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I. Introduccié

Dintre del conjunt de problemes plantejats per I'articulacié de les diferents fonts
del dret en el nostre sistema constitucional, ocupa un lloc central el subconjunt format
per les relacions entre els productes normatius del Parlament i els del Govern.? Parti-

1. Aquestarticle té el seu origen en el curs sobre fonts del dret administratiu, en el marc del programa
de doctorat «Noves Tendéncies del Dret Administratiu» {bienni 1994-1996) del Departamenc de Dret
Administeatiu i Dree Processal de la Facultar de Drex de la Universitat de Barcelona. El curs esmencar va ser
impartit per la Dra. Elisenda Malarer i Garcia, a qui pitblicament voldria agrair les seves maltiples indica-
cions en la realizzacié d'aquest weball i Pinterés mostrar des del primer moment per la seva publicaci.

Aquest treball ha estat realiczat gracies a una beca rebuda del Comissionac per a Universitats i Recerca.

2. Toti que l'articulacié entre llei, Administracié i tribunals déna lloc 2 una unitar de debar —debar
que ha ocupat, ocupa i ocupari el centre de la nostra disciplina, com ha posart en relleu Embid Irujo (<La
relacién entre los poderes del Estado en la reciente dogmarica alemana», RAP, nlim. 115, 1988, pag. 403,
404 1 423)— rambé és clar que el de les relacions llei-Administracié és un dels dos moments clarament
perfilats en aquest conjunt de problemes.

Autonomies, nim. 21, desembre de 1996, Barcelona.



256 AUTONOMIES - 21

cularment interessants (i conflictives) resulten les giiestions que en aquest ambit plan-
teja la reserva de llei i la seva extensié.

en aquest Context on s insereix objecte de les reflexions segiients, concreta-
ment a partir d’'una problematica (que més endavant tindrem ocasié de constarar): s
tracta de Pexisténcia de problemes materials en la delimitaci6 de la reserva de llei,
producte de la configuracié per part de la Constitucié espanyola d'un camp material
molt ampli de reserves de llei sense determinar-ne de forma clara l'extensié. D aquesta
manera hom ha admes clarament, com rambé veurem, la possibilitac d’entrada del
reglament en certs sectors d’aquell camp. Aixd, perd, haura de comptar 2mb uns limits
rigorosos i obligard a establir uns criteris clars que permetin articular aquella entrada
sense vulnerar cap regla constitucional.

Per la seva banda, el rema de la participacié ciutadana {que aqui cenyirem al
procediment d’elaboracié dels reglaments)? és susceptible de projectar-se, com ha asse-
nyalat Font i Llover,* sobre elements centrals de la construccié dogmatica de la nostra
disciplina.

Igs per aixd que creiem que pot resultar interessant una nova reflexié sobre el
caricter i les funcions d'aquesta participacié per tal de verificar fins a quin punt pot
esdevenir un dels possibles criteris en el marc de la problematica inicialment presenta-

da.

II. La distribucié constitucional de poders (democricia representativa)

Definit I'objecte de la nostra reflexié, caldra de bell antuvi tenir en compte que el
seu desenvolupament adequat dependra en gran mesura del tractament matisat de dos
factors: la concepcié tradicional del paper absolutament central del Parlamenc i de la
llei, i la rigidesa en la interpretaci6 de les maréries reservades a llei. En aquest apartat
ens referirem al primer.

\. La lei com a dinica font de legitimacid de la presa de decisions i el Parlament
com a tinica seu de definicid de Uinterés general

Es evident que la reflexié que aqui es proposa s'ha de situar en el marc de la
Constitucié espanyola del 1978, que estableix un model d'Estar de dret i de democra-
cia representativa. Les caracreristiques i les implicacions d’aquest model no sén, perd,
només producte de la decisié constituent, sin6 que incorporen elements histdricament
acumulars, en un procés de confluéncia de factors distants en el temps i en els princi-
pis que els regeixen. Es per aixd que hem parlar d’una «concepcié tradicional», en
referéncia a una visié del sistema constitucional que posa un émfasi especial en
els elements historics, sens dubre presents, perd segurament sense extreure les neces-
siries conseqjiiéncies de les muracions que al llarg del temps han modular aquells ele-

3. Tema, d'una altra banda, de rotunda actualicar, com ho demostra la recent STC 119/1995, de 17
juliol.

4. Del que fa al nostre camp concrer d'investigacid, aquest autor ja va adverrir que entre els elements
escructurants de la dogmitica juridicoadminiseraciva a revisar en un futur proper des de la perspectiva
participativa es croba «le propia reoria general de las fuentes en el ordenamiento juridico-ndministrative [...]»
(«Algunas funcianes de la idea de participaciény, REDA, nam. 45, 1985, pig. 53).
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ments.” Aquest punt de vista, en el nostre cas, se centra al paper absolutament central del
Parlament i de la llei, a partir del fer que la Constitucié recull I'aportacié historica de
I'Estat de drer, fins i tor amb la referéncia a «/'imperi de la llei». Davant aquests planteja-
ments,¢ cal recordar els inconvenients que deriven d’una interpretacié «petrificant» de
certes expressions recollides al text constitucional.” En definitiva es tracta de tenir en
compte que, si bé és innegable el paper central de la llei i del Parlament, no menys clar
resulta que el context d’un Estar com el dissenyat per la Constitucié espanyola el 1978
no encaixa amb el caricter absolut i general de la llei propi de I’Estac liberal.

[ 'en aquest context és on hauria de trobar el seu tractament una afirmacié particu-
larment problematica, que consisteix a asseverar que el procediment legislatiu és I'iinic
mecanisme possible de definicié de I'interés general,® per contraposicié 2 una partici-
pacié ciutadana direcra, que no pot de cap manera complir aquell objectiu. Pensem
que el risc d’aquest tipus d’afirmacions rau en la seva generalitzacié indiscriminada.
Ningii no dubta que els espais concedits a I'actuacié administrativa, i en el seu si, a la
participacié ciutadana, han de trobar una articulacié en el marc de 'ordenament ge-
neral. També és indubrtable que, en general, la llei no és assimilable a un reglament
d’elaboracié participada.® Perd el que si que és qiiestionable és, a partir daqui, ge-
neralitzar la conclusié que nega I'entrada dels esmentats mecanismes participatius en
la configuraci6 de I'interés general. Creiem que els canvis profunds experimentats per
I’Estat contemporani'® justifiquen el replantejament d’aquest tipus de conclusions en
favor d’una matisacié major que tingui en compte la complexitat i diversiat de supé-
sits que es poden arribar a presentar a la presa de decisions de rellevincia piiblica.

2. La contrastacid d aquest sistema amb el model dels EUA

En el context de les posicions que centren de manera prioritiria I'atencié en certs
elements historics, és també habitual oposar frontalment la naturalesa dels siscemes
europeus, basats en el joc dels partits politics al Parlament, al sistema dels EUA, molt

5. En aquest sentit & mole il-lustratiu I'estudi de Ferndnder Farreres en un imbit, les subvencions,
estrany al context que va veure néixer el principi de legalitat (La subvencidn: concepto y régimen juridico,
1EF, Madrid, 1983, pag. 471-552). Vide també l'apartac [11.

6. Les coordenades histdriques, les exposa el professor Garcia de Enterria (Revolucion Francesa y
Administracién contempordnea, Civitas, Madrid, 1994, pag. 21-34}. El plantejament esmentat es pot
veure a Garrorena Morales, Ef Estado espasiol como Estads Social y Demoeritico de Derecho, Tecnos, Ma-
drid, 1984, pag. 191; o a Basile, «Los «valores superiores», los principios fundamentales y los derechos y
libertades publicas», a La Constirucién espaniola de 1978. Estudio sistemdtico, Garcia de Enterriz-Predieri,
Civitas, Madrid, 1981, pag. 278-279. També es poden veure les obres de Garcia de Enterrfa, recentment,
Democracia, jueces y control de la Administracién, Civitas, Madrid, 1995, pag. 42 i ss. i pag. 113 i ss.

7. En aquest sentit, Alvarez Conde, Ef régimen politico espafiol, Teenos, Madrid, 1990, pag. 35-36;
Rubio Llorente, <El procedimiento legislativo en Espana. El lugar de la Ley entre las fuentes del Dere-
chon, REDC, niim, 16, 1986, pag. 99-100, i de forma especial De Ono y Pardo, Dereche Constitucional
Sistema de fuentes, Ariel, Barcelona, 1988, pag. 129.

8. Vide sobre aquesta concepcié, centrada en la idea de la unitat de la comunitat politica, Garcia de
Enterria, «Principios y modalidades de la participacién ciudadana en la vida administrativas, a Libro
Homenaje a J.L. Villar Palasi, Civitas, Madrid, 1989, pag. 443; i Garcia de Enterria i Ferndndez Rodri-
guez, Curso de Dervecho Administrative [f, Civitas, Madrid, 1993, pag. 88.

9. Tal com afirma Tornos i Mas a «La relacién entre la Ley y el Reglamento: reserva legal y remisién
normariva. Algunos aspectos conflictivos a la luz de la jurisprudencia constitucionals, RAP, nim. 100-
102, 1983, pag. 502.

10. Vide apartat 111



258 AUTONOMIES - 2]

més inclinat a rebre influgncies i pressions de certs grups. Enfront dels perills del
corporativisme (que afectarien tot desenvolupament de I'activitat administrativa par-
ticipada) cal conservar, es diu, la funcié central, Gnica font de legitimirat, del procedi-
ment parlamentari, on intervenen uns partits politics que sén expressi6 del pluralisme
politic (art. 6 CE)."!

En relacié a aquesta perspectiva és important en primer lloc assenyalar que si bé és
cert que la Constitucié recull la realitat de la democracia de partits, de cap manera no
es pot dir que aquesta limiti el joc del pluralisme politic a aquesta dimensi6 (vide art.
87.3 CE, per exemple), resultant, per contra, exigible la potenciacié dels conductes
participatius a tots els nivells, tnica forma de donar un compliment acabat al mandat
de Fart. 9.2 CE.?

Recuperant, perd, el fil de la comparacié-oposicié amb el sistema nord-america,
s'ha de dir que efectivament sén constatables les diferéncies de concepre entre aquest i
el sistema europeu.'? Ara bé, cretem important destacar que el fer que aixd sigui cerc
no vol dir que se n'hagin d’extreure automaricament dues conseqii¢ncies: primera,
que el risc del corporativisme sigui només inherent als sistemes com el nord-america
(com veurem més endavant), i, segona, que als EUA no es plantegi ¢l debac sobre la
legitimitar d’aquestes formes d’elaboracié de les normes. En relaci6 a aquest segon
punt és necessari ja tenir en compte que existeix una notable polémica en aquell pafs
generada pel procediment reglamentari negociat precisament entorn de la discussi6
interés general/interessos particulars.'

Es possible, doncs, a la vista d’aquests primers elements de debar, intuir que la
legitimitat democritica de la presa de decisions i el concepre de I'interés general i el
procediment adequat per arribar a definir-lo sén temes polémics i complexos (sobre
els quals han influit de manera poderosa les transformacions de I'Estat contempora-
ni). | & en aquest marc complex on creiem que s'ha situar 'estudi dels mecanismes
participatius en I'elaboracié dels reglaments i la delimitacié del camp de les reserves

de lei.

