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1. Consideracions generals

La nova Llei de régim juridic de I'Administraci6é d’Estat i del procediment ad-
ministratiu comd ha estat fruit de la tasca dels redactors del projecte i de les esmenes
presencades pels diferents partits politics presents a la Comissi6.

La Llei presenta quatre grans temes que s’han anat modulant al llarg dels debacs
en comissi6, tant al Congrés com al Senat:

bases del regim juridic de les administracions pabliques,
procediment administratiu com,

potestat sancionadora,

responsabilitat de les administracions pabliques.

» & & @

Aixi, doncs, I'iter legislatiu comprén:

avantprojecte de 5 de desembre de 1991,

projecte de 4 de marg al qual es van presentat, en el Congrés, 637 esmenes,
projecte de 12 de juny de 1992, que recull les esmenes presentades a tramit,
projecte de 3 de juliol, que conté les esmenes definitives,

projecte publicat pel Senat, de 29 de juliol de 1992,

Dictamen de la Comissié del Senat, publicat el 9 d'octubre de 1992,

projecte de 5 de novembre: el Senat publica el seu text definitiu, el qual és trames
al Congrés per a la seva aprovaci6,

o Llei de 26 de novembre de 1992,

En aquest procediment legislatiu no podem obviar, com a elements influents en la
redaccié final de la Llei, la menci6 del dictamen del Consell d'Estat sobre el text de
I'avantprojecte i la documentacié utiliczada pels redactors de la Llei (normes, doctri-
na, jurisprudéncia...).”

L'anilisi de les esmenes presentades deixa entreveure la posici6 de les diferenes
forces politiques, de reticéncia per les unes i de col-laboracié per les altres, que s’han
anat manifestant al llarg dels debars parlamentaris.

1. V. BOGC. Strie A nam. 82,3, 5, 6, 71 8 de maig i 4 de juny de 1992.

2. Continguda a la recopilaci6 preparada per a la cramiracié del Projecte de llei de régim juridic de
les administracions pitbliques i del procediment adminisceatiu comi. Publicar per la Secreraria General
del Congrés dels Dipuracs.

Autonemies, nam. 18, juliol de 1993, Barcelona.
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Segons el Grup Socialista, les variacions pel que fa a la normativa antetior sén
notables, en contra de I'opinié del Grup Popular. En rot cas, com un apunt, perque hi
ha una analisi més extensa al capitol IV, destaquen la substitucté d' Administracié
central per Administracié de I'Escat, i del terme adminiscrats pel de ciutadans. Perd
sense oblidar la voluntac dels seus redactors d'unificar en un sal texe Ianterior LRJAE
i la LPA.

II. Referéncies sobre la documentaci6 utiliczada per a la redaccié de 1z Llei

1. Recopilacid general

Els redactors de la Llei es van basar en els precedents immediats: la LRJAE de
1957 i la LPA de 1958. Perd cambé en molrs d'aleres, Aixi, podriem considerar els
seglients:

«) Documentacié espanyola. Com a legislacié estatal es mencionen a la recopila-
¢i6 general des de la Llei de 19 d'octubre de 1889, per la qual es disposa que cada
ministeri faci i publiqui un reglament de procediment administratiu per a les seves
dependencies, fins al Reial decret 10/1991, pel quel es determina I'estructura orgini-
ca del Ministeri de Justicia passant per 33 lleis preconsticucionals i unes aleres 33 de
postconstitucionals. També es consulca la legislacié autondmica andalusa, aragonesa,
asturiana, balearica..., fins a la de les disset comunicacs aucdnomes. [ els convenis
tnternacionals ratificats per Espanya sobre la notificacié a l'escranger de documents
administratius. També se cicen 28 senténcies del Tribunal Constitucional, juntament
amb precedents parlamentaris: proposicions de llei, interpel-lacions, compareixences
i preguates. 1, finalment, la Memdria del Govern que es comenta a l'apartat segiient.

4) Documentacié de les comuniracs europees, rant de dret privat com documents
preparatotis sobre la coordinacié dels escats membres i les insticucions de la Comuni-
tat per avaluar la necessitat d'un sistema comunitari interinsticucional d'informacié.

