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I. Consideraciones generales: Los titulos legitimadores de la Ley de régimen
juridico de las administraciones pablicas y del procedimiento administrati-
vo comin

Frente al estado de cosas del sistema politico anterior a la Constitucién de 1978,
caracterizado, como es bien sabido, por el cencralismo y, como inherencia de ello, por
el uniformismo y el imperio exclusivo de la ley estaral, el modelo descentralizador que
cristalizé en el llamado «Estado de las autonomias» llevaba {nsito, antes que nada, el
aliciente de la instauracién de un principio contrario, o sea, un sistema regido por la
variedad asi como el alumbramiento de nuevas fuentes de produccién de leyes con
fuerza plena para romper esa posicién exclusivista de la ley estatal, haciendo factible,
por consiguiente, cambios y perfeccionamientos més dindmicos de las instituciones al
abrir nuevas puertas a la imaginacién y a una libertad mds plural y diversa. Pero no es
menos cierto que ello también conllevaba el peligro de dislocar el ordenamiento, con
probables quebrantos para las garancias de los ciudadanos y la seguridad juridica, asi
como desmembrar el preciado consensas que se ha venido alcanzando en la opintén de
los juristas sobre algunas primarias cuestiones, como las que aqui nos ocupan, que
constituyen la llamada «accidn reflexiva del Estado»; en concreto, el peligro de la «des-
codificacién» de la Ley de procedimiento adminiscrative de 1958 y todo lo que ella ha
venido significando en cuanto cimulo de técnicas y garantias, nacidas tanto de la
propia Ley como de la critica doctrinal a sus oscuridades y defectos, asi como de la
inmensa jurisprudencia generada en los Gltimos afios.

Cierramente, en estos momentos €n que esa Ley de 1958 ha sido casi totalmente
eclipsada y, desde luego, «desnaturalizada» como «ley comin» por la reciente Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones pablicas y
del procedimiento administrativo comin (LPAC, en adelante), no cabe dejarse llevar
demasiado de esa inevitable especie de nostalgia que rodo jurista sience ante la pérdida
de los atiles de sus trabajos, incurriendo acaso en una apologia desmesurada de lo que
se pierde, pues no cabe silenciar ahora las no pocas fisuras que venia ofreciendo esa Ley
de procedimiento de 1938, tan expuesta al desgaste de la acelerada evolucién habida
en estos Gltimos y decisivos afios de nuesero Derecho administrativo. Pero ello no
quita para reconocer como es debido los «servicios prestados» y no clvidar en ningiin
momento su referido papel de ley codificadora, aun no siendo, en puridad, una «ley
comiin» en el sentido que mds adelante precisaremos; y hay que destacar la paradoja:
si desde el punto de vista formal la LPA de 1958 nacié como una ley general en tanco
que subsidiaria en su mayor parte en defecto de normas especiales, desde una perspec-
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tiva material la Ley se fue haciendo comuin, es decir, prevalente, y no ya por su
sobrevenida transfiguracién —cuando ya tenia veince afios de existencia— en esa Ley
del «procedimiento comiin» a que alude la Constitucién, sino por sus cualidades
intrinsecas, por su propia buena repuracién de ley de cabecera del Derecho procedi-
mental general, erigida en constante punto de referencia en los mis diversos érdenes,
incluso fuera de las propias fronteras del Derecho administrativo, utilisimo instru-
mento hasta en los reductos més privados de la vida social. Resueltamente, el Tribu-
nal Supremo ha llegado a declarar que la Ley de 1938 se ha erigido en una especie de
«norma suprema» en su materia que exige de las reglas de procedimiento una «inter-
pretacién conforme con la misma», al igual que el ordenamiento entero ha de ser
objeto de una «interpretacién conforme con la Constitucién.»'

Resalcados, pues, los valores a ponderar en esta renovacién tan importante de
nuestro Derecho, es preciso analizar la respuesta consticucional al respecto; y ésea
viene a cifrarse en lo que dispone su articulo 149.1.18°, al decir que el Estado tiene
competencia exclusiva sobre:

«Las bases del régimen juridico de las Administraciones Piblicas [...] que, en
todo caso, garantizarin a los administrados un tracamiento comiin ante ellas; el proce-
dimiento administrativo comiin, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la
organizacién propia de las Comunidades Autdnomas. .. »

La competencia exclusiva escacal descansa, pues, sobre dos titulos distincos; las
bases del régimen furidico y el procedimiento administrative comiin, titulos que aunque
yuxtapuestos, no obstante se imbrican, teniendo el primero anchura suficiente para
albergar al segundo, siendo, en suma, de dificil discincién dados sus intimos engar-
ces. La propia LPA de 1958 se ha encargado de demostrar la afinidad que guardan esas
vertientes del Derecho administrativo pues, como es bien sabido, dicha Ley compren-
de, ademds del procedimiento administracivo en si, la awidn administrativa (Garrido
Falla); asi, junto a aspectos de estricta naturaleza procedimental {iniciacién, ordena-
cibn, instruccién, terminacidn, ejecucidn, términos y plazos, informacién, documen-
tacién, recepcidn y registro de documentos), la Ley dedica buena parte de su conteni-
do al régimen juridico de los actos (validez, eficacia, notificaci6n, etc.) y también
contiene algunas previsiones sobre los érganos administrativos (irrenunciabilidad de
la competencia, delegacién, avocacién, funcionamento de los drganos colegiados,
conflictos de atribuciones, etc.).

Tales son los materiales de que se nutre esta nueva LPAC. Sin embargo, aunque
su propia exposicién de motivos deja regiscrada la distincién entre las vertientes refe-
ridas, sefialando con toda explicitud que:

«El articulo 149.1.18° de la CE distingue {sic} entre las bases del régimen juridico
de las Administraciones Piblicas, que habrdn de garantizar al administrado un trata-
miento comuin ante ellas; el procedimiento administrativo comin... y el sistema de
cesponsabilidad de codas las Administraciones Piblicas...»

...a pesar de ello, la estructura de la LPAC no deja craslucir esa «distincidn» entre

lo que sea «régimen juridico» vy «procedimiento», sin que desde luego pueda decirse
q j ¥ «p q 80 p

que éste (lrimo queda circunscrito en la regulacidn contenida en el titulo VI de la Ley

1. STS de 22 de noviembre de 1988, Sala 4.% Ponente: Gonzilez Navarro. (Aranz. 9.154).



F. Lépez Menudo, Naturaleza y significacién general de la Ley de régimen fnridico. .. 21

que lleva por tétulo «De las Disposiciones Generales sobre los Procedimientos Ad-
miniserativos». Ambas clases de precepros aparecen confundidos a lo large y ancho de
la Ley que nos ocupa, sin que ésta cuide de senalar cudles sean unos y ocros. Tan sélo
de modo incidental la exposicién de motivos esboza una definicién de lo que sea
«procedimiento», sin ninguna eficacia aclaratoria tefrica ni préctica: la formulaci6n
juridica del procedimiento es —dice— «...la manifestacién expresa y la traduccitn
prictica para los ciudadanos de la aplicacién regular del propio régimen juridicos...

Pero, si bien es verdad que establecer tal distincién no era algo imprescindible
antes de la Constitucién, no tentendo ello mds alcance que el de satisfacer el prurito
conceptual (como lo ha venido demostrando la «coexistencia pacifica» mantenida
entre la LPA de 1958 y 1a de régimen juridico de la administracién del Estado de
1957, a pesar de que ambas se han invadido reciprocamente), tras el nuevo orden
constitucional la cuestién ha dejado de ser inocente, no quedando en un problema
meramente definitorio ¢ «académico», ya que tales elementos han venido a constituir-
se en soportes de titulos competenciales del Estado o de las comunidades auténomas,
por lo que su diseccién resulta absolutamente necesaria.’