II. Transformacions rellevants amb el desenvolupament de I'Estat intervencionista

El reconeixement de la complexitat de definicié dels elements constitucionals
abans esmentats deriva, com s’ha dit, de la preséncia successiva de diferents influéncies
historiques, entre les quals ocupa un lloc especialment important el conjunt de trans-
formacions que han acompanyat el desenvolupament de I'Estat social.

11. Vide, ror destacanc aquest paper de primer ordre dels partits politics, Siinz Moreno, «Reduccién
de la discrecionalidad: el interés piblico como concepto juridicos, REDA, nim. 8, 1976, pag. 74-75 i
Rubio Llerente, «El procedimiento...n, op. civ., pag. 861 91.

12. Hem de recordar aquf la importincia d’aquest precepte com a indicatiu de la veritable dimensié
del rema de la participacié democritica si es vol portar el sostre de la Constitucié fins al limit (Garrorena
Morales, op. cit., pag. 149).

13. De manera que en el primer es considera més normal la influéncia dels grups de pressié en les
decistons politiques. Vide Chevallier, «Réflexions sur I'idéologie de U'intérée généraly, a Variztions autonr
de lidéologie de ['intérét général, dir. Chevallier, PUF, 1978, pag. 19.

14. Tal com ha mostrat un autor que coneix bé aquell sistema: Lavilla Rubira, La participacidn
pliblica en el procedimiento de elaboracién de los reglamentos en los Estados Unidos de América, Civitas,
Madrid, 1991, pag. 164-1606.
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1. La relativitzacid de la rigida separacid entre Estat i societat

El conjunt de transformacions rellevants que tenen lloc amb el pas a Estat social
és, com veurem, molt variat. El canvi en la forma de vincular la llei a ’Administracié,
la reconsideracié de la relacié entre interessos publics i privats i la importancia sobre-
vinguda dels aspectes procedimentals, inclosa la funci6 de la participacié ciutadana,
sén giiestions cadascuna de les quals per si mateixa podria donar lloc a un estudi
monogrific. Ara, per, cal indicar que tots aquests elements configuren un panorama
que pren sentit des del moment en qué hom detecta que al darrere de tots aquests
aspectes es troba subjacent una nova manera d’entendre les relacions entre Estar i
societat.’

En efecte, mentre que la caracteristica de I'ordre politic liberal en aquest sentir era,
a grans trets, la contraposici6 i independéncia entre Estat i socierat, 'Estar social com-
porta precisament, en la seva estructuraci6 de I'ordre social, una tendéncia a difuminar
els limits entre ambdés elements.'s

A la vista d’aquest nou panorama, les implicacions per al nostre objecte de debat
sén de primer ordre. El pas a UEstat social determina un clar apropament de I'Estat
cap als ciutadans, tot cercant-ne la col-laboraci6, de manera que la parricipacié ciuta-
dana adquireix un protagonisme nou i renovat en un nou sistema de relacions Estat-
socierat i d’articulacié llei-Administracié (vide apartat I11.2) que obliga a traslladar
sistemes de garanties'” a aquest nou camp de la participacid, del qual serd important,
doncs, determinar-ne el régim i les funcions concreres.'®

Sobre les condicions o els termes en qué seria desitjable que es desenvolupés aquest
fenomen, enfront dels seus perills, tornarem més endavant.

2. FEl canvi produit en el tipus de vinculacié entre la llei { I'Administracid

Ja és tradicional, dintre del que R. Mayntz denomina la dimensié del tipus de
principis que dirigeixen I'accié de 'Administraci6,' referir-se als canvis experimen-
tats, amb el pas a 'Estat social, per la redaccié de les lleis quant a la forma de vincular
I’Administracié. En aquest ambit de problemes és possible detecrar diferents i succes-
sius estadis d’observacié.

A. En un primer moment hom assenyala que els reglaments, lluny de constituir

15. Concretament, en relacié al paral-lelisme entre aquest substrac i els canvis en la configuracié de la
llei, vide entre d'altres Parejo Alfonso, Crisis y renovacién en el Derecho Piblico, CEC, Madrid, 1991, pag,
45-46, i Garcla-Pelayo y Alonsa, Las transformaciones del Estade contempordneo, Alianza Universidad,
Madrid, 1985, pag. 123. El tema és cractar, des de la perspectiva de la ideologia dels inreressos generals,
per Chevallier: «Réflexions sur idéologie...», op. ciz,, pig. 18.

16. Vide Garcla-Pelayo y Alonso, op. cit., pig. 21, 23, 25, 126 i 203. A la docurina iraliana, M. S.
Giannini recorda com amb 'adveniment de I'Stato pluriclasse, «quasi ogni attivitd umana trova una corris-
pondenza in una qualche pubblica amministrazionen { Diritto Amministrativo, Giuffré, Mila, 1988, pag. 50).

17. Sense deixar de respectar els limits constitucionals i de propugnar Peficicia dels drets socials. Es
tracta, com veurem, de parlar en termes de complementarietat, no pas de substitucié.

18. $6n diversos els autors que, en el sentic indicar al text, emmarquen en els nous esquemes de
relacions entre Estat i societat ¢l fenomen de la participacié dels ciutadans i dels grups: Parejo Alfonso,
Crisis..., op. ¢it., pag. 51; Malarer | Garcia, Régimen juridico-administrative de la reconversidn industrial
Civitas, Madrid, 1991, pag. 157-158; Garcia-Pelayo y Alonso, op. cit., pag. 203.

19. Seciologta de la Administracidn piblica, Alianza Universidad, Madrid, 1985, pag. G67.
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mers instruments de fixacié de deralls, aborden veritables principis juridics essen-
cials.?

B. En un segon moment, molt proper i estrecament lligar al primer, es destaca la
manca de precisié de les lleis i el conseglient augment del marge d’actuacié de les
instancies administracives.?!

C. Sens petjudici, perd, de recongixer que les anteriors sén notes presents al tema,
la descripcié més completa del fenomen no es conforma amb aquelles observacions
aillades,” sin6 que subratlla el context explicatiu de la nova manera de vincular la llei a
"Administracid, 1 ho fa a dos nivells:

@) En un pla general cal remarcar que en el si de I'Estat social la llei ja no é el
sentit o configuracié univocs que podia tenir en I'Estat liberal. Es clara, en aquest
sentit, la correlaci6 entre la complexitat de les funcions estarals i dels instruments
legislatius.?

) En un pla concret cal destacar que també ha canviac I'estructura adoptada per
a llei per tal de vincular o dirigir els seus mandacs a I'’Administracié. Es tracta de la
progressiva substitucié de la programacié condicional per la programacié per objec-
tius, de manera que la llei indica a ’Administracié els objectius que ha d’aconseguir
mitjangant unes conductes i uns mitjans que resten indeterminats. No cal insistir gaire
en la importancia d’aquest nou esquema, que ha estat destacada per diversos autors
des de perspectives també diverses.?

Facilment es pot intuir una conseqiiéncia important a I'efecte del nostre estudi d’a-
quest canvi d’esquemes: la posada en escena, en un primer pla, dels problemes plantejats
pels procediments que canalizen 'actuacié de '’Administracié (el d'elaboracié de regla-
ments entre aquests) i dintre d'aquests per la participacié dels ciurtadans.?

20. Al'amplitud de remissi6 de les lleis als reglaments en el marc dels EUA fan referéncia De la Cruz
Ferrer («Sobre el control de la discrecionalidad en la potestad reglamentarian, RAP, ndm. 116, 1988, pag.
82-83) i Lavilla Rubira (La participacién..., op. cit., pag. 104).

21. Videencre d'altres Escévez Araujo, «La crisis del principio de legalidad: la imagen juridico—for‘mal
y la realidad macerial del funcionamiento de la administracions, Anvario de filosofia del derecho, 1990,
pag. 112, i Parejo Alfonso, Crisis..., op. cit., pag. 49.

22. Com en efecte no s’hi conformen, com veurem, ni Estévez Araujo ni Parejo Alfonso.

23. Vide especialment en relacié a aquest punr, Garcia-Pelayo y Alonse, ap. ciz., pag. 128. La llei-
mesura és una de les manifestacions més significatives d'aquest nou panorama: wide per exemple Parejo
Alfonso, Crisés..., op. eit., pAg. 44, | Administrar y juzgar: dos funciones conseivucionales distintas y comple-
mentarias, Tecnos, Madrid, 1993, pag. 68.

24. Aixi, en el context de I'analisi socioldgica de I'accié administrariva cal destacar el weball de R.
Manytz (gp. cit., pag. 68) i, quanc al caracter finalista dels preceptes constitucionals és imporrant |'analisi
de De Otto y Pardo {op. cir., pig. 42-43). Ja en I'ambit de les relacions llei-Administracid poden subrac-
ltar-se els estudis d’Estévez Araujo {«La crisis...», ap. cit., pag. 110}, de Parejo Alfonso {Crisis..., ep. cit.,
pag. 46-51 i Adminiscrar y juzgar.... op, cir. pdg. 69-71) i de Malarer i Garcla en I"Ambit de la direccié
publica de Ueconomia (Régimen..., op. cic., pag. 911 167).

25. Sense que aixd impliqui, evidentment, deixar de respectar les reserves legals establertes per la Cons-
titucié ni formular amb menor intensitar Pexigibilirat dels drets econdmics i socials {(aspecre, aquesr ttltim,
que ha destacat amb especial contundéncia Ferndndez Rodriguez, en e sentit d'exigéncia de reduccié de la
discrecionalitar de VAdministracié: De Lz arbitrariedad de la Adminisiracién, Civitas, Madrid, 1994, pag.
128). Cal insistir un cop més en la perspectiva de la maxima complementarietat possible dels enfocaments,
reaccional i previ de formacié de la decisié (Malaret | Garcia, Régimen..., op. cit., pag. 92-93).
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3. Eltrencament de la rigida separacié entre interessos publics i interessos particulars i la
multiplicacié dels intevessos piiblics a protegir

Forma part de les interpretacions del sistema constitucional centrades en I'element
histdric de I'Estat liberal de dret, com hem vist, la consideracié de la llei com a tinica
font idonia per tal de definir I'«interés general». Ara bé, les transformacions produides
amb I'Estat social han influit aixi mateix sobre aquest camp dels interessos particulars
publics 1 també en el sentit de relativitzar-ne la contraposicié i de mostrar la complexi-
tat de les seves relacions.

Es necessari comencar recordant com, en efecte, hom ha passat de considerar I'inte-
rés pablic com un concepte de contingut univoc i naturalment contraposat als interessos
particulars a fer-ho com un concepte que inclou una heterogeneitat de suposits | de
naturalesa no tan llunyana, o gens llunyana, a la dels interessos particulars, producte tot
de les noves relacions entre Estat i societat que es van tractar a I'apartat [11.1.

Es possible, doncs, i a la vista del tractament que ja des de fa bastants anys porta a
terme sobre ¢l tema la doctrina comparada, afirmar que, en contraposicié a la teoria
liberal, en qué I’Estat definia els interessos generals per sobre dels interessos particu-
lars,® el panorama ofert per I’Estat social en aquest sentit és definit pel trencament de
la rigida separacié entre interessos publics i particulars, en correspondéncia amb I'he-
terogeneitat o pluralicat dels primers.”’ I el fet que diversos subjectes puablics perseguei-
xin interessos no només diferents sind fins i tot contraposats® encaixa bé en el context
de superacié de la concepcié d’Estat i societat com a esferes separades.®

Situaci6 aquesta que, sobre un substrat de complexitat de la societat i de les seves
relacions amb I'Estat® déna lloc al fer que la realirzacié de l'interés pablic de manera
unilateral per part de I’Estat esdevingui dificil, rad per la qual hom cerca férmules de
concert, transaccid i cooperacié amb grups socials i agents privats.

