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I. INTRODUCCION

En nuestro sistema jurfdico el Reglamento ocupa como ¢s bien sabi-
do una posicién subordinada y complementaria respecto a la Ley, que
es la fuente primaria por excelencia, tanto desde la perspectiva de su
posicién formal (situada por encima de las demds normas juridicas con
excepcién de la Constitucién), como desde la Sptica de las materias que
la misma regula (como minimo, todas aquellas materias —muy numero-
sas y significativas— que son objeto de una previsién constitucional de
reserva de Ley). Lo cual no es 6bice, como también es notorio, al hecho
de que el Reglamento tenga en la préctica una gran importancia en 1o
pocos sectores objeto de regulacién normativa por los poderes publicos,
en los cuales es en el Reglamento donde se contienen de hecho el grue-
so de las previsiones normativas aplicables a los mismos. Asf ha sucedi-
do tradicionalmente en el 4mbito del Bstado, y asf sucede también hoy
en la esfera de la produccién normativa de las Comunidades Autono-
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mas, en 1a cual el Reglamento tiende también a desempefiar un papel
importante.

La publicacion del primer nimero de la Revista Aragonesa de
Administracién Pablica —coincidente con el cumplimiento de la prime-
ra década de vigencia del Estatuto de Autonomia de Aragdén— me ha
movido a reflexionar sobre esta parcela de la actividad de la Comuni-
dad Auténoma que se traduce en la elaboracién y aprobacién de textos
normativos con rango reglamentario (1). Actividad reglamentaria que
ha experimentado un claro crecimiento a lo largo de esta década, como
tendremos oportunidad de subrayar, v que se mueve — al 1gual que
sucede en el Ambito estatal— en un terreno mucho menos acotado | Jun—
dicamente que el propio de la Ley, dada la parquedad de las previsio-
nes normativas generales que se refieren a la misma.

“De los posibles enfoques utilizables para abordar este tema, he
excluido en primer lugar el consistente en una presentacién y comenta-
rio de las previsiones estatutarias y legales —escuetas, como acaba de
apuntarse— referidas a la potestad reglamentaria de la Administracién
aragonesa, operacion ésta de la que ya otros se han ocupado en trabajos
que desarrollan esta perspectiva (2).

Tampoco me ha parecido procedente limitarme a realizar una des-
- cripeién y andlisis —mads o menos exhaustivos— de lo que se ha hecho
hasta el momento en este dmbito, es decir, de 1a normativa regiamenta~
rla aragonesa dictada hasta la fecha

He creido oportuno por el contrario en esta ocasién tomar como
simple punto de partida la realidad de esta normativa reglamentaria
producida hasta el momento para, una vez constatadas algunas ostensi-
bles deficiencias que la misma presenta —sin ninguna pretensién de
exhaustividad en relacién con ello—, hacer un esfuerzo constructivo en
la linea de apuntar algunas posibles vias para evitar que tales deficien-
cias puedan produmrse en el futuro.

(1) Me refiero obviamente en este Iugar a los Reglamentos dictados por la Adminis-
tracién de la Comunidad Auténoma aragonesa. Quedan fuera de nuestra atencién aquf
las normas de esta misma denominacién aprobadas por las Cortes de Aragén (Regla—'
mento de las Cortes, Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del Justicia), asf
como también, por supuesto, las Ordenanzas locales,

(2) Véase al respecto Avelino BLAsco, La potestad normativa de la Comunidad Auté-
noma de Aragdn, en el vol. col. dirigido por Antonio EMBID IRUIO, Derecho piiblico ara-
gonés, Justicia de Aragén - Ibercaja, Zaragoza, 1990, pp. 241 y ss, 260 y ss. ‘También,
Manuel GIMENEZ ABAD, La Dipumcion General de Aragén (el Gobierno y la Administra-
cién), en el vol. col. por €l mismo coordinado, La Comunidad Autdnoma de Aragén (ins-
tituciones poliiicas y administrativas), Ibercaja, Zaragoza, 1990, pp. 139 y 5., 164-165.
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II. UNA APROXIMACION A LA NORMATIVA
REGLAMENTARIA DICTADA POR LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ARAGON

L. Suimportancia cuantitativa y cualitativa

Un simple vistazo al corpus normativo producido hasta el momento
por la Comunidad Auténoma de Aragén evidencia la importancia
cuantitativa que el Reglamento tiene dentro del mismo. Basta repasar
en efecto los indices de los tres volimenes de Legislacion de la Comuni-
dad Autonoma de Aragén que, cuidadosamente preparados por Manuel
GIMENEZ ABAD y Marfa Antonia GARCIA BHUICJ, han ido reco-
giendo la normativa aragonesa (3), para percatarse de esta importancia
y ratificar asi una impresion que a buen seguro tendrd cualquier lector
habitual del Boletin Oficial de Aragdn.

Cierto que en la recopﬂacién aludida se incluyen no pocos Decretos
y Ordenes que no son propiamente Reglamentos, sino que encajan més
bien en la categorfa de los actos administrativos generales o de destina-
tario general (convocatorias para el otorgamiento de subvenciones,
becas, premios, etc), o incluso en la de simples actos singulares (asi,
autorizacién para que la Diputacion General de Aragén suscriba accio-
nes de una determinada empresa, declaracion de un bien de interés cul-
tural, etc). Pero aun teniendo en cuenta la reduccidon que deriva de esta
matizacidn, no cabe duda, a la vista de los volimenes mencionados, de
que las disposiciones de rango reglamentario tienen un peso abrumado-
ramente mayoritario en el conjunto normativo que integra hoy el orde-
namiento juridico aragonés.

A esta constatacién inicial habria que afiadir otra no menos obvia: la
del cardcter creciente de la produccion reglamentaria aragonesa. Carac-
ter creciente que se evidencia a través de una simple comparacién del
volumen que ocupa la recopilacidn correspondiente a los dltimos afios
con respecto a la de afios anteriores (4), y que resulta perfectamente
explicable si se tiene en cuenta ——al margen del dato generalizable de 1a
fecundidad normativa de las Administraciones Publicas en nuestro

(3) Publicados por las Cortes de Aragén, corresponden respectivamente a log afios
1980-1987, 1988-1989 y, por dltimo, 1990-1991.

(4) La recopilacién de las disposiciones de los afios 1990-1991 supera en volumen a la
que recoge las disposiciones dictadas entre los afios 1980 a 1987 y llega casi a duplicar el
volumen que ocupa la correspondiente a los afios 1988-1989.
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tiempo (5)— el proceso de progresiva consolidacion institucional vivido
por la Comunidad Auténoma de Aragén en esta década. Por lo deémés
no parece aventurado suponer que este crecimiento continuard en un
futuro inmediato, dadas las perspectivas hoy existentes de una proxima
ampliacién competencial para las Comunidades Auténomas que, como
Aragén, accedieron a Ia autonomia por la via del art. 143 CE.

~ Si del plano cuantitativo pasamos al cualitativo, encontramos dentro
de esta ingente produccion reglamentaria normas de muy diversa signi-
ficacién y relevancia, Abundan por supuesto las disposiciones referidas
a dmbitos sectoriales muy especificos cuya relevancia politica y juridica
es mas bien escasa (asf, retoques incesantes a la estructura organizativa
de la Administracién de la Comunidad Autdénoma en un continuo
«tejer y destejer», o un sinfin de normas que regulan modalidades con-
cretas de ayuda para el fomento de muy diversas actividades en el
ambito territorial de Aragén). Pero junto a ello encontramos también
no pocos Reglamentos que tienen una significacion m4s general y a tra-
vés de los cuales se estd acometiendo de hecho la regulacién sustantiva
de determinadas materias sobre las que Aragdn tiene compelencias
normativas de acuerdo con el Estatuto de Autonomia. Se trata de
supuestos en los que, o bien no existe una regulacién legal autonémica
sobre la correspondiente materia —en cuyo caso el Reglamento surge
con una desconexioén total respecto a las leyes de la Comunidad Autd-
noma-, 0 bien existe una regulacion legal de cardcter muy general y
ambiguo. En este segundo caso los Reglamentos se presentan formal-
mente como de desarrollo o ejecucion de la correspondiente Ley, pero
son materialmente independientes porque carecen de un marco de refe-
rencia legal minimamente perfilado.

Ejemplo evidente de lo primero lo constituye la regulacién del urba-
nismo, acometida siempre hasta el momento por la Comunidad Autd-
noma de Aragén de manera puntual y a través de normas de rango
reglamentario (6). O también la normativa reglamentaria sobre barre-

(5) Vid. sobre ello las observaciones de E. GARCIA DE ENTERRIA - T.R. TERNANDEZ
Ropricurz, Curso de Derecho Administrativo, 1, Civitas, Madrid, 5° ed., 1989, pp. 71-73
y LLA. SANTAMARIA PASTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo, 1, Centro de Estu-
dios Ramén Areces, Madrid, 1988, pp. 687-688, 711-712.¢

(6) Véanse en particular los siguientes Decretos de la Diputacién General de Aragén:
85/1990, de 5 de junio, de medidas urgentes de proteccidn urbanistica de Aragdn; 14/1991,
de 19 de febrero, sobre proteccion urbanistica del territorio propuesto para la posible reali-
zacién de los Juegos Olimpicos de Invierno en Jaca (Huesca); 15/1991, de 19 de febrero,
de medidas urgentes sobre garantias de urbanizacion en la ejecucién urbanistica; 13571991,
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ras arquitectonicas (7) o sobre diversos aspectos del turismo (8). Ejem-
plo claro del segundo tipo de situaciones que se han apuntado lo consti-
tuye a mi modo de ver la regulacién de los establecimientos de accidn
social, objeto de una completa y detallada regulacidén reglamentaria
cuya cobertura legal —en la Ley 4/1987, de 25 de marzo, de ordenacion
de la accién social— es de cardcter puramente formal (9).

2. La constatacion de algunos problemas de legalidad y de técnica
normativa

Este innegable protagonismo que el Reglamento tiene en la regula-
cién sustantiva de no pocas materias plantea problemas de legalidad de
las correspondientes regulaciones reglamentarias en aquellos supuestos
en los que se incide en el &mbito de las materias reservadas constitucio-
nalmente a la Ley.

Asi sucede concretamente, por pbner algin ejerplo notorio, en ¢l
caso de las regulaciones contenidas en los Decretos 85/1990, de 5 de
junio, de «medidas urgentes de proteccidén urbanistica en Aragén» y

de 1 de agosto, por el gue se constituyen el Consejo y las Comisiones Provinciales de Orde-
nacion del Territorio en Aragén y 70/1992, de 28 de abril, de competencias en materia de
urbanismo y distribucion de las mismas en diversos érganos urbanisticos.

(7) Vid Decreto 89/1991, de 16 de abril, para la supresion de barreras arquitecténicas,

(8) Vid Decreto 70/1990, de 8 de mayo, que aprueba el Reglamento sobre campamen-
tos de turismo y Decreto 153/1990, de 11 de diciembre, que aprueba el Reglamento para
la clasificacién de los establecimientos hoteleros.

‘(9) La regulacién de estos establecimientos se llevé a cabo a través de los Decretos
81/1989, de 20 de junio, por el que se regulan los minimos materiales y de funcionamiento y
los mecanismos de control y evaluacion de los servicios y establecimientos sociales,
82/1989, también de 20 de junio, por el que se crea y organiza el Registro de Entidades,
Servicios y establecimientos de Accion Social y 138/1990, de 9 de noviembre, por el que se
regulan las infracciones y sanciones en materia de accién social. Con posterioridad, el
Decreto 81/1989, de 20 de junio ha sido sustituido por el Decreto 111/1992, de 26 de
mayo, por el gue se regulan las condiciones minimas que han de reunir los servicios y esta-
blecimientos sociales especializados.

El soporte legal de la detallada regulacién contenida en los Decretos 111/1992 y
82/1989 viene dado por el art, 15 de la Ley 4/1987, el cual se limita a establecer lo siguiente:

«La Diputacién General establecerd la normativa que regule los minimos de cali-
dad y participaci6n a la que habrd de ajustarse cada sector de los servicios especializados.
Igualmente, establecerd los mecanismos de evaluacién y control que permitan la garantia
de cumplimiento de tales niveles»,

Véanse también, en relacién con las infracciones y sanciones administrativas regu-
ladas en el Decreto 138/1990, las escuetas previsiones contenidas al respecto en los arts.
22.e,45 y 46 de la Ley 4/1987, '
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89/1991, de 16 de abril, sobre barreras arquitecténicas, regulaciones
éstas que carecen de toda cobertura legal y que, de una manera un tan-
to forzada a mi modo de ver, intentan ampararse en disposiciones lega-
les dictadas por el Estado (10). O también, en cl caso de los Reglamen-
tos sobre centros y establecimientos sociales a los que acabamos de
aludir, que han sido dictados en virtud de unas habilitaciones legales
formuladas con un cardcter tan genérico que dificilmente puede soste-
nerse que cumplan con las exigencias que, de acuerdo con la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional, derivan del principio constitucional
de reserva de Ley (11). | :

Los problemas que acaban de apuntarse tienen obviamente la maxi-
ma importancia. Al margen de lo criticable que resulta este desplaza-
miento de las Cortes por el Ejecutivo en el ejercicio de la funcién norma-
tiva (12), es claro que las dudas razonables que se plantean en relacion

(10) Bl Decreto 85/1990 se present formalmente como un desarrollo de los artfculos
85y 86 de la Ley del Suelo (texto refundido de 1976) y el Decreto 89/1991 intenta apoyar-
se en la Ley 13/1982, de 7 de abril, de integracién social de los minusvélidos. Esta preten-
_ dida cobertura legal en normas del Estado suscita en ambos casos serios reparos. Reparos
sobre los que ha llamado la atencién el Justicia de Aragén en su Informe correspondiente
al afio 1991 (vid. Informe anual del Justicia de Aragon. 1991, pp. 333-335).

(11) No me parece improcedente recordar aqui los criterios formulados al respecto
por la STC 83/1984, de 24 de julio. Fn el FT 4 de esta sentencia, tras afirmarse que el prin-
cipio de reserva de ley entrafia una garantia esencial de nuestro Estado de Derecho, se
sefiala lo siguiente:

«Su significado tltimo [del principio de reserva de ley] es el de asegurar que la regu-
lacién de los 4mbitos de libertad que corresponden a los ciudadanos dependa exclusiva-
mente de la voluntad de sus representantes, por lo que tales 4mbitos han de quedar exen-
tos de la accién del ejecutivo y, en consecuencia, de sus productos normativos propios,
que son los reglamentos. Ll principio no excluye, ciertamente, la posibilidad de que las
feyes contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan
posible una regulacién independiente y no claramente subordinada a la Ley, lo que supon-
drfa una degradacién de la reserva formulada por la Constitucion a favor del legislador».

A lo que se afiade a continuacion:

«EBsto se traduce en ciertas exigencias en cuanto al alcance de las remisiones o habili-
taciones legales a la potestad reglamentaria, que pueden resumirse en el criterio de que
las mismas sean tales que restrinjan efectivamente ¢l ejercicio de esa potestad a un com-
plemento de Ja regulacién legal que sea indispensable por motivos técnicos o para optimi-
zar el cumplimiento de las finalidades propuestas por la Constitucién o por la propia Ley.
Y este criterio aparece contradicho con evidencia mediante cliusulas legales...en virtud de
las que se produce una verdadera deslegalizacion de la materia reservada; esto es, una total
abdicacién por parte del legislador para establecer reglas limitativas, transfiriendo esta
facultad al titular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera cudles son los fines u
objetivos que la reglamentacién ha de perseguir».

(12) El propio Justicia de Aragdén ha censurado este desplazamiento en su Informe
correspondiente a 1991 al afirmar, dentro de sus conclusiones generales que «hay una ten- -
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con el respeto al principio de reserva de Ley en el dmbito de la Comuni-
dad Autonoma sitdan a determinados Reglamentos en un terreno de
cierta inseguridad —pues no resulta descartable la posibilidad de una
anulacién judicial de Jos mismos— o, incluso, hacen que se pueda cues-
tionar la constitucionalidad de determinados preceptos legales. )

Pero no es ésta la problemadtica que voy a desarrollar en este lugar,
sino que me voy a situar mas bien en otra perspectiva: la de la factura
técnica de los Reglamentos que acceden al Boletin Oficial de Aragdn.
Sobre la existencia de no pocas deficiencias en la formulacién de las
normas reglamentarias —evidentes para cualquiera que tenga un con-
tacto habitual con las mismas— ha llamado la atencidn el Justicia de
Aragén en su Informe correspondiente al afio 1991, ITnforme en el que
se formulan una serie de consideraciones al respecto.

Al margen de cuestiones que pueden proyectarse sobre la propia
validez de las normas (13), se detectan en el Informe una serie de «inco-
rrecciones técnicas y disfunciones» como son la existencia de referen-
cias incompletas o incorrectas a otras normas (14), la falta de disposi-
cién derogatoria expresa en un Reglamento que viene a sustituir a otro -
vigente con anterioridad (15), el abuso de las correcciones de errores de
las normas reglamentarias que aparecen en el Boletin (16) o, con cardc-
ter general «la falta de cuidado en la forma de las normas juridicas y la
técnica normativa empleada» (17).

dencia a normar por via reglamentaria temas que entendemos deberfa ser objeto de una ley,
con lo que ello supone de sustraer de Las Cortes el debate y regulacién de temas de interés
general para todos los aragoneses» (Informe anual del Justicia de Aragén. 1991, p. 512).

(13) Como contraria al principio de jerarqufa normativa se alude a una Orden de 30
de septiembre de 1991 del Departamento de Economia por la que se suspendid transito-
riamente la aplicacidon del Decreto 116/1989, de 8 de septiembre, sobre fomento del
empleo. Operacién que, seglin se razona en el Informe (p. 367), hubiera debido llevarse a
cabo mediante una disposicién de igual o superior rango al que tenia la disposicién cuya
vigencia se declaraba en suspenso.

(14) Véase lo que se indica al respecto en las pp. 362-363 del Informe.

(15) Se alude aqui (pp. 363-364) al Decreto 7/1991, de 22 de enero —Reglamento de
funcionamiento de los Equipos de Atencién Primaria—-; que no contiene una derogacidén
expresa de la anterior regulacion sobre la materia (Decreto 61/1987, de 23 de mayo).

(16) Este abuso de las correcciones de errores se ilustra con la cita (p. 365) del Decre-
to 136/1991, de 2 de agosto, que fue objeto de hasta tres distintas correcciones de errores
publicadas sucesivamente-en el Boletin.

