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1. Consideracions generals: Els titols legitimadors de la Llei de régim juridic
de les administracions publiques i del procediment administratiu comi

Enfront de I'estat de coses del sistema politic anterior a la Constitucié de 1978,
caracteritzar, com és ben sabut, pel centralisme i, com a inheréncia d'aixd, per V'uni-
formisme i 'imperi exclusiu de la llei estaral, el model descencraliczador que cristal-lit-
zi en l'anomenat «Eseat de les autonomies» porcava implicit, abans que res, 1'al-li-
cient de la instauracié d’un principi contrari, o sigui, un sistema regit per la varsetat, i
també ¢l naixement de noves fonts de produccid de lleis amb forga plena per compre
aquesta posicié exclusivista de la llei estatal, fent faccible, per tant, canvis i perfeccio-
naments més dindmics de les insticucions en obrir noves porres a la imaginacié i a una
lliberrac més plural i diversa. Perd no és menys cert que aixd també comportava el
perill de desconjuntar I'ordenament, amb probables afebliments de les garanties dels
ciutadans i de la seguretat piblica, i també de desmembrar el valués consensus que s’ha
estac aconseguinc en l'opinié dels juristes sobre algunes giiestions primaries, com les
que ens ocupen aqui, que constitueixen I'anomenada «accid reflexiva de UEstat»; en
concret, el perill de la «descodificacid» de la Llei de procediment administratiu de 1958
i de tor alld que ella ha estac significant quant al cimul de técniques i garanties,
nascudes tant de la propia Llei com de la critica doctrinal a les seves foscors i als seus
defectes, | també de la immensa jurisprudéncia generada en els darrers anys.

Certament, en aquests moments en que aquesta Llei de 1958 ha estat quasi toral-
ment eclipsada i, evidentmenc, «desnaturalitzada» com a «llei comuna» per la recent
Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions pibliques i
del procediment administratiu comi (LPAC, d’ara endavant), no ens podem deixar
endur massa per aquesta inevitable espgcie de nostalgia que sent tot jurisca davant la
perdua de les eines dels seus treballs, ni inc6rrer tampoc en una apologia desmesurada
d’alld que es perd, perqué no podem silenciar ara les no poques fissures que oferia
aquesta Llei de procediment de 1958, tan exposada al desgast de I'accelerada evolucié
que hi ha hagur en aquests dltims i decisius anys del nostre Dret administratiu. Perd
aixd no vol dir que no higim de reconixer com cal els «serveis prestats» i no oblidar
en cap moment el seu esmentac paper de Llei codificadora, encara que no sigui, en
puritat, una «llei comuna» en el sentit que més endavant concretarem; i cal destacar
la paradoxa: si des del punt de vista formal la LPA de 1958 va néixer com una llei
general en tant que subsidiaria en la seva major part per falta de normes especials, des
d’una perspectiva material la Llei es va anar fent comuna, és a dir, prevalent, i ja no
per la seva sobrevinguda transfiguracié —quan ja tenia vint anys d'existéncia— en
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aquesta Llei del «procediment comu» a qué al-ludeix la Constitucié, siné per les seves
qualicats intrinseques, per la seva prdpia bona reputacié de llei de capcalera del drec
procedimental general, erigida en constant punt de referéncia en els ordres més diver-
s0s, fins i tot ford de les mareixes fronteres del Drec administraciv, instrument utilis-
sim fins en els reductes més privats de la vida social. Decididament, el Tribunal
Suprem ha arribat a declarar que la Liei de 1958 s'ha erigit en una mena de «norma
suprema» en la seva matéria que exigeix de les regles de procediment una «interpreta-
ci6 d'acord amb ella», igual com I'ordenament sencer ha de ser objecte d’una «inter-
pretacié d'acord amb la Constitucié».’

Ressalrats, doncs, els valors a ponderar en aquesta renovacié tan important del nostre
Dret, cal analitzar la resposta constitucional quant al tema; i aquesta se xifra en el que
disposa el seu article 149.1.182, en dir que 'Estat té compergncia exclusiva sobre:

«Les bases del régim juridic de les administracions pabliques (...) que, en tot cas,
garantiran als administrats un tractament comi davant d'elles; el procediment ad-
ministratiu comq, sens perjudici de les especialitats derivades de |'organitzacié propia
de les comunitats autdnomes. ..»

La competéncia exclusiva estaral descansa, doncs, sobre dos citols diferents: les
baser del régim juridic i el procediment administratiu comd, titols que, per bé que jux-
taposats, aixd no obstant s'imbriquen, i el primer té prou amplaria per albergar el
segon; 1 s6n, en resum, de distincié dificil, atesos els seus {ntims encadenaments, La
mateixa LPA de 1958 s'ha encarregar de demostrar F'afinitat que guarden aquestes
vessants del Drec administratiu perqué, com és ben sabur, aquesta Llei comprén,
a més del procediment administratiu en ell mateix, Vaccid administrativa (Garrido
Falla); aix{, juntamenc a aspectes d'estricta naturalesa procedimental {iniciaci6, orde-
nacid, instruccid, acabament, execuci, termes i rterminis, informacié, documen-
tacié, recepcid i registre de documents), la Llei dedica una bona part del seu contin-
gur al régim juridic dels actes (validesa, eficicia, notificacié, erc.} i també conté
algunes previsions sobre els drgans administratius (irrenunciabilitac de la competgn-
cia, delegacié, advocacié, funcionament dels drgans col legiats, conflictes d'arribu-
cions, etrc.).

Aquests sén els materials de qué es nodreix aguesta nova LPAC, Tanmateix, tot i
que la seva mateixa exposicié de motius deixa registrada la discincié enere les vessants
esmenrades, assenyalant amb tora explicitud que

«larticle 149.1.182 de la CE drstingeix (sic) entre les bases del régim juridic de les
administracions pibliques, gue hauran de garantir a l'administrat un tractament co-
ma davant d'elles; el procediment administratiu comd. .. i el sistema de responsabili-
tat de totes les administracions pibliques...»

. malgrac aix®, I'estructura de la LPAC no deixa traslluir aquesta «distincié» entre el
que sigui «régim juridic» i «procediment», sense que evidentment es pugui dir que
aquest darrer queda circumscrit en la regulacié concinguda al titol VI de la Llei que
porra per rerol: «De les disposicions generals sobre els procediments administracius».
Tores dues menes de preceptes apareixen confuses en tota la llargaria i 'amplaria de la
Llei que ens ocupa, sense que aguesta tingui cura d'assenyalar quins s6n els uns i els

1. T3S de 22 de novembre de 1988, Sala 4a.; ponent; Gonzdlez Navarro (Aranz. 9154).
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altres; només de manera incidenral 1'exposicié de motius esbossa una definicié d'alld
que pugui ser «procediment», sense cap eficicia aclaridora ni tedrica ni practica: la
formulacié juridica del procediment é —diu— «... la manifestaci§ expressa i la
traduccié prictica per als ciutadans de I'aplicaci6 regular del propi régim juridic...»

Perd, si bé s verirat que establir aquesta distincié no era una cosa imprescindible
abans de la Constitucid, i aixd no tenia més abast que el de satisfer el prurit concep-
tual (com ho ha estat demoscrant la «coexisténcia pacifica» mantinguda entre la LPA
de 1998 i la de régim juridic de I'administracié de I'Estat de 1957, malgrat que totes
dues s’han envait reciprocament), després del nou ordre constitucional la qiiesti6 ha
deixat de ser innocent, i no s"ha quedact en un problema merament definitori o «acade-
mic», ja que aquests elements han arribat a constituir-se en suports de titols compe-
tencials de I'Estat o de les comunitats autdbnomes, per la qual cosa fa seva dissecci6
resulca absolutament necessiria.”