26. Chevallicr, «Réflexions sur l’idéologic...», op. eie., phg. 18-19.

27. Sobre I'heterogenceitar dels interessos piiblics i la seva correspondéncia amb la relativitzacié de la
seva separaci6 en relacié als particulars, vide Pizzorusso, «Interesse pubblico e interessi pubblicis, Rivista
Trimestrale de Diristo ¢ Procedura Civile, 1972, pag. 68; Truchex, Les foncrions de la notion d'intérée général
dans la jurisprudence du Consetl d'Eras, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, Paris, 1977, pag.
277, 287-313; Sainz Moreno, «Reduccién...», gp. cit,, pag. 67, 72-73.

28. Sanchez Morén, La participacién del ciudadano en la Administracién Piiblica, CEC, Madrid,
1980, pag. 131.

29. Malaret i Garcia, «Los ptincipios del procedimiento administrative y el responsable del procedi-
mientor, a Administracién Piblica y Procedimienta Administrative, dir. Tormnos, Bosch, Barcelona, 1994,

ag, 317.

i’ gNicto Garcia ha recollit 'evolucié d’aquestes idees tor demostrant fa complexitat d'aquesta proble-
mitica. Som conscients que en algun punc de la nostra exposicié aquesta complexitar no ha esrar corres-
posta per les matisacions exigibles. Per exernple, tes relacions d'immangncia o transcend@ncia entre inte-
ressos generals i particulars va experimentar canvis entre el primer liberalisme i el liberalisme madur («La
Administracién sirve con objetividad los intereses generales», a Estudios sobre la Constitucidn espanola.
Homenaje af profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, pag. 2199 i ss.). Malgrar tot,
pensem que a {'efecte del nostre tema és suficient retenir la dada del canvi constatable de les relacions
entre interessos particulars i piblics, orientar cap a la progressiva indefinicié de les seves fronteres.

30. «Se rrata de una sociedad cada vez mds compleja, en la que la interrelacidn y la contradiccidn de
intereses es cada vez mds confusa ¢ inextricables, 3 la qual cosa s'ha d'afegir el factor de la interdependéncia
dels interessos (Parejo Alfonso, Crisss..., ep. cit, pag. 19).

31. Parejo Alfonso, Crisis..., gp. cit., pag. 20. No resulta, aixi, gens estrany que aquests arguments
siguin esgrimits a 'hora de tractar la terminaci6 convencional del procediment adminiscraciu, tal com es
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Sembla, doncs, que en el marc de I'Estat social no es podri arribar a una definicié
del que sigui I'interés public en cada cas concret sense comptar amb el facror de la
participacié o col-laboracié dels ciuradans.

Tort portant, perd, aquesta situacié al seu extrem s’ha arribar a concloure per part
de cerra doctrina® que 'interés general consisteix en 'equilibri entre els diversos inte-
ressos afectats, d'acord amb el principi de proporcionalitat. Nosaltres creiem, pers,
que, un cop més, no é convenient paclar en termes de substitucid, i que sembla
excessiu parlar amb caracter universal de I'interés general com la suma d’interessos
particulars afectats.® Si bé és evident que en el nou marc de progressives interrelacions
entre Estar i societat es produeix un renovat protagonisme de la participacié dels
ciutadans,* tal com va consolidar la STC 18/1984, de 7 febrer (F] 3), el que tampoc
no sembla adequat és efectuar aquella reduccié, perqué I'’Administracié ha de vetllar
en un sentit ampli pels interessos generals (art. 103.1 CE).

IV. Implicacions de les esmentades transformacions

\. [deologia de la participacié davant la crisi de la democracia representativa?

El conjunt de factors que hem anat exposant és susceptible d’ésser relacionat amb
facilitar amb un fenomen que s’ha posat en relleu en els darrers temps: el de la crisi
d’'una democracia representativa que té en el Parlament el centre indiscutible del seu
sistema. La complexitat i l2 fragmentacié de les actuals societats, que generen nous
mecanismes de pressié i participacié en el poder, han donat lloc efectivament a una
perdua de la posici6 central del Parlament. En aquest sentit podem dir que el diagnos-
tic, des de diverses disciplines juridiques, és unanime, en el sentit de remarcar el fet
que ¢l Parlament ha passat a complir el paper de formalitzar o racificar les decisions
que es prenen en altres seus.” Aixi, el sistema representatiu-parlamentari ha estat ob-
jecte d'una linia de critiques que semblava reservada als procediments d’elaboracié de
disposicions administratives, la consistent a advertir dels perills de cedir a la pressié
d’interessos particulars.

pot comprovar a l'abra recent de Delgado Piqueras (La rerminacién convencional del procedimiento ad-
mintstrativo, Aranzadi, Pamplona, 1995, pag. 201-202). Bastants anys abans Bassols i Coma va tractar el
tema en relacié a un sector concret («Consideraciones sobre los convenios de colaboracidn de la Ad-
ministracién con los particulares para el fomento de actividades econémicas privadas de interés pitblicos,
RAP, nam. 82, 1977, pag. 70).

32. De la Cruz Ferrer, op. cir, pag. 104.

33. S’han de tenir presents les adverténcies de Lavilla Rubira, en el sentit que PAdministracié no ha
de renunciar a la tueela dels interessos generals (La parsicipacion..., op. cit., pig. 166; «Participacitn, a
Encielopedia furidica Bisica, Civitas, Madrid, 1995, pig. 4775).

34. Aixi, M. 8. Glannini afirma que, en una organiteacié complicadissima com és I'Estat de phurali-
rar de classes, totes les veus sén valides { £/ poder publico. Estades y Administraciones Piblicas, Civitas,
Madrid, 1991, pag. 119).

35. Vide Rodriguez Aguilera de Prat, «Problemas de la democracia y de los partidos en el Estado
socials, Revista de Estudios Politicos, nim. 67, 1990, pag. 100 i Estévez Araujo, La Constitucién como
proceso y la desobediencia civil, Troua, Madrid, 1994, pag. 130. El primer dels autors esmentats assenyala,
aixl, que el Parlament acaba constituint la cara visible-formal d'un sistema regic interiorment per me-
canismes oligopolistics: es tracta de I'Estat «dualy (ap. cir., pag. 103).

36. Una primera critica es pot veure a J. Chevallier, L 'Etar de Droir, Montchrestien, Paris, 1992, pag. 65.
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Aquest panorama d’evident pérdua de contingut de les activitats parlamentaries
no ¢és dificil intuir que constituird 'ambient idoni per donar pas a la proposta, gairebé
en termes de substitucid, de la potenciaci6 de la participacié ciutadana direcra com a
mecanisme que permetria superar o compensar aquella situacié. 1 és que a la base
d’aquests processos cs troba el problema de la legitimirac de I'exercici del poder, tal
com brillanemenc assenyala Chevallier: «La promotion de l'idéologie de la participation a
pour but de rémedier 2 la perte de ligitimité qui résulte de la crise de lu représentation ¥
Aquest ambient ideologic va ser present, com se sap, al nostre entorn durant i imme-
diatament després de I'epoca en qué es va elaborar la Constitucié espanyola, de la qual
cosa és una excel-lent mostra el treball de Sanchez Morén.

Sembla, perd, que la relacié entre la sobrevinguda insuficiéncia del mecanisme
exclusivament representatiu i la participacié ciutadana a tots els nivells (amb especial
incidéncia als procediments d’elaboracié de reglaments) no hauria de ser configurada
en uns termes que poden arribar a la substitucié directa. Avui constitueix un punt de
partida acceptat que la participacié politica no pot ser només electoral, siné que ha
d’utiliczar altres vies,” perd també cal considerar clar que, si no es vol entrar en con-
flicte amb elementals principis democrtics i de separacié de poders que la Constitu-
cié consagra, no és adequar, sobre la base de la critica dels mals que afecten el Parla-
ment, proposar una extensié desproporcionada de la presa de decisions a nivell
administratiu, amb una participacié ciutadana, que pot derivar, com veurem, en un
perillés joc d’influéncies i pressions a causa precisament d’una extensi6 del seu Ambir
mancada de criteris.® Si el sisterna esdevé insuficient davant una nova realirar, el relleq
s'ha d’entendre sempre en termes de complementarietat. Es aquest el sentit que es
pretén donar a la nostra proposta. El Parlament ha de recuperar el paper central que
ara es posa en dubte, perd aixd no ha d’impedir que —donades les noves relacions
entre Estat i societat— es potenciin altres formes de participacié que —amb una
innegable base constitucional— comparteixen amb la forma representativa-parlamen-
tiria, cadascuna en el seu propi ambit, la tasca de definir democraticament els interes-
sos generals.

2. El principi democratic: [exigéncia —extensible a tots els poders priblics—
de la garantia del cardcter obert i participatiu de la presa de decisions

En el marc d'un Estat social i democritic de dret com és el configurat per la
Constitucié espanyola de 1978 és necessari que tota construcci6 al voltant dels temes
tractats aquf enllaci directament amb les exigencies del principi democratic. Tal com

37. «Réflexions sur I'idéologie...», op. cfr., pag. 44.

38, Treball on es por seguir detalladament I'ordre de les idees que han quedat eshossades al rexr. Vide
especialment La participacion del ciudadano..., op. cit., pag. 46, 48-55 1 63-66. Deu anys després el mateix
autor ha tornat a recordar aquest marc ideoldgic: «Participacién, neocorporativismo y Administracién
econdmicar, a Estudios sobre la Constitucién espafiola. Homenaje al profesor Eduarde Garcia de Entervia,
Civitas, Madrid, 1991, pig. 3944-3945.

39. Vide per exemple Rodriguez Aguilera de Prat, op. cis., pAg. 106 i Villacorta Mancebo, «Aspectos
de la reserva de ley en el sistema constitucional espafiols, a Escritos juridicos en memoria de Luis Mateo
Rodriguez, 1. Derecho Piblico, Universidad de Cantabria, Facultad de Derecho, 1993, pag. 536.

40. Schmidt-Assmann assenyala que en el cas que la legitimacié popular presenti mancances i feble-
ses, la codecisié dels afectats no es pot fonamentar com a compensacié d’aquella insuficiéncia de legitima-
ci6 («La legitimacidn de la Administracién como concepro juridicon, DA, niim. 234, 1993, pag. 215).
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afirma Garcia-Pelayo, «sélo sobre el régimen democrdtico puede construirse un verdadero y
eficaz Estado social.* La Constituci6 del 1978 consagra a diversos preceptes el princi-
pi democratic, en tota la seva extensid: en aquest sentit van les disposicions del pream-
bul i dels articles 1.1, 1.2, 6, 7, i amb especial intensitat el 9.2. Del conjunt d’aquests
preceptes pot deduir-se que en 'ambir dels principis, de la Constituci6 es pot derivar
un principi democritic en totes les seves manifestacions: radicacié popular del poder,
concepcié pluralista de la societat i visié participativa del procés politic.? En efecte, si
bé és cert que el text constitucional desenvolupa un model de democracia parlamenta-
ria amb poques concessions a la democracia directa, no és menys cere que articles com
el 9.2 aspiren a configurar un Estat democratic més ple i vigorosament participatiu.®

Sén dos els aspectes que en aquests moments interessa destacar del principi demo-
CrATtic.