(17) En estos términos se expresa el Informe en su p. 363, sefialando a continuacién
que no es infrecuente «la existencia de artfculos que son innecesarios bien porque son
més propios de exposiciones de motivos que de la parte dispositiva de una norma bien
porque repiten definiciones ya contenidag en otra norma de rango superiors, y que tam-
poco son infrecuentes «los articulos largos y farragosos». Todo lo cual se ejemplifica con




66
© JUAN PEMAN GAVIN

Todas estas deficiencias —y otras muchas que podrian afiadirse sobre
la base de un somero repaso a los repertorios de legislacion (18)-—
ponen de relieve que el nivel medio de la normativa reglamentaria ara-
gonesa es mejorable —manifiestamente mejorable—, y que algunos de
los Reglamentos que acceden al Boletin adolecen de defectos muy serios
(19). Lo cual est4 evidenciando a la postre la ausencia total de controles
previos de calidad de la produccién de normas reglamentarias, falta de
controles previos de calidad que obviamente no puede ser suplida con el

la referencia a las ostensibles deficiencias que presenta el Decreto 115/1991, de 10 de sep-
tiembre, por el que se establecen determinadas ayudas a la ganaderia. ~

(18) El propio encabezamiento o denominacién de los Reglamentos peca en ocasio-
nes de una longitud innecesaria, pues se utilizan frases excesivamente largas que parecen
intentar un resumen del propio contenido de la disposicién y no una identificacion rapida
y sencilla de la misma. Valga como ejemplo ilustrativo de ello, entre otros muchos que
podrian considerarse, el Decreto 108/1989, de 17 de agosto, de la Diputacion General de
Aragbn, por el que se establecen medidas de apoyo a las iniciativas privadas destinadas a la
sistematizacién, equipamiento y mejora de las estructuras de regadio en las zonas regables
de interés nacional y de concentracién parcelaria comprendidas en el dmbito de la Comuni-
dad Auténoma de Aragén. No resulta ciertamente dificil imaginar una férmula més conci-
sa que exprese ¢l objeto de esta disposici6n; es claro en todo caso que el tltimo inciso
—comprendidas en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Aragén— sobra del encabe-
zamiento de la misma por innecesaria.

En otro orden de consideraciones, la extremada rapidez con la que se modifican
determinadas normas reglamentarias revela en algunos supuestos una insuficiente madu-
racién previa de las mismas o una falta de coordinacién de las diversas injciativas norma-
tivas. Asf ocurre a mi modo de ver con el Decreto 135/1991, de 1 de agosto, relativo al
Consejo y las Comisiones Provinciales de Ordenacién del Territorio, que debid ser modi-
ticado por el posterior Decreto 209/1991, de 26 de noviembre, para coordinarlo con otra
disposicién reglamentaria que habja aparecido en el Boletin pocos dias antes al propio
Decreto 135/1991. Con posterioridad se ha producido una nueva modificacién de dicho
Decreto 135/1991 (operada por la Disposicién Final del Decreto 70/1992, de 28 de abril).
Véase también como ejemplo al respecto la modificacion del Decreto 222/1991, de 17 de
diciembre (Reglamento de Policias Locales de Aragén) operada por el Decreto 12/1992,
de 18 de febrero.

Un cierto impacto produce, por dltimo, la observacién de lo equivocado de los plan-
teamientos que- estdn detrds de determinados preceptos reglamentarios. El Decreto
130/1985, de 29 de octubre ~—va derogado— vino a intentar alge que a todas luces estaba
fuera de sus posibilidades: la modificacién del Reglamento —del Estado— de Planca-
miento Urbanistico (véase el art. 2 de dicho Decreto en el que se dispone literalmente
que «queda modificado» el art. 131 del Reglamento de Planeamiento). ’

(19) Ante Ia lectura de alguno-de ellos uno no puede dejar de recordar aquel comen-
tario que al parecer pronuncié SANCHEZ DE T'OCA ante su secretario: «creo que este regla-
mento estd ya lo suficientemente obscuro como para que Jo enviemos al Boletin» (1a frase
la recoge J. PRIETO DE PEDRO, en su libro Lenguas, lenguaje y Derecho, Civitas, Madrid,
1991, p. 146). '



67

SOBRE EL RJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA ...

seguimiento a posteriori que de las mismas se realiza desde la institucion
del Justicia (20),

A ello debe afiadirse el dato de que en determinados casos la defec-
tuosa formulacidén de los textos normativos se extiende también a los
proyectos de Ley que se presentan a las Cortes de Aragén, lo cual evi-
dentemente viene a condicionar en sentido negativo la propia calidad
de la normas legales producidas por la Comunidad Auténoma (21).

Es claro en todo caso que estamos ante una problemdtica —los
defectos de calidad de las normas— que en modo alguno es especifica
de la Comunidad aragonesa sino que se plantea, en términos maés o
menos agudos, en otros 4mbitos de la produccién normativa espafiola
(otras Comunidades Auténomas, o ¢l propio Estado) y en los paises
vecinos, y que alcanza también en alguna medida a la propia produc-
cién de normas con rango de Ley.

Estd bastante generalizada en efecto en nuestro tiempo la impresion
de que se ha producido una cierta degradacién en los niveles de calidad
de las normas, degradacién que sin duda tiene que ver con esa evidente
masificacién de las regulaciones normativas que generan los poderes
publicos (el «torrente legislativo» al que aludfa entre nosotros Nicolas
PEREZ SERRANO vya en 1947, o la famosa «legislacién motorizada» a
Ja que se refirié Carl SCHMITT en 1949, que han seguido creciendo de
forma imparable con posterioridad) (22), asi como también con la con-
siguiente aceleracion de los procesos de elaboracion de las normas.
Fendmenos éstos que se proyectan de una manera especialmente inten-
sa, como es sabido, sobre la esfera de la potestad reglamentaria de las
Administraciones Publicas.

(20) Téngase en cuenta la funcién supervisora que en relacién con los Reglamentos se
atribuye al Justicia por el art. 34 de su Ley reguladora (Ley 4/1985, de 27 de junic), situa-
do en el Cap. 1T del Tit. II de la Ley relativo a la «tutela del Ordenamiento Jurfdico ara-
gonés». Bl tenor literal de este precepto es concretamente el siguiente:

«Cuando el Justicia estime que algln precepto reglamentario emanado de la Diputa-
cién General de Aragén infringe el Estatuto de Autonomia o el Ordenamiento Juridico
Aragonés, se dirigird motivadamente a la misma recomendando su modificacidn o dero-
~ gaci6én. La recomendaci6n se publicard en el “Boletin Oficial de Aragén’ ».

(21) Es claro que determinados defectos de un proyecto de Ley pueden corregirse en
su tramitacién parlamentaria, pero no en cambio otros (asf, una estructura sistemdatica
inadecuada o deficiente): diffcilmente podr4 llegarse a una Ley técnicamente buena a par-
tir de un proyecto defectuoso.

(22) La referencia de N. PEREZ SERRANO la tomo de su trabajo El estilo de las leyes,
inchaido en sus Escritos de Derecho Polftico, 1, TRAL, Madrid, 1984, pp. 215 y ss,, 217, La
conocida expresién de Carl SCHMITT procede, segiin indica J. A, SANTAMARIA PASTOR
(Fundamenios, p. 303), de su obra Die Lage der europdische Rechiswissenschaft, Tiibin-
gen, 1949,
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Pero no estaria justificado a mi modo de ver que la constatacién del
caricter generalizable de esta situacidn llevara a una aceptacién pasiva
de la misma como si de un fendmeno inevitable se tratara: una especie de
signo de los tiempos ante el que no habria mds remedio que resignarse.

Creo por el contrario que lo que procede hacer es —mejor que limi-
i ' preguntarse qué
se puede hacer para mejorar y, en el contexto del presente trabajo, qué
se puede hacer para mejorar el nivel medio de calidad de la normativa
reglamentaria aragonesa y para evitar que Reglamentos con ostensibles
defectos técnicos puedan llegar a acceder al Boletin Oficial. Y en esta
bisqueda de pautas que puedan servir para mejorar en el futuro, hay
dos lineas de reflexién que me parece pueden resultar de utilidad y me
propongo por ello considerar:

a) La relativa al procedimiento que se sigue para la elaboracién de
los Reglamentos, a través del cual ha de intentarse obviamente que se
produzca un proceso previo de maduracion y perfeccionamiento de los
mismos (epigrafe III),

~ b) Las sugerencias que derivan del movimiento de ideas y de las ini-
ciativas que se han producido en los ultimos afios en orden a mejorar la
calidad de las normas en sus diversos aspectos (epigrafe IV).

I, EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE REGLAMENTOS

1. Los Reglamentos de la Administracién del Estado: las pauias
procedzmenmles establecidas en Za Ley yla realzdad aplicativa
de las mismas .

1.—Desde la aprobacién de la Ley de Procedimiento Administrativo
(en adelante LPA) en 1958 existen en Espafia unas reglas procedimenta-
les para el ejercicio de la potestad reglamentaria por la Administracién
—-el denominado «procedimiento para la elaboracién de disposiciones
de caracter general» que se incluyé en el Titulo VI de la Ley como uno
de los «procedimientos especiales» considerados en el mismo (arts. 129 a
132)—" reglas procedimentales que contintian estando en vigor (23). La
experiencia acumulada en torno a la aplicacion de estas reglas constituye

(23) No han sido afectadas por la reciente Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régi-
men Juridico de las Administraciones piblicas y del Procedimiento Administrativo
Conuin (véase al respecto su disposicién derogatoria).
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sin lugar a dudas una referencia ineludible para abordar hoy este tema,
también en relacion con las Comunidades Auténomas.

Fn los preceptos aludidos de la LLPA se contempla la realizacién de
una serie de trdmites cuyo sentido general es —en palabras de E.
GARCIA DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ— «obligar a la
Administracion a un esfuerzo especial de atencién ante la gravedad que
supone la creacidn de nuevo Derecho» (24). Conviene que recordemos
—antes de imtroducir cualquier comentario o valoraciéon sobre el
tema— cudles son concretamente los trdmites que se establecen.

A) Se contempla en primer lugar que la elaboracién se inicie «por el
Centro directivo correspondiente, con los estudios e informes previos
que garanticen la legalidad, acierto y oportunidad» de las disposiciones
(art. 129.1), exigiéndose que la propuesta de nueva disposicién vaya
acompafiada de una fabla de vigencias de las normas anteriores sobre la
misma materia v que en la nueva disposicién «se consignen expresa- .
mente las anteriores que han de quedar total o parcm]mente deroga-
das» (art. 129.3).

B) Por su parte, el apartado 2 del art. 129 ordena la conservacién de
«la mocién, providencia o propuesta de quien tenga la iniciativa de la
disposicién» y también de «los dictdmenes y consultas evacuados, las
observaciones y enmiendas que se formulen y cuantos datos y docu-
mentos ofrezcan interés para conocer el proceso de elaboracion de la
norma o puedan facilitar su interpretacion ».

C) Al margen de ello, se contempla por el art. 130 la realizacién de
una serie dé tramites en los que se recaba el parecer de organos de la
propia Administracién y también de instancias ajenas a ella, trdmites
que no se someten a un orden secuencial determinado y que la Ley for-
mula con distintos grados de imperatividad por lo que se refiere a la
- necesidad de su efectiva realizacion:

a) Informe previo de la Secretaria General Técnica (0, en su defecto,
la Subsecretaria del Departamento, o el Estado Mayor, si se trata de un
Ministerio militar) (art. 130.1).

b) Aprobacidén de la Presidencia del Gobierno si se trata de disposi-
ciones que abordan cuestiones de organizacidn, personal al servicio de
la Administracién o procedimiento administrativo (art. 130.2).

(24) Vid. E. GARciA DE ENTERRIA - T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho
Administrativo, |, cit., p. 209.
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¢) Dictamen del érgano consultivo que proceda «cuando alguna dis-
posicién legal asi lo establezca o el Ministro lo estime pertinente» (art.
130.3). En relacién con ello, al margen de la procedencia de dictdmenes
de érganos consultivos en virtud de la aplicacién de leyes de alcance
sectorial, debe destacarse el dictamen del Consejo de Estado, dictamen
que resulta preceptivo, como-es sabido, en relacion con todos los Regla-
mentos «que se dicten en ejecucidn de Jas Leyes, asi como sus modifica-
ciones»-(art. 22.3 de la 1O 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Esta-
do; véase también art. 10.6 de la Ley de Régimen Jurfdico de la
Administracién del Estado).

d) Informe de las entidades interesadas (entidades «que por Ley
ostenten la representacion o defensa de intereses de cardcter general o
corporativo afectados»). Informe que procederd «siempre que sea posi-
ble y la indole de la disposicién lo aconseje», y «salvo cuando se opon-
gan a ello razones de interés piblico debidamente consignadas en el
anteproyectox (art, 130.4).

¢) Posibilidad de que el proyecto de Reglamento se someta a un tra-
mite de informacién publica «cuando, a juicio del Ministro, la naturale-
za de la disposicién lo aconseje» (art. 130.5).

D) La Ley establece por dltimo la exigencia de que los proyectos de
disposiciones que deban someterse a la aprobacién del Consejo de
Ministros o de las Comisiones Delegadas del Gobierno sean repartidos
a los distintos Ministros convocados con una determinada antelacién
«al objeto de que formulen las observaciones que estimen pertinentes»
{art. 131.1) (25). |

2.— Desde la perspectiva actual, y a la vista de la experiencia habida
durante la ya dilatada vigencia de estos preceptos, creo que puede
decirse que la aplicacién de los mismos —que contienen previsiones
que en principio son del todo sensatas y bienintencionadas— se salda
_con un balance que resulta en su conjunto poco satisfactorio. Me parece
incluso que cabe sostener que ¢l intento de procedimentalizar la activi-
dad normativa de la Administracion que supuso la LPA ha fracasado
en buena medida.

(25) Algunas de las previsiones contenidas en los arts. 129 y ss. de la LP'A son de aplica-
cién también a 1a elaboracién de proyectos de Ley. Concretamente, las del art. 129 —los tres
apartados a mi juicio, aunque s6lo se mencionan expresamente en el primero de ellos-—, asf
como también la del art. 131.1 relativa al reparto previo entre los Ministros (cuya aplicacion
a los proyectos de Ley expresamente se dispone en el apartado 2 de dicho articulo). Es cla-
10 en todo caso que la eventual inobsérvancia de estos preceptos en el procedimiento de
elaboracién de los proyectos de Ley no determina ninguna consecuencia respecto a la vali-
dez de la norma finalmente aprobada, dado el valor legal que la misma alcanza, lo que le
hace tener rango suficiente para apartarse de las exigencias de la LPA.
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En efecto, de una parte ha sucedido que la Administracién ha tendido
a apartarse de los tradmites previstos en la Ley de una manera generaliza-
da, por razones que en no pocos casos pueden resultar explicables (26),
o, en ocasiones, a hacer un cumplimiento meramente rutinario y for-
mal de tales tramites (27).

Por otro lado, se han planteado en no pocos casos dificultades inter-
pretativas en torno a estas reglas procedimentales, dada la ambigiiedad
de los términos que el legistador utilizé en la formulacién de varias de
ellas. Concretamente, han surgido dudas a la hora de precisar qué tri-
mites tienen cardcter preceptivo —y cudles son simplemente facultati-
vos—, v en qué casos, dada la fndole de la disposicién que se elabora,
resultan de cumplimiento inexcusable, de modo que su eventual omi-
sién es susceptible de determinar la invalidacién de la norma. Dificulta-
des interpretativas que, como vamos a poder comprobar, la jurispru-
dencia no ha conseguido despejar mediante ¢l alumbramiento de unas
pautas interpretativas mantenidas con una cierta homogenecidad y esta-
bilidad.

Es verdad que la jurisprudencia llegd en su momento a unos crite-
rios relativamente estables y seguros en relacién con esta materia,
- caracterizados como es bien sabido por una actitud claramente toleran-
te hacia las irregularidades en el procedimiento de elaboracién de
Reglamentos, lo que le llevaba a privar de eficacia invalidante a la
mayor parte de las omisiones de tramites contemplados en los arts, 129
y ss. LPA.

Tan s6lo dos trdmites encontraban una actitud rigurosa de la juris-
prudencia de modo -‘que su eventual omisién era determinante de la

(26) Sobre la inobservancia prdctica de estos tramites son especialmente ilustrativas
las pdginas que J. A. SANTAMARIA PASTOR dedica al tema en sus Fundamentos de Dere-
cho Administrativo, 1, cit., pp. 801 y ss., y en particular, pp. 804-805. Se alude aqui, entre
las causas de incurplimiento de estas normas procedimentales, a la necesidad que existe
en ocasiones de salvaguardar una reserva sobre el contenido y la existencia del proyecto
- de Reglamento, cuyo conocimiento provocarfa presiones sobre los érganos competentes,
o a la propia imprevisién y urgencia extremas con la que muchas veces se actda
—del todo incompatibles con un procedimiento pausado y reflexivo—, Véase también el
tratamiento de este tema que se hace en el libro colectivo dirigido por J, A, SANTAMARIA
PASTOR y L. PAREIO ALFONSO, Derecho Administrativo. La jurisprudencia del Tribunal
Supremo, Centro de Hstudios Ramdn Areces, Madrid, 1989, pp. 82 y ss., debido asimismo
a la pluma de J. A, SANTAMARIA, donde se afirma (p. 83) que «es un hecho constatado
hasta la saciedad la tendencia invariable del aparato administrativo a prescindir sistemAti-
camente de los escasos framites y requisitos con que aquélla [la Ley| pretende condicio-
nar el ejercicio de la potestad Ieglamentana» y que los arts, 129 a 132 de la LPA son
«pertinazmente infringidos»,

(27) Véase lo que en relacion con el cumplimiento del trdmite de informe del Secreta-
rio General Técnico sefiala J. A, SANTAMARIA PASTOR en sus Fundamentos, p. 809,
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invalidacién de la norma: el informe del Secretario General Técnico
(aunque no sin algunas excepciones) (28), y el dictamen del Consejo de
Bstado, exigido —como ya nos consta al margen de la LPA— para los
Reglamentos ejecutivos de las Leyes. Hra quizds este concepto de Regla-
mento cjecutivo —que admite concepciones muy diversas entre sf— el
que podia plantear mayores dificultades interpretativas en este panora-
ma jurisprudencial tradicional (29).

Pero resulta también conocido que el panorama general que ofrece
en los tltimos afios la jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre este

(28) Vid. J.A. SANTAMARIA PASTOR, Derecho Administrativo, La jurisprudencia del
Tribunal Supremo, cit,, pp. 88-90.

(29) Sobre el concepto de Reglamento ejecutivo en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo véase recientemente Ricardo ALONSO GARCIA, Consejo de Estado y elaboracion
de Reglamentos estatales y autondmicos, Civitas, Madrid, 1992, pp. 15 y ss. y Gerardo

GARCIA ALVAREZ El concepto de Reglamento ejecutivo en la jurisprudencia reciente del Tri-
bunal Supremo, de préxima publicacién en el libro homenaje al Prof. Jestis Gonzélez Pérez.

