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LA SOSTENIBILIDAD Y LA ACTUACION NORMATIVA DE
LOS PODERES PUBLICOS'

SANTIAGO A. BELLO PAREDES

Profesor

El reto de las sociedades modernas consiste en efectuar una valoracion
adecuada de los diversos principios que coexisten en el concepto del
desarrollo sostenible y que en un plano juridico conlleva, al menos, al
autocontrol por parte de los poderes publicos, tratando de optimizar su
capacidad reguladora, con la finalidad de aprobar sélo aquellas normas
juridicas necesarias para la consecucién de los intereses publicos,
evitando una Sobreproduccién normativa, no soélo indeseable sino

perniciosa para el sistema juridico?.

VOCES: Desarrollo sostenible. Normas juridicas. Ordenamiento

juridico.

!, El texto de este trabajo tiene como origen la ponencia realizada dentro del Ciclo de Conferencias
“Grandes Juristas Internacionales” organizado por la Universidad Catdlica de Colombia en Bogota
(Colombia), entre los meses de febrero a abril de 2016, y que ha sido publicado en términos mas amplios
en el libro homenaje al profesor D. José Luis Martinez Lépez-Mufiz, Derecho Administrativo e
integracion europea, coord.. por Laguna de Paz, JC, de los Mozos Touya, |. y Martinez Lépez-Mufiiz,
JL., bajo el titulo “La sostenibilidad como principio rector en la actuacion de los poderes ptiblicos”, tomo
I1, Editorial Reus, 2017, pags. 1.197-1216, del cual este trabajo es un compendio.

2. Pues, como le aconsejara don Quijote a Sancho para el gobierno de su insula: “no hagas muchas
pragmaticas; y si las hicieres, procura que sean buenas, y, sobre todo, que se guarden y cumplan; que las
pragmaticas que no se guardan, lo mismo es que si no lo fuesen; antes dan a entender que el principe que
tuvo discrecion y autoridad para hacerlas, no tuvo valor para hacer que se guardasen; y las leyes que
atemorizan y no se ejecutan, vienen a ser como la viga, rey de las ranas: que al principio las espanto, y
con el tiempo la menospreciaron y se subieron sobre ella”, CERVANTES SAAVEDRA, M. El Ingenioso
hidalgo Don Quijote de la Mancha”, Capitulo LI, Alba Libros, Madrid (2003), pag. 754.
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I. CONCEPTO Y ALCANCE DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

En Espana la Ley de Economia Sostenible (LES), Ley 2/2011, de 4 de
marzo (BOE n° 55, de fecha 5 de marzo de 2011), introdujo el concepto
de “desarrollo sostenible” con la finalidad de establecer las reformas
estructurales necesarias para crear las condiciones que favoreciesen un

desarrollo econémico bajo el paradigma de la sostenibilidad, art. 1.

Y posteriormente realizo, también por primera vez en el Derecho
espanol, una definicion legal del “desarrollo sostenible”, al entender que
éste es “un patron de crecimiento que concilie el desarrollo econémico,
social y ambiental en una economia productiva y competitiva, que
favorezca el empleo de calidad, la igualdad de oportunidades y la
cohesion social, y que garantice el respeto ambiental y el uso racional
de los recursos naturales, de forma que permita satisfacer Ilas
necesidades de las generaciones presentes sin comprometer las
posibilidades de las generaciones futuras para atender sus propias

necesidades”, art. 2.

En esta definicion se integran las pretensiones establecidas en el
concepto internacionalmente reconocido de desarrollo sostenible, el

cual fue explicitado en el Informe de la Comisiéon Brundtland, “Nuestro

Futuro Comun”, aprobado por la Comision Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo de la ONU de fecha 11 de diciembre de 1987, al
concluirse que el desarrollo sostenible es el desarrollo que satisface las
necesidades de la generacion presente sin poner en peligro la capacidad
de las generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades,

apartado 27.

De esta definicion se puede afirmar que el concepto internacional

del desarrollo sostenible tiene tres dimensiones principales: el


http://es.wikipedia.org/wiki/Informe_Brundtland
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crecimiento econémico, la equidad social y la proteccion del medio

ambiente.