Efectivament: per una banda, les relacions entre el dret estatal i I'autondmic no
poden funcionar de la mateixa manera en l'un i en l'altre cas. Pel que fa al «régim
juridic», es pot produir el consabut mecanisme «bases més desenvolupament», com
ho reconeix explicitament I exposici6é de motius de la LPAC («... permec a les comu-
nitats autdnomes dictar les seves propies lleis, sempre que s'ajustin a les bases es-
tatals»); perd aquesta articulacié normativa no és transvasable, sense més ni més, a
I'ambit del «procediment administratiu comil», per bé que les afinitats entre aquest
titol estaral i tots els que confereixen a I'Estat el dictat de les «bases» o la «legislacid
basica» siguin de debd molt notables, qiiestié, aquesta, que més endavant considera-
cem amb més gran deteniment; basti de deixar anotat aqui que, diferentment del que
s'esdevé amb les «bases del régim juridic», quan I'exposici6 de motius fa referéncia al
procediment administratiu coma i al siscema de responsabilitat, precisa que «... la
Constitucié les contempla com una comperncia normativa plena i exclusiva de I'Es-
rat»; o sigui, com un tipus de normacid aucosuficient, consumptiva, no vocada a
desenvolupaments ulteriors (per bé que eventualment aquests es puguin produir quan
la normacié autondmica que, si s'escau, pogués sorgir, aparegués sota facrura aniloga

2. Malgrac aixd, alguns estarurs d’autonomia no hi ofereixen gaire cura i barcegen ambdés citols
competencials i atribueixen a la comunitac autdnoma el «desenvolupament legislatiu i Yexecucién; aixf,
'art. 11 EA P, d’Asciiries; art. 9.7 EA La Rioja; art. 11,5 EA Morcia; art. 36.1.a EA Aragé; art. 32.4
EA Cascella-La Manxa; art. 32.2 i 32.3 EA Candries; arc. 8.7 EA Extremadura arr. 27.8 1 38 EA
Madrid; d’altres confonen clarament I'abase de la competgncia estatal sobre el «procediment adminiscra-
tiu comii» i el traccen com si fos «legislacié basica» (aixi, art. 32.3 EA Candries; art. 27.7 EA Castella i
Lled). Logicament, aixd no treu gens d'importancia a la transcendéncia de la distinci6 entre aquests titols
ni al cractament que han de rebre d'acord amb la seva nacuralesa genuina.

Uns aleres escaruts discriminen amb ot rigor, en eeferir les funcions de desenvolupament legislatiu i
d'execucié al régim juridic i declarar, en canvi, la compecgncia autondmica exclusiva sobre les normes de
procediment administratiu i econdmico-administratiu, encara Gue jolament ler que deriven de la pripia
organitzacié (art. 9.3 1 10,1 EA Caralunya; art. 27.5 1 28.1 EA Galicia; art. 13.4 1 15.1 EA Andalusia;
art. 31.3132.1 EA Valencia).

Dignes de destacar en aquest tloc per avangar solucions acollides després pel Tribunal Constitucional,
com veurem infra, s6n els estaturs de Cacalunya (are. 9.3) i del Pais Basc (art. 10.6), que, a part
d'atribuir 2 la comunirar aurdnoma respectiva la compet2ncia de desenvolupament legislaciu pel que fa al
régim juridic i al sistema de responsabilitat (are. 10. 1), preveuen la seva compergncia exclusiva sobre les
«normes de procediment administratiu que desivin de les particularitats del dret substantiu o de les especia-
litats de l'organirzacié», férmula que es troba igualmient en l'art. 49.1.c de I'EA de Navarra, Més
endavant en tornarem a parlar.
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a la d'una legislacié de desenvolupament, encara que técnicament no ho sigui); en
suma, normacié estatal dorada de complitud, no concebuda per ser desenvolupada o
prolongada per la legislacié autondmica, tot i que aguesta es pugui produir fora del
mecanisme «bases més desenvolupamenc», en virtur d’altres titols 1 interpretacions
dedutbles del bloc de la constitucionalitat.

Perd, d'altra banda, cambé cal saber amb exactitud a qué s’esth al-ludint quan es
parla de «procediment», a efectes d'esclarir giiestions tan importants com la del propi
ambit d'aplicacié de la LPAC i la de la seva entrada en vigor, tenint en compte que
aquesta s'organiiza, en gran mesura, sobre I'esmentar concepre.

II. Les «bases del régim juridic» de l'article 149.1.18a CE

No cal donar compre de les diferents opinions doctrinals que hi ha haguc sobre.
I'abast de 'expressié «régim juridic»; aqui interessa més de recordar la interpretacié
del Tribunal Constitucional que ha vingut a resoldre la giiestié, segons la qual

«l’expressid régim juridic ni abraga ot el Drer adminiscratiu ni es refereix exclusiva-
ment al procediment i al régim de recursos, i s’hi ha d'entendre inclosa també la
regulacid basica de Porganitzacid de totes les administracions pibliques. .. »*

3. Aixi, d'acord amb el que estableix la disposici6 final {«Aquesta Llei encrard en vigor tres mesos
després de la seva publicacié en el Butlleti Oficial de I'Estat»), altres disposicions matisen aquest punt de
partida de la manera segiienc:

«Als procediments ja iniciars abans de I'entrada en vigor d'aquesta Llei no els serd aplicada, i es regiran per
la normativa anterior» (disp. trans. segona 1).

«Reglamentariament, en el termini de sis mesos a partir de V'entrada en vigor d'aquest Llei, s'hi
adequard les normes reguladores dels diversos procediments administratius, sigui quin sigui el seu rang,
amb una menci$ especifica dels efectes estimatoris o desescimaroris que la manca de resoluci6 expressa
produeixi» (disp. addic. rercera).

«Els procediments iniciats durant el termini d’adequacié previst en la disposicié addicional tercera es
regiran pel que es disposa en la normariva anterior que els sigui aplicable, tret que abans de l'expiracié
d'aquest rermini hagi entrat en vigor la normativa d'adequacié corresponent; en aquest cas els procedi-
ments iniciats després de la seva enrrada en vigor es regularan per la normativa citada, Als procediments
iniciacs un ¢op hagi vengut el termini de sis mesos al qual es refereix la disposicié addicional tercera, se'ls
aplicard, en tot cas, el que disposa la Llei preseno» (disp, trans. segona 2 i 3).

Com es pot veure, |'entramar remporal establert per la Llei d'acord amb la seva successiva entrada en
vigor implica tenir en compee almenys tres ripus de normes: les de régim juridic (delegacié, advocaci6,
causes de nullitar, ecc.), de vigéncia imminent - tres mesos des de la publicacié de la Llei— en
qualsevol cas, les normes procedimencals de fons, reguladores d’acres o moments de qualsevol procedi-
ment (crida als inreressats, mitjans de prova, recursos...); i els procediments propiamenc dits, €s a dir,
els cramits el conjunt dels quals configura un ster 0 model procedimental a4 boc per a la ramicacié de
tipus especifics dassumpres (procediments de delimitacié, disciplinari, expropiatori, d'imposici6 de
servitud), regles aquestes dltimes que fins i tor podrien no veure's afectades per la nova LPA. Sobre
aqueszes qiiestions, vegen Lépez Menudo, F., «La encrada en vigor de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas i del Procedimiento Adminiscrative Co-
miin», Adwministracidn de Andalucia, Revista andalvza de Adminisiracidn Priblica, ndm. 12, octubre-des.
embre, 1992,

Quanr a I'ambic marerial d'aplicacié de la Llei, les constants al-lusions al «procediment» en les
disposicions addicionals <le la Llei, — per incloure o excloure macdries: tributdria, de segurerac social,
porestar disciplindris— com també en la seva disposicié derogatdria, ebliguen a tenir igualment en
compte les idees precedencs,

4. STC 32/1981, de 28 de juliol, Rec. Inc. 40/1981 contra la Llei de Catalunya sobre les diputacions
(FJ 5, doctrina reiterada per la STC 76/1983, de 3 d'agost, sobre el projecte de LOAPA (F] 38).
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... doctrina, aquesta, que queda reforgada per la paral-lela interpretacié reductora de
que ha estac objecte la coneguda clausula-tipus dels estatuts que amb el supore de
l'article 148.1.1a CE acribueixen a les respecrives comunicats autdnomes la compe-
téncia per a I'«organitzaci6 de les seves institucions d'autogovern», en declarar el
Tribunal Constitucional que aixd solament inclou «l'organitzacié politica fonamental
de la comunitat autdnoma» i no la «simple organitzacié administrativa»®

«...la ratio de l'article 149.1.18 de la CE és la de possibilitar el manteniment d'un
tractament uniforme de les insticucions essencials que corresponen a les publiques
administracions. ..»®

Ara bé, el Tribunal Constitucional proscfiu que les bases estatals entrin a regular
aspectes organitzatius que no presentin una clara incidéncia en «interessos generals
d’abast supracomunitari», i, en canvi, han de

«permetre que el desenvolupament legislatiu autondmic pugui orientar politiques
propies en aquesta matériax.

