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«1. Los proyectos que deban someterse a la apro-
bacion del Consejo de Ministros o de las Comisio-
nes Delegadas del Gobierno se remitiran, con ocho
dies de antelacidén, a los demds ministros convoca-
dos, con el objeto de que formulen las observacio-
nes que estimen pertinentes. En casos de urgencia,
apreciada por el propio Consejo de Ministros o
Comision Delegada, podrd abreviarse w omitirse
este tramite. :

2. El mismo procedimiento se observard para
la aprobacion por el Gobierno de los proyectos de
ley que hayan de ser sometidos a las Cortes.»

I. Finalidad

y a la vista de su proyecto, que «el BOE es testigo con fre-

cuencia de las modificaciones a que son sometidas tantas dis-
posiciones de caracter general de muy reciente vigencia, simplemen-
te porque el organo que las dicté no tuvo en cuenta una sugerencia o
un punto de vista que con una elaboracion méas meditada no se hu-
biera escapadoy. '

DEciA Garrido Falla (1), poco antes de la publicacién de la LPA

(1) «Ante el proyecto de ley de Procedimiento administrativo». DA na-
mero 7, pag. 54.
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En el predmbulo de aquella ley se reconoce como finalidad del
procedimiento para la elaboracién de disposiciones generales el <ase-
gurar la legalidad, acierto y oportunidad de la medida».

En dicho procedimiento, dentro de la finalidad apuntada, el tra-
mite del reparto de proyectos debe entenderse cabalmente contem-
plando a los ministros no sélo como cabezas de diferentes organis-
mos, sino también como partes de un 6rgano unico cuyo funciona-
miento y mayor .eficacia exigen la méaxima coordinacién entre las
mismas. Tal coordinacién seria minima, practicamente nula, si pu-
dieran ser lanzados de improviso en el seno del Consejo de Ministros,
sin otro preanuncio que el de su inclusiéon en el orden del dia, los
proyectos de disposicion general. La duracién de la sesiéon y el camulo
de asuntos a tratar impondrian en muchos casos la aprobacion de
los proyectos con absoluta ignorancia de su contenido por todos los
miembros del Gobierno, exceptuando el proponente.

En ultimo término, lo que se persigue con el cumplimiento de este
requisito es el conocimiento previo por parte de todos los ministros
de los proyectos que van a elevarse al Consejo y la posibilidad de rea-
lizar sobre los mismos una critica no improvisada.

Sin embargo, antes de entrar en vigor la LPA, y a pesar de su
evidente utilidad, el reparto previo de los proyectos no se efectuaba
sino cuando el correspondiente ministro atendia espontaneamente a
consideraciones de conveniencia, oportunidad y cortesia sin que la
costumbre establecida al efecto se estimase vinculante .y se dejase
de seguir en innumerables ocasiones.

Tratandose de anteproyectos de ley, al ser posteriormente envia-
dos a las Cortes para ser objeto de un detenido examen critico en la
correspondiente Comisién, la inexistencia del tramite que se exa-
mina entranaba menor gravedad que si la disposicién era de las que
podian ser aprobadas por el mismo Consejo.

II. Naturaleza

Siendo evidente que el tramite del articulo 131 constituye un
requisito de entre los varios de que se compone el procedimiento
para la elaboracion de disposiciones de cardacter general, interesa
destacar tnicamenté:

1. El caracter no facuitativo de su cumplimiento, derivado de la
expresion empleada en el texto legislativo, «se remitirans.

Asi 1o ha confirmado el Tribunal Supremo. En uno de los consi-
derandos de una conocida sentencia de 16 de diclembre.de 1961 se
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establece, con relacién a los articulos 129 y 131 dela LPA: «El proce-
dimiento considerado en su unidad se impone como mandato impe-
rativo juridicamente insoslayable, y sus preceptos particulares no
se entenderin como meras orientaciones para la actuacion adminis-
trativa en el orden interno, sino como normas de obligatorio cumpli-
miento.»

2. No debe asimilarse al dictamen de un organismo consultivo.

Aunque a veces se denomine «informes o «dictamen» a las obser-
vaciones formuladas por un Ministerio en cumplimiento del requisito
del articulo 131, es evidente que su naturaleza no es otra que la de
una opinién emitida por un miembro de un oérgano colegiado sui )
generis (Consejo de Ministros) que en uniéon de las otras opiniones
expresadas contribuird a formar la manifestacién de voluntad del
colegio.