El tema fue objeto de una Mocién que el propio Consejo de Estado aprobé en su
sesién de 22 de mayo de 1969 y elevé posteriormente al Gobierno (Mocidn sobre la con-
sulta al Consejo de Estado de los Reglamentos ejecutivos de las leyes, publicada en RAP 69
[1972], pp. 469 y ss.), en la que se mantuvo un concepto muy amplio de Reglamento eje-
cutivo. En el texto de esta Mocién se explicaba el origen histérico, dentro del perfodo ini-
‘cial del constitucionalismo espafiol, del concepto de Reglamento ejecutivo (que en su ori-
gen venfa a comprender a todos los Reglamentos dictados por el Poder ejecutivo, puesto
que entonces el Reglamento se concebia esirictamente como un instrumento de ejecucién
~ de las Leyes). Y tras aludir al surgimiento de una potestad de la Admiristracién para dic-
tar Jos denominados «Reglamentos independientess, se sefialaba lo siguiente:

«Frente a este tipo de Reglamentos no ejecutivos, hay otros directa y concretamente
ligados a una Ley, a un articulo o articulos de una Ley o a un conjunto de Leyes, de
manera que dicha Ley (o Leyes) es completada, desarrollada, pormenorizada, aplicada,
cumplimentada o ejecutada por el Reglamento. Estos son los Reglamentos ejecutivos de
jas Leyes en el sentido de los preceptos estudiados. La terminologia utilizada por las
Leyes en vigor es muy variada y no siempre se emplea el término ‘ejecutar’, sino, como .
antes se ha dicho, se habla de ‘completar’, ‘desarrollar’, ‘aplicar’, etc.» (subrayado en el
original). o

Tunto a ello se manifestaba el criterio de que cualquier modificacién de un Reglamen-
to ejecutivo, es a su vez Reglamento ejécutivo y debe someterse al informe previo del
Consejo de Estado (véase el desarrollo de estas ideas en el punto 1II. B de la Mocion, pp.
475-480 de la RAP 69). :

En la doctrina se mantiene también un concepto amplio de Reglamento ejecutivo, en
el que encaja cualquier norma reglamentaria dictada en virtud de una remisién o llamada
a la colaboracién formulada por Ia Ley a favor del Reglamento. Véase en este sentido E.
GARCIA DE ENTERRIA - T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, cit., pp.
224-226, asf como también J.A. SANTAMARIA, Fundamentos, pp. 742745 , para quien
deben incluirse en el concepto «todos los Reglamentos dictados en base a una ley o que
traigan causa de la misma, ya sea a titulo de puro desarrollo, remisién puntual o sectorial
o entrega en bloque de materias», en definitiva «todos los generados en virtud de una
remisién normativa, con independencia de la amplitud de éstax. '



73

SOBRE EL EJERCICIO DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA ..,

tema estd caracterizado por los abundantes y bruscos cambios de rum-
bo, as{ como por el mantenimiento de lineas ]urlsprudenc:lales diversas
0, mcluso abiertamente contradictorias,

Ha habido asi sentencias que han venido a desvirtuar la ex1gen01a
del informe del Secretario General Técnico, privando a su omisiéon de
eficacia invalidante (30). El tema de la audiencia de las entidades inte-
resadas ha sido objeto en cambio de una valoracién mds rigurosa que la
que tenia con anterioridad, puesto que la doctrina tradicional del cardc-
ter meramente discrecional de este trdmite fue modificada en el sentido
de entender preceptiva dicha audiencia siempre que concurran las cir-
cunstancias a las que se refiere el art. 130.4 LPA («siempre que sea
posible y la indole de Ia disposicién lo aconseje» y no «se opongan a
ello razones de interés ptblico debidamente consignadas en el antepro-
yector). Este nuevo criterio interpretativo estaba apoyado sin duda en
razones plenamente atendibles —encontré una sélida fundamentacién,
basada en el art. 105 a CE, en la sentencia de 29 de diciembre de 1986
(Arz. 1675 de 1987)—, pero ha debido convivir durante no poco tiempo
con la doctrina tradicional sobre la materia mantenida en diversas oca-
siones por el Tribunal Supremo. Y a la postre, aunque el nuevo criterio
parece estar ya consolidado de forma definitiva, no deja de resultar pro-
blemitico en su concreta aplicacidn, dada la ambigiiedad de los térmi-
nos en que estd formulado el art. 130.4 L.PA (tanto en lo que se refiere
a la delimitacion de los supuestos en los que el trdmite resulta precepti-
vo como en la identificacion de los sujetos del derecho a la audiencia
corporativa, esto es, de las entidades concretas que en cada caso deben
ser consultadas) (31). |

(30) Vid. la sentencia del Tribunal Supremo de 20 de septiembre de 1988 (Art, 7233;
Ponente: F. GONZALEZ NAVARRO) en cuyo Fundamento quinto se justifica la falta de efi-
cacia invalidante de la omision del informe del Secretario General Técnico. Véanse algu-
nas indicaciones sobre este tema en el trabajo de JM* Jimringz CRUZ, El procedimiento
-de elaboracion de normas con especial referencia al Derecho autondmico, en ¢l vol. col,
Técnica normativa de las Comunidades Auténomas, Comunidad de Madrid, Madrid, 1991,
pp. 37 y ss., 47-49, trabajo en el que se alude a una posterior sentencia de 19 de octubre de
1989, dictada por la Sala de revisién del Tribunal Supremo, en la que se confirmd el crite-
rio de la citada sentencia de 20 de septiembre de 1988. Observa no obstante JIMENEZ

- Cruz que con posterioridad a estas sentencias se han producido otras que siguen decla-
rando la nulidad de disposiciones reglamentarias por falta de informe del Secretario
General Técnico,

(31) Sobre el tema véanse los estudios de M. REBOLLO PUIG, La participacién de las
entidades representativas de intereses en el procedimiento de elaboracién de disposiciones
administrativas generales, RAP 115 (1988), pp. 99 y ss. y J.M. TRAYTER JIMENEZ, JSon
nulos los reglamentos elaborados sin respetar el tramite de aud:encm? Tecnos, Coleccion
«Jurisprudencia préctica», Madrid, 1992,
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Por lo que se refiere al dictamen del Consejo de Bstado, a las difi-
cultades planteadas tradicionalmente por la nocién de Reglamento eje-
cutivo se han unido otros problemas nuevos, a la vista de los cuales se
ha podido calificar como «tormentosa» la relacién mantenida por el
Tribunal Supremo en los dltimos afios con el dictamen del Consejo de
Estado (32), lo cual no resulta ciertamente exagerado. Se ha cuestiona-
do asf en primer lugar uno de los puntos mds sélidos de la doctrina tra-
dicional del Tribunal Supremo sobre la materia: la propia eficacia inva-
lidante de la omisién del informe previo del Consejo de Estado en los
Reglamentos ejecutivos (negada en alguna ocasién por la jurispruden-
cia, en doctrina que fue posteriormente objeto de rectificacién por el
propio Tribunal Supremo) (33). Pero sobre todo, sc ha planteado la
cuestién de su cxigibilidad en relacién con Jlos Reglamentos de las
Comunidades Auténomas, tema éste en relacién con el cual el Tribunal
Supremio ha sido incapaz de perfilar una posicién clara y estable, man-
teniendo por el contrario criterios claramente divergentes. Divergencias
que vienen a reflejar por lo demds el confuso panorama doctrinal exis-
tente sobre la materia, en torno a la cual se han sostenido las opiniones
maés dispares (34). -

3.— A la vista de todos estos datos no podré dejar de concluirse que
la doctrina jurisprudencial sobre la preceptividad de los distintos trami-
tes del procedimiento de elaboracién de Reglamentos ofrece un pano-
rama especialmente complejo y confuso, panorama que ha venido a
determinar un alto grado de impredecibilidad de los pronunciamientos

 Dentro de la jurisprudencia més reciente del Tribunal Supremo sobre la materia,
véanse las sentencias de 11 de marzo, 24-de septiembre y 17 de octubre de 1991 (Arz
2382, 6968 y 7845 respectivamente), que ya de forma constante mantienen el criterio del
carscter preceptivo del informe. En el Fundamento segundo de la primera de las senten-
cias citadas se contiene una referencia a numerosos pronunciamientos anteriores del Tri-
bunal Supremo, donde puede comprobarse que hasta el afio 1989 ha habido sentencias
que seguian aplicando el criterio tradicional del cardcter meramente facultativo del trémi-
te de audiencia a las entidades interesadas. '

(32) Asf lo hace G. Garcia ALVAREZ, El concepio de Reglamento ejecutivo, cit., epf- -
grafe I,

(33)Véase sobre ello R. ALONSO GARCIA, Consejo de Estado y elaboracion de regla-
mentos estatales y autonémicos, cit., pp. 74 y ss,

(34) Véase una referencia a los distintos criterios mantenidos por el Tribunal Supre-
mo sobre la materia en R. ALONSO GARCIA, Consejo de Estado, cit., pp. 141 y ss,, estudio
en el que se ofrece también una sintesis de las diferentes posiciones defendidas en Ia doc- -
trina asi como de las manifestadas por el propio Consejo de Estado y por los 6rganos con-
sultivos autondémicos. Sobre el tema vid. también S. MU0z MACHADO, La posicién cons-
titucional del Consejo de Estado y sus competencias consultivas en relacion con las
Comunidades Auténomas, «Administracién de Andaluc{a, Revista Andaluza de Adminis-
tracién Piblica», 6 (1991), pp. 11 y ss.
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judiciales y, a la postre, un alejamiento de esta materia respecto de las
mds elementales exigencias de certidumbre en ¢l Derecho. Ello resulta
especialmente grave tratdndose de una cuestion en la que estd involu-
crada la propia validez de las normas reglamentarias dictadas por la
Administracién, normas reglamentarias cuya impugnacién no serd ébi-
ce normalmente para que sean objeto de general aplicacion y cuya
eventual anulacién judicial dard lugar frecuentemente a situaciones
problemadticas en alto grado desde un punto de vista factico y juridico.

Para cualquier observador de la jurisprudencia contencioso-adminis-
trativa producida en los dltimos afios resulta verdaderamente llamativa
Ja habitualidad con la que las irregularidades procedimentales se invo-
can en los recursos contra Reglamentos y, sobre todo, la ingente canti-
dad de Reglamentos que han sido anulados por el Tribunal Supremo
por defectos en el procedimiento seguido para su elaboracién (35). Lo
cual tiene que ver sin duda con las ambigiiedades legales y con los vai-
venes jurisprudenciales que hemos apuntado, pero que revelan también
claramente a mi modo de ver una actitud administrativa —quée no
dudaria en calificar de contumaz— de continuo apartamiento u olvido
de los trdmites procedimentales exigidos por la Ley para el ejercicio de
la potestad reglamentaria: las anulaciones judiciales de Reglamentos
por razones formales se habrian evitado si la Administracién hubiera
observado una conducta minimamente cautelosa al respecto (para lo
cual habria bastado el cumplimiento del trdmite de informe del Secreta-
rio General Técnico, la emision del informe del Consejo de Estado en
todos los Reglamentos reconducibles al concepto de Reglamento ejecu-
tivo en su acepcidon mds amplia y, Gltimamente, el informe de las entida-
des interesadas previsto en el art. 130.4 LPA).

Pero dejando al margen esta inexplicable actitud de la Administra-
cién, creo que la experiencia vivida en estos afios evidencia la existencia
de no pocos aspectos insatisfactorios en la regulacidn vigente del proce-
dimiento de elaboracién de Reglamentos y con ello la conveniencia
—casi dirfa, la necesidad— de una intervencion del legislador sobre la
materia, Fl tema de la participacién ciudadana resulta quizds ¢l més cla-
ro en este sentido, pues dificilmente cabe pensar que los apartados 4y 5

(35) En algun caso por cierto esta anulacién judicial de Reglamentos ha significado
importantes desembolsos para el erario piiblico. Es el caso de la anulacién de 1a Orden de
la Presidencia del Gobierno de 10 de agosto de 1985 por la que vinieron a reducirse los
mérgenes comerciales aplicables a los productos farmacéuticos (vid. sentencia del Tribu-
nal Supremo de 4 de julio de 1987, Arz. 5504, que la anula por defectos de procedimien-
to). La invalidacién de esta Orden dio lugar a pretensiones indemnizatorias pata cuya
satisfaccion el Gobierno ha debido solicitar a las Cortes Generales un crédito extraordi-
nario por importe de més de 11 mil millones de pesetas.
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del art. 130 LPA —concebidos como disposiciones inequivocamente
directivas, mds que propiamente preceptivas, en un contexto politico,
juridico v social muy distinto al actual— pueden valer como desarrollo
legal del art. 105.a del texto constitucional (36). Y junto a ello, tampoco
resulta satisfactorio a mi modo de ver el mantenimiento del concepto
de Reglamento cjecutivo como presupuesto de exigibilidad del dicta-
men del Consejo de Estado. Y ello no sélo por los problemas que plan-
tea la imprecision de sus contornos, sino sobre todo por lo cuestionable
- que resulta su utilizacién como criterio al efecto, pues deja fuera, como
ha puesto de relieve recientemente R. ALONSO GARCIA, los supues-
tos de ejercicio de la potestad reglamentaria al margen de toda habili-
tacion legal, esto es, los denominados Reglamentos independientes: en
tales supuestos, la total desconexion con la que surge la norma regla-
mentaria respecto a cualquier regulacién legal hace justamente mds
conveniente la existencia de un confrol previo de legalidad (37) (38).

(36) Deberian concretarse legalmente —con el mayor grado de precision posible,
aunque en una materia como ésta es inevitable la utilizacién legislativa de criterios defini-
dos mediante cldusulas generales— los supuestos en los que la participacién ciudadana
resulta preceptiva, la modalidad de participacién a utilizar (informacién ptblica o consul-
ta a las entidades afectadas) y los sujetos o entidades a los que se atribuye el derecho de
audiencia. Véanse al respecto los criterios y sugerencias que aportan M. REBOLLO Puig,
La participacion de las entidades representativas de intereses, cit., pp. 138 y ss., J.J. LAVL
LLA RUBIRA, La participacion piiblica en el procedimiento de elaboracion de los Regla-
mentos en los Estados Unidos de América, Civitas, Madrid, 1991 (monograffa que contie-
ne un Epilogo sobre el tema en Espaﬁa en pp. 343 y 88.) v JM. TRAYTER JIMENEZ Son
nulos los reglamentos, cit. pp. 24-25.

(37) Vid. al respecto R. ALoNso GaRrcia, Consejo de Estado, cit. pp. 62 y ss. donde
formula la propuesta interpretativa de entender incluidos todos los Reglamentos en el
concepto de Reglamento ejecutivo a efectos de exigibilidad del dictamen del Consejo de
Hstado, criterio que —de aceptarse— equivaldria a la privacién de toda virtualidad al
concepto de Reglamento ejecutivo a estos efectos,

(38) A la vez que se afirma lo injustificado que resulta la exclusién de los Reglamen-
tos independientes del dictamen del Consejo de Estado, cabria sostener que el concepto
de Reglamento ejecutivo resulta demasiado amplio a estos efectos, pues en él vienen a
guedar incluidos (vid supra nota 29) todos los Reglamentos dictados con base en una
habilitacién legal (que son la gran mayoria de los Reglamentos dictados por la Adminis-
tracidn, casi siempre amparados en previsiones legales que remiten o llaman a la colabo-
racién al Reglamento con toda una variada gama de modalidades), y con independencia
de su mayor o menor relevancia politica y juridica, Entiendo por ello que si se quiere dis-
tinguir, dentro del ancho campo de la produccion reglamentaria de la Administracién, un
grupo de supuestos en los que por su mayor significacién o incidencia sobre los ciudada-
nos resulta inexcusable la garantfa que implica la emisién previa de un parecer por parte
del Consejo de Estado, habria que pensar en otro concepto.

Bien es verdad que resulta dificil encontrar otro concepto que ofrezca suficientes
garantias de precisién y certidumbre, y cuya aplicacién estuviera justificada. Problemas
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2. Laregulacion del procedimiento de elaboracion de los Reglamentos
de las Comunidades Auténomas. El caso particular de Aragén

1.— El procedimiento de elaboracion de Reglamentos en Aragdén
estd contemplado en la Ley aragonesa 3/1984, de 22 de junio (Ley del
Presidente, de la Diputacion General y de la Administracion de la
Comunidad Auténoma de Aragén ), que dedica a la materia el Capitulo
IV de su Titulo TV (arts. 54 v ss.).

En los preceptos aludidos se incluyen algunas previsiones puntuales
sobre elaboracién de proyectos de Ley y de Reglamentos por la Dipu-
tacién General, de las que no se puede decir clertamente que lleguen a
articular un procedimiento administrativo propiamente dicho y en las
que, por lo demds, apenas se encuentran condicionamientos efectivos
para la actividad reglamentaria y de preparacidén de proyectos de Ley
de la Administracién autondmica.

Por lo que se refiere concretamente a los Reglamentos, las disposi-
ciones de este epigrafe se limitan a establecer lo siguiente:

a) Un criterio departamental - —habitual por lo demds en nuestro sis-
tema administrativo— en la atribucién de competencia para elaborar
proyectos de normas reglamentarias (tales proyectos se elaboran —art.
55— «por el Departamento al que corresponde su propuesta o aproba-
cidn, sin perjuicio de las facultades de coordinacién que corresponden
al Presidente»).

b) La exigencia de que los proyectos de Reglamento que se presen-
ten a la Diputacién General vayan acompafiados de la misma documen-
tacion que se requiere para la presentacién de anteproyectos de Ley a
la propia Diputacién General (art. 55.2, que remite al 54), Esto es, una
exposicién de motivos «en la que se expresardn sucintamente los que
hubieren dado origen a su elaboracién y la finalidad perseguida por la
normas y como anexos, «cuando proceday, «la relacion de disposicio-
nes derogadas o modificadas, los dictdmenes juridicos e informes emiti-
dos, el correspondiente estudio econémico-financiero y cuantos datos y
documentos sean de interés para conocer ¢l proceso de elaboracién de
la normax. \

interpretativos plantearfa también por ejemplo el concepto de Reglamentos juridicos, tra-
dicional en el Derecho alemdn, que se opone al de Reglamentos administrativos (dentro
del cual encajan las regulaciones relativas a las «elaciones especiales de sujecién», con-
cepto éste ‘que dista de estar claro entre nosotros). Ante estas dificultades. quizds la
opcidn legislativa mds recomendable serfa la de extender el dictamen del Consejo de
Hstado a todos los Reglamentos,
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¢) La posibilidad de que los proyectos de Reglamento se sometan a
un tramite de informacion publica (art. 57), posibilidad que se contem-
pla en unos términos claramente facultativos (art. 57.1: «El Presidente,
a propuesta de los Consejeros correspondientes, podrd someter 108 pro-
yectos de normas reglamentarjas a informacién ptblica, siempre que la .
indole de la norma lo aconseje'y no existan razones para su urgente tra-
mitacion»),

d) La previsiéon de que los proyectos de Reglamento que se presen-
ten a la Diputacion General sean objeto de reparto previo entre 1os
Consejeros (art. 56: «serdn remitidos al Consejero que ejerza las fun-
ciones de Secretario, que procederd a su reparto entre los restantes
Consejeros con una antelacién minima de siete dfas a la reunion de
aquélla [la Diputacién General], salvo casos de urgencia apreciada
por el Presidente»),

No hay por tanto exigencia de informe de érgano consultivo alguno
(la prevision de informe de la Asesorfa Juridica estd contenida en el
Decreto regulador de la misma careciendo, en consecuencia, de eficacia
vinculante respecto a los posteriores Decretos que apruebe la Diputa-
cién General) (39), y las posibilidades de participacién ciudadana se .
limitan a un trdmite de informacién piublica concebido en términos
estrictamente discrecionales. Opcién esta Gltima que parece dificilmen-
te compatible con la exigencia constitucional de que la Ley —no s6lo la
estatal, sino también la Ley autonémica— regule «la audiencia de los
ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociacio-
nes reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracién de las
disposiciones administrativas que les afecten» (art, 105.a CE) (40).