La doctrina constitucional que acabem de resumir permet de fer sucoses reflexions
a la vista d’aquesta nova LPAC; a parer nostre, després d’'un simple repas dels seus
continguts, es pot afirmar que, pel que fa a les bases del régim juridic —permeteu-
nos l'expressiva frase—, ni hi sén totes les que hi ha, ni hi ha totes les que hi s6n.
Certament, no hi ha a la Llei totes les bases de régim juridic que I'Estat por dictar; és
clar que aquest no estd obligar a fixar d'una sola vegada la toralitat de les bases de
totes les administracions pibliques, 1 que ho pot fer per parts o etapes, com &s logic i
normal que sigui aixi; i també ho pot fer o bé mitjangant bases comunes per a tots
els ens publics o bé especifiques per a tipus d'ells.” Igualment es pot afirmar
—creiem que sense un gran risc— que, €n puritar, no tots els preceptes inclosos en
aquesta Llei sén mereixedors de ser qualificats com de «régim juridic», i també que
n’hi ha una bona série que, fins i tot podent rebre aquesta qualificacié, no tenen
la forga que sembla necessiria per ser elevats a la condicié de «bases» o de «drec

5. «... la potestar organitzadora que correspon a les comunitacs aucdnomes per ordenar els seus
serveis {...) no deriva de la norma estaturdria que conté aquesta competéncia, ja que no pot atorgar-se a
I'expressi6 «insticucions d'autogovern» un abast major que el que deriva de la Constituci§ {arc. 152.1
dels mateixos estaturs) — Assemblea Legislativa, Govern i President— siné de la comper2ncia assumida
per elles respecte a I'organiczacié de les seves propies administracions, i en aquesta matéria cada materia
ha de respecrar, en qualsevol cas, les bases que, d'acord amb el que estableix T'art. 149.1.18 de
Ia Constirucié, correspon a I'Estat fixar-les,» STC 76/1983, de 5 d'agost, sobre el projecte de LOAPA
(FJ 38).

6. STC 132/1989, de 18 de juliol, que refusa precisament que les cambres agriries estiguin incloses
en aquesta cRusula,

7. Aixi ho demostra la mareixa Llei de bases de régim local i ho corrobora 1a STC 214/1989, de 21 de
desembre, que va resoldre els recursos que s'hi van presentar en contra, En aquest mareix sentit, la STC
132/1989, de 18 de juliol, sobre la Llei de Catalunya de cambres agraries.

Precisament aquesta flexibilicar permesa a |'Estat quant a 'establiment de les bases de régim juridic
& la que por explicar o juscificar el fet que les corporacions de Drer pidblic representacives d'interessos
econdmics i professionals quedin excloses de 'ambir d'aplicacié d’aquesta LPAC i que hagin d'«ajustar la
seva agtuaci6 a la seva legislacié especifica» (disp. trans. primera} que serd, ldgicament, la que els imposi
unes bases 24 boc. En qualsevol cas, és ben escrany que la Llei no s’hagi establert en el seu arc. 2, si més no
un principi de supletorierar respecte al vessant piblic d'aquestes corporacions sectorials de base privada,
imprevisié important que deixem aqui simplement anotada.
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comuyx; i és indubtable que cobrir amb aquest mantell preceptes de segona fila no
afavoreix en res la construccié d'un clarificac sistema de relacions Estat-comunitats
autdnomes.

III. El «procediment administratiu comaii»

La interpretacié d'aquesta frase de 'article 149.1.18a CE requereix una atencié
espectal, atés que el text constitucional només empra el terme «comit» en aquest lloc,
i suscica el 1dgic interrogant de si ens trobem davant d'alguna figura o mecanisme
singular, o sigui, si aquest precepte ofeteix particularitats en relacié amb els me-
canismes generals d'articulacid competencial dels acticles 148 i 149 CE, o si en reali-
tat es tracta d’'una manera distinta de dir quelcom no diferent, en alld que és substan-
tiu, dels metodes o criteris ordinaris de repartiment de competéncies. Potser el mitja
més directe d'aclarir el problema passa per una breu aproximaci6 tedrica a la noci6 de
«llei comuna», que després ens permeti de manejar la doctrina constirucional amb
més grans elements de judici.

Com ja hem indicat en un altre lloc,® es tracta d'un concepre el relativisme del
qual és una constant histdrica, ressalrar aixo per destacacs especialistes del tema, com
Calasso, Bussi, Ermini, i, entre nosaltres, Tomas i Valiente i Garcia Matin, entre
d'alcres. La nocié de «llei comuna» interpretada ailladament no té un sentiment
univoc; no és una expressié que tanqui un valor entds quanc a la seva prevalenga i
posicié concreta en I'ordenament. Es pot afirmar, aixd no obstant, que la més genuina
accepci6 del concepre de «llei comuna» té el seu contrapunt en la figura de ta llei
singular o «particular» (ius commune enfrone de sura propria, inva municipalia, drets del
territori); aixi, I'adjectiu «comil» encerta a expressar la idea que la lei és aplicable a
tots, 1 no és privativament de ningd; que és una llei «principal», per I'amplitud del
seu objecte i la seva #is expansiva; perd fora daixd la idea de «llei comuna», en
abstracte, és insuficient per revelar per ella sola si la seva eficicia és direcra o simple-
ment suplecdria a falta d’altees normes particulars.

El normal és que la «llei comuna» jugui com a supletdria a falea d'una altea de
particular; en aquests casos la llei comuna és també «general» per relacié amb una
altra norma prevalent que per aixd opera com a «especial» (i amb aquest valor és
normalment utilitzat el terme per la majoria dels autors: Cossio, Lacruz, Hernandez
Gil, Diez Picazo...). Perd rambé existeix una accepci6 plena o «rodonax» de la «llei
comunax com a equivalent a dret d'eficicia preferent enfront de qualsevol altre. Logi-
cament, aquest darrer concepte de ius commune només hi pot cabre per relacié amb una
determinada part del sector regulat, perqué per la seva propia esséncia de ser un dret
caracteritzat per l'exclusivitat i incomparibilitat de concurréncia amb altres no té
sentit concebre’l com un drer regulador de la totalitat de tor un sistema juridic, ja que
aixd implicania per si mateix la negacié del dret particular, en no tenir aquest un espai
propi, raé per la qual la dicotomia comuna-particular ni tan solament no seria plance-
jable.

Aquesca darrera concepcid del ius commune té la seva plasmacié en un precepte tan

8. Ldpez Menudo, F. «Los principios generales del procedimiento administrativon, RAP, ndm. 129,
setembre-clesernbre, 1092,
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il-lustre com l'areicle 13-1 del Codi civil, que assenyala les matéries concreres sobre
les quals el Codi té una «aplicacié general i directa a tot Espanya», funcié que actual-
ment porta a terme la Constituci6 a través del seu article 149. 1.88.°

Per tant, el concepte de «llei comuna», considerat en abstracte, no prejutja si la
norma té un efecte directe o no el té; i aquest possible doble joc no és anémal i
concorda amb la histdria del Dret i amb la realitac de 'ordenamenc vigent. Per tant,
Vexpressi6 «procediment administratin comi», per ella sola, o sigui, despresa del seu
encadenament constitucional, no té forga conceptual per fixar la seva significaci6 i
I'abast de la llei estaral.