De aqui que aunque el Consejo de Estadg haya de ser el ultimo
en dictaminar, segun exigen sus disposiciones organicas, ello no
obsta. a que, sometido un proyecto a su consulta, pueda posterior-
mente remitirse a los otros Ministerios en cumplimiento del requisito
del articulo 131.

III. Sujeto

Lo son los Ministros convocados incluidos 'los Ministros sin
cartera: ) .

1. En las Comisiones delegadas no seran convocados por regla
general otros Ministros que los que habitualmente formen parte de
cada una, pero, cuando conforme al parrafo sexto del articulo 7
de la LRJAE, lo sea algun oiro, afectara también a éste el cumpli-
miento del tramite del articulo 131 de la LPA.

2. En el supuesto en que un Ministro no sea convocado por estar
ausente, la solucion formal maéas facil sera la de no enviar los proyec-
tos a su Departamento. Sin embargo, las razones de fondo que ins-
piran el articulo 131 (acentuar la coordinacion entre ‘los diversos
Departamentos) aconsejan el que los servicios de estudio del Minis-
terio, cuyo titular esté ausente, tenga la oportunidad de realizar el
examen critico de los proyectos, con subordinacién al Ministro encar-
gado de la cartera del ausente, que constituye su alter ego.

3. El sujeto de la actividad lo es el Ministro, no el Ministerio,
pero es evidente que aquél necesita la colaboracion de un organo
de estudio dentro de éste capaz de llevar a cabo el analisis de los
proyectos y sugerir las observaciones que, en lo que el Mlmstro
estime conveniente, hari suyas,
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La estructura y funcionamiento de este organo es algo dejado
a la politica interna de cada Ministerio. Pero el cumplimiento real
del tramite del articulo 131 es lo suficientemente importante para
que se puedan atribuir a tal organismo los siguientes caracteres:

a) Constituir un gabinete ad hoc o al menos que cuente especi-
- ficamente entre sus funciones principales la de realizar el examen
de los proyectos. -

b) Integrarse en la Secretaria Téchica, dada la indole de la fun-
ciéon que a ésta corresponde.

¢) Hallarse constituido por sujetos de reconocida competencia
en todas las tareas que corresponden al Departamento, entre las
cuales ha de figurar, al menos, una persona con acreditada forma-
cién juridica.

d) Ser lo mas reducido posible, ya que su tarea, que requiere un
funcionamiento agil y muy rapido, asi lo exige.

e) No exclusividad: aunque el titular del Departamento debe
contar ordinariamente con la funcion que a este Gabinete corres-
ponde, sers, por supuesto, libre para recabar sobre cualquier asunto
la opinién de servicios o personas del propio Ministerio o de fuera
de éL

A la inexistencia o deficiente funcionamiento, en buena parte de
los Ministerios, de un 6rgano con las caracteristicas apuntadas, debe
atribuirse en parte la relativa ineficacia actual del tramite del ar-
ticulo 131, que aun hace parcialmente vailida la lamentacion de
Garrido Falla.

IV. Objeto

1. El articulo 131 se refiere a los «proyectoss. El término «pro-
yecto» empleado en relacién con disposiciones generales supone un
texto que reune todas las caracteristicas y requisitos propios de la
disposicién oficial, excepto la aprobacién, promulgacion y publi-
cacion.

Una mocién presentando un problema e indicando la convenien-
cia de adoptar determinadas medidas 0 una propuesta de disposicién
que no se formule como proyecto que al aprobarse se convierta en
norma oficial, no estdn sujetos al articulo 131 (si bien, aunque no
sea preceptivo, nada se perdera con realizar -el reparto de los
mismos). Y la razon, aparte de la interpretacion mas exacta del
precepto, es evidente: aunque esas mociones o propuestas provoquen
disposiciones, éstas —salvo casos de gravedad excepcional—no se
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dictaran hasta que en sesién posterior se eleve el correspondiente
proyecto, al cual ya se aplicard la técnica del reparto.

2. «...que deban someterse a la aprobacién del Consejo de Mi-
nistros o de las Comisiones Delegadas del Gobiernos. Por consi-
guiente afecta a:

Los anteproyectos de ley que sean sometidos al Consejo para su
posterior remision a las Cortes (art. 10, 2, de la LRJAE, y apartado 2
del articulo 131 de la LPA).

