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La Ley 30/1992 de régimen juridico de las administraciones piblicas y del proce-
dimiento adminiserativo coman regula los aspectos esenciales de la organizacién ad-
ministrativa, el funcionamiento de la Adminiscracidn y las relaciones entre los ciuda-
danos y las diversas administraciones. El tratamiento de tan importante conjunto de
marterias explica que el texto publicado generara una notable expecracién durante su
tramitaci6n, la cual dio paso en el momento de la publicacién de la Ley a una critica
generalizada por el resultado final alcanzado.

El presente namero de Axtonomies quiere sumarse al esfuerzo, ahora ya ineludible,
consistente en tratar de dar coherencia al texto legal vigente a través de la interpreta-
cién de sus precepros, aporrando una serie de escudios y documentos que pueden ser
de ucilidad. Me corresponde dnicamente presentar este volumen y agradecer a los
colaboradores su aportacin, pero quisiera aprovechar la ocasién para formular algunas
observaciones genéricas sobre el contenido de la Ley 30/1992, observaciones por lo
demds salruarias, y que tan s6lo pretenden llamar la atencién en relacién a cuestiones
que me parecen de singular relevancia.

I

La publicacién en el Boletén Qficial del Estade de una nueva ley plantea una primera
pregunta ;a qué responde este texto legal? jera necesario?

Parte de la doctrina espafiola ha valorado criticamente la nueva Ley 30/1992 por
el hecho mismo de haber visto la luz, poniendo en duda la necesidad de una nueva ley
en la materia. Algunos autores sefialan que hubiera bastado con la reforma de algunos
preceptos para adecuarlos a la Constitucién, incorporando en su caso como novedad la
regulacion del acceso a registros y archivos por el mandato que en este punto imponia
el propio texto constitucional. En general se echa en falta una aproximacién mis
respetuosa 2 la Ley de 1938 dada su incrinseca calidad técnica y la existencia de un
amplio entorno jurisprudencial y docerinal que habia incluso mejorado la propia obra
del legislador.

Esta llamada a la prudencia notmativa y a la continencia del legislador puede esrar
motivada en parte por la contemplacién del resulrado final del producto sustitutivo.
Quien se muestra contrario con la nueva Ley 16gicamente desearia que no hubiera sido
publicada. Perc mds alld de esta légica reaccién, que se puede compartir en muchos
aspectos, lo cierto es que también existian razones que empujaban a redactar una
nueva ley, un rexto alternativo que tratara de cocregir las disfunciones de la Ad-
ministracién y que se homologara con los mandatos y principios constitucionales.

Auntonomies, nim. 16, julio de 1993, Barcelona.
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Del Gobierno se exigia una respuesta normativa que abordara la reforma de la Ley
de 1958 en su conjunto, Por ello, la responsabilidad de la presentacién de un proyecto
de ley con vocacién de modificar en profundidad la Ley de 1958 debe ser, cuanco
menos, compartida por las diversas fuerzas parlamentarias. Otra cosa es la responsabi-
lidad por el proyecto y el resultado final tras la tramitacién parlamentaria,

Las razones que se aducian para forzar la redaccién de un nueve texto legal eran
bisicamente dos. El arc. 149.1.18 de la CE exigia un desarrollo que precisara el
contenido del derecho administrativo bdsico, de aquellas reglas que se entendf{a confi-
guraban la estructura indisoluble del derecho piblico en el conjunto del Estado. La
opinién undnime sobre la importancia del tema y su misma dificulcad exigian un
planteamiento del legislativo, pues la jurisprudencia del Tribunal Constitucional era
en este punto mds bien errdtica. Por otro lado el mal funcionamiento de las ad-
ministraciones phblicas se vinculaba a la falta de un marco normativoe moderno y
adecuado a la Constitucién, por lo que desde planteamientos de «modernizacién»
procedia también avanzar en la reforma del contenido de la «vieja» Ley de 19538,