De cot I'anterior es pot concloure que si ef constituenc va voler referir-se, a través
del terme «comiiw de l'article 149.1.18a de la CE, &/ conjunt de principis, téeniques i
garanties dobligada observanga per totes les administracions pibliques —i aixd €s el que de
debd va voler dic—, és segur que, en puritat, va dir menys del que va voler (minzs
dixit quam voluit); ... i si al capdavall aquesta és la conclusié que s’hagi de sostenir,
aixd serd perqué permeten sustentar aquesta interpretacié altres determinacions cons-
ticucionals concomitants; aixi: @) L'estreca analogia del precepte amb els aparrats 1r,
88 i 232 de l'article 149.1, que ressalten la primacia del dret estatal; £) La seva
analogia substancial amb tota «legislacié basica» de I'Estat, encara que en alld que és
formal no es reprodueix exactament en aquest cas I'esquema «bases més desenvolupa-
mene»; ¢) El realcament que li confereix, comtrario sensu, la mateixa excepcié de la
regla, o sigui, el «sens petjudici de les especialitats derivades de I'organitzacié propia
de les comunitats autdnomes»; &) La menci6 del precepte a la garantia del «ractament
com#» dels administrats, frase que, encara que sintacticament no ve lligada al «proce-
diment» (si a les bases del régim juridic de les administracions pitbliques i del régim
estatutari dels seus funcionaris), li resulra igualment aplicable per tal com es por afirmar
que aquesta garantia constitueix | «aire» que respiren totes les matéries enumerades a
I'article 149.1.18a.

IV. Concepte i amplitud del que és «comid» en la interpretacié
constitucional

Aclarit aix{ el sentit de «llei comuna» com a llei prevalent enfront de totes, alld
decisiu és, de debd, determinar la seva mida o extensid; en suma, establir la linia on
arriba o ha d’arribar aquesta normacié escatal. Es oportii de recordar en aquest punt
Iexacte tenor literal de la previsi6 constitucional («procediment administratiu coma,
sens perjudici de les especialitats detivades de l'organitzacié pripia de les comunitats
autdnomes. ..») i també destacar €l seu estil semblant, més, sobretot, les seves dife-
rencies de fons amb l'apartat G¢ del mateix article 149.1, que atribueix a I'Estat la
competencia exclusiva sobre la «legislaci6 processal, sens perjudici de les necessiries

9. Art. 149.1, I'Estat t€é comperdncia exclusiva sobre... 8.1 «en toc cas, les regles relatives a
I'aplicacié i eficicia de les normes jurfdiques, relacions juridico-civils relatives a les formes de patrimoni,
ordenaci6 dels registres i instruments piiblis, bases de les obligacions contractuals, normes per resoldre
els conflictes de lleis i decerminacié de les fones del Dret, en relaci6, en aquest dltim cas, amb les normes
de dret foral o especial. »
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especialitars que en aquest ordre derivin de les parcicuelaritats del drer substantin de les
comunitats autdnomes». "

Doncs bé, la LPAC ha hagut d'enfrontar-se a aquesta qiiesti6, i no cal dir que no
estava legitimada per fer-ho de manera arbitriria —ni en més ni en menys—, sin6
que havia d’operar dins dels marges permesos per la Constituci6 i els estatuts d’auro-
nomia. Tar.bé cal afegir que el Tribunal Constitucional ja havia emes algunes incer-
pretacions sobre el tema ~—no sempre facils de compartir, diguem-ho en termes dia-
lecrics— que han imposat en algun punt, al legislador de la LPAC, una forosa pora
trencada de qué no s’ha pogur desempallegar; aixi ocorre amb el procediment d'elabo-
raci6 de disposicions de caricter general, exclds in totum de la consideracié de llei
comuna, sense que aixd sembli molt raonable ni d'acord amb el que disposa I'article
105.a de la Constituci6. Perd vegem a continuacié les fites interpretatives que han
estac revelant el concepre de «procediment administratiu comiy».

A. Una primera concepci6 sobre el particular es la que ofereix I'article 12 de la
Llei 12/1983, de 14 d'octubre, del procés autondmic; és la que podriem anomenar
interpretaci6 primaria, liceral o rigida de I'article 149, 1.18.a CE que, sintéticament,
es podria enunciar que correspon a I'Estat el tot procedimental, menys alld organic
aucondmic. '’

En resum, es tracta d'una rigida posici6 inicial la incecpretaci6 liceral de la qual
portaria a recongixer a 'Estar una comperténcia total, sense cap Iimit, per regular els
aspectes procedimentals que cregués convenient, fins en els seus més infims detalls.
Perd aquesta interpretacié ha acabat mostrant que solament és vilida com a punt de
partida, no com a tancament del sistema; o, dit d'una altra manera, ha vingut a
demostrar un cop més que I'hermentutica no s'esgota en la interpretacid gramatical dels
precepees. La doctrina constitucional i la del Tribunal Suprem han desmuntac aguest

10. Ja hem indicat com els estacucs de Caralunya i del Pais Basc porten la férmula de l'arr. 149.1.6a
ambit del procediment administratiu, cosa que, logicament, déna una extensi6 superior a les compe-
téncies autondmiques sobre aquesta maréria. Vegeu les notes nim. 2 i 11. Concrariament, en |'Estacut
de les Illes Balears, hi figura, expressivament, la distinei6 encre les normes processals i de procediment, i
en predica el tracrament respectiu que expressen els aparrats 6 1 18 de l'are. 149. 1 CE.

L1, «Arc. 12.1. Serd aplicable a I'Adminiscraci6 de les comunirats autdnomes i als organismes que en
depenguin !z legislaci6 de I'Estar sobre el procediment administratiu comd, sense perjudici de tes espe-
cialitats derivades de la seva propia organitzaci6. Aquestes especialitars hauran de ser aprovades per llei
de la comunitat aucdnoma corresponent, sense que en cap cas es pugui reduir les garanrties que estableix
la legislacié esraral a favor de 'administrac.»

El precepre en giiesti6 va ser impugnarc al seu dia —era l'art. 18 del projecte— davant del Tribunal
Consticucional (STC 76/1983, de 5 d'agost, sobre el projecee de LOAPA), per ometre la referéncia a les
especialitats del drer substantin. El Tribunal desestima aquest punc i declara: «no pren en consideracit
I'escrit dels diputats, que,en maréria de procediment, la Constitucié fa refertncia a les especialitars
propies de les comunitats aurdnomes en dos aparears: a les especialicacs derivades del drer substantiu en
aparrac 6 de 'art. 149.1, quan es refereix a la compet2ncia exclusiva de I'Escat en la maréria relaciva a la
legislacid processal, i a les especialitars derivades de |'organirzacié propia de les comunicats en I'apartat
L8, en establir la comperdncia exclusiva de I'Estat en maceria de procedimenc administratiu. 1 si els
estatues basc i carald (vid. nota nim. 2) fa referéncia conjunta a ambdues especialitats és perqué en el
mateix apareat tecullen tanc la macgria continguda en I'apartar 6 de Varticle 149. 1 de la Constitucié com
la inclosa en l'aparrar 18.» Com es por veure, la Senténeia, amb una habilirat notable, evita abordar
froncalment la qilesti6, perd indirectament deixa indicada, no obstanr aixd, la diferéncia existent encre
ambdés apartacs de U'are. 149.1 i interprera que, en els preceptes estacutaris que s'hi refereixen, hi és
assumida aquesea diferéncia,
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rigor6s esquema inicial (el «tot estatal» menys «l'orginic autondmic»), afegint noves
apreciacions que assuaugen el pretés caracter quasi absolut d'alld comsd que ha de
reservar-se 'Estat.

B. Una fita fonamental en el procés de relativirzaci§ de I'esmentat plantejament
inicial ve represencada per la STC 15/1989, de 26 de gener, sobre la Llei general dels
consumidors i usuaris; ponent, Diez Picazo). Senténcia decerminant, sens dubte, de
L'exclusié per la LPAC del procediment d'elaboraci6 de reglaments, com hem apuntat
abans.

