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[. INTRODUCCHON

Nuestra Constitucion reconoce, en su art. 105.a), el derecho de los ciuda-
danos a ser oidos en ¢l procedimiento de elaboracién de las disposiciones
administrativas que les afecten. Este derecho podria ser una importante via
de participacion en la vida politica y social por parte de los cindadanos y, so-
bre todo, de las asociaciones en que se agrupan. Sin embargo, la jurispruden-
cia del Tribunal Supremo csta interpretando este trAmite de forma tan res-
trictiva, quc ha perdido toda importancia prictica.

En este trabajo planteo, en primer lugar, una vision critica frente a la ju-
risprudencia, sefialando que sus raices s¢ cncucntran c¢n el sistema juridico
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del régimen dictatorial franquista. Junto a esta dimensién critica, planteo una
propuesta de interpretacion de la regulacion de la audiencia en la Ley del
Gobierno. Centro el analisis en los problemas que plantea la audiencia a las
asociaciones que los ciudadanos crean libremente en el ejercicio del derecho
de asociacion consagrado en ¢l articulo 22 de la Constitucion.

2. LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA RELATIVA AL TRAMITE DE AUDIENCIA EN LA
ELABORACION DE LOS REGLAMENTOS

El art. 105.@) de la Constitucioén establece que «La ley regulard: a) La
audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y
asoclaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracion de
las disposiciones administrativas que les afecten». A pesar de que el art. 105
CE empieza sefialando que «la ley regulardy, el Tribunal Constitucional ha
considerado que los principios contenidos en el art. 105 CE son directamen-
te aplicables (1). La doctrina entiende que el art. 105 CE no s6lo contiene
una reserva de ley sino también «tres auténticos derechos piblicos subjeti-
vosy (2).

El Consejo de Estado, en su Dictamen 952/1992, de 16 de julio (3), sefia-
16 que la eficacia normativa directa del art. 105 CE tiene dos consecuencias
fundamentales: 1) la expresion «la ley regulara» del art. 105 no implica pos-
poner su eficacia hasta que el legislador lleve a cabo el desarrollo de dicho

(1Y STC 18/1981, de 8 de junio, F] 5: «Por lo demds debe sefizlarse que la reserva de
Ley que efectla en este punto ¢l articulo 105 de la Norma Fundamental no tiene el significado
de diferir la aplicacion de los derechos fundamentales y libertades piblicas hasta ¢l momento
en que se dicte una Ley posterior a la Constitucion, ya que en todo caso sus principios son de
aplicacion inmediata». La sentencia resolvia un recurso de amparo frente a sanciones admi-
nistrativas, en el que sc alegaba que habian sido dictadas sin scguir tramite alguno, incluyen-
do ¢l de audiencia. Se trataba, por tanto, de un supuesto del art. 105.c} CE. La STC 163/1995,
de 8 de noviembre, FI 5, considera que ¢l art. 105.4) CE es un «mandato constitucional de
aplicacion general, directa ¢ inmediata». La jurisprudencia del Tribunal Supremo ha tardado
cn asimilar la idea de la aplicacion directa, asi STS de 12 de enero de 1990 (Az. 335), Fl 6.

(2) José Ramon ParaDa VAZQURZ y Mariano BAcIGALUPO SAGGESE: «Articulo 105, Au-
diencia del ciudadano en procedimientos administratives y acceso de los ciudadanos a los ar-
chivos y registros administrativos», en Oscar ALzaGa ViLLaamiL (dir): Comentarios a la
Constitucion espaiiola de 1978, Tome VIII Articulos 97 ¢ 112, EDERSA, Madrid, 1998,
pag. 528.

(33 Citado por José Ramoén Parava VAazrQuer y Mariane BAaCiGaluro SAGGESE: Articu-
lo 195..., ob. cit.,, pag. 529. Este dictamen sucle ser mencionado, en ocasiones, por la jurispru-
dencia. Asi, STS de 8 de octubre de 1997 (Az. 7430Y FI 2, v la STS de 22 de encro dc 1998
(Az. 916), FI 3.
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precepto y 2) el derecho positivo que regula el procedimiento de elaboracion
de disposiciones de caracter general debe interpretarse de acuerdo con las
exigencias que impone el art. 105 CE. Antes de que se emitiera este dicta-
men la jurisprudencia del TS negd la aplicacion directa del art. 105 CE (4).
Hoy, sin embargo, ésta se rcconoce sin problemas.

A la entrada en vigor de la Constitucién, el procedimiento de elaboracion
de los reglamentos estaba regulado por la Ley de 17 de julio de 1958 sobre
Procedimiento Administrativo (en adelante LPA, articulos 129 a 132). Enre-
lacion con el tramite de audiencia cl articulo 130.4 establecia:

Siempre que sea posible y la indole de la disposicion lo aconseje, se con-
cederd a la Organizacidén Sindical y demés entidades que por ley ostenten la
representacion o defensa de intereses de caracter general o corporativo afecta-
dos por dicha disposicidn, ta oportunidad de exponer su parecer en razonado
informe en el término de diez dias, a contar desde la remisién del proyecto,
salvo cuando se opongan a ello razones de interés publico debidamente con-
signadas en el anteproyecto.

La aprobacion de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno (en
adelante LG) supuso la derogacion de los articulos 129 a 132 LPA [disposi-
cidén derogatoria unica.i.d) LG], que seguian vigentes tras la aprobacion de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJ-PAC).
El procedimiento de elaboracion de reglamentos se encuentra regulado en el
art, 24 LG (5). En relacion con el tramite de audiencia se establece que
[art. 24.1.¢} LG]:

Elaborado el texto de una disposicion que afecte a los derechos e intere-
scs legitimos de los ciudadanos, se les dard audiencia, durante un plazo razo-
nable y no inferior a quince dias habiles, directamente o a través de las orga-
nizaclones y asociaciones reconocidas por la ley que los agrupen o los repre-
senten y cuyos fincs guarden relacion directa con el objeto de la disposicion.

(4) STS de 3 de julio de 1986 (Az 3853), FI I; STS de 18 de marzo de 1985 (Az. 2828),
CDO 1; STS de 30 de diciembre de 1986 (Az. 7632), FJ 1. Esta jurisprudencia también se
mantiene en supuestos que entran dentro de la Ley de Colegios Profesionales: STS de 21 de
octubre de 1986 (Az. 5498), FJ 2; STS 20 de diciembre de 1984 (Jur. Az. 6162), CDO 1y
STS dc 28 de abril de 1987 (Az. 2651), FJ 1. Sentencias citadas por Manucl REeoLLo PuiG:
«La participacidn de las entidades representativas de intereses en el procedimiento de elabo-
racion de disposiciones administrativas generales», Revista de Administracion Publica
ntim. 115 (enero-abril 1988), pag. 110. Esta era la postura mayoritaria del TS en 1988, cuan-
do escribe el articulo Manuel Rebollo Puig. S6lo cita una sentencia como excepeion a esta
doctrina.

{5) La Ley del Gobierno, que fue publicada ent el BOE de 27 de noviembre, entro en vi-
got a los veinte dias de su publicacién en virtud de [a regla del art. 2.1 del Codigo Civil,
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La decisian sobre cl procedimiento escogido para dar audiencia a los ciudada-
nos afectados serd debidamente motivada en el expediente por el érgano que
acuerde la apertura del tramile de audiencia. Asimismo, v cuando la naturale-
za de la disposicion lo aconseje serd sometida a la informacion publica duran-
te el plazo indicado.

Este tramitc podra ser abreviado hasta el minimo de siste dias habiles
cuando razones debidamente motivadas asi lo justifiquen. Solo podra omitir-
se dicho tramite cuando graves razones de interés publico, que asimismo de-
beran explicitarse, lo exijan.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo, con la Constitucidn, ha dejado
de considerar que ¢l tramite de audiencia es facultativo, para pasar a confi-
gurarlo como obligatorio. Aunque durante los diez primcros afios de vigen-
cia de la Constitucion el Tribunal Supremo mantuvo la tesis de la audiencia
como una tramiic facultativo, cuya observancia era discrecional para la
Administracion (6). Sin embargo, la obligatoriedad s¢ ve relativizada por la
interpretacion extremadamente restrictiva en relacion con los sujetos a los
que debe otorgarse audiencia. Para el Tribunal Supremo, «solamente ha de
exigirse csta audiencia cuando se trate de Asociaciones o Colegios Profesio-
nales que no sean de caricter voluntario y representen intcreses de caricter
general o corporativoy (7). Esic tdpico sc ha empleado tanto en la interpreta-
cion del art. 130.4 LPA (8), como en relacion con el art. 24.1.¢} LG (9).

(6)  Viasc ¢l trabajo de Manuel RrnsoLLo Puni: «I.a participacion de las entidades repre-
scntativas de intereses cn ¢l procedimiento de elaboracion de disposiciones administrativas
generaless, Revista de Adminivtracion Publica num. 115 (enevo-abril 1988), pags. 108 v ss.
durante estos primeros afios el TS considerd que el art. 105.4) de la Constitucion no impoenia
dircctamente la andiencia, ni afectaba a la interpretacion del art. 130.4 LPA (pag. 108). Aun-
que si hubo alguna sentencia en que si sc entendio que el tramite de audiencia era preceptivo
(pags. 127 ss; ResolLo Puig solo tres sentencias como excepcidn).

(7y EITS también enfiende que la audiencia es preceptiva en relacién con los sindicatos
y las asociaciones empresariales, STS de 21 de noviembre de 1990 (Az, 9162 del afio 1992),
FI § y STS de 8 de octubre de 1997 (Az. 7430), I'J 2.

(8} Cft. STS de 7 de junio de 2002 (A7, 9429), F] 3; 8TS de 20 de marzo de 2002 (Az.
4192), K1 2; STS de 24 de octubre de 2001 {Az. 8623), F1 3; STS de & de julio de 1999 (Az.
5920), F12; v STS de 14 de junio de 1999 (Az. 6019), F1 4.1; asi como la jurisprudencia cita-
da en dichas sentencias.

