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La Llei 30/1992, de régim juridic de les administracions pibliques i del procedi-
ment administraciu comd, regula els aspectes essencials de }'organitzaci6 administra-
tiva, el funcionament de 1'Administracié i les relacions entre els ciuradans i les dife-
rents administracions. El tractament d'aquest conjunt de mattries tan importanes
explica que el text publicat generés una notable expectacié durant la seva tramitacié,
que va donar pas, en el momenc de la publicacié, a una critica generalitzada pel
resultat final que es va aconseguir.

Aquest namero d' Autonomies es vol afegir a I'esforg, ara ja ineludible, que consis-
teix a mirar de donar cohergncia al text legal vigent per micja de la interpreracié dels
seus preceptes, amb l'aportacié d'una serie d'estudis { documents que poden ser ben
fitils. Em correspon només presentar aquest volum i agrair als col-laboradors la seva
aportaci6, perd voldria aprofitar I'ocasié per formular algunes observacions generiques
sobre el contingut de la Llei 30/1992, observacions que, d'altra banda, només prete-
nen cridar l'atencié amb relacié a qiiestions de rellevancia singular.

I

La publicaci6 al Boletin Oficial del Estado d’una nova llei planteja una primera
pregunta: A qué respon aquest text legal? Era necessari? :

Una part de la doctrina espanyola ha valorat criticament la nova Liei 30/1992 pel
fet mareix d’haver vist la llum, i ha posat en dubte la necessitat d'una nova llei
referida a aquesta matgria. Alguns autors indiquen que n'hi hauria hagut prou amb la
reforma d'alguns preceptes per adaptar-los a la Constitucié, incorporant-hi com a
novetac la regulacié de 'accés a registres i arxius a causa del mandat que en aquesc
punt imposava el text constitucional mateix. En general, s'hi troba a faltar una apro-
ximacié més respectuosa a la Llei de 1958 per la seva intrinseca qualicac tecnica 1
I’existéncia d'un ampli entorn jurisprudencial i doctrinal que fins i cor havia millorac
I'obra del legiskador.

Aquesta crida a la prudencia normativa i a la continéncia del legislador pot estar
motivada en part per la concemplacié del resultat final del producte substituciu. Els
qui es mostren contraris a la nova llei voldrien, logicament, que no s’hagués publicat.
Perd, més enlla d’aquesta logica reaccié, que en molcs aspectes es pot compartir, €l
cert €s que també hi havia motius que impulsaven a redactar una nova llei, un cext
alternatiu que tractés de corregir les disfuncions de I'Administraci6 i que shomolo-
gués amb els mandats i principis constitucionals.

Awtonomies, nim. 16, juliol de 1993, Barcelona.



8 AUTONOMIES - 16

S'exigia al Govern una resposta normativa que emprengués la reforma de la Llei de
1958 en la seva rotalitat. Per aixd, la responsabilitat de la presentacié d’un projecte de
llei amb vocacié de modificar en profunditat la Llei de 1958 ha de ser, com a minim,
comparrtida amb les diferencs forces parlamentaries. Una altra cosa és la responsabili-
tat pel projecte i pel resultat final després de la cramitacié parlamenciria.

Els motius que s'adduien per forgar la redacci6 d'un nou text legal eren basica-
ment dos. L'are. 149.1.18 de la CE exigia un desenvolupament que precisés el con-
tingut del dret administratiu basic, d'aquelies regles que s'entenia que configuraven
I'estructura indissoluble del drec pablic en el conjunt de I'Estat. L'opinié uninime
sobre la importincia del tema i també la seva dificultat exigien un plantejament del
legislatiu, ja que la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional era més aviat erritica,
Dralera banda, el mal funcionament de les administracions pibliques es vinculava a la
manca d'un marc normatiu modern i adequat a la Constiruci6 i, per tant, des de
plantejaments de «modernitzacié» calia avangar tambeé en la reforma del contingut de
la «vella» Llei de 1958.