En relacién con esta cuestién no estard de mds recordar los debares parlamencarios
previos a la presentacién del proyecto de ley. Sin remontarnos muchos afios acrds,
puede destacarse la pregunta formulada por el diputado del Grupo Popular Valiina
Velarde en 1990, reicerando una pregunra de igual contenide formulada en la legisla-
tura anterior, solicitando explicaciones sobre el incumplimiento del mandaco legisla-
civo dirigido al Gobierno en la Ley 10/1983 para modificar la Ley de régimen juridi-
co. La respuesta del entonces ministro Almunia fue la siguiente «son ya afios en los
que usted comprueba que mi afin legislador es menor que el suyo. Salvo que no me
quede mis remedio, yo no pienso hacer un proyecto de ley» (Diario de Sesiones, Co-
misién, 1990, n. 42). Poco tiempo después la oposicién seguird reclamando un cam-
bio normacivo, exigencia a la que serd sensible ¢l nuevo ministro Eguiagaray. Asf se
desprende de la interpelacién presentada por el grupo popular sobre medidas de poli-
tica general que piensa adoprar el Gobierno ante la ineficacia de las administraciones
pablicas para superar esea situacién y causas de la misma (Diario de Sesiones def Congre-
50, 1991, n. 127, sesi6n L1 y 17 de sepriembre). En la transcripcién del debate
suscitado por la interpelacidn mencionada el represencante del CDS manifesté: «no es
baladi constatar que el are. 149.1.18 de la Constitucién no se ha desarrollado en
absoluto después de nueve afios, ni las bases del régimen juridico de la Administra-
cién piblica, ni el Estacuto de los funcionarios {...) tampoco el procedimiento ad-
miniscrativo comiin, que de alguna manera debe recoger lo que exige el are. 105, que
es el acceso de los ciudadanos a los archivos y expedientes adminiscrativos y el procedi-
miento a través del cual deban producicse los actos adminiscrativos. Todo ello unido a
la legislacién bdsica de expropiacién, de contratos y de concesiones. Es decir, después
de nueve afios un bloque entero normartivo de la Constitucién espafiola debe acometer-
se en esta legislatura necesariamente». Por su parte el representante del Grupo Popu-
lar define el contenido de su mocién exigiendo del Gobierno que envie los tres proyec-
tos de ley que «nos deber y que son el Estatuto de la funcién piablica, la Ley del
Gobierno y la Ley de régimen juridico de las administraciones priblicas. Los citados
proyectos de ley, se afirma, «son imprescindibles y debieran ser consecuentes con tres
realidades presentes: la pertenencia de Espafiz a la Comunidad, la configuracién de
Espafia como un Estado de las autonomias y las exigencias de los nuevos modaos de
organizacién social de la produccién y de la prestacién de servicios pdblicos».
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El ministro Eguiagaray, en su comparecencia del 23 de abril de 1991 (Diario de
Sesiones del Congreso, 1991, n. 245) asumiré la presencacién de tres proyectos de ley,
del Gobierno, de régimen juridico de las administraciones y de proteccién de datos
personales.

En definitiva, la nueva estructura territorial del Escado exigia definir las reglas
comunes en materia de funcionamiento de las administraciones pablicas, el derecho
basico que vertebraria el funcionamiento de las diversas administraciones desde un
planteamiento unirario que ya no era posible desde principios jerdrquicos o tutelares.
Junto a ello, la permanente tarea de reforma administrativa y la confianza en el poder
de la ley para acometer este fin impulsaron la presentaci6n del proyecto que hoy es
ley.

II

La importancia que se atribuy6 a la reforma de la legislacién en maceria de régi-
men juridico y procedimiento administrativo comiin no se cradujo en un debate plu-
ral, pausado y enriquecedor.

La Memoria del proyecto no aporta datos de interés, ni criterios que permitan
identificar la ideclogfa del nuevo texto. Tan sélo algunas expresiones que casan bien
con la mentalidad modetnizadora («la modernizacién del aparato adminiscrativo del
Estado que con una accién politica decidida ha emprendido el Gobierno no puede
obtener sus objetivos sin establecer simultdneamente un escenario juridico mds flexi-
ble y 4gil que la haga posiblex»... «el proyecto pretende una ley esencialmence des-
reguladora que ponga por delante el interés del ciudadano frente al juridicismo formal
de los trimites burocréticos, la trasparencia de la gestién piblica frente a la represion,
la actividad frente a la inactividad y la responsabilidad frente a la impunidad»). Pero
tras estas consideraciones generales la Memoria se reduce a una exposicién sucinta de
la materia objeto de regulacién, naturaleza de la Ley e innovaciones del proyecto.

La aportacién del Consejo de Estado en su Dictamen tampoco puede destacarse
como muy relevante. Ciersamente se hacen correcciones técnicas valiosas, se apuntan
mejoras en la sistemdtica, pero no aparece una reflexién en profundidad sobre la
conveniencia del proyecto, sus principios inspiradores, sus novedades mis significati-
vas. El texco que se sometié a consulta era la norma bésica de las administraciones y
nos permitimos sefialar que el contenido del Dictamen nos defraudé por lo mucho que
esperamos de tan alto 6rgano consultivo. Coincidimos por lo general en sus atinadas
observaciones, pero se esperaba mis.