(9}  Asi, 1a STS de 18 de marzo de 2000 (Az 2998), FJ 2, dictada en relacion con ¢l Real
Decreto 214/1999, de 5 de febrero. por ¢l que se aprueba el Reglamento del Tmpuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas. La sentencia sefala el topico. segin ¢l cual «solamenie ha de
exigirse esta audiencia cuando se trate de Asociaciones o Coleglos Profesionales que no sean
de caracter voluntario y representen inlereses de caracter general o corporativon, v llega a la
conclusion de gue «Existe, pues, docirina consolidada respecto de [a no exigencia de dicha
audiencia en la fase de elaboracion de las disposiciones administrativas en relacion a las aso-
ciaciones o corporaciones constituidas con cardcter voluntario y no por imperativo legal,
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Prueba de la admision sin problema de esta doctrina es la STS de 14 de fe-
brero de 2003 (Az. 2098), FI 3: «la jurisprudencia constante de este Tribu-
ral, cuva multiplicidad excluve su cita particularizada, ha cstablecido la
doctrina de que el preceptivo tramite de audiencia solo es tal para las entida-
des que por Ley ostenten la representacion y defensa de intercses de caracter
general o corporativo, afectados por la disposicién. Lo que no era el caso al
estarse ahora ante asociaciones de tipo voluntario» (10} (la cursiva es mia).

Como apoyo legal a esta jurisprudencia pueden citarse las leyes que si
reconocen explicitamente la exigencia de otorgar audiencia en la elabora-
cidn de reglamentos, En primer lugar, la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre
Colegios Profesionales, cuyo art. 2.2 establece que «Los Colegios Generales
y, en su caso, los Colegios de ambito nacional informaran preceptivamente
los proyectos de ley o de disposiciones de cualquier rango que se refieran a
las condiciones generales de las funciones profesionales, entre las que figu-
raran el ambito, los titulos oficiales requeridos, el régimen de incompatibili-
dades con otras profesiones y ¢l de honorarios cuando sc rijan por tarifas o
aranceles».,

También se puede citar el art. 22 de la Ley 26/1984, de 19 de julio, gene-
ral para la defensa de los consumidores y usuarios. Segan el art. 22.1 de la
Ley 26/1984 «Las Asociaciones de consumidores y usuarios scran oidas, en
consulta, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones de caracter
general relativas 8 materias que afecten directamente a los consumidores y
usuAarios»,

El art. 22.2 cstablece que «serd preceptiva su audienciay en los siguicn-
tes casos: a) Reglamentos de aplicacion de la Ley 26/1984, b) Reglamentos
sobre productos o scrvicios de uso v consumo, ¢) Ordenacion del mercado
interior y disciplina del mercado, o) Precios y tarifas de servicios, en cuanto
afecten directamente a los consumidores o usuarios, y se encuentren legal-
mente sujetos a control de las administraciones publicas, ¢) Condicioncs ge-

como ¢s ¢l caso de la que aqui recurrey, En un sentido similar la 3TS de 2 de marzo de 2000
(Az. 2996), F) 2.

También puede verse la STS de 17 de dicicmbre de 2002 (Az. 40 del afio 2003), FI 3, que
resuelve la impugnacion del Real Deereto 3487/2000, de 29 de diciembre, por €l que se modi-
fica el Real Decreto 1339/1999, de 31 de julio, que aprucba ¢l Reglamento de la Comision
Nacional de Energia. Resulta llamativo que no se alegara el art, 24.1.¢j LG, quc expresamen-
te excluye la audiencia en los reglamentos organizativos. Lo que demuesira lo consolidada
que estd la jurisprudencia en materia del trimite de audiencia.

(13} La sentencia resuelve la impugnacion del Real Decreto 138/2000, de 4 de febrero,
por ¢l que s¢ aprueba el Reglamento de Organizacidn y Funcionamiento de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social. En este caso también se podia haber acudido al art. 24.1.¢) LG
para sefialar que no es preceptiva la audiencia en los reglamentos organizativos.
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nerales de los contratos de Empresas que prestan servicios publicos en régi-
men dc monopolio v f) En los casos en que una ley asi lo establezca.

El art. 22.3 y 4 recoge una regulacién pricticamente idéntica en relacion
con las «Asociaciones empresariales» [con la excepcion de los supuestos )
y d) antes mencionados].

En cuanio a los sindicatos, ¢l Real Decreto Legislative 1/1995, de 24 de
marzo, por ¢l gue se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores (ET) reconoce algunos supuestos de aprobacion de normas en
los que debe otorgarse audiencia a las organizaciones sindicales. El art. 6.2
ET establece que el Gobierno debe consultar a las «organizaciones sindica-
lcs més representativasy» a la hora de determinar qué tipo de trabajos no pue-
den realizar los trabajadores menores de dieciocho afios. También debe con-
sultar a las «organizaciones sindicales y asociaciones empresariales mas re-
presentativas» en relacidon con la adopcion de medidas para fomentar el
empleo de los grupos especificos de trabajadores que encuentren dificulta-
des especiales para acceder al empleo (art. 17.3 ET), el establecimiento del
salario minimo interprofesional (art. 27.1 ET) y la fijacion de modificacio-
nes de la jornada laboral y de descanso para aquellos sectores y trabajos que
por sus peculiaridades asi lo requieran {(art. 34.7 ET).

La jurisprudencia del Tribunal Supremo si ha considerado que en estos
casos la audiencia resulta preceptiva, llegando incluso a anular reglamentos
porque no s¢ habia realizado el tramite de audiencia (11).

Desde mi punto de vista, sin embargo, estas leyes son un apoye normati-
vo débil. La Ley de Colegios profesionales es preconstitucional y perfecta-
mente coherente con el sistema autoritario franquista. Por su parte, tanto la
Ley de consumidores y usuarios, como €l Estatuto de los Trabajadores, son
anteriores a la aprobacion de la Ley del Gobierno, ley en la que se expresa
claramente un cambio de criterio en ¢l tramite de audiencia. Se dicta por tan-
to cuando estaba vigente en su totalidad la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo de 1958, ley que se dictd durante la dictadura franquista. Ademds hay
que tener en cuenta que la Ley de Colegios Profesionales, la Ley general
para la defensa de los consumidores y usuarios, asi como el Estatuto de los

{11) STS de 2 de junio de 1997 (Az. 4922) FJ 5, en la que se anulé ¢] Real Decreto
1614/1985, de | de agosto, de ordenacion de las actividades de nortnalizacidn y certificacion,
al no haberse otorgado audiencia a las asociaciones de consumidores y a las asociaciones em-
presariales. También declard la nulidad de un reglamento, la STS de 5 de febrere de 1992
(Az. 2343}, FI 7 a 10, por no haberse dado audiencia a las asociaciones de consumidores. Se
anulo el Real Decreto 1546/1988, de 23 de diciembre, por el que se elevan los limites de co-
bertura del seguro de responsabilidad civil derivado del uso v circulacién de vehiculos de mo-
tor de suscripeion obligatoria.
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Trabajadores son leyes especiales; mientras que la regulacion general se en-
cuentra en ¢l art. 24 LG.

3. LA «DEMOCRACIA ORGANICA», FUNDAMENTO [DEOLOGICO DE LA DOCTRINA
DEL TRIBUNAL SUPREMQO

Esta doctrina del TS es, en mi opinidn, muy criticable. En primer lugar,
porque hunde sus raices en la «representacion organica» del régimen dicta-
torial franquista. Esta forma de representacion, que se basaba en la Familia,
¢l Municipio, el Sindicato, no tiene sentido en un Estado social y democriti-
co de Derecho.

3.1. Concepto de democracia organica-representacion organica en la
dictadura de Franco

El principio de «representacion organica» se recogia en la Ley de Princi-
pios del Movimiento Nacional (principio VIIT) en los siguientes términos:

El cardcter representativoe del orden politico cs principio basico de nues-
tras instituciones publicas. La participacion del pueblo en las tareas legislati-
vas y en las demas funcioncs de interés general se llevara a cabo a traves de la
familia, el municipio, ¢l sindicato y las demads entidades con represenracion
orgdnica que a este fin reconozcan las leyes, Toda organizacion politica de
cualquier indole, al margen de este sistema representativo, setéd considerada
legal.

La legislacion autoritaria franquista incluso llego a utilizar la expresion
wlemocracia organica» en la exposicion de motivos de la Ley 26/1967, de
28 de junio, de Representacion Familiar en Cortes (12). La «democracia or-
ganica» se concebia como «un sistema representativo que prescinde de los
cauces de las democracias liberales (los partidos politicos) y opera a través
de tres pilares: la Familia, el Municipie y el Sindicato» (13). El principio de
«representacion organica» cumplia en la dictadura franquista, al menos, una

{12) El parrafo tercero de la exposicion de motivos de la Ley 26/1967 sciialaba que «La
representacion familiar en Cortes completa el sistema de nuestra democracia orgdnica y per-
fecciona el sistema representativo del Estado al procurar una mayor participacion de los dis-
fintos sectores sociales en las tareas publicas».

(13) Jorge Sovi-Tura: Introduccion al régimen politico espafiol, Ariel, Barcelona,
1972, pag. 80. Autor que sefiala que la democracia orginica es el resultado de la fusién de
«elementos corporativistas, antiliberales, sindicalistas, castrenses y tradicionalistas».
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doble funcion. En primer lugar, en la determinacion de los miembros que
formaban parte de las instituciones del régimen. En segundo lugar, a través
de la atribucion a estas entidades de funciones de participacion en la politica.

3.2, La representacion organica como principio de composicion de las
instituciones del régimen

La composicion de las instituciones del régimen franquista (en la termi-
nologia de la época, las «estructuras bisicas de la comunidad nacional»),
como las Cortes, el Consejo del Reino, ¢l Consejo Nacional del Movimiento
y los Ayuntamientos, estaban marcadas por el principio de la «representa-
cion organica» (14).