A. En primer lloc, les exigéncies del principi democritic es prediquen de tots els
poders publics sense distinci6. En aquest sentic hem de recordar que democricia signi-
fica que cap poder de I'Estat no és ali2 a la voluntat popular.#

B. El principi democratic implica el deure de tenir en compre, sense discrimina-
cions, tots els punts de vista que materialitzen la participacié dels ciutadans en la presa
de decisions. Els termes en que s'expressa 'art. 9.2 CE no poden ser, en aquest sentit,
més clars. Es tracta de copsar la nocié de la visié dindmica del principi democraric, de
la democricia com a manteniment obert del pluralisme,® o de la Constitucié com a
procés.*® Adquireix aixi un paper central el procediment mitjangant el qual es déna
entrada a la participacié dels diversos actors socials, procediment que, a més, si vol
respectar veritablement el principi democratic, ha de regir-se pel principi d'igualtat.”
De manera que la clau dintre de la qual caldrd moure’s és donada per la recerca d'un
model de participaci6é coherent amb els valors democratics d’igualtac i pluralisme.*

3. La recerca de nous fonaments per a la reserva de llei

Un cop tractades les implicacions del principi democratic en tots els nivells, hem
de centrar-nos ara en la qiiestié dels canvis en el fonament de I'existéncia mateixa de
les reserves de llei, tema sempre basic si es vol, com és el nostre cas, tractar de les
vicissituds del seu ambit material ¥

Perqué és evident que les reserves de llei existeixen en la Constitucié de 1978 i no

41. Op. cir, pig. 51.

42. S6n els tres blocs que distingeix Garrorena Morales (op. it pag. 120-149).

43. Vide Garrorena Morales, ap. cir., pag. 148-149.

44. De Ouo y Pardo, op. cir., pig. 142, L'extensid del principi democratic a cots els poders piblics
també &s defensada per Estévez Araujo, en especial quan parla de la funcié de l'opinié piblica com a
extensible a tots els processos de presa de deaisions estaals (La Constirucién.... op. cir., pig. 127).

45. De Orro y Pardo, op. cit., pag. 143.

46. Estévez Araujo, La Constitucidn..., op. cit., pag. 68, 70, 76 1 144,

47. Vide Estéver Araujo, La Constirucidn..., op. cst., pag. 130 i Schmide-Assmann, op. cit., pag. 169.

48_ Sdnchez Morén, «Partcipacion,...», op. cit, phg, 3976.

49. La importancia del tema com a pas previ per a la indagacid de 'amplitud de la porestar normari-
va de les administracians es manifesta en tots els ordres. Vide Parejo Alfonso, «La potestad normativa de
las lamadas Administraciones independientes: apuntes para un estudio del fendémenon, a Adminutracion

instrumental. Libro Homenaje a M.F. Clavere Arévals, Civitas, Madrid, 1994, pag. 640.
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son incompatibles de cap manera amb alld que s’ha exposat en els epigrafs anteriors.
Ans al contrari, I'existéncia mateixa de les reserves de llei posa de manifest que s’han
superat les concepcions de la primacia absoluta de la llei.*® Perd també és clar que el
seu fonament al nostre entorn actual ja no pot ser el d’assegurar un ambit de llibertat
enfront del poder reglamentari d’origen no democratic, tal com s’argumentava en
relacié al sistema del dualisme monarquic.’’ Com es configura, doncs, el fonament
actual d’aquesta institucié? Basicament sén dues les linies de resposta que s’hi donen,
de les quals interessara fer especial émfasi a [a segona.™

A. En primer lloc, el principi democratic i la seva concrecid a la Constitucié. El
conjunt Govern-Administracié gaudeix d’una legitimacié democritica indirecta,
mentre que 'drgan de representacié directa global continua essent el Parlament, i en
aquesta mesura és logic atribuir un paper més rellevant als seus productes normatius,
les lleis.? A la vista de preceptes com el 66.1 o I'1.2 CE aquest ordre de conseqiiéncies
sembla clar; perd caldrd tenir en compte que, en primer lloc, aixd no desvirtua de cap
martera la implicacié de tots els poders publics respecte del principi democritic, i, en
segon lloc, que aquest fonament només exigeix uns minims, de manera que hi queda
una amplia zona indefinida. Caldrd continuar, doncs, I'analisi, per tal d'arribar a
resultats més precisos.

B. En segon lloc, hom acostuma a parlar de I'aspecte procedimental com a clau
explicativa. La tendencia a cercar justificacions d’aquest tipus pot considerar-se uibu-
taria del fenomen general d’entendre la preséncia de la llei d’'una nova manera, en el
marc de l'exigéncia d’aprofundir les diverses comeses parlamentiries.”

Una primera manifestaci6 d’aquesta tendéncia es podria detectar ja en la ideologia
heretada de la Il-lustraci, centrada en la racionalitat de la Llei com a producte de la
contraposicié honesta de voluntats i criteris a la discussié parlamentaria.®® Avui es
repren Pargument del procediment idoni, pero deslligar dels elements de racionalitat
substancial, tot incidint al valor superior del pluralisme politic. En sintesi es ve a dir
que el procediment parlamentari d’elaboracié de normes és la maxima (o dnica) ex-
pressié del pluralisme politic, atesa la seva discussi6, publicitat i transparéncia, per
oposicié als procediments reglamentaris, la qual cosa justificaria la institucié de la
reserva de llei.’” De manera que el pluralisme politic només rrobaria, segons aquesta

5¢. De Ouwo y Pardo, op. cir, pag. 137

51. VideRubio Llorente, «Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley», RAP, nam. 100-102, 1983, pag.
428; De Ouo y Pardo, op. cit., pag. 153 i Villacorta Mancebo, op. i, pag. 5311 533.

52. Cal recordar, perd, que a la jurisprudéncia (i a certa doctrina), també la del Tribunal Consriru-
cional, «la idea fuerza sigue siendo el concepto de ley como expresién de la voluntad populars (Niewo Garcla,
Derecho Administrative Sancionador, Tecnos, Madrid, 1994, pag. 257).

53. Vide Parcjo Alfonso, Crisis..., op. eiz, pig. 59 ; De Ono y Pardo, op. ciz., pag. 140, i Villacorta
Mancebo, ap. cit., pig. 534-336.

54. En relacid a aquest segon punt, De Qtto y Pardo, op. cit., pag. 140

55. Vide Fernindez Farreres, op. ciz, pig. 532.

56. Vide Garcia-Pelayo y Alonso, op. cit., pag. 62.

57. Sén molts els autors que d’'una forma o d'una altra acullen aquesta argumentacié. Rubio Lloren-
te li deixa el cam{ preparat en afirmar que el procediment legislatiu continua tenine valor politic per tal
com aquesta institucié «sigue siende usilizada frecuentemente por los grupos de sposicién |...] como instree-
mento ttil para provocar debates parlamentarios y exponer ante la opinidn sus propias soluciones» («El proce-
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argumentacié, la seva seu adequada d’articulacié al procediment parlamentari, per
contraposicié a un procediment d’elaboracié de reglaments que només compta amb la
previsié d'un trimit d’audiéncia als interessats, no equiparable al debar que demana
'esmencat valor superior.

Sens perjudici de reafirmar la centralitat del procediment parlamentari, atés que és
configurat —amb la intervencié dels principals mitjans de participacié politica, els
partits politics— com el conducte escaient per tal de tractar els grans temes o de pren-
dre les grans decisions, no es poden oblidar dos aspectes. Primer, que les exigéncies de
participaci6 {art. 9.2 CE) es projecten a la totalitac dels poders piblics. I segon, que [a
importancia del moment procedimental® també es pot predicar de tots els poders pa-
blics. De manera que no sembla adient renunciar a omplir de contingut democratic el
procediment reglamentari si es vol que acompleixi amb garanties el conjunt de fun-
cions creixents que, amb els canvis introduits per I'Estat social, li pertcoquen.®

Dr’altra banda, un enfocament critic que enllaga amb la crisi del Parlament seria el
de posar en relleu que l'afirmacié del procediment parlamentari com a garantia de
transparéncia i debat és en certa manera un dogmatisme no contrastat amb la reali-
tat.”’ Pensem, perd, que es pot continuar defensant un paper central del Parlament
amb la concurréncia als nivells inferiors d’una participacié realment democririca per
tal de definir i gestionar conjuntament els interessos ptiblics.®'

4. L'existéncia de problemes materials de delimitacié dels ambits reservats a la llei

Examinat el problema de la fonamentacié de la reserva de llei, sembla convenient
tornar a incidir sobre la qiiestié que déna origen a la nostra reflexié: els problemes

dimiento...», op. cit., phg. 90). El mateix autor recuperaria posteriorment |'argument del procediment
pablic i contradictori («El principio de legalidad», REDC, niim. 39, 1993, pag. 24). De Ouo y Pardo és
un dels autors que amb més forca ha incidir en aquesta perspectiva, ja clarament en Pambit dels proble-
mes de la reserva de llei (sp. ofr, pag. 144 i 153). Altres autors que han insistit en aquesta linia de
Pargument procedimental sén Parejo Alfonso (Crésis..., op. cit., pig. 58-59, i Adminisirar y juzgar..., op.
eit., pag. 78), Garcla Macho (Reserva de ley y potestad reglamentaria, Ariel, Barcelona, 1988, pag. 114)
Malaret i Garcia (Régimen..., op. cit., pig. 94 i 170). Especialment clar resulta, per Gltim, el treball de
Bafio Ledn, que assenyala que el que es rroba al darrere de la reserva parlamentiria és el fec que «el método
parlamensario brinda un procedimiento en el que la producciin de normas juridicas se sucede con la interven-
cidn, aungue s6lo sea contradictoria, de la oposicidn y en un espacio de tiempo que permite una mayor ranspa-
rencia del proceso de elaboracidn hacia el conjunto de los ciudadanoss, tor sentenciant que «Agui 5f que hay
una calidad procedimental diferente en la ley y ol reglamentor (Los limites constitucionales de la potestad
reglameniaria (Remision normativa y reglamento independiente en la Constirucidn de 1978), Civitas, Ma-
drid, 1991, pag. 96).

58. Malarer i Garcla, Régimen..., op. cit., pag. 941 170.

5%. «La reserva de ley es una institucidn que boy opera en un campo mds amplio que agquel en que surgid y
se consolidd. |...] En este sentido parece clare [que 'evolucié de la relacié poder legislatiu/poder executiu]
Justifica sobradamente wna interpretacion flexible y amplia de la reserva de Ley en su dmbito clisicon (Parejo
Alfonso, Derecho bdsico de la Administracién Local, Ariel, Barcelona, 1988, pag. 127).

60. En aquest sentit Nieto Garcfa indica que U'experiéncia espanyola dels darrers anys demostra que
wlos debates parlamentarios pueden ser tan opacos como los del propio Consejo de Ministross (Derecha..., op.
cit., pag. 257).

61. Serrano Moreno ha mastrat, en 'ambit de I'Ecologia, la perfecta sintonia d’aguests dos elements:
la potenciacié del Parlament, que ha de definir els fins i les grans linies politiques, i la potenciacié també
de I'element participativ, imposat per I'art. 45.1 CE (Frologia y derecho: Principios de devecho ambiental y
ecologia Juridica, Comares, Granada, 1992, pag. 151-154).
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materials de la reserva de llei, segurament molt més comprensibles a la vista de tot el
que s’ha dit fins ara, en la mesura que, com afirma Garcia-Pelayo, és molr dificil
mantenir amb contorns clars el principi de reserva legal en un Estat de permanents
intervencions en el procés econdmic i social 2 Davant I'existéncia de diverses reserves
de llei a la Constitucié espanyola, i en definitiva davant d’una imprecisié generalirzada
de 'ambit reservar a llei,® és logic plantejar-se si és o no possible que en certs aspectes
d’aquests ambits reservats pugui encrar el reglament, i si es respon afirmativament,
amb quins criteris i en quines condicions.