(39) Se trata concretamente del Decreto 167/1985, de 19 de diciembre, por el que se
regula la organizacién y funcionamiento de la Asesoria Juridica de la Diputacion General
de Aragén, cuyo art. 3.3.a incluye entre sus competencias la de informar sobre «antepro-
yectos de Ley y proyectos de disposiciones de cardcter general que hayan de someterse a
la aprobacién de la Diputacién General»., :

(40) Esta falta de receptividad del legislador autonémico respecto de la mencionada
exigencia constitucional puede detectarse también en otras Comunidades Auténomas.
Asf, en la Ley de Castilla y L.eén sobre ¢l Gobierno y la Administracién (Decreto Legisla-
tivo 1/1988, de 21 de julio) no se incluye ninguna previsién sobre foérmulas de participa-
cién ciudadana en el procedimiento de elaboracién de Reglamentos (vid. arts. 49 y 50).
Por su parte, la Ley de Catalufia 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacion, procedi-
miento vy régimen jurfdico de la Administracién de la Generalidad configura en su art. 64
el tramite de participacién ciudadana con un cardcter discrecional, salvo que una disposi-
ci6n legal lo imponga preceptivamente:

«Si una ley lo exige o si lo decide, segdn los casos, el Gobierno o el Consejero com- .
petente, la propuesta de disposicién general serd sometida a informacion piblica o a
audiencia de las entidades que, por ley, tienen la representacién y defensa de intereses de
‘cardcter general afectados por dicha disposicidns. ' ,
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2.— Por lo que se refiere al posible sometimiento de los Reglamen-
tos de Aragon —o de las demds Comunidades Auténomas— a las dispo-
siciones sobre elaboracién de Reglamentos de la LPA, debemos notar
que, aunque doctrinalmente haya podido sostenerse este sometimiento
(41), el mismo choca con la afirmacién del Tribunal Constitucional
seglin la cual las normas sobre la materia constituyen un «procedimien-
to especial» no amparado por la competencia del Estado para dictar not-
mas sobre «procedimiento administrativo comdn» (art. 149.18* CE),

Me refiero concretamente a la STC 15/1989, de 26 de enero, relativa
a la Ley 26/1984, de 19 de julio, General para la Defensa de los Consu-
midores y Usuarios, Ley cuyo articulo 22 contemplé la necesaria
audiencia de las asociaciones de consumidores y usuarios en la elabora-
cién de disposiciones de cardcter general sobre la materia. A propésito
de dicho precepto el Tribunal Constitucional afirmarfa en el FJ 7 de
esta sentencia que - |

«en ] presente caso no nos encontramos propiamente ante el ejerci-
cio de tal competencia [sobre procedimiento administrativo comdn].
Efectivamente, el procedimiento de elaboracién de disposiciones de
cardcler general es un procedimiento especial, respecto del cual las
Comunidades Auténomas gozan de competencias exclusivas cuando se
trate del procedimiento para la elaboracidn de sus propias normas de
cardcter general». -

A la vista de este entendimiento de las cosas sostenido por el Tribu-
nal Constitucional parece claro que debe concluirse que las reglas sobre
elaboracion de Reglamentos de la LPA tienen una eficacia meramente
supletoria en relacién con las Comunidades Auténomas (42) y, por tan-

Sobre la dudosa constitucionalidad de las previsiones autonémicas aludidas ha lama-
do la atencién J.M. TRAYTER JIMENEZ, Ob. cit, pp. 24-25. Véase también L. CASES I
PALLARES, La Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedimiento y régimen
Juridico de la Administracion de la Generalidad de Catalufia v la participacidon de los ciu-
dadanos en el procedimiento de elaboracion de disposiciones adminisirativas, «Autono-
mies. Revista catalana de Derecho Publico», 12 (1990), pp. 241 y ss., trabajo en el que se
afirma la inconstitucionalidad del art, 64 de la Ley 13/1989. '

(41) Asf lo entiende L. COSCULLUELA MONTANER, Manual de Derecho Administra-
tivo, 1, 3* ed., Civitas, Madrid, 1992, al afirmar (p. 120) que los preceptos de la LPA relati-
vos a esta materia tienen en lo sustancial cardcter de bésicos a tenor de lo dispuesto en el
art, 149.1.18* CE.

(42) Dejamos aqui al margen la cuestién del posible sometimiento de los Reglamen-
tos autonémicos a la exigencia del dictamen del Consejo de Estado, cuestién muy contro-
vertida como hemos notado y que, en su caso, derivaria no ya de la LPA sino del art. 23,
pdrrafo 2° de la Ley Orgénica del Consejo de Estado en relacidén con elart. 22.3 del mis-
mo texto legal. . |
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to, no se aplican en aquéllas Comunidades Autoénomas que como Ara-
gén han contemplado en su propia legislacion el procedimiento de ela-
boracién de Reglamentos (43). Asi parece venir a entenderlo por lo
demds implicitamente el propio legislador estatal al no incluir en la
nueva regulacién general del procedimiento administrativo dictada en
desarrollo del art. 149.1.18* CE (la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Coman) disposicién alguna sobre el procedimiento de
elaboracién de Reglamentos. ' . .

De ello resultarfa por tanto la plena disponibilidad de esta materia
por Jas Comunidades Auténomas para dictar sus propias regulaciones
procedimentales sobre Reglamentos, las cudles podrian en consecuencia
establecer los tramites que estimen convenientes y con el grado de pre-
ceptividad que juzguen oportuno y sin que el Bstado disponga de una
atribucién competencial que le permita establecer siquiera unas pautas
minimas unitarias en el procedimiento de elaboracién de Reglamentos.

3,— Por mi parte debo decir que no me acaba de convencer esta
visién de las cosas que parece imponerse por el momento —basada en
una afirmacién del Tribunal Constitucional probablemente poco medi-
tada en su alcance y excesivamente simplista a mi modo de ver—. Por el
contrario me inclino a sostener que el Estado dispone de cobertura com-
petencial para establecer algunas pautas unitarias minimas —IJldmense
bésicas o comunes— aplicables a todo procedimiento de elaboracion de
Reglamentos y de necesario respeto por el legislador autondmico,

La afirmacién del Tribunal Constitucional antes transcrita parece
dar por sentada la identificacién entre la competencia del Estado sobre
«procedimiento administrativo comin» y las reglas genéricas que bajo
el rétulo de «procedimiento» se inclufan en el Titulo IV de la LPA, a
Jas cuales en ocasiones se ha aludido doctrinalmente hablando de «pro-
cedimiento general» (44).

(43) Entiendo que no procede aquf hacer una aplicacién «acumulativa» de la legisla-
¢ién autondémica y la del Estado que afiada, a los trdmites previstos en la Ley autondémica,
otros establecidos en la LPA y no contemplados en aquélla, Quiere decirse con ello que si
la Ley auton6mica ha previsto unos determinados trémites y no otros, realiza con-ello una
opcién sobre el grado de formalizacién que desea exigir a la Administracién autondmica
en el ejercicio de su potestad reglamentaria, opeidn que no cabe desvirtuar por la via de la
aplicacion supletoria del Derecho estatal. Creo por tanto que la LPA deberé aplicarse en
esta materia tan solo en ausencia de regulacién autondmica, no en ausencia de previsio-
nes sobre tramites concretos. ‘ ' :

(44) De acuerdo con ello quedarfan fuera de la competencia del Estado sobre «proce-
dimiento administrativo comtn» los «procedimientos especialess que fueron objeto de
regulacién en el Titulo VI de la LPA (asi, elaboracién de Reglamentos o imposicién. de
sanciones administrativas) y también los procedimientos especiales regulados al margen
de la LPA —muy numerosos, como es sabido—.
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Pero, como ha puesto de relieve el Profesor GONZALEZ NAV A-
RRO, hay que tener en cuenta que la regulacion del procedimiento
administrativo propiamente dicho se realiza en el Derecho Administra-
tivo espafiol s6lo en relacidén con dmbitos concretos de la actividad
administrativa (expropiacién forzosa, contratacién administrativa, san-
ciones, etc.) en los cuales existe por tanto un procedimiento de actua-
cién normativamente identificado —lo que GONZALEZ NAVARRO
denomina procedimientos formalizados o procedimientos en sentido
propio—. Las reglas que la LPA situaba en su Titulo IV bajo el rétulo
«Procedimiento» no constituyen en modo alguno un procedimiento
propiamente dicho (que serfa ese procedimiento «comun» o «general»)
sino méds bien «un depésito de instrumental juridico en el que el instruc-
tor pueda encontrar siempre la herramienta que necesite», esto es, pre-
visiones sobre «tramites aislados a emplear cuando sca necesario, bien
por estimarlo asf el instructor (en los procedimientos no formalizados),
bien por mandato de la norma (en los procedimientos formalizados,
cuya regulacion debe limitarse a exigir el cumplimiento de estos o aque-
llos tramites, remitiéndose en lo demds a la ley cabecera de grupo —la
LPA-— que los contiene en ese titulo IV)» (45).

En la medida en que no existe propiamente hablando en el Derecho
Administrativo espafiol ese procedimiento comdn o general (46), pare-
ce que el intérprete debe inclinarse a entender la mencién constitucio-
nal en el sentido de normas comunes sobre procedimiento administrati-
vo lo que vendria a resultar equivalente a normas bdsicas de
procedimiento administrativo. Lo cual, por otra parte, resulta ya del
primer inciso del art. 149.1.18* CE —«bases del régimen juridico de las
Administraciones pablicas»— dado que la regulacion del procedimien-
to forma parte sin duda del régimen juridico de la Administracién, y en
¢l estd involucrado, también sin lugar a dudas, ese tratamiento comiin a
los administrados que de acuerdo con dicho precepto constitucional
deben garantizar las bascs del régimen juridico aplicables genéricamen-
te a todas las Administraciones publicas (47).

(45) Vid. F. GoNzALEZ NAVARRO, Derecho Administrativo espaiiol, 11, Bunsa, Pam-
plona, 1988, pp. 178 y ss.. ‘

(46) El Profesor GONZALEZ NAVARRO insiste en este punto al afirmar que «ni como
categorfa legal ni como construccién doctrinal es posible hablar de ese pretendido proce-
dimiento comtin o general . . . a cuyo alrededor girarfan los procedimientos administrati-
vos especiales», y al subrayar que la LPA se apartd aqui claramente del modelo suminis- .
trado, en el dmbito procesal, por la Ley de Enjuiciamiento Civil, en la cual sf existe ese
procedimiento comiin o general que es el juicio ordinario de mayor cuantfa. Vid. Ob. cit,,
pp. 181 -182,

(47) Dificilmente puede pensarse en efecto que se alcance ese trafamiento comiin al
que apunta la Constitucién si la legislacién del Estado no fija algunas pautas comunes o
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Asi lo ha venido a entender de hecho el legislador estatal en la
reciente Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Pabli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comin en la que, ademds del
tratamiento de las cuestiones que antes se inclufan en el Titulo IV de la
LPA --que se integran ahota cn el Titulo VI de la Ley 30/1992, bajo la
mds acertada ribrica de «disposiciones generales sobre los procedimien-
tos administrativos»—-, se establecen algunas pautas comunes en relacion
con procedimientos concretos, esto es, regula los aspectos basicos —apli-
cables a todas las Administraciones Piblicas— de determinados procedi-
mientos administrativos, Asf sucede con el procedimiento de revision de
oficio de los actos administrativos —arts 102 y ss— o con el relativo a la
resolucién de los recurso administrativos —arts 107 y ss.— o0,incluso, con
determinados procedimientos que la LPA traté dentro del Titulo relati-
vo a los «procedimientos especiales» (la nueva ley fija pautas comunes
sobre el procedimiento sancionador ~-arts 134 y ss.— y sobre la tramita-
cién de las reclamaciones previas al ¢jercicio de de acciones civiles o
laborales frente a la Administracién —arts 120 y ss.—).

De forma ansloga a lo previsto para estas materias, entiendo que
serfa constitucionalmente admisible que el Estado fijara algtnas pautas
unitarias sobre el procedimiento de elaboracién de Reglamentos. Y
concretamente en dos aspectos me parece que estarfa especialmente
justificada la existencia de unas normas bdsicas estatales por estar en
juego de forma marifiesta el «tratamiento comtin» de los administrados
al que alude la Constitucion: g .

a) La fijacién de unas reglas sobre participacion cindadana en el
procedimiento de elaboracién de Reglamentos que, sin petjuicio de
previsiones adicionales de la legislacién autonémica, establecieran unas
pautas unitarias sobre la materia y que vendrfan a constituir un desarro-
llo legal general —hoy inexistente— del art. 105.a CE (48).

b) La exigencia general de un trémite de informe previo de los
Reglamentos por un 6rgano consultivo especializado en Derecho y dota-
do de unas garantias minimas de independencia respecto a la Adminis-
tracién activa, : |

bésicas sobre distintos procedimientos singularizados (al menos los de mds frecuente apli-
cacién y trascendencia cualitativa: imposicién de sanciones administrativas, acceso a la
funcién ptiblica, seleccién de contratistas, etc.) pues es obvio que en no pocas materias la
garantfa fundamental que el Derecho Administrativo ofrece a los ciudadanos es ¢l respe-
to por la Administracién a unas determinadas reglas procedimentales.

(48) Si se entiende que del art. 105 a CE es deducible un derecho de audiencia de los
ciudadanos, la existencia de unas reglas comunes formuladas por el Estado encontraria
apoyo también en la regla 1* del art. 149.1 CE (condiciones bésicas de igualdad de los
espafioles en el ejercicio de los derechos constitucionales). ‘
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Si se optara por mantener esta exigencia tradicional en nuestro
Derecho ddndole una proyeccién general -—y por tanto con aplicacién a
las Comunidades Auténomas—, creo que la férmula mds adecuada al
respecto seria la que se ha consagrado ya en relacién con los procedi-
mientos de revision de oficio de los actos administrativos en la reciente
Ley 30/1992 que hemos venido citando: dictamen del Consejo de Estado
u drgano consultivo de la Comunidad Auténoma, si lo hubiere (49). For-
mula ésta que permite compatibilizar el necesario respeto a la posicion
institucional de las Comunidades Auténomas (no impone propiamente
el informe del Consejo de Estado sino que lo prevé para el caso de que
las Comunidades Auténomas no cuenten con un oérgano consultivo de
naturaleza andloga) con el establecimiento de una garantfa general en
relacion con la potestad reglamentaria de la Administracién consistente
en una verificacion previa de la legalidad de su gjercicio (50).

Con ello se vendrian a solucionar los problemas que actualmente se
plantean en torno a la preceptividad del dictamen del Consejo de Esta-
do en los Reglamentos autondmicos, cuestién ésta que ha dado lugar a
una amplia polémica en los tltimos afios y que, como mds atrds hemos
apuntado, estd presidida por las divergencias y las incertidumbres doc-
trinales y jurisprudenciales (51). Ante esta oscuridad que ofrece la cues-

(49) Vid. arts 102.1 y 103.1 de la Ley relativos a los actos nulos de pleno Derecho v a
los actos anulables respectivamente, Formulas similares habian sido utilizadas ya antes
como es sabido en materia de régimen local (art. 13.1 de la Ley de Bases de Régimen
Local: exigencia de «dictamen del Consejo de Bstado o del érgano consultivo superior de
los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, si existiere» en los procedi-
mientos de alteracién de términos municipales) y urbanismo {art. 129 del nuevo texto
refundido de la Ley del Suelo aprobado por RD Legislativo 1/1992, de 26 de junio —pre-
cepto de alcance meramente supletorio— : dictamen del Consejo de Estado «u drgano
autondmico que corresponday para las modificaciones de los planes de urbanismo que
afecten a zonas verdes o espacios libres).

(50) A favor del mantenimiento de esta garantia pueden aducirse, al margen de su
arraigo histdrico, las propias dificultades e insuficiencias del control judicial —a
posteriori— de la legalidad de los Reglamentos; la impugnacién de un Reglamento ante los
Tribunales no impedird normalmente que éste despliegue sus efectos mientras se desarro-
lla el proceso y una eventual anulacién judicial del Reglamento dard lugar frecuentemente
a situaciones muy problemaéticas en las que el principio de legalidad pugna con el de segu-
ridad juridica (recuérdese que el art. 120 LPA obligaba a mantener en estos casos los actos
firmes producidos en aplicacién del Reglamento), Un reciente andlisis de esta problemdti-
ca puede verse en ¢l trabajo de A.E. DE Asis RoiG, El tiempo como factor distorsionante de
los efectos de la anulacion judicial de los Reglamentos, RAP 120 (1989), pp. 195 v ss.

(‘51) En favor de la opcidn que se apunta en el texto —dictamen del Consejo de Esta-
do, u ¢érgano autondémico de naturaleza analoga— viene a p10nun<31alse R. ALONSO
GARrcia (Ob. cit., p. 169), opcidn que a juicio de este autor exigirfa una modificacién del
art. 23.2 de la Ley Orgdnica del Consejo de Hstado {a cuyo tenor «el dictamen serd pre-
ceptivo para las Comunidades en los mismos casos previstos en esta Ley para el Esiado,,
cuando hayan asumido las competencias correspondientes»).
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tion las Comunidades Auténomas tienden de hecho a prescindir del tré-
mite, pero no sin incurrir con ello en un cierto riesgo de invalidacién
judicial de sus Reglamentos,

4,— Pero debemos volver al tema especifico que nos ocupa en esta
ocasion que no es otro que el de los Reglamentos de la Comunidad
Autonoma de Aragén.