El protagonismo de la doctrina, de la Universidad mds concretamente, fue tam-
bién escaso durante el proceso de discusién del proyecto de ley. Si una vez publicada la
Ley deberian haberse suspendido por un mes las clases de derecho administrativo en
las aulas universitarias para permitir al profesorado atender a las malciples solicirudes
de conferencias, debates y sesiones informativas en torno a la Ley 30/1992 (siempre
con un excraordinario éxito de pdblico, lo que indica que el derecho administrativo
manciene un notable grado de interés para el funcionario), lo cierro es que en la
tramitacién parlamentaria la presencia social de la Universidad fue escasa. En los
seminarios y discusiones entre profesores el texto del proyecto estuvo presente, pero
no se logré transmicir hacia el exterior la aportacién de la Academia.
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Como excepcién, y sin perjuicio de que pudieran haberse dado otras experiencias
similares, destacaria las Jornadas celebradas en Cérdoba en junio de 1992 (como dijo
el profesor Lépez Menudo en la clausura del coloquio, en esta ocasién Cérdoba no
permanecié callada), o las organizadas por el propic Ministerio para las Administra-
ciones Pablicas con presencia de numerosos profesores de la Universidad. Pero lo
cierto es que el eco de tales encuentros en relacidn al proceso de discusién parlamenta-
ria de la Ley fue escaso, habiéndose producido los debates una vez el texto del proyecto
admitia ya pocas reformas sustantivas.

A la vista de esta realidad no estaria de més constatar piblicamente que los
canales de comunicacién no existen, y que deberia abrirse un debate sobre la falea de
presencia insticucional y relevanre de la Universidad en los procesos legislarivos. La
critica a posteriori, necesaria ¢ irrenunciable, no se ve acompafiada con su presencia
activa en la fase previa. Tal vez de nueve en este punto deberia admirirse un cierto
grado de corresponsabilidad.

En todo caso el proceso de discusién del proyecto de ley fue répido y silencioso.
Destacaria como contrapunto la experiencia italiana. En 1984 el Gobierno creé una
Comisién para las reformas instirucionales presidida por el profesor Giannini, bajo
cuya dependencia se crea una subcomisién presidida por el profesor Nigro que se
ocupari de la reforma del procedimiento administrativo. Esca subcomisién, de la que
forman parte los profesores Pugliese, Pericu y Pastori, més consejeros de Estado y
miembros del Tribunal de Cuentas, trabajard durante varios afios antes de presentar el
proyecro de ley que se convertird en la Ley 241/1990. Durante este periodo son
muchos los coloquios, debates y estudios que aparecen sobre el tema del procedimien-
to administrativo, y se analiza en profundidad la experiencia comparada. La diferencia
con la pobreza de nuestra reflexién en el proceso de elaboracién de la Ley 30/1992 es
evidente. (Una breve exposicion del proceso de elaboracién de la Ley italiana
241/1990 se encuentra en Corso-Teresi, Procedimento amminisirativo ¢ acceso ai documen-
4, Rimini 1992, pdg. 23 v ss.).

11

¢Tiene ideologia propia la Ley, a qué responde su articulado? En el coloquio antes
citado celebrado en Cérdoba el profesor Mufioz Machado afirmaba que estdbamos ante
una ley «sin padre ni madre, sin ideologia» sobre la que asentarse, lo que constitufa
para dicho autor el principal defecro del texto normativo.

En busca de esta identidad que parece ausente cabe acudir a los debaces parlamen-
tarios. Para el ministro Eguiagaray, en respuesta a la interpelacién parlamentaria del
Partido Popular antes mencionada, «lo que pretendemos es precisar legalmente la
posicién constitucional del Gobierno, separar la esfera politica del Gobierno y sus
competencias constitucionales de la esfera administraciva, con su cardceer instrumen-
tal y subordinado, fijar un marco juridico de una administracién concebida al servicio
de los ciudadanos para cumplir un programa de gobierno democriticamente vorado y
dirigido por un Gobierno democrdticamente elegido; aligerar los procedimiencos |le-
nando de contenido real los derechos de los ciudadanos».

Algunas consideraciones merecen estas palabras. La Ley 30/1992 debi6 ir acompa-
fiada de una ley del Gobierno en la que se cumpliera este objetivo de precisar la
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funci6n constitucional del Gobierno como funcién diversa de la administrativa. Lo
cierto es que esca orra ley no existe ni a nivel de proyecto, pese a que la exposicién de
motivos de la Ley 30/1992 parece recoger alguna idea propia de este nuevo texco
legal. No es el momento de valorar un texto legal que no existe, pero en todo caso
debe quedar claro que la Ley 30/1992 responde a los otros objetivos que sefialaba el
ministro, fijar el marco juridico de una administracién concebida al servicio de los
ciudadanos.

