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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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cién contencioso-administrativa (“Ley Santamaria de Paredes”),
limitaba la impugnacién de los actos administrativos a los regla-
dos, sin que los actos discrecionales pudieran ser objeto de
récurso contencioso-administrativo.

El asunto era diafano en la ley: “Articulo 1.° El recurso con-
Eencioso—adrrﬁnistmtivo podra interponerse por la Administracion
0 por los particulares contra las resoluciones administrativas que
retnan los requisitos siguientes: 1.° Que causen estado. 2.2 Que
emanen de la Administracion en el ejercicio de sus facul-
tades regladas. 3.° Que vulneren un derecho de caracter admi-
nistrativo establecido anteriormente en favor del demandante
por una ley, un reglamento U otro precepto administrativo”. El
articulo segundo concretaba en su parrafo segundo qué eran
actos reglados: “para los efectos del articulo anterior, s€ enten-
derd que la Administracién obra en el ejercicio de sus facultades
regladas cuando deba acomodar sus actos 4 disposiciones de
una ley, de un reglamento 6 de otro precepto administrativo™.Y
el articulo cuarto cerraba el sistema por si ain quedaba alguna
duda: “Art. 4.° No corresponderin al conocimiento de los Tribu-
nales de lo contencioso-administrativo: 1.° Las cuestiones que por
la naturaleza de los actos de los cuales procedan, 6 de la materia
sobre que versen, se refieran 4 la potestad discrecional”.

Como la quintaesencia del acto discrecional es el reglamen-
to, se consideraba que éste no era directamente impugnable.
Durante todo el periodo de la Ley SANTAMARIA DE PAREDES la
impugnacién de reglamentos sélo podia ser indirecta. Primero
tenia que haber caso. El caso tenia que instarse por falta de aco-
modo del acto impugnado a las disposiciones de una ley, de un
reglamento 6 de otro precepto administrativo.Y s6lo entonces
se podia examinar el reglamento, si éste infringia alguna ley, pero
N0 como cuestién abstracta. Tenia este régimen especifico:“Art. 3.°
El recurso contencioso-administrativo podrd interponerse de
igual modo contra resoluciones de la Administracion que lesio-
nen derechos particulares establecidos 6 reconocidos por una
ley, cuando tales resoluciones hayan sido adoptadas como con-
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secuencia de alguna disposicién de caricter general, si con €sta
se infringe la ley en la cual se originaron aquellos derechos”.

Para los efectos de lo que ahora estoy comentando, que €S
la audiencia de los ciudadanos en la elaboracion de reglamentos,
este régimen de impugnacién jurisdiccional tiene importancia,
porque la audiencia en el procedimiento administrativo de ela-
boracion de una norma no estaba prevista en la Ley de Bases, por
lo que la audiencia ni era exigible en el procedimiento ni podia
exigirse ante los Tribunales,a menos que una ley formal hubiese
recogido como necesaria la intervenciéon del ciudadano durante
la elaboracion de la disposicién general. La Ley de Bases si pre-
veia, para los actos, no para los reglamentos, la audiencia. Asi
consta en su articulo 2, base 10.*, que “instruidos y preparados
los expedientes para su resolucion, se comunicaran a los intere-
sados para que dentro del plazo que se sefiale, y sin que pueda
bajar éste de diez dias ni exceder de treinta, aleguen y presenten
los documentos 6 justificaciones que consideren conducentes
sus pretensiones”. Asi pues, los ciudadanos no eran directamente
oidos, por lo menos formalmente, en la elaboraciéon de normas
administrativas, y no podian exigir jurisdiccionalmente otra COsa.

Téngase en cuenta ademis que hasta la Ley MAURA (5.4.1905)
la jurisdiccion contencioso-administrativa estaba integrada en €l
Consejo de Estado (no al revés). El articulo 8 de la Ley Santa-
maria de Paredes asi lo prevefa: “Art. 8.° La jurisdiccién conten-
ciogqadministrativa sera ejercida en nombre del Rey, y por dele-
gacion suya, por el Tribunal de lo contencioso-administrativo,
que formara parte del Consejo de Estado, y por Tribunales pro-
vinciales”. Como €l propio Consejo de Estado habia sido oido para
la elaboracion del Reglamento mismo, no tenia sentido la impug-
nacion jurisdiccional directa. Asi lo expresa el diccionario de
MARTINEZ ALCUBILLA: “REGLAMENTO. Aunque es una prerro-
gativa del Rey expedir los decretos, reglamentos e instrucciones,
que sean conducentes para la ejecucién de las leyes, debe ser
oye’ndo necesariamente al Consejo de Estado en pleno, segin €l
articulo 45 de la ley de 17 de agosto de 1860, conforme al [ar-
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ticulo] 11 de la [ley] de 6 julio de 1845 y con el [articulo] 22 del
Real decreto de 22 de setiembre de 1845”. También este régimen
dur6 desde 1888 hasta 1956, un periodo casi igual de largo al de
la Ley de Bases.

Laureano Lopez Rodo. 1956-1958

Aunque, durante el franquismo, la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre de
1956, en su articulo 37, se permitié por primera vez la impug-
nacion directa de reglamentos, lo que era una innovacion funda-
mental’, éstos siguieron sin ser impugnables por falta de audien-
cia en su elaboracién, por la sencilla razon de que en 1956
seguia sin haber ninguna ley que obligara a oir durante el pro-
ceso de elaboracion a los directamente afectados por la nueva
norma2.Y también porque la LRJCA s6lo otorgaba legitimacion

' Lo confirma Gonzilez Pérez, en sus Comentarios a la Ley de Ia Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, Civitas, 2.* edicién, Madrid, 1994, pagina 543:“La evolucién de nuestro Derecho
es una clara muestra de c6mo se ha ido ampliando progresivamente el ambito de I Jurisdiccion
contencioso-administrativa en este sentido, llegando a la admisién de pretensiones procesales
administrativas dirigidas a solicitar directamente la anulacién de un Reglamento. El Reglamento,
por tanto, segiin la L], puede ser objeto de una pretension procesal administrativa. Como ha dicho
GARCIA DE ENTERRIA, es uno de los méritos mds legitimos de la nueva Ley™. Asi consta en la
Revista de administracién priblica, ISBN 00347639, N° 38, 1962, pigina 196:*una innovacion
de Ia Ley de la Jurisdiccién contenciosa del 56 ha sido instaurar, por vez primera en nuestro
Derecho, el recurso directo contra los Reglamentos. Es uno de sus méritos mas legitimos. Sin
embargo, falta, a mi juicio, en la Ley una configuracion definitiva de este fundamental recurso,
ausencia que la jurisprudencia no se ha decidido a colmar hasta ahora, quizi por un cierto €
injustificado recelo contra esta técnica impugnativa que parece prevalecer frente a una tenden-
cia contraria, de la que han resultado ya, no obstante, algunas luminosas Sentencias”.

*Articulo 39:“1. Las disposiciones de caricter general que dictare Ia Administmci(?n del
Estado, asi como las Entidades locales y las Corporaciones ¢ Instituciones publicas, podrin ser
impugnadas directamente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, una vez aprobadas
definitivamente en via administrativa. 2. También serd admisible Ia impugnacion de los actos que
se produjeren en aplicacién de las mismas, fundada en que tales disposiciones no son conrorm_cs
a Derecho. 3. No obstante, serin asimismo impugnables, en todo caso, las disposiciones de caric-
ter general que hubieren de ser cumplidas por los administrados dircct:lmcntc,’sin necesidad de
un previo acto de requerimiento o sujecion individual. 4. La falta de impugnacion directa dc_una
disposicién o la desestimacién del recurso que frente a ella se hubiere interpuesto no impedirin la
impugnacién de los actos de aplicacion individual, fundada en el supuesto previsto en el parr. 2°",
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a las Corporaciones, restringiendo el recurso. Lo mismo que la

audiencia, esta ampliacion de la legitimacion tuvo que ser palia-
da, ya bajo la Constitucion, por la jurisprudencia.

La situacion tampoco cambié con la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado (LRJAE) de 1957.

El cambio se produjo con la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo (LPA) de 1958, que introdujo importantisimas innova-
ciones. La lista de las mejoras es muy grande en términos de
puesta en orden, regularizaciéon de actuaciones, régimen nuevo
para materias nuevas, y actitud omnicomprensiva: disposiciones
generales y de anteproyectos de Ley quedaban abarcadas por la
nueva ley, que daba mucho poder a las Secretarias Generak,is
Técnicas en detrimento de las Direcciones Generales —mas
politicas— y de las Subsecretarias y exigia estudios e informes

previos para garantizar, no sélo la legalidad, sino el acierto y
oportunidad de la futura norma3.

En su articulo 130 creé el tramite de audiencia*:

* Iniciacién mediante estudios e informes para garantizar Ia legalidad, acierto y oportuni-
dad de Ia norma; conservacién de los dictimenes evacuados y de las observaciones y enmiendas
formuladas, exigi6 una tabla de vigencias y dio un papel fundamental a la Secretaria General
Técnica:*Art. 129.- 1. La elaboracién de Disposiciones generales y de anteproyectos de Ley s€ ini-
ciard por el Centro directivo correspondiente, con los estudios e informes previos que garanti-

cen Ia legalidad, acierto y oportunidad de aquellos, con arreglo a lo dispuesto en el presente
Capitulo y en el Capitulo I del Titulo 1.

“2.Se conservarin, junto con la mocién, providencia o propuesta de quien tenga Ia ini-
ciativa de la disposicion de que se trate, los dictimenes y consultas evacuados, las observacioncs
Yy enmiendas que se formulen y cuantos datos y documentos ofrezcan interés para conocer el
proceso de elaboracion de la norma o puedan facilitar su interpretacion”.

“3. No podri formularse ninguna propuesta de nueva disposicién sin acompaifiar al pro-
yecto de tabla de vigencias de disposiciones anteriores sobre la misma materia, y sin que en 1
nueva disposicién se consignen expresamente las anteriores que han de quedar total o parcial-
mente derogadas”.

“Art. 130.- 1. Los proyectos de Disposiciones generales, antes de ser sometidos al 6rgan0
competente para promulgarlos, habrin de ser informados por Ia Secretaria General Técnica o, €n

su defecto, la Subsecretaria del Departamento respectivo, o el Estado Mayor, si se trata de 105
Ministerios militares”.
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“4. Siempre que sea posible y la indole de la disposicién lo
aconseje, se concederd a la Organizacion Sindical y demds
Entidades que por Ley ostenten la representacion o defen-
sa de intereses de cardcter general o corporativo afecta-
dos por dicha disposicion, la oportunidad de exponer su
Darecer en razonado informe, en el término de diez dias,
a contar desde la remision del proyecto, salvo cuando se
opongan a ello razones de interés piiblico debidamente
consignadas en el anteproyecto”.

Y, también por primera vez en la historia, permitio la infor-
macion publica como posibilidad integrada en el procedimiento
de elaboracion de normas:

“5. Cuando, a juicio del Ministro, la naturaleza de la dis-
posicion lo aconseje, serd sometida a informacion piiblica
durante el plazo que en cada caso se senale”.

Todo esto eran novedades. No s6lo porque antes no habia
regulacion sobre como proceder, sino en cuanto que mejoras y
garantias para el ciudadano, y en cuanto que el procedimiento
con estos nuevos tramites s6lo podia mejorar.

“2. Cuando se trate de las materias seialadas en el apartado 7 del articulo 13 de Ia Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado, se requerird, ademis, la aprobacion de Ia
Presidencia del Gobierno, de acuerdo con lo preceptuado en dicha Ley. Se entenderi concedida
la aprobacién si transcurren ocho dias desde aquel en que se hubiese recibido el proyecto en Ia
Presidencia sin que ésta haya formulado objecién alguna”.

“3, Cuando alguna disposicion asi lo establezca o el Ministro lo estime pertinente, el pro-
yecto se sometera a dictamen del 6rgano consultivo que proceda™.

“4.Siempre que sea posible y Ia indole de Ia disposicion lo aconseje, se concederi a la Organi-
zacion Sindical y demis Entidades que por Ley ostenten la representacion o defensa de intereses de
caricter general o corporativo afectados por dicha disposicion, la oportunidad de exponer su pare-
cer en razonado informe, en el término de diez dias, a contar desde la remision del proyecto, salvo
cuando se opongan a ello razones de interés piiblico debidamente consignadas en el anteproyecto”.

“5. Cuando, a juicio del Ministro, la naturaleza de Ia disposicion lo aconseje, serd sometida
a informacién piiblica durante el plazo que en cada caso se senale”.

“6. Por razones de urgencia, y mediante acuerdo motivado del Ministro, podrin excep-
tuarse de lo prevenido en los pirrafos anteriores las Ordenes ministeriales que no sean sobre
materias de estructura orginica, régimen de personal o procedimiento™.
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Ya desde este momento el tramite de audiencia (planteado
como la “oportunidad de exponer parecer en razonado infor-
me”) que se otorga a la Organizacién Sindical y demas Entidades
que por Ley ostenten la representacion o defensa de interes.eide
caracter general o corporativo afectados por dicha disposicion,
aparece como distinto de la informacién publica: una cosa es dar
audiencia a quienes pueden por su oficio o beneficio pueden
mejorar la norma, y otra dar a todo el mundo la posibilidad de
opinar. Que no es tramite de audiencia, porque ni se otorga
directamente ni para participar hace falta legitimacion”.

La praxis y la jurisprudencia hasta la Constitucion

Salvo lo de la tabla de vigencias, que nunca se ha elaborado
y sigue sin elaborarse en los procedimientos de elaboracion de
normas, todo se cumplié. El problema es cémo y cuando. Se cum-
plid poco a poco, y seglin qué Ministro. También segtn qué Sen-
tencia, porque el Tribunal Supremo no exigié que el tramite de
audiencia se otorgara a rajatabla.

