associacions i organitzacions reconegudes per la Llei,
obrir —per necessitars materials, i no perque el precepte constitucional ho estableixi aixi — un periode
d'informacié piblica per tal que tores les altres assoriacions i organitzacions, com rambé tots els ciuta-
dans directament tinguin rambé I'oportunitar de parricipar.

Aquesta interprecacié és deguda a Garride Falla, Fernando: Comentarios al are. 105 CE... it
pag. 1055; i és posteriormenc recollida i assumida per Trayter Jiménez, Juan Manuel: ;Son nulos. .. cit;
pag. 25.

Aquesta interpreracié ha estac, a més, la que ha reeixic en mardriz d'urbanisme per part de les
comunitats aucbnomes. En efecte, algunes comunitats autdnomes, en emanar les seves lleis d’ordenacié
territorial han optat per coordinar —per al procediment d’elaboracié dels seus plans generals d'ordena-
¢16— un ctrimit d'audiéncia oberc a associacions i agrupacions presumprament afectades pel Pla, amb un
perfode d'informaci6 piblica obert a tora la poblacié. Ambdés trimits se solen declarar, a més, precep-
tius. Un bon exemple d'aquestes lleis sén la Llei madrilenya 10/1984, de 30 de maig, d'crdenacié
territorial de la Comunitac Autdnoma i la Llei asturiana 1/1987, de 30 de marg, de coordinaci i
ordenacié territorial,
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I'art. 64 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, fa d’aquest un precepre inconstitu-
cional.” '

3. Regulacit aragonesa

La Comunitat Autdnoma d’Aragé regula el procediment d’elaboracié de disposi-
cions generals en el capitol V del titol IV de la Llei 3/1984, de 22 de juny, del
president, de la Dipucacié General i de I'Administraci6 de la Comunicac Autdnoma
d’Aragé {arr. 57 1 58).

En l'article 58 preveu la possibilitat de parcicipacié dels ciutadans i de les associa-
cions en |'esmentat procediment. El texe és el segiient:

«1. Quan |'indole del reglament ho aconselli i no existeixin raons d'urgéncia en la
seva promulgacid, per acord del president de la Dipuracié General d'Aragé, a propos-
ta del conseller corresponent, es podra sotmetre el projecte de reglament a informacié
piblica. En I'esmentada informaci6 publica, el Departament afectac haura d’adregar-
se especificament a les associacions representatives d'interessos col-lectius relacionats
amb la matéria que s’hagi de reglamentar, quan l'existéncia d’aquestes associacions
consti de manera indubtable a ' Administracié de la Comunitat Autdnoma.

»2. L'drgan competent de |'Administracié de la Comunitat Autdnoma hauri de
donar audiéncia prévia als sindicacs de treballadors i a les associacions empresarials,
com també a les corporacions representatives d’interessos econdmics i socials en els
projectes de disposicions de cariicter general que afectin els interessos que representen
i en la forma que ella mateixa reguli reglamentiriaments.

59. Resulta altament interessanc assenyalar en aquest moment la posicié que ba pres la Comissi6
Juridica Assessora de la Generalirar de Caralunya respecte de l'art. 64, exposada en la seva Memdria 1992,
Generalicar de Catalunya, Barcelona, 1993.

La Comissi6 coincideix amb la tesi que mantenim aqui, a favor de la no adequaci6 del precepte a
T'arr. 105.a CE, si bé la soluci6 a la qual arriba & molt diversa, i es guarda de proposar la seva inconstiru-
cionalitat,

Proposa, en canvi, una reincerpreraci$ de I'acticle, en un intent de conciliacié amb la norma fona-
mental. Vegem els termes en els quals mancé la seva posicié:

«La previsi6 constitucional (art, 105.a) d'aquesta participacié ciutadana en I'elaboracié de reglaments
fa parcicularmenc exigent el compliment, de manera que aquest no pugui quedar a la lliure discrecié del
Govern o dels consellers. La jurisprudencia del Teibunal Suprem és cada vegada més rigorosa en aquest
aspecte, i abona el caricrer preceptiu de I'informe d’entitats representacives, i també el Consell Consultiu
de la Generalitat (Dictamen 161/1989) i aquesta Comissid Juridica Assessora mantenen la doctrinas de
negar el cariccer discrecional del crdmit. En alguna circumstincia extraordindria por ser imprescindible
mantenir la reserva en l'elaboracié d'un reglament, a fi d'evitar moviments especulatius o pressions
contriries a Fintergs piblic; una eventualitat d'aquest tipus exigiria, aixd no obsrant, una justificacié
raonada i una acreditacié suficient en el mateix expedient» (pag. 15).

