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1. INTRODUCCION

La sentencia del Tribunal Supremo de 10 de mayo de 2001 ha desesti-
mado un recurso contencioso-administrativo, interpuesto por una socie-
dad cuyo objeto social es la intermediacién en la gestién de multas y san-
ciones administrativas, contra la modificacion del Real Decreto 320/94, de
25-2, por el que se aprobé el Reglamento del procedimiento sancionador
en materia de trafico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad vial,
efectuada por Real Decreto 137/00, de 4-2.

Concretamente, se aducia la ilegalidad de los nuevos articulos 13.2 y
15, el primero en cuanto que la recurrente lo estimaba contrario al prin-
cipio de audicncia y a los derechos de defensa en el procedimiento san-
cionador, y el segundo en cuanto que autoriza la emisién de resoluciones
en forma verbal, de modo a su juicio contrario al articulo 55 de la Ley
30/92. Pero, ademads, la demanda anadia que el Real Decreto 137/00 ado-
lecia de determinados vicios de procedimiento. Concretamente, en la me-
dida en que ¢n su elaboracién no se habfa pedido el informe de la Comi-
sién Nacional de Administracién Local; lo que estimaban contrario al ar-
ticulo 118.1.A) de la Ley 7/85 en la medida en que en esta materia de
trafico las entidades locales tienen importantes competencias, de forma
que el ejercicio de las mismas podria verse afectado por el Real Decreto
impugnado.

Pues bien, la sentencia desestima ¢l recurso. Por una parte, entiende
que, en cuanto al fondo, los preceptos impugnados eran conformes a
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Derccho. Pero, ademas, afirmé que no se podia en este caso estimar el re-
curso por no haber sido ofda la Comisién Nacional de Administracién
Local, en la medida ¢n que ello no habfa causado indefensién alguna a la
sociedad recurrente, entre otros argumentos. Es decir, la sentencia pare-
ce entender que el vicio de forma consistente en la omision del tramite
de audiencia en el procedimiento de elaboracién de disposiciones gene-
rales sélo es un vicio alegable precisamente por aquellas entidades res-
pecto de las que se ha omitido ese tramite, pero no por otras, que al pa-
recer carecerian de legitimacién para ello aun cuando se hallen interesa-
das en la impugnacién de una disposicién general; lo que la sentencia
extiende al supuesto de la omisién de informes preceptivos. A mi juicio,
esta argumentacién cs defectuosa va que, por una parte, la legitimacién
debe conectarse con el objeto del proceso administrativo, que son las
pretensiones de los recurrentes y no los concretos motivos impugnato-
rios, y, por otra parte, ¢n la medida en que de la misma se deduce que el
tramite de audiencia en la elaboracién de las disposiciones generales no
tiene otra finalidad que la de garantizar los derechos de defensa, cuando
lo cierto es que la misma también busca conseguir un mayor acicrto y
oportunidad en la disposicién que finalmente se adopte. A mayor abun-
damicnto, ¢n este caso ni siquiera se trataba de la omisién del tréamite de
audiencia, sino de la omisién de un informe preceptivo. Centraremos cl
comentario cn las repercusiones del vicio formal sobre la validez del re-
glamento.

2. EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LAS DISPOSICIONES GENERALES:
LOS TRAMITES DE INFORMACION PUBLICA Y DE AUDIENCIA Y LOS INFORMES
PRECEPTIVOS; EN ESPECIAL, EL INFORME DE LA COMISION NACIONAL
DE ADMINISTRACION LOCAL

El procedimiento para la elaboracién de disposiciones gencrales de la
Administracién del Estado (1) se regulaba en el articulo 130 de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958 hasta la aprobacién
de la Ley 50/97, de 27-11, del Gobierno, que regula esta cuestién en su ar-
ticulo 24. Este precepto regula la cuestién en términos parecidos a su pre-
decesor, si bien ha aclarado ciertas cuestiones y ha procedido a su actuali-
zacion.

Concretamente, en relacién con la sentencia que comentamos nos inte-
resan las modificaciones producidas en relacién con el tramite de audien-
cia en el procedimiento de elaboracién de disposiciones generales, asi
como cn los tramites de informacién publica y los informes preceptivos.
En cuanto a lo primero, con anterioridad esta cuestién se regulaba en cl
articulo 130.4 LPA, y se sefialaba que dicha audiencia procederfa siempre

(1) Téngase en cuenta que el articulo 130 LPA carecfa de caricter basico, como se
desprendc de la STC 227/88, de 29-11.
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que se dieran las siguientes condiciones: que fuera posible, que lo aconse-
jara la (ndole de la disposicién y que no se opusieran a ello razones de in-
terés piblico debidamente consignadas en el Anteproyecto. Esa audiencia
deberia efectuarse a cuantas cntidades ostentaran por ley la representa-
cién de intereses de cardcter general o corporativo afectados por la dispo-
sicion.

La interpretacién de este precepto era en principio algo confusa, y as{
una primera linea jurisprudencial entendia que existia un margen de dis-
crecionalidad a la hora de conceder o denegar esa audiencia (2). Ello basi-
camente s¢ debfa a la amplitud del término «aconsejar», y también a la
amplitud de la nocién de interés publico. Al cabo del tiempo, sin embar-
go, el Tribunal Supremo empezé a entender que no existia discrecionali-
dad a la hora de conceder o denegar el tramite de audicencia, sino que
«aconsejar» e incluso «razones de interés publico» son conceptos juridi-
cos indeterminados, susceptibles de interpretacion (3); por lo demas, en
relacién con las posibles razones de interés publico que se opusieran a la
realizacién de ese tramite, eran razones que debian motivarse explicita-
mente en el anteproyecto de la disposicion, sin que fuera posible denegar
la audiencia con base en otras razones de interés publico no consignadas
en aquél.

La audiencia, por lo demas, sc debia cfectuar a las entidades que por
ley ostentaran la representacién de los intereses afectados, lo que era muy
restrictivo no ya tanto porque no se regulaba la audiencia a los alectados
singularmente considerados, sino porque tampoco toda entidad afectada
tenia derecho a ser oida; sélo si legalmente ostentaba la representacion de
esos intereses. La estrechez de este cauce se veia en parte compensada con
lo que preveia el articulo 130.5, que regulaba el trédmite de informacién pu-
blica. En este caso, sin cmbargo, la ley sc remitfa expresamente al parecer
del Ministro, que serfa quien evaluaria si resultaba o no aconsejable dicho
tramite (4).

El articulo 24 de la Ley 50/97 regula asimismo los tramites de informa-
cién publica y de audicncia, si bien en términos algo diferentes a los que re-
cogia la LPA de 1958. Seguramente, esas diferencias son debidas a la conve-
niencia de soslayar las dudas que se habfan venido produciendo en relacién

(2) Asf, entre otras, SSTS de 2-3-87 (A. 1832) y 14-3-86 (A. 1774).

(3) Asi, la STS de 31-5-86 (A. 4603) habla ya de un derecho de participacién; mucho
mas clara es la de 29-12-86 (A. 1675, 1987). Vid. J. DELGADO BaRrio, «Reflexiones sobre el
articulo 106.1 CE: el control jurisdiccional de la Administracién y los principios generales
de! Derecho», en Hommenaje a Garcia oe ExTeRrIA, Civitas, Madrid, 1991, pags. 2319 y ss.
Vid. asimismo STS, Sala de Revision, de 31-3-88 (A. 5060).

(4) Ello se entendié por algunos autores, paradigmaticamente por J. bE LA CrUZ FE-
RRER, Sobre el control de la discrecionalidad en la potestad reglamentaria, en el num. 116 de
esta REvISTA, 1988, pags. 88-89, como un caso de discrecionalidad, al entender existente
una remision legal al juicio del Ministro para que éste determinara si efectivamente resul-
taba o no aconscjable el sometimiento a informacion publica. E! resultado era que lo
determinante a estos efectos era precisamente dicho juicio. Y ello se fundamentaria preci-
samente en la amplitud del concepto de lo aconsejable, que permitiria ese tipo de remisio-
nes. Vid. A. Mozo SEOANE, La discrecionalidad de la Admninistracién Publica en Espasnia,
Montecorvo, Madrid, 1985, esp. pags. 401 y ss.
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con la interpretacién del articulo 130 LPA, y también a la conveniencia de
adecuar la redaccién legal a la interpretacién de la jurisprudencia.

Asi, en primer lugar desaparecc la remisién al juicio del Ministro en
cuanto al sometimiento del proyecto de disposicion a informacién publi-
ca, si bien cllo se sigue subordinando a que la indole de ta disposicion lo
aconscje, lo que es un concepto juridico indeterminado de notable ampli-
tud (3).