En efecto, por un lado, las relaciones entre el derecho estatal y el autonémico no
pueden funcionar de la misma forma en uno y otro caso. Por lo que atafie al «régimen
juridico» puede producirse el consabido mecanismo «bases mas desarrollo», como
explicitamence reconoce la exposicién de motivos de la LPAC («...permite a las Co-
munidades Auténomas dictar sus propias normas siempre que se ajusten a las bases
estatales»); pero ral articulacién normariva no es transvasable, sin mids, al dmbito del
«procedimiento administrativo comdn», aunque las afinidades entre este ticulo es-
tatal y codos los que confieren al Estado el dicrado de las «bases» o la «legislacién
basica» sean en verdad muy notables, cuestién esta que mis adelante consideraremos
con mayor detenimiento. Baste dejar aqui anotado que, a diferencia de lo que ocurre
con las «bases del régimen juridico», cuando la exposicién de motivos hace referencia
al procedimiento administrativo comin y al sistema de responsabilidad, precisa que

2. A pesar de ello, algunos estacutos de aurtonomia ne ofrecen mucha pulcricud al respecto, mez-
clando ambos riculos competenciales y atribuyendo a la Comunidad Aut6noma el «desarrollo legisiativo
y la ejecuci6n»; asi, art. 11 Est. P. Asturias; art, 9.7 Est, La Rioja, arc. 11.5 Est. Mugcia; arc. 36.1.a
Est. Aragén; art. 32.4 Est. Castilla-La Mancha; are. 32.2 y 32.3 Est. Canarias; arr. 8.7 Est. Ex-
tremadura; art. 27.8 y 38 Est. Madrid; otros confunden ¢laramente el alcance de la competencia estatal
sobre el «procedimiento administrativo comdn», cratdndola como si fuera «legislacién bisica» (asi, art.
32.3 Est. Canarias; art. 27.7 Est. Castilla-Le6n). Logicamence, nada de ello resra un dpice a la trascen-
dencia de la distinci6n entre esos titulos ni el tratamiento que deben recibir de acverdo con su genuina
natusaleza.

Orros estaturos discriminan con todo rigor, refiriendo las funciones de desarrollo legislativo y ejecu-
cibn al régimen juridico y declarando, en cambio, la comperencia aurtonémica exclusiva sobre las normas de
procedimiento administrativo y econdmico-administracivo, aunque 5ol las que se deriven de la organizacion
propia (art. 9.3 y 10.1 Est. Catalufia; art. 27.5 v 28. 1 Est. Galicia; art. 13.4y 15.1 Est. Andalucia; art,
31,3 y 32,1 Est. Valencia.

Dignos de destacar en este lugar por avanzar soluciones acogidas luego por el Tribunal Consticucio-
nal, como veremos /zfra, son los Estatutos de Catalufia (art. 9.3) y del Pais Vasco (art. 10.6), que, aparte
de atribuir a la comunidad auténoma respectiva la competencia de desarrolle legislativo en lo atinence al
régimen juridico y sistema de responsabilidad (art. 10. 1), contemplan su competencia exclusiva sobre las
«normas de procedimiento administrativo que se deriven de las particularidades del dervecho sustantivo o de
las especialidades de la organizacién», férmula que se encuentra igualmente en el arciculo 49, 1.¢ del
Estatuco de Navarra. Volveremos sobre ello mds adelance.
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«...La Consritucidn las contempla como una competencia normartiva plena y exclusiva
del Estado»; o sea, como un tipo de normacidn autosuficiente, consuntiva, no vocada
a desarrollos ulceriores (aunque eventualmente puedan éstos producirse cuando la
normacién autondmica que en su caso pudiera surgir apareciere bajo factura anédloga a
la de una legislacién de desarrollo, aunque técnicamente no lo sea); en suma, norma-
cién estacal dotada de complicud, no concebida para ser desarrollada o prolongada por
la legislacién autondmica, si bien ésta pueda producirse fuera del mecanismo «bases
més desarrollo», en virtud de otros titulos e interpreraciones deducibles del bloque de
la consticucionalidad.

Mas, por otra parte, también es preciso saber con exacricud a qué se estd aludiendo
cuando se habla de «procedimiento», a efectos de esclarecer cuestiones tan importan-
tes como la del propio dmbito de aplicacién de la LPAC y la de su entrada en vigor,
habida cuenta que ésta se organiza en gran medida sobre tal concepto.’

I1. Las «bases del régimen juridico» del art. 149.1.18° CE

No resulta preciso dar cuenta de las encontradas opiniones docerinales habidas
sobre el alcance de la expresion «régimen juridico»; interesa mds aqui recordar la

3. Asi, sobre la base de lo establecido en la disposicion final: («La presente Ley entrard en vigor tres
meses después de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado») otras disposiciones matizan ese punito
de parrida del modo siguiente:

«A los procedimientos ya iniciados antes de lu encrada en vigor de (2 presente Ley no les serd de
aplicacién la misma, rigiéndose por la normaciva anterior» (disp. trans. segunda 1).

«Reglamentariamente, en el plazo de seis meses a parcir de la entrada en vigor de esta Ley, se llevard
a efecto la adecuacién a la misma de las normas reguladoras de los distineos procedimientos administrativos,
cualquiera que sea su rango, con especifica mencién de los efectos estimatorios o desestimacorios que la
falta de resolucién expresa produzcea» (disp. adic. rercera).

Los procediriientss iniciados durante el plazo de adecuacidn contemplado en la disposicién adicional
tercera se regirdn por lo dispuesto en la normativa anterior que les sea de apleiacitn, salvo que con
ancerioridad a la expiracién de tal pluzo haya encrado en vigor la normativa de adecuacién corsespondien-
te, en cuyo caso los procedimientcos iniciados con poscerioridad a su encrada en vigor se regularin por la
citada normativa. A los procedimientos iniciados con posterioridad al término del plazo de seis meses a
que se refiere la disposicion adicional rercera, les serd de aplicacidn, en rodo caso, lo dispuesto en la
presente Leys (disp. trans. segunda 2y 3).

Como puede verse, el entramado temporal establecido por la Ley ¢n orden a su sucesiva entrada ¢n
vigor requiere tener en cuenta al menos tres tipas de normas: las de régimen juridico {(delegacién,
avocacidn, causas de nulidad, ete.}, de inminente vigencia — 3 meses desde la publicacién de In Ley— en
cualquier caso; las normas procedimentales de fondo, reguladoras de actos o momentos de cualquier
procedimiento (llamada a interesados, medios de prueba, recursos...); y los procedimientos propiamente
dichos, es decir, los trdmites cuyo conjunto configuran un ser 0 modelo procedimental o Aoc para la
tramitacifn de tipos especificos de asuntos (procedimiencos de deslinde, disciplinario, expropiatorio, de
imposicién de servidumbre), reglas estus Glrimas que incluso pudieran no verse afecradas por la nueva
LPAC. Sobre estas cuestiones, w74, Lopez Menudu, F., «La encrada en vigor de la Ley 30/ 1992 de 26 de
noviembre, de régimen juridico de las adminiscraciones pablicas y del procedimiento administrativo
comilnn Adwinistracion de Andalncia, Revista andaluza de Administracion Piblica, nam. 12, octubre-di-
ciernbre, 1992, También —con notas adicionales— en Estwdios sobre el procedimicnto adwministrativo comsin
de las Administraciones piblicas. volumen colective de las [V Jornadas sobre el Régimen Juridico de las
Corporaciones Locales, Granada, 1993.

En cuanto al dmbiro marerial de aplicacidn de la Ley, las constantes alusiones al «procedimiento» en
las Disposiciones adicionales de la ley — para incluir o excluir materias: tributaria, de seguridad social,
potestad disciplinaria— asi comn en su disposicidn derogatoria, obligan 4 tener igualmente en cuenta las
ideas prececentes.
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interpretacién del Tribunal Constitucional que ha venido a zanjar la cuestién, segin
la cual:

«la expresién régimen juridico ni abarca todo el Derecho Administrativo, ni se
refiere exclusivamente al procedimienco y al régimen de recursos, debiendo entender-
se incluida también la regulacidn bdsica de la organizacidn de rodas las Administraciones
Piblicas...»