Vista la ausencia en la legislacién aragonesa de pautas procedimen-
tales efectivamente vinculantes para la elaboracién de los Reglamentos
autonémicos, y constatada también la inexistencia de condicionamien-
tos al respecto que deriven de la legislacién del Estado, procede pre-
guntarse en qué medida una regulacion procedimental completa y
estricta podria ser una vfa adecuada para mejorar la calidad de la pro-
duccidn reglamentaria aragonesa, tanto desde una perspectiva técnica
como estrictamente juridica o de legalidad. Esto es, en qué medida es
auspiciable para mejorar esa calidad la previsién legal de unos determi-
nados trabajos preparatorios y de unos concretos tramites que deben
observarse necesariamente en el procedimiento de elaboracién de nue-
vas normas.

Pues bien, si tuviera que exponer mi posicién al respecto, podtia for-
mular tan sélo algunas reflexiones de caracter general y con un tono
marcadamente abierto y provisional:

A) No soy partidario en primer lugar de una excesiva formalizacion
del procedimiento administrativo de elaboracién de Reglamentos. La
gran heterogeneidad de la produccién normativa de las Administracio-
nes piiblicas en nuestros dias —por la diversidad de las materias trata-
das, por su distinta relevancia politica y social, por su mayor o menor
trascendencia juridica, etc— parece reclamar que la Administracién
disponga de un amplio margen de flexibilidad en la materia y hace muy
diffcil concebir un determinado ifer procedimental que resulte igual-
mente apto para ser aplicado a todos y cada uno de los supuestos de
ejercicio de la potestad reglamentaria por la Administracion,

A la postre, una excesiva proliferacién de tramites y requisitos pro-
cedimentales legalmente definidos para el ejercicio de la potestad regla-
mentaria facilmente puede derivar en un incumplimiento generalizado
de los mismos —la experiencia que suministra la aplicacién de los atts.
129 y ss. de la LPA, no excesivamente exigentes por lo demads, es bien
elocuente al respecto—, o en un cumplimiento meramente formal o
aparente de tales trdmites. Y por otro lado, no serd dificil que se plante-
en problemas interpretativos sobre el grado de preceptividad de los dis-
tintos trdmites —salvo que el legislador haga un esfuerzo especial de
precision al respecto— problemas que pueden llegar a generar incerti-
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dumbres sobre la propia validez de las normas reglamentarias —y tam-
bién aquf resulta ilustrativa la experiencia, antes resefiada, vivida en el
ambito de los Reglamentos estatales— (52).

B) Me parece por ello mds acertado la existencia de un tratamiento
legal escueto de la cuestién, en el que se prevean tan s6lo unos pocos
tramites exigibles genéricamente. Y la fijacién de pautas procedimenta-
les concretas y detalladas sobre la materia podria acometerse por docu-
mentos de cardcter interno —instrucciones o circulares— de valor
orientativo o directivo y no propiamente vinculante. En estos documen-
tos podria articularse un «procedimiento-tipo» con indicacién de los
estudios previos a realizar para la preparacién de las nuevas disposicio-
nes y de los informes y consultas a recabar, lo cual no excluiria su apli-
cacién flexible en funcién de las caracteristicas de cada caso (53).

C) Entre estos pocos tradmites impuestos por la Ley deberia encon-
trarse a mi modo de ver el informe previo de un 6rgano consultivo
especializado en Derecho y dotado de unas ciertas garantfas de inde-
pendencia respecto de la Administracién activa, tramite que deberfa
“incorporarse como una opcién propia de la legislaciéon autonémica tam-
bién en el supuesto de no resultar impuesto por la legislacién bésica
estatal (54).

(52) Bs probablemente excesivo que en el caso de Catalufia la Ley exija con cardcter
general la intervencién de hasta cuatro drganos consultivos en la elaboracion de los
Reglamentos (art, 65 de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre y art. 3.1 del Decreto Legisla-
tivo 1/1991, de 25 de marzo): informe de los setvicios juridicos del Departamento corres-
pondiente, informe del Gabinete Juridico Central, sometimiento al denominado «Consejo
Téenico» —brgano que viene a ser una suerte de Comisién de Subsecretarios en el 4mbi-
to de la Comunidad Auténoma— v, siempre que se trate de Reglamentos ejecutivos, dic-
tamen de la Comisién Juridica Asesora,

Pensemos que un Reglamento dictado por la Administracién catalana es impugnado
por falta del sometimiento al Consejo Técnico que la Ley prevé. ;Lo anularian los Tribu-
nales? Parece poco razonable que asi fuera y lo més probable es que los Tribunales no
otorgaran eficacia invalidante a la omisién de este trémite. Pero con ello se iniciarfa un
camino de «relativizaciény del procedimiento que no dejarfa de generar zonas de incetti-
dumbre. Por ejemplo, jes determinante de la invalidez de la norma la omisién del infor-
me del Gabinete Juridico Central?

(53) A esta posibilidad se ha referido J. M* JiMiNEZ CrUZ (Bl procedimiento de ela-
boracién de normas, con especial referencia al Derecho autonémico, en el vol. col. Técnica
normativa de las Comunidades Auténomas, Comunidad de Madrid, Madrid, 1991, pp. 37y
ss. 65-69), quien formula una serie de propuestas el respecto sobre la base de las conclu-
siones de un grupo de trabajo constituido en el Instituio Nacional de Administracion
Piblica en el afio 1988. ' '

(54) Valen también aquf las observaciones hechas mds atrds acerca de la inadecua-
cién del concepto de Reglamento ejecutivo a efectos de delimitar la normativa reglamen-
taria que estd sometida a la exigencia de intervencién consultiva (véase en particular lo
que se indica en notas 37 y 38 y en el texto correspondiente).
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A la hora de perfilar concretamente esta intervencién consultiva
cabria pensar, en primer lugar, en que la propia ley autonémica estable-
ciera la necesaria intervencién del Consejo de Estado al efecto. Los
legisladores autonémicos no han sido nada. proclives a adoptar esta
solucién (el camino marcado por el Estatuto de Andalucia, cuyo art. 44
incorpord expresamente esta opcién, no ha sido seguido por otras
Comunidades Autonomas) (55), pero no me parece que sea una hipéte-
sis descartable a priori. :

Una segunda opcidn en la que cabe pensar vendria dada por la crea-
-cién de un Organo consultivo especifico por la ley aragonesa al que se
encomendaran, dentro del ambito de la Comunidad Auténoma, las fun-
ciones que tradicionalmente han sido propias del Consejo de Estado
(entre ellas el informe previo de las normas reglamentarias y de los
Decretos Legislativos). Se trataria en definitiva de seguir —con unas u
otras variantes— el modelo representado por la Comisién Juridica
Asesora de Catalufia, érgano al que se le han venido a atribuir efecti-
vamente tales funciones en el dmbifo de la Comunidad auténoma
catalana (56).

Me parece bastante probable que la dindmica de las cosas termine
llevando a esta creacién, sobre todo si se consolida en la legislacién
estatal el criterio, antes apuntado, de exigir, en las materias en las que
tradicionalmente ha intervenido el Consejo de Estado, dictamen del
mismo o del érgano consultivo de la Comunidad Auténoma, si lo hubie-
re (arts. 102.1 y 103.1 de la Ley 30/1992, a propésito de la revisién de
oficio de los actos administrativos). Es claro en todo caso que la crea-
cién de este Organo consultivo no es ni mucho menos una opcién que se
impone por la legislacién estatal con esta férmula (que simplemente
contempla Ja posibilidad de la existencia de dicho 6rgano), y que cabe
pensar en la existencia de razones de economia y simplicidad institucio-
nal que aconsejen su no creacién y el mantenimiento de la consulta al
Consejo de Estado —o6rgano cuya consolidacién y prestigio no resulta
fécil igualar— en relacion con las actuaciones autondmicas que requlea
' ran una intervencién consultiva,

(55) El art. 44 del Estatuto de Autonomia de Andalucfa (Ley Orgdnica 6/1981, de 30
de diciembre) exige.que el Consejo de Estado dictamine «los Reglamentos generales que
la Comunidad Auténoma dicte en ejecucidn de las leyes estatales», as{ como también los
expedientes de revisién de oficio de los actos administrativos declarativos de derechos.

(56) Regulada inicialmente por la Ley 3/1985, de 15 de marzo, fue objeto de reforma
a través de la Ley 21/1990, de 28 de diciembre. La normativa en vigor sobre la Comisién
Juridica Asesora se encuentra contenida en el texto refundido aprobado por Decreto
Legislativo 1/1991, de 25 de marzo, y en el Reglamento aprobado por Decreto de la
Generalidad 127/1991, de 17 de junio.
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Pero al margen de esta posibilidad, cabria pensar también en la hipé-
tesis de la atribucidn al Justicia de Aragdn de esta competencia de infor-
me previo de la normativa elaborada por la Administracién aragonesa.

Ello significarfa encomendarle una funcién consultiva que cierta-
mente es ajena a los mecanismos de actuacién propios de su condicién
de Ombudsman o Defensor del Pueblo y que, por otra parte, parece
extrafia a un 6rgano de estructura no colegiada sino unipersonal. Pero
no pueden pasarse por alto las peculiaridades de esta institucién arago-
nesa respecto a las figuras similares de otras Comunidades Auténomas,
o del propio Estado, y que vienen dadas por el hecho de que se le enco-
miende, ademds de la habitual proteccién de los derechos constitucio-
nales de los ciudadanos, la defensa del Estatuto de Autonomia y la tutela
del Ordenamiento Juridico aragonés (57), misiones éstas en las que qui-
zas podria encajar —obviamente, a través de la correspondiente modifi-
cacién de la Ley reguladora del Justicia— esta funcién dictaminadora
previa de las normas emanadas por la Administracién autonémica. En
favor de esta opcidn podrian aducirse razones como son el aprovecha-
miento de una organizacidn instrumental ya existente especializada en
Derecho —y en particular, en lo relativo al Ordenamiento Jurfdico ara-
gonés—(58), asi como también la propia posicién institucional reforza-
da del Justicia de Aragdén cuya actuacién estd dotada de una garantfa de
independencia todavia mayor que la propia de un érgano consultivo
que pudiera crearse sobre la base de los esquemas del Consejo de Esta-
do o de la Comisién Juridica Asesora de Cataluiia.

D) Por tltimo no quiero dejar de llamar la atencién —en linea con
lo apuntado ya mds atrds— sobre la falta de un desarrollo legal en la
Comunidad Auténoma de Aragén del art, 105.¢ CE. La ausencia de
pautas normativas al respecto en la legislacion bdsica del Estado —cuya
posibilidad de existencia he defendido supra— no deberia ser obsticulo
para que la legislacion aragonesa abordara este tema y estableciera una

(57) Vid art. 33 del Estatuto de Aragén y arts. 27 vy ss. de la Ley 4/1985, de 27 de
junio, reguladora del Justicia de Aragdn. Sobre las singularidades del Justicia respecto al
resto de los comisionados parlamentarios autondmicos véase Antonio EmBID IrUIO, EI
Control de la Administracién Piblica por los Comisionados Parlamentarios Autondémicos,
Ministerio para las Administraciones Publicas, Madrid, 1991, pp. 128 132,

(58) La estructura interna de la institucion del Justicia viene fijada en el Reglamento
de Organizacion y Funcionamiento del Justicia de Aragén aprobado por la Mesa y 1a Jun-
ta de Portavoces de las Cortes de Aragén en sesién conjunta celebrada el 6 de julio de
1990. De acuerdo con lo previsto en los arts. 16 y-17 de este Reglamento la institucién se
estructura en diversas dreas especializadas en las distintas materias, las cuales se agrupan
en Departamentos (junto al Departamento de defensa de los derechos de los ciudadanos,
hay un Departamento de defensa del Estatuto de Autonomfa y otro de tutela del Ordena-
miento Juridico aragonés).
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regulacion de la participacion ciudadana en el procedimiento de elabo-
racion de los Reglamentos autondémicos. Regulacion que resulta un
compromiso ineludible que impone Ja Constitucion y en la que debert-
an precisarse en particular los supuestos en los que la participacién se
configura con cardcter preceptivo.

IV. LAS TECNICAS PARA MEJORAR LA CALIDAD
DE LAS NORMAS

1. Planteamiento general

En los dltimos afios se estd produciendo dentro de nuestra cultura
juridica una perceptible y creciente atencidn hacia el tema de la calidad
de las normas juridicas. Estdn proliferando en efecto los estudios que se
ocupan de los diversos aspectos de esta cuestion y las iniciativas que-
pretenden lograr una mejora efectiva en los niveles de calidad de la
produccion normativa de los poderes ptblicos, con referencia tanto a
los textos de rango legal como a las normas de cardcter reglamentario.

De esta preocupacion son fruto en particular algunos estudios colec-
tivos publicados recientemente en Espafia (59), estudios que han podi-
do apoyarse en la maduracién que se viene produciendo sobre el tema
desde hace algunos afios en diversos paises europeos v en especial en
los del drea cultural germénica (60).

(59) El primero de ellos fue el debido al Grupo de Estudios de Técnica Legislativa
(GreETEL) —infegrado por varios profesores de la Universidad de Barcelona— La forma
de las leyes. 10 estudios de técnica legislativa, Bosch, Barcelona, 1986. En el afio 1989 apa-
recieron otros dos libros sobre la materia: el también debido a GRETEL, Curso de técnica
legislativa, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989, y el volumen coordinado
por Fernando SAINZ MORENO y Juan Carlos DA SILvA OCHOA, La calidad de las leyes,
Parlamento Vasco, Vitoria, 1989. Con posterioridad, véanse los libros Técnica normativa
de las Comunidades Auténomas, Comunidad de Madrid, Madrid, 1991 y Técnica normati-
va. Bl procediment intern d’elaboracié dé les normes, Generalidad de Cataluiia, 1991.

(60} Una visién sintética del panorama que ofrecen los estudios de técnica legislativa
v los instrumentos que se utilizan al efecto en los diversos paises europeos puede encon-
trarse en el trabajo de Pablo SALVADOR CODERCH, Elementos para la definicion de un
programa de Técnica Legislativa, en GRETEL, Curso, cit., pp. 9y ss., 11 v ss. y en el de Fer-
nando SAINZ MORENO, Antecedentes necesarios para pronunciarse sobre un proyecto de
ley (art. 88 CE), en ¢l volumen citado La calidad de las leyes, pp. 15 y ss., 20 - 21. Una
amplia bibliografia sobre la materia la ofrece P. SALVADOR CODERCH, Teoria y técnica de
la legislacion. Metabibliografia y bibliografia bdsicas, en GRETEL, Curso, pp. 291y ss.
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En rigor no puede decirse que la atencién hacia esta cuestion de la
calidad de las normas juridicas sea estrictamente nueva. Por el contra-
rio, debe decirse que la existencia de una sensibilidad de los juristas
hacia la misma viene de muy atrés y que pueden encontrarse reflexio-
nes de interés al respecto expuestas por juristas a titulo individual en
obras cldsicas del pensamiento jurfdico occidental (61). Pero lo que sin-
gulariza al tratamiento que el tema recibe actualmente, frente a los
planteamientos tradicionales sobre el mismo, es que, de un lado, se tra-
ta de una reflexién realizada colectivamente y mantenida con continui-
dad, lo cual permite generar un saber sisteméatico —una disciplina sobre
docirina o técnica de la legislacion—. Y de otra parte, aspira a tener una
incidencia efectiva sobre los procesos de elaboracién de normas, formu-
lando propuestas e iniciativas al respecto (ya sea mediante Ja profundiza-
cién y difusién de estos saberes —realizacion de cursos de formacion,
publicacion de revistas y libros sobre la materia, etc.—, a través de la ela-
boracién de documentos que incorporen sugerencias y criterios a tener
en cuenta en la formulacién de las normas, o también, mediante la incozr-
poracién de determinados tramites al procedimiento de formacién de las
normas que sean adecuados para una mejora de su calidad) (62),

De este modo se viene a crear un acervo de conocimientos y suge-
" rencias que pueden ser utilizados con provecho por todos aquélios que
de una u otra manera intervienen en los procesos de elaboracién de
normas, que por cierto son muchos, dada la abundancia de centros de
produccién normativa {Comunidad Europea, Estado, Comunidades
Auténomas y entes locales), y habida cuenta también del criterio
departamental que entre nosotros se sigue para la preparacién de textos
normativos, tanto en el 4mbito del Estado como en el de las Comunida-
des Auténomas (63).

(61) Véase por ejemplo el desarrollo realizado sobre este tema entre nosotros por
Nicolds PEREZ SERRANO en su trabajo El estilo de las leyes, fechado en 1947 (Zscritos de
Derecho polttico, 1, cit., pp. 215 y ss.), donde cita abundantemente a autores cldsicos,
entre ellos a MONTESQUIEU (Del espiritu de las leyes) y BENTHAM (Tratados de legislacion
“civil y penal). El mismo PEREZ SERRANO volveria sobre la materia en un trabajo publica-
do en 1957 (Las erratas de las leyes, inclaido también en sus Escritos de Derecho politico,
IT, pp. 839 y ss.) '

(62) El punto de partida de este movimiento de ideas lo constituye esa consciencia
generalizada —a la que mé4s atrds hemos aludido (Epigrafe II, 2)— sobre la existencia de
una degradacién de los niveles de calidad de la produccién normativa de nuestros dias, lo
que sin duda tiene que ver, como también notamos, con la masificacion y la aceleracion de
la tarea legisiativa. :

(63) La elaboracién de los anteproyectos de Ley y de los proyectos de disposiciones
reglamentarias (o de Decretos Legislativos) se asigna en efecto entre nosotros al Ministe-
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No es ésta obviamente la ocasién para hacer un desarrollo in extenso
de esta tematica. Pretendo tan sélo aquf extraer de la misma algunas
ensefianzas y deducir algunas lineas de reflexion que puedan resultar
dtiles desde la perspectiva del presente trabajo, que no es otra que la
calidad de la normativa reglamentaria aragonesa. Para ello consideraré .
sucesivamente tres 6rdenes de cuestiones que se plantean en torno al
tema de la calidad de las normas, cuestiones que, aunque presentan
puntos de conexién, creo conveniente considerar separadamente.