Las Cortes franquistas eran «el 6rgano superior de participacion del puc-
blo espaiiol en las tarcas del Estado» [art. 1 de la Ley Constitutiva de las
Cortes (15)). A las Cortes «les copertenece, juntamente con el Jefe del Esta-
do, cl poder de legislary (16). El art. 2 de la Ley Constitutiva de las Cortes
regulaba la composicion de las Cortes autoritarias franquistas, es decir, los
Procuradores que la componian. Dentro de estos Procuradores se incluian:
ciento cincuenta representantes de la Organizacién Sindical [art. 2.1.4)], re-
presentantes de los Municipios [art. 2.1.e) (17}], dos rcpresentantes de la Fa-

(14) Para un primer acercamicnto a estas instituciones puede verse Jorge SoLe-Tura:
Introduccion al régimen politico espariol, ob. cit., pags. 62 a 70 sobre las Cortes, 58-59 sobre
et Consejo de Reino, 70 a 74 sobre el Movimiente Nacional y su Conscjo Nacional, vy 77 a 79
sobre la Administracién local. Una informacion mds completa se encuenira en Rodrigo
FernANDEZ-CarBAIAL: La Constitucion Espafiola, Editora Nacional, Madrid, 1969, quicn cs-
tudia las Cortes en las paginas 77 a 123, y el Consejo del Reino en las paginas 59 a 69,

(15} Ley de 17 de julio de 1942, modificada por la Ley Organica del Estado de 10 de
cnero de 1967,

(16) Rodrigo FernAnprz-CarBaJAL: La Constitucion Espadiola, ob. cit., pag. 114. El
dictador Francisco Franco se reservaba el poder de dictar normas juridicas de caracter general
que podian tener incluso rango formal de leyes, véase Eduardo Garcia e EnTErria y Tomds
Ramon FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo, Civitas-Revista de Qccidente, toma 1,
1974, pags. 82-83. La regulacién se contenia en la disposicion transitoria.ll de la Ley Organi-
ca del Estado en relacion con los articulos 17 de la Ley de 30 de enero de 1938 y 7 de la Ley
de 8 de agosto de 1939,

(17) El concreto: «Un representante de los Municipios de cada Provincia elegido por sus
Ayuntamientos chire sus micmbros y otro de cada une de los Municipios de mas de trescien-
tos mil habitantes y de los de Ceuta y Mclilla, clegidos por los respectivos Ayuntamientos en-
tre sus miembros; un representante por cada Diputacién Provincial y Mancomunidad Interin-
sular canaria, elegido por las Corporaciones respeclivas entre sus miembros, y los represen-
tantes de las Corporaciones locales de los territorios no constituidos en provincias, elegidos
de la misma formas».
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milia por cada provincia [art. 2.1/}], y no mas de treinta representantes de
Colegios, Corporaciones o Asociaciones [art. 2.1.7) (18)].

El Consejo del Reino asistia al Jefe del Estado en los asuntos y resolu-
ciones trascendentales de su exclusiva competencia (19) (ademas de otras
competencias, art. 1 de la Ley 48/1967, de 22 de julio, Organica del Consejo
del Reino) (20). El Consejo estaba formado por ¢l Presidente, los Consejeros
natos y los Consejeros electivos (art. 4 de 1a Ley 48/1967). Era dentro de los
Consejeros electivos donde jugaba el principio de «representaciéon orgdni-
can. Eran Consejeros clectivos diez Procuradores en Cortes elegidos por vo-
tacion entre los pertenecientes a los siguientes grupos: dos por el grupo de
Consejeros Nacionales, dos por ¢l de la Organizacion Sindical, dos por el de
Administracion Local, dos por el de representacion familiar, uno por el de
Rectores de Universidad y uno por el de los Colegios Profesionales (art. 4.4
Ley 48/1967).

El Consejo Nacional era la «representacion colegiada del Movimien-
toy (21), art. 21 de la Ley Organica del Estado de 10 de enero de 1967. Su
composicion también respondia, en gran parte, al principio de «representa-
cién organica» (art. 22 de la Ley Organica del Estado y art. 13 de la Ley
43/1967, de 28 de junio, Orginica del Movimiento y de su Consejo Na-
cional).

(18) Eltexto completo del art. 2.1.i) de la Ley Constitutiva de las Cottes establecia como
Procuradores «El Presidente del Instituto de Ingenieros Civiles y un representante de las Aso-
ciaciones de Ingenicros que lo constituyen; dos represcntantes de los Colegios de Abogados,
dos representantes dc los Colegios Médicos. Un representante por cada uno de los siguientes
Colegios: de Agentes dc Cambio y Bolsa, de Arquitectos, de Economistas, de Farmacéuticos,
dec Licenciados y Doctores cn Ciencias y Letras, de Licenciados y Doctores en Ciencias Qui-
micas y Fisico-Quimicas, de Notarios, de Procuradores de los Tribunales, de Registradores de
la Propiedad, de Veterinarios y de los demas Colegios profesionales de titulo académico su-
perior que en lo sucesivo se reconozean a estos efectos, que seran elegidos por los respectivos
Colegios Oficialcs. Tres representantes de las Cadmaras Oficiales de Comercio; uno de las Ca-
maras de Propiedad Urbana y otro en representacion de las Asociaciones de Inquilines, elegi-
dos por sus Juntas u &rganos representativoss.

(19y  Jorge SoLe-Tura: Introduccion al régimen politico esparfiol, ob. cit., pag. 58, califi-
ca al Consejo del Reino como el mds importante de los cuerpos consultivos.

(20} Redrigo FernAnprz-Carnalal diferencia tres clases de competencias del Consejo
del Reino: 1) de cardcter consultivo, 2) relacionadas con la provision de altos cargos y 3) de
defensa de las Leves Fundamentales, como el recurso de contrafuero. Vease La Constitucion
Espaiiola, ob. cit., pag. 63.

{21) El Movimiento Nacional sc definfa como la «comunion de los espaficles en los
Principios [del Movimiento Nacional promulgados por la Ley Fundamental de 17 de mayo de
1958]... informa el orden politico, abicrto a la totalidad dc los espaiioles, y, para el mejor ser-
vicio de la Patria, promueve la vida politica cn régimen de ordenada concurrencia de criie-
riosy (art. 4 de la Ley Organica del Estado de 10 de cncro de 1967).
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Por ultimo, hay que tener en cuenta a los Ayuntamicntos. A los Munici-
pios les correspondia el «gobierno y administracion de los intereses peculia-
res de los pueblosy (art. 101.1 Texto articulado y refundido de la Leyes de
Bases de Régimen Local de 17 de julio de 1945 y de 3 de diciembre de 1953,
aprobado por Decreto de 24 de junio de 1955). La representacion organica
estaba presente en la composicion de los Ayuntamientos. Los Alcaldes eran
etegidos por ¢l Ministro de la Gobernacidn o por el Gobernador civil de la
provincia, segun los casos {22} (art. 62) y su cargo cra dc duracién indefini-
da (art. 61). Sin embargo, los Concejales se designaban por «sufragio articu-
lado organicamente» (art. 85, ver también el art. 86). Segln cl art. 78.1 «Po-
dran ser Concejales los vecinos mayores de veintitrés afios que sepan leer y
escribir y ostenten la representacion de los grupos familiares, dc los Organis-
mos sindicales o de las Entidades econdémicas, culturales y profesionales que
existan en el términoy.

3.3, La atribucion de funciones de participacion politica con base en la
representacion orgdnica

La segunda vertiente del principio de «representacién organica» tiene
que ver con la atribucién de funciones representativas en ambitos de partici-
pacidn politica a determinados sujetos. En este caso hay que tcner en cuenta
a los Colcgios Profesionales y al Sindicato.

La exposicidn de motivos de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, sobre Co-
legios Protesionales, comienza con el siguicnte parrafo:

El principio de representacion organica consagrado por el ordenamiento
constitucional espafiol se hace efectivo mediante la participacioén del pueblo
en las tareas legislativas y en las demas funciones de interés general, que se
lleva a cabo a través de la familia, el Municipio, ¢l Sindicato y demas Entida-
des con representacion organica que a este fin reconozean las leyes. Estas ins-
tituciones deben ser amparadas, en cuanto satisfacen exigencias sociales de
interés general, para que puedan participar eficazmente en el perfeceiona-
miento de los fines de la comunidad nacional (23).

(22) Los Alcaldes de todas las capitales de provincia y los de los municipios de més de
10.000 habitantes eran nombrados por el Ministro de la Gobernacion (art. 62.1), en los demas
municipios cran nombrados por ¢l Gebernador civil de la provincia (art. 62.2).

(23) Esa misma exposicidn de motivos, en su parrafo cuarte, hace referencia a que «la
presente Ley, tras definir a los Colegios Profesionales y destacar su cauce organico para la
participacién de los espafioles ¢n las funciones piablicas de cardcter representativo y demas ta-
reas de inferés general, regula la organizacion y funcionamiento de los Colegios del modo
mas amplio posible en consonancia con el caracter profesional de los fines colegialesy.
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Los Colegios profesionales son Corporaciones de derecho piblico
(art. 1.1 Ley 2/1974), cuyos fines esenciales son: «la ordenacidn del gjerci-
cio de las profesiones, la representacion exclusiva de las mismas y la defen-
sa de los interescs profesionales de los colegiados» (art. 1.3 Ley 2/1974).
Preceptos que siguen vigentes en la actualidad. Si fueron derogados expresa-
mente, por la Ley 74/1978, de 26 de diciembre, sobre normas reguladoras de
los Colegios Profesionales (24), el art. 1.4 y ¢l art. 5.a), preceptos en los que
quedaba patente la conexidn de los Colegios profesionales con la «represen-
tacidn organicax.

El art. 1.4 de la Ley 2/1974 establecia que «Los Colegios son cauce or-
gdnico para la participacion de los profesionales en las funciones publicas
de cardeter representativo y demads tareas de interés general, en los términos
consignados en la leyes». En el mismo sentido el art. 5.a) establecia que co-
rresponde a los Colegios profesionales en su ambito territorial «Servir de via
de participacion organica en [as tareas de interés general, de acuerdo con las
leyes»,

En estos dos preceptos queda patente la conexion dc los Colegios profe-
sionales con la representacion organica. Ademas esta representacion se ma-
nifestaba en ¢l derecho que tenian los Colegios a ser oidos en la elaboracion
de las normas que les afectaran. Asi, el art. 2.2 de la Ley 2/1974 establecia
que «Los drganos superiores de las profesiones informaran preceptivamente
los Proyectos de Ley o de disposiciones de cualquier rango que s¢ refieran a
las condiciones generales de las funciones profesionales, entre las que figu-
raran ¢l Ambito, los titulos oficiales requeridos, €l régimen de incompatibili-
dades con otras profesiones y el de honorarios, cuando se rijan por tarifas o
aranccles» (25). Obligacion que se mantiene en la actualidad.

Pasando al Sindicato, segin la Ley Sindical 2/1971, de 17 de febrero,
«Los cspaiioles, cn cuanto participan en ¢l frabajo y la produccion, constitu-
yen la Organizacidn sindical» (art. 1.1), La Orgamizacién Sindical tenia atri-
buida, entre otras, «La representacion exclusiva y la defensa y promocion de
los intereses profesionales de los empresarios, técnicos y trabajadores, en
cuanto participan en el trabajo y la producciony.