Esta doctrina queda reforzada por la paralela interpretacién reductora de que ha
sido objeto la conocida cldusula-tipo de los estatutos que con apoyo en el arc. 148.1.1°
CE acribuyen a las respectivas comunidades auténomas la competencia para la «orga-
nizaci6n de sus instituciones de autogobiernos, al declarar el Tribunal Constitucional
que ello sélo incluye «la organizacién politica fundamental de la Comunidad Auténo-
ma» y no la «simple organizacién administrativa».’

«... la ratio del art. 149.1.18 de la CE es la de posibilitar el mantenimiento de un
tratamiento uniforme de las insticuciones esenciales acinentes a las priblicas Adminis-
traciones. ..»°

Ahora bien, el Tribunal Consticucional proscribe que las bases estacales entren a
regular aspectos organizativos que no presenten una clara incidencia en «intereses
generales de alcance supracomunitario», debiendo, por el contrario

«permitit que el desarrollo legislativo autondémico pueda orientar politicas pro-
pias en esta materia».

La doctrina constitucional que acabamos de resumir permite hacer jugosas refle-
xiones a la vista de esta nueva LPAC. A nuestro juicio, tras un simple repaso de sus
contenidos puede afirmarse que en cuanto a las bases del régimen juridico —permita-
senos la expresiva frase— ni son todas las que estdn, ni escdn todas las que son.
Ciertamente, no se encuentran en la Ley rodas las bases de régimen juridico que el
Estado puede dictar. Es claro que éste no viene obligado a fijar de una sola vez la
cotalidad de las bases de todas las administraciones pablicas, pudiendo hacerlo por
pattes o etapas como es ldgico y normal que asi sea. Y también puede hacerlo, ora
mediante bases comunes para todos los entes piblicos o bien especificas para tipos de
ellos.” Igualmente puede afirmarse —creemos que sin gran riesgo— que, en puridad,

4. STC 32/1981, de 28 de julio, Rec. inc. 40/1981 contra la Ley de Caralufia sobre diputaciones.
(FJ 5), doctrina reicerada por la STC 76/ 1983, de 5 de agosto, sobre ¢l Proyecro de LOAPA (F] 38).

5. «...la porestad organizatoria que corresponde a las Comunidades Auténomas para ordenar sus
servicios {...} no deriva de la norma estaturaria que contiene dicha competencia, pues no puede otorgarse
a ln expresidn “instituciones de autogobierno” un alcance mayor que el que deriva de la Constitucién (arr,
152.1 y de los propios Estaturos — Asamblea Legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente— sino de la
competencia por ellas asumida respecco a la organizacién de sus propias Administraciones, y en esta
materia cada mareria ha de respetar, en cualquier caso, las bases que, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 149. 1. 18.° de la Constitucién, corresponde fijar al Estado.» STC 76/1983, de 5 de agosro, sobre
el Proyecto de LOAPA (FJ 38).

6. STC 132/1989, de 18 de julio, rechazando precisamente que las cimaras agrarias se encuentren
comprendidas en dicha cldusula.

7. Asi lo demuestra la propia Ley de bases de régimen local, corroborindolo la STC 214/1989 de 21
de diciembre, que resolvié los recursos contra ella, En este mismo sentido, la STC 132/1989, de 18 de
julio, sobre la Ley de Caralufia de cdmaras agrarias.
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no todos los preceptos incluidos en esta Ley son merecedores de ser calificados como
de «régimen juridico», asi como que existe una buena serie de ellos que aun pudiendo
recibir dicha calificacién no tienen la enjundia que parece necesaria para su elevacién a
la condicidn de «bases» o de «derecho comin»; y es indudable que cubrir con este
manto preceptos de segunda fila en nada favorece la construccidn de un clarificado
sistema de relaciones Estado-comunidades auténomas.

III. El «procedimiento administrative comin»

La interpretacion de esta frase del are. 149.1.18° CE requiere una especial aten-
ci6én, dado que el texto constitucional s6lo emplea el término «comiin» en ese lugar,
suscitando la légica interrogante de si nos encontramos ante alguna figura o me-
canismo singular, o sea, si ese precepto ofrece particularidades en relacién con los
mecanismos generales de articulacidén competencial de los arc. 148 y 149 CE, o si en
realidad se trara de un modo distinto de decir algo no diferente en lo sustantivo de los
ordinarios métodos o criterios de reparto de competencias. Quizds el medio mds di-
recto para desvelar el problema pase por una breve aproximacién tedrica a la nocién de
«ley comin» que nos permira luego manejar la doctrina constitucional con mayores
elementos de juicio.

Como ya hemos sefialado en otro lugar,® se crata de un concepto cuyo relativismo
es una constante histdrica, resaltado esto por destacados especialistas, como Calasso,
Bussi, Ermini y encre nosotros Tomds y Valiente y Garcia Marin, encre otros. La
nocitn de «ley coman», interpretada aisladamente, no tiene un sentido univoco; no
es expresién que encierre un valor entendido en cuanto a su prevalencia y posicién
concreta en el ordenamiento. Se puede afirmar, no obstante, que la mds genuina
acepcién del concepro de «ley comun» tiene su contrapunto en la figura de la ley
singular o «particular» (ius conemune frente a iura propria, tuva municipalia, derechos del
territorio). Asi, el adjetivo «comiin» acierca a expresar la idea de que la ley es aplicable
a todos, no siendo privativamente de ninguno; de que es una ley «principal», por la
amplitud de su objeto y su vis expansiva; pero fuera de ésto la idea de «ley comin», en
abstracto, es insuficiente para revelar por si sola si su eficacia es direcca o simplemente
supletoria en defecto de otras normas particulares.

Lo normal es que la «ley comin» juegue como supletoria en defecro de otra
particular. En tales casos la ley comin es asimismoe «general» por relacién a otra
norma prevalente que por ello opera como «especial» (y con ese valor ¢s normalmente
utilizado el término por la mayoria de los autores: Cossio, Lacruz, Herndndez Gil,

Precisamente esta flexibilicdad permicida al Escado en cuanto al establecimiento de las bases de
régimen juridico es la que puede explicar o justificar el hecho de que las corporaciones de Derecho
piblico representativas de intereses econémicos y profesionales queden excluidas del 4mbito de aplica-
cién de esta LPAC y que deban «ajusear su acruacidin a su legislacién especificar, (disp. trans. primera)
que serd, légicamente, la que les imponga unas bases ad boc. En cualquier caso, es bien extrafio que la Ley
no haya establecido en su arciculo 2.7 al menos un principio de supletoriedad de ella misma respecto a la
vertiente piiblica de rales Corporaciones sectoriales de base privada, imprevisién importance que dejamas
aqui simplemente anotada.

8. Lépez Menudo, F. «Los principos generales del procedimienco administrativor, RAP, nim. 129,
sepriembre-diciembre, 1992,
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Diez Picazo...). Pero rambién existe una acepcién plena o «redonda» de la «ley co-
min», como equivalente a derecho de eficacia preferente frente a cualquier otro. L6gi-
camente, este Gltimo concepto de ius commune sélo puede caber por relacién a una deter-
minada parte del sector regulado, pues por su propia esencia de ser un derecho
caracterizado por la exclusividad e incompatibilidad de concurrencia con otros, no tiene
sentido concebirlo como un derecho regulador de la toralidad de todo un siscema juridi-
co pues ello implicaria de suyo la negacién del derecho particular, al carecer éste de es-
pacio propio, razén por fa cual la dicotomia comin-particular ni siquiera seria planteable.

Esta tltima concepci6n del jus commune tiene su plasmacién en precepro tan ilustre
como el articulo 13-I del Cédigo Civil, que sefiala las concretas materias respecto de
las cuales el Cédigo tiene una «aplicacién general y directa en toda Espaiia», funcién
que actualmente lleva a cabo la Constitucién a través de su arciculo 149 1.8°.°

Por tanto, el concepto de «ley comiin», considerado en abstracto, no prejuzga si
la norma tiene un efecto directo o no lo tiene; y este posible doble juego no es anémalo
y concuerda con la historia del Detecho y con la realidad del ordenamiento vigente.
Por consiguiente, la expresién «procedimiento administrativo comin», por si sola,
esto es, desprendida de su engaste constitucional, carece de fuerza conceptual para
fijar la significaci6n y el alcance de la ley estatal.