Surgid asi una praxis. Desde la entrada en vigor de la LPA
(1 de noviembre de 1958) se acabaron las leyes especiales con
regimenes especiales, pero eso no quiere decir que el modo de

* Hoy resulta dificil entender lo de la“Organizacién Sindical”. Duré hasta 1977. Es impost
ble hacer Ia historia del sistema en una nota. En apretada sintesis: el Estado franquista era llama-
do “nacional-sindicalista”. El articulo XIII del Fuero del Trabajo (Ley Fundamental aprobada el9
de marzo de 1938) sefialaba en su apartado 4 que “4. Los Sindicatos son el cauce de los inte-
reses profesionales y econdmicos para el cumplimiento de los fines de la comunidad
nacional y tienen la representacion de aquéllos”. En las Cortes habia 150 representantes de
la Organizacion Sindical (Ley Constitutiva de las Cortes, de 17 de julio de 1942, articulo 2, qu¢
clegian un Consejero del Reino (articulo 4 de Ia Ley de Sucesién en la Jefatura del Estado, de 26
de julio de 1947). De este peculiar modo, con muchas fluctuaciones ficticas, se integr6 un mode-
lo de participacién. Sobre la cuestion hay mucha literatura, sobre todo porque Ia opcién de la
izquierda fue hacer uso de los sindicatos como mecanismo de destruccién del franquismo ¢{C5
de cl interior. La cuestion no tuyo en la prictica apenas éxito. Sobre esto también hay mucha lite-
ratura. Para tener una idea de las fuentes, aunque antiguo, puede verse David RUIZ, La oposicion

sindical en el Franquismo: Dispersién Y territorializacién de las fuentes, en “Espacio, Tiempo
y Forma, Serie V, Historia Contemporinea, tomo 7, 1994, pigs. 509-520.
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aplicar la LPA siguiera siendo multiforme. La inercia no fue dero-
gada. No puede ser derogada.Y por mucho que la ley proclama-
se también que la Administracion del Estado, constituida por
organos jerarquicamente ordenados, actiia para el cumplimiento
de sus fines con personalidad juridica tnica®, eso no quiere decir

s

que cada uno de los Ministerios no siguiera teniendo {1\ / SN
-] ;I"m:‘\ {n [' ‘,
La interpretacion del articulo 130 LPA sufrié una 16gica evo-~"~ 14,
lucién, maxime tras la entrada en vigor de la Constitucion. Esto
requiere una explicacion mas detallada, porque la LPA se aplico
desde 1958 hasta 1978 de una manera, y desde 1979 de otra. A
pesar de ser el mismo articulo. Lo que cambia no es la Adminis-
tracion. Lo que va a cambiar es la jurisprudencia, que va abriendo
poco a poco el derecho de audiencia a los interesados durante
la elaboracion de los reglamentos, hasta convertirlo en una exi-

gencia.Todo esto sin cambiar la ley. Con mera reinterpretacion.

Esta jurisprudencia no tiene su origen en los jueces, siempre
reticentes a cambiar lo establecido, sino en los profesores y abo-
gados. La jurisprudencia cambi6 porque hubo recurrentes, que
exigian un cambio en el contenido de las Sentencias, consi-
guiendo poco a poco que fuera asi. Jesis GONZALEZ PEREZ,
Catedritico de Derecho Administrativo y Abogado, que fue €l
mismo uno de los grandes impulsores del proceso de reconoci-
miento de la exigencia de audiencia durante la elaboracion de
todo reglamento, explica el primero de los senalados periodos
(1958-1978) con cierto grado de detalle’, que voy a resumir. En
un primer periodo la audiencia fue una filfa:

¢ LRJCAE, articulo 1.1:“La Administracién del Estado, constituida por 6rganos jerirquica-
mente ordenados, actia para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica unica”. La
LRJ-PAC dijo durante muchos afios en su articulo 3.4:*Cada una de las Administraciones publicas
actiia para el cumplimiento de sus fines con personalidad juridica dnica”. La LRJSP dice en su
articulo 3:“4. Cada una de las Administraciones Piiblicas del articulo 2 actda para el cumplimiento
de sus fines con personalidad juridica tnica”.

? Jestis GONZALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo,
Madrid, Civitas, primera edicién, 1977, piginas 865-867.
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« La Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de diciembre de
1964 dijo que la audiencia de la Organizacion Sindical y
entidades de caricter general o corporativo a que alude el
articulo 130 de la LPA era de observancia discrecional por
lo que los derechos de los interesados son presuntos.

* La Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de
1966 afirmé que “mas que un precepto imperativo de inex-
cusable observancia, es un consejo sano del legislador".

* La Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de diciembre de
1966 insisti6 en que la audiencia es facultativa.

* La Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de junio de 1970
reiterd que las normas contenidas en el apartado 4 del ar-
ticulo 130 LPA son de naturaleza facultativa y no preceptiva.

Un primer cambio lo produjo la Sentencia del Tribunal
Supremo de 16 de mayo de 1972, que mds bien parece una ano-
malia que jurisprudencia, porque nunca fue confirmada sino hasta
después de la Constitucion.Afirma que el trimite de informe de las
entidades corporativas y representativas de intereses afectados por
la disposicion general que Abogacia del Estado 130.4 LPA equivale
y sustituye al de audiencia de los interesados que respecto del
procedimiento comin preceptaa el articulo 91 “de suerte que
su cumplimiento no constituye formalidad accesoria sino requi-
sito y garantia esencial, ligada a la validez del resultado del pro-
cedi-miento elaborativo..”. Puede observarse que la discordancia
con la jurisprudencia antes citada es total.Y no es un error. Se dice
lo que se quiere decir, porque la Sentencia plantea la cuestion
como limitacion a la discrecionalidad del Ministro que éste debe
motivar si quiere prescindir de la audiencia: “ciertamente, el pdrra-
Jo 4 del art. 130 de la Ley de 1958 comienza diciendo 'siempre
que sea posible y la indole de la disposicién lo aconseje’ al refe-
rirse a los informes de las entidades interesadas; pero semejante
autorizacion, comprensible como cautela del interés ptiblico
ante la extrema variedad y el delicado alcance que pueden
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revestir algunas de las disposiciones generales, no constituye
la expresion de una discrecionalidad de arbitrio o infundado
uso;sino que queda supeditado a lo que el propio pdrrafo con-
signa al final: 'salvo cuando se opongan a ello razones de inte-
rés publico, debidamente consignadas en el anteproyecto'..”.

Esta Sentencia quedo en nada, de momento. Las Sentencias
posteriores lo confirman: la Sentencia del Tribunal Supremo de
14 de diciembre de 1972 considera que la audiencia no es nece-
saria, siendo innecesaria también la informacién publica, que
solo procede cuando a juicio del Ministro la naturaleza del regla-
mento lo aconseje. En el mismo sentido, la Sentencia del Tribunal
Supremo de 25 de septiembre de 1973. S6lo cuando la disposi-
cion general desarrolla la Ley de Seguridad Social se considera
esencial el informe de la Organizacion Sindical (Sentencia del
Tribunal Supremo de.27 de diciembre de 1976).

Los Tribunales se vieron obligados a evolucionar por efecto
de la entrada en vigor de la Constitucion. No hicieron falta cam-
bios de leyes. La audiencia comenzé a ser preceptiva. Tuvieron
que empezar a hacer caso a los abogados, muchos de los cuales
—GARCIA DE ENTERRIA, VILLAR PALASI, GARCIA-TREVIJANO
FOS, GOMEZ FERRER, SANZ BOIXAREU...— eran Letrados del
Consejo de Estado.

1978. La Constitucién y la evolucion
jurisprudencial posterior

La gran novedad, a finales de 1978, fue el articulo 105, que
conviene reproducir:

“La ley regulara:

“a) La audiencia de los ciudadanos, directamente o a tra-
vés de las organizaciones y asociaciones reconocidas por
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la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposi-
ciones administrativas que les afecten”.

Este paso ulterior, que obligaba a que una ley regulase ,la
audiencia de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion

de las disposiciones administrativas que les afectasen, no llego
hasta 1992.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo, que es el Tribunal
que concentraba toda impugnacioén directa de cualquier dispo-
sicion de caricter general —recuerden que en 1978 no habia
sino “preautonomias”— tardo bastante en asimilar este cambio.

Los jueces siguieron siendo muy reticentes a la exigencia de
audiencia en el procedimiento de elaboracién de disposiciones

de caracter general. Como dice Ernesto GARCIA-TREVIJANO
GARNICA, Letrado del Consejo de Estado, en su Sinopsis del arti-
culo 105 de la Constitucion, publicado por las Cortes Generales
en su pagina web, el articulo 105.2) ni exige ni garantiza la
audiencia de los ciudadanos en cualesquiera circunstancias, si

bien el espiritu que subyace a la previsién constitucional es la de
ser favorable a la audiencia®;

*“La audiencia de los ciudadanos en el procedimiento de elaboraci6n de las disposiciones
administrativas que les afecten se conecta con naturalidad con el derecho de los ciudadanos a
participar en los asuntos publicos (articulo 23.1 de la Constitucién), pues, en definitiva, no cons-
tituye sino una manifestacion del talante democritico ¥ participativo para con los ciudadanos (}C
que deben hacer gala los Poderes Piblicos en un Estado democritico. Ademis, enlaza también
con el principio de eficacia al que alude el articulo 103.1 de la Constitucion.

La audiencia se otorgard en el seno del procedimiento de elaboracién, es decir, antes de
su conclusién, ya que careceria de sentido otorgar la audiencia a los ciudadanos "a poslcriori',
una vez aprobada la norma. De lo que se trata es de garantizar en la medida de lo posible el acier-
to en el contenido de dicha norma y no tanto que, como consecuencia de las alegaciones for-
muladas en el trimite de audiencia, pueda justificarse una derogacion total o parcial de la norma

en su dia aprobada. De ahi que el articulo 105.2) se refiera especificamente al trimite "en el pro-
cedimiento de claboracién”,

También alude el precepto constitucional a la audiencia en el procedimiento de elabora-
ci6én de las "disposiciones administrativas”, expresion que debe interpretarse en el sentido de
normas emanadas del poder ejecutivo con rango inferior a Ia Ley. En otras palabras, se equipar
"disposiciones administrativas” a norma reglamentaria, equiparacién muy comiin, por lo demis,
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“En efecto, la Ley de Procedimiento Administrativo de
1958 regulaba en sus articulos 129 a 132 (derogados por
la Ley 50/ 1997, del Gobierno) el procedimiento de ela-
boracién de disposiciones de cardcter general. En su ar-
ticulo 130.4 se preveia la audiencia "siempre que sea
posible y la indole de la disposicion lo aconseje". La inter-
pretacion de este precepto legal sufrié una logica evolit-
cion, maxime tras la entrada en vigor de la Constitucion”.

En efecto: los jueces tardaron en asimilar la Constitucion.
Esto es para mi ya vivencia personal, no historia. Cursé la carre-
ra de Derecho de 1975 a 1980, en medio de la reforma politica
—fue reforma, no ruptura— y comprobé en primera persona las
reticencias para la creacién de un Tribunal Constitucional y las
resistencias de la jurisprudencia para asimilar los nuevos princi-

pios. Esta reticencia durd hasta 1990.

Hubo unas primeras Sentencias, muy dubitativas, que no
cerraron la cuestion, favorables a la audiencia a los interesados
durante la elaboracién de las disposiciones de caracter general.
Son Sentencias de la Sala Especial de Revision del TS del articulo

61 LOPYJ.

El cambio jurisprudencial en esta materia era paralelo y
estaba acompasada a todos los demds cambios, por ejemplo en
materia de servicio militar.

en la legislacién administrativa. Por ejemplo, lo confirma el propio articulo 24 —al que lucgo nos
referimos— de Ia Ley 50/1997, del Gobierno, que precisamente s¢ titula "Del Proccdnirzutnto de
claboracién de los reglamentos".Asi interpretado el articulo 105.a) se llegaa Ia conc!usxon de que
no impone ni garantiza, ni siquiera como principio inspirador, la audiencia de los ciudadanos en
el procedimiento de elaboracién de normas con fuerza de ley.

Por lo demis, el articulo 105.a) se refiere a la elaboracion de disposiciones ndminisu.-.uivus
"que les afecten” (a los ciudadanos), asi como a que la audiencia puede materializarse directa-
mente o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por Ia ley. Para com.prcndcr
adecuadamente estos aspectos, conviene traer a colacion Ia regulacién de desarrollo dictada al
efecto, al menos a nivel de la Administracion del Estado”™. Ernesto GARCIA-TREVIJANO GARNICA,

Sinopsis del articulo 105 de la Constituciéns, Constitucién Espafiola, articulo 105.

87




[RiIGo COELLO DE PORTUGAL MARTINEZ DEL PERAL

El Gobierno, por medio del Real Decreto 20/1988, de 15 de
enero, aprobd el Reglamento de la Prestacion Social de los Obj,C'
tores de Conciencia. Durante el procedimiento de elaboracion
de la norma, no se dio audiencia a los interesados. Interpuesto
recurso de reposicion por la Associacio D'Objectors de Conscien-
cia, fue desestimado por acuerdo del Consejo de Ministros de 20
de mayo de 1988.Al recurso administrativo siguié recurso con-
tencioso-administrativo directo ante el Tribunal Supremo, €n el
que se alegaba que el Reglamento y el Real Decreto eran nulos
de pleno derecho, entre otras razones por haber sido elaborados
sin haberse concedido audiencia ni participacién alguna a Ia
entidad recurrente: se habrian incumplido el art. 28 LRJAE y 10s
arts. 47,129 y 130 LPA y el articulo 105 de la Constitucion.