Realment, sembta diffcil de mantenir la linia proposada per la Comissi6 Juridica Assessora, Deduir
de V'art. G4 de 1z Llei 13/1989 la preceprivitat dels cramits de participacié que preveu & mole dificil; cal
forcar molt els cermes del precepte per arribar en aquesta conclusié. Al cap i a la fi, de l'article només es
pot inferic I'existéncia d'uns trimits d'cbertura totalment discrecional. Cap element, cap indici pot
portar a la conclusié contriria. Per cant, no s’ha de procedir a una reinterpreracié desvirtuadora de la
propia lletra de larticle, sing a declarar 1a seva inconstitucionalicat; i més quan aquesta és tan manifesta
com en aquesc cas.
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Abans d’entrar en el seu comentari, cal dir que el text vigent s'introdueix per Lle;
3/1993, de 15 de marg, de reforma de la Llei 3/1984, de 22 de juny.60 La reforma es
va dur a terme, segons consta en 'exposicié de motius de la Llei 3/1993, de 15 de
marg, amb la voluntat i objectiu d'adequar la regulacié de la parcicipacié ciutadana en
el procediment d’elaboraci6 de reglaments als «principis deduits de la millor juris-
prudeéncia».®' $i ha aconseguic o no ral objectiu, ho veurem després del breu co-
mentari que realitzarem del precepte.

El primer que s'aprecia en 'article és la previsi6 d'un eraimic d'informacié pablica
absolutament facultativ. Aixd és aixi malgrat les aparences. Tot i que sembla que el
sotmet a dues circumstincies que podrien operar com 2 conceptes juridics indetermi-
nats {que I'indole del reglament ho aconselli i que no existeixin raons d'urgéncia en la
seva promulgacid}, mancé la facultar de decisié final sobre la seva obertura a les mans
del president de la Diputacié General, en dir que és en el cas que la disposicié ho
aconselli i que no existeixin raons d'urgéncia quan aquest podrd (ucilitza el verb
poder, no el verb haver de} atorgar-la. Tenim aqui, doncs, un primer motiu de
discordanga amb l'arc. 105.a CE.

Una segona caraceeristica de la informacié piblica és I'articulaci6 procedimental de
la seva convocatdria. Juntament a la convocatdria normal, o general per a tota la
ciutadania, el precepte comentat preveu un cractament diferenciat per a «associacions
representarives d'interessos col-lectius relacionats amb la mareria que s'ha de reglamen-
tar». Aquest tractament diferenciat consisteix que, a més de l'obercura general de la
informacié piblica a cravés de 'anunci corresponent en el Boletin Oficial de Aragdn, la
Llei preveu que, quan I'existéncia de les esmentades associacions «consti de manera
indubtable a I'Administraci6 de la Comunitat Autdnoma», aquesta s'hi haura d'adregar
«especificament», anunciant-los aquesta obertura del trimit individualitzadament.

Per altra banda, juntament al periode d’informacié ptiblica es disposa, a més, la
realitzaci6 d'un trimic d'audiéncia. Aquesc cedmic es declara obligatori de forma clara
i sense excepcid, citcumstincia, en principi, plenament d'acord amb I'are. 105.a CE.
El que resulta sorprenent és la legitimacié que el precepte requereix per poder concér-
rer a l'audiéncia. I € que el trimit no s’adrega indiscriminadament a tota persona

60. La dicci original del precepre era la segiienc:

«1. El president, a proposra dels consellers corresponents, podra sormetre els projectes de normes
reglamentaries a informacié pablica, sempre que la norma ho aconselli i no existeixin raons per a la seva
tramitacié urgenc.

«2. El termini d'informacié pdblica no serd inferior a vinr dies,

«3. Hi podran accedir i presentar al-legacions i escrits oportuns els ciucadans, les organiczacions i
associacions reconegudes per la Llei, com també les altres persones pabliques i privadess.

La dubrosa consrirucionalitat d'aquest precepte va ser manifestada per Trayter Jiménez, Juan Ma-
nuel: ¢Son nulos... cit; pig. 24 i 25 i per Pemdn Gavin, Juan: Sobre ef efercicio... cit: pdg. 78. Les raons
eren similars a les esgrimides en relacid a la legislaci6 catalana: només preveia un periode d'informacié
publica, quan l'art. 103.a CE exigeix un trdmic d’audigncia; i I'obertura de I'esmentar periode quedava a
la coral discrecionalirar de I'Administracié («El president {...} podrd sotmertre {...]»).