De todo lo anterior puede concluirse que si el constituyente quiso referirse, a
través del término «comiin» del articulo 149.1.18° de la CE, &/ conjunts de principios,
técnicas y garantias de obligada observancia por todas las administraciones piblicas —y esto
es lo que en verdad quiso decir— es seguro que, en puridad, dijo menos de lo que
quiso (minus dixit quam voluit), ... y sial cabo esa es la conclusién que deba sostenerse,
ello serd porque permiten sustentar tal interpretacién otras determinaciones consticu-
cionales concomirtantes; asi: #) La estrecha analogia del precepto con los apartados 1.%
8.° v 23.° del articulo 149.1 que resaltan la primacia del derecho estaral. 4) Su
analogia susrancial con toda «legislacién bdsica» del Estado, aunque en lo formal no
se reproduzca exactamente en este caso el esquema «bases mds desarrollo». ¢) El cealce
que le confiere, contrario sensu, la excepcién misma de la regla, o sea, el «sin perjuicio
de las especialidades derivadas de la organizaci6n propia de las Comunidades Auténo-
mas». &) La mencién del precepto a la garantia del «tratamiento comin» de los
administrados, frase que, aunque sintdcticamente no viene ligada al «procedimiento»
(si a «las bases del régimen juridico de las Administraciones Priblicas y del régimen es-
tatutario de sus funcionarios»), le resulta igualmente aplicable pues se puede afirmar que
esa garantia constituye el «aire» del que respiran todas las materias enumeradas en el
arciculo 149.1.18°

IV. Concepto y amplitud de lo «comtin» en la interpretacién constitucional

Despejado asi el sentido de «ley comtin», como ley prevalence frente a todas, lo
decisivo es, en verdad, determinar su medida o extensidn; en suma, establecer la linea

9. Arr. 149, 1. El Escado tiene competencia exclusiva sobre... 8°: «en todo caso, las reglas relacivasa
la aplicacién y eficacia de las normas juridicas, relaciones juridico-civiles relativas a las formas de macri-
monio, ordenacién de los registros e inscrumentos publicos, bases de las obligaciones contractuales,
normas para resolver los conflictos de Leyes y determinacién de las fuentes del Derecho, con respeto, en
este nltimo caso, a las normas de derecho foral o especial.»
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donde llega o debe llegar esa normacion estatal. Es oportuno recordar en este punto el
exacto tenor literal de la previsidn constitucional («procedimiento administrativo co-
min, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacidn propia de las
Comunidades Autdnomas...»), asi como destacar su parecido corte, mas sobre todo
sus diferencias de fondo, con el apartado 6° del mismo articulo 149. 1, que atribuye al
Estado la compertencia exclusiva sobre la «legislacién procesal, sin perjuicio de las
necesarias especialidades que en este orden se deriven de las particularidades del Dere-
cho sustantive de las comunidades auténomas.» '

Pues bien, la LPAC ha tenido que enfrentarse a dicha cuestién, y resulta ocioso
decir que no estaba legittmada para hacerlo de modo arbitrario —ni en més ni en
menos— sino que debia operar dentro de los mdrgenes permicidos por la Constitucén
y los estatutos de autonomia. También hay que afadir que el Tribunal Constitucional
ya habia emiridos algunas interpretaciones sobre el tema —no siempre ficiles de
compartir, dicho sea en términos dialécticos— que han impuesto en algiin punco al
legislador de la LPAC un forzoso pie quebrado del que no ha podido desembarazarse.
Tal ocurre con el procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardceer general,
excluido iz totum de la consideracién de ley comiin, sin que ello parezca muy razonable
ni acorde con lo dispuesto en el articule 105.a de la Constitucién. Pero veamos a
continuacién los hitos interpretativos que han venido revelando el concepto de «pro-
cedimiento administrativo comiin».

A. Una primera concepcidn sobre el particular es la que ofrece el areiculo 12 de la
Ley 12/1983, de 14 de octubre, del proceso autonémico. Es la que pudiéramos deno-
minar interpretacion primaria, liceral o rigida del arc. 149.1.18° CE, que, sintética-
mente, podria enunciarse como que al Estado corresponde el fodo procedimental,
menos lo ergdnice autondmico. !

10. Ya dejamos anorado cémo los estaturos de Catalufia y del Pais Vasco llevan la férmula del arciculo
149.1,6.” al dmbito del procedimiento adminiscrativo lo que, l6gicamente, IMprime superior extension
a las competencias autonémicas sobre esta materia, Vid. notas ndm. 2 y LL. Concrariamente, en el
Estatuto de las Islas Baleares luce expresivamente la distincién entre tas normas procesales y de procedi-
miento, predicandlo de ellas el respectivo tratamiento que expresan los apartados 6%y 18° del are, 149, 1 CE.

Il «Art. 12.1. Serd de aplicacitn a la Adminiscracién de las Comunidades Auvténomas y a los
Organismos que de ellas dependan la legislacion del Estado sobre el procedimiento administrativo co-
mifn, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién propia de aquéllas. Tales especiali-
dades ceberdn ser aprobadas por Ley de la respectiva Comunidad Awténoma, sin que en ningdn caso
puedan reducirse las garantias que establece la legislacidn estaral en favor del adminiscrado, »

El precepto en cuestidn fue impugnado en su dia —siendo el art. 18 del Proyecro— ante el Tribunal
Constitucional (STC 76/1983, de 5 de agosto, sobre el Proyecto de LOAPA), por omitir la referencia a
las especialidades del derecho sustantivo. El Tribunal desestima este punto declarando: «no toma en consi-
deracién el escrito de los Diputados que, en materia de procedimiento, la Constitucién hace referencia a
las especialidades propias de las Comunidades Auténomas en dos aparrados: a las especialidades derivadas
del derecho sustantivo en el apartado 6 del arr. 149. 1, cuando se refiere a la competencia exclusiva del
Estado en materia relaciva a la legislacidn procesal, y a las especialidades derivadas de la organizaci6n
propia de las Comunidades en el aparcado 18, al escablecer la competencia exclusiva del Escado en
mareria de procedimiento administrativo. Y si Jos Estatutos vasco y caralén {#7d. nota nam. 2] hacen
referencia conjunta a ambas especialidades es porgue en el mismo apartado recogen tanco la maceria
contenida en el apartado 6 del articulo 149. 1 de la Constitucién como la incluida en el apartado 18 del
mismo.» Como puede verse, la sentencia, con habilidad notable, elude abordar frontalmente iz euestién,
pero indirectamente deja sefalada, no obseante, la diferencia existente entre ambos apartados del art. 149. 1,
mntepretando que en los preceptus estaturarios referidos a los mismos tal diferencia se encuencra asumida,
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En suma, se trata de una rigida posicién inicial cuya interpretacién literal llevaria
a reconocer al Estado una competencia total, sin limite alguno para regular los aspec-
tos procedimentales que tuviete por conveniente, hasta en sus mis infimos detalles.
Pero esta interpretaciéon ha acabado mostrando que sélo es vilida como punto de
partida, no como cierre del sistema; o dicho de otro modo, ha venido a demostrar una
vez mds que la hermenéutica no se agota en la interpresacidn gramatical de los preceptos.
La doctrina constitucional y la del Tribunal Supremo han desmontado ese riguroso
esquema inicial (el «todo estatal» menos «lo orgdnico auconémico»), afadiendo nue-
vas apreciaciones que suavizan e} pretendido cacdcter cuasi absoluto de lo comsin que
debe reservarse el Estado.