Debe también destacarse la insistencia en sefalar que la Administracibn es el
aparato servicial de un gobierno democriticamente elegido que ha elaborado un pro-
grama democriticamente votado. La legitimidad de la accién administrativa parece
querer reconducirse a este dato, situando en un lugar subordinado el respero a las
normas procedimentales que regulan el cauce de acruacién. Estas parecen identificarse
con un garantismo trasnochado al que algunos nostélgicos se aferran injustificadamen-
te. Parece que al ciudadano le interesa tinicamente la rdpida resolucién de los expe-
dientes, y por eso el llenar de contenido los derechos es equivalente a aligerar los
procedimientos o, podriamos afiadir, dar nuevas soluciones al tema del silencio. Estas
setrian las razones de ser de la nueva ley.

Si estos han sido los criterios que han guiado la actuacién del legislador, parece
conveniente formular algunas observaciones de cardcter general.

Nada que oponer a que el legislador configure la funcién propia del Gobierno,
ceadicionalmente olvidada en nuestros estudios juridicos. Parece asimismo que es un
fin encomiable buscar una mayor celeridad en el actuar administracivo, suprimiendo
aquello que sea puro formalismo innecesario, al tiempo que se trata de forzar la
respuesta expresa de la Administracién, Pero estos objerivos no deben llevar a negac la
imporcancia misma del cauce procedimental como institucién en la cual se configura
la voluntad de la Administracién a cravés de un proceso que luego se refleja en la
motivacién del acto administrativo. La legitimidad de la decisién administrativa no
estd en la vinculacién del aparato servicial a un gobierno democrético sino en la
actuacién a través de un cauce previamente establecido en el que se conforma esta
voluntad en contacto con los intereses en juego. Dentro de este proceso se define el
ejeccicio de la potestad discrecional, cuyo resultado serd dificilmente controvertible si
la propia Administracién se «ha llenado» de razén al fundar su decisién en las garan-
tfas propias del proceso decisional. De ahi la importancia que damos al hecho de que
la nueva ley obligue a motivar el acto discrecional y, vinculado a ello, al hecho de que
el procedimiento recupere su funcién de garantia del acierto en la decisién adminis-
trativa. Pocos argumentos rendrd el juez para revisar una decisién administrativa
discrecional si ésta est4 bien fundada, si en el seno del procedimiento se incorporaron
todos los elementos necesarios para justificar el resultado al que se llega y finalmente
se da cuenta de la motivacién del proceso deductivo que llevé a adoprar tal o cual
ctiterio. Por el contrario, en base a los principios de razonabilidad e interdiccidn de la
arbitrariedad, el juez deberd revisar aquella decisién que crate de ampararse en la
Gnica razén de haber sido dicrada por una Administracién que esed al servicio de un
gobierno democritico. Limitacién del poder administrativo que en muchos casos es-
tard justificada y que no supone en si misma una sustitucién gracuita del juez en la
funcién propia de la Administracién. Estaremos ante el ejercicio de la funcifn de
control sobre una adminiscracién que con medios suficientes a su alcance renunci6 a
defender su actuacién mediante el simple mecanismo de respetar las regias formales
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que ordenan las relaciones en un Estado de derecho. El objetivo a perseguir no es
exclusivamente que la Administracién dicte un acto expreso en breve plazo, con la
seguridad de que la Administracién garantiza por si misma el acierto en la decisién.
El acierto en el concenido del acto administrativo, la necesaria imparcialidad, s6lo se
garantizan con reglas formales que vinculen el proceso de formacién de la voluntad
administrativa.

En esta misma linea de reflexién ciene sentido recordar las ideas que ya hace
algunos afios expusiera el profesor italiano Benvenuti sobre la funcién del procedi-
miento administrativo. Para el citado profesor el procedimiento administrativo debe-
ria ser considerado no sélo como una forma de manifestacién de la voluntad ad-
miniscrativa, como la realizacién del poder contenido en una norma, sino que debia
dérsele un valor afiadido. El procedimiento debfa entenderse como una legitimacién
de la actividad administrativa y como mecanismo para limitar los poderes del Gobier-
no. Reciencemente ha insistido en estas ideas el profesor O. Sepe, {«Partecipazione e
garantismo nel procedimento amministrativo», RTDP 2, 1992), al establecer que «:/
procedimento deve avere una funzione di efficienza, di ampliamento del giudizio sul merito
dell attivité amministrativa, di rotura con un sistema di tipo burocratico ed esclusivamente
burocratico, di introduzione del principio della coamministrazione. E una trasformazione gue
doverebbe quind; portare ad un nuove modo di essere dell’amministrazione verso una maggiore
democratizzazione e ad un inserimento sostanziale del cittading nello Stato». Volvemos asi a
plancear el significado de Ia participacién vinculada al concrol de la discrecionalidad
dentro del procedimiento (sin que ello deba ilevar a patrimonializar por grupos secto-
riales los intereses generales) o, desde otra perspectiva, nos planteamos cual deberia
haber sido el significado de una nueva ley de procedimiento.