Y, por lo que respecta al tramite de audiencia, en primer lugar se per-
mite la audiencia directa a los ciudadanos interesados, si biecn simplemen-
te como alternativa a la rcalizada a través de las organizaciones v aso-
ciaciones reconocidas por la ley que los agrupen o representen y cuyos fi-
nes guarden relacién directa con el objeto de la disposicion; en este punto,
la ley se limita a prever las dos opciones a que alude el articulo 1035.a) CE.
Dcbe motivarse debidamente la decisién que se adopte respecto del modo
de dar audiencia; normalmente, sin embargo, enticndo que, tratandose de
disposiciones elaboradas por la Administracién del Estado, estara justifi-
cado que dicha audicncia se dé a través de entidades y asociacioncs, en la
medida en que muchas veces serda imposible o inconveniente la audiencia
individual, dado el nimero de afectados.

Sc amplia ademas el plazo de la audiencia, que de ser diez dias pasa a
scr no inferior a quince; si bien ese plazo puede reducirse hasta sicte dias
en caso de razones debidamente motivadas que lo justifiquen.

El presupuesto de hecho va no c¢s, ademas, que sea posible y que la in-
dole de la disposicion lo aconseje, sino que dicho presupucsto pasa a ser
simplemente que la disposicién afecte a los derechos ¢ intereses legitimos
de los ciudadanos.

No obstante, existe todavia un limite negativo: que no existan razo-
nes de interés publico que exijan la omisién de csc tramite; razones de
interés pablico que deben explicitarse (6). El presupuesto de hecho ne-
galivo es, pues, el mismo que existia bajo la LPA de 1958. A este limite
se deben sumar otros nuevos: en primer lugar, quc csas entidades o aso-
ciaciones interesadas va havan participado ¢n el procedimicnto de cla-
boracién dc la disposicién a través de consultas o informes previos; en
segundo lugar, ¢l tramite dec audiencia no se aplica cuando se trate de
disposiciones generales que regulen los 6rganos, cargos y autoridades
regulados ¢n la Ley del Gobierno ni a las disposiciones orgédnicas de la
Administracién General del Estado o de los organismos o entidades de-
pendientes de ella.

(3) Ello hard que en la préctica en este punto las diferencias con la regulacién ante-
rior scan escasas; pensemos que lo aconsejable ¢s una nocién mucho mis indeterminada
que lo desaconsejable.

(6) Sobre la nocion del interés pablico como concepto juridico indeterminado, vid.
F. SaiNz MORENO, Reduccion de la discrecionalidad: el interés publico como concepto juridi-
co, en «<REDA», nam. 8, 1976, pigs. 8 v ss.: del mismo autor, Conceptos juridicos indeter-
minados, interpretacion y discrecionalidad administrativa, Civitas, Madrid, 1976, pigs. 303
y ss. Vid. asimismo mi trabajo La solucion justa en las resoliuciones administrativas, Tirant
Lo Blanch, Valencia, 1998, pags. 311 v ss.
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En relacién con la primera cuestién, no parece légico que la previa
participacién de esas entidades o asociaciones sea 6bice a una posterior
audiencia, en la medida en que ésta tienc lugar una vez se ha elaborado el
texto de la disposicién. Pero si deja entrever que, para el legislador, el tra-
mite de audiencia esta concebido ante todo como una via de garantizar el
acierto, legalidad v oportunidad de la decisién, y sélo de un modo secun-
dario para garantizar los derechos de defensa de estas asociaciones y enti-
dades en relacién con los intercses que defienden (7). Por lo demas, los tra-
mites de informacién publica y audiencia ¢n el procedimiento de elabora-
cién de los reglamentos también, légicamente, persiguen como finalidad
propiciar la participacion ciudadana.

Pero, ademas del articulo 24 de Ja Ley 50/97, no se pucde perder de vis-
ta la existencia de otras normas que regulan otros tramites adicionales en
¢l procedimiento de elaboracién de disposiciones generales y consistentes
en la emision de informes preceptivos. En este punto, ¢l articulo 24.1.5)
actia como una norma de remisién. Pues bien, uno de estos informes es el
que debe emitir la Comisién Nacional de Administracién Local, de acuer-
do con el articulo 118.1.4) de Ja Ley 7/85, en relacion con los proyectos de
disposiciones de la competencia de la Administracién del Estado que afec-
ten a la Administracién local, entre las que, con cardcter enumecrativo, y
entre otras, se alude a las relativas al régimen sustantivo de las lunciones y
servicios de las entidades locales, incluyendo las que impliquen la atribu-
cién o supresiéon de competencias. Realmente, este informe parece que de-
beria emitirsc a la vista ya del proyecto de disposicién, ¢s decir, una vez se
ha elaborado el texto de la misma; no se trata, pues, de un informe que
deba emitirse a lo largo del proceso de elaboracion de aquél, pese a lo que
sefala el articulo 24.1.5).

La redaccion del articulo 118.1.4) dc la Ley 7/85 en este punto no es un
modelo de claridad. En efccto, légicamente, la atribucién v supresién de
competencias a las entidades locales es la cuestion méas fundamental que
puede atafier al régimen sustantivo de sus funciones y servicios. No habria
hecho falta la aclaracién. O mas bien deberfa haberse aludido a los proyec-
tos que afecten a sus competencias y a los que afecten al régimen sustanti-
vo de sus funciones y scrvicios. Pero esta ultima referencia, indudablemen-
te, es mas amplia que la relativa a su régimen de competencias. Esto signi-
fica que no sélo debe oirse a la Comisién Nacional de Administracién
Local cuando puedan ser afectadas las competencias de las entidades loca-
les, sino también cuando pueda ser alectado el régimen sustantivo de su
ejercicio. Y esto es precisamente lo que alegaba la entidad recurrente, en la
medida en que, de acuerdo con el articulo 25.2 de la Ley 7/85 y el articulo
7 del Decreto legislativo 339/90, de 3-3, los municipios tienen conferidas

(7) Ello pucde ser criticable desde la perspectiva del articul> 105.a) CE, que alude a
la audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las entidades o asociaciones re-
conocidas por la ley, y que parece apuntar asimismo directamente a los derechos de defen-
sa. No puede perderse de vista, sin embargo, que dicha audiencia sc regula en Jugar distin-
to a la audiencia en el procedimiento de elaboracién de actos administrativos.
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competencias sancionadoras cn relacién con las infracciones de trafico en
las vias urbanas.

Resulta indudable que la finalidad de los informes preceptivos en el
procedimiento de elaboracién de las disposiciones generales es la misma
que la de la informacién publica, es decir, garantizar la legalidad, el
acierto y la oportunidad de la futura disposiciéon. No existe aqui una fina-
lidad, al menos de modo primordial, de defensa de los intereses propios.
Esta finalidad puede no estar ausente en ciertos casos, en la medida en
que, por ¢jemplo, la Comisién Nacional de Administracién Local puede
servir de cauce de expresiéon a las entidades locales cuando las mismas
pucdan verse negativamente afectadas en su ambito de competencias (8).
Pero lo fundamental es que estos tramites sirven para garantizar que el
texto final serda oportuno, acertado y conforme a Derecho, a lo que sc
debe afiadir la participacién ciudadana en el caso de la informacién pu-
blica (9).

Es decir, en el caso del tramite de audiencia, la ley también esta pen-
sando ante todo en la garantia del acierto, legalidad y oportunidad de la
decisién, pero no debe perderse de vista que en estc caso también existe la
finalidad de garantizar los derechos de defensa, lo que sc halla mucho mas
diluido en el supuesto de la emisién de informes preceptivos.

3. Los VICIOS DE PROCEDIMIENTO EN LA ELABORACION DE DISPOSICIONES
GENERALES

La Ley 30/92, al regular cn su articulo 62.2 la nulidad de pleno derecho
de las disposiciones generales, no hace referencia a los vicios de procedi-
miento. Ello ha dado lugar a dos interpretaciones. De acuerdo con la inter-
pretacién minoritaria, sostenida, entre otros, por GARRIDO FALLA (10) y Bo-
QUERA OLIVER (11), el silencio de la Ley 30/92 en relacion con los vicios
procedimentales de las disposiciones generales supone que tales vicios
ocasionan como regla general la simple anulabilidad de dichas disposicio-
nes, mientras que la nulidad de pleno derecho de los reglamentos en caso
de vicio de procedimiento so6lo se dara cuando ese vicio procedimental sea
alguno de los que causan la nulidad de pleno derecho de las resoluciones

(8) Lo que, de cualquier modo, resulia dificil. ya que el articulo 117.3 de Ia Ley 7/85
establece que dicha Comision Nacional adopta sus acuerdos mediante consenso entre la
representacion de los entes locales y la representacién estatal.

(9) Sobre las distintas funciones de la forma en el Derecho Administrativo, M. BELA.
DIEZ ROyo, Validez v eficacia del acto administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1994, pags. 120
y ss.

(10) F. Garrino FaLia, Tratado de Derecho Administrativo, 1, 12.* ed., Teenos, Madrid,
1994, pag. 247.