Subrayo la importancia de la «representacion exclusiva», que es total-
mente coherente con el sistema de representacion restringido del régimen
dictatorial franquista. En este sentido, el art. 1.2.2.°2) de la Ley Sindical,
atribuia a la Organizacidn sindical «[1.2.2.°] La participacién de los sindica-
tos en la gestion, responsabilidades y resultados de las actividades sindicales
y, a través de los Sindicatos, en las tareas comunitarias de la vida politica,

{24) BOE de 11 de enero de 1979,
{25) Laredaccion de este articulo fue modificada escasamente por la Ley 74/1978.
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econdmica y social, sirviendo de cauce, con arreglo a las Leyes y disposicio-
nes cotrespondientcs, a la actuacion de los cmpresarios, técnicos y trabaja-
dores: a) En las instituciones publicas representativas»

En claro contraste con los Colegios profesionales v el Sindicato, pero
coherentemente con el cardcter dictatortal del régimen, las asociaciones no
tenian atribuidas por ley funciones representativas. La Ley 191/1964, de 24
de diciembre, de Asociaciones, establecia en su art. 1 que «la libertad de
asoclacion reeonocida en el parrafo primero del articulo 16 del Fuero de los
Espaiioles se ejercera, de acuerdo con lo establecido en la presente Ley, para
fines licitos y detcrminadosy (art. 1.3). En ¢l art. 1.3 sc concretaban los fines
ilicitos en los siguientes términos: «Se entiende por fines ilicitos los contra-
rios & los Principios Fundamentales, los sancionados por las leyes penales,
los que atenten contra la moral, ¢l orden piblico y cualesquiera otros que
impliquen un peligro para la unidad politica y social de Espafiax.

34, Recapitulacion sobre la «representacion orgdnica»

La funcidn de la representacion organica era limitar las formas de parti-
cipacion. Como sefialaba el parrafo final del principic VIII de la Ley de
Principios del Movimiento Nacional: «Toda organizacion politica de cual-
quier indole, al margen de este sistema representativo, serd considerada ile-
gal». De este modo, era la lcy la que, al otorgar la representacidn a determi-
nados colectivos, establecia que cauces de participacidn quedaban fuera del
ordenamiento juridico. Esta interpretacion se corrobora con ¢l principio VI
de la Ley de Principios del Movimicnlo Nacional, segin el cual;

Las entidades naturales de 1a vida social: familia, municipio y sindicato
son estructuras bisicas de 1a comunidad nacional. Las instituciones y corpo-
raciones de olro cardcler que satisfagan exigencias soctales de interés general
deberan ser amparadas para que puedan participar eficazmente en el perfec-
cionamiento de los fines de la comunidad nacional.

El principio general de participacion en la «democracia organica» podria
definirse asi; la regla general era la incxistencia de cauces abicrlos de parti-
cipacion, sélo se podia participar segiin los canales establecidos legalmen-
te (26). La regulacién del tramite de audiencia del articulo 130.4 de la Ley

(26} La representacion organica también cstaba presente cn ¢l derecho a participar en las
funciones publicas, reconocido en el art. 10 del Fuero de los Espaficles ¢n los siguicntes tér-
minos: «Todos los espafioles tienen derecho a participar cn las funciones publicas de caracter
representativo, a través de la familia, el municipio y ¢l sindicato, sin perjuicio de otras repre-
sentaciones que las leyes establezcan». Este derecho era, por tanto, un derecho de configura-
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de 17 dec julio de 1958 sobre Procedimicnto Administrativo era coherente
con el sistema de «representacion orgdnica» de la dictadura franquista. La
representacion y la participacion en los asuntos pablicos s¢ otorgaba en vir-
tud de 1a ley, de tal forma que la regla general era la imposibilidad de partici-
par ¢n los asuntos pablicos salvo en aquellos supuestos expresamente csta-
blecidos por ley.

Todo ello, obviamente, en un contexto autoritario, en el que los derechos
y libertades se reconocian en el marco de las leyes y dentro de los margenes
que permitia ¢l régimen (27). La primera critica que hay que hacer a la doc-
trina del Tribunal Supremo es que estan interpretando el tramite de audien-
cia desde los presupuestos de un régimen dictatorial en el que los cauces de
participacién estaban limitados. En otras palabras, se estd interpretando el
art. 24.1.¢) de la Ley del Gobierno como si todavia estuviera vigente la Ley
de 17 de julio de 1958 sobre Procedimiento Administrativo y no se hubiera
aprobado la Constitucion.

4. PROPUESTA DE INTERPRETACION DEL TRAMITE DE AUDIENCIA EN UN ESTADO
SOCIAL Y DEMOCRA1ICO) DE DERECHO

4.1.  Elementos que hay que fener en cuenta

Ademas de por sus raices franquistas, la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo es criticable por la escasa importancia que otorga a distintos elemen-
tos de nucstro sistema constitucional. Estos elementos son: ¢l principio de-
mocratico; el deber de los poderes pliblicos de fomentar la participacion real
y efectiva de los ciudadanos en la vida politica v social; y el derecho de aso-
ciacion. También daré importancia a los intereses concretos que esta otor-
gando representacion la jurisprudencia y a cuales no. Desde mi punto de vis-
la todos estos elementos se encuentran muy relacionados, implicandose mu-
tuamente en lo que respecta al tramite de audiencia en la elaboracion de
reglamentos.

cién legal: s6lo se podia participar cn las funciones piblicas por los cauces que la ley estable-
ciera, no existian formas abiertas de participacién.

{27) No estaba garantizado el contenido esencial de los derechos (como si establece el
art. 53.1 CE en relacion con los derechos fundamentales). Como ejemplo de los limites a los
que se encontraban sometidos los derechos se pueden mencionar los establecidos en la Ley
191/1964, de 24 de diciembre, de Asociaciones. Las asociaciones debian comunicar al Go-
bernador Civil, con setenta y dos horas de antelacion, la fecha y la hora en la que se iban a ce-
lebrar las reuniones (art. 7.2); ademds, la autoridad gubernativa tenfa acceso al local donde se
celebrasen reuntones y a los libros v documentos de las asociaciones (ari. ).
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4.1.1. El principio democrdtico

El principio democritico es un principio constitucional establecido en el
art. 1.1 CE («Espatfia se constituye en un Estadoe social v democrdtico de De-
recho»} (28). Este principio despliega eficacia juridica en tres ambitos (29): en
primer lugar, como principio legitimador de la Constitucion y de todo el orde-
namiento juridico («principio general-global»); en segundo lugar, funciona
como un principio general del ordenamiento («principio general-sectorialy»); v,
en tercer lugar, en ¢l ambito de las orgamizaciones no publicas (30).

La cuestion es si se puede vincular el principio democratico con el trami-
te de audiencia ¢n la ¢laboracion de los reglamentos. El contenide «suma-
mente abstracto» del principic democratico dificulta esta conexion (31). Sin
embargo yo si considero que s¢ puede conectar, por las siguicntes razones,

En primer lugar, el principio democratico es un principio que se proyecta
sobre la totalidad del ordenamiento. Esto es claro en cuanto a la vertiente de le-
gitimidad de este principio (32). Y lo mismo considero que sucede con la ver-
tiente interpretativa del principio democritico, es decir, en su consideracion
como «principio general sectorial»: es en este Ambito donde, en mi opinion, han
de situarse las propuestas doctrinales que sefialan la conexion entre el principio
democratico y el trimite de audiencia en la elaboracién de los reglamentos (33).

(28) Manuel Aradon: Constitucién y democracia, Tecnos, Madrid, 1989, pag. 100, en-
tiende que se trata de un principio ¥ no de un valor o una regla.

(29) Manuel ARAGON: Constitucicn vy democracia, ob. cit., pags. 109-110.

{(30) Con un cspiritu similar, aunque con resultados un poco diferentes Angel
GarroRENA MoRALEsS considera que el principio democratico se despliega en las siguientes
tres dimensiones: 1} Como principio de fundamentacion del poder o, en otras palabras, como
principio de legitimacion originaria del sistcma, 2) Como principio de participacion, principio
de articulacion de la sociedad con €l poder v 3) Come principio de organizacion y funciona-
miento de los poderes piiblicos (Angel GarroRENA MoRALES: voz «Estado democraticos, en
Manuel ARAGON REves: Temas bdsicos de Derecho Constitucional. Tomo 1 Constitucion,
Estado Constitucional v fuentes del derecho, Civitas, Madrid, 2001, pags. 109-112).

(31) Al caracter «sumamente abstracto» del principio democratico se refiere Manuel
AracoOn: Constitucion y democracia, ob. cit., pags. 101-102.

(32) Teniendo en cuenta el plano de la legitimacion, el propio del principio democritico
come principio general-global, considere que la andiencia en la elaboracion de los reglamentos
no aumenta la legitimacion democratica de estas normas en nuestro ordenamiento juridico. Es
la propia Constitucion la que legitima la actuacion del Gobierno y de ia Administracion y, por
tanto, la de sus productos normatives. La legitimacion democratica de los reglamentos deriva,
en 1iltima instancia, de la legitimacion democratica de la Constitucién. En contra, José Ramédn
PaRADA VAZQUEZ ¥ Mariano BACIGALUPO SAGGESE: Articulo 103..., ob. cit., pag. 528, conside-
ran que la audiencia refuerza la legitimacion democrética (indirecta) de los reglamentos.

(33) Por ejemplo, Juan Alfonso SANTAMARIA PasTORr: Fundamentos de Devecho Admi-
nistrativo I CEURA, Madrid, 1991, pag. 803, y Jos¢ Ramén PAraDa VAZQUEZ y Mariano
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En segundo lugar, considero que ¢l trAmite de audiencia en la elabora-
cion de los reglamentos responde a una finalidad participativa. Es una idea
de participacion en el gjercicio del poder publico, aunque s6lo sea dentro de
un procedimiento administrativo. Pero no por ello deja de tener conexion en
el principio democritico, conexién que encuentra su fundamento en la con-
sideraciéon dc nuestro Estado como Estado social (art. 1.1 CE) (34).

Qué eficacia juridica tiene el principio democratico en relacién con el
tramite de audiencia?. Desde mi punto de vista es claramente interpretativo.
Come principio es un mandato de optimizacion, una norma que impone que
algo sea realizado en la mayor medida posible dentro de las posibilidades ju-
ridicas y reales existentes (35). El principio democratico ha de onentar la in-
terpretacion del art. 24.1.¢) de la Ley del Gobierno, sobre todo para determi-

BACIGALUPO SAGGESE: Articulo 105.., ob. cit., pdg. 528, autores que conectan la audiencia con
los tres principios del Estado democrético, dcl Estado de Derecho v del Estado social.