Esta linea reflexiva no aparece en el texto de la Ley en el lugar que hubiéramos
deseado. La preocupacién por la eficacia y eficiencia, por la modernidad, por la intro-
ducci6n de técnicas informdricas, son la gran novedad que aporta el legistador, junto
con la incorporacién de los derechos del ciudadano individual en su relacién con el
aparato administrativo, aparato que se pretende hacer mds trasparente (aunque cierta-
mente poca es la luz que deja filerar el arr. 37 de la nueva Ley). Pero en el campo de la
eficacia poco puede aportar el derecho, que, sin embargo, con sus técnicas cradiciona-
les adapradas a las nuevas realidades, puede seguir siendo dtil para la garantia del
ciudadano y para dererminar los cauces de actuacién que legitimen la actividad ad-
ministrativa al servicio de los intereses generales.

En definitiva, las declaraciones genéricas de modernidad y nueva cultura adminis-
trativa dependerdn de otros facrores a los que la Ley 30/1992 ral vez pueda coadyuvar.
Pero la reforma administrativa no estd ciertamente en esta Ley, aunque cada ley tiene
su vida y desarrollo, y no nos atrevemos a pronosticar el futuro. Pero en si misma la
Ley no parece que aporre grandes novedades. Desconoce la realidad del derecho comu-
nirario, sigue mis preocupada por la emanacién del acto singular que por el proceso
de conformacién de la funcién administrativa, reconoce derechos que s6lo serdn efecti-
vos con una reforma organizativa que no se aborda. Como datos positivos se incorpo-
ran soluciones ya consagradas por la jurisprudencia, se mejora la sistemitica de la ley,
y se incorporan algunas novedades que pueden impulsar reformas significacivas (art,
88 y 107.2).
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Iv

Una de las novedades mds significativas, y no explicadas, es la falta de regulacién
del procedimiento para la elaboracién de disposiciones generales. La disposicién dero-
gatoria 2.b no deroga los arc. 129 a 132 de la Ley de procedimiento administrativo
que, de esta forma, mantienen su vigor.

¢Qué razén puede justificar la falta de regulacién de este procedimiento en la
nueva Ley 30/1992?

Una primera explicacién podia consistir en entender que el legislador de 1992 ha
dado por bueno el procedimiento previsto en la Ley de 1958 y que, en consecuencia,
ha optado por no modificar la Ley anterior. Tal explicaci6n es, sin embargo, de dificil
acepraci6n, El procedimiento de regulacién de disposiciones generales debia ser adap-
tado a las exigencias del art. 105.a de la Constitucién, y existia una copiosa y contra-
dicroria jurisprudencia en materia de audiencia de los interesados y necesidad o no de
Dictamen del Consejo de Estado que requeria una clarificacién por parte del legisla-
dor. Nadie dudaba de que los art. 129 a 132 de la LPA requerfan una puesta al dia,

Una segunda explicacién podria encontrarse en una sentencia del Tribunal Cons-
titucional, la 15/1989, en la que se identifica procedimiento administrativo comin
con procedimiento general. La Sentencia llega a afirmar que en consecuencia el proce-
dimiento de elaboracién de disposiciones generales, calificado como procedimiento
especial en la Ley procedimental de 1958, es competencia de las comunidades aut6no-
mas. Vinculando de forma inescindible la comperencia material, dictar reglamentos
autonémicos, con el cauce a través del cual ejercer esta potestad, se llega a negar al
Estado la competencia para incluir dentro del procedimienco administrativo comiin
las reglas generales en materia de procedimiento de elaboracién de disposiciones de
caricter general.

Esta linea jurisprudencial no ha tenido continuacién y, por tanto, tampoco puede
encontrarse en la misma la razén que explica el silencio de la Ley 30/1992 en el tema
que nos ocupa. El concepto de procedimiento administrativo comin ha derivado en la
propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional hacia la idea de que bajo esta f61-
mula deben incluirse las reglas basicas procedimentales que garanticen a todos los
ciudadanos un trato igual en su relacién con las distineas administraciones. En defini-
tiva garantizar que el derecho administrativo tendrd unos mismos principios en todo
el territorio del Estado.