¢) Documentacié estrangera. Es consulea la legislacié basica d'Australia, EUA,
Gran Bretanya, RFA i Sulssa.

Perd destaca la referéncia a les normatives francesa i italiana. Aixi, la legislacié
francesa sobre relacions interadministratives, motivacié dels actes i documents. La
Llei italiana niam. 241 de 7 d'agost de 1990 sobre «nome in materia di procedimento
ammnisirativo e di diritto di accesso ai document; amministrativi» fou inspiradora dels
recursos administratius i de les normes de procediment, perd potser la seva influgncia
és més clara en el dret d’accés als documents adminiscracius.

4) Documentacié dels organismes internacionals, com ara la documentacié del
Consell d'Europa en marteria d'informacié i prova a l'estranger. I diverses normes
del Comité de Ministres referents a actes i sancions administracives.

¢} Bibliografia. Consta de 456 referéncies de monografies i 190 arricles de revis-
tes sobre diversos punts del projecte de llei.
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2. Meméiria presentada pel Govern

La Memdria que adjunta el Govern al projecte de llei en examen es presenta
encapgalada per dues grans notes:

e Es un imporrant desenvolupament de 1a Constituci6.
e [ la reforma més profunda del funcionament de I'Administracié des de 1958.

S’hi exposa que l'estructura territorial de I'Estat necessitava una readaptacié ad-
miniscrativa. Per aixd es propugna una moderniczaci6 de I'aparell administratiu, a fi
d’escablir un escenari juridic més agil i flexible.

Es pretén, també, posar per davant 'interds del ciutada enfronc del formulisme.
La transparéncia, I'activitat i la responsabilitac esdevenen objectius primordials.

Presideix a la Llei la idea de traccar els administrats d’'una manera comuna, la qual
cosa, per exemple, justifica la regulacié unitaria establerta del sistema de responsabi-
licac.

A la mateixa Memaoria presentada pel Govern es recullen les innovacions que
conté el que llavors va ser un projecte de llei. S'hi comprablitzen 12 innovacions
substantives 1 43 d'especifiques.

Les substantives sén les segiients: I'adaptaci6 a I'estructura territorial, perd sota el
principi de «cooperacié interadministrativa»; s'estableix un nou catileg de drets dels
ciutadans enfront de les administracions pibliques (accés als registres, a la informacié
i a l'oriencaci6 per les administracions pibliques, no presentacié de documents no
exigibles, formulaci6 d'al-legacions, identificacié dels funcionaris responsables); dis-
seny del marc técnic; ampliacié del concepre d'interessat; regulaci de l'accés a arxius
i registres administratius (s'introdueix el principi de cransparéncia 1 accessibilicat),
una més gran agilitat en els cramits; reforma en el régim dels actes administratius;
simplificacié dels recursos; reforcament de 'obligacié de resoldre i nou tracte dels
actes presumptes; mecanismes d'exigéncia de la responsabilitat personal; reforma de la
responsabilitat patrimonial {es configura la responsabilitat objectiva); i finalment una
nova regulacié de la potestat sancionadora (exclusié dels procediments disciplinaris
del contractisca).

Es configuren com a principis de la potestat sancionadora: el de legalitat, irre-
troactivitat, tipicitar de les sancions, responsabilitat, proporcionalitat, prescripeid i
concurréncia de les sancicns.

I, com a principis del procediment: garantia, dret a un responsable, mesures
provisionals, presumpcié d’innocéncia i resoluci6.

Sén exemples d'innovacions especifiques: la definicié dels principis de les rela-
cions entre les administracions pibliques (art. 4), la previsi6 dels convenis de col-la-
boracié (art. 6), la regulacié de les comunicaciones entre les comunitats autdbnomes 1
les institucions comunitiries (art. 10), la regulacié de I'advocacié (are. 17), la supres-
si6 de la reclamacié amb queixa...