El Tribunal Supremo dict6 Sentencia el 12 de enero 1990y
en ella reconoce sus propias reticencias para asimilar el cambio
constitucional®. Pero finalmente lo asume. La Sentencia es tajan-
te:la omisién del tramite de audiencia determina la nulidad del
Real Decreto que habia tramitado el Ministerio de Justicia:

*Tribunal Supremo, Sala Tercera, Seccién 1%, Sentencia de 12 Ene. 1990:“Se reconoce en la
doctrina jurisprudencial que Ia realidad social y politica imperante en 1958, afio de aparicion de
l:.l LPA, hacia pricticamente imposible la aplicacién de criterios como los expuestos. De ahi 12
timidez y aun la prevencién con que el legislador dio entrada a Ia participacién ciudadana en la
claboracion de disposiciones generales en el art. 130.4; exigiendo para cllo una serie de requisi-
tos ml.cs que, més bien, pudieran parecer obsticulos a su ejercicio. De ahi también la cautela de
las primeras sentencias en la interpretacion de este precepto al sintonizar con la mens legisy
con Ia voluntas legislatoris imperantes a la sazén; aunque sin que fuese luego obsticulo a que,
pilulafinnmcmc, ¢n avance casi siempre rectilineo, la jurisprudencia fuese profundizando en las
dos vias en las que debia hacerlo: en Ia forja de criterio de que el trimite de audiencia a sindica-
tos y demis entidades asociativas es de preceptiva observancia, y en modo alguno discrecional
f.lt: la Administracion, si bien su exigibilidad estd en relacién con los varios conceptos juridicos
indeterminados expuestos en el propio precepto que operan positiva o negativamente;y €n el
mantenimiento de que la omisién del referido trimite supuesta la concurrencia de requisitos
d.ch calificarse de vicio esencial que genera la correspondiente nulidad e invalidez de Ia dispo-
sicion. Vias ampliamente ensanchadas y facilitadas con la aparicién del régimen constitucional,
en cl_quc la participacion ciudadana esti proclamada y reconocida en la CE en los dmbitos de 13
enscianza y Ia educacion; en los asuntos piiblicos; en Ia salubridad publicos; en Ia salubridad
publica y nivel de vida;en los medios de comunicacion social dependientes del Estado; en el cant-

podela justicia mediante la accién popular y el Jurado; en Ia planificacién de la economia; en I
claboracion de proposiciones de Ley; y, en el espacio concreto que ahora nos ocupa, en el art.
105, en el que se reconoce no s6lo a organizaciones y asociaciones, sino directamente i 10s Ciu-
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“La conclusion a que llega la doctrina jurisprudencial
que venimos glosando es clara y terminante: la omision
del tramite de audiencia —participacion— en la elabo-
raciom de disposiciones generales, a los entes asociativos
que resulten afectados por ellas, en cuanto vulnera los
arts.9 y 105 CE, comporta que los Jueces y Tribunales, en
aplicacion de los arts. 5 y 7 LOPJ, declaren la nulidad de
Pleno derecho de tales disposiciones”.

Esta Sentencia tiene un voto particular ilustrativo de que
muchos jueces atn no habian asimilado la preceptividad de la
audiencia a los ciudadanos. Segun el voto particular, habria que
ir caso por caso, porque no estamos ante un derecho sino ante
una cuestion de oportunidad *.

dadanos. La conclusién a que llega la doctrina jurisprudencial que venimos glosando es clara y
terminante: la omisién del trimite de audiencia —participacion— en Ia elaboracion de disposi-
ciones generales, a los entes asociativos que resulten afectados por ellas, en cuanto vulnera los
arts. 9y 105 CE, comporta que los Jueces y Tribunales, en aplicacion de los arts. 5y 7 LOPJ, decla-
ren Ia nulidad de pleno derecho de tales disposiciones”.

" Del voto particular (también aqui la negrita es nuestra): “Cuarto: Se fundamenta la
Sentencia en cuestién en la doctrina de la Sala Especial de Revisién que recientemente ha decla-
rado el caricter imperativo del trimite de audiencia que se analiza, con la consecuencia de que
su omisién provoca la nulidad de la disposicién general de que se trate. Pero en la indicada
Sentencia, asi como también en la demanda de este recurso, se hace referencia a otras declara-
ciones jurisprudenciales que es preciso analizar. Se cita en la Sentencia mencionada ?tm S ?9
Dic. 1986 en Ia que se pone de relieve que en el cauce del procedimiento de clabomcion' de dis-
posiciones generales siempre hay un ntcleo de oportunidad donde son posi‘blcs divcrsu{ad d_"'
soluciones justas. Realmente esta posibilidad acabada de indicar justifica el trimite flc ntndncncn?
tantas veces aludido. La finalidad de este trimite es, por tanto, la de proporcionar al org:{no admi-
nistrativo correspondiente los datos necesarios para que la decision a tomar sea la mas .conv‘c-
niente, con lo que se garantizan los derechos e intereses de los posibles afectados y ¢l l'n‘lCI'CS
piblico. Como se sabe, la LPA habla de garantizar, a través del procedimiento de clzlbomcxor_1 de
referencia, «la legalidad, acierto y oportunidad» de la disposicion. Senalada, por E:mto, la finalidad
del trimite, para no incurrir en una aplicacién mecinica del ordenamiento jundi’co que lleve a
declarar la nulidad de una disposicién general sin mis anilisis que la comprobacion de la ausen-
cia del trimite en cuestién, preciso es en cada caso, siempre que ello sea posibl_e, anali-
2ar si la omisién de la audiencia de los interesados ha supuesto una frustr:;cion de la
finalidad perseguida con el indicado tramite. La posibilidad de este examen sert factible en
aquellos casos, como el que ahora se enjuicia, en los que el interesado no se haya hmlmd'o en las
vias administrativa y judicial a denunciar el vicio en cuestién por haber expuesto ampliamente
cuantas alegaciones estimé oportunas en relacion con los demis problemas planteados en las
actuaciones. Si del anilisis de dichas alegaciones puede racionalmente cmcndcrfc que la audiencia
en via administrativa del interesado no habria variado el texto de la disposicion de que se trate,
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Es claro que el Gobierno, con un postulado jurisprudencial
que, sin cambio de ley, exigia la audiencia en la elaboracion de
todo reglamento, se enfrentaba a incontables procedimientos de

nulidad de Reales Decretos, por lo que no tard6 en instruir a la
Abogacia del Estado para que recurriese.

La Sentencia de la Sala Especial del art. 61 LOPJ de 21 de
noviembre de 1990 ", en recurso de revision, acabo de cerrar el
circulo, pero a su manera. Es importante sefialar este extremo,
porque el fundamento juridico del extinto recurso de revision
solo podia ser la incongruencia entre Sentencias de diversas sec-
ciones del Tribunal Supremo, y en este caso la cuestion era pre-
cisamente como debia cumplirse el tramite de audiencia duran-

te la elaboracion de disposiciones generales 2. Lo dice la propia
Sentencia (Ja negrita es nuestra):

no tiene sentido, por no frustrarse la finalidad de la ley, anular la disposicion por la falta del men-
cionado trimite. En la direccién que se acaba de apuntar estin declaraciones jurisprudenciales
que se citan en la demanda de este recurso. Se alude en dicho escrito a la S 23 Mar. 1981 en la
que se expresa la necesidad de comprobar el trimite omitido en la elaboracién de la disposicion
general, pues s6lo se produciri la nulidad de la disposicién si el trimite no cumplido es esencial,
«teniendo en cuenta la gravedad del vicio denunciado y la trascendencia prictica que el mismo
puede producio. En definitiva, serid preciso en cada caso analizar si la omision de la
audiencia ha supuesto o no realmente un incumplimiento de la finalidad perseguida
por la ley con objeto de evitar que una omision puramente formal del repetido trami-
te pueda suponer una anulacién de la disposicion general dados los perjuicios que
normalmente acompafaran a dicha anulacién. Si este aspecto es preciso contemplarlo
siempre, esta exigencia es alin mas intensa en casos,como el presente, en los que se denuncian gri-
ves perjuicios que Iogicamente se agravarian caso de accederse a la anulacién pretendida”.

"' El ponente fue Rafacl de Mendizibal Allende. En mi opinién este Magistrado influy6 deci-

sivamente en muchas cuestiones de nuestro Derecho Administrativo, siempre en beneficio de los
ciudadanos.

' Para curiosidad de lectores, como este recurso ya no existe, anotamos que su naturale-
za 'y funcionamiento Ia explica la propia Sentencia:“Primero. Conviene traer a colacién, tantas
veces como haya oportunidad, que la finalidad propia y en definitiva la funcién esencial de este
recurso extraordinario con fundamento en la existencia de sentencias contradictorias entre si,
consiste en fijar la doctrina legal adecuada al caso controvertido como exigencia inherente a su
naturaleza, implicita pero indudable, a Ia par del recurso de apelacién, también extraordinario, en
interés de Ley (sentencias de 25 de junio, 25 de septiembre y 22 de octubre de la vicja Sala
Tercera). Se trata, deciamos alli, de un concepto nacido y configurado en el proceso civil, dentro
de Ia casacién por infraccién de Ley, segiin el art. 1692 de Ia de Enjuiciamiento, en su version ori-
ginaria de 1891, de cuyo emplazamiento ha desaparecido en Ia reforma de 1984, un siglo mils tar-
de. Sin embargo, el Cédigo Civil lo acoge y en cierto modo lo define al decir que «a jurispru-
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‘C..) antes y abora ba babido opiniones discrepantes,
aunque aisladas, en el sentido que aqui se propugna.
Nlt'estm sentencia de 16 de mayo de 1972 explico con
acterto y precision que «el tramite de informe razonado
de las entidades corporativas y representativa de intereses
afectados por disposicion general.. equivale y sustituye al
de- audiencia de los intereses que respecto del procedi-
miento comuin preceptiia el art. 91, de suerte que Su cum-
DPlimiento no constituye formalidad accesoria, ligada a la
validez del resultado del procedimiento elaborativo» y
afiade a continuacién que si bien «el pdrrafo cuarto del
articulo 130... comienza diciendo «siempre que sea posi-
?Ie Y la indole de la disposicion lo aconseje» al referirse al
informe de las entidades interesadas... semejante autori-
zacion, comprensible como cautela del interés piiblico
ante la extrema variedad y el dedicado alcance que piie-
den revestir algunas de las disposiciones generales, 10
constituye la expresion de una discrecionalidad de arbi-

dencia complementari en ordenamiento juridico con la doctrina que, de modo reiterado, esta-
blezca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la Ley, la costumbre y los principios generales
del Derechos (art, 1, parrafo 6°, redactado asi en 1973). Como consecuencia de tal configuracion,
el objeto de este medio de impugnacién es formalmente la sentencia (y sélo este tipo de reso-
l‘fﬁoncs). PEro no tanto y no sélo su parte dispositiva como en realidad su fundamentacion juri-
dica, Ia «ratio decidendi», con el significado preciso que ofrece esta expresion en la técnica del
‘case law» y, en general, del anilisis jurisprudencial.

“Ahora bien, esta perspectiva funcional nos lleva de la mano a su reflejo estructural y, en
tal sentido, no esti de mis recordar que la Ley reguladora de lo contencioso-administrativo opto
€0 su momento por el recurso ordinario de apelacién, descartando el de casacion que funcioni-
ba en los demis 6rdenes jurisdiccionales entonces existentes (civil, penal y social) y, por ello mis-
Mo, se vié en la necesidad de instrumentar un remedio hibrido, con un anverso casacional y un
reverso de revision estricto, al socaire de este ltimo. Part su conocimiento establecié una Sala
Especial en este Tribunal Supremo, compuesta por su Presidente, los de sus tres Salas de lo
Contencioso-Administrativo y el magistrado mds antiguo de cada una de las mismas (art. 18).Tal
situacién ha subsistido una vez promulgada la Ley Orginica del Poder Judicial 6/1985, de 1 de
julio, por obra de su disposicién transitoria trigesimocuarta, hasta la entrada en vigor de la Ley
de Demarcacién y Planta Judicial 38/1988, de 28 de diciembre, en la segunda decena de enero
del siguiente afio. Desde ese momento, la competencia para el enjuiciamiento de este recurso
&xtraordinario, cuando se interpone contra las sentencias dictadas en tinica instancia por la Sala
Tercera del Tribunal Supremo, se encomienda a la Sala no menos especial que configura el art.
61 de Ia Ley Orginica, como un panel representativo del antiguo Pleno constituido en Sala de

Justicia, eliminado en la actual estructura”.
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trario o infundado uso, sino que queda supeditado a lo
que el propio parrafo indica al final: «salvo cuando se€
opongan a ello razones de interés piblico, debidamente
consignadas en el anteproyecto».

“La progresiva tendencia iniciada antes de la Constittt-
cibn por esta sentencia profética, pero solitaria, debida a
la pluma de don José Maria C. de T, Magistrado entonces
de la Sala Cuarta de este Tribunal y que tenia como pro-
tagonista a la Junta Central de los Colegios Oficiales de
Agentes de la Propiedad Inmobiliaria, fue continuada trece
afios después por otra de la misma Sala, com fecha 18 de
diciembre de 1985, con referencia a la Asociacion nacio-
nal de Ganaderias de Lidia, siendo Ponente D.Angel M.
del B.y una mds, abora impugnada, de 29 de diciembre
de 1986.A su vez, la Sala Tercera, acepté la misma.pers-
pectiva a partir de su sentencia de 28 de abril de 1987
(Federacion Nacional de Empresarios Carniceros-Charcule-
108), ratificandola en otras tres posteriores: 7 de mayo (Aso-
ciacim@m&toﬁft’iﬁématogrdfz’cos) y 4 de
Jjulio de 1987 (Consejo General de los Colegios Oficiales de
Farmacéuticos), asi como la de 23 de marzo del aiio actual
(Comité Olimpico Espariol, Real Federacion Espariola de Fit-
bol y Federacién Espafiola de Judo y Deportes Asociados)”.

La Sentencia de repente olvida muchas de las decisiones
propias anteriores del Tribunal Supremo, como si fueran de otro,
y dice que desde hacfa mucho tiempo debié entenderse que Ia
audiencia era preceptiva. Lo cierto es que el Tribunal Supremo

no lo habia entendido asi, y ahora se corrige a si mismo, claro
que sin efectos retroactivos:

“En ’deﬁnitiva, la Ley de procedimiento administrativo Pt’." 2
mitza e incluso imponia una lectura de tal exigencia dis-
tinta de la que prevaleci6, segiin bha podido comprobarse.La
incidencia de la Constitucion hace obligada una intepre
tacion de signo progresivo, conforme a sus principios’-
et e R : a
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La Sentencia se muestra favorable a que ésta sea preceptiva,
PEero con matices:

Aquiy abora bemos de anticipar ya nuestra opinion que
considera preceptiva la participacion de los ciudadanos,
directamente a través de las organizaciones y asociacio-
nes reconocidas por la Ley, como expresa el art. 105, apar-
tado a), de la Constitucion, aun cuando con las matiza-
ciones de lugar y tiempo que al final se expondran’.

Los matices no son tales. Son limitaciones. Esta Sentencia va
a corregir la de 12 de enero de 1990 cercenando lo que ésta
habia considerado sin mas como un derecho.