Y este concepto de desarrollo sostenible ha tenido también su
reflejo en la Jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional, el cual
desde su sentencia de fecha 26 de junio de 1995 (STC 102/1995), y
haciendo una interpretacion de diversos preceptos constitucionales
(arts. 45, 128 y 130 CE), establece la existencia, en relacion con el

medio ambiente, de:

“un derecho de todos a disfrutarlo y un deber de conservaciéon que pesa sobre
todos, mas un mandato a los poderes publicos para la protecciéon (art. 45 CE).
En seguida, la conexién indicada se hace explicita cuando se encomienda a los
poderes publicos la funcién de impulsar y desarrollar se dice, la actividad
econdémica y mejorar asi el nivel de vida, ingrediente de la calidad si no
sinénimo, con una referencia directa a ciertos recursos (la agricultura, la
ganaderia, la pesca) y a algunos espacios naturales (zonas de montana) (art.
130 C.E.), lo que nos ha llevado a resaltar la necesidad de compatibilizar y
armonizar ambos, el desarrollo con el medio ambiente (STC 64/1982). Se trata
en definitiva del "desarrollo sostenible”, equilibrado y racional, que no olvida a
las generaciones futuras, alumbrado el afno 1987 en el llamado Informe
Bruntland, con el titulo "Nuestro futuro comun" encargado por la Asamblea

General de las Naciones Unidas™s.

Nos encontramos, por tanto, ante una vision “antropocéntrica” del
concepto de desarrollo sostenible, al situar al ser humano como eje
vertebrador de todo el sistema?; pero ademas de ésta, también existen
otras posibles perspectivas del desarrollo sostenible, como aquélla que

descansa sobre una dimension “biocéntrica” al considerar al hombre

3. FJ 3. Ponente Sr. Rafael de Mendizabal Allende.

4, Como ya se establecia en la Declaracion de Estocolmo para la Preservacion y Mejoramiento del
Medio Humano, celebrada en el seno de una Conferencia de la ONU entre los dias 5 a 16 de junio de
1972, al proclamar que “el hombre es a la vez obra y artifice del medio que lo rodea”, apartado 1 y “de
cuanto existe en el mundo, los seres humanos son lo mas valioso. Ellos son quienes promueven el
progreso social, crean riqueza social, desarrollan la ciencia y la tecnologia y, con su duro trabajo,
transforman continuamente el medio humano”, aptado. 5.
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como parte de la naturaleza, otorgandoles a ambos valor; por ultimo,
también existe una dimension “ecocéntrica” de este principio, cuando se
considera que el ser humano no es sino un elemento mas del complejo
sistema medioambiental>. Nos encontramos, por tanto, ante una
cuestion poliédrica que puede ser percibida desde distintos ambitos,
todos ellos adecuados y necesarios para la preservacion, y no regresion

al menos, de la situacion actual®.

Con posterioridad en el tiempo, han de ponerse de manifiesto
otros hitos en relacion con estas declaraciones en pro del desarrollo
sostenible; el ultimo de los cuales ha tenido lugar en Nueva York el
pasado ano 2015, en concreto, el 25 de septiembre, con la aprobacion
de la “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” que incluye 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), desgranados en 169 metas
concretas, que debieran estimular la actuacion de las personas y las

organizaciones privadas y publicas hasta el afno 2030.

En el ambito europeo, la utilizacion del concepto de desarrollo
sostenible en un plano normativo nos lleva a la version consolidada del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE), cuando
establece que “las exigencias de la proteccion del medio ambiente
deberan integrarse en la definicion y en la realizacion de las politicas y
acciones de la Union, en particular con objeto de fomentar un

desarrollo sostenible””, art. 11. Y al Tratado de la Union Europea (TUE)

5. Siendo buen ejemplo de esta dimension la Carta Mundial de la Naturaleza, aprobada por la Asamblea
General de la ONU en fecha 28 de octubre de 1982, y en la que se declara que “toda forma de vida es
Unica y merece ser respetada, cualquiera que sea su utilidad para el hombre, y con el fin de reconocer a
los demas seres vivos su valor intrinseco”, preambulo; y se establece que se “respetara la naturaleza y no
se perturbaran sus procesos esenciales”, principio general 1.

6. Cl4usula de no regresion, “clause standstill”, que el Tribunal Constitucional ya ha destacado en sus
sentencias STC 45/2015, de 5 de marzo, y 233/2015, de 11 de diciembre, como una herramienta
necesaria para la conservacion y utilizacion de los recursos naturales, FJ.2 de esta ultima sentencia.