Per deduir la nocié d'alld comi corresponent a UEstat, la senténcia en qiiestié posa
el seu punt de mira en la dicotomia «general-especial» i recolza la seva arggumentacio
precisament en l'esquema que ofereix la Llei de procediment administratiu de 1958,
on aquest procediment d'elaboracié de reglaments apareix entre els anomenats «espe-
cials». Des d’aquestes premisses, la Senténcia dedueix la segiient conclusi6:

«...si bé I'Estat té competéncia exclusiva per establir el procediment administratiu
com, en el present cas no ens trobem prdpiament davant I'exercici d’aquesta compe-
téncia. Efectivament, el procediment d’elaboracié de disposicions de caracter general
és un procediment administratiu especial, sobre el qual les comunitats autdnomes
gaudeixen de competencies exclusives quan és tracti del procediment per a I'elabora-
ci6 de les seves propies normes de caricter general».

Aquesta argumentacié mena el Tribunal a considerar que el procediment «comi»
per antonomasia no és sind el contemplat al titel IV de la Llei {precisament titulac
«Procediment»), distinci6 bastant tdpica, a parer nostre, que desvirtua el genuf sentit
d'«alld comii», confonent-lo amb la idea d'«alld genéric» o d'«alld ordinari», o d'alld
que funciona com a patré general per despacxar els assumptes administratius corrents,
la qual cosa suposa minimitzar l'abast de la previsié constitucional. Creiem que allo
comi, o sigui, alld que ha de ser imposar a totes les adminiscracions pabliques, ha de
ser cot alld que, per la seva propia naturalesa, es mereixi de ser-ho, amb independén-
cia del tipus d'assumpte que sigui sobre el qual versi o la casual posici6 topografica que
hagi estat ocupant en 'ordenament, sobretot tenint en compte que ¢l legislador preté-
rit oper en el seu dia, com és ldgic, sense preveure les conseqiiencies que hauria de
generar en el futur I'adopci6 d'una decerminada manera d'ubicar els preceptes en les
seves lleis.

Assenrar aixd anterior, no podem acabar sense cridar I'atencié sobre les reserves
que suscita aquesta negaci6 del paper cencral que en el sistema de garanties ocupen
alguns eramirts del procediment d’elaboraci6 de disposicions generals —drers d'infor-
maci6 i participacié, acticle 105.a CE—, per més que aquest procediment pugui ser
qualificat d’ «especial» respecte del normal o ordinari a través del qual s6n tramitats la
gran massa d’expedients administratius.

C. Una alcra interpretacié decisiva per a la conformaci6 del concepte de «procedi-
ment comé» és la formulada a la STC 227/1988, de 28 de novembre, sobre la Llei
d'aigiies (ponent, Leguina Villa), en assentar un criteri que arriba a relativitzar consi-
derablement el suposat sentit quasi absolut de la compet&ncia estatal, sobre la base de
subracllar el caricter adjectin de la norma procedimental i la seva adheréncia a la norma
substantiva o principal.
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Efectivament, la senténcia opera sobre la distincié «procediment comi-procedi-

ment particular» com a parell d'idees correlatives a alld estatal i a alld aurondmic; i
concreta que alld que pertany a I'Estat com a dret com@ és «la determinacié dels
principis o normes que defineixen I'escructura general de I'iter procedimental (...), la
forma d'elaboraci6, els requisits de validesa i eficicia, les maneres de revisi6 i els
mitjans d'execucié dels acres administratius, incloent-hi assenyaladament les garan-
ties generals dels particulars en el si del procediment».

La imporrancia dels procediments justifica la transcripcié del llarg passatge que
segueix:

«... Ara bé, sens perjudici de l'obligat respecte a aquests principis i regles del «proce-
diment administratiu comi» (...) coexisteixen nombroses regles especials de procedi-
ment aplicables a la realitzacié de cada tipus d'activitac administrativa ratione ma-
terige. La Constitucié no reserva a I'Estar la regulaci6 d’aquests procedimencs
administratius especials. Més aviat cal entendre que aquesta és una competéncia con-
nexa a les que, respeccivament, I'Estac o les comunitats autdnomes tenen per a la
regulacié del régim substantiu de cada activicac o servei de I’Administracié. Aix{ ho
imposa la ldgica de l'accié administrativa, atds que el procediment no és siné la
manera de porrar-la a terme d'acord amb el Dret. Si no, és a dir, si les competéncies
sobre el régim substantiu de l'activitat i sobre el corresponent procediment haguessin
de quedar separades, de manera que corresponguesin a I'Estat, en tot cas, aquestes
darreres, s'arribaria al resuleat absurd de permetre que 'Estat pogués condicionar
l'exercici de I'accié administrativa autondmica mitjancant la regulacié en decall de
cada procediment especial, o a paralitzar fins i tot 'exercici de les comeses propies de
les administracions autondmiques, si no dicra les normes de procediment aplicables
en cada cas. En conseqiiéncia, quan la competéncia legislativa sobre una materia ha
estat atribuida a una comunirat autdnoma, correspon també a aquesta I'aprovacié de
les normes de procediment adminiscratiu destinades a executar-la, per bé que s’hauran
de respectar en cot cas les regles del procediment establerces a la legislacié de I'Estat
dins de I'ambit de les seves competéncies» (ft. jr. 32).

... la qual cosa, tor comptar, vol dir que les comunitats aurdnomes tenen la wis
attractiva per a la regulaci6 dels procediments inkerents a Pexercici de les seves competéngies
substantives...'? Els pronunciaments de la senténcia deixen emfatitzada aix{ la natura-
lesa adjectiva de la norma procedimental, i declaren la seva accessorietar i, per tant, la
seva «predestinaci6», a concinuar alld principal.

Aquest enfocament de la giiestié és evidentment raonable i segueix la Iinia del
sistema alemany, on el procediment administratiu «és a I'ombra del drec material»
(H. Meyer), tot i que és veritat que aquest sistema s'assenta sobre uns pressupdsits

12. Aquesta doctrina acull 'exposicié de morcius de la LPAC, quan diu que «Aquesta regulacis no
esgota les competéncies estatals 0 aurondmiques d'establir procediments especifics ratione materias que
hauran de respecear, en qualsevol cas, aquestes gacanties...» i continua: «Com ha assenyalac la jurispru-
déncia constitucional, no es por dissociar la norma subscantiva de la norma de procedimenc, per la qual
cosa també ha de ser possible que les comunitars autdnomes dictin les normes de procediment necessaries
per 2 I"aplicacié del dret substanciu, ju gue eof que es reserva o FEstat 1o és tot of procediment sing només aquell
que hagi de ser comd i que s'hagi establert aixi.» Com ha quedat anotac, smpra, aquesta solucié havia
estar avangada pels estarurs de Cacalunya i de Navarra,
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— molt menys complicats que els que planteja la nostra realitac— que fan plenament
factible i oportuna I'esmentada regla: I'homogeneitat de les Lleis de procediment fede-
rals i les dels linder, com a resultat del consens que hi ha hagut sobre el tema.

Perd tornant la mirada al nostre propi sistema i atés que la senténcia que co-
mentem craca la |fnia divisdria basada en les idees de «garancia general» (la qual cosa
pressuposa que hi ha o que hi pot haver altres garanties especials o particulars) i de
«competéncia substantiva» de I'Estat o de les comunitats autdnomes com a premisses
majors determinants del repartiment de les accessdries competencies adjectives, les
preguntes sorgeixen soles; aix{, d'una banda, ;quins seran els trecs caractericzadors
que permerin distingir una garantia «general» d'una altra d'«especial»?; i, d’'una
alcra banda, si el criteri que alld accessori segueix alld principal queda generalitzat
sense matisacions afegides, ¢no é cert que la solucié coincidira llavors amb la que
contempla l'article 149.1.6& per a les lleis processals?..., i aixi resulea que els su-
pdsits no semblen els mateixos, si més no literalment, com ho deixem advertit més

amunt. B

D. Una observacié lGcida que posa al descobert de manera contundent la dificul-
cac de concebre una idea monolitica de «procediment adminiscratiu comi», de crea-
ci6 exclusivament estatal, és concinguda a la Senténcia del Tribunal Suprem de 6 de
novembre de 1986 (ponent, Gonzilez Navarro), en ressaltar agudament el fet que en
realitat el citol IV de la Llei de procediment administratiu de 1958 no regula propia-
ment un «procediment-tipus», sind tramirs aillats a utilitzar en possibles procedi-
ments, la qual cosa implica reconixer que els «procediments» propio sensu estan per
fer i que s6n unes aleres normes les que els han de conscruir.