B. Un hito fundamental en el proceso de relativizacién del referido planteamien-
to inicial viene representado por la STC 15/1989, de 26 de enero, sobre la Ley general
de los consumidores y usuarios; ponente, Diez Picazo). Sentencia determinante, sin
duda, de la exclusién por 1a LPAC del procedimiento de elaboracién de reglamentos,
como apuntamos mds arriba.

Para deducir la nocién de lo comiin correspondiente al Estado, la Sentencia en
cuestién pone su punto de mira en la dicotomia «general-especial» y apoya su argu-
mentacién precisamente en el esquema que ofrece la Ley de procedimiento adminis-
trativo de 1958, donde dicho procedimiento de elaboracidn de reglamencos aparece
encre los denominados «especiales». Desde estas premisas, la Sentencia deduce la
siguiente conclusién:

«... si bien el Estado ostenta competencia exclusiva para establecer el procedimiento
administrativo coman, en el presente caso no nos encontramos propiamente ante 'l
ejercicio de tal competencia. Efectivamente, el procedimiento de elaboraci6n de dis-
posiciones de cardcter general es un procedimiento adminiscrativo especial, respecto
del cual las Comunidades Auténomas gozan de competencias exclusivas cuando se
trate del procedimiento para la elaboracién de sus propias normas de cardccer ge-
neral».

Tal argumentacién conduce al Tribunal a considerar que el procedimiento «co-
min» por antonomasia no es otro que el contemplado en el citulo IV de la Ley
(precisamente intirulado «Procedimientos); distincién bastante tépica, a nuestro jui-
cio, que desvirtda el genuino sentido de «lo comiia», confundiéndolo con la idea de
«lo genérico» o «lo ordinario», o lo que funciona como patrén general para el des-
pacho de los asuntos administrativos corrientes, lo cual supone minimizar el alcance
de la previsién constitucional. Creemos que lo comin, esto es, lo que ha de ser
impuesto a todas las administraciones publicas, debe ser todo aquello que por su
propia naturaleza merezca setlo, con independencia de cual sea el tipo de asunco sobre
el que verse o la casual posicién topogrdfica que haya venido ocupando en el ordena-
miento, mdxime teniendo en cuenta que el legislador pretériro operd en su dia, como
es l6gica, sin prever las consecuencias que habria de generar en el fururo la adepcion
de una determinada manera de ubicar los preceptos en sus leyes.

Sentacto lo anterior, no podemos concluir sin Hamar la atencién sobre las reservas
que suscita esa negacién del papel central que en el sistema de garancias ocupan
algunos trdmites del procedimiento de elaboracién de disposiciones generales —dere-
chos de informacién y participacién, arc. 105.a CE—-, por mds que tal procedimiento
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pueda ser calificado de «especial» respecto del normal u ordinario a través del que se
tramican la gran masa de expedientes administrativos.

C. Orra interpretacién decisiva para la cenformacion del concepto de «procedi-
miento comin» viene formulada en la STC 227/1988, de 29 de noviembre, sobre la
Ley de aguas (ponente, Leguina Villa}, al sentar un criterio que llega a relarivizar
considerablemente el supuesto sentido cuasi absoluto de la competencia estazal, sobre
la base de subrayar el cardcter adjetiva de la norma procedimental y su adherencia a la
norma sustantiva o principal.

En efecto, la Sentencia opera sobre la distincién «procedimiento comin-procedi-
miento particular», como par de ideas correlativas a lo estatal y lo autonémico; con-
cretando que lo que pertenece al Estado como derecho comin es:

«la determinacién de los principios o normas que definen la estruccura general del iter
procedimental, [...} la forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los
modos de revisién y los medios de ejecucién de los actos adminiscrativos, incluyendo
sefialadamente las garanctias generales de los particulares en el seno del procedimiento».

La importancia de los pronunciamientos justifican la transcripcidn del largo pasaje
que sigue:

«...Ahora bien, sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del «pro-
cedimiento administrativo comdn» (...} coexisten numerosas reglas especiales de pro-
cedimiento aplicables a la realizacidn de cada tipo de actividad adminiscrativa ratione
materiae. La Constitucidn no reserva en exclusiva al Estado la regulacién de estos
procedimientos administrativos especiales. Antes bien hay que entender que ésra es
una competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades
Autbénomas ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o
servicio de la Adminiscracién, Asi lo impone la légica de la accién administrativa, -
dado que el procedimiento no es sino la forma de llevarla a cabo conforme a Derecho.
De lo conrrario, es decit, si las competencias sobre el régimen sustantivo de la activi-
dad y sobre el correspondiente procedimiento hubieran de quedar separadas, de modo
que al Estado correspondieran en todo caso estas dltimas, se tHegaria al absurdo resul-
tado de permitir que el Estado pudiera condicionar el ejercicio de la accién adminis-
trativa autondmica mediante la regulacidn en detalle de cada procedimiento especial,
o paralizar incluso el desempefio de los cometidos propios de las Administraciones
autondmicas si no dicta las normas de procedimiento aplicables en cada caso. En
consecuencia, cuando la competencia legislativa sobre una mareria ha sido atribuida a
una Comunidad Auténoma, a ésta cumple también la aprobacién de las normas de
procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, si bien deberin respetarse en
todo caso las reglas del procedimiento establecidas en la legislacién del Estado dentro
del dmbito de sus competencias» (F] 32).

Lo que en resumidas cuentas significa que las comunidades auténomas ostentan la
vis atractiva para la regulacién de los procedimientos inberentes al ejercicio de sus competencias
sustantivas..."* Los pronunciamientos de la Sencencia dejan asi enfatizada la naruraleza

12. Docrrina esta que acoge la exposicién de motivos de la LPAC, al decir que «Esta regulaciin no
agota las competencias estatales o autondmicas de establecer procedimientos especificos ratione materiae gue deberdn
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adjetiva de la norma procedimental, declarando su accesoriedad y por tanto su «pre-
destinaci6én» a seguir a lo principal.

Tal enfoque de la cuestién es desde luego razonable y sigue la linea del sistema
alemdn, donde el procedimiento administrativo «estd a la sombra del derecho ma-
terial» (H. Meyer), si bien es verdad que tal sistema se asienta sobre unos presupues-
tos — mucho menos complicados que los que plancea nuestra realidad — que hacen
plenamente factible y oportuna la citada regla: la homogeneidad de las leyes de proce-
dimiento federales y las de los /énder, como resultado del consenso habido al respecto.

Pero volviendo la mirada a nuestro propio sistema y dado que la Sentencia que
comentamos traza la linea divisoria sobre la base de las ideas de «garancia general» (lo
que presupone que existen o pueden existir otras garantias especiales o parciculares) y
de «competencia sustantiva» del Estado o de las comunidades auténomas como pre-
misas mayores determinantes del reparto de las accesorias competencias adjetivas, las
preguntas surgen solas. Asi, de una parte, ;cudles serin los rasgos caracterizadores
que permitan distinguir una garantia «general» de otra «especial»? Y, por otra parte,
si el criterio de que lo accesorio sigue a lo principal queda generalizado sin martizacio-
nes afiadidas, ;no es cierto que la solucién viene a coincidir entonces con la que
contempla el articulo 149.1.6.° para las leyes procesales?, siendo asf que los SupUestos
no parecen los mismos, al menos literalmente, como dejamos advertido més arriba.’

D. Una ldcida observacién que pone al descubierco de modo contundente la difi-
cultad de concebir una idea monolitica de «procedimiento administrative comin»,
de creacién exclusivamente estacal, viene contenida en la Sentencia del Tribunal
Supremo de 6 de noviembre de 1986, (ponente, Gonzélez Navarro), al resaltar agu-
damente el hecho de que en realidad el tirulo IV de la Ley de procedimiento ad-
miniscrativo de 1958 no regula propiamente un «procedimiento-tipo», sino trdmi-
tes aislados a urilizar en posibles procedimientos, lo que implica reconocer que los
«procedimientos» propio sensu estin por hacer y que son otras normas las que han de
construirlos.