¢

2. Sobre la formay estructura de los textos normativos: las directrices
de técnica normativa

Dentro del acervo doctrinal sobre calidad de las normas al que vengo
aludiendo hay en primer lugar un bloque de cuestiones que pueden
englobarse en la ribrica —utilizada por un documento aprobado recien-
temente por el Gobierno— «forma y estructura» de los textos normati-
vos (64). Quedan incluidos aqui una serie de aspectos, de indole no
exclusivamente formal en realidad, relativos a la configuracién interna
de los textos normativos y cuya correcta consideracion resulta necesaria
para lograr una buena factura de tales textos normativos y para facilitar
su utilizacién por parte de los operadores juridicos llamados a aplicarlos.
Entre ellos se incluyen concretamente aspectos tales como el propio
titulo o denominacién de la disposicion, la finalidad y contenido que son
~ propios de las exposiciones de motivos, la ordenacidn sistematica a dar a
la parte dispositiva, la presentacion formal y la estructura interna de los
distintos articulos, el contenido que es propio de las disposiciones adicio-
nales, transitorias, derogatorias y finales, Jas habilitaciones para el desa-
rrollo reglamentario, las cldusulas de entrada en vigor, etc. (65).

rio o Consejerfa competente por razén de la materia —y, dentro de ellos, al «Centro
directivo correspondiente» (art. 129.1 LPA)—. De este modo, quienes inicialmente for-
mulan los textos normativos son personas vinculadas a la materia de que se trata, pero no
en principio profesionales de la elaboracién de normas.

Véase sobre este tema M. MARTIN CASALS y C. VIVER PI-SUNYER, JQuién redacta las
leyes?: los modelos de redaccibn concentrada y de redaccién difusa de los proyectos de
Ley, «Revista de las Cortes Generales», 21 {1990), pp. 7 ¥ ss., trabajo en el que se contra-
ponen el sistema britdnjco —en el que la redaceién de los proyectos se encomienda a un
tinico érgano especializado en dicha funcién—y el sistema europeo continental de redac-
cién por los distintos departamentos ministeriales.

(64) Se trata de las directrices sobre la forma 'y estructura de los anteproyectos de Ley
publicado en el BOE de 18 de noviembre de 1991,

(65) Todas estas cuestiones, entre otras, sc abordan en las citadas directrices sobre la
forma y estructura de los anteproyectos de Ley.
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Sobre este grupo de cuestiones se ha producido en los Gltimos afios
en el panorama de la cultura jurfdica europea un importante esfuerzo
de maduracién dirigido a identificar criterios vélidos y operativos en
relacion con Jas mismas. Esfuerzo que en no pocos casos se ha plasma-
do en la formulacién de las denominadas directrices de técnica normati-
va, que no son otra cosa que documentos que incorporan de forma sis-
tematizada una serie de criterios que pretenden orientar la labor de
preparacion de textos normativos, ddndoles una cierta homogeneidad
formal. Tales documentos carecen por lo general de alcance normativo
y son objeto de revisién cada cierto tiempo al objeto de introducir los
cambios que se juzgan oportunos. Surgidos inicialmente en el drea ger-
~ mdnica (Republica Federal Alemana, Austria y Suiza), se han extendi-
do a otros paises europeos, e incluso al 4mbito de la elaboracién del
Derecho comunitario (66).

Por lo que a Espafia se refiere, debemos notar que las iniciativas sur-
gidas en relacién con esta materia se han plasmado en el documento,
antes aludido, Directrices sobre la forma y estructura de los anteproyec-
tos de Ley, aprobado por el Consejo de Ministros en su reunién de 18
de octubre de 1991 y publicado en el BOE de 18 de noviembre del mis-
mo afio (67). En el Predmbulo que antecede a las Directrices propia-
mente dichas se subraya que las mismas no pretenden condicionar en
modo alguno el ejercicio de la potestad legislativa por las Cortes Gene-
rales sino que inciden estrictamente sobre el dmbito administrativo de
preparacidn de los anteproyectos de Ley (68), y se anuncia la préxima

(66) La utilizacién dei instrumento de las directrices de técnica normativa se produce
tanto en el 4mbito de los poderes centrales de los Estados como en el de los entes territo-
riales (Lédnder, Cantones o Regiones).

Una visién de conjunto sobre el tema puede encontrarse en P. SALVADOR CODERCH,
Introduccion, en GRETEL, La forma de las leyes, cit, pp. 7y ss. 14 22, y més recientemente
M. MARTIN CASALS, Técnica normativa: las directrices, en el vol. col, Técnica normativa de
las Comunidades Auténomas, cit., pp 103 y ss. 110 -117. Una referencia a distintas direc-
trices formuladas en varios pafses europeos se incluye en el trabajo de F, SAmNZ MORENO,
Antecedentes necesarios, cit., p. 21,

(67) La aprobacion de estas directrices se produjo sobre la base de un trabajo previo
de elaboracién realizado en el dmbito del Centro de Estudios Constitucionales, del cual
es exponente el volumen citado Curso de Técnica Legislativa debido al Grupo de Estu-

. dios de Técnica Legislativa y publicado en 1989 (en dicho volumen se inclufa un primer
«borrador» de directrices sobre forma y estructura de las leyes).

(68) Al respecto se sefiala concretamente que

«las pautas de técnica legislativa son obra de y para la Administracién con el fin de
que los proyectos de Ley que el Gobierno remita al Congreso de los Diputados obedez-
can a unos criterios técnicos homogéneos preestablecidos, pero sin que ello afecte en
modo alguno a la plena y exclusiva potestad de las Cdmaras para deliberar y decidir libre-
mente sobre el contenido y Ia forma del proyecto que el Gobierno les hubiera remitido».
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elaboracién de otro documento con Directrices relativas a la prepara-
cién de los proyectos de Reglamento (69). :

Estamos aquf por tanto ante un terreno bastante asentado (tanto en
el ambito doctrinal como en el de las codificaciones de criterios de téc-
nica normativa) y que particularmente por lo que se refiere a nuestro
pafs ofrece ya algin grado de maduracidn. Serfa por ello plenamente
factible a mi modo de ver que la Comunidad Auténoma de Aragén
acometiera la formulacion de unas directrices con criterios para orien-
tar el trabajo de preparacién de textos normativos (tanto anteproyectos
de Ley como proyectos de disposiciones reglamentarias)(70).

Pero en tanto no se avance por este camino (71), debemos notar que
no resulta dificil que quienes tienen alguna responsabilidad en la for-
mulacién de normas de la Comunidad (politicos, funcionarios o juristas
en general) puedan encontrar referencias y apoyos utiles que sirvan de
guia para su trabajo. Hs claro asf a este respecto que las Directrices

(69) Estas directrices aprobadas por el Gobiexno encajarian dentro de lo que MARTIN
CASALS considera directrices de primera generacion, caracterizadas por ocuparse de
aspectos de fndole predominantemente formal; otras directrices existentes en algunos pai-
ses europeos han ido incorporando, junto a los aspectos formales, otros de indole concep-
tual (asi, criterios sobre definiciones legales y remisiones, utilizacion de cldusulas gene-
" rales, conceptos juridicos indeterminados, etc) y se ocupan también de cuestiones
_ relativas al lenguaje legal (vid. M. MARrTIN CASALS, Técnica normativa: las directrices,

cit. pp. 113y ss.) :

(70) La prdctica mds extendida en Buropa consiste en que estas directrices se elabo-
ren y aprueben en la esfera del Poder Ejecutivo, esto es, por los distintos Gobiernos, Asf
ha sucedido también entre nosotros con fa aprobacidn de las Directrices sobre antepro-
yectos de Ley que hemos citado. En la doctrina espafiola, con todo, hay quien ha pro-
puesto que sea ¢l Parlamento, mediante Resolucién de Presidencia, el que fije las directri-
ces de técnica normativa (vid, L. AcuiLo Lucia, Competencia para dictar directrices de
técnica legislativa, en el vol. col. coordinado por F. Samz MorenO y J.C. DA SILVA
OcHOA, La calidad de las leyes, cit., pp. 321 y ss.)

(71) Serfa quizéds deseable que las Comunidades Auténomas pudieran llegar a alglin
documento conjunto con directrices sobre técnica normativa -——incluso en armonia con las
del Estado—, dado que no resulta conveniente una proliferacién de criterios distintos
sobre la materia.

No parece en cambio que fuera constitucionalmente admisible que el Estado impusie-
ra a las Comunidades Auténomas unas determinadas directrices al respecto —una suerte
de armonizacién formal de su legislacion—, posibilidad ésta para la que serfa dificil
encontrar el instrumento juridico adecuado (no lo serfan desde luego una Ley del Estado,
una resolucidén de 6rganos internos de las Cortes Generales, ni un acuerdo del Gobierno)
y que resulta dificilmente compatible con el principio de autonomia de las Comunidades
Auténomas, asi como también con la autonomia que es propia de los distintos Parlamen-
tos territoriales. Parece considerar en cambio admisible esta posibilidad G. GoGMEZ ORFA-
NEL, El coniexto juridico constitucional de la técnica normativa, en el vol. col. Técnica
normativa de las Comunidades Auténomas, cit., pp. 173 y ss., 180 -181.
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aprobadas por el Gobierno en 1991 suministran no pocos criterios que
son perfectamente asumibles en relacién con los textos normativos de
-1as Comunidades Auténomas y, especialmente, en la formulacién de los
anteproyectos de Ley (72). Y por lo que se refiere a cuestiones de técni-
ca normativa que no han sido todavia objeto de codificacién en nuestro
pais (asi, el recurso a las definiciones de conceptos por parte de los tex-
tos normativos, el empleo de las remisiones de unas normas a otras, o
las citas de unos preceptos por otros), pueden consultarse con provecho
las elaboraciones doctrinales existentes al respecto (73).

3. Los problemas de lenguaje en la formulacion de las normas

El tema de la calidad de las normas puede abordarse en segundo
Jugar desde la Optica del lenguaje utilizado en la formulacién de los tex-
tos normativos (incluyendo tanto los aspectos ortogréficos y de puntua-
cidn, como los de léxico o terminologia empleada, asf como los relativos
al estilo o construccién de las frases).

El lenguaje constituye una herramienta cuya correcta utilizacion es
indispensable para que‘las normas puedan cumplir su funcién precepti-
va y ordenadora. Una herramienta que le viene dada al legistador (74)
como algo existente en la realidad social sobre la que opera, pero que €l
mismo contribuye en alguna medida a perfilar.

En los tiempos actuales parece poco realista esperar del legislador
los niveles de calidad literaria que alcanzaron algunos viejos cuerpos
normativos y que Nicolds PEREZ SERRANO proponia en su momen-
to como ideal (75). Y resulta claro por lo demds que en el lenguaje noz-

(72) Recuérdese que las Directrices de 1991 estdn referidas a los anteproyectos de
Ley y que anuncian la preparacién de otro documento con directrices referidas especifica-
mente a los proyectos de disposiciones reglamentarias.

(73) Sobre dichos temas pueden encontrarse reflexiones y sugerencias de interés en
los libros colectivos ya citados (vid. supra, nota 59),

(74) Utilizo aquf obviamente esta expresién en su sentido mds general, comprensivo
de los diversos centros de produccién de normas legales y reglamentarias.’

(75) Sefialaba concretamente al respecto PEREZ SERRANO que «cabria sostener, exa-
gerando algo la nota, que donde se respira fealdad, no serd posible hallar ni concepto ver-
dadero, ni solucidn justiciera. O, en todo caso, que lo verdadero y lo justo se dan mejor en
el medio propicio de una expresion artfstica bella» y que «si bien la ley no ha de ser obra
~ literaria, tampoco tiene que ser obra estéticamente aborrecible, y que, sin desdoro de su
justicia interna, y con respeto absoluto a su imperatividad, a su claridad y a su precisidn,
cabe que se presente con un ropaje decoroso vy grato» (El estilo de las leyes, cit. p. 227).
Como leyes modélicas en este aspecto citaba al Cddigo civil francés (que Stendhal lefa
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mativo la perspectiva de la estética y la elegancia en la expresion deben
quedar en segundo plano respecto a las exigencias de rigor y precision
que son propias del mismo, exigencias que aconsejan un estilo presidido
por la sobriedad (76).

Quizés tampoco podamos aspirar hoy a que todas las normas resul-
ten comprensibles para la generalidad de los ciudadanos, dado el inevi-
table proceso de tecnificacién que ha afectado a una buena parte de la
produccién normativa de nuestros dias, tecnificacién que hace que haya
enteros sectores normativos que de hecho sélo son accesibles a los
especialistas o profesionales en la correspondiente materia (77).

Pero lo que en ningin caso debemos dejar de exigir al legislador es
que las normas se formulen con el méximo grado de correccion grama-
tical y de claridad en la expresioén. Y para sostener ¢sta exigencia hay
razones de peso que van mas alld de la mera comodidad en su manejo
por los aplicadores del Derecho —que ya es de por si un elemento a
tener en cuenta— y sobre las que quiero insistir ahora,

Hay en primer lugar un aspecto de la cuestién que ha puesto de
relieve J. PRIETO DE PEDRO —al desarrollar lo que €l considera
como fundamentos constitucionales de un buen lenguaje legal— y que
me parece importante subrayar. Si admitimos, como parece obligado,
que el respeto y la proteccién de la cultura es un cometido que la Cons-
titucién impone a los poderes ptiblicos (Predmbulo: promocién del

cada mafiana antes de ponerse a escribir «para tomar el tono» y «para set natural siem-
pre», segin €1 mismo explicaba en carta dirigida a Balzac) y algunos textos espafioles «de
noble prosa» como la Ley de Aguas de 1866, la primitiva Ley Hipotecaria o el Cddigo
Penal de 1870 (Ob. cit., pp. 225-226 y 246). .

(76) La cuestién no sc plantea exactamente en los mismos términos en otros dmbitos
del lenguaje juridico como son el judicial (donde ticne cabida un estilo de corte més «sua-
sorio» y menos austero) o el doctrinal (en el que cada autor debe buscar la eficacia comu-
nicativa o diddctica con més libertad, segiin sus propios criterios).

Por poner un ejemplo claro, el uso de los sin6nimos es aconsejable en otros dmbilos
del lenguaje, por razones de estética o de elegancia expresiva —para evitar el empleo
repetitivo de determinadas palabras—, pero no en el lenguaje normativo, donde st uso
resultard normalmente perturbador. :

(77) Observa con razén J. PRIETO DE PEDRO que ¢l contacto del no experto con deter-
minadas regulaciones técnicas es esporddico y que lo importante en relacion con ellas es
que puedan ser comprendidas por sus destinatarios naturales. Por otro lado sefiala que el
nivel de inteligibilidad que hay que exigir a las normas vatia segtin los casos, y pone ejem-
plos al respecto que me parecen vdlidos: «el esfuerzo de didactismo, con sacrificio incluso
del léxico técnico, ha de ser muy superior en la regulacién del impuesto sobre la renta que
en la del impuesto sobre sociedades, o en el Cédigo de la circulacion que en una regula-
cién sobre transportes pesadoss. (Vid Lenguas, lenguaje y Derecho, Civitas, Madrid 1991,
pp. 172-173). ‘
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«progreso de la cultura»; art. 3.3: proteccién del patrimonio cultural for-
mado por las «distintas modalidades lingiiisticas de Espafia»; art, 46:
conservacion del «patrimonio culturals; art, 149.2; el «servicio de la cul-
tura» como «deber y atribucidn esencial» del Estado), y si se tiene en
cuenta el dato indudable de que la lengua es parte integrante y funda-
mental de esa cultura, no se puede dejar de deducir de ello con Jests
PRIETO que el Estado tiene un compromiso de correccion lingiifstica
~en la expresion de sus actos y muy singularmente en la redaccién de las
normas juridicas, Maxime si se tiene en cuenta esa «funcién paradigma-
tica» que es propia del lenguaje normativo en relacion con los demas
lenguajes jurfdicos (el utilizado en sus escritos por jueces, abogados,
funcionarios, etc.) v que hace que sus posibles aciertos o defectos se
extiendan sobre éstos como una «mancha de aceite» (78).

Pero todavia hay algo mads: en el limite la falta de claridad puede
generar una confusion contraria al principio de seguridad juridica, y con
ello a la postre contraria a la propia Constitucién. Recuérdese en rela-
cién con ello la severa reprensién que el Tribunal Constitucional dirigid
al legislador canario en su sentencia 46/1990, de 15 de marzo, y que me
parece suficientemente elocuente al respecto:

«La exigencia del articulo 9.3 relativa al principio de seguridad juridi-
ca, implica que el legislador debe perseguir la claridad y no la confusion
normativa. Debe procurar que acerca de la materia sobre la que se legis-
le, sepan los operadores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse, y debe
huir de provocar situaciones objetivamente confusas como la que sin
duda se genera en este caso, dado el complicadisimo juego de remisio-
nes entre normas que aqui se ha producidos (79).

¢ Qué terapia procede utilizar para mejorar la calidad de las normas
desde esta perspectiva? ;Serd preciso redactar también directrices o
instrucciones con criterios sobre lenguaje y estﬂo para uso de legislado-

res? (80).

(78) Véase el desarrollo que sobre ello hace J. PRigT0 DE PEDRO en su libro Lenguas,
lenguaje y Derecho, cit. pp. 147 -151.

(79) Vid. FJ 4 de esta sentencia, relativa a la legislacién canaria en materia de aguas
Leyes de! Parlamento canario 14/1987, de 29 de diciembre, y 6/1989, de 22 de mayo).
y : : y

(80) Algo asf se ha hecho como es sabido en nuestro pafs en el 4mbito del lenguaje
administrativo con la elaboracién por el Ministerio de las Administraciones Pidblicas de
un Manual de estilo del lenguaje administrativo, publicado en 1990,

Eun el 4mbito normativo hay experiencias en otros pafses de incorporacién de criterios
sobre lenguaje en las directrices de técnica normativa. Es el caso de Jas nuevas Directrices
austriacas de 1990 (véase sobre ello Heinz SCHAFFER, Sobre el valor i la posible incidencia
de les directrius legislatives, en el vol. col. Técnica normativa. El procediment intern d’ela-
baracié de les normes, cit., pp. 175 y ss., 186-187).
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Personalmente no soy partidario de caminar en esa direccion. Para
las cuestiones de correccién gramatical y 1éxica existen ya instrumentos
adecuados preparados por profesionales e instancias especializadas en
cllo (Gramaticas, Diccionarios, Cursos de Lengua, etc.) y disponibles
para cualquier usuario del lenguaje. Y para las cuestiones de estilo pro-
piamente dicho —dentro de lo gramaticalmente correcto—, quizas no
sea conveniente el encorsetamiento que derivarfa de una codificacién
de criterios sobre formulacion de normas.