(11)  J. M. Booutra OLIVER, Derecho Administrativo, Civitas, Madrid, 1996, pags. 378 v
ss.. esp. pigs. 388 y ss.: del mismo autor, Las ilegalidades formales v materiales de las dispo-
siciones reglamentarias, en «Revista de Derecho Publico», num. 57, 1975, pags. 63 v ss.
Vid. asimismo, mas recientecmente, G. DoMENECH Pascual, La invalidez de los reglamentos,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, esp. pags. 473 y ss., con interesantes matices.
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administrativas. Dicha opinién se basa en que la amplitud de las causas de
nulidad de pleno derecho de las disposiciones generales tiene por finalidad
evitar la reproduccién de los vicios de fondo de las disposiciones en los ac-
tos de aplicacién de las mismas, y este problema no se da cuando ¢l vicio
sea simplemente formal.

En cambio, la mayor parte de la doctrina entiende que también los vi-
cios de procedimiento en la elaboracién de los reglamentos ocasionan su
nulidad de pleno derecho. Asi se han pronunciado GARCiA DE ENTERRIA y
FERNANDEZ RODRIGUEZ (12), y también GOMEZ-FERRER MORANT (13), entre
otros muchos. Concretamente, los primeros sefialan que, a diferencia de la
anulabilidad, la nulidad de pleno derecho no esta prevista primordialmen-
te para defendcr los particulares intereses de los afectados, ya que atafie al
interés general.

La consecuencia l6gica es que no existe disponibilidad de esta dltima
para los afectados, cuyo consentimicnto, como sefialan estos autores, es
irrelevante. A su juicio, en el caso de la ilegalidad de los reglamentos, in-
cluso por vicio de forma, estaremos siempre ante nulidad absoluta ¢n la
medida en que, al considerar que los reglamentos forman parte del Orde-
namiento juridico, sc convierte en una cuestiéon de interés general proce-
der a la depuracién de dicho Ordenamiento.

Si efectivamente los vicios de forma en la elaboracién de los regla-
mentos causan en todo caso la nulidad de los mismos, légicamente, no
se podra esgrimir que no existe legitimacion para impugnar un regla-
mento por vicio formal porque dicho vicio formal no haya causado inde-
fensién al recurrente, al tratarse de una cuestién de interés general. Lo
cierto, sin embargo, es que la jurisprudencia no extrae todas las conse-
cuencias de la nulidad de pleno derecho de las disposiciones reglamen-
tarias en caso de vicio de forma, ya que, durante la vigencia de la LJCA
de 27-12-56, el Tribunal Supremo entendia que el recurso indirecto con-
tra reglamentos sélo cra procedente cn el caso de vicios de fondo, no de
vicios de procedimiento (14). Y cllo se ha corroborado por el articulo
27.1 de la Ley 29/98, que al regular la cuestién de ilegalidad alude unica-
mente al caso en que el reglamento adolezca de vicios en cuanto a su
contenido (15).

(12) E. Garcfa DE ENTERRIA y T. R. FERNANDE?. RODRIGUEZ, Curso de Derecho Adminis-
trativo, 7." ed., Civitas, Madrid, 19953, pags. 208 y ss.; del primero de estos autores, ademads,
Recurso contencioso directo contra disposiciones reglamentarias v recurso previo de reposi-
cién, en num. 29 de esta REvISTA, 1959, pags. 167 y ss.

(13) R. GOMEZ-FERRER MORANT, Nulidad de reglamentos y actos dictados durante su vi-
gencia, en «REDA», nim. 14, 1977, pag. 388. Vid. asimismo J. BERMEJO VERA, La relativiza-
cién del procedimiento para elaborar disposiciones de cardcter general, en <REDA», num. 30,
1981, pags. 539 y ss.; J. GARcla LUENGO, La subsanacién retroactiva de reglamentos nulos
mediante la elevacién del rango, en «REDA», nam. 111, 2001, pags. 439 y ss.

(14) Asi, STS de 29-10-87 (A. 7478), Sala de Revision. Téngase en cuenta que, como
seflala DOMENECH PASCUAL, op. cit., pags. 110 y ss., ¢l TS ha scguido en muchos casos la te-
sis doctrinal minoritaria.

(15) Vid., no obstante, M. SANCHEZ. MORON, «El objeto del recurso contencioso-admi-
nistrativo», en J. LEGUINA VILLA y M. SANCHEZ MORON (dirs.), Comentarios a la Ley de la Ju-
risdiccidn contencioso-administrativa, Lex Nova, Valladolid, 1999, pag. 170, quien asimis-
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En ¢l caso de que sc entendiera que los vicios procedimentales de los
reglamentos s6lo causan la anulabilidad de los mismos, la conclusién po-
dria ser diferente, ya que la anulabilidad sf es algo disponible para los afec-
tados. Pero ello no resultaria 16gico, por varias razones. En primer lugar,
porque, como hemos visto, los tramites de informes, informacion publica y
también incluso el tramite de audiencia en el procedimiento de clabora-
cion de los reglamentos no tienen como finalidad dnica la garantia de los
derechos de defensa —aunque ello esté, desde luego, bien presente en el
caso del tramite de audiencia—, sino mas bien garantizar la legalidad, el
acierto y la oportunidad de dichas disposiciones generales y, en su caso, la
participacién ciudadana. Y esto, indudablemente, es una cuestion que atasie
al interés general (16); interés general que, como sehalan Garcia DE EN-
TERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ (17), es el criterio que justifica la distin-
cién entre anulabilidad y nulidad de pleno derecho. Mas concretamente,
en ¢l caso que nos ocupa, lo que se habia omitido era un informe precepti-
vo, que de modo divecto atarie a la segunda de esas finalidades. Esto puede
ser un argumento importante a favor de que los reglamentos afectados por
un vicio formal son en todo caso nulos de pleno derccho (18). Ello sc re-
fuerza si se ticne en cuenta que, como hemos visto, los tramites de infor-
macién pablica y audiencia también tienen por finalidad propiciar la par-
ticipacién ciudadana; la STS de 12-1-90 (A. 335) afirma que por esta razén
la omisi6én del tramite de audicncia en el procedimiento de claboracién de
los reglanientos es causa de su nulidad absoluta. Lo mismo afirman, entre
otras, las de 5-5-87 (A. 3226) y 10-12-82 (A. 7955) en rclacién con la omi-
sion del dictamen del Consejo de Estado, en cuanto que dicho dictamen
actiia como garantia no sélo de la legalidad, sino también del acierto y la
oportunidad de la norma.

A cllo hay que afadir quc, tratandosc de garantizar no sélo la legalidad
de la disposicidn, sino también su acierto y su oportunidad, indudablemen-

mo considera posible la cuestion de ilegalidad por vicios formales, siempre v cuando éstos
scan susceptibles de causar la nulidad de la norma impugnada. En ¢l mismo sentido, Do-
MENECH PASCUAL, La invalidez de los reglamentos, cit., pags. 381 y ss.

(16) Sobre el orden publico como fundamento de la sancion de nulidad de pleno de-
recho, vid. J. A. SANTAMARIA PASTOR, La nulidad de pleno derecho de los actos administrati-
vos, 1EA, Madrid, 1975, pags. 186 y ss.; T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, La doctrina de los vi-
cios de orden publico, IEAL, Madrid, 1969, pag. 222.

(17) E. GArcia DE ENTERRIA v T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Adminis-
trativo, 1, 7." ed., Civitas, Madrid, 1995, pag. 609.

(18) Otro argumento puede ser la misma posibilidad de revisar de oficio las disposi-
ciones gencrales, articulo 102.2 de la Ley 30/92, en la medida en que la Ley 4/99 s6lo per-
mite la revisién de oficio de los actos en el caso de nulidad de pleno derecho. Pero este ar-
gumento no es decisivo, no sélo porque el legislador puede haber configurado de distinto
modo la revision de oficio en uno y otro caso, sino también porque el articulo 102.2 sc re-
mite al articulo 62.2. Ademas, como sefala J. Garcia LUENGO, La declaracion de nulidad en
via administrativa de disposiciones generales, en nam. 154 de csta REVISTA, 2001, pags. 230
y ss., no estd muy claro que la intencién del legislador haya sido en todo caso configurar
una verdadera accion de nulidad en el caso de la revision de oficio de las disposiciones ge-
nerales, que seria lo que mejor se conjugaria con la consideracién del supuesto como un
caso de nulidad de pleno derecho; a pesar de la clara remisién que el articulo 102.2 efec-
tda al articulo 62.2.
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te la omisién de uno de estos tramites en el procedimiento de claboracién
del reglamento impediria en todo caso que el mismo alcanzara su fin (19). Es
decir, aun cuando se entendiera que los reglamentos que adolezcan de vi-
cio de forma se rigen por el articulo 63 de la Ley 30/92, ese vicio de forma
siempre causaria la anulabilidad. Anulabilidad ademas que no vendria
dada por la indefension causada al particular, sino precisamente porque,
al carecerse de los elementos de juicio que la ley estima nccesarios, no sc
ha podido garantizar el acierto ni la oportunidad de la decisién (20). Como
ha explicado acertadamente FERNANDEZ RODRIGUEZ (21), cuando sélo csta
en juego la legalidad el pronunciamiento sobre ¢l fondo debe preceder, si
existen clementos de juicio suficientes, al relativo al vicio formal, pero cl
caso es difercnte cuando lo que esta en juego es la oportunidad, va quec el
vicio de forma impide conocer si el contenido del acto habria sido otro de
no haberse producido aquél. Y, precisamente, en el caso de los reglamen-
tos la discrecionalidad es palmaria, en la medida en que los mismos confi-
guran el Ordenamiento juridico; de modo que un vicio de forma impide sa-
ber si, en caso de no haberse cometido ¢l mismo, habria sido o no igual el
contenido de la disposicion.