Para limitar la participacion de los interesados en una nor-
ma durante su procedimiento de elaboracion, se distinguen dos
categorias: los sindicatos y asociaciones empresariales, y los
demas:

Abora bien, estas organizaciones intermedias, con un
talante representativo, pueden encuadrarse en {Ios.“g‘r‘upos
nitidamente disefiados. Uno de ellos, compuesto por“l.os‘
sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresaria-
les, ciiya funcién consiste en la defensa y promocion de
10s intereses econémicos y sociales de unos y otros, como
establece el art. 7° de la Constitucion, que mas adelfznte
configura los Colegios profesionales con una finalidad
semejante respecto de éstos en el art. 306. En. e{' segundo
grupo bhan de ser clasificadas las demds asociaciones que,
se creen bajo el cobijo de la libertad _g:sociat_zijg,n)"econga-
da también constitucionalmente (art. 22). El primer tipo,
en sus dos modalidades, tiene su_origen 0 Jundamentqg
directo e inmediato en la Ley, mientras que el otro séla
encuentra en ella su respaldo mediato o indirecto, de
“segundo grado y nace por obra dela volzmtad'. de sus cre-
adores. Aquellas asociaciones cumplen una mision y ejer-
cen un conjunto de atribuciones Cityo ambito aparece
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delimitado «ex lege» y «ex ente». Estas se mueven con fines
variados por eleccion de sus asociados”.

Esta diferencia es muy importante. Los primeros deben ser

conocidos de antemano por las Administraciones Publicas y por
ministerio de la ley hay que contar con ellas. Las segundas, salvo
ley especial que reconozca el derecho a la audiencia, son de cre-
acion voluntaria,y son ellas las que han de presentarse en el pro-

cedimiento y s6lo si su existencia es conocida podran no debe-
rin ser convocadas:
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“Las caracteristicas esbozadas tienen su reflejo en el
aspecto que ahora nos ocupa. Efectivamente, la_predeter-,
minacion de sindicatos, asociaciones empresariales y Cole-
gios Profesionales, dentro de una tradicion ya mas que
centenaria, cuya existencia es anterior a la propia Consti-
lucion y con una competencia definida en sus normas
reguladoras, provoca que las Administraciones puiblicas
las conozcan de antemano y bayan de contar con ellas.
En tal sentido se ba venido pronuniciando al respecto este
Tribunal Supremo, a través de sus Salas ordinarias o espe-
ciales, en las sentencias que a lo largo de ésta se han men-
cionado y, por ello, ha reconocido el interés directo para
participar en la elaboracién de las disposiciones genera-
les que pudieren afectarles a las Asociaciones de Produc
tores Cinematogrdficos ¥ de Ganaderos de Lidia, a la Con-
Jederacion Nacional de Cultivadores de Remolacha y Cana
Azucarera y a la Federacién Nacional de Empresarios
Carniceros, asi como al Consejo General de Colegios Off-
ciales de Farmacéutico o a la Junta Central de los Cole-
gios Oficiales de Agentes de la Propiedad Industrialy a la
Confederacién Nacional de Camaras Agrarias o al Comité
Olimpico y a la Real Federacién Espaiiola de Fuitbol.
Aquéllas lo son de cardcter empresarial (Ley Organica
1171985, de 2 de agosto, que sustituyé al Real Decreto-Ley
1971977, de 1 de abril, sobre libertad sindical), y 1as
demds son profesionales (Leyes 2/1974, de 13 de febrero
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Y 74/1978, de 26 de diciembre) o forman parte de la lla-
mada Administraciéon corporativa (Ley 23/19806, de 24 de
diciembre).

“En_cambio, las asociaciones de origen integramente
voluntarzo por la misma indeterminacion de la existen-
cia y mision de cada una de ellas, no permiten un trata-
mzenfo identico a la bora de ser llamadas para su audien-
cia en el procedimiento. Es evidente que pueden ser cauice
de esta modalidad de la participacion ciudadana en fun-
cion de su objeto, como consecuencia del principio fina-
lista o teleologico que informa su w‘da y su activz’dad

tanto, conocidas para poder ser convocadas. Las Adminis-
traciones publicas no estan obligadas a una znuestzgaczon_
brevia cada vez que proyecten una norma legal o regla-
q_nentm ia, sin que tampoco pueda ser suplida por la infor-
macion publica cuya funcion es muy distinta. Conviene

recordar al respecto que la Associacio D'Objetors de

Consciencia fue inscrita el 23 de marzo de 1987 en el
Registro correspondiente de la Generalitat de Catalunya,

casi dos aiios de haberse iniciado, el 7 de junio de 1985,

la tramitacién del anteproyecto de reglamento para la

prestacién social de los objetores, que cuatro meses des-

pués pasé al Consejo de Estado, como ultimo asesora-

miento por establecerlo asi la Ley Orgdnica”.

1990. La avalancha de asociaciones registradas

Si hasta la Sentencia referida, y a pesar de otras Sentencias
anteriores analogas, citadas por ella misma, los criterios habian
sido cambiantes y poco firmes, desde esta Sentencia, que tuvo

una gran influencia pmctlcq se instauré una nueva pI"IXlS

Como la Sentencia decia que las asociaciones, para ser
oidas, tenian que “hacer acto de presencia y ser, por tanto, cono-

95

T —A




[fIGo COELLO DE PORTUGAL MARTINEZ DEL PERAL

cidas para poder ser convocadas”, se hicieron notar. Puede qu¢
las Administraciones piblicas no estuvieran obligadas a realizar
una investigacion previa cada vez que proyectasen una norma
legal o reglamentaria, pero el efecto inverso de la Sentencia erd
que si estaban obligadas a dar audiencia a las asociaciones qu¢,

sin representar intereses por ministerio de alguna ley, se hubie-
sen hecho notar.

Lo que generd en los ministerios una lluvia de burofaxes.
Muchas asociaciones se registraron en los distintos ministerios
solicitando expresamente ser oidas en los procedimientos de su

interés.Y bastaba con eso para que los requisitos de la Sentencia
quedasen cumplidos.

Los ministerios quedaron en desconcierto. Porque la audien-
cia se exigia por burofax vy, si se te pasaba un burofax, el regla-
mento podia ser impugnado por cualquier recurso directo.

Ademds de la Sentencia, en aquél momento (1990) conflu-
yeron otras dos circunstancias. La primera fue que Juan Jos€
Lavilla Rubira escribi6é La participacion publica en el procedi-
miento de elaboracién de los reglamentos en los EE. UU. de
Ameérica, una tesis doctoral dirigida por Fernando Sainz Moren9,
y en cuyo tribunal se sentaron Eduardo Garcia de Enterria
Martinez-Carande, Tomas-Ramén Fernindez Rodriguez, Jesus Le-
guina Villa, Santiago Mufioz Machado y Luciano Parejo Alfonso,
con la consiguiente influencia sobre la opinién académica.

Y la segunda, que —de nuevo— el Consejo de Estado, €n
cuya Comision Permanente se sentaba Landelino Lavilla Alsinad,
fue, en la prictica, tabla de salvacién. Se comenzé a exigir con
rigor cada vez mayor, en todos los expedientes de elaboracion de
normas, la participacién de los directamente interesados en €l
procedimiento de elaboracién. La cuestién no era tanto el cum-
plimiento de la Sentencia, lo que evité6 de modo callado y silen-
cioso multitud de posibles impugnaciones, cuanto propugnar
una mejora de la futura norma. Pas6 a formar parte de la cultura
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del Consejo de Estado que, sin participacion de los interesados,
el pfoyecto estaba incompleto, toda vez que, sin su informe, se
habia prescindido de la oportunidad de mejorar la disposicion,
algo que siempre procuran los que se ven afectados por ella.

Para dictaminar, la participacion de los interesados se consi-
deraba necesaria. Cuando un proyecto entra en el Consejo de
Estado y no han sido oidos los interesados directamente, suele
§uceder, hablando desde el punto de vista de la praxis, que falta
informacién, porque las Administraciones Publicas tienden a
solucionar sus problemas, no los problemas de los destinatarios
de la norma. En cierto sentido, el Letrado, a menos que por cual-
quier causa tenga conocimiento del sector o mucha experiencia
personal en cualquier materia, esta “ciego” a la hora de dictami-
nar, porque aunque tenga la norma, le falta el contraste de ésta
con la realidad, porque no tiene informacion sobre Ia influencia

de la norma en la vida de la gente.

En 1990, igual que la informacién publica o la audiencia
tenian este régimen incompleto, tampoco era preceptiva la ela-
boracién de Memoria alguna, ni economica, ni de analisis del
impacto normativo, ni presupuestaria, ni de ningun tipo, con lo
que los dictimenes eran de pura legalidad, pero las considera-
ciones de oportunidad, que verdaderamente son las que mejoran
el proyecto, eran poco frecuentes, porque €stas suelen surgir del
clamor de los interesados manifestando su oposicion, a veces
con tono agrio, a determinadas medidas, que pueden ajustarse a

la ley pero al mismo tiempo ser oportunas o fundadas.

No habia internet. En 1990 la web funcionaba por modem;
poca gente tenia correo electronico; la informacion volcad:} era
escasisima; los buscadores no eran eficaces. Google nacio’cp
1995. En 1998 s6lo mostraba resultados organicos, con un maxi-
mo 10 por busqueda. Gmail es del 2001. ;Cémo entonces obte-

ner informacién del sector fuera del expediente, para COmpren-
ra muy dificil y s6lo estaba disponible en

der mejor la norma? E :
del sector era esencial,

revistas especializadas. La participacion
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porque sin audiencia no habia pistas sobre qué era lo verdade-
ramente importante en el expediente, cuando la cuestion era
técnica.Y la mayoria de los reglamentos lo son.

La suma de todo clamaba por una norma que refundase el

sistema, poniendo al sector, no a las Administraciones Publicas,
en el centro de la norma.

La LRJPAC

Pero iba a tardar en llegar. La Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del

Procedimiento Administrativo Comiin, no remedi6 el problema.
Lo hizo mas grave.

El proyecto de fue desconcertante incluso para los acroni-

mos. Los habia de diverso tipo. LRJ-PAC, LRJAPPAC, LRJPAC... Y
los siguié habiendo diferentes hasta que se derogd.

Fue nefasta la regulacion conjunta del acto presunto y el
silencio administrativo positivo, que tuvo que ser pronto corre-

gida, porque daba lugar a continuos efectos perversos derivados
de un uso regular incentivado por la norma.

No habia excusa alguna para no regular el procedimiento de
elaboracion de disposiciones de caricter general.Ya en 1991 el
anteproyecto de Ley de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas elaborado por el Gobierno, que no incluia pro-
cedimiento alguno de elaboracién de disposiciones generales,
fue valorado por el Consejo de Estado en el dictamen nimero
1.076/1991, de 31 de octubre de 1991. El ponente fue el Letrado
D.Jaime Aguilar Fernandez-Hontoria. El dictamen se explaya sobre
muchas cuestiones. En lo que toca a la participaciéon publica en

la elaboracién de reglamentos, contiene este parrafo (la negrita
es nuestra):
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“PROCEDIMIENTO PARA LA ELABORACION DE DISPOSI-
CIONES GENERALES.

“La vigente Ley de Procedimiento administrativo incluye
un Capitulo (el Primero del Titulo VID) en el que se fija el
Dbrocedimiento de elaboracion de disposiciones de cardc-
ter general. El texto consultado omite toda regulacion al
efecto sin que la Exposicion de Motivos baga referencia a
las razones que hayan sido tomadas en consideracion
Dbara excluirla de un texto que —en una de sus partes
Drincipales como es la atinente al procedimiento comiin—
comprende con naturalidad a las disposiciones generales.
Considera el Consejo de Estado que debiera figurar en el
texto objeto de consulta el indicado "brocedimiento”, al
que se remite la Constitucion en el Titulo IV, dedicado al
Gobierno y la Administracion. El articulo 105 a) de aquié-
lla dispone que la ley regulard "la audiencia de los ciu-
dadanos, directamente o a través de las organizacionesy
asociaciones reconocidas por la ley en el procedimiento
de elaboracion de las disposiciones administrativas que
les afecten”. No es dificil inferir que al legislador
corresponde establecer ese procedimiento en el que,
desde luego, ba de quedar garantizado el derech.o de
Dparticipacion de los ciudadanos. La sede propia de
esta regulacion es el texto objeto de la consulta’.

Esta observacién no fue esencial y debi6 serlo. Porque no se
atendi6. Es verdad que estamos ante un proyecto de ley,y que
podria parecer que las Cortes pueden elaborar las leyes sin estar
sujetas a los dictamenes del Consejo de Estado. Pero ta{nblfrfl €s
verdad que las Cortes no estin por encima de Ia Cons.tltugon b/
que el argumento juridico esgrimido estd en la COI’.IStltUCIOﬂ:.Cl
articulo 105 obliga al legislador a regular la audiencia d'e los.c%u-
dadanos en el procedimiento de elaboracion de las disposicio-
nes administrativas que les afecten, y €sto no s¢ hizo. La disposi-
cion derogatoria dispuso lo siguiente:
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“2. Quedan derogadas expresamente las siguientes dispo-
siciones:

“a) De la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado, de 26 de julio de 1957;los puntos 3 y 5 del art.
22, los arts. 29, 33, 34, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42 y 43.

“b) De la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de
Jjulio de 1958: El Titulo Preliminar, los Capitulos primero,
segundo y cuarto del Titulo Primero, el Titulo Segundo, los
arts. 29 y 30, el art. 34, en sus puntos 2 y 3, el art. 35, los
Capitulos segundo, tercero, cuarto y quinto del Titulo Ter-

cero, el Titulo Cuanrto, el Titulo Quinto y los Capitulos se-
gundo y tercero del Titulo Sexto.

“c) De la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-

Administrativa de 27 de diciembre de 1956, los arts. 52,
53, 54y 55.

“3. Se declaran expresamente en vigor las normas, cual-
quiera que sea su rango, que regulen procedimientos de
las Administraciones Piiblicas en lo que no contradigan 0
se opongan a lo dispuesto en la presente Ley.

“4. Las referencias contenidas en normas vigentes a las
disposiciones que se derogan expresamente deberdn enten-

derse efectuadas a las disposiciones de esta Ley que regi-
lan la misma materia que aquéllas”.

El efecto que se produce es que, al no derogarse el capitulo
primero del titulo sexto, quedd en vigor el procedimiento para
la elaboracion de las disposiciones generales previsto en la LPA
de 1958.Los reglamentos se iban a seguir elaborando tal y como
preveia el sistema de Lopez Rodd, con las matizaciones de 1a
jurisprudencia postconstitucional y la exigente praxis del Con-
sejo de Estado respecto de los Ministerios. Pero la Constitucion
seguia sin tener un desarrollo del articulo 105. O mds bien: €l
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legislador consider6 que el régimen de 1958 valia también des-
pués de la Constitucion.