Com és sabut, De Otto y Pardo respon a la qilestid de la remissi6 normariva en
materies reservades a llei qualificant-la rotundament d’il-licita. D’alera banda, pers,
un sector doctrinal manté que, a partir de la constatacié de la impossibilitac de deter-
minar a priori el contingur de les reserves de llei,® el reglament pot intervenir en
marteries reservades a aquesta.% Aixd, perd, haurd de preveure uns limits i obligara a
tenir clars els criteris que articulen aquesta entrada del reglament en els 4mbits esmen-
tats.”” Criteris que s’hauran de tenir en compte a I'hora d’avaluar una remissié de la llei
al reglament o la legalitat d’aquest; o fins i tot per tal de reconeixer 'existéncia o no
d’una veritable reserva de llei en un determinat dmbic.®® En aquest marc és on pot

62. Op. arr, pag. 64,

63. Serrano Triana parla en relacid als dmbits reservats a llei d’un «dmbito inexpresos i d’una llista
oberta que «presenta elasticidady («El principio de legalidad; algunos aspectos problemiricoss, REDA,
nim. 20, 1979, pag. 85).

G4. Op. cit., pag. 236.

65. Baito Ledn, op. cit, pag. 35. La jurisprudéncia del Tribunal Constirucional també ha donar
moltes mostres de les dificultats prictiques que implica I'operacié de determinar quin dmbit reservat a la
Llei és realment susceprible de remissié reglamentiria: vide per exemple STC 83/1984, de 24 juliol (FJ
4); 771985, de 27 juny (F) 14); 19/1987, de 17 febrer (F) 41V. P. de Diaz Eimil); 37/1987, de 26 marg
(F] 3); 99/1987, de 11 juny (F] 3).

66. Bafio Lebn, ap. cit., pag. 32-37. El mateix De Otto reconeix que la remissié normativa pot
complir la funcié de complementar els limits que subjecten ¢l reglament (ap. o/, pag. 236). D'alera
banda, Rebollo Puig afirma que en ¢l nostre ordenament hom admer els reglaments veritablement regula-
dors d’un secror subjecte a reserva {«Juridicidad, legalidad y reserva de ley como limites a la potestad
reglamentaria del Gobierno», RAP, nim. 125, 1991, pag. 133), de manera que les dificultats se centren
ara en els limics del que es pugui confiar en el reglament {«Juridicidad...», gp. cit., pig. 136). Vide també
Embid Irujo, «Potestad reglamentariar, RVAP, nim. 29, 1991, pag. 95. Aleres autors que destaquen la
importancia de determinar Pambit de la Llei sén Garcia Macho (ep. cir., pig. 116) i Parejo Alfonso
(Administrar y juzgar..., op. cit., pig. 79). Exemples prictics dels dubtes sobre Fambir d’actuacié licita del
reglament o sobre la concrecié de I'espai reservat a la llei s6n els camps de |'organitzacié adminiserativa
{Barcelona Llop, «Principio de legalidad y organizacién administrativa (Gobierno, Administracién, Ley y
Reserva de Ley en el articulo 103.2 de la Constitucién)», a Estudios sobre la Constitucién espatiola. Home-
naje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, pig. 2422) i de les subvencions
{Fernandez Farreres, op. cit., pag. 521).

67. Un debat interessant que planteja aquest tema, i que aqui no podem aprofundir, &s el de! paper de
cada llei en concrer a I'hora de fixar aquests criteris. Seguint I'exposicié de Viver i Pi-Sunyer, aixi com en els
Ambits marerials no reservats a llei caldria fins i tot plantejar si les condicions concretes a Pexercici de la
potestat reglamentiria imposades pel Parlament al Govern respecten la posicié constitucional d’aquest, en
els Ambits reservats a llei sha d’exigir al legislador que estableixi cliusules dhabilitacié, perd no pas genéri-
ques, siné molt concretes i precises que assenyalin amb exactitud Pabast del reglament («La parte final de las
leyes», a La forma de las leyes, GRETEL, Bosch, Barcelona, 1986, pag. 162-165). D’aquesta manera sembla
que en |'Ambir objecte del nostre estudi no seria inadequar estendre aquesta directriu a la fixacié dels criteris
—no només d’exrensié material— que tan necessari resuita introduir, com hem vist.

68. A aquest conjunt de problemes es fa referéncia en aquestes pigines quan es parla abreujadament
de problemes de delimitacié marerial de U'ambir reservar a la Llei.
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resultar interessant abordar el tema de la participacié ciutadana en I'elaboracié dels
reglaments.

Quins sén els criteris capagos de donar sortida a aquests problemes? Dues grans
linies de respostes sembla que és possible observar al voltant d’aquest tema: la més
tradicional {A) i la més innovadora (B).

A. Es tradicional en primer lloc, recérrer a Pexplicaci6 del nucli essencial a abor-
dar per la llei i el mer complement per part del reglament.®” En una linia paral-lela
s'apunten els criteris de «complitud», mesurabilitat, previsibilitat i execucié adminis-

1 Ei
trativa.

B. De la segona linia sén exponents una série d’autors que sobre la base d’una
posicié realista i casuistica intenten donar entrada a nous criteris. Aixi, s’ha destacar
que, sobre la base d’entendre que la definicié en cada cas de la forma amb qué el
reglament completa la llei és una decisié politica, alld important és justificar raonable-
ment la remissi6: el legislador pot fer la remissié si existeix una causa objectiva que la
justifiqui.” 1 sens perjudici de la udilitac dels criteris tradicionals, també s’ha afirmat
que el factor que ha de donar la mesura del que és possible remetre al reglament és la
necessitat imperiosa d’utilitzar-lo.”? Per Gitim, en ['ambit sancionador, també s’ha de-
fensat que no es tracta rant del deure del legislador de tipificar les sancions com de la
possibilitat de fer-ho i que aixi ho decideixi.”

Tenint en compte, doncs, aquesta segona linia d’argumentacions, s’han de consi-
derar les possibilitats de la participacié ciutadana en I'elaboraci6 dels reglaments com a
argument en aquest marc de qiiestions.

5. La implicacié de tots els poders piiblics en la definicié dels interessos generals

L’argument de la major idoneitat del reglament per tal de regular certes maréries
ens permet enllagar amb aquest punt,™ deduible del que s’ha dit fins ara, i perfecta-
ment coherent amb I'actual enteniment de la divisié de poders, entesa ja no com a
correspondéncia rigida entre un drgan i una funcié siné com a col-laboracié de poders
i interdependéncia.”

A. La funcié central de la llei

Malgrar que actualment, com hem vist, no es pot mantenir que la llei sigui I'anic
mecanisme de configuracié dels interessos generals, també s’han vist suficients argu-

69. Vide E. Garcia de Enterria i T. R. Fernander, Curse de Derecho Administrative. f, Civitas, Ma-
drid, 1995, pag. 263-264. També Embid Irujo, «Potestad...», ep. cie., pig. 98.

70. Vide Santamaria Pastor, Fundamenios de Dereche Administrativo, Ceura, 1988, pig. 786-788.

71. Bafo Leodn, op. cit, pag. 100-101.

72. Reballo Puig, «Juridicidad,...», ap. cit., pag. 138. Anteriorment Tornos i Mas va parlar del criteri
de la necessitat d’una actuacié eficag dins la categoria dels reglaments cremesos {ap. cit,, pig, 485).

73. Nieto Garcia, Derecho..., op. cir., pag. 258.

74. Destacar per Nieto Garcia, «La Administracién sirve...n, ap, cir., pag, 2220.

75. Vide Alvarez Conde, op. eir., pig. 36. Cal destacar aqui també la idea de W. Brohm recollida per
Embid Irujo («La relacién..», ap. cit.. pAg. 422): acada poder tiene la obligacién de legar en su accién hasta
alll donde otro no puede o no estd en disposicion de hacerlon.
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ments per tal de concloure que la llei ha de ser instrument per tal de prendre les grans
decisions, per definir les grans linies politiques.”

B. La importancia del procediment en els casos de remissié

En un segon nivell 'Administracié també té el deure de vetllar pels interessos
generals (art. 103.1 CE). 1 per fer-ho compta amb un instrument, protagonista sens
dubte de la juridificaci6 de la seva activitat, com és el procediment.”

La presa de consciéncia de la importancia del moment procedimental ha provocat
fins i tot que s’hagi dit”™ que el dret administratiu ha entrat a [a seva tercera gran fase,
centrada precisament en aquest element.”

Les transformacions que s’han esdevingut amb I'Estat social han provaocat la pro-
gressiva «revalorirzacié» del procediment, mitjancant el qual 'Administracié fa tis dels
seus marges de configuraci6.® 1 aquesta revaloritzacié interacciona —cal destacar-ho
aqui— amb el tema part1c1pat1u gricies al procediment, la participacié troba un canal
idoni d’expressié, i graciesa la part1c1pac16 el procediment adquireix un cardcter basic
a I'hora de valorar tots els interessos i perspectives.®’ Interaccié que permer destacar la
manca de neutralitat del procediment de cara a la modernitzacié de I’Administracié
amb una participacié corresponsable del ciutad3.®? La seu de realitzacié pricrica dels
canvis experimentats per la nocié d’interés piblic (que es pluralitza, recordem-ho) és,
dones, el procediment. La doctrina italiana ha tractat el tema, assenyalant aixi, en
aquest context general de procedimentalitzacié dels interessos piblics, com a conse-
qiiéncia del fenomen participatiu, la «trasformazione del processo stesso da metodo garan-
tistico di formazione dell'atto in formula di collegamento fra soggetti cooperanti all'eserci-
zio del potere»® En definitiva, tal com també s’ha destacar en la nostra doctrina, la

76. Viderels arguments, ja tractats més amunt, de Garcia Macho {gp. cir., pag. 18), De Ono y Pardo
{op. cit., pag. 143} i Serrano Moreno {op. cit., pig. 151-154). Es significatiu que fins i tot al sparadis» de la
reserva reglamentiria, Franca, es destaqui el paper central de la llei: L. Favoreu afirma que ole partage
dartributions entre le législatenr et le pouveir réglamentaire s effectue non pas en considération de ln matiére et
done en “surface”, mais en égard & limportance de Iz question traitée, et donc “en prafondeur’s («Les régle-
ments autonomes n'existent pas», RFDA, 1987, pag. 878).

77. Parlem aquf de procediment administraciu en un sentit ampli, que inclou naturalment el proce-
diment d’elaboracis de reglaments, seguine aixi d'alguna manera la lbgica de la LPA de 1958. Malgrar
que actualment la tendéncia és de separacié (observant la logica del que regula i del que no regula la LPC)
creiem que la funcionalitat del procediment no deixa de presentar importants aspectes en coma en tots els
procediments. Vide una argumentacié favorable a aquesta linia a Lépez Menudo, «Los principios ge-
nerales del procedimiento administrativos, RAP, nim. 129, 1992, pag. 70, i a Delgado Barrio, «Partici-
pzcion ciudadana y disposiciones generaless, a Eficacia, discrecionalidad y control judicial en el dmbito
administrative, CGP], Cuadernos de Derecho Judicial, Madrid, 1994, pag. 116-120.