Los proyectos de decreto-leyes. Aungue se justifiquen en una
urgencia suficiente como para que se prescinda del procedimiento
legislativo ordinario, tal urgencia puede, sin embargo; ser compatible
con el cumplimiento del tramite del articulo 131 (art. 13 de la Ley
de Cortes, y art. 10, 3, de la LRJAE).

Los proyectos de leyes delegadas (art. 10, 4, de la LRJAE).
Los proyectos de decreto (art. 24, 1, de la LRJAE).

Los proyectos de érdenes de las Comisiones Delegadas.

En cambio, no es rigurosamente necesario el tramite del reparto
respecto de las 6rdenes ministeriales aunque el ministro o ministros
interesados eleven el proyecto a conocimiento del Consejo, puesto
que €l someterlas al mismo no viene impuesto preceptivamente.
En tal caso el reparto sera un requisito aconsejable, pero no de obli-
gatorio cumplimiento.

3. Elart. 131 de 1a LPA forma parte de un conjunto de preceptos
que constituyen el «procedimiento para la elaboracién de disposicio-
nes de cardcter generals (rubrica del capitulo correspondiente).

Cabe preguntarse si las disposiciones enumeradas en el 2 ten-
dran siempre naturaleza de «disposicion de caricter generals. Tales
disposiciones no se definen en ningun texto legal. Unicamente el ar-
ticulo 23, 2, de la LRJAE, dice asi:

«Las disposiciones administrativas de caracter general se ajus-
taran a la siguiente jerarguia normativa:

Primero, decretos; segundo, 6rdenes acordadas por las Comisio-
nes Delegadas del Gobierno, y tercero, ordenes ministeriales...»

Pero esta enumeracion, a-efectos jerarquicos de las normas, apar-
te de referirse unicamente a las disposiciones administrativas, sélo
es 1til en el presente examen para dejar sentado el que las disposi-
ciones administrativas  de carédcter general se habrin de ajustar
necesariamente a alguna de esas formas. Pero no se desprende for-
zosamente de tal precepto el que tales formas normativas hayan de
encerrar siempre una disposicién de caracter general.

’
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Parece cierto que pueden existir leyes, decretos y ordenes caren-
tes en absoluto de generalidad: concesion de pensiones especiales
en Cortes, nombramientos hechos por decreto y 6rden ministerial...

Junto a estos casos clarisimos, surgen otros mas dudosos: por
ejemplo, decretos declarando de interés nacional determinadas obras
de saneamiento o sujetando 2 ordenacién rural una determinada
comarca a efectos de la aplicacion de determinados preceptos de las
leyes, respectivamente, de Colonizacion de Grandes Zonas o del Plan
de Desarrollo.

Interesa, por consiguiente, encontrar un criterio claro para deci-
dir cuando una disposicion tiene o no caricter general.

El propuesto por Desantes (1) de estimar disposiciones generales
las incluidas en la Seccidon I del Boletin Oficial del Estdo, no sirven,
entre otras razones, porgue cuando debe cumplirse el requisito del
articulo 131 de la LPA, las disposiciones se encuentran todavia en
proyecto y, por consiguiente, no publicadas.

En -las . <instrucciones para normalizacion de documentos y expe-
dientes que se eleven al Consejo de Ministros y a las Comisiones
Delegadas del Gobiernos, aprobadas el 21 de noviembre de 1961
y elaboradas por una Comisién interministerial, al establecer la
estructura de los indices de los asuntos que van al Consejo de Mi-
nistros se sefiala que bajo el epigrafe «Disposiciones generales»> han
de figurar los proyectos que contengan normas juridicas. La apre-

" ciaciéon que podria derivarse de esta norma reglamentaria tampoco
resultaria admisible, ya que la generalidad no es requisito esencial
de la norma juridica (de los ejemplos antes expuestos, la ley que
concede una pension es una auténtica norma juridica, aunque no
puede ser llamada disposicion general o de caracter general).

En realidad, al rechazar la estimacién de tal o cual norma como
disposicion general parece que se incurre en una peticion de prin-
cipio, puesto que se da por sabido lo gue precisamente se trata de
indagar, esto es, el concepto de esas disposiciones. Y es que, cierta-
mente, se tiene un conocimiento instintivo de lo que significa dispo-
sicion de caracter general, pero se busca también, en un afan juri-
dicamente muy l6gico, la formulacion de dicha idea con validez
oficial. ' .