(34) La fuerza expansiva del principio democrético, que al ponerse en conexidn con el
principic del Estado social va mas alla de las instituciones de la democracia representativa, e
implica una «democracia econdmica» y una «democracia empresarialy, ha sido puesta de ma-
nifiesto por Manuel Garcia-PeLavo: Las transformaciones del Estado contempordneo,
Alianza, Madrid, 1996, pag. 50 v Angel GARRORENA MorALES: Bl Estado espaiiol como Esta-
do sacial y demaocrdtico de Derecho, Tecnos, Madrid, 1984, pags. 204-205. Con la misma
orientacion y teniendo en cucnta ¢l art. 9.2 CE, se ha scfialado que dc ¢ste articulo «impone a
los paderes publicos la ebligacion de arganizar v articular la sociedad sobre bases democrd-
ticas, y no cxclusivamente respecto al ambito de la politica institucionals, José Luis MoNERED
PEirEz v Cristobal MoLiva NavarreTe: «La cldusula transformadora: el principio de igualdad
de oportunidades», en José Luis Monrreo Piriz, Cristdbal MoLina NAVARRETE y Maria Nie-
ves Morexo Vina: Comentario ¢ la Constitucion socio-economica de Espadia, Comares, Gra-
nada, 2002, pag. 143,

En contra puede citarse a Ernst Wolfgang BOCKENFORDE, quien considera que la Constitu-
cidn alemana no configura el principio democréatico como un principio universal que impli-
que la democratizacidn de la sociedad. sino que se refiere tnicamente al poder del Estado;
véase su trabajo «[.a democracia como principio constitucional», en Estudios sobre el Estado
de Derecho y la democracia, Trotta, Madrid, pag. 52. Esta limitacién del &mbito del principio
democratico tiene su base en la reduccién del poder politico Gnicamente al poder del Estado,
sin tener en cuenta que determinados poderes sociales, sobre todo el poder privado de tipo
economico también implican «dominio de hombres sobre hombres», que es precisamente la
definicién que da Bockenroror del «dominio politicos {cfr. pag. 48).

En contra de la interpretacion mantenida por Backenférde sobre la Ley Fundamental ale-
mana, la Constitucion espafiola de 1978 aporta elementos para la consideracion amplia del
principio democratico. La exposicion de motivos alude al establecimiento de una «sociedad
democrética avanzaday. Ademas, el término Estado del art. 1.1 CE se interpreta como comu-
nidad politica organizada, que incluye tanto a los poderes publicos como a la sociedad en su
conjunto; veéase Alfredo GalLEGo Anasrarte v Ana DE Marcos FirnANDGZ: Derecho
Administrativo I Materiales, Madrid, 1996, pag. 35.

(35) Robert ALEXY: Teoria de los derechos fundamentales, Centro de Estudios Constitu-
cionales, Madrid, 1997, pag. 86.
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nar quiénes son los sujetos a los que ha de otorgarse obligatoriamente au-
dicncia.

La consecuencia juridica negativa de este principio interpretativo y man-
dato de optimizacion es que debe considerarse inconstitucional la interpreta-
ci6n del art. 24.1.c) LG que mantiene el Tribunal Supremo porque limita
desproporcionadamente la participacion en ¢l tramite de audiencia en la ela-
boracidn de los reglamentos.

4.1.2. El articulo 9.2 de la Constitucion

El art. 9.2 CE establece un doble mandato a los poderes publicos. En pri-
mer lugar «promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover
los obstaculos que impidan o dificulten su plenitudy. Y, en segundo lugar,
«facilitar la participacion de todos los cindadanos en la vida politica, econd-
mica, cultural y social».

De este modo se establece, por un lado, un principio de igualdad mate-
rial, por otro, un principio de participacion real. El principio de participacion
tiene un «alcance omnicomprensivoy, su ambito de aplicacion abarca las
instituciones politicas y todos los cspacios sociales, incluida la participacidn
en el procedimiento de elaboracion de los reglamentos [art. 105.a) CE] (36).
En mi opinion, ¢l art. 9.2 no es un «precepto de caracter programatico» (37).

{36) Jos¢ Luis MonEREC PEREZ ¥y Cristobal MoLina Navarrete: «La clausula transfor-
madora: el principio de igualdad de oportunidadesy, ob. cit., pags. 145-146.

(37y Femmando Garripe FaLLa: Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 2001,
pag. 167, considera que el art. 9.2 CE es un «precepto de cardcter programatico cuya operati-
vidad practica es muy escasa; porque la esencia de la norma juridica no esta tanto en fijar los
objetivos que se preteden alcanzar, cuanto en instrumentar los medios para conseguirlos». Se
ha criticado la postura de Garripo FaLLa, calificindola como «un exponente de cierta inade-
cuacion de la ciencia juridico-constitucional a la comprension juridica del alcance del Estado
social y demwocratico de Derecho», José Luis Monereo Perez y Cristobal Moviva
Navarrers: La clausula transformadora: el principio de igualdad de oportunidades, ob. cit.,
pag. 137.

Desde mi punto de vista, el fundamento de 1a posicién de Fernando Garripo FaLLa se en-
cuenitra en su concepto de norma, que parece wdentificar exclusivamente con ¢l de regla. Sin
embargo, los principios también son considerados normas juridicas; reglas v principios son
dos tipos de normas, segin Robert ALEXY: Teoria de los derechos fundamentales, ob. cit,,
pag. 83 {(aunque las consecuencias juridicas de las reglas y de los principios sean diferentes,
cfr, pags. 86-87). Ademas, en e Estado social, es habitual que se aprueben Leyes que se limi-
tan a establecer objetivos y fines a la Administracién, Un ejemplo de estas leyes «programati-
cas» es la Ley 13/1994, de 1 de junio, del Banco de Espafia que practicamente se limita a atri-
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Recoge un principio de igualdad material y un principio de participacién
real. Como minimo cumple una funcién interpretativa, ha de tenerse en
cuenta su dimension como mandate de optimizacion.

[l art. 24.1.¢c) LG debera interpretarse teniendo en cuenta este principio
de participacion real consagrado cn el art. 9.2 CE (38), entendido como
mandato de optimizacién. Es un principio dirigido a los podercs publicos sin
distincién, Por tanto deberd ser tenido en cuenta tanto por el bloque formado
por el Gobiemo-Administracion durante la tramitacion del reglamento,
coma por los Tribunales, incluido el Tribunal Supremo. La interpretacion
del TS en relacion con el tramite de audiencia se sitlla en una linea opucsta,
que interpreta el principio de participacion real mas bien como un mandato
de minimizacion.

4.13. El derecho de asociacién

Este derecho se encuentra vinculado con ¢l principio democritico
(art. 1.1 CE) y con el principio de participacion real (art. 9.2 CE). Asi lo
reconoce expresamente la exposicion de motivos de la Ley Organica
1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion (aparta-
do VI)

La presente Ley reconoce la importancia del fenémeno asociativo, como
instrumento de integracion en la sociedad y de participacidn en los asuntos
puiblicos, ...

Resulta patente que las asociaciones desempefien un papel fundamental
en los diversos ambitos de [a actividad social, contribuyendo a un gjercicio
activo de la ctudadania y a la consolidacion de una democracia avanzada, re-
presentando los intereses de los ciudadanos anie los poderes piiblicos y desa-
rrollando una funcién esencial e imprescindible, entre otras, en las politicas
de desarrollo, medio ambiente, promocion de los derechos humanos, juven-

buir af Banco de Espafia la definicion y ejecucion de la politica monetaria, con el objetivo de
lograr la estabilidad de tos precios (art. 7.2, en su redaccidn ariginal). Sobre la pérdida de pre-
cision de las normas juridicas y la aparicién de normas programaticas puede verse, José Anto-
nio EsTEVEZ Aravuio: «La crisis del principio de legalidad: la imagen juridico-formal y la rea-
lidad material del funcionamiento de la administracions, dnuario de Filosofia del Derecho
1990 (nueva época, tomo VH), pag. 112.

(38) En este sentido, Angel Garrorina Moraves: El Estado espafiol como Estado so-
cial y democrdtico de Derecho, ob. cit., pag. 60, propone una interpretacion material de todo
el ordenamiento juridico con base en el art. 9.2 CE. Interpretacién que considero debe incluir
¢l trdmite de audiencia en la elaboracion de los reglamentos y las disposicionss adminis-
trativas.
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tud, salud publica, cultura, creacién de empleo y otras de similar naturale-
za... (39)

La Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de
Asociacion, se remite a la legislacidn especifica en cuanto a las actividades
quec las asociaciones realicen; «Las asociaciones deberan realizar las activi-
dades necesarias para el cumplimiento de sus fines, si bien habran de atener-
se a [a [cgislacion especifica que regule tales actividades» (art. 13.1). De este
modo la ley evita entrar a regular las miltiples cuestiones que plantean las
actividades que realizan las asociaciones, entre las que se encuentra el trami-
tc de audicncia en la elaboracion de normas de rango infralegal.

Aunque este tramite se encuentra regulado en ¢l art. 24.1.¢) LG, conside-
ro que debe tenerse en cuenta en su interpretacion el contenido objetivo del
derecho de asociacion come instrumento fundamental de participacion de
los ciudadanos en la vida politica y social (40). Los derechos fundamentales
encarnan los valores superiores del ordenamiento (art. 1.1 CE) y son funda-
mento del orden politico y de la paz social (art. 10.1 CE). Dc esta compren-
sion de los derechos fundamentales como principios o valores objetivos del
ordenamiento, ademas de su dimension subjetiva, puede deducirse también
una vertiente objetiva, de la que puede derivarse obligaciones para los pode-
rcs publicos (41). En mi opinidn, es el contenido objetivo del derecho de
asociacion el que obliga a otorgar, en principio, audiencia a las asociaciones,
aunque tengan caricter voluntario. Con esto no quiero decir que todas las
asociaciones hayan de scr oidas en la elaboracion de reglamentos, pero si
que su exclusion por principio es inconstitucional por vulnerar el derecho de
asociacion.

{39} La exposicion de motivos también recoge, en su apartado 1, las siguientes frases:
«Bs innegable... la importancia que tienen las asociaciones para la conservacion de la demo-
cracia, las asociaciones permiten a los individuos reconccerse en sus convicciones, perseguir
activamente sus ideales, cumplir tareas utiles, encontrar su puesto en la sociedad, hacerse oir,
ejercer alguna influencia y producir cambios»; «uno de los instrumentos decisivos para que la
participacion sea rcal y efcctiva es la existencia de un asociacionismo vigoroso».