7. Igualmente el desarrollo sostenible esta presente también en los arts. 191, 192 y 193 del TFUE cuando
se procede a la regulacion de la politica del medio ambiente en la Unidn. Y especial importancia tiene el
art. 194 de este Tratado para alcanzar la sostenibilidad en el ambito de la politica energética.
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cuando establece, por su parte, que “la Union establecera un mercado
interior. Obrara en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en
un crecimiento econéomico equilibrado y en la estabilidad de los precios,
en una economia social de mercado altamente competitiva, tendente al
pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccion y

mejora de la calidad del medio ambiente”, art. 3.3.

Tanto en Europa como en Espana se asume, por tanto, la
existencia de una tensiéon entre la actividad econéomica, que comporta la
creacion de empleo, el desarrollo de la industria y los posibles
beneficios para la actividad economica nacional, y el respeto al medio
ambiente, cuya preservacion no solo permite garantizar un alto nivel de
calidad de vida de los ciudadanos, sino también alcanzar un desarrollo

sostenible.

Y el objeto de este breve estudio se concentra en reflexionar sobre
la necesaria utilizacion de los instrumentos de “better regulation™, para
garantizar los objetivos que se fijan en la LES con la finalidad de

impulsar la sostenibilidad de la economia espanola®.

II. LA ACTIVIDAD NORMATIVA DE LOS PODERES PUBLICOS EN LA
NUEVA ERA DE LA SOSTENIBILIDAD

8, Pueden consultarse las publicaciones sobre este tema de la OCDE, bajo la expresion comiin de “Better
regulation in Europe”; en el caso de Espafia la publicacion ha sido traducida y publicada por el Ministerio
de Politica Territorial y AP, con el titulo de: Mejora de la regulacién en Europa. Espafia. Y en ella se
ponen de manifiesto recomendaciones en el &mbito normativo, tales como, el desarrollo de legislacion
nueva, la gestion y racionalizacion de la legislacion existente, la transparencia a través de la consulta
publica y la comunicacion, pags. 34 a 38.

°. Y en este sentido también la Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera o la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado, inciden en la
necesidad de que las iniciativas normativas de la Administracion se justifiqguen de manera suficiente, no
solo para suministrar al titular de la potestad reglamentaria la informacion precisa para tomar la decision
de que se trate, sino para que la expresion detallada de sus razones pueda, en su caso, facilitar el control
judicial.
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Para alcanzar este complejo sistema de equilibrio entre los factores
economicos, medioambientales y sociales, los poderes publicos tienen la
obligacion de ostentar un elevado protagonismo en este nuevo modelo
de desarrollo sostenible que incide especialmente en su actividad
regulatoria. Para ello resulta fundamental una regulacion normativa de

alta calidad?°.

Asi, en el ambito normativo la totalidad de las Administraciones
Publicas debe cumplir “con los principios de necesidad, eficacia,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia”, art.
129.1 Ley 39/2015. Ademas, existen en un conjunto de previsiones
sobre la sostenibilidad de la accion normativa de las Administraciones

Publicas que queda reflejado en las siguientes herramientas juridicas:

1%. Plan Anual normativo, contenido en el art. 132 de la ley
39/2015 y, con mayor detalle para las normas estatales, en el art. 25 de
la Ley 50/1997, modificado por la Disposicion final tercera.12 de la Ley
40/2015. De esta forma, se obliga al Gobierno a aprobar “anualmente”
un Plan normativo que contenga “las iniciativas legislativas o
reglamentarias que vayan a ser elevadas para su aprobacion en el ano
siguiente”. Y dentro de este Plan se debera identificar los efectos que
produzcan las nuevas normas en aspectos tales como “los resultados de
su aplicacion, atendiendo fundamentalmente al coste que suponen para
la Administracion o los destinatarios y las cargas administrativas

impuestas a estos ultimos”, art. 25.2.

10 Como se sostiene en el trabajo Mejora de la regulacién en Europa..., Cit. pag. 44 al afirmarse que la
politica legislativa se puede definir, a grandes rasgos, como una politica pangubernamental explicita,
dindmica y coherente, para conseguir una legislacion de alta calidad; esta es la idea que subyace en la
OCDE para alcanzar la implementacidon de una legislacion de calidad.