Ello deja ver una importante via por donde se vacia sin remedio esa competenc:a
estaral, presuntamente omnicomprensiva y sin limites. El profesor Gonzélez Navarro,
ponente en su dia de la Sentencia referida, abunda en esta apreciacién, ya en otra sede
docerinal, sefialando que ese llamado «procedimiento administrativo coman» «es una
pura entelequia, algo asi como un ente fantasmal y como ral inencontrablex». ™

E. Esta paulatina dulcificacién de la primaria idea de «procedimiento adminis-
trativo comin» que venimos de describir ha quedado «prendida» —acaso indirecta o
inconscientemente — en la disposicién derogatoria 3 de la LPAC al decir que:

respetat, en rodo ¢aso, estas garantias...» y sigue: «Como ha sefialado la jurisprudencia constitucional,
no se puede disociar la norma sustanciva de la norma de procedimiento, por lo que también ha de ser
posible que tas comunidades aur6nomas dicten las normas de procedimiento necesarias para la aplicacifn
de su derecho sustantivo, pues lo reservado al Estade no es todo procedimiento, sino s6lo aquél que deba ser
comtin y haya sido establecido como tal». Como ha quedado anotado, supra, tal solucién habia sido
avanzada por los estaturos de Catalufia y de Navarra.

13, Vid. nota niim. L1,

14. «El procedimiento administrativo de las corporaciones locales», en Tratado de Derecho municipal,
dirigido por Muficz Machado, S., vol. I, Ed. Civitas, Madrid, 1988, pig. 441,
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«Se declaran expresamente en vigor las normas, cualquiera que sea su rango, que
regulen procedimientos de las Administraciones Piblicas en lo que no contradigan o
se opongan a lo dispuesto en la presenre Ley».

Lo que deja traslucir el abandono de posibles posiciones dogmdticas de corce
prohibitivo que hipotéticamente hubieran podido ser mantenidas, reconociéndose,
por el contrario, la legitimidad de las regulaciones que se hubieren dicrado o que
pudieran dictarse en tanto no exista contradicci6n precisamente con lo establecido
actualmente por esta LPAC, que no con supuestos [imites aprioristicos mas amplios
sitos fuera de ella.

F. Una linea ain mds relacivizadora, en el sentido indicado, apunté el Dictamen
del Consejo de Estado, de 31 de octubre de 1991, emitido sobre el Anteproyecto de la
LPAC, que al analizar el primitivo articulo 1°" consideré que «no se trata, a juicio
del Consejo de Estado, conforme al arciculo 149.3 de la Constitucién, de que sea
Derecho de directa aplicacién, sino Derecho estatal aplicable a tenor de las reglas de
distribucién de competencias, siendo en todo caso y ademds supletorio», proponiendo
una redaccién alternativa del precepto —que a la postre es la que ha venido a plasmar
el texto definitivo de la LPAC— ciercamente dificil de comprender a la vista del
argumento transcrito. '”

V. Un posible concepto de lo «comiin procedimental»

Como hemos visto, esa serie de interpretaciones logran en buena medida des-
mitificar la dureza que prima faciae se desprende del precepto consticucional, contri-
buyendo a crear, por contra, sin casi ninguna base aparente y de modo ciertamente
paradéjico, el reconocimiento de unos «minimos procedimentales autonémicos» si-
tuados en una esfera mds amplia que el estricco ndcleo de las «especialidades por razén
de la organizacién», sin que los «maximos» hayan quedado definitivamente fijados

15. Este decia: «La presente Ley regula las bases del régimen juridico, el procedimiento administra-
tivo comin y el sistema dle responsabilidad de [as Adminiscraciones Piblicas, siendo aplicables a todas
ellas saivo las excepciones que la propia ley estublece».

16. Elar. 1"de la LPAC dice: «La presente Ley establece y regula las bases del régimen juridico, el
procedimiento administeative comuin y el sistema de responsabilidad de las Administraciones Piblicas,
siendo aplicable a todas ellas». El texto que propuso ¢l Consejo de Estado es el mismo, aunque afiadfa:
«sin perjuicio de las especialidades derivadas de su organizacién propiax». Segin el propio Dicramen «esta
precisién conceprual hace visible la preservacion de las competencias aurenémicas de autogobierno y de
las especialidades que requiera el derecho sustantivo propis de las Comnnidades Auténomas. » Entendemos nosotros
que el legislador hize bien al no incluir dicho pirrafo, pues éste nunca hubiera podido expresar realmente
lo que el Consejo crefa abarcar 2 través de tal afiadido, o sea, que en la idea de wespecialidades derivadas
de la organizacién propia» se entiendan asimismo comprendidas las especialidades procedimentales deri-
vacdas de las competencias sustantivas asumidas. Realmente, esto dleimo no viene dicho en la letra del
arciculo 149.1.18." de la CE (o sea, no estd subsumido en el «sin perjuicio de las especizlidades derivadas
de ta organizaci6n») sino que resulta de una interpretacién del Tribunal Constitucional —la de la §TC
227/1988 antes referida— basada en una hermenéutica insticucional, no simplemence literal del precep-
to. Por el conrrario, creemos que la inclusién de uma tal precisién en el articulo 1 —innecesaria, dicho
sea de paso— le hubiera dado un aire semejante a la del comentado articulo 12 de la Ley del proceso
auronémico y quizds bubiera impregnaco toda la Ley de una clave interprerativa mucho mds rigida,
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por el momento pues, como queda dicho, la LPAC no ha venido a escablecer ni
proclamar limites abstractos o aprioristicos a la posible normaci6n de las comunidades
auténomas en esca materia — lo que por otra parte no hubiera sido correcto— sino que
simplemence se conforma con que se respeten sus concretos contenidos actuales.

Puede decirse, por tanto, que el «procedimiento administrativo comiin» ha ido
petdiendo su «dureza» en cuanto concepto —aunque puedan encontrarse en la LPAC
precepros que responden a una concepcién mds que «dura» sobre lo que corresponde
legislar al Estado— . Pero si bien es verdad que fa doctrina constitucional ha suavizado
o «reblandecido» dicho concepto, no ha definido exactamente su nueva configura-
cién, o sea, no ha fijado, a efectos generales (o sea, abstrayéndose completamente de
las tramas fécricas de los problemas enjuiciados) lo que deba entenderse por «procedi-
miento comGn», asi como las diferencias que puedan existir respecto del concepro de
«legislacién basica» que campea por el resto de los apartados del articulo 149.1y, en
suma, los limites en que deba moverse ¢l legislador estatal en esta materia.

A nuestro juicio el eriterium de lo que deba constituir lo «comiiny quizds no deba
atender tanto al tipo de procedimiento, sea este general o especial (esquema en el que
se mueve la STC 15/1989, de 26 de enero, sobre la Ley general de los consumidores y
usuarios), y ni siquiera el criterio de cudl sea el poder piblico que ostente la compe-
tencia sustantiva sobre una materia (asi, la igualmente comentada STC 227/1988
sobre la Ley de aguas), puesto que, en este dmbito de garantias formales, ello no
asegura el resultado final de una igualdad de trato para todos los ciudadanes de cual-
quier parte de Espafia, que es de lo que se trata. " Garantias cuyo valor no puede ser
rebajado por via de considerarlas como algo accesorio o secundario de otras normas
supuestamence mds principales, esto es, las que atribuyen comperencias sustantivas.
Creemos que tales garantias formales, por el hecho de su «adjetiva» naturaleza, no
pueden ser subestimadas a la ligera como supuestas normas suceddneas o de inferior
rango juridico —como otrora fueran consideradas las consabidas y «ajuridicas» normas
de accién de ascendencia germdnica— sino que conforman un universo propio, con
entidad y vida sustantiva particular, con abstraccién de la circunstancia puramente
contingente de cudl sea el derecho material al que rales garantias sirvan en cada caso y
el poder piblico que eventualmente tenga la disposicion de las competencias sustanti-
vas en cuestién, Dicho de otro modo, habria de tenerse por «comuin» cualquier garan-
tfa esencial, dondequiera que ésta se encontrase; cualquiera que fuere la materia a la
que se hallare adherida,