La dnica razén que se nos ocurre pueda haber justificado la actitud del legislador
es que se hayan extraido en este punto las consecuencias de las afirmaciones contenidas
en el apartado primero de la exposicién de Motivos de la Ley 30/1992. Se habria
llegado por esta via a entender que el ejercicio de la potestad reglamentaria es una
funcién propia del Gobierno (art. 97 de la CE), y, consecuentemente, se habria remi-
tido el traramiento de esta materia a la futura ley del Gobierno.

De ser cierto este planteamiento, se suscitan de inmediaro algunos problemas. La
Ley del Gobierno se referird al Gobierno del Estado y, por tanto, no serd una ley basica
o aplicable al régimen de acruacién de las comunidades auténomas y entes locales
como texto dictado dentro de la materia procedimiento administrativo comin. Las
disposiciones generales de estas administraciones quedardn, pues, sin marco general
de referencia.

Esta consecuencia no nos parece admisible. El régimen general de elaboracién de
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las disposiciones normativas requiere un tratamiento uniforme que garantice el acierto
en la actuacién adminiscrativa y dé garancias a los ciudadanos, ya sea a nivel indivi-
dual y sobre todo colectivo. Por ello parece necesario que la modificacién de los art.
129 a 132 de la LPA se lleve a cabo por el Estado bajo la cobertura competencial del
are. 149.1.18 de la CE, mids concrecamence dentro del titulo procedimiento ad-
ministrativo comin.

Cuestidn diversa, y que no puede abordarse ahora, es que sea necesario empezar a
diferenciar los tipos de reglamentos existentes en razén del sujero que los dicta y su
vinculacién a una norma superior previa, para extraer de ello consecuencias en orden a
la cramitacién necesaria de cada tipo de reglamento. Pero en todo caso deben es-
tablecerse unas reglas generales como marco de referencia obligado.

La necesaria distincién de figuras reglamentarias a que hemos aludido deberia
imponer una diferencia de trato, por ejemplo, entre el reglamento dictado por el
Gobierno en ejecucién de una ley, como manifestacién de la potestad gubernativa, y
el reglamento dictado por un ministro para la organizacién departamental. Ambos
son normas, pero requerirdn seguramente cauces diversos para su elaboracién. Q tam-
bién diferenciar en una ley general estatal, aunque fuera a cravés de una simple remi-
sién a su régimen especifico, el supuescto de las ordenanzas locales, normas dicradas
por una asamblea representativa. Del mismo modo, las normas dictadas por las llama-
das administraciones independientes requeririan alguna regla especial, regla mds ne-
cesaria si se llega a crear una autoridad dotada de un régimen de total separacién con
relacién a las directrices o controles de toda instancia adminiscrativa superior. La
garantia del procedimiento se hace mds pacente en estos dltimos supuestos pero, en
rodo caso, parece necesario que se imponga un régimen juridico general en el proceso
de elaboracién de las normas llamadas secundarias, régimen que no podria garantizar-
se en una futura ley del Gobierno.

\Y

La competencia del Estado para dictar la Ley 30/1992 también ha sido motivo de
controversia, si bien finalmente la impugnacién de la Ley ante el Tribunal Consticu-
cional se ha reducido a unos pocos preceptos que afectan sustancialmente a la materia
organizativa (impugnacién por parte de las comunidades auténomas de Castilla-Ledn
y Cacaluia). La distincién entre los titulos materiales sobre los que se proyecta la Ley
(cégimen juridico, procedimiento administrativo comin, responsabilidad y sanciones
administrativas) no es ciertamente tarea ficil, pero por otro lado es una tarea obligada,
pues sobre cada una de estas materias se poseen diferentes cipos de funciones.

No es ésta, sin embargo, la cuescién que me parece mis importante desde el
punto de vista de la posicién de la Ley 30/1992 en el conjunto del sistema normativo.
Mayor crascendencia tiene, a mt juicio, precisar la relacién de la propia Ley 30/1992,
con la furura legistacién estatal y con la legislacién local, pues del reconocimiento o
no de una posicién jerdrquicamente superior de la Ley 30/1992 con respecto a otras
leyes sectoriales depende en dltima instancia que se pueda imponer la existencia de un
procedimiento administrativo comin,

Ciertamente la propia Ley ya ha roto la unidad del sistema en algunos casos (el
mids sorprendente es el relativo al procedimiento del régimen disciplinario, disposi-
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cién adicional octava), pero otras leyes posteriores pueden imponer un régimen diver-
so en relacién a cualquiera de los remas regulados en la Ley 30/1992. El procedimien-
to administrativo comiin, concebido como la regla general en materia procedimental,
podria llegar a ser la excepcién si las leyes que excepcionan la regla general cerminaran
pOr Ser mayoritarias,