Teniendo en cuenta que es a los Tribunales a los que corresponde
exclusivamente, aparte de al propio legislador, establecer la inter-
pretacién de la norma con caracter inatacable, es en las resolucio-
nes del Tribunal Supremo donde debe buscarse el criterio orientador.

(1) DA nums. 8-9, pag. 48.
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La sentencia de 16 de marzo de 1960, distinguiendo entre normas
de caracter general y resoluciones, consider6 que las primeras son
las que «se dirigen o afectan a una pluralidad de sujetos u objetos
de derecho».

Maias explicita es la de 22 de enero del mismo afio, segun la cual
deben estimarse disposiciones de caricter general «aquellas que se
dirigen o afectan a una pluralidad de sujetos u objetos de derecho
determinables tan s6lo por la concurrencia de las cualidades o cir-
cunstancias que la propia norma especifiques.

Aunque estas expresiones no son todo lo perfectas y matizadas
que seria deseable, en ellas late claramente la concepcion de dispo-
sicion de caracter general como toda norma no individualizada, como
toda norma juridica que, por reducidos que sean los sujetos u obje-
tos de derecho a que se dirige los determine tan sélo genéricamente.

4. Cuando un proyecto, por postergarse su aprobacién o por no
otorgarse ésta en su primera redaccion, deba ser nuevamente ele-
vado al Consejo o Comisién, habra de ser de nuevo repartido en
cumplimiento del articulo 131 y no s6lo como consecuencia de una
interpretacion literal del mismo, sino también porque el cambio
de circunstancias o las modificaciones efectuadas en la redacecién
del proyecto pueden dar lugar a observaciones nuevas.

V. Contenido
A) REMISION DEL PROYECTO

1. FEl proyecto debe repartirse en la redaccion definitiva en la
que piense elevarse al Consejo o Comislén Aunque no resulte pre-
ceptivo y, es mas, aunque en ocasiones’ haga mas dificil o incoémoda
la realizacion del reparto, seria deseable respecto de los proyectos
de cierta importancia el acompaiiarlos de documentos como memo-
rias explicativas, datos estadisticos y resultado del dictamen de los
érganos consultivos, cuando hubiere unos u otros, pues sélo asi podra
el proyecto ser cabalmente entendido y sometido a una critica eficaz.
A la vista del articulo 3.2, 2, de la. LPA, cuando se trate de proyectos
de creaciéon de 6rganos administrativos superiores a seccidon, debera
repartirse con los proyectos el estudio econémico a que dicho pre-
cepto se refiere (1).

(1) Dicha norma no garantiza suficientemente el que el crecimiento de
la organizacién administrativa responda siempre a causas justificadas, pero,
en todo caso, su incumplimiento estd4 consagrado por la prictica.
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2. Aunque el cauce m4s simple para el reparto serid el envio
directo a los otros Ministerios, la labor de coordinacién que en las
tareas preparatorias del Consejo desempena el Secretariado del
Gobierno de la Presidencia permite que sea este organismo al que
se remitan los proyectos para su reenvio a los otros Ministerios, con
lo cual se facilita la existencia de un control central sobre el cum-
plimiento del tramite. Asi se establece en las instrucciones que sobre
este particular dirigi6é la Presidencia del Gobiernc a los demas
Departamentos con fecha de 16 de diciembre de 1958.

Queda, sin embargo, la posibilidad del envio directo del proyecto,
sin efectuarlo a través del Secretariado, como se reconoce en las
«Instrucciones para normalizacién de documentos y expedientes que
se elevan al Consejo de Ministros y a las Comisiones Delegadas del
Gobierno y su tramitacion» de 1961. En tal caso, al pedirse la inclu-
sién del asunto en el orden del dia debe hacerse constar que ya se
efectud el reparto de modo directo y la fecha del mismo. Suele uti-
lizarse la comunicacion directa en aquellos supuestos en que interesa
particularmente la opinion de otro u otros Departamentos ministe-
riales, y también, frecuentemente, cuando se frate de proyectos de
extenso contenido, supuestos en que se envia con antelacién superior
a la de los ocho dias del articulo 131.

En el reparto ordinario efectuado por el Secretariado, los pro-
yectos se transmiten por Telex, instalado hoy en todos los.Depar-
tamentos. La transmision se efectua con impresionante rapidez, pero
a cambio las erratas son innumerables y en ocasiones los textos son
mutilados en una o varias lineas o partes de linea.