La cuestion es importante porque, si bien en 1972'3,no habia
$ino preautonomias, en 1990 ya no era asi,y la legisl?glon estatal
en materia de procedimiento administrativo era basica, por lo
que las comunidades auténomas operaban con un marco nor-
mativo que dejaba que desear. Asi habia de ser hasta la Ley del

Gobierno.

La audiencia ante el Consejo de Estado

Para comprender el estado de la cuestion en el ano 1997 ;35
importante afadir que, desde 1980 hasta hoy, existe una posibr-
lidad, mds que un tramite, prevista en el articulo 18.1 de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado. Esa posi-
bilidad es la de ser oidos ante el Consejo de Estado:“pueden ser
oidos ante el Consejo los directamente interesados/ en los asun-
tos sometidos a consulta. La audiencia se acordr{m PROU el Pre-
sidente, a peticién de aquéllos o de oficio. La aughepcm se coil-
cedera, en todo caso, cuando en la consulta esté (}wecta?l(;nte
interesada, y asi lo manifieste, una Comunidad Autonoma : essél
audiencia no opera en la elaboracion del expediente, porc(lludem
produce una vez que éste esti completo. Pero €s .\:ler : e
audiencia, aunque no ante el Ministro sino ante el Presiden

Consejo de Estado.

Si bien la audiencia solicitada por las gor.mmjdades.autqlno-
mas no es frecuente, y que tampoco es trimite de audxenClgrt
los interesados, sino a la comunidad autonoma gue C((j) rfIC::S{J db
da, muchos ciudadanos acudian y acuden al Consejo de Esta

€n audiencia.

: A : ientes. El

Como todo, este tramite tiene ventajas € mcop\:;?:lf;ltex i

inconveniente es que el interesado nunca sabe cu(‘;trn A ’qu_
diente ha entrado en el Consejo de Estado y por t S
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mente puede pedir audiencia. Si bien hoy dia algunos Minis-
terios publican en internet el estado de tramitacion de las nor-
mas,y por ende quien entre en su sitio web puede saber qqe el
expediente esta en el Consejo de Estado y pedir audiencia al
Presidente, en 1997 los Ministerios no siquiera tenian portales
en internet. Habia que tener informacién por asi decirlo extrao-

ficial para saber cual era el estado de tramitacion del expedien-
te y entonces pedir audiencia.

Esta es la segunda cuestion: que la audiencia es potestativa.
Y es potestativa porque no es verdadera audiencia, porque la
audiencia hay que darla,y en este caso hay que pediria.

Como es potestativa, unas veces se otorga y otras no.Lo cual
depende de muchas circunstancias:

* Es poco frecuente que la Presidencia deniegue una au-
diencia informada favorablemente por la Seccion, por lo
que el informe de la Seccion es de gran importancia.

* Es poco probable que una audiencia se informe favorable-
mente cuando el expediente esté ya a despacho de la Sec-
cion: en estos casos el dictamen esti hecho y la solicitud
suele ser tardia o cuando menos formulada al limite del

plazo ordinario de tramitacion, lo que no favorece su Otor-
gamiento.

* No suele otorgarse en los expedientes de tramitacion
urgente, precisamente por la urgencia declarada por el
Ministro.A lo que se afiade lo apuntado: si el término de 1a
urgencia son 15 dias, la probabilidad de que el interesac!o
conozca en ese plazo que el expediente esta en el Consejo
de Estado y que ademas pida audiencia a tiempo antes de
que el expediente esté a despacho, es remota.

* En general, las Secciones son favorables a proponer al Presi
dente la concesién de la audiencia, no sélo como cuestion
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\ / J
en si, sino porque qpiienesl piden audiencia y consultan el
expediente no todos 1o hacen‘\hacen aportaciones que con-
centran los problemas de la norma en los puntos esenciales,
y detectan cambios qué se hayan producido durante la ela-
boracion, lo cual es muy util a la hora de dictaminar, porque

S€ suscitan las cuestiones verdaderamente importantes.

0O

* Una Seccion sobrecargada, y lo estan toch:fs, qh’tES 0 des-
pués, en funcién de las circunstancias \tienela informar
favorablemente la concesién de la audiencia, porque taci-
tamente alarga el plazo de dos meses.

* Las Secciones, al cabo de los afios, acaban conociendo a
quienes habitualmente piden audiencia, con lo que se for-
ma una relaciéon en la que el Letrado ponente tiene cierta
intuicion de qué cabe esperar de determinada audiencia,
lo cual influye en que ésta se conceda o no.

* Quienes piden audiencia sélo para ver el expediente u obte-
ner copia del mismo, con la finalidad de comprobar si ha
habido cambios en el texto, pero sin posteriormente hacer
alegaciones, no es facil que obtengan crédito estable como
solicitantes de audiencia, porque no es esa la finalidad de
la audiencia ante el Consejo de Estado.

* Existe, en fin, un elevado numero de imponderables. Una
estadistica de las audiencias pedidas frente a las concedi-
das, que yo sepa, no existe. Pero e€stoy seguro de que las
causas de su denegacion pueden adoptar una multiforme
variedad, llegando incluso a la denegacion pura y simple
sin motivacién, o al silencio descortés pero sin efecto nega-
tivo alguno, porque esta audiencia no €s preceptiva, y al
no haber ninguna obligacion de darla, tampoco la hay de

explicar su denegacion.

También para el Ministerio, la audiencia de los interesados
ante el Consejo de Estado puede ser muy util, y asi sucede cuando,
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o bien el trimite se ha omitido, o bien cuando ha habido cam-
bios sustanciales en el texto.

Es claro que en estos casos estamos ante irregularidades. Si,
por lo que sea, se ha prescindido del tramite de audiencia, la nor-
ma en ciernes estd en riesgo, y es casi seguro que el dictamen la
exigird. En estos casos, especialmente si hay urgencia, una mane-
ra a veces utilizada para sanar el problema es que el interesado
haya pedido —o pida instado oficiosamente por el Ministerio—
audiencia ante el Presidente del Consejo de Estado. De este
modo el vicio desaparece: ya no hay indefension. Sus considera-
ciones pueden incorporarse al dictamen. El caso es raro, pero s€
ha producido, incluso en asuntos de gran importancia. En todos
ellos, en mi experiencia personal, la causa ha sido que no ha
habido audiencia formal porque ha habido continua colabora-
cion con los interesados en la elaboracion de la norma. Pero

incluso en esos casos, debe haber audiencia formal. Dado que €s
un derecho del interesado.

Mas discutibles son los cambios fuertes en el proyecto,
cuando afectan a la esencia del mismo. En tales casos, una
audiencia anticuada, en la que el interesado no haya tenido opor-
tunidad de alegar, resulta insuficiente. En estos casos resulta muy
util para el Ministerio y para el propio alegante que acudan a la
audiencia ante el Consejo de Estado, donde todo queda sanado.
De nuevo, ya no hay indefensién y el tramite se ha cumplido,
también formalmente, porque aunque no se haya tratado espe-
cificamente del trimite de audiencia previsto en la LPA y hoy en

la LGB, la audiencia est4 y ha sido formalmente tramitada. D€
¢sta manera se han salvado no pocos proyectos.

Conviene insistir en que esto no es verdadera audiencia ni
por tanto forma correcta de tramitar. Es s6lo una forma de con-
validar su ausencia o su incorreccién. Como se dijo antes, la
audiencia hay que darla, es preceptiva.Y aunque se pueda sanar
su falta por medio de una concesién graciosa ante el Consejo de
Estado, puede que haya convalidacién, pero no tramitacion
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correcta, porque los cambios en el proyecto que se hayan de
hacer en virtud de lo alegado por quienes sean interesados en el
proyecto, deben tener lugar antes del dictamen, no como fruto
de éste.

La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno

La primera regulacién postconstitucional del régimen de
elaboracion de disposiciones de caricter general es la que trajo
consigo la Ley del Gobierno. Esta ley es fruto del trabajo de una
nueva generacion de catedriticos, singularmente de Jaime RO-
DRIGUEZ-ARANA MUNOZ, entonces Subsecretario del Minis-
terio para las Administraciones Publicas. Su exposicion de moti-
Vos se refiere al nuevo régimen de esta materia:

“Se regula asimismo el ejercicio de la potestad reglamen-
taria, con especial referencia al procedimiento de elabo-
racion de los reglamentos y a la forma de las disposicio-
nes y resoluciones del Gobierno, de sus miembrosy de las
Comisiones Delegadas. De este modo, el texto procede a
una ordenacion de las normas reglamentarias con ba;e
en los Dprincipios de jerm‘qm’a y de competencia, criterio
este niltimo que preside la relacion entre los Reales Decre-
tos del Consejo de Ministros y los Reales Decretos/del Pre-
sidente del Gobierno, cuya parcela propia se sitia en la
materia funcional y operativa del organo complejo quie

es el Gobierno”.

La principal innovacion de esta norma €n lo que toca a la

elaboracién de disposiciones de caricter general fueron las Me-
morias, cuestion que en este punto no me corresponde comen-

tar, pues en esta obra colectiva otros van a hacerlo.

El régimen de la audiencia fue trastocado, pero en la practica
N0 mucho, porque como pasa con muchas leyes, basmarpente lo
que se hacia era asumir la jurisprudencia. Que ya s€ aplicaba de
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hecho.También se asumié normativamente lo que ya era praxis,
aunque no regla, en el Consejo de Estado. Por aqué€l entonces

muchos expedientes se devolvian al Ministerio por defectos o
por falta de audiencia.

En su redaccién original, el cambio estaba en el articulo 24,

no en el 26, que es el ordinal que el texto ocupa ahora.A los efec-

tos del trimite de audiencia, la cuestion en origen estaba asi (1a
negrita es nuestra):
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Articulo 24. Del procedimiento de elaboracién de los
reglamentos.

1. La elaboracion de los reglamentos se ajustard al si-
guiente procedimiento:

“C...)

“c) Elaborado el texto de una disposicion que afecte a los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos, se les
dard audiencia, durante un plazo razonable y no infe-
rior a quince dias bdbiles, directamente o a través de
las organizaciones y asociaciones reconocidas por la
ley que los agrupen o los representen y cuyos Jines
guarden relacion directa con el objeto de la disposi-
cion. La decision sobre el procedimiento escogido para dar
audiencia a los ciudadanos afectados serd debidamente
motivada en el expediente por el 6rgano que acuerde la
apertura del tramite de audiencia. Asimismo, y cuando la
naturaleza de la disposicion lo aconseje, serd sometida a
informacién piiblica durante el plazo indicado.

“Este tramite podra ser abreviado basta el minimo de sie-
te dias habiles cuando razones debidamente motivadas
asi lo justifiquen. S6lo podrd omitirse dicho trdamite cuan-

do graves razones de interés piiblico, que asimismo debe-
ran explicitarse, lo exijan.
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‘d) No serd necesario el trdmite previsto en la letra
anterior; si las organizaciones o asociaciones menciona-
das bubieran participado por medio de informes o
consultas en el proceso de elaboracion indicado en el

apartado D).

“e) El tramite de audiencia a los ciudadanos, en sus
diversas formas, reguladas en la letra c), no se aplicara a
las disposiciones que regulan los 6rganos, cargos y auto-
ridades de la presente Ley, asi como a las disposiciones
organicas de la Administracion General del Estado o de
las organizaciones dependientes o adscritas a ella’.

En este articulo es patente el cambio, que consiste €n asu-
mir la integridad participativa del articulo 105.a de la Constitu-
¢ion, la Doctrina Legal del Consejo de Estado, la jurisprudencia
del Tribunal Supremo, y, para qué negarlo, el clamor de los sec-
tores y de los académicos por una mayor participacion en la ela-
boracion de normas, que puede ralentizar en algo el procec}i-
miento, pero siempre mejorard la norma y permitird un mas
exacto, rapido y motivado control jurisdiccional. Esa ha sido, en
efecto, la experiencia. Los puntos fuertes son:

* La audiencia ha de darse cuando el expediente de elabo-
racién de la norma esté finalizado. Literalmente, cuando
esté “elaborado el texto”. Como los textos tienen muchas
versiones en su tramitacién, debe quedar claro que la
audiencia ha de ser sobre el texto final, justo antes de que
el expediente sea enviado al Consejo de Estado. Si‘hay
cambios posteriores esenciales en el texto, la regularidad

de la audiencia queda en entredicho.

* “Un plazo razonable y no inferior a quince dias habiles”
quiere decir que la audiencia no tiene que Ser siempre de
15 dias. Hay textos —pongamos un Reglamento de Costas

0 un Reglamento del IRPF— queé pueden necesitar mas
tiempo para que el plazo de la audiencia sea razonable.
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» La decision sobre como dar la audiencia debe ser motiva-

da. No vale cualquier motivacion: ésta debe ajustarse al
procedimiento de que se trate.

* La audiencia que la ley llama directa debe darse a t9dos
quienes hayan manifestado interés expreso por ser 0idos.
No es lo mismo una asociacién que manifiesta Fxpresa-
mente su interés por participar en la elaboracion de la
norma, que las asociaciones y corporaciones que €se derf:-
cho lo tienen reconocido por ley . La audiencia a traves
de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la
ley es preceptiva. Puede prescindirse de una 'y otra si han
participado por escrito en el proceso de elaboracion.

* La omision del tramite de audiencia solo puede tener {ugar
cuando graves razones de interés publico, que asimismo
deberdn explicitarse, lo exijan. Lo que convierte la situa-
cion en practicamente inimaginable, porque siete d.ms
habiles —el minimo legalmente exigible— en la tramita-

cion de un reglamento son un periodo muy corto en com-
paracion con el total empleado.