61. En el punt 3 de I'exposici6 de maotius es diu el segiient:

«De la mareixa manera que aprofita I'oportunitat de la innovacié normativa per incorporar determi-
nacs preceptes relatius a la configuracié | a 'exercici de la potestat reglamentiria que repercutiren, sens
dubre, en un millor is d’aquesta potestat. En parricular ha de cridar-se 'atencié. .. sobee la incorporacié
al rext de la Llei dels principis deduits de la millor jurisprudéncia sobre la participacié social mitjangant
els procediments d'informacié piblica i audigncia en el procediment d'elaboracié de les disposicions de
caricter general».
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(fisica o juridica) que es pugui veure afectada en els seus interessos per la disposicié
projectada. Ni tan sols queda obert, de manera genérica, a les associacions i agrupa-
cions a les quals la llei reconegui la funcié de representacié i defensa dels interessos
afectats, la qual cosa, si anés acompanyat d’'un periode d’informacié pablica preceptiu
que canalirzés la participacié de la resta d’afectats eventuals, constituiria fa manifesta-
ci6 de la interpretaci6 esmentada més amunt —en el sentic de compaginar una au-
digncia reservada a les associacions i agrupacions a les quals la llei encarregui la funcié
representativa d’interessos, amb un perfode d’informacié publica sense exigéncies de
legitimacié — i que segons la nosera opinié és respectuosa amb l'are. 105.a CE. Ia
Llei aragonesa limira I'audigncia a tres col-lectius molt concrets: els sindicats de treba-
lladors, les associacions empresarials i les corporacions representatives d'interessos
econdmics i socials. Estableix, en definitiva, una legitimacié molt similar que la que
preveu 'art. 130.4 LPA.

El dubte que es planteja immediatament és molt clar: ;¢é justificacié, constirucio-
nalment, aquesta restricci6 en la legitimacié? Segons el nostre parer, la resposta €s
negativa. L'art. 105.2 CE no estableix aquesta limitacié que, per alcra banda, resulta
injustificada per la propia 1dgica. Al cap i a la fi, sembla evident que no sempre seran
aquests tres col-lectius els que representin més directament els interessos que el regla-
ment pretén regular. S6n aquelles agrupacions que més directament representen
aquells interessos les que haurien de ser oides en cada cas concret, no tres concretes
formes col-lectives, sempre i en tot cas les mateixes. Es pot pensar, per exemple, en
un reglament en macgria de medi ambient: ;no resulearia més 1dgic prestar audiéncia
a les principals organitzacions ecologistes —que per no ser de base corporativa no
tindrien la possibilitat de manifestar el seu parer si no é que al president de la
Diputacié General d'Aragé, se li acudis la idea d'obrir el periode d'informacié pibli-
ca— que als sindicats de treballadors o a les associacions empresarials? ;8'ha d'enten-
tre que queden sense cap possibilitat de participaci6 totes les associacions de consumi-
dors, perqué no sén de naturalesa corporativa, quan s'elabori un reglament sobre
matéria de consumidors i usuaris? Evidentment, aquests sén dos exemples d'entre els
centenars que es podrien posat.

Al voltanc del tema de les entitars legitimades per participar a través del cramit
d’audiencia, sembla que en el legislador aragonés ha pesat massa la normariva estatal
vigent en la matéria (arr. 130.4 LPA). L'article de la llei aragonesa faculta per concé-
rrer a 'audigncia als mateixos subjectes, encara que en cerminologia acrualitzada, que
legitima l'arr. 130.4 LPA. La diferéncia és, de tota manera, patent; mentre que les
mencions de la Llei escaral sén logiques si es té en compte que la LPA és del 1958,
epoca de la histdria espanyola caracteritzada pel corporativisme, no resulten tan ade-
quades en una llei de 1993, moment en el qual I'Estat es defineix com a democritic
{art. 51' 1 CE) i la Constitucié reconeix l'associacié com un dret fonamencal {arc. 22
CE).%

62. Sha de dir, per alera banda, que no sembla que aquesta situacié canvii. En I'accualitat estd en
fase de rramitacid a les Corts d’Arag6 un Projecte de Llei del president i del Govern d’Aragé (Boletin
Oficial de las Cortes de Aragén, niim. 90, de 16 de novembre de 1993). $'hi regula novament el procedi-
ment d'elaboracié de disposicions de caricter general, perd, pel que fa a la participacié ciutadana en
aquest procecdiment, I'art. 36 del Projecte, no inctrodueix cap variaci6 respecte a l'are. 38 de la Llei
3/1984, de 22 de juny, que hem comencar.,

