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EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE DISPOSICIONES GENERALES
DESDE LA PERSPECTIVA DEL CONSEJO DE ESTADO

RESUMEN: Desde los origenes de nuestro Derecho Admi-
nistrativo la audiencia a los directamente interesados por
las normas en su proceso de elaboracion estuvo excluida.
Surge limitada en 1958 (LPA), se expande poco a poco
bor efecto de la jurisprudencia mds avanzada del Tri-
bunal Supremeo. Desde 1990, por efecto de la constitucion,
bara la jurisprudencia se convierte en exigencia para las
corporaciones y asociaciones que por ley represenian
intereses de sectores determinados y para las asociaciones
que se personen en el expediente. Este régimen continiia
con la LRJPAC y es modificado por la LGB, con una pri-
mera regulacion completa y sustancialmente perfecta.

Este régimen es mal modificado por la LPACAP y por la
LRJSE que dejan a la LGB peor que estaba, y duplicando
normas, en gran medida por no baber atendido las obser-
vaciones del Consejo de Estado.A dia de hoy las leyes 10

brevén un verdadero tramite de audiencia sino varios

tramites de participacion. La audiencia a las corporacto-

nes y asociaciones reconocidas por ley que agrupen 0

representen a las personas cuyos derechos o intereses legi-

timos se vieren afectados por la norma, ba dejado de ser

Dreceptiva segiin las normas de procedimiento, pero no

seguin las normas sustantivas, porque el derecho de repre-

sentacion legalmente creado genera por Si mismo un

derecho de audiencia.

A nadie se le oculta la importancia del trimite de fl}ldiencna
en cualquier procedimiento administrativo. La tramitacion de'un
procedimiento que deba culminar en un acto administrativo
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operada sin audiencia es algo inimaginable, y desde hace. Enu-
chos afios causa de nulidad de pleno derecho de la resolucion.

Esto, evidente para los actos, a dia de hoy también es evl-
dente para la elaboracién de normas. Ha llovido muc.l}o desde
que la participacién de los interesados en la elaboracion de la§
disposiciones de caricter general que les afectan se ha convertl-
do en una exigencia esencial en la tramitacion.

Pero en otro tiempo, no muy lejano, no era tan evidente'.’La
realidad que tenemos hoy delante es fruto de una evolqaon,
patente en los textos normativos, pero también en la praxis.

El Consejo de Estado, que conoce fisiologias, mucho mas

que el Tribunal Supremo, que sélo trata patologias, para €stos
efectos es un observatorio privilegiado.

Como esa evolucién “de la nada al todo” se ha producido 2
lo largo de mi vida, y en particular de mi vida profesional en el
Consejo de Estado, considero necesario, para que se pueda com-
prender donde estamos, explicar de dénde venimos.

La evolucion legislativa en materia de audiencia
de los interesados en la elaboracién de
las disposiciones de caricter general

La evolucion legislativa del derecho de los interesados a par-
ticipar en la elaboracion de los textos normativos que les afec-

tan no puede separarse de la evolucién del procedimiento admi-
nistrativo general.

El procedimiento administrativo como tal comienza en Espaina
como algo particular, no general. Empieza de modo formal con 1a
Ley de Bases del Procedimiento Administrativo de 19 de octubre
de 1889, la “Ley AZCARATE”. Pero ésta no cred un procedimiento
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general, sino que obligd a cada ministerio a que tuviera el suyo, y
no s6lo uno sino a veces varios procedimientos por Ministerio. En
suarticulo primero, dice que “en el término de seis meses,4 contar
desde el dia en que se promulgue esta ley en la Gaceta, cada Minis-
terio hard y publicara un reglamento de procedimiento adminis-
trativo para todas las dependencias centrales, provinciales y locales
del mismo, 6 uno por cada dependencia 6 grupo de ellas, si por
razon de la diversa indole de su funcién fuera mis conveniente”.

Es cierto que esta disposicion formalizo lo que habia y dio
pautas de funcionamiento, pero no cre6 un derecho general, sino
que cada ministerio iba a su aire, generandose distintas formas
de actuar en funcién de los diferentes ministerios creados en

cada momento.

Esta determinacion tiene su logica, y es defendible, porque
cada ministerio tiene sus necesidades especificas. Si bien €s ver-
dad que el procedimiento administrativo como tal puede ser
objeto de abstraccion, y pueden sefialarse reglas comunes o
principios generales, lo cierto es que luego cada ministerio, €n
funcién de las necesidades que tiene que cubrir y de los dere-
chos que tiene que proteger, genera sus propias maneras €n el
desempefio de su Funcién Publica.

Con el tiempo, y asumiendo modas italianas, s entendio
que la personalidad juridica tinica del Estado no pOfixa dar lugar
4 caracteres distintos por ministerios. Pensaron asi sobre toQo
los tedricos, no los funcionarios. Los profesores y abogados, aje-
nos a la praxis del servicio publico, quisieron crear un derechg
general. No tanto quienes estaban directamente 1’121[1.‘121(105 a apli-
Car y usar los procedimientos. Los servidores publicos, no por
interés personal, sino para tramitar con agilid:}d las pccuhare§
Cuestiones que tenian encomendadas, preferian un procedi-

miento personalizado, breve y conocido.

Como era eficaz, este sistema de procedimicqtos personzéh-
zados y distintos duré hasta 1958. No es poco tiempo. Desde
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1889 hasta 1958 pasan casi 70 afios.Transcurre una lj‘lrga monar-
quia, una dictablanda, una republica, una guerra civil y muchos
afios de franquismo. El sistema de SANTAMARIA DE PAREDES
durd hasta el sistema de Laureano LOPEZ RODO y su equipo de
Presidencia del Gobierno. Modificé éste todas las leyes adminis-
trativas, acompasando el sistema a la moda continental europea
posterior a la Segunda Guerra Mundial. Hasta entonces no se hflbm
sentido urgente necesidad de crear un procedimiento adminis-
trativo que vinculase por igual a todos los Ministerios y fuese
fuente de inspiracion para las Administraciones Publicas locales.

Quiero dejar esto sefialado porque, como luego cxpthu‘C_)
aunque desde hace muchos afios existe un procedimiento admi-
nistrativo general, la tendencia de cada ministerio a generar
maifias procedimentales propias en la tramitacion es grande y no
ha muerto.Y probablemente no morird nunca porque €s Peffffc'
tamente 16gico que el Ministerio de Asuntos Exteriores tramite

de modo distinto a como lo hace el Ministerio de Sanidad o el
Ministerio de Fomento.

Estas variedades en la tramitacién lucian en cada ministerio,
en cada procedimiento, en cada expediente, y también en ,61
Consejo de Estado. Como botén de muestra de la preocupacion
quiero traer a colacion el libro de 1944 escrito por José M.arlil
VILLAR'Y ROMERO, Letrado del Consejo de Estado y Consejero
Permanente de Estado, “Derecho Procesal Administrativo”, exce-
lente explicacion del régimen de tramitacién procedimental de
cada Ministerio, en el que se abstraen reglas generales, no se crean.
No estan en una ley general. Estan en la doctrina.

El acto discrecional hasta 1958

Antes de entrar en el examen de las Leyes administrativas
generales promulgadas de 1956 a 1958, quiero recordar que 1a
Ley de 13 de septiembre de 1888, sobre el ejercicio de la jurisdic-
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