Aixd deixa veure una important via per on es buida sense remei aquesta compe-
téncia estaral, presumnprament omnicomprensiva i sense limits. El professor Gonzalez
Navarro, ponent en el seu dia de la senténcia esmentada, insisteix en aquesta aprecia-
ci6, ja en una altra seu doctrinal, assenyalant que aquest anomenat «procediment
administratiu coma» «és una pura enteléquia, una cosa aixi com ara un ens fantasmal
i, com a tal, introbable» ™

E. Aquesta dulcificaci6 progressiva de la primera idea de «procediment adminis-
tratiu comi» que acabem de descriure ha quedat «presa» — potser indirectament o
inconscientment— a la disposicié derogacdria 3 de la LPAC en dir que

«Es declaren expressament en vigor les normes, sigui quin sigui el seu rang, que
regulin procediments de les Administracions pabliques en el que no contradiguin o
s'oposin a alld disposat a la present Llei».

... la qual cosa deixa traslluir 'abandd de possibles posicions dogmatiques d'aire
prohibitiu que hipotéticament haurien pogut ser mantingudes, i es reconeix, en can-
vi, la legitimitat de les regulacions que s'haguessin dictat o que es poguessin dictar
mentre no hi hagi contradiccié precisament amb alld establerc actualment per aquesta
LPAC, i no pas amb suposars limits aprioristics més amplis sicuats fora d’ella.

13. Vegeu nota niim. 11.
14. «EI procedimiento administracivo de las corporaciones locales», a Trasads de Derecho Municipal,
dirigit per Mufioz Machado, §., vol. 1, Ed. Civitas, Madrid, 1988, pag. 441.
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F. Una linia encara més relativitzadora, en el sentit indicac, la va apuntar el
dictamen del Consell d’Estac de 31 d'octubre de 1991 emds sobre I'avantprojecte de la
LPAC, el qual, en analiczar el primitiu article primer, * considera que «no es tracea, a
parer del Consell d'Estat, d'acord amb l'article 149.3 de la Constitucié, que sigui
Dret d'aplicacié directa, siné Dret estatal aplicable segons les regles de distribucié de
competencies, i que € en totr cas i a més a més supletori», i proposi una redaccié
alternativa del precepte —que al final és la que ha vingur a plasmar el text definitiu
de la LPAC— certament dificil d’entendre a la vista de 'argumet transcrir. '¢

V. Un possible concepte d'alld «comi procedimental»

Com hem vist, aquesta série d'interpretacions aconsegueixen en bona mesura des-
mitificar la duresa que prima faciae es desprén del precepte constitucional, i contri-
bueixen a crear, en canvi, sense gairebé cap base aparent i de manera certament
paradoxal, el reconeixement d’uns «minims procedimentals autondmics» situacs en
una esfera més amplia que no pas Vestricte nucli de les «especialitats per raé de
lorganitzacio», sense que els «mixims» hagin quedat fixats definitivament de mo-
ment, ja que, com queda dit, la LPAC no ha vingut a escablic ni a proclamar limits
abstractes o aprioristics a la possible normacié de les comunitats aurénomes en aques-
ta matéria —la qual cosa, d'altra banda, no hauria estar correcta— siné que simple-
ment es conforma que es respectin els seus continguts concrers actuals.

Es pot dir, per tant, que el «procediment administratiu comd» ha anat perdent la
seva «duresa» com a concepte —tot i que es poden trobar a la LPAC preceptes que
responen a una concepcié més que «dura» sobre alld que correspon a I'Estat de legis-
lar—; perd si bé és veritat que la doctrina constitucional ha assuaujac o «estovat»
I'esmentat concepte, no ha definic exactament la seva nova configuracié, o sigui, no
ha fixat, a efectes generals (és a dir, abstraient-se completament de les trames ficti-
ques dels problemes enjudiciats), alld que s’hagi d'entendre per «procediment co-
mi», i també les diferéncies que puguin existir quant al concepre de «legislacié

15. Aquest deia: «Aquesta Llei regula les bases del régim juridic, el procediment administratiu
comd j el sistema de responsabilicar de les administracions pibliques, i és aplicable a totes elles llevar de
les excepcions que estableix la marejxa Llei.»

16, L'are. 1 de la LPAC diu: «Aquesta Llei estableix i regula les bases del regim juridic, el procedi-
ment administratiu comt i el sistema de responsabilitac de les adminisceacions plibliques, i és aplicable a
toees elles.» El rexr que va proposar el Consell d'Estac era el mateix, perd afegia: «sens perjudici de les
especialitats derivades de la seva propia organiczaci6.» Segons el marteix Dictamen «aquesta precisi6
conceprual fa visible la preservaci6 ae 1es comperéncies autondmiques d'autogovern i Ze fes apecialitats que
demana of dret substantin propi de les comuniiats auténomer.» Nosaltres entenem que el legislador va fer bé en
no incloure aquest paragraf, ja que aquest mai no hauria pogut expressar realment el que el Consell creia
abastar micjangant aquest afegit, o sia, que en la idea d’«especialitacs derivades ce P'organitzacié ma-
teixa» també s'enrenguin compreses les especialicacs procedimencals derivades de les competéncies subs-
tantives assumides. Realment, aixd dltim no es diu en la llecra de I'are. 149.1.18 de la CE (o sia, no és
subsumic en el «sense perjudici de les especiatitats derivades de I'arganitzacion), sind que resela d'vna
interpretacié del Tribunal Constitucional —la de la STC 227/1988 abans citada— basada en una herme-
neutica institucional, no simplemenc liceral del precepte. Per conrra, creiem que ia inclusié d'una
precisié aixi a l'art. | —innecessaria, d'alera banda— i hauria donar un aire similar al de l'arc. 2
comentac, de la Llei de procés autondmic i potser hauria impregnar tota la Llei d'una clau interpretativa
molr més rigida.
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basica» que campa per la resta dels apartats de l'article 149.1 i, en resum, els limics
en que s'hagi de moure el legislador estatal en aquesta matéria.

A parer nostre, el criterium d'alld que hagi de constituir el que és «comi» potser
no hagi d’atenit-se tant al tipus de procediment, sigui aquest general o especial {es-
quema en qué es mou la STC 15/1989, de 26 de gener, sobre la Liei general dels
consumidors i usuaris), i ni tan solament al criteri de quin hagi de ser el poder pablic
que tingui la competéncia substantiva sobre una matéria (aixi, la igualment comenta-
da STC 227/1988 sobre la Llei d’Aigiies), ja que, en aquest ambit de garanties for-
mals, aixd no assegura el resultar final d’una igualtat de cracte per a rors els ciuradans
de qualsevol part d'Espanya, que és alld de que es tracta;'” garanties el valor de les
quals no pot ser rebaixat per la via de considerar-les com una cosa accessdria o secun-
daria d'altres normes suposadament més principals, o sigui, les que atribueixen com-
peténcies substantives. Creiem que aquestes garancies formals, pel fer de la seva naru-
ralesa «adjectivar, no poden ser subestimades a la lleugera com a suposades normes
succedanies o de rang juridic inferior —com én altres temps van ser considerades les
consabudes i «ajuridiques» normes d’accid d'ascendéncia germinica—, siné que confor-
men un univers propi, amb entitat i vida substantiva particular, amb abstraccié de la
circumstincia purament contingent de quin sigui el dret material al qual aquestes
garanties serveixin en cada cas i el poder piblic que eventualment ringui la disposicié
de les competéncies substantives en qiiestié, Dit d'una altra manera, s'hauria de tenir
per «comuna» qualsevol garantia essencial, fos on fos on aquesta es rrobés, i fos la que
fos la matéria a queé es trobés adherida.