Expuesto el problema, dificilmente puede enconcrarse una solucién al mismo. La
Ley 30/1992 impone el procedimiento comin a los desarrollos reglamentarios ulterio-
res, pero carece de fuerza normativa para condicionar las decisiones del legislador
estatal. Asi las cosas, por ejemplo, en el debatido tema de si la Ley 30/1992 ha
derogado o no la regla de la legislacién urbanistica que impedia obtener por silencio
facultades contrarias al ordenamiento juridico (personalmente creo que tal regla ha
quedado derogada y que la ley actual permite obtener estas facultades por la inactivi-
dad de la Administracién trasladando a la misma la carga de su revisién de oficio y en
su caso indemnizacién), bastarfa para mantener la situacién anterior con reproducit el
criterio de la Ley de 1976 en nueva aprobacién de la Ley del suelo, ulterior a la
publicacién de la Ley 30/1992. Incluso los criterios generales que deben regir la
determinacién de los supuestos en los que el silencio serd positivo o negativo pueden
quedar en la prdctica alterados si las leyes que se dicten a partir de este momento no
respetan las pautas generales contenidas en el art. 43 de la Ley 30/1992. En definiti-
va, estd por ver si en el dmbito de la Administracién del Estado la Ley 30/1992 ha
consagrado o no la existencia de un auténtico procedimiento administrativo comin.

La situacién es diversa con relacién a las comunidades auténomas. En relacién a
las mismas la Ley 30/1992 constituye algo mds que una ley de bases, al regular en
ejercicio de una competencia exclusiva la materia procedimiento administrativo co-
min. A la comunidad auténoma le resta, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional a la que alude la propia exposicién de motives de la Ley 30/1992,
regular sus propios procedimientos para establecer las especialidades derivadas de su
organizacién propia y permitir el ejercicio de sus comperencias sustantivas.

En todo caso para las comunidades auténomas si que existe una norma que impo-
ne un régimen procedimental uniforme que no pueden desconocer. Podemos llegar a
la situaci6n en la que la Ley 30/1992 sea tan sélo aplicable al dmbico de las comunida-
des auténomas, miencras que en el Estado su aplicacién se puede haber convertido en
la excepcién al haber sido arrinconada por las leyes sectoriales. El procedimiento
administrativo comuin pasaria a tener significado dnicamente en relacién a la actua-
cién de las comunidades auténomas, pues la Ley estartal, por el juego competencial del
art. 149.1.18, adquiere de hecho una posicién preeminente con relacién al ordena-
miento autonémico. Dentro del ordenamiento estatal, por el contrario, la verdadera
existencia de un procedimiento administrativo comin dependera de la propia volun-
tad del legislador, o de un control de dicha actividad legislaciva por parte del Tribu-
nal Constitucional a partir del siempre dificil principio de la interdiccién de la arbi-
trariedad.

Mencién aparte merece la posicién del ordenamiento local en relacién con la Ley
30/1992. La exposicién de motivos nos dice que «la Administracién local, cuyo régi-
men juridico estd establecido como bésico en el mismo articulo 149.1.18 de la Cons-
ritucién tiene una regulacién especifica en su acrual Ley de bases que no ofrece ningu-
na dificulrad de adapracién a los objetivos de esta ley y que no exige modificaciones
especificas». ;La Ley de bases del régimen local, que no se deroga expresamente en
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ninguno de sus preceptos, mantiene integramente su vigencia a partir de lo que se
establece en la transcrita exposicién de motivos? No creo que pueda extraerse esta
conclusién del contenido de la exposicién de motivos, cuando ademds la propia Ley
declara dentro de su dmbito de aplicacién a las administraciones locales (art. 2. 1.a) y,
en ocasiones excepciona expresamente su aplicacion a la Adminiscracién local (art. 9 0
disposicién adicional primera).

Reconocida la aplicacién de la Ley 30/1992 a las adminiscraciones locales (cuya
realidad, por otra parte, ignora de forma absoluta}, debe admirirse, sin embargo, que
la Ley de bases del régimen local sélo deberd entenderse derogada en aquello que se
oponga frontalmente a la nueva Ley 30/1992. Asi, si bien no cabe mantener en via
local el recurso de reposicién por haber sido suprimido con cardcter general en la Ley
30/1992, si puede entenderse que subsiste este recurso en mareria cribucaria al mante-
ner este recurso como potestativo en relacién a los acros de las administraciones au-
tonémica y estacal (disposicién adicional quinta de la Ley 30/1992). La no derogacién
expresa del are. 108 de la LBRL avalaria esta interpretacién. De este modo, por lo
demds, garantizamos a todos los ciudadanos un trato comin ance las diversas ad-
ministraciones cuando se trata de impugnar los actos dictados en materia tributaria,
trato comdn que, en dlrtima instancia, constituye la finalidad perseguida por la Ley
30/1992.%

VI

El ejemplo final me lleva a formular una dlrima consideracién. La Ley 30/1992 ha
decidido suprimir con cardcter general el recurso de reposicién y mancener con cardic-
ter forzoso el recurso de alzada, ahora rebautizado como ordinario. Se separa aqui el
legislador de la posicién doctrinal mayoritaria que aconsejaba refundir el régimen de
ambos recursos manteniéndolos con cardcter potestativo.