3. Dictamen del Consell &'Estat

La consulta al Consell d'Estat era facultativa, perd, malgrat aixd, fou sol-licicada
en consideracié al contingue del projecte.
El pla i Pestructura del text mereixen a aquest organisme un judici favorable.
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Reconeix que és el fruit d’unes exigéncies consticucionals (art. 149.1.18, 103.1, 105
1 106 de la Constitucid). 1, d'alcra banda, reconeix |'Estat com a competent per dictar
les bases del régim juridic de les administracions piibliques.

Considera, seguint el seu fil argumental, que 'expressid «r2gim juridic» de l'are.
149.1.18 CE inclou la regulacié basica de I'organitzacié, del procediment i dels
recursos. Aixi, doncs, I'avantprojecte de llei motiu d’examen va ser considerat respec-
tuds amb les comperténcies implicades.’

D'alcra banda, el cardcter servicial amb que es presenca a I’ Adminiscracié i la seva
submissi6 a l'ordenament juridic sén idees presencs al Harg de I'articulac, Com la
menci6 directa o indirecta als principis de legalitat, objectivitat, eficicia i desconcen-
tracid.

L'ordenacié de les relacions entre Adminicracié cenrral i autondmica és la conse-
qiiéncia de I'existéncia d'un sistema estatal compost.

Aquestes sdn a grans trecs les apreciacions globals del Consell d’Estat sobre 1'a-
vantprojecre. Les consideracions puntuals les conté el capitol IV, en analitzar article
pet article les modificacions experimentades.

I1I. Esmenes presentades

1. Esmenes

Aquest aparcat consea de dues pares. La primera, referida a les esmenes a la tocali-
tat presentades, i, una de segona, a les esmenes acceptades en el Congrés.

Es van presentar quatre esmenes a la totalitac: pel CDS, TU-IC, Grup Mixt-EE i
Grup Popular.

El CDS argumentava en la seva presentacié un desenvolupament insuficient dels
principis constitucionals, una formulacié deficienc dels principis generals, especial-
ment el de cooperaci6, i rambé un contingut desordenat i confis del titol IV. Fi-
nalment, una regulacié defectuosa dels recursos adminiseratius.

IU-IC basa la seva esmena en el fec que el projecte no permetrd una miliora
substancial de les administracions publiques. Les novetats, d’alera banda, considera
que sén insuficients, i, les que apareixen, estan envoleades de cauteles. No s'amplien
els drers dels ciutadans, siné les seves inseguretats. Els qui esmenen consideren que €s
perpetua l'opacitat de I'Administracié i que els mecanismes d’informacié sén insufi-
cients. Critiquen el que ells consideren un excessiu derallisme per a una llei que
només hauria de contenir les bases, | acaben al'legant una gran divergéncia entre
I'exposici6 de motius i el seu desenvolupament posterior.’

El Grup Mixt argiieix que la nova Llei no revisa en profundirar el model ancerior.
Es una llei obsessionada per I'eficicia de I'Administracid, quan hauria d’haver apostat
per una reconstruccié més vigorosa del sisterna. ®

El Grup Popular considera que s'haurien de traccar en textos separars el procedi-
ment i el régim juridic. Es un cext confis i insuficient. No és global ni integrador a

. V. dictamen del Consell d'Estat sobre I'avantprojecte, pag. 4 a 6.

V. DOCG. Congrés dels Dipurass, stric A, nim. 82-6, de 7 de maig de 1992, pag. 43.
V. opws cir., a la nota 4, pag. 44.

V. epui cit., a la nota 4, pag. 44.
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I'Estac de les autonomies. La regulacié és defectuosa en les gliestions de fons. Acaba

dient

que solament utilitza macerials preconstitucionals.”

Aquestes quatre esmenes a la totalitat de devolucié van ser rebutjades per voraci6

en ¢l

Congrés.

A Varticular es van presentar 637 esmenes.® Al capitol IV del present escrit es
recull una exposicié temitica de les esmenes i, en conseqiigncia, de les modificacions
sofertes pel texe. A continuacié només consta un llistat, per arcicles i per titols, de les
que van ser acceptades en el Congrés. S6n les segtients:

art
art

arc.
arc.
art.
art.
art.
art.