Quiéresc decir con ello que no tiene sentido, en el ambito de las dis-
posiciones reglamentarias, afirmar que los vicios de forma son sélo in-
vocables, de entre los legitimados para impugnarla, por el afectado por
dicho vicio; bien porque se considere que todos esos vicios son causa de
nulidad absoluta, bien porque absolutamente todos impiden que se al-
cance el fin del acto, lo que concierne a todos los afectados por el mis-
mo y no s6lo a aquellos directamente concernidos por el vicio de que se
trate.

Pero es que, a mayor abundamiento, quizas incluso la misma diferen-
ciacién tajante cntre nulidad y anulabilidad no tenga mucho sentido en el
ambito del Derecho Administrativo, y todavia menos en ¢l caso del proce-
dimiento de elaboracién de las disposiciones reglamentarias. El caso del
vicio de forma que impide que el acto alcance su fin, considerado en el ar-
ticulo 63.2 de la Ley 30/92 como causa de anulabilidad de los actos admi-
nistrativos, es bicn significativo: c¢n el caso de una resolucién administrati-
va, el vicio de forma que impida que la misma alcance su fin trasciende el
interés de los afectados por el acto, va que impide saber si el mismo ha al-

(19) Vid,, sobre la interpretacién de csta expresion, T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Los
vicios de orden puiblico y la teoria de las nulidades en el Derecho Administrativo, en nam. 58
dc esta REvIsTA, 1969, pags. 51,73 y 97 y ss.

(20) Vid., sobre la interpretacién de este inciso, M. BELaDIEZ Roio, Validez v eficacia
del acto administrativo, Marcial Pons, Madrid, 1994, pags. 132 v ss.

Véase, en relacién con el papel del dictamen del Consejo de Estado en el procedi-
miento de elaboracién de los reglamentos y sus consecuencias ¢n orden a la insubsana-
bilidad de este vicio, P. GONZALEZ SALINAS, El dictamen del Consejo de Estado en los proce-
dintientos de elaboracion de las disposiciones generales, en «<REDA», nam. 67, 1990, pags.
463 ss. Véase también DOMENECH PASCUAL, La invalidez..., cit., pags. 255 y ss., donde alu-
de a las distintas consecucencias de los vicios de procedimiento en la elaboracién de re-
glamentos.

(21) Loc. cit.
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canzado de modo éptimo el interés publico. Pero cs que, ademas, en el
caso del reglamento ello es atiin mds evidente, en cuanto gue sus destinata-
rios son indeterminados.

En cfecto, esa diferenciacién entre nulidad y anulabilidad ticne, desde
luego, sentido cn ¢l ambito de las relaciones juridico-privadas, donde casi
todas las cuestiones atafien Gnicamente al interés de las partes y muy po-
cas al interés general. Parad6jicamente, sin embargo, cn cste 4mbito jurf-
dico-privado la regla general es que la contravencién a las normas juridi-
cas imperativas causa la nulidad absoluta, como se desprende del articulo
6.3 del Codigo Civil; los vicios de anulabilidad quedan asi relegados, en di-
cho Cédigo, a vicios de consentimiento o derivados de la falta de capaci-
dad de la persona contratante (arts. 1265 ss. v 1300 ss.). Esta paradoja se
debe a que justamente en el ambito juridico-privado existe una gran abun-
dancia de normas dispositivas.

En cl 4ambito juridico-administrativo, sin embargo, la diferencia entre
nulidad de pleno derecho y anulabilidad no obedece, a mi juicio, a los
mismos criterios que ha acuriado la doctrina juridico-civil. Porque, en
clecto, si en este ambito ambas categorias responden a un criterio de 16-
gica juridica —vicios que s6lo afcctan al interés de una de las partes y vi-
cios que afectan al interés general, comprendiéndose en éstos la contra-
venciéon a cualquier norma imperativa—, la distincién centre nulidad de
pleno derecho y anulabilidad no responde cn ¢l Derecho Administrativo a
dichos criterios logicos, sino pura y simplemente a la voluntad del legisla-
dor. Porque, en efecto, la contravencién de una norma jurfdica imperati-
va es una cuestion que atane al interés general (22), a pesar de lo cual se
considera como regla general como causa de anulabilidad y no de nuli-
dad de pleno derccho en el caso de las resoluciones administrativas, y
s6lo habra en relacién con ellas causa de nulidad de pleno derecho cuan-
do asi lo haya determinado el legislador. Y, respecto de las causas de anu-
labilidad por vicio formal, ya hemos visto que el supuesto en que el vicio
mismo impida que ¢l acto alcance su [in también constituye una cuestién
de interés general, en la medida en que se halla en juego el correcto fun-
cionamiento de la Administracién como servidora de los intereses gene-
rales (23).

En suma, la distincién entre nulidad de pleno derecho y anulabilidad
en ¢l ambito del Derecho Administrativo no tiene el mismo fundamento
que cn el ambito juridico-privado, sino que obedece a criterios de oportu-
nidad legislativa (24). El legislador ha querido que determinados vicios de

(22) En cfecto. a mi juicio, e¢s una cuestion de interés general que ¢l contenido de los
actos administrativos sea conforme a Derecho, ya que esta en jucgo cl servicio objetivo de
la Administracién a los intcreses generales y el principio de legalidad de la misma.

(23) Tan sélo, pues, quedaria el supuesto de la indefension. Por supuesto, ésta causa
la nulidad de pleno derecho en los procedimientos suncionadores. En el resto de los casos,
el Ordenaniento positivo entiende que la indefensién es un vicio que afecta nicamente al
interés del afectado. Pero no es éste el caso resuelto por la sentencia que comentamos, a
pesar de que la misma trate de justificar su argumentacion en la inexistencia de indefen-
sion para ¢l recurrente causada por el vicio formal denunciado.

(24) O si se prefiere, siguiendo a M. BELADIEZ R0JO, Validez v eficacia del acto adnii-
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los actos administrativos tengan como consecuencia la simple anulabi-
lidad, aun cuando dogmaticamente casaria mejor la nulidad de pleno de-
recho.

Otra cosa es que el legislador no haya querido establecer la accién po-
pular siempre que se halle en juego un interés general. Esta ¢s una deci-
sién legislativa perfectamente conforme con el articulo 24.1 CE, y que in-
dudablementc afecta tanto a los casos calificados en nuestro Ordenamicn-
to como supucstos de anulabilidad como a los configurados como casos de
nulidad de pleno derecho (25).

De todo lo dicho se desprende, por tanto, que no parece posible esta-
blecer una restriccion en la legitimacién ad causam por el hecho de que el
vicio formal del reglamento, maxime el consistente en la omisién de un in-
forme preceptivo, no haya causado indefensiéon al recurrente. Pasamos a
examinar esta cuestiéon.

4, LA IMPUGNACION DE DISPOSICIONES GENERALES POR VICIOS
DE PROCEDIMIENTO

A) Causa de pediry motivos impugnatorios en el proceso administrativo

Desde la LICA de 27-12-56, esta claro que el objeto del proceso admi-
nistrativo son las pretensiones de las partes, y no el acto impugnado, que
serfa simplemente un referente del proceso o, si sc preficre, el objeto me-
diato del mismo. Ello se ha rcforzado, desde luego, con la Ley 29/98, de
13-7, en la medida en quc, junto con los actos y disposiciones, puede ser
ahora referente u objeto mediato del recurso también la inactividad mate-
rial de la Administracién, y se ha explicitado asimismo la consideracién de
la via de hecho como referente del proceso.

Pero esta consideracién de la pretensién procesal como el objeto del
proceso, identificativo del mismo, nos cxige légicamente determinar qué
es la pretensién procesal en el proceso administrativo. La pretension se in-
dividualiza a través de dos elementos, el petitum y la causa petendi. La
cuestién es el significado de esta ultima en ¢l proceso administrativo.

Como sefiala ORTELLS RAMOS (26), la causa de pedir en el proceso ad-

nistrativo, Marcial Pons, Madrid, 1994, pags. 64 y ss., a lo que esta autora denomina prin-
cipio de conservacion.