(40) [En este sentido, la exposicion de motivos (1, dltimo parrafo) de la Ley Organica
1/2002, reguladora del Derecho de Asociacion, sefiala que «el legislador debe ser especial-
mente consciente, al regular el derecho de asociacidn, del mandato contenido en el articulo
9.2 de la Constitucion, que deriva directamente de la configuracion de nuestro Estado como
social y democratico de derccho. Es cn este marco legislativo donde la tarea asignada a los
podercs publicos de facilitar la participacion de los ciudadanos en todos los ambitos sociales
estd lamada a encontrar su principal expresion»,

{41) Sobre ¢l contenido objetivo de los dereches fundamentales cfr. Alfredo GarLrGo
ANARITARTE: Derechos fundamentales y garantias institucionales: andlisis doctrinal y juris-
prudencial (Derecho a la educacion; auwtonomia local; opinion piblica), Civitas, Madrid,
1994, pags. 103-105.

254




1A «DEMOCRACIA ORGANICA» Y EL TRAMITE DE AUTHENCIA EN LA FLABORACION DE LOS REGLAMENTOS

Considero que, tras el reconocimiento constitucional del derecho de aso-
ciacion en el art. 22 CE, la doctrina del Tribunal Supremo es inconstitucio-
nal. En un sistema democratico, la ley no es el tnico instrumento que puede
atribuir la representacion, sino que los ciudadanos también representan sus
intereses colectivos a través del derecho de asociacion. El art. 105.a) CE y el
art. 24.1.c) LG hacen referencia a las «organizaciones y asociaciones reco-
nocidas por la ley». En mi interpretacion, este articulo se refiere a las organi-
zaciones y asociaciones que hayan sido constituidas cumpliendo los tramitcs
establecidos legalmente (42).

4.1.4. Intereses representados

Para concluir la critica a la jurisprudencia del Tribunal Supremo también
considero que ha de tenerse en cuenta qué tipo de intereses estd primando
esta doetrina. El art. 105.2) CE alude al trdmite de audiencia a los ctudada-
nos en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas
que les afecten. Por su parte, el articulo 24.1.¢) de la Ley del Gobierno se re-
fiere a las disposiciones que afecten a los derechos e intereses legitimos de
los ciudadanos. Es pertinente preguntarse a qué tipo de intereses otorga im-
portancia la doctrina del TS y a cudles no,

La jurisprudencia del TS estd primando la representatividad en relacion
con intereses de tipo fundamentalmente economico. Esto se manifiesta cla-
ramente en el caso de los Colegios Profesionales. Segin el art. 1.3 de la
Ley 2/1974, dc 13 de febrero, sobre Colegios Profesionales, son fines esen-
ciales de éstos «la ordenacion del ejercicio de las profesiones, la representa-
cion exclusiva de las mismas y la defensa de los intereses profesionales de

(42) El art. 42 de la Ley de Asociaciones regula los llamados Consejos Sectoriales de
Asociacioncs. Son drganos de consulta, informacidn y asesoramiento en ambitos concretos y
su finalidad es «asegurar la colaboracién entre las Administraciones piblicas v las asociacio-
nes, comeo cauce de participacion ciudadana en asuntos publicos» (art. 42.1). Los Consejos
estan formados por representantes de la Administracion, de las asociacioncs v por ofros
miembros designados por su experiencia o conocimiento {art. 42.2). Su creacidn, composi-
cién, competencias, régimen de funcionamiento y adscripeion administrativa se desarrollara
reglamentariamente (art. 42.3).

Estos Consejos Sectoriales de Asociaciones podrian ser un cauce optimo para ejercer el
derecho de audiencia en la elaboracion de reglamentos, Sin embargo la audiencia no tiene
porqué limitarse a las asociaciones que integren estos Consejos. Podriamos pensar en una
concreta asociacion, que es especialmente activa en un determinado ambito, y que por no
compartir la politica del Consejo, o por otras razenes, decide no participar en estos Grganos.
S5i se cumplen los requisitos de la Ley del Gobiemo considero que si deberia otorgarsele au-
diencia.
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los colegiados». Algo similar sucede en ¢l caso de las asociaciones de con-
sumidores y usuarios, aunque también se les reconocen finalidades educati-
vas. Segin el art. 20.1 de 1la Ley 26/1984, de 19 de julio, general para la de-
fensa de los consumidores y usuarios las asociaciones de consumidores y
usuarios «tendran como finalidad la defensa de los intereses, incluyendo la
informacion y educacion de los consumidores y usuarios, bien sea con ca-
racter general, bien en relacién con productos o scrvicios detcrminados».
Por ultimo, tanto los sindicatos como las asociaciones empresariales tienen
reconocida la defensa y promocion de los «intereses econdémicos y sociales
que les son propios» (art. 7 CE y art. 1.1 de la Ley Orgdnica 11/1985, de 2 de
agosto, de Libertad Sindical, en relacion con los trabajadores). Aunque se
les reconoce a los sindicatos v a las asociaciones cmpresariales la promocién
de finalidades sociales, desde mi punto de vista la defensa de intereses de
tipo econdmice sigue siendo una cuestion fundamental.

Nunca seria obligatoria la audiencia en relacidn con las asociaciones cu-
yos fines estatutarios promuevan cl interés general y sean «de caracter civi-
co, educativo, cientifico, cultural, deportivo, sanitario, de promocion de los
valores constitucionales, de promocion de los derechos humanos, de asisten-
cia social, de cooperacion para el desarrollo, de promocidn de la mujer, de
proteccion de la infancia, de fomento de la igualdad de oportunidades y de la
tolerancia, de defensa del medio ambiente, de fomento de la economia social
o de la investigacidn, de promocion del voluntariado social, [...], de promo-
cion y atencion a las personas en riesgo de exclusion por razones fisicas, so-
ciales, economicas o culturales, y cualesquicra otros de similar naturalc-
za» (43), por la sencilla razén de que la ley no atribuye la defensa de estos
intereses a ninguna asociacion.

De este modo, la jurisprudencia dcl TS reduce cnormemente el ambito
de los intereses en que es preceptiva la audiencia en la elaboracién de los re-
glamentos. Limita injustificadamente el art. 24.1.¢) LG, que hace referencia
a los «derechos ¢ intereses legitimos de los ciudadanos». Ademas contradice
claramente ¢l criterio del art. 9.2 CE, que concibe la participacion ciudadana
en un sentido muy amplio: «vida politica, econdmica, social y cultural». Por
Gltimo, si, como mantengo en este trabajo, existe una conexion entre el tra-
mite de audiencia y el principio democratico, resulta llamativa ¢l reconoci-
micnto factico de esta especie de democracia censitaria.

{43) [stos son, entre otros, los requisitos que deben cumplir las asociaciones para poder
ser declaradas de utilidad piiblica fari. 32.1.4) de la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, re-
guladora del Derccho de Asociacion].
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42,  Un pardametro de comparacion: el procedimiento de evaluacion
de impacto ambiental

En cste punto crco que resulta ilustrativoe referirse a lo que sucede en la
practica del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental. La compa-
racion, sin embargo, debe estar sometida a cautelas, ya que son procedimien-
tos diferentes. Asi, el procedimiento de elaboracion de reglamentos tiene
como objeto una norma y, es un procedimiento de cardcter general. Mientras
que la evaluacion de impacto ambiental concluye con un acto, la declaracion
de impacto ambiental que se considera como un acto de tramite (44); ade-
méds, solo resulta aplicable este procedimiento en aquellos casos tasados le-
galmente (45). Sin embargo, en mi opinion, existe una similitud en ambos
procedimientos en la importancia que se le otorga a la participacion ciudada-
na. Desde este punto de vista, lo que me interesa resaltar, es como actia la
Administracién en un caso y en el otro.

De forma sintética, las fases del procedimiento de evaluacidén de impacto
ambiental son: 1) presentacion de la memoria resumen del proyecto, 2) pe-
riodo de consultas, 3) elaboracidon del estudio de impacto ambiental por el
promotor del proyecto, 4) informacion publica del estudio y 5) declaracion
de impacto ambiental por la Administracién.

En la {ase inicial de este procedimiento existe, una vez que se pone en
conocimiento de la Administracion la intencidn de realizar un proyecto suje-
to a evaluacidén de impacto ambiental, la posibilidad de que el 6rgane am-
biental competente efectie un tramite de consultas «a las personas, Institu-
ciones y Administraciones previsiblemente afectadas por la ejecucion del
proyecton. Este tramitc es facultativo para la Administracion (46) (clr.
art. 13 del Real Decreto 1131/1988, de 30 de septicmbre, por el que se

(44}  Asi se establecié en la STS de 17 de noviembre de 1998 (Az. 10322), FI 5, dictada
en relacion con la declaracién de impacto ambiental del smbalse de Itoiz, sentencia que ha
sido segutda sin discrepancias por la jurisprudencia posterior.

{45) Es obligatoria la ¢valuacion de impacto ambiental de los proyectos de obras, insta-
laciones o actividades incluidos en el Anexo I del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28
de junio, de cvaluacion de impacto ambiental. También pueden someterse aquellos proyectos
incluidos en el Anexo I siempre que asi lo decida el drgano ambiental caso por caso (véase
art. 1 Real Decreto Legislativo 1302/1986).

(46) En este sentido, M.* Teresa CarbaLlEIRA RIBERA: «Capitulo V, El procedimiento de
evaluacién de impacto ambiental», en Tomas QuinTaNa Lopez (dir.): Comentario a la legis-
lacion de evaluacion de impacto ambiental, Civitas, Madnd, pag. 312, sin negar el caracter
facultativo de este trimite, hace referencia a su «oportunidad logistica» y a que, en la practi-
¢4, s¢ ha converdide en un tramite habitual dentro del procedimiento de evaluacion de impac-
to ambiental. También sefiala el cardcter facultativo del tramite de consultas Blanca Lozano
Cutanpa: Derecho Ambiental Adminisirativo, Dykinson, Madrid, 2003, pag. 279
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aprucba el Reglamento para la ejecucién del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de Evaluacion de Impacto Ambiental) (47). Sin
cmbargo, en la practica, las consultas son abundantisimas.