78. Concrerament a Walter Gellhorn, l'any 1941: De la Cruz Ferrer, op. cir., pag. 86.

79. Embid Irujo ha destacar aixi mateix que el seu exercici mitjangant un procediment especific és el
tret caracteristic de la potestat reglamentiria («Portestad...», gp. cit.,, pag. 83). D’una altra banda, el crei-
xent interés pel procediment ha provocat també 'interds per estudiar el fonament de la seva regulacié per
part del legislador (Cassese, «La disciplina legislativa del procedimento amministrativo. Una analisi com-
paratas, ¥ fore italiane, 1993).

80. Parcjo Alfonso, Crisis..., op. cit,, pig. 134,

81. Vide Delgado Piqueras, op. ciz., pag. 160.

82. Sinchez Blanco, «Los derechos ciudadanos en la Ley de Administraciones Piblicas», RAF, nim,
132, 1993, pag. 46, 81 i 89.

83. Mantini, Astociazioni ambientaliste e interessi diffusi nel procedimento amministrative, CEDAM,
Padua, 1990, pig. 134.
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visi6 garantista del procediment es manifesta insuficient davant la funcié d'articulacié
dels diversos interessos en preséncia.*

No cal insistir, doncs, en la riquesa d’aquest enfocament, que obre nous camins a
P'activitat «participada» de ’Administracié.

C. Referéncia al control judicial

Per tancar el cercle tragat en aquest apartat, cal recordar que és evident que avui, a
la tasca de definicié dels interessos generals, participen d’una manera rellevant, i fins i
tot determinant,® els tribunals. No és estrany, doncs, que amb la revaloritzacié del
procediment creixi també la preocupaci6 per tal de mantenir el control judiciat dins
els limits constitucionals,® tema que desborda clarament el nostre objecte de debar i
que, per ant, queda simplement indicat.

V. Circumstancies i condicions en qué la participacié en I’elaboracié
dels reglaments pot constituir un criteri de remissié

V. Configuracid del caricter i de les circumstincies d dptima potenciacié de la participacié
ciutadana en [elaboracié dels reglaments

Arriba, doncs, el moment de recuperar el fil concret de la validesa de la participa-
cié ciutadana com a criteri de remissié. Entre la doctrina, Bafio Leén ha formulac de
manera expressa aquesta possibilitat, concretament en 'ambit de la planificacié, on ha
arribat a la conclusié que, amb les possibilitats de participacié —que vindria a com-
pensar la perdua de legitimitat procedimental que implica la remissié al reglament—,
hom tindria «un fiable criterio de delimitacion que puede ayudar a resolver dudas sobre la
viabilidad constitucional de la remision».”’

Davant aquest tipus d’argumentacié es pot dir que basicament s'oposarien dos
blocs de consideracions critiques:**

A. En primer lloc se situa una afirmacié sovint sobreentesa: que la participacié
ciutadana en I'elaboracié dels reglaments se centra en 'ambit dels «interessats, lluny
de reflectir una participacié en senrtir ampli.

B. En segon lloc es diu (sens dubte amb el substrac de la primera afirmacié pre-
sent) que la participacié que tractem no és equiparable de cap manera a la legitimacié
democratica propia de les decisions parlamentaries. En definitiva, que no constitueix
un migja idoni de democratitzaci6 estricta que pugui influir en la configuracié del
sistema de fonts.

84. Malaret i Garcia, «Los principios...», ap. it pig. 311, 318 i 324.

85. Niero Garcfa, «La Administracion sirve...», op. e, pig. 2221 i 2250,

86. Vide Embid Irujo «La relacion..», gp. cir., pig. 422; Niewo Garcia, «La Administracién sirve...»,
ap. cft., pig. 2253; Malarer i Garcia «Los principios...n, ep. cit., pag. 310-311.

87. Up. cir., pag. 147. En la mareixa linia d'establir una «compensacié» entre el protagonisme regla-
mentari i el joc de la participacié, Parcjo Alfonso, Crisis..., op. cit., pag. 49 i 51. L'argument democratic
també és utilirzac en les remissions en instincies administrarives dotades d’autonomia: vide Bafio Leén,
op. cit., pag. 157 i Chinchilla Marin, «El nuevo régimen disciplinario de los alumnos no universitarioss,
REDA, nim, 64, 1989, pag. 567.

B88. Tornos i Mas ha exposat aquestes perspectives critiques: op. cir., pag. 501-503,
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A precisar i discutir els problemes plantejats per aquests dos blocs d’objeccions,
dediquem les pagines segiients, centrades aixi a analitzar el caricrer de la participacié
en qiiestié, de manera que sigui també possible deduir-ne I"Ambit idoni de [a seva
utilitzacié.

A. Enrre la garantia i la participaci6
a) Aspectes generals

Es necessari assenyalar en primer lloc que, en relacié al primer grup de problemes
indica, si bé és cert que articles com el 1052 CE continuen parlant dels «ciuradans
afectats», creiem que existeixen suficients arguments per arribar a una interpretacié no
restrictiva de la participacié aqui analirzada,

D'entrada cal reconéixer que el tema és certament complex. Sén maltiples els
objectes que hom pot defensar amb I'inica férmula de la participacié, de manera que
el seu discurs esdevé imprecis i ambigu.* Es fa necessari, doncs, tractar de precisar els
temes aqui implicats i esbrinar les finalitats (i amb aquest terme ja s’avanga que sén
plurals)” de la participacié objecte d’estudi. Tradicionalment, com se sap, es defineix
la participacié en I'elaboracié dels reglaments en clau garant. Es tractaria aixi d'una
garantia formal de defensa dels ciutadans afectats.”

L'enfocament garant ofereix, perd, punts febles que la fan, per reduccionista, d’ac-
cepraci6 dificil. Aixi, s’ha contestar enérgicament aquella linia davant el fet que en el
procediment d’elaboracié de reglaments no hi ha en sentit estricte interessats (STC
61/1985), essent aix{ que el taranna de la participacié de I'art. 130.4 LPA és funcional
1 se centra a garantir la legalitat, encert i oportunitat de la disposici6.”

Aquests arguments tenen una forga notable: s’ha de recordar la importancia del
procediment com a conducte de definicié dels interessos generals amb la concurréncia
dels ciutadans, perspectiva que adquireix més sentit encara en el cas de I'elaboracié
dels reglaments.”® De seguida, perd, sorgeixen les complicacions, perque sobre la base
d’aquest argument pot resultar facil acabar proposant [a concepcié del procediment en
qtiestié com a conducte idoni de ponderacié dels interessos en joc,* amb la qual cosa

89. Exposen magnificament aquest panorama Sinchez Morén, «Participacién,...», ep. cit., pig. 3945;
Pérez Morenc, «Cirisis de la participacion administrativar, RAP, nim. 119, 1989, pag. 113; Santamaria Pas-
tor, ap. cit,, pag. 247-248, i Nigro, «Il nodo della partecipaziones, Riv. trim. dir. e proc. civ., 1980, pag. 226.

90. Sdinz Moreno destaca com a finalitats de I'audiéncia en el procediment d’elaboracié de regla-
ments, millorar la qualirar de les normes, protegir els interessos particulars potencialment afectats per
aquestes i incrementar la seva legitimacié democratica («Audiencia del ciudadanov, a Enciclopedia furidi-
ca Bisica, Civitas, Madrid, 1995, pag. 648).

91. Aixi, Parada Vizquez, «Articulo 105. Los principios de audiencia y publicidad en las actuaciones
de la Administracién», a Comentarios a las Leyes politicas. Constitucidn espaiola de 1978. T. VI, dir.
Alzaga, EDERSA, Madrid, 1985, pag. 300 i 314. Malgrar aixo, aquest autor no deixa de recongixer la
presencia també de la finalitar d’assegurar un major encert o eficicia de la norma.,

92. Els termes d'aquesta resposta, ¢ls desenvolupa Rebollo Puig, «La participacién de las entidades
representativas de intereses en el procedimiento de elaboracién de disposiciones administrativas genera-
lesy, RAP, ndim. 115, 1988, pag. 113, 115, 117-118. Sinchez Morén tambeé subratlla criticament la
influéncia de la ideologia liberal en la concepcié en clan garant (La participacion del ciudadano..., op. cir,
pag. 169 i 105-106).

93. Vide Malaret i Garcfa, «Los principios...», op. cit., pag. 314.

94. Es el resulta al qual arriba Lépez Gonzalez des de la perspectiva del principi de proporcionalitat
(£l principio general de proporcionalidad en Derecho Administrative, Instiaro Garcia Oviedo, Sevilla,
1988, pag. 142-144). En termes molt serblants, De la Cruz Ferrer, op. cit., pag. 104,
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alld que es creia haver expulsat en refusar fa visié estricrament garant (la tutela dels
afectats) torna a apartixer. Es posa de manifest aqui una qiiestié que, com ha assenya-
lat Nieto Garcia, és cabdal: la naturalesa immanent o transcendent dels interessos
generals en joc.” Si avui, en consideracié a la interaccié entre Estar i sociera, sembla
que la resposta pren el cami de la immanencia, ;com és possible defensar que no
existeixen interessats en el procediment d’elaboracié de reglaments? Malgrat I'enorme
dificultar de donar respostes en aquest terreny,* podria intentar trobar-se una explica-
cib en els termes segiients. Quan es diu que avui el procés de definicié dels interessos
generals no pot prescindir de la concurréncia dels ciutadans o dels grups, no només es
fa referéncia a la necessitat de tenir en compte la posicié d’aquells en defensa dels seus
interessos, siné també¢ a un segon fenomen: el ciutadi no només ha de participar com
a portador dels seus interessos parrticulars, siné que també ho pot fer com a portador
d’interessos generals, en una dinimica d’implicacié del ciutada o dels grups en la
defensa d’aspectes que interessen rota la comunitat.”” Sembla que d’aquesta manera
recuperaria sentit la separacié del procediment i la visié garant.”® No obstant aixd,
pensem que també resultaria excessiu negar radicalment la concurréncia de I'aspecre
de la garantia. Que un ciutada o grup participi en un procediment en defensa dels seus
interessos particulars” no vol dir que la seva aportacié no es pugui considerar a la
vegada un punt de vista per considerar de cara a procurar I'encert de la norma. No
existeix, aixi, cap obstacle per parlar de complementarieta, i no pas d'incompacibili-
tat, entre ambdues faceres.'™

Aquesta perspectiva sembla basica sobretot si es té en compte la naturalesa del
procediment d’elaboracié de reglaments, el qual és dificil pensar que per tractar-se
d’una relacié bilateral s’hagi de centrar Ginicament en els interessos individuals afec-
tats. Si en "Ambic de la legitimacié en el procés contenciés administratiu i en el proce-
diment administratiu la doctrina ha posat en relleu la tendencia a 'ampliacié del
concepte d’interessat,’' cal considerar ldgic que aquesta difuminacié practica entre
participacié i legitimacié adquireixi una vigoria singular en el cas del procediment
d’elaboracié de reglaments. Quin ambit més idoni que aquest per fer realitat les afir-
macions de Nieto sobre la importincia decisiva dels moments anteriors al jurisdiccio-
nal o sobre la falta de monopoli de '’Administracié per tal de declarar i defensar els
interessos piiblics?!?