3. El plazo de ocho dias de antelacion no es demasiado amplio
si se tlene en cuenta que en ocasiones el numero de proyectos de
disposiciones generales que van a un Consejo superan la treintena,
aunque, en principio, un plazo mas dilatado podria ser inconveniente
dada la periodicidad quincenal de los Consejos de Ministros.

Desde luego, ese plazo es notoriamente insuficiente cuando se
trata de importantes textos legales o administrativos gue reclaman
una detenida meditacion sobre los mismos: v. gr.: ley Tributaria,
de Funcionarios, del Patrimonio del Estado, proyecto de Cédigo Ali-
mentario, etc. Y de hecho, los proyectos de semejante envergadura
vienen repartiéndose con una antelacién mucho mayor gque la pre-
vista en el articulo 131, como se acaba de indicar. Aunque esta regla
de hecho sufre, desgraciadamente, algin que otro olvido.

En realidad, el plazo de ocho dias para ser efectivo debiera am-
pliarse a nueve si la remisién se hace por el Secretariado del Gobier-
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no, ya que la recepcién y reexpedicion a través de este organismo
afiadirdn, cuando menos, un dia mas al curso del proyecto (1). Sin
embargo, tal ampliacién no esta prevista en las instrucciones de 1961,
norma 9.2, A).

Queda por saber si deben excluirse los dias inhabiles a efectos-
administrativos del computo de ‘los ocho dias. Esta parece ser la
solucién tedricamente correcta a la vista de la genérica declaracion
del articulo 1.° del decreto de 23 de diciembre de 1957: «Son dias
inhabiles a efectos administrativos...» Y el articulo 60, 1, de la LPA:
«Siempre que no se exprese otra cosa, cuando 1os plazos se sefialen
por dias, se entiende que éstos son habiles, excluyéndose del com-
puto los feriados.»

Ahora bien, asi entendida, es muy escasa la proporciéon de pro-
yectos que se reciben en los Ministerios con la antelacion establecida
en la LPA, 1o que supone el incumplimiento parcial de lo dispuesto
en su articulo 131, a pesar de la declaracion del articulo 56, de que
los «términos y plazos establecidos en esta u otras leyes obligan...
a las autoridades y funcionarigs...» Ello es otra de las causas que
en la practica restan gran parte de su eficacia al tramite que se
examina.

4. Puede prescindirse del reparto, o abreviarse el plazo en que
se efectua, en «casos de urgencia apreciada por el propio Consejo
de Ministros o Comisiéon Delegadas.

La apreciacién de la urgencia se harg, una vez ya incumplido o
abreviado el tramite, por el Consejo o Comision, quien ratificard la
apreciacién de urgencia, o, en caso contrario, debera aplazar el exa-
men del proyecto hasta la proxima sesion, para que pueda cumplirse
lo dispuesto en el articulo 131.

Segun lo dispuesto en las citadas instrucciones de 1961, cuando
un proyecto se remite con menos antelacion del plazo de ocho dias,
se hara constar el incumplimiento en el orden del dia, para que el
Consejo, apreciando o no la urgencia, decida entrar o no a conocer.

De hecho, como se indicaba anteriormente, es constante la recep-
cion de proyectos, en buena proporciéon, que se remiten recortando el
plazo de ocho dias (a veces tal antelaciéon queda reducida a cuaren-
ta y ocho y hasta veinticuatro horas), siendo menor el de 1los casos en
que se omite el tramite por completo. En conjunto, parece que la

(1) ) Téngase en cuenta dque son buen numero los ministerios que se en-
cuentran practicamente paralizados durante la tarde, lo que supone . que la
recepcién de documentos sélo puede ser efectlva por las mafianas.
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apreciacién de urgencia es interpretada con gran amplitud, lo que
viene impuesto en cierto modo por razones de cortesia entre los
miembros del gabinete.

B) FORMULACION DE OBSERVACIONES

1. Cada ministro es duefio de formular o no observaciones, lo
que probablemente decidird a la vista -del resultado del examen
y conclusiones efectuados por sus servicios de estudio.

2. El contenido de las observaciones es libre, sin otros limites
que los impuestos por el tema desarrollado en el proyecto; <las ob-
servaciones que estimen. pertinentes», dice el precepto.