Pel que fa a aquesta giiestid, no sera sobrer de recordar els debats parlamentaris
previs a la presentacié del projecte de llei. Sense que higim de recular gaires anys
enrere, es pot destacar ta pregunta formulada pel diputac del Grup Popular Vallina
Velarde el 1990, que va reiterar una pregunta amb el marteix contingut formulada en
la legislatura anterior, en la qual sollicitava explicacions sobre I'incompliment del
mandat legislatiu adregac al Govern en la Llei 10/1983 per modificar la Llei de r2gim
juridic. La resposta de I'aleshores ministre Almunia va ser la segiient: «Ja sén uns
quants anys en els quals vosté comprova que el meu afany legislador és més petit que
el seu. Excepte en el cas que no hi hagi més remei, jo no penso fer un projecte de
llei.»» (Drario de Seriones, Comissi6, 1990, n. 42). Poc temps després, V'oposici6 va
continuar reclamant un canvi normatiu, exigéncia a la qual va ser sensible el nou
ministre Eguiagaray. Aixd es desprén de la interpel-lacié presentada pel Grup Popu-
lar sobre mesures de politica general que pensa adoprar el Govern davant de la inefici-
cia de les adminiscracions publiques per superar aquesta situacié i les seves causes
(Diario de Sesiones del Congreso, 1991, n. 127, sessié6 11 i 17 de setembre). En la
eranscripeié del debac suscitac per la incerpel-lacié esmentada, el represencant del
CDS va manifestar: «No és intranscendent de constatar que I'arc. 149.1.18 de la
Constitucié no s'ha desenvolupar en absolut després de nou anys, ni les bases del
régim juridic de I'Administraci6 piblica, ni I'Estatut dels funcionaris (....), ni tampoc
el procediment administratiu comt, que d'alguna manera ha de recollir el que exigeix
l'arc. 105, que és l'accés dels ciucadans als arxius i expediencs adminiseracius i el
procediment per mirtja del qual s’han de produir els actes adminiscracius. Tot aixd,
juntament amb la legislacié basica d'expropiaci6, de contractes i de concessions. Es a
dir, després de nou anys, un bloc normatiu sencer de la Constitucié espanyela s’ha
d’emprendre en aquesta legislatura necessiriament.» Per la seva banda, el tepresen-
tant del Grup Popular defineix el contingut de la seva mocié exigint al Govern que
trameti els tres projectes de llei que «ens deu» i que sén I'Estatuc de la funcié pblica,
la Llei del Govern i la Llei de régim juridic de les administracions pibliques. Els
projectes de llei esmentats, s'afirma, «sén imprescindibles i haurien de ser conse-
qlients amb cres realitars presents: la pertinenga d'Espanya a la Comunita, la configu-
raci6 d’Espanya com un Estat de les autonomies i les exigéncies de les noves formes
d'organitzaci6 social de la produccié i de ta prestacié de serveis publics».
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El ministre Eguiagaray, en la seva compareixenga del 23 d'abril de 1991 (Diario
de Sesiones del Congrese, 1991, n. 245), va assumir la presentacié de tres projectes de
lei, del Govern, de régim juridic de les administracions i de proteccié de dades
personals.

En definitiva, la nova estructura terricorial de I'Estar exigia definir les regles
comunes en marteéria de funcionament de les administracions pabliques, el drer basic
que vertebraria el funcionament de les diferents administracions des d'un planteja-
ment unitari que ja no era possible des de plantejaments jerarquics o tutelars. Junta-
ment amb tot aixd, la tasca permanent de reforma administeativa i la confianga en el
poder de la llei per emprendre aquesta finalitat van impulsar la presentaci6 del projec-
te que avui €s llei,

II

La importincia que es va atribuir a la reforma de la legislaci6 en matéria de régim
juridic i procediment administratiu comd no es va traduir en un debat plural, pausac i
enriquidor.

La Membria del projecte no aporta dades d'interds, ni criteris que permetin iden-
tificar la ideologia del nou text. Només algunes expressions que casen bé amb la
mentalitat modernitzadora («la modernitzacié de I'aparell administratiu de I'Estar
que amb una accié decidida ha emprés el Govern no pot obeenir els seus objectius
sense establir simultiniament un escenari jurfdic més flexible i dgil que la faci possi-
ble»...«el projecte pretén una llei essencialment desreguladora que posi per davant
I'interes del ciutada enfront del juridicisme formal dels trimits burocrarics, la trans-
paréncia de la gesti6 piblica enfront de la repressi6, l'activitac enfront de la inactivizac
i la responsabilitat enfront de la impunitat»). Perd, darrere aquestes consideracions
generals, la Memoria es redueix a una exposicié succinta de la maréria que és objecte
de regulaci6, la naturalesa de la Llei i les innovacions del projecte.

L'aportacié del Consell d'Estat en el seu Dictamen tampoc no es pot destacar com
a molt rellevant. Cercament, s'hi fan correccions técniques valuoses, s'apunten millo-
res en la sistemirica, perd no hi apareix una reflexié en profunditat sobre la conve-
niéncia del projecte, els seus principis inspiradors, les seves novetats més significati-
ves. El text que es va sormetre a consulta era la norma basica de les adminiscracions i
ens permetem assenyalar que el contingut del Dictamen ens va decebre, ja que espera-
vemn molt d'aquest alt drgan consultiu. En general, coincidim en les seves encertades
observacions, perd se n'esperava més.