Cal destacar, aixi mareix, que el Projecte de Llei esmentar, juntament al Projecte de Llei reguladora
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Com a conclusi es constata que la regulaci6 aragonesa vigent suposa una millora,
un pas endavanc respecte de l'origindria. No en va, amplia les possibilitats de partici-
pacié, establint la preceptivitar del trimic d'audiencia, si bé restringic a sindicats,
associacions d'empresaris i corporacions. Perd malgrat aixd, i malgrat la sensibilitat
mostrada pel legislador aragonés, amb la seva voluntac d'adequar la regulacié de la
participaci6 ciutadana en el procediment d'elaboracié de reglaments als «principis
deduits de la millor jurisprudéncia», no es pot dir, per les raons exposades, que
aquesta normativa s'adeqiii al text constitucional. La raé que porta, de forma més
manifesca, a fer aquesta afirmacié és, basicament, que no garanteix la participacié de
tots aquells als quals 'art. 105.a CE la reconeix com a dret. Insuficizncia que hagués
estat facilment salvada amb la declaraci6 de la preceprivitac del tramit d'informacié
piblica que ja preveu, i amb l'obertura de I'audigncia a les associacions i agrupacions
reconegudes per la llei per a la representacié dels interessos en joc.

V. La parucipacié ciutadana en el procediment d’elaboracié de reglaments
de les comunitats autdnomes que no tenen previsi6 legal sobre el tema

S’ha anat defensant en aquest treball que les comunitats autdnomes cenen compe-
téncia per establir el procediment d'elaboracié dels seus propis reglaments, perd que
aixd no €s obstacle per al reconeixement a favor de I'Estat de la potestat per imposar
uns tramits minims que garanteixin que l'exercici de la potestat reglamentiria oferei-
xi als ciutadans i a les associacions unes possibilitats de participacié semblants en cot
el eerritori nacional. També sha vist que han estar diverses les comunitats autdnomes
que han fet Gs d’aquesta competzncia, i fins i tot n’hi que han previse, en el seu izer
procedimental, vies de participacié ciutadana.

Precisament el fet que no hagin escat totes, les comunitats autdnomes que han
regulat la participaci§ externa en el procediment d'elaboracié de les seves propies
disposicions generals, planteja el dubte de quin hi sera el rRgim d’aquesta participa-
cié. Dir d'una alera manera, podean prescindir d'oir els ciutadans i les associacions
afectats en els seus interessos per la norma projectada?

Segons la nostra opini6, la resposta ha de ser negaciva. L'are. 105.2 CE reconeix
un dret d’audiencia en el procediment d’elaboracié de reglaments. Es tracta d’un
precepte d'eficicia general, aixd és, vinculane no Gnicament per a I'Administracié de
I'Estat, siné rambé per a la de totes les comunirats autdnomes i per a la local. Per
tant, cap comunitat autdnoma pot prescindir d’oir els possibles afecrars per les dispo-
sicions administratives que emanin, en tots els trimits de la seva elaboracié. Seria un
constrasentit afirmar el contrari, ja que equivaldria a recongixer un dret daudigncia
en el procediment d'elaboracié de reglaments estarals i no en el dels autondmics, quan
les necessitacs d’oportunitat i d’encert de la norma administrativa —a les quals ha de
contribuir de manera importanc la participacié— es donen en ambdés casos per igual.

Ara bé, a quina normativa hauran d'atendre’s per dur a terme les esmencades
férmules de parricipaci6?

de l'organitzaci i funcionament de I'Administracié de la Comunitar Autdnoma d'Arags, rambé en
tramieaci6 (Bolersn Qficial de las Corter de Aragén, niim. 97, de 15 de desembre de 1993), escd cridar a
substituir [a Llei 3/1984, de 22 de juny.
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Per donar resposta en aquesta qiiestié, resulta oporta de diferenciar dues situa-
cions diferents:

1. Supdsit d’una comunitat autdnoma que no hagi regulac el procediment d'ela-
boracié dels seus propis reglaments. En aquest cas considerem que entraria en joc la
regla de la supletorietat del dret estatal (art. 149.3), de manera que les disposicions
generals autondmiques haurien de ser elaborades seguint els tramits previstos en la
—en aquesta qiestié encara vigent— Llei de procediment administratiu, encara que
amb les adaptacions necessiries a la realitat administrativa de la propia comunirat
autdnoma. [ concretament, en matéria de participacié ciutadana, seria d'aplicacié
l'arr. 130, en els apartats 4 1 5 (el primer reinterpretac en la linia marcada per la
jurisprudéncia del Tribunal Suprem).

2. Supdsit d'una comunirat autdbnoma que si ha regulat el procediment d’elabora-
cié dels seus propis reglaments, perd no hi ha establerc cap previsi6 de participacié
ciutadana,

El primer que es pot pensar davant d’aquesta situaci6 és que, per la regla de la
supletorietat del dret estaral, s'incardinarien en el procediment previst per la normati-
va autondmica els preceptes estatals reguladors de la participacié ciutadana en l'e-
laboracié de reglaments.