El criterio del legislador parece claro. Se suprime algo que no funcionaba y se
mantiene €l recurso de alzada como manifestacién del principio de jerarquia adminis-
trativa. El concrol interno de la Administracién debe seguir siendo posible y no
mporta que se suprima un mecanismo de garantia a favor del administrado porque de
hecho esta garantia era inexistente y se convertia en una mera carga para el recurrente.

La solucién se podrd seguramente justificar con datos numéricos y con este fin se
aporcardn cifras sobre la falta de respuesta de la Administracién en el recurso de
reposicién y la falca de supuestos en los que el recurso se estimaba. A mayor abunda-
miento la Adminiscracién justificard la medida legal adoprada por la mayor celeridad
que incorpora en la relacién ciudadanc-Administracién, pues ahora el administrado
puede acudir directamence a la justicia contencioso-administrativa.

Lo cierto es que tras esra linea de razonamiento se esconde una gran falacia y un
manifiesto olvido de lo que es el mundo de la Administracién local. Suprimir, como
se ha hecho, el recurso de reposicién en la esfera local supone dejar indefensos a gran
namero de ciudadanos, pues en ocasiones el recurso administracivo es el dnico medio
de defensa real. Ante los actos de las entidades locales, que agoran en su inmensa

*El Real Decrero 803/1993, publicado con posterioridad a la redacci6n de este trabajo, ha «reintro-
ducidon» de hecho el recurso de reposicion en materia tributaria en la esfera local, recurso que se configura
como obligatorio,
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mayoria la via adminiscrativa, no es de recibo decir que se acuda a la via judicial,
donde se obtendrd la verdadera tutela ;a qué precio, en qué plazo? ;se ha reparado en
que ello puede colapsar ain mds la actuacién de los tribunales, cuando aiin no se han
creado los juzgados de lo contencioso-administrativo? ;no se pudo extraer ninguna
consecuencia del error que supuso la supresién de los recursos econémico-administra-
tivos? Para recurrir una multa de circulacién, ;deberd acudirse al Tribunal Superior de
Justicia con abogado y procurador?

Frente a los actos de las administraciones locales podrian haberse arbitrado otras
vias de reclamacién administrativa que dieran una tutela efectiva a las posiciones de
los administrados, sin negar en ningin caso el recurso ulterior a la via judicial. El arc.
107.2 de la Ley 30/1992 abre la via a nuevas férmulas de reclamaciones en via ad-
ministrativa, pero al vincular estas experiencias a la sustitucién del recurso ordinario
nada se podrd hacer en la esfera local, donde precisamente estas férmulas de garantia
altecnativas a las que alude genéricamente el arr. 107.2 mayor falea hacian.

Parece que el legislador, deslumbrado por los datos sobre la ineficacia del recurso
de reposicién, haya optado por la solucidn mas ficil v a la vez en sintonia con los
postulados propios de la modernizacién administrativa: se suprime una garantia for-
mal inicil y se abre de forma rdpida el acceso a la justicia. Pero las consecuencias de
esta medida cuando se pretenda recurrir un acto de la Administracién local pueden ser
dramdticas.

La respuesta que debiera haber dado el legislador es arbitrar vias de garantia
dencro de la esfera administrativa que fueran alternativas a las existentes hasta este
momento, y que hubieran podido dar auténtica proteccién a los ciudadanos en los
miltiples casos en los que una garancia de este tipo (rdpida, no formal, gratuita) es de
hecho la dnica posible.

Llegamos ya al final de estas consideraciones iniciales sobre un texto legal que sin
duda nos ocupard durance largo tiempo, Comienza, comao decia al principio, la tatea
de interpretar la norma. Al realizar esta funcidn deberia prevalecer el esfuerzo para
destacar los aciertos y las reglas de interpretacidn 16gica y coherente del nuevo texto
legai, por encima de la tendencia a llevar hasca sus dlcimas consecuencias las incorrec-
ciones y concradicciones que sin duda conciene la Ley 30/1992. Mis dificil, sin duda,
serd reparar los errores de opcién politica que suponen decisiones de fondo. En todo
caso, se abre un perfodo de indudable incerés al que ha querido sumarse este nimero
de Autonomies.