El protagonisme de la doctrina, concretament de la Universitat, va ser també
escis durant el procés de discussié del projecte de llei. Si bé un cop publicada la Llei
s’haurien d'haver susp2s durant un mes les classes de dret administratiu a les aules
universitaries per permetre que el professorat atengués les maltiples sol-licituds de
conferencies, debats i sessions informatives al voltant de la Llei 30/1992 (sempre amb
un extraordinari éxit de piiblic, cosa que indica que el dret administratiu maneé un
notable grau d'interds per als funcionaris), també és ben cert que en la tramitacié
parlamentaria la prestncia social de la Universitac va ser escassa. En els seminaris i
discussions encre professors, el text del projecte va set-hi present, perd no es va acon-
seguir de transmetre a I'exterior 'aportacié de I'Académia.
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Com a excepcid, 1 sense perjudici del fet que s’haguessin pogut produir altres
experiéncies semblants, destacaria les Jornadas celebtades a Cordova el juny de 1992
(tal com va dir el professor Lépez Menudo en la clausura del col-loqui, en aquesta
ocasi6é Cordova no va romandre catlada), o bé les organitzades pel mateix Ministeri per
a les Administracions Pibliques amb la preséncia de nombrosos professors de la Uni-
versitat. Perd és ben cert que el ressd d'aquestes trobades pel que fa al procés de
discussié parlamentaria de la Llei va ser escis, i els debats es van produir quan el text
del projecte admetia ja ben poques reformes substantives,

A la wista d’aquesta realitat, caldria constatar que els canals de comunicacié no
existeixen, i que s’hauria d’obrir un debat sobre la manca de preséncia institucional i
rellevant de la Universitat en els processos legislatius. La critica a posteriori, necessi-
ria i irrenunciable, no va acompanyada d'una preséncia activa en la fase prévia. Potser
també en aquest punt caldria admetre un cert grau de corresponsabilirar.

En tor cas, el procés de discussié del projecte de llei va ser ripid i silenciés.
Destacaria com a contrapunt 'experiencia italiana. El 1984, el Govern va crear una
Comissié per a les reformes institucionals presidida pel professor Giannini, sota la
dependéncia del qual es va crear una subcomissié presidida pel professor Nigro, que es
va ocupar de la reforma del procediment administratiu. Aquesta subcomissié, de la
qual van formar parc els professors Pugliese, Pericu i Pastori, a més de consellers
d'Estat i membres del Tribunal de Comptes, va treballar durant uns quants anys
abans de presentar el projecte de llei que va esdevenir la Llei 241/1990. Durant aquest
periode, van ser molts els col-loquis, debats i estudis que van apargixer sobre el tema
del procediment administratiu, i es va analitzar en profunditat |'experiéncia compara-
da. La diferéncia amb la pobresa de la nostra reflexié en el procés d'elaboracié de la
Llei 30/1992 & evident. (Una breu exposicid del procés d'elaboracié de la Llei icaliana
241/1990 es por trobar a Corso-Teresi, Procedimento amministrativo e acceso ai documenti,
Rimini 1992, pag. 23 i segiients).

111

Té ideologia propia la Llei? A qué respon el seu arciculac? En el col logui de
Cordova que abans hem esmentat, el professor Mufioz Machado afirmava que érem
davant d'una Ilet «sense pare ni mare, sense ideclogia» que la sustentés, i 2ixd consti-
tuia per a aquest autor el principal defecte del texc normatiu,

Si volem anar a la recerca d'aquesta idencirat que sembla absent, ens cal acudir als
debars parlamentaris. Per al ministre Eguiagaray, en resposta a la interpel-lacié parla-
mentiria del Partit Popular abans esmentada, «el que pretenem és precisar legalment
la posicié constitucional del Govern, separar l'esfera politica del Govern i les seves
comperéncies consticucionals de 'esfera adminiscrativa, amb el seu cardcter instru-
mental i subordinat, fixar un mar¢ juridic d’'una administracié concebuda al servei
dels ciutadans per complir un programa de govern democraticament vortac i dirigit
per un Govern democraticament elegit; alleugerir els procediments omplint de con-
tingut real els drecs dels ciutadans. »

Aquestes paraules es mereixen algunes consideracions. La Llei 30/1992 havia d'a-
nar acompanyada d'una llei del Govern en la qual es complis aquest objectiu de
precisar la funcid constitucional del Govern com a funcié diferent de I'administrariva,
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El cas és que aquesta altra llei no existeix ni a nivell de projecte, tot i que 'exposicid
de mortius de la Llei 30/1992 sembla que recull alguna idea propia d’aquest nou text
legal. No &s el moment de valorar un cext legal que no existeix, perd en tot cas ha de
quedar clar que la Llei 30/1992 respon als altres objectius que indicava el ministre,
fixar el marc juridic d'una adminiscraci6 concebuda al servei dels cintadans.