Al nostre entendre, malgrat tot, creiem que es pot arribar a una alera solucié. §'ha
de renir en compte que la regulacié del procediment d'elaboracié de disposicions
generals és competéncia de les propies comunitats aucdnomes (STC 15/1989, de 26 de
gener). Si és aixi, pensem que ha de deduir-se que la fixacié dels trdmics concrets,
com també el grau de formalitzacié de 'esmentat procediment, & una giiestié la
determinacié de la qual correspon a cada comunitat autdnoma. £s a dir, quan una
comunitat autdnoma estableix el procediment que s’ha de seguir en l'elaboracié dels
seus propis reglaments, i l'adequa amb uns trdmits i no amb uns alcres diferents,
aquesta comunitat estd exetcint una opcié perfectament valida, ja que ho fa en exercici
d’una competéncia de la seva titularitat.

Parcine d'aquesta concepci, és possible postular que aquesta omissi6 de trimics
procedimentals concrets en la norma de la comunitat aucdnoma no hauria de ser
completada per la regulaci6 estatal en la matéria, d’acord amb el joc del principi de
supletorietat. En aquest sentit, es pot pensar que aquesta aplicacid supletdria del dret
de I'Estat desvirtuaria 1'opcié normativa escollida pel legislador autondmic en 'exerci-
ci d’'una competénca propia. En definitiva, es produiria una intromissié de I'Estat en
I'exercici legitim d’una competéncia autondmica.*

63. De fer, el possible abast del principi de supletorietat del drer estaral quan existeix una normativa
autondmica en una determinada maréria és una qitestié poc clara | que presenta alguns aspecres concrets
sobre els quals no hi ha acord doctrinal. A l'entorn d'aquestes qilestions, com també sobre el significat
general de la regla de supletorierar, es poden consultar, entre altees, els rreballs segiients: Mufioz Macha-
do, Santiago: Derecho piiblice de las Comunidader Autdnomas, vol. I, Civitas, Madrid, 1982, pig. 409-413;
Balza Aguilera, J. i Pablo Concreras, P. de: “E] Derecho estaral como supletorio del Derecho propio de
las Comunidades Auténomas», a Revirnta Espaiiola de Derecho Administrative, niim. 55, 1987; Balsguer
Callején, Francisco: “La integracién del Derecho Autonémico y la aplicacién supletoria del Derecho
escacaly, a Revitta de Administracion Piblica, nim. 124, gener-abril de 1991 i Lasagabaster Herrarre,
Ifiaki: Los principios de supletoriedad y prevalencia del Derechs estatal respecto al Derecho autondmico, Civitas,
Madrid, 1991, especialment pag. 51 a 82.
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Ara bé, si no s'aplica supletdriament el drer escatal, ;potser s’ha d’entendre que en
aquesta comunitat autdnoma no serd preceptiva la parricipaci6?

La resposta és evidentment negartiva, ja que és la Constitucid —a la qual també
estan subjectes les comunitats autdnomes— qui imposa aquesta participaci§. Aquesta
és precisament la diferéncia entre el trimic d’audincia i aleres crimits no imposats per
la norma fonamental. Mentre que la no previsié autondmica d'aquests altres cramits
no porta cap conseqiiencia juridica, I'omissié de la preceptuaci6 del tramic de partici-
pacid ciutadana si ha de portar-ne, perqué aquest |'imposa amb caricter general la
mateixa Constitucid.

Perd quina serd aquesta conseqiiéncia juridica? La conseqiténcia que la comunitat
aurtdnoma no prevegi cap via d'intervencif ciutadana en el procediment d’elaboracit
de les seves propies disposicions és, segons el nostre entendre, la inconstitucionalitar
d'aquesta absencia de previsig.

En efecte, quan una comunitat autdnoma no regula la participacié ciutadana en el
procedimenc d'elaboracié dels seus reglaments, es produeix una situacié d’anomia en
la materia, i aquesta manca de llei és concraria a la Constitucid, ja que és la propia
norma fonamental la que exigeix la seva existéncia, en Fart. 105.a («la llei regulari:
{...]»).

La pregunta que es planteja tot seguit € la segiient: com pot solucionar-se aquesta
inconscitucionalitat? Realment, creiem que ha de concloure’s que no hi ha solucié
possible, donat que no existeix cap mitja juridic que permeti compel-lir el legislador
autondmic perqué emani una norma sobre la matéria,

Realment aquest és un problema general, que es planteja en tots aquells supdsits
en els quals la Constitucié exigeix la regulacié d'una determinada matéria, i ef legisla-
dor no compleix amb aquest manament. En tots aquests casos, el dret no té mitjans
coercitius per imposar-li la realitzaci6 i el dictat de la regulacié corresponent. Unica-
ment la voluntat de la marceixa instincia normadora pot acabar amb aquesta situaci
d’anomia,

Per tant, sembla que ha de concloure’s que mentre el propi legislador de la comu-
nitar autdnoma no es decideixi a regular la participacié ciutadana —i donada la ina-
plicabilitac directa de 'are. 105.a CE— | no es donara la intervencié dels ciutadans en
el procediment d'elaboracié dels seus reglaments. Encara que aquesta situacié, aques-
ta manca de participacié, no estigui d'acord amb el texc constitucional.