(25) Por lo demids, como ha resaltado A. NIETO GARCIA, ¢n el Estudio Preliminar al li-
bro de M. BELADIEZ RoJO, Validez v eficacia del acto administrativo, Marcial Pons, Madrid,
1994, pags. 12 y ss., las consecuencias que ¢l ordenamiento jurfdico-administrativo atribu-
ve a la nulidad de pleno derecho se aproximan mas a las que en ¢l Derecho Privado tiene
la anulabilidad. Vid. asimismo E. GarclA DE ENTERRIA v T. R. FERNANDEZ RODRIGLEZ, Curso
de Derecho Administrativo, 1, 7. ed., Civitas, Madrid, 1995, pag. 589. Véase también J. A.
SANTAMARIA PaSTOR, La nulidad de pleno derecho de los actos administrativos, 1EA, Madrid,
1975, pags. 93 v ss. Vid., no obstante, en relacién con los reglamentos, la posicion de
G. DOMENECH PASCUAL, La inaplicacion adnmiinistrativa de los reglamentos ilegales y de las le-
ves inconstitucionales, en el nam. 155 de esta REvISTA, 2001, pags. 59 y ss.

(26) M. OrTELLS RaMO0s, en J. MONTERO AROCA, M. ORTELLS Ramos, J. L. GomEz CoLo.
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ministrativo no debe entenderse individualizada por cada uno de los vi-
cios aducidos en relacién con el acto administrativo. Los vicios del acto
administrativo son los motivos impugnatorios del mismo, que apoyan la
pretensién pero que no constituyen la causa de pedir. El autor se basa en
el antiguo articulo 43 de la LJCA de 1956, que ticne su cquivalente en la
actualidad cn cl articulo 65.2 de la Ley 29/98 (27). Este precepto permite
al 6rgano judicial, si estima que existen motivos relevantes para el fallo y
no puestos de manifiesto por las partes, poncrlos en conocimiento de es-
tas tltimas; l6gicamente, el fallo podra basarse en esos motivos sicmpre
que sc haya dado audiencia. Asimismo, podemos aducir el articulo 70
LICA, que sefiala que la sentencia estimara el recurso cuando el acto, ac-
tuacién o disposicion impugnado sea contrario al Ordenamiento juridi-
co. Cualquier tipo de vicio del acto, actuacién o disposicién obliga, pues,
al juez a estimar ¢l recurso, aunque csc vicio no haya sido alegado por
las partes.

Es verdad que frente a esta opinion podria esgrimirse la doctrina sen-
tada por ¢l Tribunal Constitucional en rclacién con la posible simultanel-
dad del procedimiento ordinario y ¢l procedimiento especial para la pro-
teccion de los derechos fundamentales. En efecto, entre otras, la STC
42/89, de 16-2, permite interponer al mismo tiempo por la misma perso-
na, y contra el mismo acto, un recurso contencioso-administrativo ordi-
nario y otro para la proteccién de los derechos fundamentales, sin que se
deba entender producida la litispendencia, siempre que en el proceso or-
dinario ¢l acto s¢ haya impugnado por motivos distintos de la lesién del
derecho fundamental. Indudablemente, la litispendencia es la conscecuen-
cia l6gica de la existencia simultdnea de dos procesos con el mismo obje-
to, y tanto en el proceso para la proteccion de los derechos fundamenta-
les como en el contencioso ordinario (o abreviado, ¢n su caso), lo que se
ventila en Gltimo término es la cuestion de la conformidad o no a Dere-
cho del acto, disposiciéon o actuacién. De esta jurisprudencia parece,
pues, desprenderse que ¢l objeto procesal es distinto ¢n uno y otro caso,
y que la diferencia estaria precisamente en la causa de pedir, en un caso
circunscrita a la lesiéon de derechos fundamentales. Lo cierto es que se-
guramente la reforma de la Ley 29/98 en relaciéon con el abjeto del proce-
so regulado en sus articulos 114 v ss. hard en ocasiones innecesario si-
multanear ambos procedimicentos, pero, con independencia de ello, esta
jurisprudencia tiene como clara finalidad, por encima de las exigencias
dogmaticas, hacer cfectivo ¢l derecho a la tutela judicial evitando la di-
suasion en la utilizacion de la via para la proteccion de derechos funda-
mentales, a la vista de los breves plazos impugnatorios y de la larga dura-
cién de los procesos contencioso-administrativos ordinarios, y permitir
el acceso al recurso de amparo aun cuando se siga tramitando un proce-

MER y A. MONTON REDONDO, Derecho Jurisdiccional. 1. Proceso Civil, 11, Bosch, Barcelona,
1990, pags. 655 y ss.; el autor se basa asimismo en la fugacidad de los plazos impugnato-
rios.

(27) Sobre las consecuencias del antecedente de este precepto, vid. mi trabajo La so-
lucion jusia..., cit., pags. 630 y ss.
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so0 contencioso-administrativo ordinario (o también, hoy por hoy, abre-
viado, en su caso).

En suma, la pretensién procesal, que es lo que individualiza el proceso,
en el ambito contencioso-administrativo vicne delimitada por el juego de
las peticiones del recurrente y la causa de pedir, entendida ésta en un sen-
tido amplisimo, como disconformidad a Derccho del acto, disposicién o
actuacion impugnado. Esto significa que los concretos motivos impugna-
torios, es decir, las concretas ilegalidades que se denuncien, no individuali-
zan la causa de pedir, no identifican ¢l objeto del proceso. Asf, ya la Expo-
sicién de Motivos de la LICA de 27-12-56 afirmaba que sc pretendia supe-
rar la concepcién del contencioso-administrativo francés, basado en los
concretos motivos impugnatorios (28).

B) Motivos impugnatorios y legitimacion para impugnar disposiciones
generales

Si, como acabamos de ver, la pretensién procesal no viene delimitada
por los concretos motivos impugnatorios, ¢s indudable que esos concretos
motivos impugnatorios tampoco seran relevantes a cfectos de la legitima-
cién ad causam. La legitimacién activa consiste en una relacién entre el re-
currente vy la pretensién; en la medida en que dicha pretensién se identifi-
ca también por lo que se pide, y se pide algo en relacién con una concreta
actuacién, acto o disposicién administrativo, para quce hava legitimacion
tendra que haber una rclacién entre ¢l recurrente y el objeto mediato del
proceso, es decir, ¢l acto, actuacion o disposicién que se impugna. Esa re-
lacién vendra dada, como minimo, por la obtencién por parte del recu-
rrente de un beneficio como consecuencia de la estimacion del recurso, es
decir, la declaracién de disconformidad a Derecho vy, en su caso, la anula-
cién o declaracién de nulidad del acto, actuacién o disposicién impugnado
y en su caso la condena a la Administracion a dictar un acto o realizar al-
guna actuacién. Indudablemente, pues, la legitimacién activa no puede de-
pender del concreto motivo impugnatorio en que se base la demanda o ¢l
fallo de la sentencia. La legitimacién activa de una concreta persona o gru-
po ¢s unica en relacién con cada acto, disposicién o actuacién administra-
tivo, en el sentido de que se tiene o no se ticne; es indivisible, sin que pue-
da predicarse la existencia de legitimacion en relacion con un concreto
motivo impugnatorio y no en relacién con otros.

Es decir, en la medida en que €l recurrente obtenga un beneficio de la
desaparicién del acto, disposiciéon o actuacién habra que entender que el
mismo ostenta un interés legitimo ¢n ¢l proceso, sea cual fuere el concreto
motivo impugnatorio en que sc base. Si el interés legitimo existe, existira
cn relacién con todos los motivos impugnatorios que puedan amparar la

(28) Sobre esta cuestion, entre otros, GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
op. cit., pags. 616 y ss.
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declaracién de que el acto, disposicién o actuacién es contrario al Ordena-
miento. Ello es asf precisamente ¢n cuanto que la pretension es tinica, sin
que pucda decirse que existen tantas pretensiones como motivos impugna-
torios.

En el caso resuelto por la sentencia del Tribunal Supremo de 10 de
mayo de 2001, no se discutia la legitimacién de la sociedad actora para in-
terponer recurso contencioso-administrativo contra la modificacién del
Reglamento del procedimiento sancionador en malteria de trafico, circu-
lacion de vehiculos a motor y seguridad vial. En efecto, dado su objeto so-
cial era evidente que podria obtener un bencficio en caso de que el Real
Dccreto 137/00 fuera cxpulsado del Ordenamicnto. Lo que ocurre es que,
como motivos impugnatorios, se alegaban tanto vicios de fondo como de-
fectos formales.

Resulta muy frccuente, cuando se da dicha concurrencia de motivos
impugnatorios, que los 6rganos jurisdiccionales en primer lugar examinen
los vicios de procedimiento y, sélo en caso de que cl analisis resulte negati-
vo, entraran a analizar asimismo los posibles vicios dc¢ fondo. Esta prela-
cién de pronunciamientos, basada curiosamente en la consideracién de los
vicios formales como vicios de orden padblico, ha sido muy criticada, con
razén, por FERNANDEZ RODRIGUEZ (29) en rclacién con las resoluciones ad-
ministrativas, ya que su aplicacién a rajatabla origina que actos con vicios
de fondo que causarian su nulidad de pleno derecho o su anulabilidad
sean simplemente anulados por vicios formales, cuando habria en ¢l pro-
ceso elementos suficientes para entrar en el vicio de fondo. La consecucn-
cia es la posibilidad de repeticién de un acto con ¢l mismo contenido e
iguales defectos de fondo; lo que, como scfiala el autor citado, se une a la
frecuencia con que las sentencias ordenan la retroaccion del expediente
con ¢l resultado de que en muchas ocasiones se vuelven a repetir las mis-
mas ilegalidades. Naturalmente, otra cosa es que el recurrente, quc es
quien delimita el objeto del proceso, pucda establecer ¢l mismo en su de-
manda esa concreta prelacién de pronunciamientos.