95. Nieto Garcia, «La Administracién sirve...», op. cit., pig. 2238-2239.

96, Nieto Garcia, «La Administracion sirve...», op. et pag. 2199,

97. Dintre d’'un fenomen més general de tematitzar certs problemes per pare dels ciutadans, ror
transformant-los en pablics, Estévez Araujo, La Constitucion..., op. cit., pag. 135,

98, Si més no mentre aquest concepte («garant») no inclogui la tutela dels inceressos puiblics.

99, No cal considerar mancat de fonament, en efecte, que davant la possibilitat d'claboracié d'una
norma sempre hi hagi un cercle de subjectes amb majors expectatives de resultar afectats.

100. Aixi, Malacer i Garcia ha parlat del paper garant del procediment d’elaboracié de narmes (Régi-
men..., op. cit., pag. 170); Garcia de Enterria i Fernindex Rodriguez parlen de la dificultat de distincié en
¢l pla aplicariu entre participacié ws simgulusi wei cives(Curso.. 11, ap. cit., pig. 85-86); i el mateix Rebollo
Puig sembla ser conscient d'aquesea inevitable complementarietat (uLa participacién...», op. efz., pag,
117). Vide també Sinchez Blanco, «Sujetos, actores y factores en el procedimiento administrativor, RAP,
ndm. 111, 1986, pag. 184-185 i Malarer 1 Garcia, «Principios...», gp. eft., pag. 315.

101. Vide per exemple Nieto Garcia, «La discutible supervivencia del interés directon, REDA, nim.
12, 1977, pag. 43 i 46; «La inactividad material de Ja Administracién: veinticinco afios después», DA,
nim. 208, 1986, pig. 28-31 i 34-44; i Malarer i Garcia, «Irincipios...», op. cit., pag. 315-317.

102. Nieto Garcia, «La discutible...n, ap. eir., pag. 50-51 i 48.
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En definitiva, és possible parlar, si es prefereix, de la funcié garant del procedi-
ment; perd garant d’aspectes molt més amplis del que hom acostuma a entendre amb
aquesta terminologia, la qual cosa significa recongixer la necessitat de tutela de tots els
interessos sense haver de renunciar a la perspectiva, complementiria, de col-laboracié
entre ciutadi i Administraci6.'®

&) Els preceptes constitucionals: art. 9.2; 23.1 i 1054 CE

Es important, doncs, a la vista de les reflexions anteriors, tractar d’interpretar el
sentit dels preceptes constitucionals que es projecten sobre aquest tema.

Com ja s’ha dic més amunt, creiem que és discutible una interpretacié restrictiva
de la férmula de l'art. 1054 CE, interpretacié que facilicaria la situacié de continuar
ancorats en una manca de correspondéncia entre la tendéncia clara de fomentar el
principi de participaci6 i els conductes técnics necessaris per fer-la realitar, 14

Com se sap, I'ampliaci6 del tenor literal de I'art. 105.2 CE ha estat fonamentada
basicament a través de la seva connexié amb els art. 9.2 i 23.1 CE.

Quant a l'art. 23.1 CE, han estat diversos els autors que han criticat la interpreta-
cié que el cenyeix a I'Ambic estrictament politicoelectoral, a la qual oposen un en-
teniment més ampli de la participacié, inclosa la dimensié de ' Administracié publi-
ca.' També la jurisprudéncia del Tribunal Suprem, sempre, perd, d’una forma molt
genérica, ha defensat la connexié entre I'ast. 23.1 i la participacié en I'exercici de la
potestat reglamentaria.'® Sens perjudici de recongixer que efectivament I'art. 23.1 CE
ha de ser rambé expressié d’un procés de democratitzaci6 en general, sha d’indicar
qQue existelxen importants arguments contraris a aquesta interpreracié amplia que,
centrant-se en la redaccié del precepte i la seva ubicacié sistematica, condueixen a
concloure que lz interpretaci6é Amplia de I'art. 23.1 convertiria en superflus o contra-
dictoris els mandats dels apartats 2 i ¢ de I'art. 105.'7 A més aquests arguments han
rebut novament el suport de la docerina del Tribunal Constitucional, en la seva recent
Senténcia 119/1995, de 17 de juliol, que ha tornat a interpretar I'Ambit protegit per
Part. 23.1 CE en clau de participacié estrictament politica.

Ara bé, precisament aqui és on entenem que es posa en relleu la importancia de
I'altre precepte en joc, I'art. 9.2 CE, a partir del qual sembla dificil defensar que la
Constituci6 es limiti a reconixer el que ja era present en I'ordenament juridic. A
partir de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional que ha confirmat I'eficicia
normativa dels principis continguts en aquest precepte (STC 18/1982, de 5 de maig,
F] 6), no sembla correcte argumentar-hi en contra al-legant el caricter programatic de
Iarticle esmentar.'®

103. En aquest sentit sén alligonadores les paraules de M. Cresti al voltane dels interessos difusos
(Contribure allo studio della tutela degli interessi diffusi, Giuffre, Mila, 1992, pag. 129-131).

104. Vide Nieto Garcfa, «La discurible...», gp. cit., pag. 56. D’una altra banda, és interessanc la critica
de Sdnchez Blanco a l'art. 105.a CE, que segons ell «obliga a utilizar la planaplia conceprual de derechos e
intereses» {«Sujeros,...», op. cir., pag. 96). :

105. Aixi, Sdnchez Blanco «Sujetos,...», op. iz, pig. 152; «La participacién como coadyuvante del
estado social y democririco de derechos, RAP, niim. 119, 1989, pag. 142; Pérez Moreno, gp. cit., pag,
107 i Alvarez Conde, op. cit, pag. 168,

106, Vide per exemple, la STS de 19 de maig de 1988 (F) 2}ila STS de 21 de novembre de 1990 (F] 3},

107. Diez Sinchez ha exposat amb claredat aquesta linia d’objeccions: Ef procedimienta administrati-
ve comiin y la doctrina constitucional, Civitas, Madrid, 1992, pag. 166-167.

108. Per exemple, Dicz Sinchez, op. cir,, pag. 177.
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La relacié de Part. 9.2 amb el 1054 ha estat defensada també per diversos autors,
que veuen cn el segon una manifestacié concreta del primer.'® El mateix es pot dir de
certa jurisprudéncia del Tribunal Suprem, perd sempre amb caracter generic, sense
conseqiiéncies prictiques clares."® Per ditim, la STC 119/1995, de 17 de juliol, ha
subratllat, en un cas d'informacié publica, el «reforgamenes que I'art. 9.2 CE implica
en relaci6 a les formes del que denomina la «democricia participativa» (FJ 6).

Des del moment en qué s'accepta que un dels trets del nostre Estat social i demo-
critic consisteix en la implicacié del ciutadd en la defensa i cura dels interessos ge-
nerals''t —STC 18/1984, de 7 de febrer, F] 3— i que els interessos collectius i pii-
blics sén també dignes de tutela —STC 71/1982, de 30 de novembre, FJ 20;
62/1983, d'11 de juliol, F] 21 214/1991, d'11 de novembre— creiem que és innega-
ble la potencialitat de l'art. 9.2 CE en el camp de la potestat reglamentiria, que, com
s’ha dit, més que cap altre té com a nord els interessos generals. Es tracta, doncs, de
destacar Pobligacié constitucional d'oferir uns canals eficagos i amb respecte al princi-
pi d'igualtat en aquesta dimensié participativa i col-laboradora’'? en el procediment
reglamentari.

El trimit de la informacié publica podria ser un canal idoni per donar sortida a
aquestes exigéncies. Pensem, en efecte, que el fer que I'esmentat tramit sembli orientat
al subministrament de dades del ciutada cap a I'Administracié no el fa incompatible
per nacuralesa amb la funcié de defensa dels interessos generals.!? Ara bé, aixd no vol
dir que qualsevol que sigui la configuracié de la informacié publica aquesta serd sem-
pre suficient: haura de complir el requisit de garantir amb eficacia el joc de la partici-
pacié aqui estudiada. Caldra, doncs, considerar insuficient el tramit de la informacié
publica si, com és el cas del nostre ordenament,' aquella no és capag de fer possible
una participacié real i lliure. No és estrany, aixi, que es consideri adequada la informa-
cié pablica per donar compliment a Fart. 1052 CE, perd almenys quan «haya permiti-
do a las entidades representativas las mismas posibilidades que les otorga la audienciar
(fonamentalment exposar les opinions a la vista del projecte).' No es tracta de consi-
derar obligatori, evidentment, notificar I'inici del procediment a tots els interessats
possibles en el sentit més ampli,"'® peré s de postular 'existéncia d’'un marc normariu

109. Vide Alvarez Conde, op. cit., pig. 499; Sinchez Morén, La participacién del ciudadano..., op.
cit,, pag. 93; Sanchez Blanco, «Sujetos,...», gp. cit.. pag. 122; «La participacion...,, op. cit., pig. 134; Pérer
Moreno, gp. cir, pag. 124-125. En contra, perd, Santamaria Pastor, ap. cir., pag. 248.

110. Vide per exemple la STS de 25 de serembre de 1989 (F) 3) i la STS 12 gener 1990 (F] 6).

111. Vide Cresti, ap. cir,, pag. 132 i Alonso Garcia «l.a participacién de individuos en la torma de decisio-
nes relativas al medio ambiente en Espafia. Aspectos constirucionaless, REDA, mim. 61, 1989, pag. 55.

112. Destaquen la imporrtancia d’aquest tipus de participacid, en relaci6 a les possibilitats interpreta-
tives de 'art. 86.4 LPC, Delgado Barrio, «Participacién ciudadana...», op. cit., pag. 115 i Escusol Barra i
Rodriguez-Zapara Pérez, Derecho procesal adminisirative, Tecnos, Madrid, 1995, pag. 144-145.

113. En contra, Escusol Barra i Rodriguer-Zapata Pérez. op. cir., pag. 144. En canvi Morell Ocafia
destaca les diverses fFacetes d’aquest triamit en les ordenances locals { £/ régimen local espaiiel. 1, Civitas,
Madrid, 1988, pag. 209).

114. Aixi ho denuncia Alonso Garcia, que afirma que aquesta fase «es de alguna manera engasiosa o
Husorian, perqué ' Administracié no escd obligada a morivar la decisi6 contestant les al-legacions, fent de
la participacié oberta un mite (op. cie., pag. 58-59).

115. Rebollo Puig, «La parucipacidn...», op. ¢it., pag. 164.

116. Sens perjudiei, logicament, de la necessitar de consolidar a tots els dmbits una série d'associa-
cions representatives d'interessos generals conegudes per I'Administracié i que hagin de ser convocades
per aquesta: Alonso Garcia, op. ., pag. 34-35.
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amb mesures reals i efectives (per exemple prohibir 'actitud d’ignorncia per part de
I'’Administracié quan un d’aquells representants en sentit ampli es manifesti en el
procediment)'" per tal de fer possible la participacié de tothom en condicions d’igual-
tat. '

Per tant, que els mecanismes t&cnics continuin essent insatisfactoris''® és un aspec-
te que no ha d'impedir el reconeixement d’unes bases constitucionals que sén, en la
nostra opini6, presents.

B. la qijestiéidel principi democratic

Es recordard que el segon bloc d’objeccions consisteix a sostenir que el procedi-
ment administratiu d’elaboracié de reglaments no és un conducte idoni de democra-
titzacié. El tractament d’aquesta qiiesti6 (de la qual ja es van avangar alguns aspectes a
I'apartat IV.2) ens portari directament a delimitar 'ambit idoni de potenciacié de la
participaci6 aqui tractada, capag de constituir un criteri de decisié en els problemes de
la delimitacié de la reserva de llei.