Evidentment, la situacié seria diferent en el cas que I'Estat ja hagués emanart la
normativa basica en la mat2ria. Si fos aixi, aquesta llei basica seria d'aplicacié direcea
a la comunicar autdnoma sense previsié legal de participacié ciutadana en |'elaboracié
de disposicions generals, amb la qual cosa, aquesta participacié seria ineludible, si bé,
és clar, en tes condicions fixades per I'Estac amb caricrer basic.

VI. Proposta per a una regulacié basica de la participacié ciutadana en el
procediment d’elaboracié de disposicions de caracter general

S'ha estar postulant que I'Estat gaudeix de competéncia per establir amb caricrer
basic la regulacié preceptiva d’alguns trimits —com el de participacié ciutadana— en
el procediment d’elaboraci6 de totes les disposicions generals, amb independ2ncia que
I’Administracié normadora sigui la prdpia o la d'una comunitat autdnoma. Es per
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aixd que dediquem aquest epigraf a exposar els criteris que al nostre entendre haurien
de presidir la tasca del legislador estatal a 'hora de fixar aquestes bases.

Perd abans és convenient fer una precisi6 de tipus general. L'objecte de I'atribucié
de la competencia bisica a I'Estat és garantir una igualtat de tracte a tots els ciuta-
dans, aconseguir un minim szatas juridic comi de tots en I'exercici del dret de partici-
paci6 en el procediment d’elaboracié de reglaments, sigui quina sigui I'Administracié
competent. Aquesta idea ha de determinar el continguc de la legislacié basica, en el
sentit que només ha d'establir aquells criteris, tramits o condicionaments que siguin
indispensables per aconseguir aquesta finalitat; cap altre. En el cas que s'extralimités
en aquesta fixaci6, la liei bisica estatal haura de ser ricllada d’inconstitucional.

Un primer element que necessiriament hauria de contenir la llei basica és la
declaraci6 expressa de la preceptivitat de la participacié. Si bé és cert que aquesta
caracteristica es dedueix amb rota claredat del mateix are. 105.a CE, no ho és menys
que la interpretaci6 que fins al moment han fet les comunitats autdbnomes ha estat en
la Iinia contraria, en el sencit de preveure la discrecionalitat dels tramits participatius.

Precisament per aixd, per eviear la desvirtuacié de la norma fonamental a través de
lleis autondmiques que deixin un marge de discrecionalitat excessiu a I'Administracié
sobre I'obertura 0 no dels tramits parricipatius, seria convenient que el legislador
estatal manifestés en la normativa basica I'obligatorietat d’aquesta obercura.

Seguint en aquesta linia, també haurien d’establir-se amb caracrer basic les possi-
bles causes d'exclusié general de I'obligatorieratr d'obrir vies participatives. Resulta un
fer evident que poden concérrer, en un cas concret, determinades circumstiancies que
desaconsellin aquesta participacié, o0 que recomanin mantenir la reserva en I'elabora-
ci6 del reglament. Aquestes citcumstancies, segons el nostre entendre, haurien de
determinar-se amb cariccer general | basic, per evitar que les comunitats autdnomes,
argumentant la necessitat de reserva o la inoportunitat de la parcicipacid, tanquessin
sistematicament les porees a la intervencid ciutadana.

Es igualment important el mecanisme de determinacié d'aquestes causes ex-
cloents. En aquest sentit, s’haurien d’evitar clausules totalment oberces i indetermi-
nades la valoraci6 dltima de les quals quedi a les mans de la mateixa Administracié
actuant. Dit en altres cermes, les causes d'exclusié de la participacié hauran d’establir-
se amb criteris objectius, respecte dels que ' Administracié, per apreciar la seva con-
curréncia i, per tant, concedir-la o no, només hagi de constatar I'existéncia 0 no d’uns
elements. $'haurien de desterrar, aixi, criteris valoracius com els utilitzats pel vigent
art. 130.4 LPA (que sigui possible, que I'indole de la disposicié ho aconselli i que no
s'hi oposin raons d'intergs piblic degudament consignades en I'avantprojecte).