Me inclino a pensar mds bien que la mejora en este punto es sobre
todo una cuestién de sensibilizacién colectiva. En primer Jugar obvia-
- mente de quienes ejercen algdn protagonismo en la elaboracion de los
textos normativos, pero también en alguna medida de quienes desarro-
llamos funciones criticas y diddcticas del Derecho positivo. Si esta sensi-
bilidad existe, no cabe ninguna duda de que la mejora se producird,
pues no faltan instrumentos que sirvan de apoyo para cllo,

Y en esta linea de mejora del lenguaje de los textos normativos, hay
tres aspectos elementales de la cuestion que me parece deben tenerse
en cuenta y resulta necesario destacar:

a) La necesidad de que en la redaccion de las normas se tengan en
cuenta las reglas generales de correccién lingiifstica (ortografia, puntua-
cién, léxico, sintaxis, etc.) para la cual serd conveniente el manejo habi-
tual de los instrumentos existentes al respecto (Diccionarios y Manua-
les o Cursos de Lengua) (81).

b) La conveniencia de someter a los textos normatwos a 1N Proceso
de correcciones sucesivas y de contraste previo desde el punto de vista
de su formulacién lingiiistica y de su inteligibilidad (82). Lo cual vale
‘especialmente para las normas reglamentarias, dado que no pasan por el
«filtro» parlamentario, esto es, no se someten al proceso de correccion y
enmienda que es propio de la tramitacién parlamentaria de las leyes.

c) La necesidad de tener en cuenta las exigencias peculiares del len-
guaje normativo que lo singularizan respecto a otros lenguajes y que
determinan qué no todo lo gramaticalmente correcto sea admisible

(81) La experiencia revela que esto no se hace suficientemente, dada la frecuencia
con que las normas incurren en incorrecciones lingtifsticas. Véanse algunos ejemplos de
tales incorrecciones en P. SALVADOR CODERCH, Elementos para la definicion de un pro-
grama de técnica legislativa, cit., pp. 20 y ss,

(82) Observa P. SALVADOR CODERCH —como algo que estd en el ABC de la redac- -
cién de textos normativos— que cualguier buen profesional puede introducir mejoras y
correcciones en el proyecto elaborado por un colega (Introduccidn, en GRI:,TEL La forma
de las leyes, cit. p. 14).
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para un texto normativo. (asi por ejemplo, la conveniencia de no utilizar
siglas y abreviaturas, el uso restrictivo de los ncologismos, la no utiliza-
cién de los paréntesis y las rayas, la preferencia general por las frases
cortas y las construcciones sencillas, etc.) (83).

Por lo que se refiere especificamente a la normativa reglamentaria
aragonesa, me limitaré simplemente a apuntar aqui algunas deficiencias
que resultan particularmente llamativas y que deberfan ser objeto de
correccion en el futuro.

Un simple vistazo a la normativa reglamentaria aragonesa desde
esta perspectiva permite detectar asf supuestos de defectuosa utiliza-
cién de la coma (84), abuso de los gerundios (85), frases excesivamente
largas y, en algunos casos, de dificil inteligibilidad (86), abuso y falta de

(83) Sobre estos aspectos peculiares del lenguaje normativo, entre otros, ha llamado
la atencién J. PRIETO DE PEDRO en su trabajo Los vicios del lenguaje legal. Propuestas de
estilo (incluido en su libro Lenguas, lenguaje y Derecho, cit. pp. 143 v ss.; véanse concreta-
mente pp. 152 y ss.), trabajo en el que formula una serie de propuestas en relacién con el
tema llenas de buen sentido,

(84) Véase la incorrecta colocacion de una coma entre el sujeto v el verbo que efectia
el art. 2 del Decreto 7/1991, de 22 de enero:

«La Zona Bésica de Salud, delimita el 4mbito de actuacién del Equipo de Atencién
Primaria, constituyendo el marco geografico y poblacional bdsico en el que se interrela-
cionan los distintos recursos del sisterna sanitario de 1la Comunidad Auténoma de Aragén
posibilitando la prestacién de wna atencién sanitaria integral y continuada a la Comuni-
dad en conexién con los restantes niveles asistenciales del Area de Salud».

(85) Axt. 1.1 del Decreto 129/1991, de 1 de agosto:

«El procedimiento de aprobacién de los Planes de Ordenacidn de los Recursos Natu-
rales en el dmbito de la Comunidad Auténoma se iniciard por Decreto de la Diputacién
General de Aragon, surtiendo plenos efectos juridicos al dia siguiente de su publicacién
en el ‘Boletin Oficial de Aragén’ .

El precepto que hemos transcrito en la nota anterior suministra también un buen
ejemplo de abuso de los gerundios.

(86) Art. 4.1 del Decreto 85/1990, de 5 de junio:

«Fuera del Suelo clasificado como urbano, en las dreas que forman parte de la rela-
cin aneja, en tanto se aprueben Planes Especiales no podré concederse ninguna licencia,
autorizacién o concesién que habilite para la modificacién de la realidad fisica, sin autori-
~ zaci6n de la Diputacién General de Aragén, mediante el acto administrativo, que deben
realizar las Comisiones Provinciales de Urbanismo, como autorizacién previa a la conce-
sion de licencias en suelo no urbanizable, regulada por el articulo 85 de la Ley del Suelo y
el articulo 44 del Reglamento de Gestién Urbanistica».

Art, 1, apartado 2.2 del Decreto 129/1991, de 1 de agosto:

«Si dentro de la delimitacidn que se determine para el drea del Plan existieran nticleos
urbanos, estos delimitados a su vez, quedardn bajo la justificacién del Departamento de
Ordenacién Territorial quien a través de la Direccidén General de Urbanismo establecerd
en estos nicleos los condicionantes de edificabilidad, usos y tipologias de edificacién, asi
como materiales a utilizar en las construcciones».
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~ coherencia en la utilizacién de las maytsculas (87), citas incompletas de
textos legales (88) o frases con dobles negaciones (89). Defectos todos
éstos que sin duda podrian evitarse con un cierto esfuerzo de atencion
por parte de la Administracion autondmica sobre los aspectos lingiiisti-
cos de los textos normativos que elabora.

4.  La evaluacion de los proyectos normativos

1.— Hay todavia una tercera perspectiva del tema que considera 1o
ya los aspectos formales y de expresion de los textos normativos, sino
su contenido mismo. Bn relacién con dicho contenido de las disposicio-
nes se pretende asegurar su calidad o idoneidad desde diversos puntos
de vista: la necesidad misma de dictar una nueva regulacion, su idonei-
dad para lograr los objetivos que persigue, su conformidad con el marco
jurfdico (respeto a la distribucién de las competencias legislativas entre
poderes ptiblicos, rango adecuado de la disposicién, etc.), la estimacion -
de los costes econdmicos que conlleva, lo que sc suele denominar facti-
bilidad o practicabilidad de la norma (esto es, la capacidad real de la
Administracién para cjecutarla o aplicarla), la incidencia que produce
sobre los ciudadanos (minoracién de las cargas que sobre ellos produce,
inteligibilidad y grado de aceptacién por parte de sus destinatarios), etc.
Aspectos todos éstos sin duda fundamentales y que no siempre son con-
siderados de manera suficiente, segln ensefia la experiencia. '

La cuestion que se plantea en relacion con ello es la de saber en qué
medida cabe introducir controles previos de calidad de las normas que
obliguen a considerar debidamente todos estos aspectos. O, en otros
términos, en qué medida es posible que los procesos de reflexion y
maduracién que la preparacion de un texto normativo necesariamente
conlleva —reflexién que de hecho se lleva a cabo, de manera maés o

(87) Bn el art. 6 del Decreto 85/1990, de 5 de junio, aparece la mencién al «Suelo No -

Urbanizable», expresién que en la Ley del Suelo figura con minusculas y que en otro pre-
cepto del propio Decreto 85/1990 aparece en mintsculas. _

(88) Por ejemplo, en la Disposicion Final 2* del Decreto 14/1991, de 19 de febrero, se
alude a una Ley 4/89, sin indicar la fecha ni el titulo y sin precisar siquiera si es del Estado
o de la Comunidad Auténoma, lo que ciertamente no es de recibo en un texto normativo
(por el contexto puede deducirse que se trata de la Ley del Estado 4/1989, de 27 de mar-
70, de conservacién de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestres).

(89) Art. 4.3 del Decreto 85/1990, de 5 de junio:

«A efectos de reducir el tramite administrativo se exceptia de este trdmite, no siendo
preciso el informe en aquellos actos de transformacién del medio natural que no superen
los siguientes litites:» '
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menos sistematica' y mas o menos completa— se sometan a unos ciertos
niveles de formalizacion. |

2.— Bste es justamente el camino que se viene siguiendo en algunos
pafses europeos desde hace unos afios con la elaboracion y aplicacion
de los denominados «cuestionarios de comprobacién» (Priiffragen o
Checklisten), que no son otra cosa que la formulacién de una serie de
preguntas sistematizadas por temas que deben ser respondidas en el
proceso de preparacién de los textos normativos.

Es concretamente en la Reptblica Federal Alemana donde esta tée-
nica ha tenido una amplia implantacién a partir de 1975, afio en que se
inicié por el Land de Hamburgo la aplicaciéon de un Cuestionario sobre
objetivos, efectos y practicabilidad de las disposiciones. A esta iniciativa
se sumarian posteriormente otros Linder (Renania-Palatinado en 1979,
Hessen en 1980, Baja Sajonia en 1982, etc.), as{ como la propia Federa-
cién en 1984 con la elaboracién del denominado «cuestionario azul»
—Cuestionario sobre la necesidad, eficacia e inteligibilidad de los pro-
yectos de disposiciones normativas de la Federacion—. En este dltimo
documento se formulan una larga serie de preguntas sistematizadas en
torno a los siguientes diez bloques temdticos: 1) Necesidad de la regula-
cién. 2) Bxistencia de alternativas a la regulacién proyectada. 3) Necesi-
dad de que intervenga precisamente la Federacion. 4) Rango de la dis-
posicién. 5) Necesidad de actuar ahora. 6) Necesidad de que la
regulacién tenga el grado de detalle y la amplitud que se prevé. 7) Posi-
bilidad de que se limite temporalmente la vigencia de la norma. 8) Inci-
dencia sobre los ciudadanos (inteligibilidad y aceptabilidad de la dispo-
sicién y minoracién de las cargas y restricciones que comporta para los
ciudadanos). 9) Practicabilidad de la regulacién. 10) Relacién entre los
costes que la norma impone a los destinatarios y genera para las Admi-
nistraciones y.los beneficios que reporta (90).

Hstamos ante una experiencia que presenta sin duda un gran interés
como intento de sistematizar el andlisis de los proyectos normativos y
-de poner en cuestién las nuevas normas desde los diversos puntos de
vista ya desde su origen —resulta claro en particular que a través de
este cuestionamiento de los proyectos normativos se busca lograr una
cierta contencién de esa continua «avalancha» normativa que generan

(90) Una exposicién general sobre la técnica de las listas o cuestionarios de compro-
bacién puede encontrarse en M. MARTIN CASALS, La técnica de las Checklisten, en GRE-
TEL, Cutrso de técnica legislativa, cit., pp. 253 y ss., trabajo en ¢l que figura como apéndice
la traduccién de diversos cuestionarios alemanes, entre ellos, el aprobado por la Federa-
cidn en 1984, Una versién castellana de este dltimo documento puede encontrarse tam-
bién en F. SAINZ MORENO, Antecedentes necesarios, cit., pp. 22 - 26.
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los poderes piiblicos—. Con todo hay que notar, a la vista de las valora-
ciones disponibles sobre la experiencia de la aplicacién de estos cuestio-
narios, que sus resultados han sido s6lo moderadamente positivos y que
su aplicacién presenta algunas dificultades todavia no resueltas. Se
advierte asi en relacién con ello sobre las posibilidades de un cumpli-
miento puramente formal o rutinario de los mismos, ast como sobre Ia
limitacién que deriva del hecho de que —a diferencia de las directri-
ces— se formulen estrictamente como preguntas, y no contengan crite-
rio alguno para afrontar las multiples cuestiones que plantean: perfilan
un ambicioso programa de trabajo, pero no contemplan los instrumen-
tos técnicos y metodoldgicos para desarrollar adecuadamente dicho
programa de trabajo (91). '

3.— Por lo que a Espafia s¢ refiere habria que recordar en primer
lugar las escasas previsiones normativas de alcance general que de algu-
na forma contemplan el examen previo de Ia idoneidad material de los
proyectos normativos. Ya mds atrds hemos aludido a los «estudios e
informes previos» contemplados en el art. 129.1 LPA, tanto en relacién
con los proyectos de Reglamento como en relacion con los anteproyec-
tos de Ley, que deben garantizar «la legalidad, acierto y oportunidad»
de la nueva disposicién (92). En relacién con los proyectos de Ley hay
que tener en cuenta también la exigencia constitucional —carente
igualmente de unos perfiles concretos— de que la presentacion de los
mismos a las Cortes Generales vaya acompafiada, ademds de una expo-
sicién de motivos, «de los antecedentes necesarios para pronunciarse
sobre ellos» (art. 98 CE), previsién ésta que ha sido incorporada al

(91) Sobre las valoraciones que merece esta experiencia véase P. SALVADOR
CoDERCH, Elementos para la definicién, cit. pp. 39 -43, M. MARTIN CASALS, La técnica de
las Cheklisten, cit. pp. 267-269, asf como el trabajo de este dltimo autor, Técnica normati-
va: las directrices, en e} vol. col. Técnica normativa de las Comunidades Autdnomas, cit.,
pp. 125 -127. '

(92) Ténganse en cuenta ademds los apartados 2 y 3 del art. 129 LPA a los que més
atrds hemos hecho referencia (epigrafe IIL1).

Véanse también al respecto las genéricas previsiones de los arts. 54 y 55 de la Ley ara-
gonesa 3/1984, de 22 de junio y de los arts. 48 y 49 de la Ley de Castilla y Ledn del
Gobierno y la Administracién —Decreto Legislativo 1/1988, de 21 de julio—.

Un mayor esfuerzo de concrecién y de preceptividad en esta materia efecttia el Jegis-
lador cataldn al exigir (art. 63.2 de la Ley 13/1989, de 14 de diciembre) que las propuestas
* de Reglamento y los anteproyectos de Ley vayan acompafiados de una memoria «que
debers expresar previamente el marco normativo en que se inserte la propuesta, justificar
la oportunidad y adecuacién de las medidas propuestas a los fines que se persigan y hacer
referencia a las consultas que se puedan haber formulado y a otros datos de interés para
conocer el proceso de elaboraci6n de la norma». A esta memoria deberd adjuntarse, ade-
mds de las habituales lista de disposiciones afectadas y tabla de vigeneias, «un estudio
ccondmico en términos de coste-beneficior. :
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smbito autonémico por los Reglamentos de las distintas Asambleas
Legislativas (93). S6lo en relacién con los proyectos de Ley o de Regla-
mento que tengan una incidencia presupuestaria —por implicar incre-
mento de gastos o disminucién de ingresos piblicos— se establece una
‘exigencia cuyo contenido se encuentra perfilado en términos concretos:
se trata de la Memoria econémica exigida en tales supuestos por el art.
30.3 de la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1981 y cuyo contenido minimo qued$ fijado en una
Orden de la Presidencia de 4 de febrero de 1980 (94).

Y al margen de ello, hay que subrayar la reciente incorporacion a

nuestro pafs de la técnica de los cuestionarios en virtud del Acuerdo del
Consejo de Ministros de 26 de enero de 1990 por el que se aprobd un
Cuestionario de evaluacién que deberd acompafiarse a los proyectos nor-
mativos que se elevan al Consejo de Ministros. Cuestionatio que, segln
s establece en el punto primero del mencionado Acuerdo, ha de apli-
carse tanto a los anteproyectos de Ley como a los proyectos de Regla-
mento que hayan de dictarse en ejecucion de las Leyes, y cuya cumpli-
mentacion corresponde al «Departamento o Departamentos autores de
la propuesta» (95). :

(93) Sobre esta exigencia constitucional véase el trabajo de F. Samz MORENO, Ante-

cedentes necesarios para pronunciarse sobre un proyecto de Ley (art. 88 CE), cit.

(94) La Disposicién adicional 1* de la Ley 44/1981, de 26 de diciembre, de Presupues-
tos Generales del Estado para 1982 otorgé a esta exigencia de Memoria econdmica una
proyeccién temporal general. Sobre ella véase también F. SA™NZ MORENO, Antecedentes
necesarios, cit., pp. 45-46. En el 4mbito de la Comunidad Aragonesa véase una exigencia
andloga en el articulo 11 de Ja Ley 6/1992, de 4 de mayo, de Presupuestos de la Comuni-
dad Auténoma para 1992,

(95) En el predmbulo que antecede al texto del Acuerdo propiamente dicho se expli-
ca la finalidad del cuestionario en los términos siguientes:

«Dentro del 4mbito de lo que se conoce como ‘Técnica Legislativa’, varios paises

europeos han elaborado y aplican cuestionarios o bloques de preguntas destinados a con-
trolar la necesidad y las cualidades formales y materiales de los proyectos normativos..,

" A esta creciente sensibilizacién por buscar, analizar y estudiar sistemas de comproba-
cién y valoracién de las normas, a ser posible antes de su entrada en vigor, responde el
intento de disefiar un cuestionario de evaluacién de los proyectos normativos que se ele-
ven a Consejo de Ministros, con el fin de implantar en nuestro pafs una técnica que
redunde en beneficio de la calidad y eficacia de la produccién normativa»

Tl sentido de esta medida quedd también expuesto por el Ministro para las Relacio-
nes con las Cortes Virgilio Zapatero en su comparecencia ante la Comisién Constitucio-
nal del Congreso de los Diputados en sesién celebrada el dia 1 de febrero de 1990. Tras
referirse en aquella ocasion el Ministro a la necesidad de «poner freno a la inflacién legis-
lativa» y de imponer «una cierta serenidad» en Ja produccién de leyes, seflalaba lo
siguiente: _ _

«Para hacer, pues, posible, todo ello, para tratar de reducir esa inflacién normativa,
para tratar de evitar conflictos innecesarios con el derecho comunitario, con el derecho de

i
!
}
i
i
;
i
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El cuestionario del Gobierno espafiol de 1990 —menos detallado
que el alemdn de 1984 y mds modesto en sus pretensiones— estructura
sus preguntas en torno a tres bloques: 1) necesidad de la disposicion;
2) repercusiones juridicas e institucionales (respecto de las Comunidades
curopeas, de las Comunidades Auténomas y de la Administracion del
Bstado, y en relacién con el ordenamiento juridico vigente); 3) efectos
sociales y econémicos que produce (repercusiones econémicas y presu-
puestarias, capacidad de la Administracion de aplicar el proyecto con
los medios humanos de que dispone y efectos previsibles en cuanto a su
aceptacién o rechazo por los ciudadanos). Se trata de un documento de
trabajo de alcance meramente interno que no introduce tramite proce-
dimental alguno de cardcter preceptivo, ya que carece, por supuesto, de
todo valor normativo. |

4.— También hay aquf por tanto un camino por el que pueden avan-
zar las Comunidades Autdonomas, mediante la aplicacion a sus proyec-
tos normativos de un cuestionario elaborado al efecto y adaptado a las
exigencias peculiares del dmbito autonémico. Lo cual podria servir sin
duda para potenciar el momento reflexivo inicial en la formulacion de
las normas, momento reflexivo que no siempre se encuentra debida-
mente atendido, segtin la experiencia revela (96).

las: Comunidades Auténomas, para garantizar la aplicabilidad de las leyes y conocer pre-
viamente el coste de cada reforma legal que acomete el Consejo de Ministros y que des-
pués tienen que aprobar en tltima instancia SS.SS:, el Consejo de Ministros acaba de
adoptar un importante acuerdo por el que se aprueba lo que hemos denominado un cues-
tionario de evaluacién de los proyectos normativos que deberd acompafiar en el futuro a
los proyectos que se sometan a la consideracién del Consejo de Ministros. Este cuestiona-
‘rio responde, pues, a una creciente sensibilizacion por encontrar sistemas de evaluacién y
comprobacién de los costes sociales, administrativos y presupuestarios que toda- actividad
normativa implica y, por consiguiente, tomar las decisiones con un mayor volumen de
datos sobre la mesa del Consejo de Ministros y, posteriormente, de SS.8S.»