* La audiencia y la informacion publica son tramites distin-
tos. Asi se habfa entendido siempre, y asi se sigue enteq-

(D) e . =" .l
NREA . 3 [ VXN } T2 M

" Ernesto GARCIA‘TREVIJANO GARNICA, «Sinopsis del articulo 105 de la Consxin{clogi
hace notar que la Jurisprudencia discrepa de este planteamiento. “En este punto, el Tribuna
Supremo viene interpretando -;mmbién tras la entrada en vigor del articulo 24 de la Ley de
Gobierno— que el trimite de audiencia s6lo es exigible cuando se trate de ﬂSOCiﬂCiO‘ﬂCS que no
sean de caricter voluntario) interpretacion que pretende tener engarce con la mencién ﬂ.fluc las
organizaciones y asociacionés se encuentren "reconocidas por la Ley", pero que implica und
interpretacion poco proclive al fomento de la participacién de los ciudadanos, quizi p-nf'a 531)’?1'

juardar un no siempre bfen comprendido priﬁanio de eficacia administrativa. En dcﬁmuv:l.:‘)olo
uando la pertenencia a la organizacién s{obligndn (por cjemplo, Cimaras de QomeC'o 9
Jolegios Profesionales) po onsiderarse' obligatoria Ia-audiengia a tales organizaciones, pc'ro
no cuando se trat¢ de asogi s Hé)i;, ﬁ/&iﬁ%mn.'@fucslién distinta ¢s que existan
otras normas sectorialeS(Por ¢j 1 orme

S lo\la
que ast 1o impongan, o q %Ad
nes no obligatorias”. Creo \qu .

te al Tribunal Supremo la aplicacién

2

tcri'qh'ncﬁtc citada Lcj de Consumidores y USlfﬂfios)
6n voluntariamiénte ofargue audiencia a organizacio-
tinido que pasa cs-qJS no se ha exigido dircCl.nmcni
irecta de lo pledisto, ya en 1990, por el propio Tribuna
Supremo, en la Sentencia de la Sala Especial del art. 61 LOPJ de 21 de noviembre de 1990.
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diendo ahora. Una cosa es oir a los interesados,y otra per-
mitir que participe todo el mundo. Los primeros tienen
legitimacion. Los segundos no.

No creo que valga la pena en esta sede hacer un comenta-
rio extenso de este articulo, fuera de lo ya dicho, porque son
numerosos los trabajos que lo han hecho ya, y no es necesario
extenderse sobre lo que a dia de hoy es bien sabido. Me limitaré
asefialar que la Doctrina Legal del Consejo de Estado es muy eXi-
gente en esta materia.

La multiplicacion de audiencias preceptivas
en leyes sectoriales

Desde 1997 hasta hoy el contexto aplicativo del articulo 24
de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, ha sufrido
tres cambios fundamentales: su extension al procedimiento de
elaboracion de leyes, el nacimiento de multiples tramites _de
audiencia paralelos exigidos por leyes especiales y las audiencias
otorgadas por medio de consejos o comités. Esto ultimo ha
influido mucho en la diferente forma de otorgar audiencia que
utilizan los diversos Ministerios.

No puedo hacer una relacion completa y exacta de cuzmta§
y cuiles son las leyes sectoriales que modifican, modalizan, expl}-
citan o de cualquier manera mutan el régimen o incluso la Iegf-
timacién en el tramite de audiencia, convirtiéndola en precepti-
va para determinados colectivos, que son privilegiados por el
legislador por razones muy diversas y siempre discutibles.

Pero si puedo poner ejemplos. Los mas ilustrativos son, Creo

Y0, dos. El primero es el urbanismo. Desde lzace muchos anos
las leyes que regulan el suelo y la construccion, y hoy en parti-
cular el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Reha-
bilitacién Urbana, otorgan un omnimodo derecho, no ya a los
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vecinos, sino a todos los ciudadanos, para acceder a la informa-
cion de que dispongan las Administraciones Publicas, ser infor-
mados por escrito del régimen aplicables a cualquier fincay a
participar en los procedimientos de elaboracién y aprobacion
de cualesquiera instrumentos de ordenacién del territorio o de
ordenacién y ejecucion urbanisticas y de su evaluacion ambien-
tal mediante la formulacion de alegaciones, observaciones, pro-
puestas, reclamaciones y quejas y a obtener de la Administracion
una respuesta motivada, conforme a la legislacion reguladora del
régimen juridico de dicha Administracién y del procedimiento
de que se trate.Y no s6lo esto, sino a ejercer la accion publica™.

El segundo y mis singular es el medio ambiente. La Ley
27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de

" Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre:“Articulo 5. Derechos del ciudadano.
Todos los ciudadanos tienen derecho a:a) Disfrutar de una vivienda digna, adecuada 'y accesible,
concebida con arreglo al principio de disefio para todas las personas, que constituya su domici-
lio libre de ruido u otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites
miximos admitidos por Ia legislacién aplicable y en un medio ambiente y un paisaje adecuados.
b) Acceder, en condiciones no discriminatorias y de accesibilidad universal, a la utilizacion de las
dotaciones piblicas y los equipamientos colectivos abiertos al uso piblico, de acuerdo con Ia
legislacion reguladora de la actividad de que se trate. ¢) Acceder a la informacién de que dis-
pongan las Administraciones Piiblicas sobre la ordenacién del territorio, la ordenacion urbanisti
cay su evaluacién ambiental, asi como obtener copia o certificacion de las disposiciones 0 actos
administrativos adoptados, en los términos dispuestos por su legislacién reguladora. d) Ser infor-
mados por la Administracién competente, de forma completa, por escrito y en plazo razonable,
del régimen y las condiciones urbanisticas aplicables a una finca determinada, en los términos
dispuestos por su legislacién reguladora. €) Participar efectivamente en los procedimientos de
Clnb?mdén Y aprobacién de cualesquiera instrumentos de ordenacién del territorio o de orde-
nacién y ejecucion urbanisticas y de su evaluacién ambiental mediante Ia formulacién de alega-
ciones, observaciones, propuestas, reclamaciones y quejas y a obtener de la Administracién una
respuesta motivada, conforme a lIa legislacién reguladora del régimen juridico de dicha
Administracién y del procedimiento de que se trate. f) Ejercer la accién publica para hacer res-
petar las determinaciones de la ordenacién territorial y urbanistica, asi como las decisiones resul-
tantes de los procedimientos de evaluacién ambiental de los instrumentos que las contienen y
de los proyectos para su ejecucién, en los términos dispuestos por su legislacién reguladora”.

“Articulo 62.Accién piblica.- 1. Serd piblica la accién para exigir ante los 6rganos ndﬂ}i-
nistrativos y los Tribunales Contencioso-Administrativos la observancia de la legislacién y demas
instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica. 2. Si dicha accién estid motivada por la eje-
cucién de obras que se consideren ilegales, podri ejercitarse durante la ejecucién de las mismas

y hasta el transcurso de los plazos establecidos para la adopcién de las medidas de prolccciéﬂ
de la legalidad urbanistica”,
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dcceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente (incorpora las Direc-
tivas 2003/4/CE y 2003/35/CE), es exagerada en sus exigencias
de audiencia, que concede al “publico” como derecho de acceso
a la informacion, ser asistidos en su busqueda de informacion,
participar en la elaboracién, modificacion y revision de planes,
programas y disposiciones de caricter general, formular alega-
ciones y observaciones cuando estén atn abiertas todas las opcio-
€Sy antes de que se adopte la decision sobre planes, programas
0 disposiciones de caricter general, a que sean tenidas en cuen-
ta por la Administracién Publica correspondiente, a recurrir los
aCtos y omisiones imputables a las autoridades publicas y a ejer-
cer la accién popular. Derechos que no sélo recoge el articulo 3
de modo general, sino de modo particular el articulo 16 (“Parti-
cipacién del publico en la elaboracién de determinados planes,
Programas y disposiciones de caricter general relacionados con
el medio ambiente”), el articulo 21 (“Reclamaciones y ejecucion
forzosa”) y singularmente los articulos 22 (“Accién popular en
asuntos medioambientales”) y 23 (“Legitimacion”), con asisten-
cia juridica gratuita .

Esta multiplicacion de audiencias genera una fuerte dis/fun—
cion en el ejercicio de los derechos, pues estamos ante regime-
nes del todo privilegiados, por las razones que sean, qué —por
cierto— las leyes no motivan, sino que dan por supuestos, como
si hubiera que asumir imperativamente su existencia. Son regi-

" Articulo 23.-“1. Estin legitimadas para ejercer Ia accion popular rcgul:ld:.l c:‘n el articulo
22 cualesquiern personas juridicas sin inimo de lucro que acrediten el cumpllmlcnto‘(‘Jc lo.s
siguientes requisitos: a) Que tengan entre los fines acreditados en sus estatutos Ia protcccxo.n del
medio ambiente en general o la de alguno de sus elementos en pnr(iculn‘r. b) Que se hubxcf:m
constituido legalmente al menos dos aiios antes del ejercicio de Ia accion y que vengan ejer
ciendo de modo activo las actividades necesarias para alcanzar los fines previstos en sus estatu-
10s. ©) Que segiin sus estatutos desarrollen su actividad en un imbito tcm'('ori’nl‘quc fcsﬂulfc afec-
tado por Ia actuaciéon, o en su caso, omisién administrativa. 2. Las personas ;un.dm":l? sin :mlr!xo de
lucro a las que se refiere el apartado anterior tendrin derecho a Ia asistencia ;un’dx.ca gmlun(:'l c:1
los términos previstos en la Ley 1/1996, de 10 de enero, de 1\SiSlt.rlei:l Juridica Gl'.lllll[.:l ;
Asistencia gratuita no quiere decir que el abogado no sea de libre elecciéon o que no cobre, sino

que paga el Estado y lo escoge la Asociacion.
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menes especiales expansionistas del derecho a la audiencia,y de
muchos otros “derechos” regulados por bulas especiales.

Los regimenes especiales que cercenan
o mejoran la audiencia

Contrastan los referidos fueros especiales que gozan de sis-
temas de preferencia social a favor de valores legalmente im-
puestos, con otros sectores normativos en los que la audiencia

se da, durante el procedimiento de elaboracién de las normas,de
modo cercenado.

De nuevo, y aun a riesgo de alargar en exceso esta exposi-
cion, pondré un ejemplo, porque es la mejor manera de com-
prender la situacion. En materia de educacion, la Ley Orgﬁnifﬂ
8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacion
(LODE), desde hace muchos afios, instrumenta la participacion
publica de los padres, que son los llamados a determinar cOmo
reciben sus hijos la formacién religiosa y moral que esta de
acuerdo con sus propias convicciones ¢, no por medio de las
asociaciones creadas por éstos, sino obligando a éstos a interve-
nir en la elaboracion de las normas por medio del Consejo
Escolar del Estado (LODE, articulo 31). Esto, que contrasta 10
poco con lo anterior, sobre todo porque estamos ante un dere-
cho fundamental, y el derecho a un aire puro o agua limpia no
lo es, limita decisivamente la participacion de los padres en Ia
elaboracion de las normas que les afectan a ellos y a sus hijos.

Es cierto: no consta que las asociaciones de padres hayan
hecho uso intensivo ni de la posibilidad que la jurisprudencia les
otorga desde hace mucho, y ahora también la LGB, de exigir

** Constitucion, Articulo 27.3:“Los poderes piiblicos garantizan el derecho que asiste a 105

padres para que sus hijos reciban la formacién religiosa y moral que esté de acuerdo con sus pro-
pias convicciones”.
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audiencia directa durante la elaboracién de la norma, y menos
aun de su capacidad de acudir a los Tribunales, porque cuesta
dinero (recuérdese que las asociaciones ecologistas litigan con
beneficio de pobreza). Pero esto no quiere decir que de hecho
no haya, en las leyes sectoriales, muy diversas varas de medir.

Este problema surge con mayor o menor intensidad discri-
minatoria en otros sectores, como la sanidad, donde el sector
farmacéutico tiene un tipo de audiencia (Real Decreto Legisla-
tivo 1/2015, de 24 de julio, por el que se aprueba el texto refun-
dido de Ia Ley de garantias y uso racional de los medicamentos
Y productos sanitarios) y los médicos otra bien distinta (Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad).

Estas diferencias en la tramitacion regulada por normas sec-
toriales tienen mucho que ver con la presion social y jurisdic-
cional ejercida por los afectados. La audiencia se ve afectada por
elarte de recurrir y la frecuencia de los recursos. Desde siempre,
el grado de intensidad de la audiencia ha tenido que ver con €l
gasto en abogados ante el Tribunal Supremo. Las asociaciones de
Guardias Civiles y las asociaciones de Agricultores 0 Pe_s-
querias tienen, de hecho y de derecho, trimites de audiencia
personalizados porque no consienten quedarse fuera del proce-
dimiento: recurren todo lo que se ha tramitado sin hab.erles
oido. Lo mismo sucede con las asociaciones de Funcionar19s 0]
incluso con contribuyentes individuales. Pero no es ast en
todos los sectores, mas pacificos juridicamente. La praxis demues-
tra que la presién social y juridica modifica leyes y crea derechos
de audiencia, mientras que la falta de participacion da lugar a

€xactamente lo contrario.

La discordancia entre la LRJSP, la LGB y la LPACAP

No puedo cerrar este trabajo sin indicar que el legislador, en
mi opinién por inadvertencia —o sea, por error— cuando en Ia
LPACAP y en la LRJSP lo modificé todo, no percibi6 que, si bien
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la disposicion final 3.12 de la LRJSP modificaba la LGB para regu-
lar la elaboracién de disposiciones de caricter general, €sto mis-
mo lo regulaba también la IPACAP en su articulo tltimo, el 133 7.
En la actualidad hay dos normas que regulan lo mismo. Son el ar-
ticulo 133 de la LPACAP y el articulo 26 de la LGB '. No son del

todo concordantes, por lo que la duda es cual se aplica, porque
ninguno ha derogado expresamente al otro.

Como dijo en su dia José SUAY MILIO, que durante afios fue
mi Letrado Mayor en la Seccién 2.* del Consejo de Estado,“1a

" Puede observarse que la Ley 39/2015,de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Piblicas, contiene una segundo y distinta regulacion, a la que s¢
contiene en el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. “Articulo 133.
Participacién de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de normas con
rango de Ley y reglamentos™. 1. Con cariicter previo a la elaboracién del proyecto o antepro-
yecto de ley o de reglamento, se sustanciard una consulta piblica, a través del portal web dc'la
Administracién competente en la que se recabari la opinién de los sujetos y de las organizacio-
nes mis representativas potencialmente afectados por la futura norma acerca de: a) Los proble-
mas que se pretenden solucionar con la iniciativa. b) La necesidad y oportunidad de su aproba-
cion. ¢) Los objetivos de la norma. d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no
regulatorias. 2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccién del texto de la iniciativa, cuando
la norma afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo compe:
tente publicari el texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia los
ciudadanos afectados y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras per
sonas o entidades. Asimismo, podri también recabarse directamente la opinién de las organiza-
ciones o asociaciones reconocidas por ley que agrupen o representen a las personas cuyos dere-
chos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa
con su objeto. 3. La consulta, audiencia e informacién publicas reguladas en este articulo debe-
rin realizarse de forma tal que los potenciales destinatarios de Ia norma y quienes realicen apor
taciones sobre ella tengan la posibilidad de emitir su opinién, para lo cual deberin ponerse  Su
disposicion los documentos necesarios, que serdn claros, concisos y reunir toda la informacion
precisa para poder pronunciarse sobre la materia. 4. Podri prescindirse de los trimites de con-
sulta, audiencia e informacion piblicas previstos en este articulo en el caso de normas presu-
puestarias u organizativas de la Administracién General del Estado, la Administracién auton6mi-
ca, la Administracion local o de las organizaciones dependientes o vinculadas a éstas, 0 cuando
concurran razones graves de interés piiblico que lo justifiquen. Cuando la propuesta normativa
no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no imponga obligaciones relevan-
tes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia, podri omitirse 12 consulta
piblica regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora del ejercicio de la iniciativa
legislativa o de Ia potestad reglamentaria por una Administracién prevé la tramitacion urgente de
estos procedimientos, la eventual excepeién del trimite por esta circunstancia se ajustard 2 lo
previsto en aquella”.