7
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2%, Memoria de Impacto normativo!l, contenida ahora en el
reformado también articulo 26.3 de la Ley 50/1997, el cual establece la
obligacion de acompanar a toda nueva propuesta de actuacion
normativa de las normas estatales de los siguientes aspectos estudiados

y valorados:

“a) Oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacion

estudiadas (...).

b) Contenido y analisis juridico, con referencia al Derecho nacional

y de la Unién Europea (...).

c) Analisis sobre la adecuacion de la norma propuesta al orden de

distribucion de competencias.
d) Impacto economico y presupuestario (...).

e) Asimismo, se identificaran las cargas administrativas que

conlleva la propuesta (...).
f) Impacto por razon de género (...).

g) Un resumen de las principales aportaciones recibidas en el

tramite de consulta publica regulado en el apartado 2”.

3%. Informe Anual de evaluacion, contenido en el art. 28 Ley
50/1997 tras las reforma operada por la Ley 40/2015, y a través del

cual el Consejo de Ministros debera aprobar un estudio, de caracter

1, Cuyo contenido ya estaba explicitado en el art. 2 del RD 1083/2009, y que estaban recogidos de forma
mas escueta en los arts. 22 y 24 de la ley 50/1997 en su redaccion originaria para los procedimientos de
aprobacion de la iniciativa legislativa y los de elaboracion de los reglamentos. Requisitos cuyo
incumplimiento vienen siendo considerados como una causa de nulidad de la norma reglamentaria por el
TS, sentencias 51/2005, de 27 de noviembre de 2006, 2569/2016, de 12 de diciembre y 5485/2016, de 13
de diciembre, por todas, al considerar que “las normas reglamentarias sean nulas no solo en los casos en
que carezcan por completo de analisis econdémico y presupuestario, sino también en aquellos otros en los
que el que acompafa a la decision de que se trate resulta ser de todo punto insuficiente de manera que no
permita a la Memoria cumplir la importante finalidad que, a tenor de la normativa vigente, le es propia
(motivar la necesidad y oportunidad de la norma, suministrar informacion relevante a la propia
Administracion y a sus destinatarios y facilitar, en su caso, el necesario control del ejercicio de la
actividad)”, STS 2569/2016, FJ Séptimo.



BOLETIN DIGITAL AJFV. DERECHO CONTENCIOSO ADMVO. MES Y ANO

anual, que “refleje el grado de cumplimiento del Plan Anual Normativo
del ano anterior, las iniciativas adoptadas que no estaban inicialmente
incluidas en el citado Plan, asi como las incluidas en anteriores
informes de evaluacion con objetivos plurianuales que hayan producido

al menos parte de sus efectos en el anno que se evalua”, art. 28.1.

No obstante, debemos ser realistas en relacion con la dificultad en
la aplicacion efectiva de todos estos principios. Nos referimos, por
ejemplo, al principio de “simplicidad”, del cual se pretendia derivar “que
toda iniciativa normativa atienda a la consecucion de un marco
normativo sencillo, claro y poco disperso, que facilite el conocimiento y
la comprension del mismo”, art. 4.7 LES, ya derogado. Si bien resultan
innegables las bondades de tal principio, no hay que tener muchos
conocimientos juridicos para advertir que esta situacion acontece muy
escasamente en la regulacion de cualquier ambito sectorial. Incluso, la
propia LES no fue ejemplo de esta deseable simplicidad del

ordenamiento juridico.

En definitiva, no resulta muy creible ni el texto anterior de la LES,
ni la regulacion actual contenida en el nuevo art. 129 de la Ley
39/2015 cuando, como conclusion general, pretende alcanzar un marco
normativo “estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre, que
facilite su conocimiento y comprension y, en consecuencia, la actuacion
y toma de decisiones de las personas y empresas”, apartado 4° de este

preceptol?.

12.Y con un contenido similar al ofrecido en la LES, y ya derogado, el cual establecia la obligacion de
crear un marco normativo“estable, transparente y lo mas simplificado posible, facilmente accesible por
los ciudadanos y agentes econdmicos, posibilitando el conocimiento rapido y sencillo de la normativa
vigente que resulte de aplicacion y sin mas cargas administrativas para los ciudadanos y empresas que las
estrictamente necesarias para la satisfaccion del interés general”, art. 4.9 LES.
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La realidad mucho mas tozuda de los Boletines Oficiales, y no
solo los del Estado, nos presentan un marco normativo producido por
los poderes publicos, bien complejo, realmente volatil y, en muchas

ocasiones, incomprensible para los propios operadores juridicos.