. 2.2 de modificaci6 (Ambic d’aplicacié),

. 3.3 de modificacié {(principis generals},

8 de modificacié (efectes dels convenis},

12 de modificacié (principi de competéncia),

15 d'addicié {comanda de gestid),

18 de modificacié {coordinacié de competéncies),

20 de modificacié (substitucié de titulars dels drgans administratius),

27 de modificacié (abstencié de les autoritars i personal al servei de les Ad-

ministracions pabliques},

* art

. 34.b de modificacié (drets dels ciucadans, identificacié del funcionari respon-

sable),

e art
art

. 37.2 d’addicié (registre dels drgans administrartius),
. 52.f i punt 2 nou de modificaci6, suspensié i addicié (motivaci6 dels actes

administratius),

art
art
arc

art.
arc.
art.
art.
art.
arr.,
art.
art.
are.
are.
arc.
art.
arc,
art.
arc.
art.
art.

. 56 de modificaci6 {notificacions),

. 97.5.b de modificacié (practica de la notificacid},

. 68 de modificacié (sol-licituds d'iniciacié de! procediment),
69.2 de modificacié (millora de la sol-licitud),

71 de modificacié (acumulacié del procediment),

77 d'addicié (al-legacions en la fase d’instruccid),

78.2 i 3 d'addici6 (prova, mitjans i periode),

81.3 i 4 de modificacié (evacuaci6 dels informes),

91.1 de modificaci6 (titol d’execuci6),

94.1 i 3 de modificacié {mitjans d’execuci6 forgosa),

99 d’addici6 (prohibicié d’interdictes),

100 de modificacié (revisid d’actes nuls),

105 de modificacié (objecte i classes de recursos administratius),
106.2 de supressié (recurs de siplica),

108.1 i 3 de modificacié (escrit d’interposicié del recurs),

111.3 de modificacié (resolucié del recurs administratiu),

112 de modificaci6 (objecte i termini del recurs ordinari),

127 de modificaci6 (principi de tipicitat),

130.1 de modificacié (principi de les infraccions i sancions),
137.1 de modificacié (principi de responsabilitat patrimonial de les Adminis-

tracions pabliques),

7.
8.

V. opus cis., a la nota 4, pig. 44.
V. BOCG. Congrés dels Dipurars, série A, nim, 82-7, de 4 de juny de 1992, pag. 187 a 203.
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» art. 138.1 de supressié (la indemniczacié),

¢ arr. 142.1 de supressié (exigéncia de la responsabilitat),

* art. 143 de modificacid (responsabilitat civil i penal del personal al servei de les
Adminsitracions pibliques),

* disposici6 addicional 8a d'addici6 (actes i resolucions que posen final a la via ad-
ministrativa),

* disposicid addicional 9a d’addicié (redaccié de l'are. 37.1 LRJCA),

* disposicié derogatdria punt 2 a) d’addici6 (art. 34 LRJAE complet}.

Daixd es dedueix que el titol VI és el que ha sofert més modificacions quant al
nombre. I, en segon lloc, que les esmenes acceptades s6n majoricariament les presen-
rades pel PSOE i algunes, en menor nombre que les anteriors, de transaccionals.

2. Analisi de les posicions dels diferents partits politics a través de les seves esmenes
presentades al projecte de llei

A través de les diferents esmenes presentades pels distines partits politics podem
congixer les seves desiguals positures enfrone dels temes de la Llei. Les esmenes pre-
sentades van ser un total de 637, a cirrec del PNB, IU-IC, Grup Mixt, CIU, PSOE i
Grup Popular respectivament.’

El PNB presenta les esmenes nim. 1 a 47. Estan encarrilades principalment a
qiiestions de cipus competencial. Aixi, consideren que s'hauria d’haver tingur en
compte la compertencia d'autoorganitzacié de les comuniracs autdnomes | que s'hau-
rien d'haver afegit els terricoris histdrics quant a 'ambic d’aplicacié de la Llei. Consi-
deren que el Senat no és el forum adequat per remetre-hi els convenis de conferéncia
sectorial, com els de col-laboracié. Propesen la comunicacié directa entre les comuni-
tats aucdnomes i les institucions de les comunitats europees, la qual cosa no usurpari
la competéncia estacal de I'art. 149.1.3 CE i fard que s’aconsegueixi un compliment
més rapid de l'obligacié comunitaria i una major adequacié al principi d’autonomia,
Al-leguen, basant-se en les senténcies del Tribunal Constitucional 123/88 ; 74/89,
que és competencia de les comunitats autdnomes amb llengiies oficials propies I'esta-
bliment del régim juridic del seu (s en el seu ambit rerricorial.