" Luego ademis este articulo ha sido sucesivas veces modificado.
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imaginacién de hoy es el expediente de maiiana”. Lo que yo no
sabia que iba a ver eran dos leyes regulando lo mismo.

Mi opinién, para solucionar esta aporia, categoria a la que se
refirio el insigne y nunca suficientemente acreditado José Luis
VILLAR PALASI ", hay que acudir a los apotegmas juridico-16gi-
COs,que en este caso se resumen en la aplicacion del articulo 2.2
del Codigo Civil: las leyes s6lo se derogan por otras posteriores,
por lo que hay que estar a la LGB, no a la LPACAP, porque su tex-
to trae causa de la ley 40/2015 (posterior) y no de la 39/2015
(anterior), y porque el legislador ha modificado ya 4 veces la
LGB sin tocar para nada el articulo 133 de la LPACAP?.

El régimen actual. Una valoracién

El régimen original de la Ley 50/1997, de 27 de noviemb;/e,
del Gobierno, fue sustancialmente modificado por la actuacion
conjunta de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juri-
dico del Sector Publico (LRJSP) y la Ley 39/2015, de 1 de octu-
bre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas (LPACAP).

Hasta el 2 de octubre de 2016, fecha de la entm.da en vigor
de estas dos leyes, la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del

Gobierno, se aplicaba pacificamente. En la prﬁcgica el sistema
funcionaba tal y como ha descrito Ernesto GARCIA-TREVJANO

GARNICA ?;

" José Luis VILLAR PALASI, La interpretacion y los apotegmas Juridico-légicos a la h{z
del nuevo titulo preliminar del cédigo civil, desde una perspectiva tedrica, Tecnos, Madrid
1975.

* Aunque no sea muy riguroso, si se atiende a Ia praxis de los Minisrcn’os‘y flc qlficnc’s
hacen alegaciones en los expedientes, puede también observirse que muy p?C‘Ob cxtnn‘.c! arti-
culo 133 LPACAP y todos citan el articulo 26 LGB. Esta praxis denota dénde esti la atencion de
los operadores juridicos.

! Ernesto GARCIA-TREVIJANO GARNICA, «Sinopsis del articulo 105 de la Constitucions.,
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“C...) el Tribunal Supremo viene interpretando—también
tras la entrada en vigor del articulo 24 ,de la Le_y'de
Gobierno— que el tramite de audiencia solo es exz‘gtble.
cuando se trate de asociaciones que no sean de caracter
voluntario, interpretacion que pretende tener ez.zgcfrce con
la mencion a que las organizaciones y asogzacz.ones se
encuentren "reconocidas por la Ley", pero que zmp.lz'ca u,na
interpretacioén poco proclive al fomento de la pamczgaczéfl
de los ciudadanos, quiza para salvaguardar un no sz.emp)e
bien comprendido principio de eficacia admz'nzs'tratfz,/a. En
definitiva, s6lo cuando la pertenencia a la 01gcf711zaczon s'ea
obligada (por ejemplo, Camaras de Comercio 0 CO'lC’g""S
Profesionales) podra considerarse obligatoria la aztclzeana
a tales organizaciones, pero no cuando se trate.de asocia-
ciones de participacion voluntaria. Cuestion distinta es q.ll?
existan otras normas sectoriales (por ejemplo la anterior-
mente citada Ley de Consumidores y Usuarios) que asi I?
impongan, o que la Administracién voluntariamente otor-
gue audiencia a organizaciones no obligatorias”.

Esto vale para la LGB antes de la reforma que opero en este
articulo la LRJSP. Pero desde entrada en vigor de la LRJ?}’ (2 de
octubre de 2016) ya no es asi. La LRJSP, en su disposicion final
tercera, modifico la LGB, pasando el articulo 24, antes reproqu-
cido, al articulo 26, con grandes cambios en cuanto a la audiencia.

Se introdujo el portal web como herramienta de tramita-
cion, exigiendo dos publicaciones. Una primera, antes de comen-
zar la elaboracion del texto, como consulta publica previa.Y una
segunda publicacion, que no elimina la anterior, debe hflcerSC,
en el mismo portal web, “con el objeto de dar audz‘encz{l. 21 los
ciudadanos afectados y obtener cuantas aportaciones adiciona-

les puedan hacerse por otras personas o entidades”. Esta 1a
audiencia propiamente dicha desde 2016.

Ademds, “podra recabarse directamente la opinion de las
organizaciones o asociaciones reconocidas por ley que agrupen
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0 répresenten a las personas cuyos derechos o intereses legiti-
mos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden rela-
cion directa con su objeto”.

Es decir: cambia el régimen. Se da audiencia por medio de la
web a todos los afectados, y se podra pedir opinién —no dar
audiencia— a las organizaciones o asociaciones reconocidas por
ley2:

“6. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del
texto de la iniciativa, cuando la norma afecte a los dere-
chos e intereses legitimos de las personas, el centro direc-
tivo competente publicard el texto en el portal web corres-
bondiente, con el objeto de dar audiencia a los
Ciudadanos afectados y obtener cuantas aportaciones
adicionales puedan hacerse por otras personas o entida-
des. Asimismo, podrd recabarse directamente la opinion
de las organizaciones o asociaciones reconocidas por ley
que agrupen o representen a las personas cuyos derechos
0 intereses legitimos se vieren afectados por la norma y
cuyos fines guarden relacion directa con su. objeto.

* La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en la redaccion que tiene a 26 de
septiembre de 2023, dice en cuanto a la audiencia lo siguiente:*6. Sin perjuicio de la consulta
previa a la redaccién del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte a los derechos ¢ intereses
legitimos de Ias personas, el centro directivo competente publicard el texto en el portal web
correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y obtener cEJ:mms
aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo, podri reca-
barse directamente Ia opinién de las organizaciones o asociaciones rcconocid'ns por ley que
agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren afectados
Por la norma y cuyos fines guarden relacién directa con su objeto.

“El plazo minimo de esta audiencia e informacion publicas seri de 15 dias hibiles,y podr.}
ser reducido hasta un minimo de siete dias hibiles cuando mzones debidamente moli.\r.ldns asi
o justifiquen; asi como cuando se aplique Ia tramitacion urgente de iniciativis normativas, tal y
como se establece en el articulo 27.2. De ello deberd dejarse constancia en la Memoria del
Anilisis de Impacto Normativo.

“El trimite de audiencia e informacién publica s6lo podri omitirse cu:m‘do existan graves
razones de interés piblico, que deberin justificarse en Ia Memoria del .:\nuh'sis de Impacto
NOrm:ntivo.Asimismo, no seri de aplicacién a las disposiciones prcsupucsmr.ms o que regulen los
6rgzlnos, cargos y autoridades del Gobierno o de las organizaciones dependientes o vinculadas a

éstas™,
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Puede observarse que el cambio es total, porque se invier-
ten los términos. Los “dos grupos nitidamente disenados” a que
se refiere la Sentencia (quienes tienen por ley la representacion
de sectores y las asociaciones a las que la ley no otorga repre-
sentatividad) para la jurisprudencia tenian distinta preferencia.
Pueden exigir la audiencia las asociaciones que no sean de caric-
ter voluntario, y los demas deben ser oidos si lo piden: las aso-
ciaciones de origen voluntario pueden ser cauce de participa-

ciéon pero han de hacer acto de presencia. Una vez conocidas,
deben ser convocadas.

En mi opinién estamos ante un doble atraso. El primero es
que los ciudadanos afectados por la norma no ganan derechos,
sino que los pierden. Es cierto que todos pueden ahora partici-
par, porque la Web publica el proyecto para que todo el mundo
pueda intervenir. Pero este modo de tramitar 7o es audiencia.
Porque no se da audiencia, en el sentido de convocar expresa-
mente al procedimiento a los directamente afectados por la nor-
ma, sino que se abre un plazo genérico, de cuya apertura no todo
el mundo necesariamente esta informado, para alegaciones, €n el
que se puede ser oido, pero sin que antes se haya recibido noti-
ficacion personal e individualizada de la convocatoria. El efecto
que se produce es que nadie garantiza que los directamente
afectados por la norma siquiera se enteren de que el procedi-
miento esta en tramitacion. Por lo que, en mi opinion, ya no hay
propiamente audiencia, sino nueva informacion publica, porque
no se convoca al procedimiento en modo alguno, para que pue-

dan participar, a los conocidamente interesados por los efectos
de la norma en tramitacion.

T8
El segundo atraso es que la nueva r%acmon cercena el con-
tenido efectivo del articulo 105.a de la/Gonstitucion, al presen-

tar como opcién y no como obhgaqomél el derecho a la audien-
cia de las organizaciones o asocxaqones reconocidas por ley
para representar a las personas con deréchos e intereses afecta-
dos por la norma, y lo convierte en una mera facultad. Creo que
esto es un error. Puede que la LGB diga que es una opcién y que
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la LPACAP lo repita. Pero lo que ninguna de las dos puede dero-
gar es el hecho de que las asociaciones que por ley amparan
intereses de grupos sociales, aunque la LGB diga que pueden ser
llamadas al procedimiento, la propia ley que las crea y regula
obliga a que sean llamadas al mismo.

No creo que quepa ninguna otra interpretacion razonable
de todos los articulos en juego, que incluyen las leyes de crea-
cion de esos organismos y colegios profesionales, y no creo que
la jurisprudencia del Tribunal Supremo pueda validar sin mas
como opcional lo que durante 65 afios ha venido siendo un
logro incontestable del Estado de Derecho, propiciado ademas
por la Constitucion y por la propia jurisprudencia®.

Esta conclusion es generalizada, aunque se llegue a ella por
otra via. En la obra colectiva dirigida por Concepcion CAMPOS
ACUNA *| se sostiene lo siguiente (Ja negrita es nuestra):

“Por su parte, y con independencia de que se baya reali-
zado o no la consulta previa, es necesario, practica-

* La propia Abogacia del Estado duda sobre si es real que la audiencia como tal haya sido eli-
minada: “Ademas, frente al caricter imperativo que la LG habia conferido a este trimite, la LPAC
parece rebajarlo a una mera posibilidad, «podri también recabarses, quedan-do por tanto al juicio
discrecional del centro gestor oir a tales asociaciones u organizaciones. Ello se contrarresta con la
naturaleza preceptiva del trimite de informacion publica a los ciudadanos afectados, pudiendo tam-
bién recabarse «cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por Otris personis o entidades»”.
Asi en Novedades en el Procedimiento Administrativo y en el Régimen del Sector Priblico:
Abogacia del Estado.Actualizado en Octubre de 2016, Francis Lefebvre, Madrid 2016, pagina 273.

* Maria Concepcién CAMPOS ACUNA, Comentarios a la Ley 39/2015 de Procedimiento
administrativo comiin de las administraciones piiblicas, El Consultor de los Ayuntamientos, Las
Rozas de Madrid, 2* edicién 2021, pagina 980. Me resulta imposible estar de acuerdo, sin embargo,
con que Ia “vision corporativista tradicional” carezca de sentido. Este autor sigue diciendo:“En
todo caso, mis alld de la denominacion, Ia ley establece inequivocamente su apertura €n general
a todos los ciudadanos, superando por fin Ia vision corporativista tradicional, con la ﬁn:llidn.d de
recabar asi cuantas mas aportaciones diversas y plurales, mejor. Adicionalmente, y como I‘CS.I(!I.’IO
regulativo de la tradicién espafola, se prevé la posibilidad de que haya, junto a esta exposicion
publica, una actividad de recabar informacién de modo mis directo respecto de los interesados
(lo que si se corresponde con un trimite de audiencia tradicional) mis dircctos: Eb:l:l prevision
ha sido criticada por quienes consideran que de este modo se esti dcv.llu:l’ndo el (.mmxtc (Santama-
ria Pastor, 2016) o proponen mecanismos mis ambiciosos de participacion C’OHSldCﬂ\{l que debe-
fan ser en todo caso impuestos a todas las Administraciones Piblicas (Amguis Galcerd, 2016)”.
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mente en todo caso, dentro del proceso, realizar un segun-
do tramite participativo para toda aquella regulacion

que afecte a derechos e intereses legitimos de personas, ya
sean ciudadanos o empresas.

“El tramite regulado por el art. 133.2 LAPC trae causa de
la regulacion tradicional (Melero Alonso, 2005) sobre some-
timiento a tramite de audiencia de los proyectos de regla-
mentos, pero por fin se configura como una verdadera
exposicion piiblica abierta a toda la ciudadania aunque,
sorprendentemente, siga siendo calificada por la norma
—quizas para respetar la tradicion respecto de la nomen-
clatura del tramite, por mucho que éste baya sido pro-
Jundamente modificado y superado— de «audiencia»”.

El Consejo de Estado en su dictamen sobre el anteproyecto
Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las

Administraciones Publicas (n.° 275/2015, aprobado el 29 de abril
de 2015), hizo una importante observacién sobre esta cuestion.
El articulo era entonces el 161.4 y se dijo lo siguiente sobre el
anteproyecto de Ley (la negrita es nuestra):

120

“1°) Que procede llevar a cabo una reconsideracion gene-
ral de la iniciativa constituida por el anteproyecto objeto
de consulta y por el anteproyecto de Ley de Régimen Juri-
dico del Sector Piiblico en linea con las consideraciones
Jormuladas en este dictamen asi como en el dictamen
274/2015 y , en particular; valorar la opcién de abordar
la reforma mediante la regulacion separada del régimen
comiin de las Administraciones Piiblicas y demds entida-
des integrantes de los diferentes sectores piiblicos, por una
parte, y del correspondiente a la Administracion del
Estado y al sector piiblico estatal, por otra.