Cal destacar també la insisténcia a indicar que ' Administracid és 1'aparell servicial
d'un govern elegit democraticament que ha elaborat un programa votat democratica-
ment. Sembla que es vol reconduir la legitimitac de l'accié administrativa cap a
aquesta dada, situant en un lloc subordinat el respecte a les normes procedimentals
que regulen la via d'actuacié. Aquestes normes sembla que s'identifiquen amb un
garantisme passat de moda al qual alguns nostalgics s'aferren injustificadament. Sem-
bla que al ciutada li interessa tinicament la resolucié rapida dels expedients, i per aixd
omplir de contingut els drets és equivalent a alleugerir els procediments o, podriem
afegic-hi, donar solucions noves al tema del silenci. Aquestes serien les raons de ser de
la nova llei.

Si aquests han estat els criteris que han guiat l'acci6 del legislador, sembla que
convé formular-hi algunes observacions de caracter general.

No rinc res a dir al fer que el legislador configuri la funcié propia del Govern,
eradicionalment oblidada en els nostres estudis juridics. També sembla que és una
finalitac lloable la de buscar més celeritac en l'actuacié administrativa, suprimint-hi
tot el que sigui pur formalisme innecessari, alhora que es mira de forgar la resposta
expressa de ' Administraci6. Perd aquests objectius no han de dur a negar la impor-
tancia de la via procedimental com a institucié en la qual es configura la voluntat de
I’ Administracié per mitja d'un procés que després es reflecteix en la motivaci6 de
l'acte administratiu. La legitimitat de la decisi6 administrativa no rau en la vinculacié
de l'aparell servicial a un govern democricic sind en l'actuacié per mitja d'una via
préviament establerta en la qual es conforma aquesta voluntat en contacte amb els
interessos en joc. Dins d'aquest procés es conforma 'exercici de la potestat discrecio-
nal, el resultac del qual serd dificilment controvertible si la mateixa Administraci6
«s’ha omplert» de ra6 en fundar la seva decisié en les garanties propies del procés
decisional. Per aixd donem importancia al fec que la nova llei obligui a motivar l'acte
discrecional i, vinculat a aixd, al fec que el procediment recuperi la seva funci6 de
garancia de I'encert en la decisié administrativa. El jutge tindri ben pocs arguments
per revisar una decisié administrativa discrecional si esta ben fundada, si en el si del
procediment administratiu s'hi van incorporar tots els elements necessatis per justifi-
car el resulrat al qual s'arriba i si finalment es déna compte en la motivaci6 del procés
deductiu que va dur a adoptar aquest o aquell criteri. Al contrari, partint dels princi-
pis de raonabilitat i interdicci6 de l'arbitrarietat, el jutge haurd de revisar les decisions
que tractin d'emparar-se en I'linica ra d'haver estat diccades per una Administracié
que és al servei d'un govern democracic. Aquesta limitaci6 del poder administratiu en
molts casos estard justificada i no suposa per elta mareixa una substitucié gracuita del
jutge en la funci6 propia de I’Administracié. Serem aleshores davant l'exercici de la
funcié de control sobre una administracié que, amb mitjans suficients al seu abast, ha
renunciat a defensar la seva actuacié per mitja del simple mecanisme de respectar les
regles formals que ordenen les relacions en un Estac de dret. L’objectiu que es pretén
no €s exclusivament que I Administracié dicti un acte exprés en un termini breu, amb
la segurerar que I'Administracié garanteix per ella mateixa l'encert en la decisié.
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L'encert en el contingur de I'acte administratiu i la necessaria imparcialitac només es
garanteixen amb regles formals que vinculin el procés de formacié de la voluncac
adminiscrativa.

En aquesta maceixa [inia de reflexié, té sentit de recordar les idees que ja fa alguns
anys va exposar el professor iralid Benvenuti sobre la funcié del procediment ad-
ministratiu. Per a aquest professor, el procediment administratiu s'hauria de conside-
rar no tan sols com una forma de manifestacié de la voluntar administraciva, com la
realitzacié del poder contingut en una norma, siné que caldriz donar-hi un valor
afegit. El procediment s'hauria d'entendre com una legitimacié de l'activitat ad-
ministrativa i com un mecanisme per limitar els poders del Govern. Recentment ha
insistic en aquestes idees el professor O. Sepe («Partecipazione e garantismo nel proce-
dimento amministrativos, RTDP 2, 1992), en establir que «7f procedimento deve avere
wna funzione di efficienza, di ampliamento del gindizio sul merito dell attivits amministrati-
va, di rotura con un sistema di tipo burocratico ed erclusivamente burocratico, di introduzione
del principio della coamministrazione. E una trasformazione gue doverebbe quindi portare ad
un nuove modo di essere dell’ amministrazione verso una maggiore demscratizzazione ¢ ad un
inserimento sostanziale del cittadino nelly Stato. » Tornem aixi a plantejar el significat de
la participacié vinculada al control de la discrecionalicar dins del procediment (sense
que aixd hagi de dur a pacrimonialitzar per grups sectorials els interessos generals) o,
des d'unz altra perspectiva, ens plantegem quin hauria d'haver estar el significat d'una
nova llei de procediment.