(Tomo la referencia a esta intervencion del trabajo de F. SAINZ MORENO, La técnica
normativa: el seu significat dins el context autonomic, en el vol. col. Técnica normativa. El
procediment intern d’elaboracié de les normes, cit., pp. 7 ss., 13-14). -

(96) En el caso de Catalufia la propia Ley 13/1989, de 14 de diciembre, contempla la
posibilidad de una evaluaci6n previa de los proyectos normativos —concretamente, de los
proyectos de Reglamento—, Se trata del art. 67 de esta Ley -—lnico precepto de una sec-
ci6n de la Ley referida a la «verificacion de la eficacia de las normas»—, cuyo tenor literal
es el siguiente: ‘ ' ' :

«Antes de que sea aprobada una disposicion general por el Gobierno, o, si procede,
por un Consejero, el érgano competente podra someter a verificacion, en el plazo y con
los medios que el mismo 6érgano disponga, la virtualidad préctica de sus preceptos, con la
finalidad de comprobar la adecuacién del contenido de la disposicién a los objetivos que
persiga, sus posibles disfuncionalidades y las garantias de su cumplimiento eficazs.

Este precepto es el resultado de un proceso de reducciones sucesivas operado sobre
la base de la regulacién del tema que realizaba el correspondiente anteproyecto de Ley.
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No quiero dejar de insistir en todo caso en la importante diferencia
que separa este instrumento para mejorar la calidad de las normas de
Jos que anteriormente hemos considerado. No nos encontramos ya ante
cuestiones que puedan ser resueltas mediante la aplicacidén de criterios
técnicos codificables de manera méds o menos convencional. Las técni-
cas de evaluacidn de proyectos normativos no ofrecen por hoy criterios,
sino tan sb6lo preguntas. Y lo importante por supuesto en tal evaluacion
no son las preguntas en s{ —que constituyen una mera gufa para el ana-
lisis— sino que las respuestas tengan un grado de elaboracién adecua-
do. Y para lograr ese adecuado nivel de andlisis serd proceso poner en
juego saberes y experiencias relativas a temas muy distintos (el ordena-
miento juridico vigente en toda su actual complejidad, la propia reali-
dad de las Administraciones Publicas, las experiencias realizadas en
otros lugares que puedan servir de referencia, la realidad social y eco-
némica sobre la que se va a incidir, etc.) y utilizar en no pocos casos
junto a la perspectiva jurfdica, otros enfoques metodolégicos (econdmi-
co, sociolégico, estadistico, etc.). Lo cual exige obviamente que exista
una voluntad politica y administrativa de llevar a cabo un estudio serio
de los proyectos normativos, sin la cual, por supuesto, la elaboracién de
un cuestionario no significaria un gran avance. '

V. FINAL

Tales son las reflexiones que me sugiere la consideracion del tema
de la calidad de la normativa reglamentaria aragonesa. No mucho en
realidad, como se ha visto, en el terreno de las propuestas concretas,
dado mi escepticismo.sobre la posibilidad de que la introduccién deter-
minados trédmiles procedimentales o instrumentos técnicos implique
por s{ misma un cambio sustancial en la materia. Algo mas, espero, en
el ambito de las sugerencias para el debate y la reflexién en torno a esta
problematica.

Me darfa por satisfecho en todo caso si los anteriores desarrollos sir-
ven para llamar la atencion sobre el tema y contribuyen a aumentar la

El resultado de estas reducciones a las que se sometid al inicial texto del anteproyecto es
un precepto muy vago y desdibujado, cuyo contenido y alcance no resulta facil determi-
nar. Sobre dicho precepto véase Marfa Jestis MONTORO CHINER, Abast de la técnica nor-
mativa en la Llei 13/1989, en el vol. col. Técnica normativa. El procediment intern d’elabo-
racié de les normes, cit., pp. 117 y ss., 139-141. En general sobre las técnicas de evaluacion
de proyectos normativos a las que pretende aludir ¢l art. 67 de la Ley 13/1989, véase el
{rabajo de la misma autora La calidad de las normas jDesafio al Estado de Derecho? El
test de los proyectos de ley como sisterna para mejorar la calidad de las leyes, REDA 48
(1985), pp. 507 y ss.
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sensibilidad en relacién con el mismo. Un tema que, por lo demas,
—como pocos otros— en modo alguno puede ser abordado debidamen-
te desde una perspectiva estricta de especialista —en una concreta dis-
ciplina acadéinica o dmbito profesional—, sino que, por el contrario,
debe madurar a través de un proceso de reflexién colectiva, en el que
concurran opticas y experiencias distintas.’

Creo que en unos momentos en que la Comunidad aragonesa recla-
ma la autonomia plena —con toda la justificacion politica y juridica
para ello— debe imponerse a la vez a s{ misma las mayores cotas de exi-
gencia en el ejercicio de sus responsabilidades. Exigencia referida en
primef lugar obviamente al ejercicio de sus competencias de caracter
ejecutivo y a la gestion de la porcién de recursos publicos que hoy
administra. Pero que también debe proyectarse, por supuesto, sobre los
poderes normativos que le corresponden: el ejercicio de estos poderes
normativos con un adecuado nivel de calidad constituird sin lugar a
dudas un visible indicador del rigor que la Administracion aragonesa se
impone en su trabajo cotidiano, y contribuird también a la vez a facilitar
la realizacién de ese trabajo cotidiano. ' | '

ADDENDA: Consejo de Estado y Comunidades Auténomas
en la sentencia del Tribunal Constitucional 204/1992, de 26 de noviembre

Una vez cerrado el presente trabajo se ha producido la publicacion
de la sentencia constituciorial 204/1992, de 26 de noviembre (suplemen-
to al BOR de 23 de diciembre), que aborda la cuestién de la preceptivi-
dad del dictamen del Consejo de Estado en relacién con las Comunida-
des Auténomas, cuestion a la que he aludido en diversas ocasiones a lo
largo del trabajo refiriéndome a la situacién de oscuridad e incertidum-
bre en que la misma se encontraba. A esta situacién problemaética ha
venido a poner fin la citada sentencia 204/1992. Sin que sea ésta la oca-
si6n de llevar a cabo un andlisis pormenorizado de esta sentencia, me
yeo obligado a dar cuenta al lector brevemente de sus contenidos cen-
trales, de gran trascendencia, como s¢ podrd comprobar. -

~ 1.— La sentencia resuelve una cuestién de inconstitucionalidad
planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana sobre ¢l 2.° parrafo el
art, 23 de la Ley Organica del Consejo Estado, segiin el cual el dicta-
men de este 6rgano consultivo «serd preceptivo para las Comunidades
en los mismos casos previstos en esta Ley para el Estado, cuando hayan
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asumido las competencias correspondientes». El proceso que dio lugar
al planteamiento de la cuestidén era un recurso contencioso-administra-
tivo interpuesto contra un Reglamento de la Comunidad Valenciana
(Decreto 89/1989, de 11 de junio, por el que se aprobé el Reglamento
del Juego del Bingo) y por ello el Auto que planteaba la cuestidn se
referfa en su parte dispositiva estrictamente a la constitucionalidad del
art. 23.2 LOCE en relacidn con el 22.3 del mismo texto legal, precepto
este Ultimo que impone el dictamen del Conscjo de Estado en los
Reglamentos ejecutivos de las leyes.

Sobre la base de este planteamiento de la cuestion, el fallo de la sen-
tencia 204/1992 se limita a pronunciarse sobre la constitucionalidad del
art. 23.2 LOCE en su conexidn con el 22.3, pero en el FJ 1 el Tribunal
Constitucional comienza advirtiendo que no existe base alguna para |
distinguir el andlisis de la constitucionalidad de los diversos superpucs-
tos de dictimenes preceptivos que de la LOCE derivan para las Comu-
nidades Auténomas, razén por la cual los desarrollos de la sentencia se
refieren con cardcter general el tema de la constitucionalidad del art.
232 de la Ley. :

2— Los contenidos centrales de la sentencia podrian sintetizarse a
mi modo de ver del siguiendo modo:

A) Se plantea en primer lugar el Alto Tribunal la constitucionalidad
de que el Consejo de Estado intervenga consultivamente en relacién
con las disposiciones y actuaciones de las Comunidades Auténomas,
incluso emitiendo dictdmenes preceptivos en relacion con Jas mismas. A
esta primera cuestién el Tribunal Constitucional va a responder afirma-
tivamente sefialando que si bien el art, 107 CE no ha dispuesto que el
Consejo de Estado sea 6rgano consultive de las Comunidades Auténo-
mas, tampoco lo viene a impedir, ¢ insistiendo en la idea, ya plasmada
en su anterior sentencia 56/1990, de 9-de marzo, de que el Consejo de
Estado no forma parte de la Administracién activa sino que es un
<<organo del Estado con relevancia constitucional al servmo de la con-
cepcion del Estado que la Constitucion estableces.

B) Dando un paso més se pregunta a continuacién el Tribunal
Constitucional si esta intervencidn preceptiva del Consejo de Estado en
relacion con las Comunidades Auténomas puede venir establecida en
una Ley del Estado y, més concretamente, en la Ley Orgédnica del Con-
sejo de Estado, y con la amplitud que se establece en su art. 23.2, La
sentencia llega también a una respuesta afirmativa de este interrogante
con apoyo aqui en la competencia estatal sobre las «bases del régimen
juridico de las Administraciones Pablicas» vy sobre «procedimiento
administrativo comtn» (art. 149.1.18* CE). Tras subrayar en su FJ 4 la
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«importantisima garantfa» que representa la intervencion del Consejo
de Estado, afirma concretamente que

«en razén de los asuntos sobre los que recae y de la naturaleza del pro-
pio 6rgano, se trata de una funcién muy cualificada que permite al legis-

* Jador elevar su intervencién preceptiva, en determinados procedimien-
tos sean de la competencia estatal o de la autondmica, a la categorfa de
norma bésica del régimen juridico de las Administraciones publicas o
parte del procedimiento administrativo comin (art. 149.1.18 CE)».

Ahora bien, a renglén seguido afiade el Tribunal Constitucional que
esta garantfa procedimental debe cohonestarse con la potestad de auto-
organizacién atribuida a las Comunidades Auténomas, en virtud de la
cual ha de entenderse que éstas pueden establecer en su propio 4mbito
«Grganos consultivos equivalentes al Consejo de Estado-en cuanto a su
organizacién y competencias».,

() Una vez admitida esta posibilidad —que en realidad era pacifica,
y que ni siquiera el Abogado del Estado en su defensa del articulo 23.2
LOCE habfa cuestionado— entra la sentencia en el problema central
que tal posibilidad plantea que no es otro que el de dilucidar los efectos -
que para el dictamen del Consejo del Estado tiene el hecho de que las
Comunidades Auténomas creen en su propio dmbito érganos de natu-
raleza y funciones similares. Esto es, saber si en tales supuestos el dicta-
men del 6rgano consultivo autonémico se afiade al del Consejo de Esta-
do y no obsta a su preceptividad —como pretendia el Abogado del
Estado— o si, por el contrario, se trata de un dictamen sustitutivo que
desplaza al del Consejo de Estado. Pues bien, el Tribunal Constitucio-
nal se inclina por esta tltima tesis aduciendo para ello el respeto a la
potestad de autoorganizacién de las Comunidades Autoénomas («si
&stas crean un 6rgano consultivo propio dotado de las mismas funciones

- que el Consejo de Estado es, claramente, porque han decidido prestar

las garantias procedimentales referidas a través de su propia organiza-
ci6n, sustituyendo la que hasta ahora ha venido ofreciendo aquel 6rga-
no consultivo estatal»), asi como también los principios de eficacia
administrativa y de eficiencia y economia del gasto piblico («seria muy
probablemente innecesario y, sin duda, gravoso y dilatorio que en un
mismo procedimiento debiera recabarse sucesivamente dictamen de un
érgano superior consultivo autonémico de caracteristicas parecidas al
Consejo de Estado y del propio Consejo de Fstado»). Por ello se viene
a concluir que la intervencién del 6rgano consultivo autondmico exclu-
ye la del Consejo de Estado «salvo que la Constitucion, Jos Estatatos de
Autonomia, o la Ley Autonémica, establezcan lo contrario para su-
puestos determinados» (obsérvese que se admiten excepciones estable-
cidas en la Constitucién —caso del art. 153.6 CE—, los Estatutos de

i
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Autonomia ——caso del art. 44 del Estatuto andaluz— o en las leyes
qutonémicas, pero no se admite que la ley del Estado imponga el dicta-
men del Consejo de Estado con cardcter insustituible).

D) Una vez aclarada esta fundamental cuestién, el Tribunal Consti-
tucional vuelve su atencién sobre las Comunidades Auténomas que no
cuentan con un érgano consultivo propio similar al Consejo de Estado,

en relacién con ellas ratifica lo que ya era deducible de sus anteriores
desarrollos (vid. supra, punto B) —la preceptividad en tal caso del dic-
tamen del Consejo de Estado—:

«en donde o en tanto semejantes Organos consultivos autondmicos,
dotados de las caracteristicas de organizacién y funcionamiento que ase-’
guren su independencia, objetividad y rigurosa cualificacidn técnica, no
existan,... las garantias procedimentales mencionadas exigen mantener
la intervencidn preceptiva del Consejo de Estado...» |

L) Sobre la base de esta doctrina la conclusion a la que llega la sen-
tencia se concreta en afirmar la constitucionalidad del art. 23.2 LOCE
siempre que se entienda que el dictamen del Consejo de Estado se exi-
ge a las Comunidades Auténomas sin érgano consultivo propio, y siem-
pre que se trate de casos previstos en la mencionada Ley que formen
parte de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
o del procedimiento comuan. Esta tltima circunstancia considera el Tri-
bunal Constitucional que concurre sin lugar a dudas en el supuesto al
que se refiere la cuestion de inconstitucionalidad que viene a resolver
que, como hemos indicado, no es otro que la elaboracién de los Regla-
mentos ejecutivos de las Leyes. '

3.— Estamos por tanto ante una sentencia que afirma la constitucio-
nalidad de un precepto legal, pero se trata de una sentencia interpretali-
va, que declara cudl es la interpretacion que debe hacerse del precepto
legal cuestionado para que resulte compatible con la Constitucién, Por
lo demaés el criterio que resulta del art. 23.2 LOCE en la interpretacion
del mismo afirmada por el Tribunal Constitucional viene a coincidir con
el que el propio legislador ha formulado expresamente en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, en relacién con la revisién de oficio de los
actos administrativos (arts. 102.1 y 103.1), con lo cual se viene a afirmar
a la vez la compatabilidad entre los citados preceptos de la Ley 30/1992
—que por cierto lleva justamente la misma fecha que la sentencia
204/1992—y el art. 23.2 LOCE.

Con independencia de las valoraciones que puedan hacerse sobre
los concretos argumentos esgrimidos por el Tribunal Constitucional
creo que estamos ante una sentencia a la que hay que dar la bienvenida
porque viene a clarificar una cuestiéon importante cuyo estado de confu-
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“s5ién, que se ha prolongado durante mas de una década, resultaba a mi
modo de ver insostenible en términos de seguridad juridica.

Con ella queda plenamente consolidada la posibilidad de que el dicta-
men del Consejo de Estado sea sustituido por el de los 6rganos consulti-
vos autondmicos en el supuesto de que los mismos existan. Notese en
todo caso en relacion con esta posibilidad de sustitucion que el Tribunal
Constitucional deja claro que no vale cualquier caso, puesto que se
expresa siempre en unos términos que dan a entender que dicha sustitu-
cién sélo puede operar sobre la base de una similitud estructural suficien-
te (se habla asf de érganos consultivos equivalentes al Consejo de Estado
en cuanto a su organizacién y competencias, de érganos consultivos de las
mismas caracieristicas y con idénticas o semejantes funciones a las del
Consejo de estado, o de érganos dotados de las caracteristicas de organiza-
cién y funcionamiento que aseguren su independencia, objetividad y rigu-
rosa cualificacién técnica). En otro caso obviamente se abrirfa la posibili-
dad de que las Comunidades Auténomas pudieran eludir una garantia
procedimental bésica establecida por fa Ley en relacién con todos los ciu-
dadanos. Este es justamente ¢l punto de la cuestién sobre el que puede
plantearse algiin problema en ¢l futuro y sobre el que quizds haya oca-
sién de nuevos pronunciamientos del Tribunal Constitucional (por ¢jem-
plo, respeta los aludidos criterios de similitud el sistema de nombra-
miento de los miembros de la Comisién Juridica Asesora de Catalufia
“establecido por su Ley reguladora, en virtud del cual el Gobierno de
Catalufia nombra y renueva cada dos afios a todos sus miembros?).

Por dltimo, me permite llamar la atencién sobre uno de los pronun-
ciamientos contenidos en la sentencia que viene a confirmar una idea
sostenida en el texto del trabajo que antecede. El Tribunal Constitucio-
nal afirma —implicitamente 1o hace ya en el I'I 4, pero explicitamente
reitera esta idea en el FJ 6, que cierra la sentencia— que la exigencia de
dictamen del Consejo de Estado —u dérgano consultivo autondmico en
su caso— en los procedimientos de elaboracién de Reglamentos forma
parte de las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
o del procedimiento administrativo comin (parece dar a entender que .
encaja en cualquiera de los dos conceptos). Con lo cual se estd atirmando
obviamente la competencia estatal para fijar unas reglas basicas sobre el
procedimiento de elaboracion de Reglamentos que resulten vinculantes
para las Comunidades Auténomas. Queda con ello rectificado el criterio
contrario deducible de la anterior sentencia constitucional 15/1989, de 26
de enero, y confirmada la admisibilidad de que el legislador estatal dicte
unas pautas minimas unitarias del procedimiento de elaboracion de
Reglamentos aplicables a todas las Administraciones pablicas.