Si l'afirmaci6 antetior —que formulem, com és ldgic, de Jege ferenda— és certa,
se’'n desprén que 'imbic d'alld que constitueixi «procediment administratiu comii»
regulable per I'Estat ha de ser representat pér un cercle que, si més no en la seva
dimensié minima, ha de coincidir amb la nocid de «legislacig basicar, i, per tant, It
és d'aplicacié tota la doctrina constitucional sobre la funcié encomanada per la Consti-
tucié a la legislacié basica de I'Estat; o sigui, la de «garancir els administrars un
tractament comil a qualsevol part d’Espanya»; 1 la «igualtat de tots els espanyols en
I'exercici dels drets i en el compliment deis deures constieacionalss.

Perd la qliestid a resoldre és la de si aquests cercles han de ser en tot cas coinci-
dents o si el del «procediment administrativ coma» pot, o potser, ha dassolir encara
major amplitud, & a dir, si aquest darrer titol atorga a I'Estac un poder més ampli
que el de dictar les «bases» a qué es refereix 'article 14931 de la CE. Obviament, si
afirmem la primera cosa, també serien predicables del «procediment administratin
comi» els limics que el Tribunal Constitucional ha estac declarant en relacié amb la
legislacié basica («ha de limitar-se a establir el marc d’'una politica global de 'Estac»:
«No pot esgotar exhaustivament la matéria»; «no pot impedir a les comunitats aued-

17. A més, el criteri de la garantia, com a factor determinant de la compet@ncia estatal, €s el que va
seguir la STC 37/1987, de 26 de marg, sobre la Llei andalusa de reforma agraria: «Sens dubre la
uniformitat normartiva imposada per la Constitucié suposa una configuracié 1 una aplicacid igual de les
garanties expropiatdries esmentades en ctot el territori dé I'Esrar i, per aixd, el respecte j el compliment
estricte dels ceiteris i el sistema de valoracié del preu just i del procediment expropiatori estableres per
ltei estatal per als diferents tipus o modalitacs d’expropiaci6. Aixi, la compettncia exclusiva que l'acc.
149.1.18 reserva a PEstar impedeix que els béns objecte d'expropiacié es puguin avaluar amb criteris
diferents en les diverses parrs del rerritori nacional i que es privi a qualsevol ciuradi d'alguna de les
garanries que comporea el procediment expropiatori» (FJ 6).
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nomes d'establir una politica propia», etc.); ' en canvi, si no es postula la identicac
entre les nocions de «legislacié basica» i de «llei comuna», s’haurd d’admetre que no
pesen sobre aquesta darrera les referides limitacions, i que el legislador pot abordar la
regulacié del procedimenc sense rants escriipols, 1 descendir als detalls sense els es-
mentars impediments.

Amb tota probabilitat la qliescié s'ha de resoldre d'acord amb aguese dacrer plan-
tejament; el fet decisiu que, diferentment del que passa amb la legislacié bisica, el
procediment administraciu comd no constitueixi un COs NOrmatiu Nascut precisament
per emmarcar desenvolupaments ulteriors, siné una normacié que ha de complir la
seva comesa nataral d'oferir un régim complet, operatiu per ell mateix, amb eficicia
¢érga omnes, 1, per tant, no constret a establir directrius o parimetres dirigits a un alcre
legistador; aixd, com diem, imprimeix al concepte de «llei comuna» un trec ca-
racteritzador definitiu de cara a la seva distincié amb el concepre de «lleis bisica», i el
revela com un titol competencial més ampli 1 versaal.

La LPAC passa «de punteres» sobre una qilestié tan fonamental, | evita, sens
dubte, fer declaracions «comprometedores» al respecte; la seva exposicié de motius
al-ludeix tacdnicament el problema a cravés d'una frase que és un paradigma d'ambi-
giiitac, interpretable de molc diverses maneres:

«... perque alld reservar a I'Estar no és tot procediment, sin6 solament aquell que
hagi de ser comu i hagi estat establere com a tal».

Molt probablement, amb aquesta expressié s'han volgur al-tudir —o potser conci-
liar a través del sincrétic expedient d'enunciar-los conjuntament els dos mécodes, per
determinar alld basic estatal, segons la coneguda doctrina del Tribunal Constitucional
—la qual cosa suposa, diguem-ho de passada, tractar el titol estatal sobre el procedi-
ment comd com si fos «legislacié basica», la qual cosa no sembla exacta—; o sigui, el
metode fonamentat, per un costat, en el concepte material de norma basica, d'acord
amb el qual la definicié d'allo basic pel legislador estatal no suposa que hagi d'accep-
tar-se que en realitat la norma té aquest caracter, perqué en cas de ser impugnada
correspon al Tribunal Constitucional, com a int@rpret suprem de la Constitucié, revi-
sar la qualificaci6 fera pel legislador; i, per un altre costar, l'exigéncia formal que
només a través de la llei que designi expressament el seu caricter de basica es pot
assolir aqueste efecre. '’

Perd I'esmentada frase, agafada al peu de la llecra, ofereix una contradiccid interna
que la reduitia a I'absurd: si solament ha de ser qualificat de «procediment comii» el
que ho sigui per la seva propia naturalesa —el que «ho hagi de ser»—, aquesta
asseveracié no resulta compatible amb l'expressié «i hagi estat establert com a rals,
atés que aquesta idea és la seva contriria, parlance dialécricament. Per salvar aquesta
contradicci6 caldra entendre, per tant, que el procediment administratiu comi no és
una cosa que ¢l legislador estatal pugui establir de manera arbicriria, siné que serd tot
allé que, perque afecti les «garanties minimes dels ciutadans pel.que fa a I'activicac

18. STC 32/1981, de 28 de julial; /1982, de 28 de gener; 32/1983, de 28 d'abril; 42/1983, de 20
de maig; 80/1984, de 20 de juliol; 14/1986, de 3| de gener; 27/1988, de 27 de febrer; 227/1988, de 29
de novembre...

19. Doctrina general en la STC 6971988, de 19 d'abril, que sinteticza jurisprudéncia anterior,
especialment de les STC 32/1981, de 28 de juliol, 1/1982, de 28 de gener, 32/1983, de 28 d'abril,
48/1988, de 22 de marg i 49/1988, de 23 de marg.
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administrativa» (aixi, la propia exposicié de motius) i per «salvaguardar la uniformi-
tat dels instruments procedimentals essencials»”® pugui ser legitimamenct proclamar i
reconegut com aquest reducte que la Constitucié ha tingut cura de reservar per a
I'Estat; i, ja en la intel-ligdncia d’aquest context interpretatiu, cal entendre que la
frase «i hagi estat establert com a tal» vol expressar alguna d'aquestes coses o totes
alhora: 1a.: Que el que conté la Llei és efeccivament el «procediment administratiu
comi», perqué ho estableix expressament aix{ i ho proclama mitjan¢ant norma amb
rang de llei, com ho exigeix el Tribunal Constitucional; 2a.: Que alld escablerc per la
Llei com a «com(» connecta amb aquest «haver de - sers, i és, de fetr, una simple
materialitzacié d'aquest prins; 0, dit d'una altra manera, que la Llei, en concrecar el
concepte del que sigui «procediment administratiu comi», donant-li unes determi-
nades dimensions i contingurts, reclama al seu favor una presumpci6 inris tantum de
validesa i1 d’encert en la fixacié, supeditada en tot cas a l'eventual supervisié del
Tribunal Constitucional; 3a.: Que el procediment administratiu comi no s'esgota en
el que ja hagi estat regular actualment & efectivament, sind, que, a més a més, sera
alld que per la seva prdpia naturalesa hagi de ser, per bé que encara no hagi estat
abordar per cap llei.