Y si esta situacion la cuantificamos, los resultados no pueden ser
mas concluyentes: en el ambito estatal la produccion de normas
legislativas ha sido similar, antes y después de la LES, y especialmente
elevada en lo que se refiere a la tipologia de los Reales Decretos Leyes y
acusadamente escasa en lo que se refiere a los Reales Decretos

Legislativos.

En el siguiente grafico se muestra la evolucion legislativa a nivel
estatal antes de la LES (anos 2008, 2009 y 2010) y después de la LES
(antos 2013, 2014 y 2015, y no se han utilizado los datos del anno 2016
debido a la situacion politica de paralizacion del legislativo tras las
elecciones de 2015 y la existencia de un Gobierno en funciones desde el

21/12/2015al 31/10/2016):

Anos 2008 2009 2010 2011- 2013 2014 2015
2012

Leyes 2 3 9 9 8 16

Organicas

Leyes 3 29 44 27 36 48

RD leyes 10 14 14 17 17 12

RD 0 0 1 1 0 8

Legislativos

TOTAL 17 46 68 54 61 84

Fuente de elaboraciéon propia a través de los datos del BOE

10
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A la vista de estos datos objetivos, se puede afirmar la profunda
“motorizacion” legislativa que sufre el ordenamiento juridico espanol,
dominado por dos tipos de normas juridicas: las leyes y los decretos-
leyes. Y desde un punto de vista cuantitativo, la aprobacion de la LES y
su entrada en vigor no ha significado el punto de partida de una
disminucion del nimero de normas legislativas en absoluto; hasta el
punto de que, en la serie historica analizada (2008-2015), haya sido

este ultimo ano el de mayor produccion de normas legislativas (84).

Y si este analisis estadistico lo ubicamos en el ambito de las
normas reglamentarias estatales aprobadas por Real Decreto u Orden
Ministerial, tampoco se percibe un descenso acusado partir el ano

2011, pues la serie es la siguiente:

Afnos 2008 2009 2010 2011- 2013 2014 2015
2012

Real 344 326 399 208 232 295

Decreto

Orden 501 548 547 428 415 502

Ministerial

TOTAL 845 874 946 636 647 797

Fuente de elaboraciéon propia a través de los datos del BOE

En definitiva, no parece que se haya alcanzado en Espana un
ordenamiento juridico basado en la “simplificacion”, como establecia la
LES, ni parece que puedan ser alcanzados los criterios delimitadores
establecidos en la Ley 39/2015, de resultar estable, predecible,
integrado, claro y de certidumbre, que facilite su conocimiento y
comprension y, en consecuencia, la actuacion y toma de decisiones de
las personas y las empresas. Sin duda, éste es uno de los retos a lograr
por el principio de la sostenibilidad en el ambito normativo de los

poderes publicos.

11
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(QUIEN ME ELIMINA ESA DISPOSICION ILEGAL?

OSCAR LUIS ROJAS DE LA VIUDA
Magistrado

La Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa 29/ 1998 de 13 de
julio realiza un esfuerzo por mejorar la regulacién de los recursos que
impugnan las disposiciones generales, buscando someterlas al control
judicial, si bien otorgando esa funcién a un solo érgano jurisdiccional que
conocerd, bien directamente de su legalidad, o bien indirectamente, a
través de un proceso similar a la cuestiéon de inconstitucionalidad. No
obstante, la regulacion, aun escasa, de esta doble via ha dado lugar a un
buen numero de interrogantes, agravadas posteriormente por la
configuracion que la jurisprudencia ha dado al término “disposicion

general”

VOCES: Disposicion general, recurso directo, recurso
indirecto, inadmisibilidad, planeamiento, relacion de

puestos de trabajo, RPT, acto plarimo, reglamento.