Pel que fa a aspectes substancius del procediment i régim juridic, es formulen les
propostes segitents:

* Proposen afegir que per silenci no es podran adquirir faculeacs o drets contraris a
'ordenament.

s Igualen el régim dels actes nuls i anul-lables.

* No exclouen la relacié funcionarial i altres de subjeccié especial dels principis
bisics de la potestat sancionadora recollits per la Llei.

¢ Donen un major crasllac dels principis del dret penal al dret administratiu sancio-
nador.

» Proposen que la responsabilitar concurrent de les adminiscracions pibliques sigui
soliddria.

9. V. apuscit., alanoa 8.
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La incorporacié d'una disposicié addicional que reconegui els drgans consultius de
les comunitats autonomes.

Fixen un cermini maxim per a 'ampliacié del terme de resolucié del procediment
administratiu, ¢

IU-IC presenten les esmenes nam. 48 a 160. Hi defensen:

Afegeixen la cransparéncia i la participacié com a principis de relacié de 1'Ad-
ministracid amb els ciutadans.

Estableixen com a obligacié de |'Administracié emetre’s mituament els escries i
documents que els ciutadans, per error, presentin davant d’'una administracié equi-
vocada.

Donen major rellevincia a la delegacié de competéncies de les administracions
superiors a les locals.

Consideren més oporc no regular en aquesta Llei els convenis de col-laboracié ni
els consorcis, per jutjar que no és el marc idoni.

Proposen recongixer als estrangers els drets que es reconeixen als espanyols en les
seves relacions amb I’Adminiscracié.

Obliguen I'’Administracié a conservar la documentacié d'incerés general en el seu
poder fins que hagi esgortat els seus efectes, i, en tot cas, 75 anys des de la data del
seu arxiu.

Reconeixen que els registres han d'estar oberts mat{ i tarda.

Ampliar el termini d'un mes a tres per a la producci6 d'efectes de les notificacions
fetes direccament a l'interessat; les administracions pabliques podran escablir una
andiencia publica en el cas de concérrer diferents interessats.

Afegeixen que si la quantitat deguda a ’Administracié no estigués garantida, o si
aquesta fos insuficient, es procedird a I'embargament de béns.

Proposen recongixer els drgans consultius de les comunirars autdnomes en el propi
text de la Llei.

Estableixen limits a la suspensi6 i que la revisié dactes anul-lables es doni quan
infringeixin greament la Llei, sense precisar si s6n normes legals o reglamentaries.
Introdueixen la regla general del caricter facultatiu dels recursos adminiscratius
previs per impugnar un acte adminiscratiu,

Suprimeixen la referéncia de les reclamacions del personal civil no funcionari de
I'’Adminiscracié militar.

Afegeixen que les lleis podran contemplar la imposicié de sancions consistents en la
realitzacié de prestacions personals i en cas de no realitzar-les s'imposaria una san-
ci6 econdmica.

Afegeixen una nova disposicié addicional que inclogui les modificacions necessaries
de la Llei de reforma de la funcié piblica, a fi d’incloure les infraccions derivades de
les responsabilitats dels funcionaris en la cramitacié dels procediments. "

El Grup Mixt presenta les esmenes 163 a 246, Reiteren arguments defensats per

altres grups, com és ara no incloure les conferéncies sectorials, donar major importin-

10. V. BOCG. Congrés dels Dipuats, strie A, nim. 82-6, de 7 de maig de 1992, plg. 45 2 38.
11, fdem, V. opuscit., alanota 10, pig. 58 a 79.
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cia a les liengiies cooficials, recongixer els drgans consultius de les comunitacs autdno-
mes, reduir el termini de prescripci6 de les infraccions. Pel que fa a les notificacions,
proposen evitar que la comunicacié sigui lliurada a qui es trobi a casa de manera
accidental. D'altra banda, suggereixen el reconeixement de la possible senyalirzacié
del termini per hores, reduir el termini de 3 mesos a 1 per considerar la desestimacié
presumpta d'un recurs. I reduir a la meitat els terminis de prescripcié de les infrac-
cions, basant-se en el principi de seguretat juridica.