Si la afirmacién anterior —que formulamos, como es 16gico, de lege ferenda— es
cierta, se sigue de ella que el ambico de lo que constituya «procedimiento administra-
tivo comiin» regulable por el Estado ha de ser representado por un circulo que al

17. Por demds, el criterio de la garantia, como factor determinante de la competencia estatal, fue el
que sigui6 la STC 37/1987, de 26 de marzo, sobre la Ley andatuza de reforma agraria: «Sin duda la
uniformidad nermativa impuesta per la Consticucién supone la igual configuracién y aplicacién de las
mencionadas garaneias expropiatorias en rodo el rerritorio del Estado y, por ende, el estricto respeto y
cumplimiento de los criterios y sistemas de valoracidn del justiprecio y del procedimiento expropiatorio
estableciclos par Ley escatal para los distintos tipos o modalidades de expropiacién. De este modo, la
competencia exclusiva que al Estado reserva el arciculo 149.1.18 impide que los bienes objeto de expro-
piaci6n puedan ser evaluados con criterios diferentes en unas y ocras parces el cecritorio nacional y que
se prive a cualquier ciudadano de alguna de las garantias que comporia el procedimiento expropiatorion

(F] 6).
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menos en su dimensién minima ha de coincidir con la nocién de «legislaci6n bdsica»,
siéndole, pues, de aplicacién toda la doctrina constitucional sobre la funcién enco-
mendada por la Constitucién a la legislacién bdsica del Estado; o sea, la de «garantizar
a los administrados un tratamiento comiin en cualquier parte de Espafia»; y la «igual-
dad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimienco de los
deberes constitucionales. »

Pero la cuescidn a resolver es la de si tales circulos han de ser en todo caso coinci-
dentes o si el del «procedimiento administrativo comiins puede, o acaso debe, alcan-
zar adn mayor amplitud, es decir, si este dleimo titulo otorga al Estado un poder mds
amplio que el de dictar las «bases» a que se refiere el arciculo 149.1 de la CE.
Obviamente, si afirmamos lo primero, también serfan predicables del «procedimien-
to administrativo comin» los timites que el Tribunal Constitucional ha venido decia-
rando en relacién con la legislaci6n basica («ha de limitarse a establecer el marco de
una politica global del Estado»; «no puede agotar exhaustivamente la materia»; «no
puede impedir a las comunidades auténomas establecer una politica propia», etc.). '
Por contra, si no se postula la identidad encre las nociones de «legislacién bdsica» y de
«ley comin», habrd que admicir que no pesan sobre esta tiltima las referidas limica-
ciones y que el legislador estatal puede abordar la reguiacion del procedimiento sin
antos escripulos, descendiendo a los detalles sin dichos impedimentos.

Con toda probabilidad la cuestién debe resolverse conforme a este tiltimo plantea-
mienco. El hecho decisivo de que, a diferencia de lo que ocurre con la legislacién
bésica, el procedimiento administrativo comiin no constituya un CUerpo NOrmativo
nacido precisamente para enmarcar desarrollos ulteriores, sino una normacién que ha
de cumplir su cometido natural de ofrecer un régimen completo, operativo por si
mismo, con eficacia erga omnes y, por tanto, no constrefiido a establecer directrices o
pardmetros dirigidos a otro legislador. Ello, como decimos, imprime al concepto de
«ley comin» un rasgo caracterizador definitivo de cara a su distincién con el concepro
de «ley bisica» y lo revela como un titulo comperencial mds amplio y versétil.

La LPAC pasa «de puntillas» sobre cuestién tan fundamental, evitando, sin duda,
hacer declaraciones «compromeredoras» al respecto. Su exposicién de motivos alude
lacénicamente al problema a cravés de una frase que es un paradigma de ambigiiedad,
interpretable de muy diversas formas:

«... pues lo reservado al Estado no es todo procedimiento, sino sélo aquel que deba ser
comin y haya sido establecido como ral»,

Muy probablemente, con tal expresién se ha querido aludit —o quizds conciliar a
través del sincrético expediente de enunciarlos conjuntamente— a los dos métodos
para determinar lo bdsico estatal, segiin la conocida doctrina del Tribunal Constitu-
cional —lo que supone, dicho sea de paso, tratar el titulo estacal sobre el procedi-
miento comiin, como si fuera «legislacién bésica», lo cual no |parece exacto—; €sto es,
el mérodo fundado, por una parte, en el concepto material de norma bisica, conforme
al cual la definici6n de lo bésico por el legislador estatal no supone que deba aceprarse
que en realidad la norma tiene ese cardcter, pues en caso de ser impugnada correspon-

18. STC 32/1981, de 28 de julio; 171982 de 28 de enero: 32/1983, de 28 de abnl; 42/1983 de 20
de mayo; 80/1984 de 20 de julio; 14/1986, de 31 de enero; 27/1988, de 27 de febrero: 227/ 1988, de 29
de noviembre, ..
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de al Tribunal Constitucional, como intérprete supremo de la Constitucién, revisar la
calificacién hecha por el legislador; y de otra parte, la exigencia formal de que sélo a
través de la Ley que designe expresamence su cardcter de bdsica pueda alcanzarse tal
efecro. ¥

Peto citada frase, romada al pie de la letra, ofrece una contradiccidn interna que la
reducirfa al absurdo: si sélo debe ser calificado como «procedimiento comin» el que
lo sea por su propia nacuraleza —el que «deba serlo» —, tal aserto no resulca compati-
ble con la expresién «y haya sido establecido como tal», dado que esta idea es su
contraria, dialéccicamente hablando. Para salvar esa contradiccidn habria que en-
tender, por tanto, que ¢l procedimiento administrativo comdn no es algo que el
legislador escacal pueda establecer de modo arbitrario sino que serd todo aquello que
por afectar a las «garantias minimas de los ciudadanos respecto de la acrividad ad-
ministrativay (asi, la propia exposicién de motivos) y «salvaguardar la uniformidad de
los instrumentos procedimentales esenciales»®® pueda ser legicimamente proclamado
y reconocido como ese reducto que la Constitucidn ha cuidado de reservar para el
Estado. Y ya en la inteligencia de este contexto interpretativo hay que entender que la
frase «y haya sido establecido como tal» quiere expresar alguna de estas cosas o todas a
la vez: &) Que lo que contiene la Ley es efectivamente el «procedimiento adminiscrari-
vo comiiny, porgue ella expresamente asi lo establece y proclama mediante norma con
rango de Ley, como exige el Tribunal Constitucional, 4) Que lo establecido por la Ley
como «comiin» conecta con ese deber-ser y es, de hecho, simple materalizacién de ese
prius; o dicho de otra forma, que la Ley, al concretar el concepro de lo que sea «proce-
dimiento administrativo comiin», ddndole unas determinadas dimensiones y conreni-
dos, recaba en su favor una presunci6n suris tantum de validez y acierto en la fijacién,
supeditada en todo caso a la eventual supervisién del Tribunal Constitucional, ¢} Que
el procedimiento administrativo comtin no se agota en lo que haya sido ya regulado
actual y efectivamente, sino que ademds serd lo que por su propia naturaleza deba ser
aungue no haya sido abordado aiin por ley alguna.

Ciertamente, el titulo que ostenta el Estado sobre este procedimiento administra-
tivo comilin, a diferencia de lo que ocurre con otras materias 0 mecanismos inherentes
a las relaciones Estado-comunidades zauténomas, aparece notablemente desarticulado,
o mejot, no excesivamente vinculado por condicionantes exteriores (salvo en lo relan-
vo a las «especialidades derivadas de Ia organizacidn propia de las Comunidades Autd-
nomas» y demds ampliaciones surgidas de la doctrina constitucional, como hemos
visto), por todo lo cual, al no existir para el legislador estatal limices expresos y
tangibles, salvo los anteriormente referidos, podria llegarse a la simplista conclusién
de negar la existencia de impedimento alguno para que ese legislador pudiese profun-
dizar en el sistema de garantias e «inventar» cuantas instituciones o técnicas procedi-
mentales quisiere, llevando la regulacién de la materia hasta los detalles mds nimios si
asi lo estimase oportuno.