Claro estd que cada ministro tendera a formular las observacio-
nes que le sugieran la relacion entre el proyecto y la organizaciéon,
«sistema de fines y planes generales de actuacién» de su Ministerio
(expresion de la orden del Ministerio de Informacion y Tutrismo
de 17 de julio de 1958, dictada a efectos no del art. 131, sino del 130
de la LPA). Es decir, se pretendera juzgar la oportunidad del pro-
yecto a la vista de la esfera de competencias del Departamento.

Pero igualmente validas y oportunas seran las observaciones so-
bre aspectos que no sean propios del Ministerio que las formule.

Las observaciones podrian clasificarse, segiin su contenido:

a) De forma: sistematica, redaccién, contradicciones entre las
diversas partes del proyecto, ausencia de documentos explicativos, et-
cétera. :

b) Juridicas: bien sobre aspectos juridico-formales (falta de
competencia, inadecuado rango de la disposicion, incumplimiento
de requisitos de elaboracién de disposiciones generales, etc.) o ju-
ridico-substantivos (armonia con otras normas vigentes, falta de
equidad...).

c¢) No juridicas: aspectos politicos, organizativos,'humanos, eco-
ndémicos, turisticos, sanitarios, etc.

La critica no tiene que ser forzosamente desfavorable y no debe
desdefiarse la observacion elogiosa cuando el proyecto sea merecedor
de aplauso. .

3. En cuanto- a la remisiéon de las observaciones, éstas podran
dirigirse directamente al ministro interesado, si hay tiempo para
‘ello, o si no, y en cualquier caso, plantearse en la reunion del Consejo
0 Comision.
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En el caso de haberlas dirigido previamente al ministro intere-
sado, de no tenerlas éste en cuenta total o parcialmente, el ministro
que las formula podri volver a plantearlas en el seno del Consejo
0 Comision cuando toque el turno al proyecto de que se trate,

VI Incumplimienfo

1. En el supuesto tedrico del incumplimiento de este tramite
cabe distinguir que se trate de:

a) Un anteproyecto de ley: en este caso, una vez aprobado por
las Cortes como ley, no cabra imputar a la misma ningun defecto
de validez, ya que hay que suponer que la voluntad del érgano legis-
lativo al aprobar el anteproyecto ha sido suficiente para «sanars»
a2 éste de los vicios que le hayan afectado en su recorrido admi-
mstratlvo

b) Proyecto de decreto ley o de ley delegada. En uno o en otro
caso, el Consejo de Ministros actua en virtud de una delegacién
ex ante o ex post del organo legislativo y, por consiguiente, la santi-
dad de la ley debe amparar también tales disposiciones. Aunque
ésta sea la solucion correcta, no deja en la practica de ofrecer la
siguiente objecion: mientras que la ley votada en Cortes ha suplido
la falta de critica y observaciones que. el incumplimiento del articu-
lo 131 de la. LPA supone, mediante el analisis ponderado efectuado
en la correspondiente comision del organo legislativo, en el supuesto
del decreto-ley o de ley delegada, la ausencia de critica no es palia-
da de ningtin modo.

c¢) Proyecto de decreto u orden de Comision Delegada. Es aqui
donde se plantea el problema de determinar si'la disposicién elabo-
rada con incumplimiento del articulo 131 estd afectada de nulidad
in radice.

El articulo 23 de la LRJAE establece que «ninguna disposicion
administrativa podra vulnerar los preceptos de otra de grado supe-
riors. Y el articulo 26 de la misma ley, gue «la Administracién no
podra dictar disposiciones contrarias a las leyes...». A este mismo
titulo (el III) pertenece el articulo 28: «Seran nulas de pleno derecho
las disposiciones administrativas que infrinjan lo establecido en los-
articulos anteriores.»

La aplicacién estricta de tales preceptos conduciria a la solucién
extrema de estimar nulas de pleno derecho las disposiciones dictadas
con infracciéon del artlculo 131 de la LPA, aunque esta infraccion
no fuera total.
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Pero basta meditar un momento sobre la significacién real de
esta parte de la LRJAE para comprender que los articulos 26 y 28
contemplan el supuesto de la disposicién que en su contenido vulnere
otra disposicién de rango superior o una ley, pero no a la que infrin-
ge a la norma superior en cuanto al procedimiento administrativo
de su elaboraciéon. Debe tenerse en cuenta que al ser dictada la
LRJAE, tal procedimiento no estaba practicamente regulado.