Esto, que estd muy claro en cl caso de los actos administrativos, puc-
de ser matizado cn los reglamentos. En estos altimos, en primer lugar
existe un margen de discrecionalidad quc viene dado por su funcién de
configuracién del Ordenamiento. Ello significa que cualquier vicio for-
mal pucde impedir de hecho que el reglamento alcance su fin, en el senti-
do de que, aun cuando el contenido del reglamento sea conforme a Dere-
cho, no ¢s posible saber si, en caso de no haberse producido ¢l vicio for-
mal, ese contenido habria sido distinto; de modo quc, existiendo vicios
formales, serd preciso declarar nulo el reglamento aun cuando su conte-
nido en sf no sea disconforme con el Ordenamicento. Sc puede citar asi la
STS de 29-12-86 (A. 1675, 1987), entre otras. En scgundo lugar, y sobre
todo, el vicio formal producira la anulacién de todo el reglamento, mien-

(29) T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Los vicios..., loc. cit.; del mismo autor, La doctrina
de los vicios de orden publico en el contencioso-udministrativo: origenes y evolucion, en
nim. 55 de esta REVISTA, 1968, pags. 224 y 272.
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tras que los vicios de fondo afectaran tnicamente a preceptos concretos.
Parece, pues, que en caso de que en un reglamento concurran vicios for-
males y materiales, lo mas légico serfa declarar nulo el reglamento en su
totalidad (como consccuencia del vicio formal), pero ademas, sin perjui-
cio de ello, la sentencia deberia recoger en su fundamentacién juridica la
nulidad absoluta de algunos de sus preceptos por vicio de fondo, a fin de
evitar la repeticién de ilegalidades en caso de dictarse un nuevo regla-
mento. Légicamente, la existencia de vicios formales v la de vicios mate-
riales son independientes entre si, pero como la causa de pedir ¢s sin
mds la lesién del Ordenamiento, por légica cn el fallo debera reflejarse
unicamente la declaracién de nulidad, y sera en la fundamentacién juri-
dica donde se expliquen las razones de fondo y forma que han llevado a
ese pronunciamiento.

En la sentencia de 10 de mayo de 2001 el problema radica en que, a mi
juicio, el Tribunal Supremo no refleja con acierto cual es la pretension en
el proceso administrativo. La scntencia, en efecto, sefiala que en este pro-
ceso habia dos pretensiones: la de declaracion de nulidad del Reglamento
en su totalidad por la falta de informe de la Comisién Nacional de Admi-
nistracién Local y otra, que estima subsidiaria o accesoria, de declaracion
de nulidad de dos concretos preceptos por ser contrarios al Decreto legisla-
tivo 339/90, al articulo 55 de la Ley 30/92 y al articulo 105 CE. Pues bien,
es verdad que en este proceso se puedc entender que habia dos pretensio-
nes, porque habfa dos peticiones distintas: la de declaracion de nulidad del
Reglamento entero y la de declaracién de nulidad de algunos de sus pre-
ceptos. Pero lo demas sobra, ya que los concretos motivos impugnatorios
no individualizan la pretensién procesal.

Si ¢s verdad que la demanda articulaba una pretensién como principal
y la otra como subsidiaria, lo que deberfa haber hecho la sentencia es ha-
ber scguido el orden de prelacion marcado por el propio recurrente, que es
quien delimita el concreto objeto procesal; por tanto, deberfan haberse
analizado primero los vicios de forma y, en caso de haberse desestimado
esta cuestion, habersc entrado en los vicios de fondo. El problema es que,
al entender que la pretensién procesal se identifica a partir de los concre-
tos motivos impugnatorios, la sentencia considera que la legitimacién para
la impugnacion de esta disposicién reglamentaria es divisible; de forma
que en el caso concreto, a juicio del Tribunal Supremo, la sociedad recu-
rrente podia impugnar el contenido de los preceptos reglamentarios, pero
no el Reglamento en su totalidad por un vicio de forma que no le afectaba
en particular, como cra el no haberse recabado informe de la Comisién
Nacional de Administracién Local.

Asi, en concreto, la sentencia sefala en su fundamento juridico segun-
do que «en pura técnica procesal, ambas pretensiones pueden y deben, en
aras de la tutela judicial efectiva que preconiza el articulo 24.1 de nuestra
Constitucién v el principio de conservacién de los actos administrativos
lato sensu, que sanciona ¢l articulo 66 de la Ley 30/92... reconducirse, y por
cnde, subsumirse, en una sola y Gnica pretensién: la conformidad o dis-
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conformidad a nuestro Ordenamiento juridico de los articulos 13.2 ¥ 15.1
del Reglamento, pues la denunciada inobservancia del tramite de audiencia
en la elaboracion de la mencionada Disposicion General no acarrea para la
soctedad demandante, atendidos los términos que plantea el debate, otros
perjuicios que los derivados de la nueva redaccion de los dos preceptos espe-
cificamente impugnados».

Este fundamento no acaba de cntenderse: por una parte, alude a la tu-
tela judicial efectiva, pero lo hace mas como una invocacion formal que
otra cosa, ya que las consecuencias a las que conduce este fundamento
son radicalmente contrarias a dicho principio. Porque, en efecto, aunque
la sentcncia no alude explicitamente a la ausencia de legitimacion ad cau-
sam de la sociedad recurrente, en realidad implicitamente esta negando
csa legitimacién (30); es decir, considera que dicha sociedad no puede in-
vocar el vicio de forma en la medida en que no habia sido directamente
afectada por él; dicho en otros términos, el vicio de forma sélo era rele-
vante a efectos procesales para la sociedad recurrente, segiin la referida
sentencia, en la medida en que condujo a una nueva redaccién de ciertos
preceptos del Real Decreto 320/94 que se estimaba contraria a Derecho
por aquélla. Es decir, la sentencia considera que, a cfectos de la sociedad
recurrente, ¢l vicio de forma no es relevante salvo en la medida en que
pudo conducir al vicio de fondo denunciado por la misma; vicio de fondo
cuya existencia no aprecia la sentencia. Sin embargo, como hemos visto,
dada la discrecionalidad en la potestad reglamentaria, el contenido del
Rcglamento habria podido ser distinto si no se hubiera producido el vicio
{formal.

Por lo demas, cuando cl Tribunal Supremo alude a la dogmatica juri-
dico-procesal para considerar que estamos ante una tnica pretensién, lo
hace asimismo para subsumir la alegacién del vicio de forma, que consi-
dera irrelevante en relacion con la posicién de la recurrente, en los posi-
bles vicios de fondo. Esto tampoco es correcto, de una parte porque al
existir dos peticiones en este caso también habfa dos pretensiones distin-
tas, articuladas como principal y subsidiaria, y de otra parte porque, aun
cuando en efecto hubiera una dnica pretensién, los motivos impugnato-
rios son independientes entre si pero al mismo tiempo inseparables a
efectos de legitimacion; a lo que se puede anadir que el vicio de forma
pudo tencr repercusiones no sélo sobre la legalidad del contenido de la
norma reglamentaria impugnada, sino también en relacion con su acierto
y oportunidad. Ello sin olvidar, naturalmente, el factor de la partici-
pacién.

Pero es que, a mayor abundamiento, el articulo 65.2 de la LICA
permite al juez introducir de oficio otros motivos que apoyen la dis-
conformidad a Derecho del acto, actuacién o disposicién, sin distin-

(30) Sobre la amplitud del concepto de interés legitimo como factor de legitimacién,
vid., entre otros, M. LAFUENTE BENACHES, La legitimacion para impugnar actos y disposicio-
nes administrativas después de la Constitucion, en «<REDA», nam. 42, 1984, pags. 435 y ss.
Vid. asimismo STC 60/82, de¢ 11-10.
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guir los que son causa de nulidad absoluta de los que son causa de
anulabilidad.

A todo ello se puede anadir que, como hemos ido viendo en los epigra-
fes anteriores, los vicios formales de la norma reglamentaria afcctan de
forma clara al interés gencral, precisamente en cuanto pueden dar lugar a
quc la misma no sea oportuna o acertada. Ello se ve muy claro en ¢l caso
de los informes preceptivos, cuya finalidad fundamental es precisamente
ilustrar al autor del reglamento acerca de su legalidad, acierto y oportuni-
dad. Una cosa es que, ante cuestiones que afecten al interés general, el le-
gislador no haya querido consagrar la accién popular, como hemos visto,
y otra muy diferente es que, existiendo de modo claro un interés legitimo
en la declaracién de nulidad de un reglamento (sin mas), esc interés legi-
timo deba exigirse también en relacién con cada concreto motivo impug-
natorio. Basta, pues, que el recurrente obtenga un beneficio de la declara-
cién de nulidad del reglamento para que el mismo se halle legitimado
para impugnarlo por cualquier motivo. No hace falta que el vicio formal
haya producido indefensién a cse concreto recurrente, ademas de que,
como hemos visto, un vicio formal en un reglamento no precisa producir
indefensién para causar la nulidad, va que la finalidad del procedimiento
de claboracién de los reglamentos no es sélo facilitar el ejercicio de los
derechos de defensa.