La jurisdiccion contencioso-administrativa tiene como objeto conocer
las pretensiones de las partes relacionadas con los actos
administrativos que pongan fin a la via administrativa, como es bien
sabido, entendidos estos de la forma mas amplia posible (accion,
omision, expresa, presunta, inactividad, via de hecho, definitivos o de
tramite cualificados) pero también las relacionadas con las
disposiciones generales (articulos 1 6 31 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa por citar sé6lo las mas importantes). La
impugnacion de estas segundas siempre ha sido tratada desde el punto
de vista legislativo con mucha cautela. Asi la Ley de la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa de 1956 establecia que los organos

12
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jurisdiccionales, en los casos de impugnacion indirecta de una
disposicion general, debian limitarse a anular, en su caso, el acto de
aplicacion, pero no la norma reglamentaria de cobertura (sentencia del
Tribunal Supremo de 16 de junio de 2003). La actual Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa modifica esta postura, pero sin
llegar a otorgar a los juzgados de lo contencioso esta funcion. Son
motivos obvios de seguridad juridica, evitar peligrosas contradicciones,
los que aconsejan no otorgar la faculta de declarar o no la ilegalidad de
las disposiciones generales a los juzgados de lo contencioso y
concentrarlo en un organo funcionalmente superior. Por ello, y
siguiendo el juego natural de la competencia de los juzgados y
tribunales, se decide que el juzgado conocera de la impugnacion de los
actos administrativos, incluso aunque la causa de la ilegalidad sea la
ilegalidad de la disposicion general que la fundamenta; pero, una vez
que el juzgado ha considerado que esa disposicion general es ilegal, el
magistrado unipersonal se limitara a exponer al tribunal competente
que, a su entender, hay un motivo de ilegalidad en esa disposicion
general, y se remitira al organo competente, por ejemplo, la sala del
Tribunal Superior de Justicia, para que decida sobre ello. Sin embargo,
si el recurso es conocido por un tribunal que si tiene potestad para
anular esa disposicion general, debera hacerlo en ese mismo acto, de
forma imperativa, y, por los términos usados, vista la existencia de un
interés publico en el asunto, incluso aunque el recurrente no hubiera
solicitado expresamente su anulacion. Y si resulta que el acto
administrativo no es susceptible de recurso de apelacion o no se
recurre, el tribunal dejara intocada la cuestion de la legalidad o
ilegalidad del acto (articulo 126.5 Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa), para centrarse en la disposicion general. Nada mejor

que traer a colacion la regulacion legal para poder comprenderlo mejor:

13
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“Articulo 26.

1. Ademas de la impugnacion directa de las disposiciones de
caracter general, también es admisible la de los actos que se produzcan
en aplicacion de las mismas, fundada en que tales disposiciones no son

conformes a Derecho.

2. La falta de impugnacion directa de una disposicion general o la
desestimacion del recurso que frente a ella se hubiera interpuesto no
impiden la impugnacion de los actos de aplicacion con fundamento en

lo dispuesto en el apartado anterior.

Articulo 27.

1. Cuando un Juez o Tribunal de lo Contencioso-administrativo
hubiere dictado sentencia firme estimatoria por considerar ilegal el
contenido de la disposicion general aplicada, debera plantear la
cuestion de ilegalidad ante el Tribunal competente para conocer del
recurso directo contra la disposicion, salvo lo dispuesto en los dos

apartados siguientes.

2. Cuando el Juez o Tribunal competente para conocer de un
recurso contra un acto fundado en la invalidez de una disposicion
general lo fuere también para conocer del recurso directo contra ésta, la

sentencia declarara la validez o nulidad de la disposicion general.

3. Sin necesidad de plantear cuestion de ilegalidad, el Tribunal
Supremo anulara cualquier disposicion general cuando, en cualquier
grado, conozca de un recurso contra un acto fundado en la ilegalidad de

aquella norma”.

Conforme con ello, en principio, en las impugnaciones indirectas,

realmente, no se esta impugnando la disposicion general, la ilegalidad
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de la disposicion es sélo un motivo de impugnacion. Y el juzgado ante el
que se presenta el recurso, con frecuencia, no tendra competencia para
anularla. Por ese mismo motivo no es acertado el solicitar la nulidad en
la demanda formulada ante un 6rgano sin competencia, ni tampoco
que, en el transcurso del procedimiento o en la propia demanda, se
amplie el recurso, a la disposicion general cuya ilegalidad se alega, ya
que en la impugnacion indirecta el objeto procesal es el acto y no la
disposicion. No obstante, lo cierto es que el proceso puede terminar con
ese resultado, lo que significaria que el juzgado abre una via, por
obligacion legal, que puede terminar con algo que la recurrente ya no
pretendia. De hecho es frecuente que la actora ya no formule
alegaciones una vez que ha visto satisfecha su pretension, dado que
solo las sentencias estimatorias permiten la apertura de esta via (por
ejemplo, si se reconoce un derecho o se ordena el pago de una cantidad
por considerar que la disposicion general es ilegal, el recurrente puede
considerar totalmente satisfechos sus intereses aunque la disposicion

general se mantenga).