Al regularse por la LPA, se establecio, en su articulo 47, la con-
secuencia de la infraeccién de las normas de procedimiento. Teniendo
en cuenta su apartado ¢/, son nulos de pleno derecho los actos de la
Administracion «dictados prescindiendo total vy absolutamente del
procedimiento legalmente establecido para ellos. En esta expresién
estd la base que conduce a la conclusién de que la nulidad radiecal’
no se produce en ninguin caso como consecuencia exclusiva del in-
cumplimiento del articulo 131, si a la vez no se incumple lo dis-
puesto en los articulos 129 y 130.

La jurisprudencia no ha tenido la ocasién de enfrentarse con un
supuesto explicito de incumplimiento del articulo 131 (como se vera
luego, es muy dificil que se presente en la practica), pero si con casos
en que se ha infringido lo establecido en los articulos 129 y 130
(SS. de 26-I-60, 26-XII-61, 8-X-62, 27-X1I-62 y 16-XTI-63, entre otras).
habiendo establecido que para la declaracion de nulidad es preciso
que la omisiéon del cauce procedimental sea completa y categorica.
A pesar de tal doctrina, es 1o cierto que ha bastado para la declara-
cién de nulidad, en los supuestos planteados ante el Tribunal Supre-
mo, la apreciacion de la infraccion de los articulos 129 y 130, sin
aludir al cumplimiento o incumplimento del articulo 131.

2. La explicacién de esta actitud de los Tribunales puede quizas
encontrarse en el hecho de que, practicamente, dada la ultima parte
del primer parrafo del art. 131, no es posible eh ningun caso apre-
ciar su incumplimiento.

En efecto, dice el precepto que «en casos de urgencia, apreciada
por el propio Consejo de Ministros o Comision Delegada, podra...
omitirse este tramite». Pues bien, o se aprecia la urgencia, en cuyo
caso se dispensa de cumplir el requisito, 0 no se estima, y entonces
tampoco se entra a conocer y no se aprueba el proyecto. Pero aun
suponiendo que al Secretariado del Gobierno se le haya <«pasado»
hacer constar en el Orden del Dia que el proyecto no ha cumplido lo
dispuesto en el art. 131, ¥y que, por consiguiente, se ha aprobado sin
apreciar su urgencia, el Tribunal que conozca la impugnaciéon de
esa disposicion por razoén del incumplimiento de los arts. 129 y 130,
‘dificilmente sabra nunca que tampoco se ha seguido lo preceptuado
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en el art. 131, ya que el impugnante no tendra posibilidad de cono-
cer dicho incumplimiento, pues se habra producido dentro de la ac-
tuacién administrativa «puertas adentros (1).

Por supuesto, el Tribunal siempre tendra la posibilidad de obte-
ner del Secretariado del Gobierno certificacién ‘de si se cumplié el
tramite del art. 131 o si se dispensé por urgencia, pero dificilmente

- hara uso de ella sin ninguna base para moverse en tal sentido.

Por otro lado, el tramite del art. 131 no sirve para garantizar di-
rectamente los intereses del administrado, lo que, en principio, le
restara interés desde el punto de vista del recurrente.

VII. Conclusién

El tramite del art. 131 -es, dentro de los que integran el proce-
dimiento para la elaboracion de disposiciones de caracter general,
el que puede ser legalmente eludido con mayor facilidad; posible-
mente, el menos atendido y cumplimentado en la practica; y sin
duda, el permanentemente olvidado ante los Tribunales de Justicia
en el momento de la impugnaciéon de las disposiciones adminis-
tivas. .

Y, sin embargo, no es el art. 131, de los tres que componen el
Capitulo I del Titulo VI, el menos importante. Procura servir nada
menos que a la coordinacion entre los diversas Departamentos mi-
nisteriales, y esta falta de coordinaciéon, agravada en ciertos aspec-
tos por la lucha de competencias, es hoy dia un problema demasiado
importante como para no dar la atencion- debida a todos los medios
para paliarlo.

(1) Algo se ganaria en este aspecto si fuese preceptivo el hacer constar en
el preambulo de la disposicion el que aquélla se ha dictado tras el cumpli-
miento de lo dispuesto en el articulo 131, o dispensiandose del mismo, por
razén de urgencia debidamente apreciada.
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