Asi por ejemplo, en relacion con la ampliacion del Aeropuerto de Bara-
jas en Madrid, segin la Resolucion de 30 de noviembre de 20101, de la Secre-
taria General de Medio Ambiente, por la que se formula declaracion de im-
pacto ambiental del proyecto de ampliacion del sistema aeroportuario de
Madrid (BOE de 13 de diciembre de 2001) se realizaron consultas a un total
dc diecinueve asociaciones voluntarias. En concreto, segin el «<ANEXO L.
Consultas previas sobre el impacto ambiental del proyecto» de la Resolu-
cion: «Asociacién Espaficla de Limnologia», « ADENA», «AEDENAT»,
«Ecologistas en Acciony, «FAT», «Greenpeace», «SEQ», «Asociacién Eco-
logista “El Soto™», «Comaden (Coordinadora Madrilefia Defensa de la Na-
turaleza)», «La Casa Verde», «Asociacion Espafiola de Evaluacion de
Impacto Ambiental», «Asociacion de Vecinos de la “Urbanizacion la Granji-
l1a”», «Asociacion de Vecinos de “San Roquc™», «Asociacion de Vecinos de
Tres Cantos», «Asociacion de Vecinos El Fresno de Fuente del Fresnow,
«Asociacion de Vecinos “La Expansiéon de San Lorenzo™», «Plataforma
Contra el Ruide de Barajasy, «Asoclacion Espafiola Contra El Ruido de los
Aviones», «Asociacion Contra FEl Ruido de Ciudad de Santo Domingo» y
«Asoctacion de Amigos dc la Tierran.

La practica de la Secretaria General de Medio Ambiente es realizar am-
plias consultas a asociaciones voluntarias. Asi, se consultd a diecisiete aso-
claciones sobre ¢l proyecto de construccion de un gasoeducto cuyo trazado
transcurria por las provincias de Madrid, Toledo y Cuenca (48). Un total de

(47) Siresulta preceptivo someter ¢l estudio de impacto ambiental al trimiie de informa-
cion plblica (art. 3 del Real Decreto Legistativo 1302/1986, de 24 de junio, de evaluacién de
impacto ambiental y arts. 15 y 17 del Real Decreto 113171988, de 30 de septiembre, por el
que s¢ aprucba su reglamento de ejecucion).

(48) Véase la Resolucidn de 26 de abril de 2002, de la Secretaria General de Medio
Ambiente, por la que se formula declaracion de impacto ambiental sobre el proyecto de cons-
truccion del gasoducto Getafe-salida del gasoducto a Cuenca (provincias de Madrid, Toledo
v Cuenca) promovido por «Enagds, Sociedad Anonimay (BOE de 21 de mayo de 2002). La
Resolucion sefiala en su «ANEXO 1. Consultas previas sobre el impacto ambiental del pro-
yectos las siguientes asociacioncs: «ADENA», «AEDENAT», «Ecologistas cn Accion»,
«Coordinadora de Organizaciones de Agricultores y Ganaderos (COAG)», «FAT», «Green-
peacer, «SEO», «Sociedad Conservacidon Vertebrados (SCV)»n, «Asociacién Espafiola de
Evaluacion de Impacto Ambiental», «Asociacion Ecologista {(El Soto)», «La Casa Verdes,
«COMADEN (Coordinadora Madrilefia Defensa de la Naturaleza)», «Asociacion Castella-
no-Manchega para la Defensa del Patrimonio Natural (ACMADEN)», «Asociacidén Natura-
lista para la Defensa de Castilla-La Mancha (ADECAM)», «Ardeidas», «Esparveln, «Asocia-
cién de Hoces de Cuenca».
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catorce asociacionces fueron consultadas en el tramo del proyecto de linea de
alta velocidad entre Motilla del Palancar y Valencia (49}). Por 0iltimo, se con-
sulté a nueve asociaciones en relacion con el proyecto de construccion de
una central térmica de ciclo combinado para gas natural, de 800 MW de po-
tencia, en Palos de la Frontera (Huelva) (50).

Como se ha visto, en las declaraciones de impacto ambiental se reco-
ge siempre un « ANEXO I. Consultas previas sobre ¢l impacto ambiental
del proyecto, ¢n el gue se recoge el listado de las entidades, tanto publi-
cas como privadas, a las que se ha solicitado consultas. En cste ancxo
también se sefiala cudles de ellas emitieron respuesta. Hay que destacar,
de nuevo, que este tramite de consultas es facultativo y que dentro del
procedimiento de evaluacion de impacto ambiental existe, posteriormen-
te, un tramite abligatorio de informacidn publica cn relacidén con el ¢stu-
dio de impacto ambiental elaborado por el promotor del proyecto (art. 3
del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 dc junio, de evaluacion de
impacto ambiental, y arts. 15 y 17 del Real Decreto 1131/1988, de 30 de
septiembre).

(49 Resolucion de 14 de enero de 2003, de la Secretaria General de Medio Ambiente,
por la que se formula declaracion de impacto ambiental sobre el estudio informative del
wProyecta de la linea de alta velocidad Madrid-Castilla-La Mancha-Comunidad Valencia-
na-Region de Murcia, trama Madrid-Alhacete/Valencian, subtramo Motilla del Palan-
car-Valencia, de la Direccion General de Ferrocarriles de la Secretaria de Estado de
Infraestructuras del Ministerio de Fomenio (BOE Je 4 de febrero de 2003). En su «<ANEXO
. Consultas previas sobre el impacto ambiental del proyecto» se relacionan las siguientes
asociaciones: «Coordinadora Madrilefia de Defensa de la Naturaleza (COMADEN Y, «Coor-
dinadora de Organizacién de Defensa Ambiental (CODA)», «Asociacion «Retaman», «Aso-
clacion Alcarrefia para la Defensa del Medio Ambiente (DALMA)», «Asociacion Espafiola
para la Defensa de la Naturaleza (AEDENAT)», «Federacitén de Amigos de la Tierra (FAT)»,
«Asociacion para la Defensa de la Naturaleza (ADENA), «Sociedad Espaiiola de Ornitolo-
gia (SEO)», «Asociacion Espafiola de Evaluacion de Impacto Ambiental», «Asociacion Cas-
tellano-Manchega para la Defensa del Patrimonio Natural (ACMADEN)», «Asociacién Na-
turalista para la Defensa de Castilla-La Mancha (ADECAM)», «Asociacion de Hoces de
Cuencay, «Grupo de Estudio y Defensa del Entorno RONCADELL (Valencia)s, y «Accid
Ecologista (AGRO) La Casa Verde (Valencia)n,

{50) Resolucion de 4 de _febrero de 2002, de lu Secretaria Genergl de Medio Ambiente,
por la que se formula declaracion de impacto ambiental sobre el proyecio de construccion de
una central térmica en ciclo combinado para gas natural, de 800 MW de potencia nominal
eléctrica, en el poligono industrial «Nuevo Puertos, lérmino municipal de Palos de la Fron-
tera (Huelva), promovida por « Union Fenasa Generacion, Sociedad Andnimarn (BOT. de 1 de
marzo de 2002). En el «tANEXO [. Consultas previas sobre el impacto ambiental del proyec-
tow se mencionan las siguientes asoviaciones: «tADENA», «t AEDENAT», «SEO», «Ecologis-
tas en Accidny, «FAT», «GREENPEACE», «Andalus. Federacion Ecologista Andaluza Ami-
gos de la Ticrran, «Coordinadora Ecologista de Huelvan y «Asociacidn Espafola de Evalua-
cidn de Impacto Ambicntal».
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La inclusién de este anexo en las declaracioncs de impacto ambiental
contrasta enormemente con la practica del procedimiento de elaboracion de
reglamentos. Durante la elaboracion de un reglamento se pueden realizar
cuantas «consultas se estimen convenientes para garantizar el acierto y la le-
galidad del texto» [art. 24.1.5) Ley del Gobierno]. Este tramite de consultas
es facultativo y anterior al trdmite de audiencia, que tiene lugar una vez cla-
borado el texio reglamentario [art. 24.1.¢} Ley del Gobierno]. En las exposi-
ciones de motivos de los reglamentos no se hace ninguna refergncia a qué
asociaciones se¢ les ha consultado o s¢ les otorgado audiencia durante su ela-
boracién. Esta relacion, si se incluyera expresamente, serviria como un im-
poriantisimo elemento de control por parte de los ciudadanos para saber si la
Administracion ha cumplido o no con los requisitos de la audiencia. Obvia-
mente, esta relacion no aparece porgue la prictica administrativa es limitar
el tramite de audiencia al méximo, practica que cuenta con el expreso respal-
do jurisprudencial.

Estas relaciones tan exhaustivas de asociaciones a las que se consulta po-
testativamente durante el procedimiento de evaluacion de impacto ambiental
también demuestran otro hecho importante, Que la Administracion tienc la
capacidad material, cuando quiere, de conocer a cualquier asociacion cuyo
objeto esté minimamente relacionado con la decisién administrativa que se
tiene que adoptar. Por tanto, no se puedc poner como excusa en ¢l procedi-
miento de elaboracion de reglamentos la falta de capacidad del Gobierno
para conocer qué asociaciones pueden verse afectadas por la regulacion re-
glamentaria que se pretende aprobar.

4.3. Concrecion de la interpretacién propuesta

El trimite de audiencia a los ciudadanos en la elaboracion de los regla-
mentos es preceptivo con caricter general. La Ley del Gobierno ha estable-
cido, unicamente, dos excepciones. En primer lugar, si las organizaciones o
asociaciones ya hubieran participado por medio de informe o consulta, soli-
citado voluntariamente por la Administracion para garantizar el acierto y la
legalidad del texto [art. 24.1.d) LG que se remite al art. 24.1.5) LG). En se-
gundo [ugar, no se aplica el trimite de audiencia a las disposiciones que re-
gulan los organos, cargos y autoridades del Gobiemo, ni a las disposiciones
organicas de la Administracion General del Estado o de las organizaciones
dependientes o adscritas a ella (51} [art. 24.1.e) LG]. Por tante, salvo estos

(51) Juan José Lavira Rusira: «El procedimiento de elaboracion de los reglamentos en
la Ley del Gobiernow, Justicia Administrativa nim. 1 (octubre 1998), pag. 19, considera que
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dos supuestos, la audiencia en la elaboracion de los reglamentos resulta
siempre obligatoria.