Aquesta linia reflexiva no apareix en el text de la Llei en el lloc que hauriem
volgut. La preocupacié per I'eficicia i I'eficiéncia, per la modernicar, per la introduc-
ci6 de técniques informatiques, és la gran noverat que hi aporta el legislador, junta-
ment amb la incorporaci6 dels drecs del ciutada individual en la seva relacié amb
I'aparell administratiu, aparell que es pretén fer més transparent (tot i que certament
és ben poca la Hum que deixa filerar l'are. 37 de la nova Llei). Perd en el camp de
I'eficicia no pot aporcar-hi gaire cosa el dret, que, tanmateix, amb les seves t2cniques
tradicionals adaprades a les noves realicats, pot continuar essent il per a la garantia
del ciutada i per determinar les vies d'actuacié que legitimin l'activitat administrativa
al servei dels interessos generals.

En definitiva, les declaracions genériques de modernitat i nova cultura adminis-
trativa dependran d'uns altres faccors, als quals la Llei 30/1992 tal vegada pugui
coadjuvar. Perd la reforma administrativa no & certament en aquesta Llei, tot | que
cada llei t€ la seva vida i el seu desenvolupament, i no ens acrevim a pronosticar el
futur. Perd, en ella mateixa, la Llei no sembla que aporti unes grans noveracs. Des-
coneix la realirat del drer corunitari, continua més preocupada per 'emanacié de
l'acte singular que pel procés de conformacié de la funcié administrativa, reconeix
drets que només seran efectius amb una reforma organitzaciva que no s'emprén. Com
a dades positives, s'hi incorporen solucions ja consagrades per la jurisprudéncia, es
miltora la sistemicica de la llei, i s’hi incorporen algunes noveracs que poden impulsar
reformes significatives (arc. 88 i 107.2),

v

Una de les novetars més significatives, i no explicades, és la manca de regulacié
del procediment per a I'elaboracié de disposicions generals. La disposicié derogatdria
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2.b no deroga els art. 129 a 132 de la Llei de procediment administratiu que, d'a-
questa manera, manté la seva vigéncia.

Quin mortiu pot justificar la manca de regulacié d’aquest procediment en la nova
Liet 30/1992?

Una primera explicacié podria consistir a entendre que el legislador de 1992 ha
donat per bo el procediment previst en la Llei de 1958 i que, en conseqiigncia, ha
optat per no modificar la Llei anterior. Aquesta explicaci6 és, ranmateix, d'una dificil
acceptacié. El procediment de regulacié de disposicions generals s’havia d'adaptar a
les exigéncies de l'art. 103.a de la Constitucid, i hi havia una abundant i contradictd-
ria jurisprudéncia en matéria d'audiéncia dels interessars i necessitat o no de Dicra-
men del Consell d’Estat que requeria un aclariment de part del legislador. Ningii no
dubtava que els art. 129 a 132 de la LPA requerien una posada al dia.

Una segona explicaci6 es podria trobar en una senténcia del Tribunal Constitucio-
nal, la 15/1989, en la qual s’idencifica procediment administratiu coma amb procedi-
ment general. La Sencéncia arriba a afirmar que, en conseqiiéncia, el procediment
d'elaboracié de disposicions generals, qualificar com a procediment especial en la Llei
procedimental de 1958, é competéncia de les comunitats autdnomes. Vinculant de
manera inseparable la competéncia material, el fec de dictar reglaments autondmics,
amb la via per mitja de la qual s’exerceix aquesta potestat, s'arriba a negar a I'Estar la
competéncia per incloure dins del procediment administraciu comd les regles generals
en matdria de procediment d’elaboraci6 de disposicions de caracrer general.

Aquesta linia jurisprudencial no ha tingut continuacié i, per tant, tampoc no €és
aqui on es pot trobar el motiu que explica el silenci de la Llei 30/1992 en el tema que
ens ocupa. El concepee de procediment administratiu comil ha derivat en la mateixa
jurisprudéncia del Tribunal Constitucional cap a la idea que sota aquesta f6rmula s'hi
han d'incloure les regles bisiques procedimentals que garanteixin a tots els ciuradans
un tracte igual en la seva relacié amb les diferents administracions. En definiciva,
garantir que el dret administratiu tindrd uns mareixos principis en tot el terricori de
|'Estat.

L'anica raé que se’ns acut que pot haver justificac l'acticud del legislador és que
s’hagin extret en aquest punt les conseqiigncies de les afirmacions contingudes en
I'aparcac primer de 1'exposicié de motius de la Llei 30/1992. $’hauria arribat per
aquesta via a entendre que I'exercici de la potestar reglamencaria és una funcié propia
del Govern (art. 97 de la CE) i, en conseqiincia, s'hauria remes el tractament d'a-
questa matéria a la furura llei del Govern.