Perd, quins s6n els criteris concrets que haurien de determinar la no obertura de
les vies de parcicipaci6? Segons el nostre parer sén basicament dos:

1. En cas de la necessitat de tramitaci6é urgent de la norma. Sembla evident que, si
per alguna circumseincia de la naturalesa que sigui cal emanar amb urgéncia una
normativa per fer front a una determinada situacié, no es difereixi el moment de
dictar aquesta norma, per donar audiéncia als ciutadans. L'important en aquest mo-
ment no és que els ciutadans participin, siné que el reglament assoleixi la vigéncia per
arallar la conjuntura que ha provocart el seu dictat.

S'ha de tenir en compte, respecte d’aixd que s'ha dit, que la urgéncia necessita una
valoracié prévia per part de I'Administracié actuant. Ara bé, no és menys cerr que la
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urgéncia pot acruar com un concepte juridic indeterminac, de manera que, una ve-
gada declarada per part de I'drgan corresponent la seva concurréncia, és susceptible de
control jurisdiccional. Vol dir-se amb aixd que, si bé correspon a I'Administracié
decidir en primera instancia si la norma ha de tramitar-se amb urgéncia, com que té
cabuda el control judicial posterior, queda salvaguardada la possibilitac que aquesta
recorri excessivament al criteri de la urgéncia per lliurar-se d'oir 1a ciutadania.

2. Ensegon lloc, 'exclusié de I'obligatorietat de |'obertura dels trimics de parti-
cipaci6 estaria aixi mateix justificada en el supdsit que els cridats a intervenir ja
haguessin tingut l'oporcunitac de fer-ho a través d'aleres vies, siguin funcionals, si-
guin organiques.

Es pot pensar simplement que, si s'imposava V'obertura de I'audiéncia en aquest
cas, s'estaria donant peu a una duplicitat de participacié per part d’'uns mateixos
subjectes. Aix0 seria —a més d'una clara pérdua de temps — una activitat contriria al
principi d'eficacia que ha de presidir I'actuacié administrativa (are. 103. 1 CE).

Només queda per afegir, en relacié amb la fixacié en la llei basica, de les causes que
permeten l'exclusié de la necessitat de participacié, que aquesta determinacié no
hauria de ser obstacle perqué les comunitats autdnomes la permerin en alguns d’aquests
casos, establint unes possibilitats de participacié ciutadana més amplies. Del que es
tracta €s que les comunitars autdbnomes no puguin establir unes condicions participati-
ves més carregoses, perd que si puguin millorar les que garanteixin el tractament comi
dels adminiscrats. En aquest sentit, el cariccer basic d'aquestes excepcions actuaria
com a limit maxim per al legislador autondmic, el qual no podria establir altres
exclusions genériques, perd si millorar les previstes, permetent-hi la participacis.

Una altra giiesti6 que segons el nostre parer hauria de venir determinada en la llei
basica és la referent als subjectes legitimats per parricipar. $'hauria de desenvolupar
amb caricter basic l'arc. 105.a CE, en el sentit de definir si estan legitimats els
ciutadans i totes les associacions i agrupacions reconegudes per la llei, o els ciucadans i
nomeés aquelles associacions a les quals «per llei» correspongui la defensa dels interes-
sos afectats,*

Es necessari precisar en aquest punt que la legislacié basica hauria de determinar
qui estd legitimar per participar. De tota manera, creiem que no hauria d'especificar
la via concreta a través de la qual ha de fer-ho cada un d'ells; aixd &s, no hauria
d’entrar a dir si tots han de participar a través del tramic d’audigncia —la qual cosa
serd impossible en molts casos—, o és preferible conjugar-la amb un periode d'infor-
maci6 pablica.

Sembla més logic que la regulacié d'aquesta giiestié quedi a les mans de cada
comunitat autdnoma. La raé que ens porta a fer aquesta afirmacié és que no pensem
que per garantir un traccament comud a tots els espanyols en 'exercici del dret de

64. Cal tenir en compre que hem assenyalat més amunt que la conjuncié disjuntiva “o” de Fare.
105.a CE es por interprecar en un sentit conjuntiu, de manera que la intervencié directa dels ciutadans
sigui comparible amb la de les associacions i agrupacions (vegeu nora 58).

Essent aixi, la problematica se centra a I'entorn del cema de si es déna compliment a l'art. 105.a CE
en permetre concdrrer a laudigncia només a les associacions a les quals la Uei reconegui la funcié de
represenracié i defensa d'inceressos o, per contea, és necessari donar-la a tores les associacions i agrupa-
cions, encara que la llei no els atribueixi aquella funcié,
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participaci6 en el procediment d’elaboracté de reglaments calgui assegurar-los aquest
exercici a través d'una via concreta. L'important —1i aixd és el que ha de fer la norma-
tiva bisica— és garantir que els ciutadans 1 les associacions puguin fer al-legacions; és
en aquest punt on estl en joc el tractament comd. Perd la via concreca d'intervencié
—sempre gue aquesta no sigui negada— no afecta I'exercici del dret, no entra dincre
del tractament substancialmenc igualitari que han de rebre tots els ciutadans, donac
que poden fer les mareixes manifescacions a través de 'audiencia que de la informacié
pliblica.