Cerrament, el titol que tf 'Estat sobte aquest procediment administratin comnid,
diferentment del que passa amb altres materies o mecanismes inherents a les relacions
Estat-comunitats autdnomes, apareix notablement desarciculac, o encara millor, no
excessivament vinculat per condicionants exteriors (tret en alld relatiu a les «especiali-
tacs derivades de |'organitzaci6 prépia de les comunirars autdnomes, i aleres amplia-
cions sorgides de la doctrina constitucional, com hem vist), per tota la qual cosa, en
no existir per al legislador estatal limits expressos i tangibles, llevar dels esmentars
anteriorment, es podria arribar a la simplista conclusié de negar I'existéncia de tot
impediment perqué aquest legislador pogués aprofundir en el sistema de garanties i
«inventar» totes les institucions o técniques procedimentals que volgués, i1 porrar la
regulacié de la matéria fins als detalls més nimis, si ho considerava oporea aixi.

Perd aixd ancerior, encara que pogués ser factible des del punt de vista formal, no
seria correcee des d’'una pespectiva institucional, si es valora com cal el paper que ha
de complir el legislador central en un sistema aurondmic, i el que li correspon en
parcicular en relaci6 amb la compet2ncia que ens ocupa, la finalitat de la qual és tan
important com unificar, fer un denominador comi procedimental per a totes les
Adminiscracions pibliques. Aquesta finalitat, per la seva marteixa amplitud, només es
pot connectar raonablement amb I'establiment de directrius, principis i técniques
juridiques basiques que puguin jugar efectivament com a comunes 1 siguin suficients
per vertebrar un sistema de garanties i uns esquemes procedimentals valids per al
funcionament de qualsevol Administracid; i aixd exclou, a parer nostre, la reguiacié
de qiiestions secundiries amb qu@ es pogués pretendre la unificaicé a ultranga d'as-
pectes que no sén necessaris per assolir alld que la Consritucié ha pretés salvaguardar
amb aquesta reserva a favor de 'Estat. Per aix0 el legislador no es pot deixar portar
per inércies centralitzadores i aprofitar els forats que eventualment li pugui brin-
dar el sisterna per escérrer-s'hi i estirar els seus tftols fins al mixim que puguin donar
de si.

20. Es parafraseja la STC 71/1982, de 30 de novembre, que parla de «salvaguardar la uniformitat
dels inscruments jurisdiccionals, i es pot dir €l mateix del procediment adminiscratiu comi. »
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Evidentmenc no es poden ignorar els no pocs avantarges que pot brindar un text
legal sobre procediment coma d’una cerra exhaustivitar, per evidents raons d'unifor-
mitat, de seguretat —concrecié i unificacié d'un far certum—, i fins i tot virrvalitat
pedagdgica; perd a part que |'aposta per a I'afermament del sistema autondmic exigeix
actituds clares en aquella direccid, i no admet empelts propis de sistemes superats,
tampoc no s'ha d'exagerar la bondac de I'uniformisme en aquesta matéria com un
valor positiu # se, perqué aixd només es pot justificar sobre la base d'una contrastada
qualitat de la norma en qiiesti, i aixd €s una cosa que estd per demostrar en aquest
cas; volem dir que 'uniformisme també pot portar a la generalitzaci6 i petrificacié de
regulacions insatisfactories i carcegar sobre I'ordenament general hipoteques molt di-
ficils d’aixecar. Concretament, la LPAC que ens ocupa conté no escassos excessos i
defectes la improbable esmena dels quals a curt 0 2 mitja cermini ens planteja, com a
juristes, la marural inquietud, i, en algun punt, per que no dir-ho?, fins un cert pesar,
i no afirmem aixo des de la cdmoda positura critica del qui enjudicia alld ja construit
des de criteris «exquisits» deslligats de qualsevol altre compromis; també s'ha de dir
que la LPAC € evidents encerrs, i per demostra-los hi ha aqui articles com ara els que
contemplen la «carta» de «drets dels ciutadans» (arc. 35), el régim de motivacié dels
actes (art. 53), la compareixenga dels interessats a les oficines pibliques (arc. 40),
etc., ctc.; també s’ha de valorar el sempre dificil punt d’equilibri que una llei d'a-
quest tipus ha de tenir, tant per no investir com de dret comi qualsevol regulaci6,
com per no deixar de consagrar com a tal garanties i técnigues essencials, sense lliurar-
les a I'albir de la diversa legislaci6 ni al voluntarisme adminiserariu,

Perd, sense perdre de vista en cap moment aquests mérits { dificuleacs, també &s
obligat de destacar en aquest cas — per bé que sense entrar en demostracions deralla-
des, ja impossibles de realitzar aqui, perd que realitzarem en un altre lloc— la nom-
brosa série de preceptes que, amb independéncia de la seva millor o pitjor factura
técnica, s'ofereixen a la critica només per raé de la seva concordanga o no amb el
concepre d'alld «comi», que é 'atmosfera en que han de viure tots els precepres
d'aquesta LPAC. I des d'aquesta perspectiva cal assenyalar els nombrosos articles que
regulen aspectes d'imporrancia secundiria, no creditors de la consideracié de dret
comi ja que no es refereixen a les «garanties minimes dels ciutadans pel que fa a
l'activitar administrativa», com diu la propia exposicié de motius, En canvi, sha de
ressaltar una altra no curra familia de prescripcions legals que no tenen el caricter
imperatiu i uniformador que sembla exigible d'unes normes cridades a complir el
paper de «dret coma» (aix{, preceptes de pur ius dispositivum; habilicacions expresses
per a l'actuacié diversa de les administracions; remissions a alld que normes especials
estableixin; normes que no tenen sancié pel seu incompliment...); i per tltim el greu
capicol de les «abséncies», o sigui alld que s’hauria d’haver consagrat com a «comi» i
no ho ha esrar, i es croba a faltar el que és relatiu al procediment d'elaboracié de
reglaments, ja comencac, i qiestions tan importants com la revocacié d'acres declara-
tius de drets per motius d’oportunitat, sistema de garanties al si de la porestar disci-
plinaria (aquesta queda roralment fora de la LPAC), regulacié més completa de les
notificacions o del compurc de terminis, régim de la prova, etc. Tot aixd anterior, és
clar, amb independéncia d'aquells preceptes que, tor i oferint un blanc ficil a la
censura (supdsits de la nul-licat de ple dret, régim dels actes presumptes, terminacié
convencional, erc.), no ens han d'ocupar aqui, perqué el problema de la seva major o
menor qualirat juridica o técnica s'inscriu en un ordre de preocupacions diferent a la
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del seu ajustament o no al concepte de «dret com», que €s el que estem considerant
en aquesta ocasif.

Una darrera consideracié que estimem pertinent. Una llei d’aquesta nacuralesa
també s’hauria pogur afrontar des d’un dels dos plancejamencs segiients, ben diferents
per cert: lr. Apuntant als principis generals del procediment’’ com els nuclis que po-
laritzarien la regulacié del procediment administraciu comi. De fet, la LPAC adopra
aquesta metodologia en el seu titol IX, referit a la potestat sancionadora; 2a. L'e-
laboracié de nova planta d’'un Codi de procediment administratiu de cardcter con-
sumptiu: creatiu, minucids, fins i tot pedagdgic, amb vocaci6, en suma, d'assentar-se
de fet en el futur com la inevitable Llei procedimental on es trobarien respostes clares i
certes als innombrables problemes que plancegen les relacions administratives, perd
seleccionant amb tot rigor i designant, d'entrada, aquelles normes que tinguessin la
consideraci6 de bisiques o comunes i que, per tant, serien d'aplicacié necessiria a
totes les administracions publiques. Potser una llei d’aquesta mena hauria tingue la
virtut —i el subtil abast politic— de produir un efecte mimetic ineludible sobee
altres possibles regulacions, bo i aconseguint aix{, de manera purament faccica i natu-
ral, una uniformitat no forgada siné aconseguida d’acord amb les consabudes lleis de
la inércia del que és juridic. Perd cap d'aquests dos plantejaments no ha estat seguit
pel legislador de la LPAC...; el temps dira I'Gltima paraula, com passa gairebé sem-

pre.

21. Un assaig de classificacié d'aquests en «Los principios generales del procedimiento administrari-
vow, op, it