Si fos cert aquest plantejament, se suscitarien de seguida alguns problemes. La
Llei del Govern es referira al Govern de I'Estat i, per tant, no serd una llei basica o
aplicable al régim d’actuacié de les comunitats autdnomes i ens locals com a text
dictat dins de la matéria del procediment administratiu comil. Les disposicions ge-
nerals d'aquestes administracions quedaran, doncs, sense marc general de referéncia.

Aquesta consegiiéncia no ens sembla admissible. El régim general d'elaboraci6 de
les disposicions normatives requereix un tractament uniforme que garanteixi l'encert
en 'actuaci6 administrariva i doni garanties als ciutadans, tant a nivell individual
com sobretot col-lecciu. Per aixd sembla necessari que la modificacié dels art. 129 a
132 de la LPA es dugui a terme per part de 'Estac sota la coberrura competencial de
l'art. 149.1.18 de la CE, més concrerament dins del titol procediment adminiscratin
comu.
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Una qiiestié diferent, i que no podem tracrar ara, és que calgui comengar a dife-
tenciar els nipus de reglaments existents segons el subjecte que els dicta i la seva
vinculaci6 a una norma superior prévia, per excreure’n conseqiigncies sobre la cramita-
ci6 necessiria de cada tipus de reglament. Perd, en tor cas, s'han d’establir unes regles
generals com a marc de referéncia obligat.

La necessaria distincié de figures reglamendiries a qué hem al-ludic hauria d'im-
posar una diferéncia de tracte, per exemple, entre el reglamenc dictar pel Govern en
execuci6 d'una llei, com a manifestacié de.la potestar governativa, i el reglament
dicrat per un ministre per a l'organitzacié departamental. Tots dos sén normes, perd
requeriran segurament vies diferents per elaborar-les. O rambé caldria diferenciar en
una llei general estatal, encara que fos per mitja d’'una simple remissi6 al seu régim
especific, el supdsit de les ordenances locals, que sén normes dictades per una assem-
blea representativa. De la mateixa manera, les normes dictades per les anomenades
adminiscracions independents requeririen alguna regla especial, regla que seria més
necessiria si s'arribés a crear una autoritar dorada d'un régim de coral separacié amb
relacid a les directrius o controls de qualsevol instincia administrativa superior. La
garantia del procediment es fa més palesa en aquests darrers supdsits perd, en tot cas,
sembla necessari que s'imposi un régim juridic general en el procés d’elaboracié de les
normes anomenades secundaries, régim que no es podria garantir en una futura Llei
del Govern.

\Y

La competéncia de I'Estar per dictar la Llei 30/1992 rambé ha estat motiu de
controvérsia, tot i que finalment la impugnacié de la Llei davant el Tribunal Consti-
tuctonal s’ha reduit a uns pocs preceptes que afecten substancialment la matéria orga-
nitzaciva (impugnacié per parc de les comunicats autdnomes de Castella i Lle§ i Ca-
talunya). La distincié enrre els titols materials sobre els quals es projecta la Llei
(régim juridic, procediment administratiu comi, responsabilicar i sancions adminis-
tratives) no €s cercament una feina facil, perd d’altra banda és una feina obligada, ja
que sobre cadascuna d’aquestes maréries es posseeixen diferencs ripus de funcions.

No és aquesta, tanmateix, la qiiestié que em sembla més important des del punt
de vista de la posicié de la Llei 30/1992 en el conjunt del sistema normatiu. Més
transcendeéncia té, al meu parer, precisar la relacié de la maceixa Llei 30/1992 amb la
futura legislacié estatal i amb la legislaci6 local, ja que del reconeixement o no d'una
posici6 jerdrquicament superior de la Llei 30/1992 respecte d’altres lleis secrorials
depén en darrer terme que es pugui imposar |'existéncia d'un procediment adminis-
tratiu comd.

Certament, la Llei mateixa ja ha trencat la unicac del siscema en alguns casos (el
més sorprenent €s el relaciu al procediment del régim disciplinari, disposicié addicio-
nal vuitena), perd alcres lleis posteriors poden imposar un régim diferenc amb relacié
a qualsevol dels temes regulats en la Llei 30/1992. El procediment administratiu
comi, concebut com la regla general en matéria procedimental, podria arribar a ser
I'excepcié si les regles que excepcionen la regla general acabessin essent majoritaries.