En tot cas, les comunitats autdnomes hauran de tenir en compte, a I'hora de
regular el seu propi procediment reglamencari, que, d’acord amb l'art. 105.a CE, la
forma ripus de canalitzar la participacié ciutadana és el tcamit d'audiencia. Aixd
significa dues coses: en primer lloc, que no en podrd prescindir, oint tots els legiti-
macs a rravés d'un eventual periode d'informacié piblica; i, en segon lloc, suposa
que, en la mesura de les possibilirats concretes de cada supbsit, haura de fer un esforg
per oir a través d'ella {de I'audi®ncia) el major nombre possible de subjectes.

Finalment, la darrera qiiestié que mereix tractament basic és la fixacié d'un termi-
ni minim que garanteixi als legitimars el temps suficient per elaborar els seus escrits
d'al-legacions . Amb aixd s'evita, precisament, que les comunirats autdnomes en facin
un tramic purament nominal, establint uns terminis tan curts que impedeixin als '
legitimats formular unes al-legacions minimament serioses i elaborades. En tot cas,
les respectives comunitats autdnomes podrien fixar un termini minim per a la partici-
paci6 en el procediment d’elaboracié dels seus propis reglaments, perd aquest termini
hauria de ser igual o superior al que fixa |'Estat en la seva legislacié basica.

Un cermini que ens sembla vilid i suficient, si es considera que ha de ser minim,
ja es preveu en la mateixa matéria de la participacié en el procediment d'elaboracié de
reglaments, perd en F'ambit de 'Administraci local. En efecte, I'art. 49.b de la Llei
reguladora de les bases del régim local preveu un perfode de trenta dies per a I'audién-
cia i la informacié pablica en el procediment d'elaboracié d’ordenances. Ens sembla
un termini suficient 1 que podria generalitzar-se.

Aquestes s6n, molc resumidament, les giiestions que, com que afecten manifesta-
ment al tractament comi dels ciutadans respecte del procediment d'elaboracié de
reglaments aurondmics, 1'Estat hauria d’establic amb caricter basic. La resta d'e-
lements, com que no afecten a aquelles condicions basiques que garanteixin la igual-
tat de tots els espanyols en 'exercici del dret de participacié en el procediment d'ela-
boraci6 de disposicions administratives, haurien de correspondre a la determinacié de
cada legislador autondmic.

VII. Conclusié final

Com s’ha pogut comprovar, el desenvolupament de I'art. 105.a CE en 'ambic del
procediment d’elaboracié de reglaments autondmics presenta un nivell d'extremada
probresa. Carorze de les disset comunirats autdnomes no preveuen cap possibilitat de
participaci6 ciutadana en el si del procediment d'elaboracié de les seves disposicions
generals, i les tres restants ho fan a través de preceptes irrespectuosos amb l'are. 105.a
de la Constitucid.

Aixd ens porta a afirmar que si en I'ambit estacal sembla necessiria una nova
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regulacié d'aquesta parricipacié —donades les dificultats en la seva aplicacié que
planteja l'arc. 130.4 LPA en celaci6 amb l'art. 105.a CE—, no hi ha dubte que
aquesta necessitat és pacent també en |'ambir autondmic, en el qual els precepresen la
martéria, si existeixen, s'allunyen tan clarament de la norma fonamental.

Per aixd seria desitjable que 1'Estat exercis la seva competncia per dictar les bases
de la participacié ciucadana en el procediment d'elaboracié de reglaments. Aixi, amb
una normativa de naturalesa basica, d’acatamenc general i obligat, s'hauri donar el
primer pas de cara a la superacié de la deficient situacié existent. No debades, I'e-
manaci6 d'aquesta lei basica donari els criteris correctes que han de seguir les comu-
nitats autdnomes a ['hora de dictar la seva prdpia regulacié, evitant d'aquesta manera
sicuacions com les actuals a Navarra, Catalunya i Aragé i, per descomptat, en la resta
de comunirarts aucdnomes, en les quals ni tan sols existeix un tractament normatiu del
tema.

Val la pena fer una dleima reflexié. Sent com és, la participacié ciutadana en el
procediment d'elaboracié de reglaments, una matéria que forma part del procediment
administratiu comi, s'ha de concloure que I’Escac ha deixat passar una ocasié d’or per
dur a cerme aquesta regulacié, inserint els preceptes necessaris en la Llei 30/1992, de
26 de novembre, del régim juridic de les administracions pibliques i del procedi-
ment administratiu coma.