S’ha de comengar recordant que no es tracta d’equiparar el reglament «participar»
a la llei. Es evident que en els remes rellevants on es necessita una visié de conjunt la
necessitat de la llei és clara. Perd no & menys cert que la necessitat de contrastar
opinions a I'hora de prendre decisions no s’acaba en aquest nivell,'? i menys en el
context de I'Estat social. La idea no és substituir els mecanismes representatius, siné
complementar-los o harmonitzar-los amb els mecanismes de participacié directa a tots
els nivells,'®

Enfront de }'objeccid consistent a dir que en I'ambir legislariu s’acaba I'esséncia de
la democracia cal oposar que, tal com puntualitza Santamaria Pastor, és molt discuti-
ble plantejar en aquests termes globals la caracteritzacié de ’Administracié, quan en
realitat hi conflueixen diverses tendéncies que configuren un model obert. D’aquesta
manera no hi ha obstacle per afirmar que la participacié {i també altres principis:
descentralirzacié i desconcentracié) completa la legitimitat democrarica de 'Adminis-
tracié. ' ’ :

Particularment important és recordar que I'art. 9.2 CE vincula tots els poders
ptiblics,'? cadascun dels quals haurd de complir aquest mandat de la forma més ade-
quada. D’aquesta manera la participacié administrativa tindr la seva rellevancia ma-
xima en els supdsits d’atribucié de poders discrecionals, en els casos en qué la llei

117. Vide Alonso Garcla, op. cit., pag. 56.

118. Inclosa, cal recontixer-ho, la redaccid de certs preceptes de la Constitucié, Sanchez Morén
destaca en aquest sentir el desajust encre la part dogmitica i organica de les constitucions occidentals (La
participacién del civudadano..., op. civ., pag. 94).

119. Vide Serrano Moreno, op. cit., phg. 224-229,

120. Aquesra concepcié ha estat exposada per diversos autors: per exemple, Pérez Moreno, op. cit.,
pag. 113-114, i Rodriguez Aguilera de Prat, op. cit,, pag. 119. Vide també la nota anterior, La idea ambé
es troba recollida al document politic «La FEMP y la Participacién Ciudadana» de la Comissié Perma-
nent de Participacié Ciutadana {constituida per acord de la TIT Assemblea General de la Federacié Espa-
nyola de Municipis i Provincies}).

121. Santamaria Pastor, gp. cir., pag. 235-236 i 243, També Schmidi-Assmann accepta que les
formes de la participacié poden contribuir a un millorament juridicament rellevanr de la legitimacié
democritica objectivomaterial canalizada a través de la Llei (op. cir, pig, 212).

122. Santamarfa Pastor &s rowund: «n0 hay en la CE precepto alguno que permita excluir la eficacia de la
cliusula de Estado democrdtico respecto de la Administracidn piblica» (op. cit., pag. 235).
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contingui programes oberts o ¢s tracti de complementar materies sense una regulaci6
exhaustiva,' trets caracteristics, precisament, de la potestar reglamentaria.

Aquesta perspectiva és cabdal: amb I'augment de les funcions de I'Estat i de la
técnica de la programacié per objectius de la llei en relacié a I’Administracié, I'art. 9.2
CE troba una clara seu de projeccid en la participacié en el procediment d’elaboracié
de reglaments, de manera concordant amb el que s’ha mostrat en relacié a la planifica-
ci6' i en relacié a les materies que necessiten una regulacié descentralitzada en ge-
neral.'™

Creiem que les anteriors sén dades que posen de manifest de manera clara la
viabilitar de la idea de parlar d’un dmbit on la participacié a nivell adminiscratiu cé el
seu propi camp de legitimacié, tot configurant espais de decisions en qué la proximitat
entre ciutadans i Administracié proporciona I'ambit tdoni per articular el joc demo-
cratic i participatiu que I'art. 9.2 CE demana amb trets d’universalitat.'# _

Sobre aquestes bases la participacié «pura» en qualitat de ciutadi i la participacié
en qualicat d’«afectat» constituiran dues perspectives complementaries que s’enriqui-
ran mituament d’acord amb la peculiaritat dels ambics de decisié en els quals troba-
ran el seu medi.

2. Condicions. El perill del neacorporativisme

Sempre que es parla de la participacié ciutadana en F'acrivitat de 'Administracid
publica, i més, cal suposar, si es fa en els termes de cercar-hi una argumentacié capag
d’influir en el tema de la reserva de llei, és inevitable —i necessari— plantejar el tema
del neocorporativisme.

Aquest fenomen és definit com un esquema institucionalitzar d’organirzacié i arti-
culacié dels interessos socials que es juxtaposa al sistema de representacié politica i de
liibercacs individuals propi dels estats democratics occidentals, sense substituir-lo for-
malment. Esquema que comporta la inevitable consegiiéncia de legitimar la desigual-
tat dels ciutadans davant els poders pablics.'?

El quadre explicatiu d'aquesta situacié es pot resumir en les notes segiients:

— En primer lloc és evident que vivim en el si d’una socierar «organiczacionals, en
qué el poder d'influéncia de I'individu en la presa de decisions rellevants és
gairebé nul.'?

123. En aquest senrtit, Pérez Moreno, ap. eiz., pag. 124-125; Schmidt-Assmann, op. cit., pag. 212, i
Lavilla Rubira, «Participacién, op. cie., pag. 4775.

124. Maynez, ap. ¢ir., pag. 262-263.

125. Estévez Araujo, «La crisis...», op. cir., pig, 127. Videtambé Parejo Alfonso, Crisis..., ap. cit., pag.
120-121.

126. Ambit en el qual é possible acomplir en un cert sentit el «mandat de distincian {expressié
utiliczada per Schmidr-Assmann, op. ¢ft., pag. 170) a menor escala, en correspondéncia amb el caricter
menor {la qual cosa no implica dir de poca importincia) dels temes per decidir en l'elaboracié dels
reglaments, per oposicié a la major escala de les decisions preses al Parlament.

127.- Sinchez Morén, «Participacion,...», ap. cét., pag. 3952-3954. Sobre el mareix tema, Rodriguez
Aguilera de Prac, op. o5, pag. 116.

128. Vide Garcia-Pelayo y Alonso, sp. cit., pig. 105 ss. i Sdnchez Morén, La parricipacion del ciuda-
dano..., op. cit., pag. 141
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— En segon lloc el fenomen del neocorporativisme i altres de similars constituei-
xen un risc inevitable per la naturalesa mateixa de I’Estat social.'?

— Aixi, el factor «estancament» o «instal-lacié» esdevé un perill evident per a I'Es-
tat democratic. '

— El tema, perd, ofereix una gamma variada de conseqiiéncies. L’Administracié
pot convertir la preséncia dels grups socials en mera ostentacié6 o utilitzar-los
sorneguerament com a instruments de control.”! Existeix també el perill que
I'abus del procés d’identificacié dels interessos de grup amb els generals acabi
fent trivial i desprestigiant una nocié solemne com és la de I'interés general.'*

Com es pot evitar que aquest conjunt tan variat de riscos acabi perjudicant la
imarge de la idea de la participacié objecte del nostre treball? Creiem que la resposta, si
més no en I'Ambir dels principis, passa per insistir un cop més en el fet que la Consti-
tuci6, lluny de consagrar el fenomen neocorporativista,'** proporciona les bases per
entendre la participaci6 en clau democratica i en plena igualeat d’oportunirars, tal com
es dedueix de diferents precepres (art. 9.2, 129.1, 27.5,27.7151.2 CE) i en els termes
que hem tractat de fonamentar més amunt.

Finalment, un altre punt de partida conceptual que caldria tenir clar en aquest
punt és el de circumscriure la participacié als seus ambits propis, idonis per a la seva
potenciacié, en els termes exposats a I'apartat V.1.B."* Només aixi serd possible cami-
nar en la linia de la recuperaci6é del paper central del Parlament i de consolidar el
complement necessari de la participacié oberta en I'ambit administratiu, en un procés
de renovacié de la democricia que no deixi de fomentar la participacié directa de la
societat, «dando sentido asi al profundo contenido material emancipador que tal idea
potencialmente encierra»'¥

V1. Consideracié final

Arribar a regular adequadament els temes que han estat objecte de reflexié consti-
tueix sens dubte un repte tecnicojuridic de primera magnitud.'* Perd no seria realista
finalitzar aquestes linies sense advertir que, a més de comportar un repre juridic, la
potenciacié fins al sostre constitucional de 'art. 9.2 CE de la participacié ciutadana en

129. Garcia-Pelayo y Alonso, gp. cit., pag. 25, 1351 203.

130. Dahrendorf adverteix que la participacié, més enlld d’un cert punt, acaba creant grups amb
poder de vet {Ley y orden, Civitas, Madrid, 1994, pag. 172). Altres aurors, en la mateixa linia, destaquen
el perill del recorregut de la participacis oculta (Sinchez Morén La parricipacién del ciudadano..., op. eit.,
pig. 124) i ¢l de la possibilitat de desviar-se dels interessos generals (Maynez, op. cir., pag. 263-264 i
Parejo Alfonso, Crisis..., op. cit, pig. 91).

131. Pérez Moreno, ap. cir, pag. 93.

132. Nieto Garcia, «La Administracion sitve...», op. cir., pag. 2208,

133. Fenomen que Sinchez Morén qualifica de «paraconstitucionals: «Participacién,...», op. eft.,
pag. 3976.

134. Tot mantenint aixf un delicar equilibri sense renunciar, com indica M. Nigre, a cap dels valors
en els quals segurament de forma contradicroria s’inspira la nostra socierat: un adequat control social i el
manteniment de 'organitzacié escaral (ap. cir,, pag. 233-234).

135. Rodriguez Aguilera de Prax, op. cft, pag. 120.

136. Vide Schmidt-Assmann, op. cit., pig. 212. Maynez ha mostrat com els aspectes técnics de regu-
laci®, luny d'ésser neutrals, tenen grans implicacions practiques (gp. ¢it., pag. 265).
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Ielaboracié dels reglaments és condicionada per un problema social subjacent. No es
tracta només del fet de viure en una societat en queé la influéncia en la presa de deci-
sions és gairebé patrimoni exclusiu de les organitzacions, siné d’una altra dada, encara
prévia: I'escassa vocacié participativa (sobretot en el sentic ampli: defensa dels interes-
sos comuns) de la societat en general.'” En aquest sentit és evident que per exemple la
correccié dels fendmens de neocorporativisme s'aconsegueix més amb un canvi d’acti-
tuds que no pas amb reformes juridiques.'*

Aixi doncs, tant la dificultat de controlar el fenomen dels /obbies com la necessitat
d’esperar un major arrelament dels «habits participatius»'® sén factors que aconsellen
actuar amb prudéncia en 'ambit objecte de la nostra analisi. Perd considerem que
precisament per tal de propiciar aquests canvis socials un bon punt de partida és el
reconeixement sincer de les potencialitats transformadores del text constitucional, que
fan possible parlar d’una legitimacié democrarica de les normes reglamentaries capag
d’influir en el sistema de fonts en els termes que hem intentac defensar en aquest
estudi. Només sobre aquesta base, per dir-ho amb les brillants paraules de Pérez More-
no, «quizd pueda devolverse al ciudadano la fe en su compromiso con la vida comunitaria
y la esperanza de que de verdad su dignidad personal es un fundamento del orden politico y
de la paz socialv.®
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