Un cop exposat el problema, dificilment s’hi pot trobar una soluci. La Llei
30/1992 imposa el procediment comt als desenvolupaments reglamentaris uleeriors,
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perd no cé for¢a normativa per condicionar les decisions del legislador estatal. D'a-
questa manera, per exemple, en el debatur tema de si la Llei 30/1992 ha derogat o no
la regla de la legislacié urbanistica que impedia obtenir per silenci facultats contraries
a Pordenament juridic (personalment penso que aquesta regla ha quedar derogada i
que la Llei actual permet obtenir aquestes facultats per la inactivitat de ' Adminiscra-
cié traslladant-hi la carrega de la revisid d’ofici i, si escau, la indemnitzacié), n'hi
hauria prou per mantenir la situacié anterior amb la reproduccié del criteri de la Llei
de 1976 en nova aprovacié de la Llei del sol, ulterior a la publicacié de la Llei
30/1992. Fins i tot els criteris generals que han de regir la determinacié dels supdsits
en els quals el silenci serd positiu o negatin poden quedar en la practica alrerats si les
lleis que es dictin a partir d’aquest moment no respecten les pautes generals contingu-
des a I'art. 43 de la Llei 30/1992. En definitiva, no estd clar si en {'ambit de I'Ad-
ministracié de I'Estat la Llei 30/1992 ha consagrat o no l'existéncia d'un auréntic
procediment administratiu com. '

La sicuacid s diferent pel que fa a les comunirtats autdnomes. Pel que fa a aquestes
administracions, la Llei 30/1992 constitueix quelcom més que una llei de bases, ja
que regula l'exercici d’'una competéncia exclusiva, la matéria procediment administra-
tiu comd. A la comunitat autdnoma li resta, d’acord amb la jurisprudéncia del Tribu-
nal Constitucional a qué al-ludeix la mateixa exposicié de motius de la Ller 30/1992,
regular els seus propis procediments per establir les especialitats derivades de la seva
organitzaci6 propia i permetre l'exercici de les seves competéncies substantives.

En tot cas, per a les comunitats autdnomes si que existeix una norma que iMposa
un régim procedimental uniforme que no poden descongixer. Podem arribar a una
situaci6 en la qual la Llei 30/1992 sigui només aplicable a I'ambit de les comunitats
autbnomes, mentre que a |'Estar la seva aplicaci6 es pot haver convertit en l'excepcid,
en haver estat arraconada per les lleis seccorials. El procediment administratiu comd
passaria a tenir significat dnicament amb relacié a I'actuacié de les comunitats autd-
nomes, ja que la Llei estatal, pel joc competencial de I'art. 149.1.18, adquireix de fec
una posicié preeminent amb relacié a I'ordenament autondmic. Dins de I'ordenament
esratal, al contrari, la veritable existéncia d'un procediment administraciu coma de-
pendri de la mateixa voluncac del legislador, o d'un control d'aquesta activitat per
part del Tribunal Constitucional a partir del sempre dificil principi de la interdiccié
de l'arbitrarierar.

Cal fer també un esment de la posicié de ['ordenament local amb relacid a la Llei
30/1992. L'exposicié de mortius ens diu que «l'Administracié local, el régim juridic
de la qual esta establert com a basic en el mateix art. 149.1. 18 de la Constiruci6, té
una regulacié especifica en la seva actual Llei de bases que no ofereix cap dificulrac
d’adapracié als objectius d’aquesta llei i que no exigeix modificacions especifiques».
La Llei de bases del régim local, que no es deroga expressament en cap dels seus
precepres, manté {ntegrament la vigéncia a partir del que s’estableix en 'exposicié de
motius transcrita? No crec que es pugui extreure aquesta conclusié del contingur de
I'exposicié de motius, tenint en compte, 4 més, que la mateixa Llei declara dins del
seu ambit d’aplicacié les administracions locals (art. 2.1.a) i que, de vegades, excep-
ciona expressament la seva aplicacié a I'Administracié local (art. 9 o disposicié addi-
cional primera).

Un cop reconeguda U'aplicacié de la Llei 30/1992 a les administracions locals (la
realitar de les quals, d’altra banda, ignora de manera absoluta), cal admetre, canma-
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teix, que la Llei de bases del régim local només s’haura d’entendre com a derogada en
tot alld que s'oposi frontalmenc a la nova Llei 30/1992. D'aquesta manera, tot i que
no es pot mantenir en via local el recurs de reposicié perqueé ha estat suprimit amb
caracter general a la Llei 30/1992, si que es por entendre que subsisteix aquest recurs
en matéria cributaria, en mantenir-se aquest recurs com a potestatiu amb relacié als
actes de les adminiscracions autondmica i estatal {disposicié addicional cinquena de la
Llei 30/1992). La no derogacié expressa de l'art. 108 de la LBRL avalaria aquesta
interpretacid. D'aquesta manera, d’alcra banda, garantim a rots els ciutadans un trac-
te comii davant les diferents administracions quan es tracta d'impugnar els actes
dictats en matéria cributiria, tracte com que, en darrer terme, constitueix la finalicar
perseguida per la Llei 30/1992."