Seguinc la Ifnia de preocupacié competencial introduida pel PNB, CIU presenta
les esmenes 247 a 364. Advoquen per un més gran reconeixement de la cooficialitac
de les llengiies autondmiques. Unes altres de les seves propostes sén les segiients:

» Diferencien les instruccions de les ordres de servei i de les disposicions de caticter
general,

*» Concreten les condicions en queé s'ha de fer la delegacié de competéncies.

¢ Concreten quines persones poden ser considerades interessades en el procediment.

* Introdueixen la possibilitac de presencar escrits i documents sense subjeccié a un
termini preclusiu fins després de la finalitzacié del erimic d’audizncia.

» Postulen una major proteccid dels interessos dels adminiscracs en la cramiracié dels
assumptes, 1 aixi fixen un termini maxim en I'ampliacié de terminis per resoldre.
» No fan dependre I'eficicia dels actes per silenci positiu de 'obtenci6 d’una certi-

ficacid; haurien de ser eficagos des que es produeix el silenci positiu.

¢ Protegeixen els drets dels administrats garantine la norificacié dels actes i de les
resolucions administratives.

e Estableixen amb més amplitud una relacié dels Hocs on es poc fer la notificacié als
interessats evitanc la via dels edicres, per la seva dubtosa eficicia.

* Possibiliten la practica de la norificacié en el major nombre de supdsits; per exem-
ple, en el cas de societats mercantils es podra norificar en qualsevol dels seus es-
tabliments. S'hauran d’esgotar cotes les vies, fins i tor la norificacié personal a
l'estranger, abans d'acudir a la via edictal.

* Amplien els supdsits en qué es poden dictar mesures caurelars, evitant que només
es tracti d'un privilegi en benefici de ['Administracid.

e Estableixen, quan ho requereixi la naturalesa del procediment, l'obligatorietat del
tramit d'informacié pablica.

® No és causa d'inadmissid, siné de desistiment, postular el reconeixement de drets
no previstos a |'ordenament juridic o mancats manifestament de fonamenc,

* Estableixen com a regla general la suspensié de 'execuci6 de l'acte la legalitat del
qual apareix sericsament giiestionada.

¢ Redueixen el termini processal en qué s'entendra suspesa I'execucié de I'acte im-
pugnac.

e Posicivitzen 'exigéncia de la responsabilitat patrimonial de les Administeacions
pibliques pet actes del legislador.

En definitiva, advoquen per la modernitzacié en les relacions entre Administra-
cions i per la necessitat d’agilitar o de reduir I'Administracié.
EL PSOE presenta les esmenes 365 a 408. Coincideixen, en la seva gran majoria,

12, V. opurciz., a la nota 10, pag. 80 a 98.
13. V. gpmicit., ala nora 10, pig. 99a 130,
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amb les esmenes accepeades. Entre elles destaquen la inclusié de la comanda de gestié
i refermen la nocificacié directa als inceressacs.
El Grup Popular defensa les esmenes 409 a 534. S'hi sosté el que segueix:

e L'ampliacié de 'ambit d'aplicacié de la Llei a la Casa Reial, Tribunal Constitucio-
nal, administracions auxiliars, entitats pibliques que integren I'Administracié ins-
citucional.

e Ressalten els principis d'igualrac i neutralitat administrativa.

Es proposa, juntament a les conferéncies sectorials, una conferéncia general au-
tondmica.
Precisen que els consorcis gaudeixen de peresonalicat juridica propia.

e Proposen una major regulacié de la desconcencracié.

s S'afirma que la configuraci de 'advocacié que fa el projecte és contriria als princi-
pis de bona administracié i de professionalitat de I’Administracié, i també al prin-
cipi de seguretat juridica.