La sentencia, sin embargo, sigue insistiendo en el mismo Fundamento
Juridico segundo en la ausencia de indefensién para el recurrente como
consecuencia del vicio formal denunciado (31). Asi, sefiala que «aunque la
Administraciéon no cumplimenté esta exigencia formal, regulada en el ar-
ticulo 24.1.6) de la Ley 50/1997, de 27-11, en la elaboracién del citado Re-
glamento, al no darse audiencia a la Comisién Nacional de Administracién
local a fin de que expusicra sus razones en las materias que de acuerdo
con la legislacién local pudieran afectarles, y en concreto respecto de la de-
legacién de la potestad sancionatoria, cstablecida en ¢l articulo 15.3, tal
omision no ha generado indefension alguna para la parte recurrente, toda vez
que anuda el ejercicio de esta pretension anulatoria a la ilegalidad de los cita-
dos preceptos reglamentarios, que, propiamente, constituyen el thema de-
cidendi sobre el que se sustenta la demanda». Lo cual también es incorrec-
10, no sélo porque en la demanda se habia aducido ese vicio formal, sino
porque, aunque no se hubiera hecho, el Tribunal Supremo siempre podria
haber acudido al articulo 65 LJCA (32).

(31) Con independencia de ello. la sentencia alude, para referirse a la ausencia de in-
forme de la Comisién Nacional de Administracién Local, a la omisién del tramite de infor-
macién pablica y a la omisién del tramite de audiencia, cuando claramente se trata de tra-
mites con distinta naturaleza y funcién,

(32) La sentencia afiade que tampoco se podia objetar la incxistencia de la audiencia
regulada en ¢l articulo 24.1.c) de la Ley del Gobierno, con base en que «esta exigencia le-
gal no era predicable en atencién a la naturaleza y contenido de la norma impugnada».
Ello no sc entiende; la referencia a la indole de la disposicién, como hemos visto, figuraba
en ¢l articulo 130.4 LPA de 1958, pero ya no alude a ello la Ley del Gobierno, que sélo afir-
ma que puede prescindirse del tramite de informacién publica cuando lo exijan graves ra-
zones de interés pablico debidamente explicitadas, o cuando las entidades ya hayan sido
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En suma, la sentencia en primer lugar trata de la cuestion del vicio for-
mal denunciado, pero realmente no entra cn la cuestion de su virtualidad
anulatoria de la disposicién general, al entender que el vicio formal no per-
judicé a la entidad recurrente. Ello es falso, ya que lo que perjudico a la re-
currente fuc la aprobacién de la disposicién reglamentaria que entendia
contraria al Ordenamiento juridico.

Como hemos visto, la sentencia utiliza ademas como argumentacién
de refuerzo el principio de conservacién. Este, segin BELADIEZ Rojo (33),
supone, en efccto, que en ocasiones ¢l Ordenamicnto valora més el interés
general que directa o indirectamente lleva aparejado el aclo que el vicio
existente en el mismo; y de ahi que no todo vicio de ilegalidad lleve consi-
go sin mas la invalidez o la ineficacia, segin la citada autora. Pero, en el
caso de los vicios de forma en los reglamentos, sc halla en jucgo la legali-
dad, el acierto y la oportunidad de esas normas reglamentarias, y por tanto
no puede nunca cntrar en juego el principio de conservaciéon. Nos remiti-
mos a lo dicho en ¢l apartado referente a los vicios formales de los regla-
mentos.

La sentencia podria haber llegado a un pronunciamiento desestimato-
rio dc la ilegalidad del Reglamento por vicios formales mediante la formu-
lacion de un juicio hipotético sobre la irrelevancia de dicho vicio formal en
¢l contenido de la disposicién; es decir, en el sentido de que ¢l informe de
la Comisién Nacional de Administracién Local no habria afectado al con-
tenido final de la norma impugnada, mas en concreto de los articulos a los
que se contraia la impugnacién con base cn vicios de fondo. No lo hizo, se-
guramente, porque un juicio de estas caracteristicas resulta siempre muy
arriesgado, precisamente porque, dada la discrecionalidad ¢n la potestad
reglamcentaria, el contenido del Reglamento podria haber sido distinto de
haberse seguido la adecuada tramitacién procedimental.

En conclusién, al proceder de este modo en realidad ¢l Tribunal Supre-
mo no entré en el fondo de la cuestion relativa al vicio formal, sino que la
solventé como si se tratara de un caso de falta de legitimacién en relacién a
concretos motivos impugnatorios. A mi juicio, esta interpretacion de la legi-
timacién activa cs contraria a las exigencias del articulo 24.1 CE, en cuanto
que de hecho, en relacién con esa concreta cuestién, no se entrd en el fondo
del asunto (34), cuando en un principio la sentencia habfa afirmado que lo
relativo a la declaracion de nulidad del Reglamento impugnado en su totali-
dad por vicio de procedimiento era una pretension diferente de la de decla-

oidas en ¢l tramite de consultas, o cuando se trate dc las disposiciones aludidas en el ar-
ticulo 24.1.¢}, lo que tampoco era el caso. Vid. STS de 9-11-94 (A. 8674), que pese al vicio
formal del reglamento impugnado entra en los supuestos vicios de fondo, dada la prela-
cién de pretensiones en la demanda.

(33) Op.cit, pags. 41 yss. y 63 y ss.

(34) Otra cosa serfa, como sefiala M. BELADIEZ R0J0, Una nueva concepcion de las
irregularidades no invalidantes en la doctrina del Tribunal Supremo, en «REDA», num. 57,
1988, pags. 93 y ss., que el Tribunal Supremo se hubiera apoyado en la rigidez de las nor-
mas legales aplicables y hubicra invocado el principio de proporcionalidad para matizarla.
Pero la sentencia que comentamos no procedid asi. Vid. también SANCHEZ MORON, op. cit.,
pag. 171.
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racién de nulidad de dos de sus preceptos por vicio de fondo. Si alguna
duda nos queda, basta quc pensemos que esta misma doctrina se podria ha-
ber aplicado también en el caso de quc el Reglamento sélo se hubiera im-
pugnado como consecuencia del vicio formal, y en ese caso de hecho nin-
gun pronunciamiento real se habria dado sobre el fondo del asunto, que no
seria sino la incidencia del vicio de forma sobre la legalidad del Reglamen-
to. Admitida la existencia de legitimacién activa por concurrir un interés le-
gitimo, ésta se extiendc a cualesquiera motivos impugnatorios (35).

(35) Elunico supuesto dudoso seria, en el caso de las resoluciones administrativas, el
vicio de indefension; tal como ¢l mismo se configura en nuestro Ordenamiento, parece
gue solo podria ser alegado por los afectados que la padecieron, ¥ no por los restantes titu-
lares de derechos o intercses legitimos. Pero no es éste ¢l caso que nos ocupa, donde se
trataba de un reglamento v, ademas, donde no se trataba de si existia o no indefension,
dadas las distintas finalidades del procedimicento de claboracién de las disposiciones regla-

mentarias.

259






	Inicio
	Artículo siguiente
	Artículo anterior
	Ayuda
	1950-2003
	1950-1959
	1950
	Núm. 1. Enero-Abril
	Núm. 2. Mayo-Agosto
	Núm. 3. Septiembre-Diciembre

	1951
	Núm. 4. Enero-Abril
	Núm. 5. Mayo-Agosto
	Núm. 6. Septiembre-Diciembre

	1952
	Núm. 7. Enero-Abril
	Núm. 8. Mayo-Agosto
	Núm. 9. Septiembre-Diciembre

	1953
	Núm. 10. Enero-Abril
	Núm. 11. Mayo-Agosto
	Núm. 12. Septiembre-Diciembre

	1954
	Núm. 13. Enero-Abril
	Núm. 14. Mayo-Agosto
	Núm. 15. Septiembre-Diciembre

	1955
	Núm. 16. Enero-Abril
	Núm. 17. Mayo-Agosto
	Núm. 18. Septiembre-Diciembre

	1956
	Núm. 19. Enero-Abril
	Núm. 20. Mayo-Agosto
	Núm. 21. Septiembre-Diciembre

	1957
	Núm. 22. Enero-Abril
	Núm. 23. Mayo-Agosto
	Núm. 24. Septiembre-Diciembre

	1958
	Núm. 25. Enero-Abril
	Núm. 26. Mayo-Agosto
	Núm. 27. Septiembre-Diciembre

	1959
	Núm. 28. Enero-Abril
	Núm. 29. Mayo-Agosto
	Núm. 30. Septiembre-Diciembre


	1960-1969
	1960
	Núm. 31. Enero-Abril
	Núm. 32. Mayo-Agosto
	Núm. 33. Septiembre-Diciembre