“2°) De manera subsidiaria respecto de lo dicho en el
apartado anterior y para el caso de que, no obstante, VE,
Jjunto con la Ministra de la Presidencia, decidan elevar el
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anteproyecto al Consejo de Ministros para su aprobacion
como proyecto de Ley, previamente corresponderd tener en
cuenta las observaciones formuladas respecto del funda-
mento constitucional del titulo VI y de los articulos 20, 26
Y 41.1 (apartados III.C.4 y IIL.C.5 del dictamen, respectiva-
mente), asi como las relativas a los articulos 38, 75, (apar-
tados 3 y 4) 92, 94, 132, 159.2 y 161.4 (niimeros 8, 15.a),
19, 27, 41 y 43 del apartado 1IV) y considerar las restantes
que se contienen en el cuerpo del presente dictamen’.

Es muy importante atender al fundamento de estas dos con-
clusiones. Es el siguiente (la negrita es nuestra):

“Siguiendo con el examen de este precepto, su apartado 4
se dedica a la regulacion de la audiencia a los ciudada-
nos, en términos similares a los del vigente articulo
24.1.¢) de la Ley del Gobierno, pues se preveén también los
tramites de audiencia y de informacion publica, si b.z'er.z .el
anteproyecto introduce ciertas variaciones que, a juicio
del Consejo de Estado, restringen el dmbito de la actual
redaccion legal de esta cuestion. Asi, mientras la Ley
del Gobierno prevé que la audiencia se bard dz'r(ic'tamen-
te a los ciudadanos cuyos derechos e intereses legztzmgs se
vean afectados por el correspondiente proyecto normativo o
a través de las organizaciones y asociaciones que l?s
representen, el texto proyectado solo prevé la au.dzei?cm
por medio de estas tiltimas, eliminando la audiencia direc-
ta a los ciudadanos. Junto a ello, se prevé que el ce;itro
directivo competente "deberd optar; al menos, por uno de
tales trdamites, esto es, por la audiencia o por la .mforma-
cioén piiblica. La redaccion proyectada no se estima afor-
tunada: no es posible que quede al arbitrio del centro
directivo responsable de la tramitacion cqnce'der 0 no
audiencia a los ciudadanos o a las organizaciones que
los representan si la norma en proyecto afecta a sus ({ere-
chos e intereses legitimos, pues en ese caso, la audien-

cia ba de concederse siempre.
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Asi lo ba venido entendiendo la jurisprudencia a la vis-
ta de lo establecido en el articulo 24.1.c) de la Ley del
Gobierno, que distingue claramente entre "audiencia a los
ciudadanos afectados" e "informacion piiblica". Segiin la STS
de 12 de febrero de 2002 (recurso n° 160/2000), la audien-
cia, "preceptiva siempre, puede llevarse a cabo bien de for-
ma directa, bien a través de las organizaciones ) asociacio-
nes representativas reconocidas en la Ley, en tanto que la
segunda, encaminada a oir a la generalidad de los ciuda-
danos, resulten o no afectados sus derechos o intereses legi-
timos, solo procede en los casos en que la naturaleza de la
disposicion lo aconseje. Que se trata de supuestos distintos
resulta no solo de la expresion "ciudadanos afectados" que
utiliza la norma para establecer la necesidad de motivarla
decision que se adopte en cuanto al procedimiento a seguir,
sino también del adverbio "asimismo" que tiene cardcter
claramente acumulativo y no alternativo. No es que deba
optarse entre audiencia piiblica y audiencia a los ciudada-
nos afectados:la segunda es preceptiva en todos los casos, en
tanto que la primera estd en funcion de la naturaleza dela
disposicion. La opcion, en lo que atarie a la segunda, se con-
creta al procedimiento elegido para llevar a cabo la audien-
cia, procedimiento que comprende tanto aspectos formales
como subjetivos y entre los primeros, naturalmente, el de si
la audiencia ba de ser directa o por medio de organizacio-
nes o asociaciones representativas legalmente reconocidas.
Pretender reducir la opcion a "informacion piiblica versus
audiencia a ciudadanos afectados", asi como la exigencia
de motivacion a los supuestos en que se opte por la infor-

macion piblica, es, en nuestra opinion, simplemente con-
trario a la norma’”,

‘A juicio del Consejo de Estado, no estd al alcance del
legislador una regulacion como la proyectada, de la
que parece deducirse que efectivamente se convierten en
alternativas la audiencia y la informacion piiblica, pues
la audiencia, ya sea directa, ya a través de organizacio-




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

nes o asociaciones representativas, debe concederse siem-
Dre por imperativo de diversos preceptos constitucionales
(articulos 9.2 o 105), salvo que concurran graves razones
de interés piiblico que justifiquen la omision (articulo
24.1.0) in fine de la Ley del Gobierno y proyectado ar-
ticulo 161.4, ultimo parrafo, ab initio)”.

La observacion no se atendié por el Gobierno, como indica
oficiosamente la Abogacia del Estado en el “Memento” que ésta
escribié colectivamente 2.

Sea como fuere, la praxis en el Consejo de Estado exige la
participacion efectiva —el informe de las asociaciones y corpo-
raciones que por ley representan intereses de sectores especifi-
cos— por lo que los casos afectados por cualquier lenidad inter-
pretativa seran pocos o ninguno.

Por mi parte creo que hay que ir mas all. La participacion
de todo el mundo que quiera decir algo en el trimite de audien-
cia, como si la audiencia fuera una segunda consulta publica
hecha sobre el texto ya casi acabado, es un error practico, por-
que la experiencia ensefa que a este tramite acude mucha gen-
te que apenas conoce el asunto; interviene de modo sesgado y
procurando ser original o defender ideas peregrinas; no repre-
senta intereses sino verborrea de original ideologia; aporta poco
0 nada; dificulta enormemente la tramitacion, y obliga a contes-
tar alegaciones con un esfuerzo para el que los Ministerios no
estan dotados. El efecto que se produce es que quedan sin ade-
cuada y profunda respuesta las verdaderas alegaciones, que son
las de quienes representan los intereses del sector, ya sea por ley

3 Novedades en el Procedimiento Administrativo y en el Réglme'n del Sector P{iblic‘().
pigina 273:“Las observaciones del Consejo de Estado fueron tan solo parcialmente recogidas en

¢l Proyecto de Ley por cuanto, si bien se suprimio la posibilidad de optar por la audiencia o .cl
trimite de informacién publica, la audiencia tal y como se ha conﬁgumc!o !.innlmcntc por.cl legis-
lador se realizari de forma indirecta, a través de «organizaciones 0 usocnnqun'cs rcconc?cxdus por
ley que agrupen o representen a las personis cuyos derechos o intereses lfgmmos se vieren afec-
tados por la norma y cuyos fines guarden relacién directa con su objetos”™.
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0 porque, como asociacion particular que muestra interés, se ha
personado en el expediente *.

Creo que debe quedar claro que el tramite de audiencia no
es una segunda informacioén publica u otra forma genérica de
participacion, sino verdadera audiencia, en la que la legitima-
cion debe estar especificada y justificada, y por lo mismo limita-
da, ya que quienes conocen los verdaderos intereses de la regu-
lacion en ciernes no es todo el mundo que tenga una ocurrencia
o ese dia esté inspirado para participar en la Web, sino quienes
estan directamente afectados por la norma?. Nadie mejor que el
Profesor SANTAMARIA PASTOR se ha ocupado de esta cuestion
(la negrita es nuestra) %:

* Me resulta imposible de compartir que “una de las cuestiones a plantear respecto de la
nueva regulacion es, precisamente, si esta dualidad conserva algin sentido o si, habiendo amplia-
do ya la ley suficientemente Ia participacién y transparencia, al permitir formar parte del trimi-
te a cualquier ciudadano interesado, no tendria mis sentido subsumir toda participacion ciuda-
dana, también la de Ias personas y colectivos mis directa-mente interesados o concernidos por
la nueva regulacién, en la forma primera y mis general de participacién ligada a un modelo de
informaci6n piblica. Téngase en cuenta, a estos efectos, ademis, que la adaptacién del trimite a
la tecnologia disponible diluye todavia mis cualquier posible diferencia, que pasa 4 ser un tanto
artificiosa, por lo que quizis la confusién de ambos trimites en todos 10s procedimientos fuerd
la solucién regulatoria més coherente” (Maria Concepcién CAMPOS ACUNA, Comentarios a la Ley
39/2015 de Procedimiento administrativo comiin de las administraciones prublicas, pigina
981). Esta apreciacion opera en términos hipotéticos y no conoce los verdaderos problemas que
de hecho se generan a Ia hora de la elaboracién de disposiciones de caricter general, que requic-
ren concentrar los problemas donde el Ministerio y las Empresas los sittian, no en cuestiones hipo-
téticas o sesgadas, tan frecuentes cuando numerosos particulares tienen el capricho de alegar.

“ Los referidos autores mitigan su opinién reduciendo su intensidad: “Ello no obstante,
como ya se ha comentado, por otro lado, la participacion «buscada» es siempre una buena idea,como
dc‘mucsunn las experiencias en nuestro entorno comparado. Lo cual nos lleva a defender que la solu-
cién 6ptima pase por una combinacién de ambos trimites en uno solo que no prescinda de, sino
que incentive, Ia obligacién de la Administracién piblica de promover activamente la participacion,
invitando a pronunciarse, y facilitindoles por todas las vias y canales que lo hagan, a todos aquellos
colectivos y personas que se prevea que puedan estar particularmente concernidos por la norma.
Aunque la redaccién no sea quizis todo lo afortunada que podria haber sido, parece razonable enten-
der que el art. 133.2 LPAC, precisamente, se ha de aplicar en esta linea (Arroyo Jiménez, 2017)".
Ubfdem, pagina 981).Incluso asi sigo pensando que es una mala idea porque la audiencia es un dere-
cho cuyo ejercicio tiene limitada la legitimacion, y la participacion es una forma de transparencia.

# Juan Alfonso SANTAMARIA PASTOR, “Un nuevo modelo de ejercicio de las potestades

n?nnntivns", Civitas, Revista espanola de Derecho Administrativo, nim.175/2016, (BIB 2016\775),
paginas 31-55.
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“La audiencia de las organizaciones representativas —que
la legislacion antes vigente ya preveia, como es bien sabi-
do— se recoge en la nueva como un tercer tramite parti-
cipativo, dirigido a «las organizaciones o asociaciones
reconocidas por ley que agrupen o representen a las per-
sonas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren afec-
tados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa
con su objeto». En este caso, los textos legales parecen pres-
cindir del vebiculo de la publicacion en un portal web: al
decir que «podrd también recabarse directamente la opi-
nion...» se esta aludiendo, a mi juicio, a una comunica-
cion o mnotificacion individual y personalizada, como
actualmente se hace. Pero, en contraste con la regula-
cion que se deroga, este trdmite parece configurarse
como meramente facultativo, como revela la expre-
sion «podrd» que la norma utiliza; lo cual dista
mucho de ser satisfactorio ya que, desde el punto de
vista de su utilidad participativa, esta audiencia es,
sin duda, mucho mads relevante que las dos consultas
via internet anteriores’.

“En conjunto, ha de reconocerse que el legislador ha
becho un notable esfuerzo por reforzar los mecanismos
de participacién ciudadana en el procedimiento de ela-
boracién de normas. Pero caben serias dudas de que
los establecidos sean suficientes y eficaces:la exposi-
cion escrita de observaciones y sugerencias a traveés de la
red posee una capacidad de impacto muy reducida en las
opiniones de los servicios administrativos que gestionan
el procedimiento; mds atin, si dichas opiniones se ven
rodeadas de propuestas arbitristas o disparatadas, que el
uso de la red propicia (como lo demuestra el vertedero en
que se ba convertido Twitter). Pueden llegar a ser titiles,
en casos aislados, ambas consultas piblicas; pero limitar
la participacion de las organizaciones representativas de
intereses a la formulacion de un frio documento de criti-
cas y propuestas es ciertamente miy poca cosa, porque
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dichos documentos son contemplados por los servicios de
la Administracién con la atencién justa (porque a nadie
agradan las criticas). Se echa de menos en la reforma
una apuesta decidida por sistemas de participacién
mucho mds directos y negociales, mediante la cele-
bracion de reuniones con los representantes de dichas
organizaciones, como otros ordenamientos practi-
can con babitualidad y como se bace en ocasiones
aisladas entre nosotros, puesto que nada es mds efi-
caz ni produce mayor sensacion de ser realmente
oidos que el contacto personal. Es cierto que la redac-
cion de esta normas no impide la celebracion de eslas
sesiones de didlogo y negociacion: «recabar directamente
la opinién» puede interpretarse en este sentido; pero la
posterior mencién que se hace a que «el plazo minimo de
esta audiencia e informacioén piiblicas serd de 15 dias
habiles» (art.26.6RCL 1997, 2817-A.26 de la Ley del Gobier-
no;tal plazo no figura en la LCAP) parece revelar que estd
recepcion de opiniones habra de realizarse normalmente
mediante la presentacién de un escrito; como siempre”.

Por todo lo cual postulo una vuelta a la regulacion original
del articulo 24 de la LGB y a la sensata postura de la Sentencia
de la Sala Especial del art. 61 LOPJ de 21 de noviembre de 1990.

Compendio conclusivo

Desde los origenes de nuestro Derecho Administrativo 1a
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 por efecto de la jurisprudencia
mas avanzada del Tribunal Supremo. Desde 1990, por efecto de
la constitucion, para la jurisprudencia se convierte en exigencia
para las corporaciones y asociaciones que por ley representan
intereses de sectores determinados y para las asociaciones que
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S¢ personen en el expediente. Este régimen contintia con la
LRJPAC y es modificado por la LGB, con una primera regulacion
completa y sustancialmente perfecta. Este régimen es mal modi-
ficado por la LPACAP y por la LRJSP, que dejan a la LGB peor que
estaba, y duplicando normas, en gran medida por no haber aten-
dido las observaciones del Consejo de Estado.A dia de hoy las
leyes no prevén un verdadero trimite de audiencia sino varios
trimites de participacion. La audiencia a las corporaciones y aso-
ciaciones reconocidas por ley que agrupen o representen a las
personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren afecta-
dos por la norma, ha dejado de ser preceptiva segun las normas
de procedimiento, pero no segun las normas sustantivas, porque
el derecho de representacién legalmente creado genera por si

mismo un derecho de audiencia.