+ No s’entén el motiu de la certificacié en el cas dels actes presumpres.
Incrodueixen el principi de no reformati in peins.

o Separen l'exercici de I'exigéncia de responsabiliat, segons que l'exercici una ad-
ministracié ¢ els particulars.

* Mantenen 'opcié dels particulars d’exigir les indemnitzacions direceament a les
autoritars causancs ¢ a les administracions publiques al servei de les quals aguelles
acecuen.

s Suprimeixen la disposici6 addicional sobre adequaci6 dels procediments en el drec
transicori.

e Suprimeixen la referéncia als procediments administratius en matéria teibucaria.

» Suprimeixen totes les disposicions derogatdries, perqué consideren completa la no-
va Llei i perqué aixi no cal acudir als textos anteriors per remisisg. 1

L'aleim bloc d'esmenes el presente el CDS. Sén les 535 a 637. §'hi exposen:

s Determinen els recursos a plantejar en els casos en qua es pretengui 1'exercici d'ac-
cions contra convenis.

e Salvaguardar el drec de 'administrat a identificar les autoritars i els funcionaris que
entenguin dels procedimencs que I'afectin.

o Limiren la llibertat dels degans col-legiats per a la seva autoregulacié mirjangant
quorum.

» No condicionen les associacions a un reconeixement legal per ostentar la condicié
d’interessacs en el procediment.

e Suprimeixen la limitacié al dret d'accés als tegistres quan continguin informacié
sobre actuacions del Govern en exercici de les seves competéncies, perqué és una
clausula confusa en la qual es podria emparar el Govern per bloguejar I'exercici del
dret a l'accés als arxius 1 regiscres.

o Estenen la intercanviabilitar dels registres no solament a les comunitats autdnomes
siné també a I’ Administracid local.

o Acosten I’ Administracié als ciutadans mitjangant 'establiment en els governs civils

14. V. gpus cit.. a la nora 10, pag. 130 a 139.
15. V. gpus cit., a la nora 10, pig. 139 a 164
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d'un registre de guirdia per a presentacié de documents amb horari superior a
I'ordinari,

¢ Per donar més garancies a la difusié publicitaria de l'activitac adminiscrativa es
considera oportii d'incloure com a mitjans de comunicaci6 els audio-visuals, els
televisius 1 les radios pibliques.

¢ Proposen la reduccié del termini per a U'efectivitat de les notificacions defectuoses;
el projecte s'ha d’equilibrar dotant amb majors requisits la notificacié en garantia
de l'adminiscrat.

» «Basta dirigir-se a 'Administracié» és la proposta del Grup. No és exigible la
determinacié de I'drgan o unitac, perqué 'administrat no ha de contixer el decall
de I'entramat organitzatiu. L'Administracié receprora de la sol-licitud haurd de
trametre-la a I'drgan competent.

» No sembla justificada [a reduccié a la meitat del termini per recérrer en reposici6,
la qual cosa repercuteix en una disminucié de les seves garanties en el procediment.
Dererminen un termini per fer efectiva la indemniczacié.

» Consideren que no es por parlar d'exercici de potestat discipliniria pel que fa als
qui se situen en una relacié de dret privac. '

Resumint de manera molt sintética el que hem exposat, podem destacar una clara
preocupacié compertencial del PBN i de CIU. Igualment, el PNB adopta una positura
defensora de les potestats legislatives de les comunitats autdnomes i del reconeixe-
ment dels cerricoris historics. El Grup Popular es caracteritza per unes esmenes glo-
bals de supressi6 que pretenen mantenir la normariva anterior i reformar-la en tot alld
en qué fos caduca, evitant de construir un «hibrid» entre dues lleis que deroguen
només parciaiment les anteriors. D'altra banda, IU-IC manifesten una clara preocupa-
ci6 pels drets dels ciutadans, per la modernitzaci6 de 1'Administracié com a gran
objectiu i per defensar una visié més municipalista. El CDS advoca per un més gran
reconeixement de les garanties dels administrats, facilitant la seva relaci6 amb I'entra-
mat administratiu.