19. Doctrina general en la STC 69/1988, de 19 de abril, que sinteciza anterior jurisprudencia,
especialmente de las STC 32/1981, de 28 de julio, 1/1982, de 28 de enero, 32/1983, de 28 de abril,
4871988, de 22 de marzo, y 49/1988, de 23 de marzo.

20. Es parafraseo de la STC 71/1982, de 30 de noviembre, que habla de «salvaguardar la uniformi-
dad de los instrumentos jurisdiccionales, pudiendo decirse lo mismo del procedimienco administrativo
comiin».
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Pero lo anterior, aunque pudiera ser factible desde el punto de vista formal, no
seria correcto desde una perspectiva institucional, si se valora como es debido el papel
llamado a cumplir por el legislador central en un sistema autonémico y el que le
corresponde en particular en relacién con la competencia que nos ocupa, cuya fi-
nalidad es nada mds y nada menos que unificar, hacer un comin denominador proce-
dimental para todas las administraciones piblicas. Esce fin, por su propia amplitud,
sélo puede razonablemente conectarse con el establecimiento de directrices, principios
y técnicas juridicas bésicas que puedan jugar efectivamente como comunes y sean sufi-
cientes para vertebrar un sistema de garantias y unos esquemas procedimentales vili-
dos para el funcionamiento de cualquier administracién; y ello excluye, a nuestro
juicio, la regulacién de cuestiones secundarias con las que pudiera pretenderse la
vnificacién a ulcranza de aspectos que no son necesarios para alcanzar lo que la Consti-
cucién ha precendido salvaguardar con esa reserva en favor del Estado. Por ello, no
puede ¢l legislador dejarse tlevar por inercias cencralizadoras y aprovechar los huecos
que evenrualmente pueda brindarle el sistema para escurrirse por ellos y estirar sus
titulos hasta el maximo de lo que puedan dar de si.

Desde luego, no se pueden ignorar las no pocas ventajas que puede brindar un
texto legal sobre procedimiento comdn de cierta exhaustividad, por evidentes razones
de uniformidad, de seguridad —concrecién y unificacién de un sus certum— , e incluso
virtualidad pedagégica. Pero, aparte de que la apuesta por el afianzamiento del siste-
ma autondémico exige actitudes claras en ral direccién y no admite injercos propios de
sistemas superados, tampoco hay que exagerar la bondad del uniformismo en esca
materia como un valor positivo « se, pues ello sélo puede justificarse sobre 1a base de
una contrastada calidad de la norma en cuesti6n y esto es algo que estd por demostrar
en este caso. Queremos decir que el uniformismo también puede llevar a la generaliza-
cién y petrificacién de regulaciones insatisfacrorias y echar sobre el ordenamiento
general hipotecas muy dificiles de levancar. Concretamente, la LPAC que nos ocupa
contiene no escasos excesos v defectos cuya improbable enmienda a corto 0 medio
plazo nos plantea come juristas la natural inquietud y en algin punto, por qué no
decirlo, hasta un cierto pesar. Y no afirmamos esto desde la c6moda postura critica de
quien enjuicia lo ya conscruido desde criterios «exquisitos» desligados de cualgquier
otro compromiso. Debe también decirse que la LPAC tiene evidentes zciertos y ahi
estdn para demostrarlos articulos tales comao los que contemplan la «carta» de «Dere-
chos de los ciudadanos» (art. 33), el régimen de motivacién de los actos (arc. 53), la
comparecencia de los interesados en las oficinas pablicas ¢arc. 40), erc.; debiendo
también valorarse el siempre dificil punto de equilibrio que una ley de este tipo debe
guardar, tanco para no investir como de derecho comiin cualquier regulacién, como
para no dejar de consagrar como tal garanrias y técnicas esenciales, sin entregarlas al
albedrio de la diversa legislacién ni el voluntarismo administrativo.

Pero sin perder de vista en ningiin momento esos méricos y dificulcades, es tam-
bién obligado destacar en este caso —aun sin encrar en prolijas demostreaciones, im-
posibles ya de realizar aqui— la serie numerosa de preceptos que con independencia
de su mejor o peor factura técnica se ofrecen a la critica sélo por razén de su concor-
dancia 0 no con el concepto de lo «comiin» que es la atmésfera en la que deben vivir
todos los preceptos de esta LPAC. Y desde esta perspectiva hay que sefialar los nu-
merosos articulos que regulan aspectos de secundaria importancia, no acreedores de
la consideracién de derecho comin por no referirse a las «garancfas minimas de los




F. Lépez Menudo, Natwraleza y significacién general de fa Ley de répimen juridico. .. 35

ciudadanos respecto a la actividad administrativa», como reza la propia exposicién
de motivos. Contrariamente, debe resalcarse otra no corta familia de prescripciones
legales carentes del cardcter imperativo y uniformador que parece exigible de normas
llamadas a cumplir el papel de «derecho comin» (asi, precepros de puro fus dispositi-
wum; habilitaciones expresas para la actuacidn diversa de las administraciones; remi-
siones a lo que establezcan normas especiales; normas carentes de sancién por su
incumplimiento...); y por titima, el grave capitulo de las «ausencias», o sea, lo que
hubiera debido consagrarse como «comin» y no lo ha sido, echindose en falra lo
relativo al procedimiento de elaboracién de reglamentos, ya comentado, y cuestiones
tan importantes como la revocacién de actos declarativos de derechos por motivos de
oportunidad, sistema de garantias en el seno de la porestad disciplinaria {ésta queda
totalmence fuera de la LPAC), regulacién mds completa de las notificaciones o del
cédmpuro de plazos, régimen de la prueba, etc. Todo lo anterior, claro es, con inde-
pendencia de aquellos preceptos que aun ofreciendo ficil blanco a la censura (supues-
tos de la nulidad de pleno derecho, régimen de los actos presuntos, terminacién
convencional, etc.) no deben ocuparnos aqui, pues el problema de su mayor o me-
nor calidad juridica o técnica se inscribe en un orden de preocupaciones distinto al
de su ajuste ¢ no con el concepto de «derecho comin» que es lo que estamos consi-
derando en esta ocasidn.

Una dltima consideracién que estimamos pertinente, Una ley de esra naruraleza
hubiera podido también afrontarse desde uno de los dos siguientes planteamientos,
bien diferentes por cierto: @) Apuntando a los principios generales del procedimiente™
como los nicleos que polarizarian la regulacién del procedimiento administrativo
comin. De hecho la LPAC adopta esta metodologia en su titulo IX referido a la
potestad sancionadora; 4) La elaboracién de nueva planra de un cédigo de procedi-
miento administracivo de cardcter consuntivo: creativo, minuciose, pedagdgico inclu-
s0, con vocacién, en suma, de asentarse de hecho en el futuro como la inevitable ley
procedimental donde se hallarfan respuestas claras y ciertas a los inndmeros problemas
que plantean las relaciones administrativas, pero seleccionando con todo rigor y desig-
nando, de entrada, aquellas normas que tuvieran la consideracién de bdsicas o comu-
nes y que, por tanco, serfan de aplicacién necesaria a todas las adminiseraciones pabli-
cas. Quizds una ley de este corte hubiera tenido la virtud —y el sutil alcance
politico— de producir un efecto mimérico ineludible sobre otras posibles regulacio-
nes, logrando asi, de modo puramente fictico y natural, unz uniformidad no forzada
sino conseguida con arreglo a las consabidas leyes de la inercia de lo juridico. Pero
ninguno de estos dos planteamientos ha sido seguido por el legislador de la LPAC. . ;
el ciempo dird la dltima palabra, como ocurre casi siempre.

21. Un ensayo de clasificaci6n de los mismos en nuestro «Los principios generales del procedimiento |
adminiscracivos, ¢,