Precisamente esto ultimo plantea una pregunta importante.
¢Porqué solo las sentencias estimatorias?. ¢Es imposible que una
sentencia desestimatoria entienda que la disposicion general es ilegal?.
La experiencia demuestra que no es asi. Se puede desestimar la
pretension de un recurrente que se apoya en una determinada
disposicion general por entender el 6rgano jurisdiccional es la misma
ilegal, por ejemplo, una subvencion, una reclamacion de cantidad o
incluso una obligacion de hacer. No es facil saber el motivo profundo,
pero podria ser que la cuestion de la impugnacion de las disposiciones
generales se haya examinado desde un punto de vista exclusivamente
de la propia administracion, o al menos, se haya abusado de este
prisma. Se ha podido pensar que si la sentencia es desestimatoria, si
niega el derecho o la cantidad, en realidad ningun peligro se cierne
sobre el interés general, lo cual se habria considerado predominante,

algo parecido al nuevo recurso de casacion. Pero puede provocar
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problemas de dificil solucion. Pensemos en una norma general que
regule un proceso de concurrencia competitiva, una norma que
establezca un procedimiento general o una serie de principios que
regiran las distintas convocatorias. Y que generan una serie de
oposiciones, concursos o procesos de concurrencia viciados de origen
cada determinado numero de anos. Uno de los participantes cree tener
mejor derecho que el resto pero se le priva de la posibilidad de
participar o la norma reduce sus posibilidades de competir por esa
disposicion general. La demanda resulta desestimada, por ejemplo,
porque, aunque el 6rgano jurisdiccional considera que la disposicion
general es ilegal y, por lo tanto, se le permite concurrir o se le reconoce
un meérito o preferencia, no obstante hay personas con mejor derecho,
por defectos del suplico o por el motivo que fuera. El recurrente, en la
proxima convocatoria se enfrentaria a la misma disposicién general... y,
probablemente sin poder impugnarla directamente por haber
transcurrido el plazo de hacerlo. Desde luego, cuando una sentencia,
bien por la via directa o por la indirecta, se declara nula, tiene efectos
“erga omnes”, y ello desde el dia de la publicacion del fallo (articulo 72.2
en relacion con el articulo 126.2 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa que se remite especificamente a la primera),
pero si no es asi, incluso aunque a la administracion le pareciera
razonable el criterio del juzgador de instancia, no le es posible,
simplemente, dejar de aplicar la disposicion general, debiendo acudir a
la revision de oficio de los reglamentos, cosa que, probablemente no

haga sino tiene un motivo muy relevante.

Para terminar debe ponerse de manifiesto el importante
problema, abierto hoy en dia, sobre la calificacion de las distintas
normas (disposicion general, acto administrativo plurimo) donde no
siempre es facil distinguir una de otra y donde se revela como
insuficiente la mera conceptualizacion clasica resumida en las
sentencias del Tribunal Supremo de 7 de junio de 2001 [FD. 4] o de 24
de febrero de 2009 [FD 5]) segun la cual “la diferencia esta en que el
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reglamento innova el ordenamiento juridico con vocacion de
permanencia, en tanto que el acto se limita a aplicar el derecho
subjetivo existente”, debiendo acudirse a la jurisprudencia casuistica
que poco a poco va aclarando algunos supuestos (caracter normativo de
los planeamientos generales, bases reguladoras de subvenciones
conforme a su proceso de creacion conforma con la sentencia del
Tribunal Supremo, Sala 3%, de lo Contencioso-Administrativo, 3 de
Marzo de 2015. Numero de Recurso: 1223/2014 o mero acto
administrativo, incluso procesalmente, de la RPT, sentencia del
Tribunal Supremo de 5 de febrero de 2014). A mayores, debe tenerse en
cuenta la limitacion de los motivos en las impugnaciones indirectas,
dado que no se admiten, con caracter general, los motivos basados en
defectos de meramente formales o motivos que no estén directamente
relacionados con el acto impugnado, todo lo cual hace que se pise un
terreno dificil a la hora de elaborar un recurso indirecto contra lo que se

piensa que puede ser una disposicion general.

17