El problema es entonces determinar a qué ciudadanos, a qué asociacio-
nes, debe otorgarse obligatoriamente esa audiencia. Desde mi punto de vista,
el parametro para determinar cuando debe rcalizarse el tramite de audiencia
no debe ser ¢l caracter obligatorio de las asociaciones, sino la intensidad dc
la relacion que existe entre ¢l objeto de las normas y los fines propios de la
asociacion. Esta es la opcion que ha tomado la Ley del Gobierno, cuyo
art. 24.1.¢) establece quc «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 inferior a quince dias habiles, directamente
o a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley que
los agrupen o los representen v cuyos fines guarden relacion divecta con el
ohjeto de la disposiciony.

Con esto no quiere decir que todas las asociaciones cuyo dmbito de ac-
tuacion resulte afectado por la regulacion de un determinado reglamento de-
ben ser preceptivamente oidas. Debe realizarse una ponderacidn teniendo en
cuenta los dos elementos sefialados anteriormente: los fines asociativos y ¢l
objeto de la norma. Con caracter general, ¢l resultado de esta ponderacion
abrira la participacién en el trimite de audiencia a algunas (o incluso mu-
chas) asociaciones creadas al amparo del art. 22 CE. De esta forma se cum-
pliria ademas con las exigencias del principio de participacion del art. 9.2
CE. Ademas hay que considerar ¢l hecho de que la Administracion tiene la
capacidad de conocer a casi todas las asoclaciones afectadas o, al menos, a
las mas importantes (como ha quedado claro con el ejemplo de la evaluacién
de impacto ambiental).

En la ponderacidon habra que valorar, en primer lugar, el ambito de actua-
cion de la asociacién reconocido cn sus estatutos (52). Pero , desde mi punto
de vista, no es suficiente ese criterio abstracto, también deberdn ser tenidas
en cuenta las actividades concretas que realiza y ha realizado esa asociacion,
sobre todo frente a las Administraciones Pdblicas (53).

esta excepeion es perfectamente constitucional, ya que «no existen derechos o intereses legi-
timos de ciudadanos susceptibles de ser afectados por el proyecto de disposicién, habida
cuenta de que ésta tiene cardcter estrictamente organizativo y no incide de manera directa so-
bre situaciones juridicas subjctivas constitutivas de derechos o intereses legitimos de titulari-
dad de los ciudadanos».

(52) Elart, 7.1.d) de la Ley Organica 1/2002 reguladora del derecho de Asociacion se-
fiala que los Estatutos de la Asociaciones deben contener «Los fines y actividades de Ia aso-
ciacion, descritos de forma precisay.

(53) En esta linea se puede citar la STS de 21 de noviembre de 1990 (Az. 9162 del afio
1992), FJ 5, que considerd que las «asociaciones de origen integramente voluntario», «pue-
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Habra que valorar especialmente la participacion en procedimientos ad-
ministrativos relacionados con la materia en cuestion: la presentacion de de-
nuncias o de recursos administrativos, la participacién c¢n convocatorias dec
subvenciones otorgadas por el departamento que impulsa ¢l proyecto de re-
glamento, la realizacién de proyectos subvencionados por las Administra-
ciones publicas, la colaboracidn con la Administracion en determinados am-
bitos,... Todos estos son elementos que deben ponderarse a la hora de deter-
minar si a una asociacion en concreto debia o no debia otorgarsele
audiencia.

Por argumentar desde un ejemplo concreto: una asociaciéon ecologista
que sisteméticamente presenta denuncias por la comision de infracciones
ambientales; que interviene en el procedimiento de evaluaciéon de impacto
ambicntal, ya sea a propia iniciativa en el tramite de informacion publica o
porque la Administracién le pidc una consulta; que recurre decisiones am-
bientales en via administrativa ¢ incluso acude ante la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa; que suele solicitar informacion ambiental a la Admi-
nistracién ejerciendo el derecho reconocido en la Ley 38/1995, de 12 de di-
ciembre, sobre el derecho de acceso a la informacion en materia de medio
ambiente;... Esta asociacion debe ser oida en todos aquellos reglamentos re-
lativos a cuestiones de medio ambiente y que afecten a su ambito geografico
de actuacion.

Por otro lado, hay que tener en cuenta la posibilidad de quc los ciudada-
nos y/o las asociaciones se personen voluntariamente en ¢l procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas (54). El problema que se
plantea en la practica es como pueden saber que s¢ estd tramitando un regla-
mento o una disposicion administrativa. Para garantizar esta posibilidad de
personarse deberian articularse procedimientos de publicidad de los proyec-
tos de disposiciones administrativas en elaboracion (55). La Ley del Gobier-
no unicamente establece que, en el procedimiento de elaboracion de los re-
glamentos, «cuando la naturaleza de la disposicion lo aconseje serd sometida

den ser cauce de esta modalidad de 1a participacion ciudadana en funcion de su objeto, como
consecuencia del principio finalista o teleoldgico que informa su vida y su actividad, pero han
de hacer para ello acto de presencia y ser, por tanto, conocidas para poder ser convocadas».

(54) Esuna posibilidad que se reconoce, por ejemplo, en la STS de 8 de octubre de 1997
{Az. 7430), FI 2.

{55) Jos¢ Ramén Parapa VAzQuez y Mariano BACIGALUPO SAGGESE: Articulo 105, Au-
diencia del ciudadano en procedimientos administrativos v acceso de los ciudadanos a los
archivos y registros administrativos, ob. cit,, pdgs. 532-533. El punto de partida de estos au-
tores es [a distincidén entre los sujetos que han de ser ofdos en todo caso (titulares necesarios
del derecho de audiencia) y sujetos que pueden ser oidos si asi lo solicitan (titulares eventua-
les del derecho de audiencia).
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a informacion publica» [art. 24.1.¢c) LG]. De este modo queda en manos del
Gobierno decidir cudndo se someten los textos de disposiciones que afccten
a los derechos ¢ intereses legitimos de los ciudadanos al tramite de informa-
cién pablica (56). Ante la inexistencia de un tramite reglado de informacion
publica, opino que hay que reforzar la obligatoriedad del tramite de audien-
cia en la elaboracion de disposiciones, abriéndolo a las asociaciones creadas
en el ejercicio del derecho dec asociacion del art. 22 CE.

5. CONCLUSIONES

La jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre el trémite de audiencia en
la elaboracion de los reglamentos ha convertido los articulos 105.a) CE y
24.1.¢) LG en papel mojado. Es una jurisprudencia que esta legitimando una
practica administrativa muy restrictiva, que Unicamente reconoce la obliga-
toriedad de otorgar audicncia cn relacion con las entidades que representan
intereses econdmicos.

Como ya he sefialado, considero que la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo es muy criticable. Podemos partir de los criterios interpretativos de
las normas segtn el art. 3.1 del Codigo Civil, especialmente «el sentido pro-
pio de sus palabras» y «el contextor para rccapitular cosas ya dichas en csic
trabajo.

Parece dificil sostener que el sentido propio de las palabras del
art. 24.1.c) de la Ley det Gobierno esta excluyendo del tramite de andiencia,
desde el principio, a las asociacioncs crcadas al amparo del art. 22 CE que
no representan intereses corporativos. Este si era el sentido propio de las pa-
labras del art. 130.4 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958,
precepto que sigue vigente en la interpretacién del Tribunal Supremo como
parametro basico de interpretacion del tramite de audiencia. Articulo 130.4
LPA que deberia haber sido reinterpretado conforme a la Constitucién y que,
ent la actualidad, ha sido derogado expresamente por disposicion derogatoria
Unica.l.d) de la Ley del Gobierno.

Pero, sobre todo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo es un ejemplo
de interpretacién asistematica del tramite de audiencia. Parecc no tener en
cuenta los profundos cambios en la realidad social y juridica que se han pro-
ducido con la Constitucion: la transicion de un régimen dictatorial a uno de-

(56) [Ian José Laviia Rusira: Ef procedimiento de elaboracion de los reglamentos en
la Ley del Gobierna, ob. cit., pag. 21, considera que «la apertura del tramite de informacion
publica tiene caracter potestativo de forma generaly, v sefiala la conveniencia de utilizar este
tramite con frecuencia.
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maogcratico, ¢l paso de un sistema de derechos de configuracion legal a un sis-
tema de derechos fundamentales cuyo contenido esencial esta garantizado
constitucionalmente y, por sefialar una (ltima cuestion, la sustitucion de un
sistema juridico que establecia unos cauces de participacién ciudadana limi-
tados a un sistcma politico en el que los cauces de participacidn ciudadana
son abiertos e ilimitados (57).

La jurisprudencia no tiene en cuenta los principios constitucionales que
forman parte del «Estado social y democratico de Derecho», al menos, en lo
quc sc reficre a la determinacion de qué ciudadanos y asociaciones deben ser
oidos preceptivamente. Por el contrario, en esta cuestion ¢l Tribunal Supre-
mo sigue apegado a los principios de la «democracia organica» propia de Ia
dictadura del general Franco, principios presentes en sus Leyes Fundamen-
tales (58).

Desde mi punto de vista, el fundamento ultimo de esta doctrina se en-
cuentra en una determinada concepeion de la democracia. Una concepeidn
que limita la eficacia juridica del principio democritico recogido en el
art. 1.1 CE a las instituciones propias de la democracia representativa.

En mi opinion en la interpretacion de tramites como el de audienciaen la
claboracion de los reglamentos esta en juego loda una microfisica de la de-
mocracia. El andlisis de este tipo de instituciones pone de manifiesto el ver-
dadero alcance de nuestro sistema democratico y de las mecanismos institu-
cionales de participacion en la vida politica y social. La audiencia en la ela-
boracion de los reglamentos es un instrumento débil de participacion de los
ciudadanos. Pero no por elle deja de tener su importancia practica. El princi-
pio democrético y el principio de participacion debe hacerse efectivo en to-
dos los sectores del ordenamiento. El TS, por el contrario, esta llevando a
cabo una interpretacion minimizadora de estos principios constitucionales.

{57) Como anécdota se puede sefialar que, aunque la disposicién derogatoria. | CE dero-
gd expresamente las Leyes Fundamentales de la dictadura franquista, la jurisprudencia det TS
manticne su espiritu en relacion con el tramite de audiencia en la elaboracion de los regla-
mentos.

(58} Enun sentido similar, aunque més moderado, Manuel ResoLLo Puis: La participa-
cidn de las entidades representativas de intereses en el procedimiento de elaboracion de dis-
posiciones administrativas generales, ob. cit., pag. 139, sefiala que «en la redaccion del art.
130.4 LPA late el corporativismo del régimen politico que le alumbrd y no la participacion
ctudadana que inspira la Constituciény (véase también la nota nimero 8).

264