Vi

L'exemple final em porta a formular una darrera consideracié. La Llei 30/1992 ha
decidit suprimir amb caricter general el recurs de reposicié i mantenir amb caricrer
forgés el recurs d'algada, ara rebatejat com a ordinari. En aixd, el legislador se separa
de la posicié doctrinal majoriraria, que aconsellava refondre el régim de toes dos
recursos i mantenir-los amb caricter potestatiu.

El criteri del legislador sembla clar. Se suprimeix una cosa que no funcionava i es
mant€ el recurs d’algada com a manifestacié del principi de jerarquia administrativa.
El control intern de I'Administracié ha de continuar essent possible i no imporea que
se suprimeixi un mecanisme de garantia a favor de 'administrac perqué, de fet, aques-
ta garantia era inexistent | esdevenia una simple cirrega per al recurrent.

La solucié es podri reforgar segurament amb dades numeriques, | amb aquesta
finalitac s'aporcaran xifres sobre la manca de resposta de I'Administraci6 en el recurs
de reposicié i la manca de supdsits en els quals el recurs s'estimava. Per si no n’hi ha
prou, FAdministraci6 justificara la mesura legal adoprada per la més gran celericac
que incorpora en la relacié ciuradi- Administracid, ja que ara I'adminiscrat pot acudir
directament a la justicia contenciosa administrativa,

Perd la veritat és que darrere aquesta |inia de raonament s'amaga una gran fal-l3-
cia i un oblit pales del que é el mén de I'Administracié local. Suprimir, tal com s’ha
fer, el recurs de reposicié en I'esfera local implica deixar indefensos un gran nombre de
ciutadans, ja que de vegades el recurs administratiu és 'tinic mitja de defensa real.
Davant els actes de les entitats locals, que esgoten en la seva immensa majoria la via
administrativa, no es pot dir que es vagi a la via judicial, en la qual s'obtindra la
veritable tutela. A quin preu, en quin termini? S’ha tingut en compte que aixd pot
col-lapsar encara més els cribunals, quan encara no s’han creat els jurjats dels conten-
ciosos administratius? No es va poder extreure cap conseqiiéncia de l'error que va
suposar la supressid dels recursos econdmico-administrarius? Per rec6érrer una mulea
de circulacid, caldri acudir al Tribunal Superior de Justicia amb advocat i procurador?

Davanc els actes de les administracions locals es podrien haver arbitrat altres vies

1. El Reial decrer 803/1993, publicac amb posteriorizar a la redacci6 d’aquest treball, ha «reintro-
duit» de fer el recurs de reposicié en maréria cributiria en Uesfera local, i aquest recurs es configura com a
obligatori.
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de reclamacié administrativa que oferissin una tucela efectiva a les posicions dels
administrats, sense negar en cap cas el recurs ulterior a la via judicial. L'art. 107.2 de
la Llei 30/1992 obre la via a noves férmules de reclamacions en via adrministrativa,
perd com que es vinculen aquestes experi2ncies 4 la substiruci6 del recurs ordinari no
es podra fer res en l'esfera local, que & on precisament aquestes férmules de garantia
alternatives a les quals al-ludeix genéricament l'arc. 107.2 feien més falca.

Sembla que el legislador, enlluernat per les dades sobre Veficicia del recurs de
reposici6, hagi optat per la solucié més facil i alhora en sintonia amb els postulats
propis de la modernitzacié administrativa: se suptimeix una garantia formal indol |
s'obre d'una manera rapida l'accés a la justicia. Perd les conseqiiéncies d'aquesta me-
suta quan es pretengui recorrer un acte de I’Administracié local poden ser dramitri-
ques,

La resposta que hauria d’haver donar el legislador és arbicrar vies de garantia dins
de 'esfera administraciva que fossin alternatives a les que hi ha hagut fins ara, i que
haurien pogut donar una autgntica proteccié als ciucadans en els maltiples casos en
qué una garancia d'aguesta mena (ripida, no formal, gratuita) és de fet I'Gnica possi-
ble. ’

Arribem ja al final d’aquestes consideracions inicials sobre un rext legal que sens
dubte ens ocupari durant for¢a temps. Comenga, tal com deia al principi, la tasca
d'interprectar la norma. En realitzar aquesta funcié hauria de prevaler l'esforg per
destacar els encerts i les regles d’interprecaci6 1dgica i coherent del nou rexe legal, per
sobre de la tendéncia a dur fins a les darreres conseqiigncies les incorreccions i1 contra-
diccions que sens dubte conté la Llei 30/1992. Més dificil, és clar, seri reparar els
errors d’opcié politica que impliquen algunes decisions de fons. En tot cas, s'obre un
periode d’indubtable interes al qual s'ha volgut afegir aquest nimero d'Autonomies.