	1961
	Núm. 34. Enero-Abril
	Núm. 35. Mayo-Agosto
	Núm. 36. Septiembre-Diciembre

	1962
	Núm. 37. Enero-Abril
	Núm. 38. Mayo-Agosto
	Núm. 39. Septiembre-Diciembre

	1963
	Núm. 40. Enero-Abril
	Núm. 41. Mayo-Agosto
	Núm. 42. Septiembre-Diciembre

	1964
	Núm. 43. Enero-Abril
	Núm. 44. Mayo-Agosto
	Núm. 45. Septiembre-Diciembre

	1965
	Núm. 46. Enero-Abril
	Núm. 47. Mayo-Agosto
	Núm. 48. Septiembre-Diciembre

	1966
	Núm. 49. Enero-Abril
	Núm. 50. Mayo-Agosto
	Núm. 51. Septiembre-Diciembre

	1967
	Núm. 52. Enero-Abril
	Núm. 53. Mayo-Agosto
	Núm. 54. Septiembre-Diciembre

	1968
	Núm. 55. Enero-Abril
	Núm. 56. Mayo-Agosto
	Núm. 57. Septiembre-Diciembre

	1969
	Núm. 58. Enero-Abril
	Núm. 59. Mayo-Agosto
	Núm. 60. Septiembre-Diciembre


	1970-1979
	1970
	Núm. 61. Enero-Abril
	Núm. 62. Mayo-Agosto
	Núm. 63. Septiembre-Diciembre

	1971
	Núm. 64. Enero-Abril
	Núm. 65. Mayo-Agosto
	Núm. 66. Septiembre-Diciembre

	1972
	Núm. 67. Enero-Abril
	Núm. 68. Mayo-Agosto
	Núm. 69. Septiembre-Diciembre

	1973
	Núm. 70. Enero-Abril
	Núm. 71. Mayo-Agosto
	Núm. 72. Septiembre-Diciembre

	1974
	Núm. 73. Enero-Abril
	Núm. 74. Mayo-Agosto
	Núm. 75. Septiembre-Diciembre

	1975
	Núm. 76. Enero-Abril
	Núm. 77. Mayo-Agosto
	Núm. 78. Septiembre-Diciembre

	1976
	Núm. 79. Enero-Abril
	Núm. 80. Mayo-Agosto
	Núm. 81. Septiembre-Diciembre

	1977
	Núm. 82. Enero-Abril
	Núm. 83. Mayo-Agosto
	Núm. 84. Septiembre-Diciembre

	1978
	Núm. 85. Enero-Abril
	Núm. 86. Mayo-Agosto
	Núm. 87. Septiembre-Diciembre

	1979
	Núm. 88. Enero-Abril
	Núm. 89. Mayo-Agosto
	Núm. 90. Septiembre-Diciembre


	1980-1989
	1980
	Núm. 91. Enero-Abril
	Núm. 92. Mayo-Agosto
	Núm. 93. Septiembre-Diciembre

	1981
	Núm. 94. Enero-Abril
	Núm. 95. Mayo-Agosto
	Núm. 96. Septiembre-Diciembre

	1982
	Núm. 97. Enero-Abril
	Núm. 98. Mayo-Agosto
	Núm. 99. Septiembre-Diciembre

	1983
	Núm. 100. Enero-Diciembre

	1984
	Núm. 103. Enero-Abril
	Núm. 104. Mayo-Agosto
	Núm. 105. Septiembre-Diciembre

	1985
	Núm. 106. Enero-Abril
	Núm. 107. Mayo-Agosto
	Núm. 108. Septiembre-Diciembre

	1986
	Núm. 109. Enero-Abril
	Núm. 110. Mayo-Agosto
	Núm. 111. Septiembre-Diciembre

	1987
	Núm. 112. Enero-Abril
	Núm. 113. Mayo-Agosto
	Núm. 114. Septiembre-Diciembre

	1988
	Núm. 115. Enero-Abril
	Núm. 116. Mayo-Agosto
	Núm. 117. Septiembre-Diciembre

	1989
	Núm. 118. Enero-Abril
	Núm. 119. Mayo-Agosto
	Núm. 120. Septiembre-Diciembre


	1990-1999
	1990
	Núm. 121. Enero-Abril
	Núm. 122. Mayo-Agosto
	Núm. 123. Septiembre-Diciembre

	1991
	Núm. 124. Enero-Abril
	Núm. 125. Mayo-Agosto
	Núm. 126. Septiembre-Diciembre

	1992
	Núm. 127. Enero-Abril
	Núm. 128. Mayo-Agosto
	Núm. 129. Septiembre-Diciembre

	1993
	Núm. 130. Enero-Abril
	Núm. 131. Mayo-Agosto
	Núm. 132. Septiembre-Diciembre

	1994
	Núm. 133. Enero-Abril
	Núm. 134. Mayo-Agosto
	Núm. 135. Septiembre-Diciembre

	1995
	Núm. 136. Enero-Abril
	Núm. 137. Mayo-Agosto
	Núm. 138. Septiembre-Diciembre

	1996
	Núm. 139. Enero-Abril
	Núm. 140. Mayo-Agosto
	Núm. 141. Septiembre-Diciembre

	1997
	Núm. 142. Enero-Abril
	Núm. 143. Mayo-Agosto
	Núm. 144. Septiembre-Diciembre

	1998
	Núm. 145. Enero-Abril
	Núm. 146. Mayo-Agosto
	Núm. 147. Septiembre-Diciembre

	1999
	Núm. 148. Enero-Abril
	Núm. 149. Mayo-Agosto
	Núm. 150. Septiembre-Diciembre


	2000-2003
	2000
	Núm. 151. Enero-Abril
	Núm. 152. Mayo-Agosto
	Núm. 153. Septiembre-Diciembre

	2001
	Núm. 154. Enero-Abril
	Núm. 155. Mayo-Agosto
	Núm. 156. Septiembre-Diciembre

	2002
	Núm. 157. Enero-Abril
	Núm. 158. Mayo-Agosto
	Núm. 159. Septiembre-Diciembre

	2003
	Núm. 160. Enero-Abril
	Núm. 161. Mayo-Agosto
	Núm. 162. Septiembre-Diciembre



	Núm. 157 Enero-Abril 2002
	CUBIERTA Y PRIMERAS
	SUMARIO
	In memoriam
	Carmen Chinchilla Marín. In memoriam: Alberto Predieri

	ESTUDIOS
	S. Cassese. El espacio jurídico global
	F. López Ramón. La ordenación del ruido
	M. Fuertes. Tutela cautelar e impugnación de reglamentos
	R. Rivero Ortega. Precedente, jurisprudencia y doctrina legal en Derecho público: reconsideración de las sentencias como fuente del Derecho
	J. Pérez Núñez. Francisco Agustín Silvela Blanco 1803-1857, ideólogo de la Administración centralizada
	J. M. Socías Camacho. Error material, error de hecho y error de derecho. Concepto y mecanismos de corrección

	JURISPRUDENCIA
	Comentarios monográficos
	M.ª C. Alonso García. La reciente jurisprudencia sobre la responsabilidad patrimonial del Estado Legislador frente a daños derivados de leyes inconstitucionales
	M.ª J. Alonso Mas. La legitimación para impugnar disposiciones generales por vicios de procedimiento: una injustificada restricción jurisprudencial
	A. Ezquerra Huerva. El fuero electivo en la Ley de la Jurisdicción Contencioso-Administrativa. Consideraciones a la luz de la jurisprudencia reciente
	A. I. Santamaría Dacal. El Tribunal de Estrasburgo, el commissaire du gouvernement y la tiranía de las apariencias. Comentario a la sentencia Kress contre France

	Notas
	R. Entrena Cuesta, T. Font i Llovet y J. Tornos Mas. 


	CRÓNICA ADMINISTRATIVA
	Española y comunitaria
	A. Milian i Massana. Comentarios en tomo de la Ley del Parlamento de Cataluña 1/1998, de 7 de enero, de Política Lingüística
	C. Camba Constenla. La reforma de la legislación cinematográfica: la Ley 15/2001, de 9 de julio, de Fomento y Promoción de la Cinematografía y el Sector Audiovisual
	A. Estella de Noriega. La ejecución en España de la Directiva 98/30, relativa a la liberalización del sector del gas natural
	J. Junceda Moreno. Sobre la contaminación del suelo
	S. de la Sierra Morón y otros. La Academia de Derecho Público Europeo: Crónica de su actividad

	Extranjero
	J. C. Cassagne. Evolución de los principios aplicables a los servicios públicos y problemas actuales tras los procesos de privatización
	A. Boix Palop. Muerte y resurrección del acto de gobierno. A propósito de dos decisiones del Consejo de Estado francés
	L. Martín-Retortillo Baquer. Aviso sobre tesis doctorales en elaboración


	BIBLIOGRAFÍA