IV. Anilisi de les modificacions del text en el procés de la seva discussié
parlamentiria

a) Exposicié de motins

L'exposicié de mortius conté els parimetres en qué s'enquadra aquesta Llei, la
voluntat dels seus redactors, i també una mencié a cada titol i al seu contingur,

S’hi posa de manifest que la Constitucié atorga competéncia a I'Escac per dicear les
bases del régim juridic de les adminiscracions pibliques, perd les comunitats autdno-
mes podran dicrar el seu desenvolupament si s6n ticulars d'aquesta competéncia.

La Llei troba els seus antecedents en la LRJAE de 1957 i en la LPA de 1958. Perd
el nou concepte d’Administracid aportat per la Constitucié ha significat una modifica-
cié de la concepcié anterior. Aixi, doncs, es presenta en aquesta Llei una adminiscra-

16. V. gpas ¢ir., a la nora 10, pag. 164 a 185.
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ci6 posada al servei dels ciutadans i que té com un dels principis basics del seu
funcionament el de la cooperacié entre les administracions pabliques. Aquestes ajus-
taran les seves actuacions als avangos t2cnics i als nous mitjans operatius presos en
consideracié.

El Consell d'Estat, en el seu diccamen sobre 1'exposicié de motius, postula una
més gran precisi6 de les categories juridiques, com &s ara la col-laboracié, la coopera-
cié i la coordinacié. Proposa una nova formulaci6 dels raonaments sobre el silenci i
destaca la no complecesa de la qualificacié juridica que es fa del recurs de reposici6.
S'hauria de donar un més gran realgament a la novetat que suposa regular la porestat
sancionadora d'una manera general. I finalment critica la notable distincié que hi ha
entre el Govern i I’Administracié. La diferéncia no és ran nitida ni ran rallant com es
pretén a I'avantprojecte.

El contingut de I'exposicié de motius no ha sofert modificacions al llarg de la seva
tramitacié parlamentaria, perd el Grup Popular va presentar quacre esmenes, 1 el CDS
sis. E1 CDS proposava precisions terminoldgiques i la supressié d’algun paragraf. En
canvi, el Grup Popular proposa la supressié dels quatre primers punts del text perqué
contenen «orientacions que amenacen la legalicar». 18

El CDS proposa que consti el sotmetiment de I'Administracié pablica al compli-
ment i a la satisfacci6 dels interessos generals. I, en segon lloc, el reconeixement de les
corporacions locals com a subjectes de la Llei.

El Grup Popular critica el titol mateix de la Llei, ja que les regles sobre régim
juridic hi sén escasses, mentre que s'hi regula més el procediment adminiscrariu.
Consideren que el text no conté grans innovacions técniques; la majoria d'elles ja es
troben en lleis especials. Consideren que «es postula el sotmetiment ple de I'Ad-
ministracié a la llei i al dret, i no apunta la mateixa cosa pel que fa al Govern.
S'emmarca I'espai d'actuacié pablica amb diferenc grau d’adequacié a I'ordenament
juridic. Sembla que revicaliczen els actes politics al marge del control jurisdiccio-
nal». "

Les esmenes presentades no van ser acceptades al Congrés. El Senat tampoc no hi
va introduir cap modificacié.

b) Titol preliminar: de V'ambit d'aplicacid i principis generals

El titol preliminar estableix l'objecte de la Llei (tégim juridic, procediment ad-
ministratiu coma i responsabilitat patrimonial), el seu Ambit d'aplicaci6 i els princi-
pis generals.

En la discussi6 parlamentiria al Congtrés destaquen els principis com a materia
polémica, Perqué els principis generals s6n, com digué Nadal pel grup carala CIU,
«el compendi de tot alld que vol recollir o tractar la Llei».

El Grup Popular va ser molt critic i puntualirzi dues qgiiestions: la seva preocupa-
ci6 per I'execucié general de I'’Administacié institucional i alcres entitats de dret
public. Consideren «el terreny més propici perqué hi creixi i hi floreixi la corrup-

17. Dicramen del Consell d'Estac, pag. 124 a 131.

18. V. Diari de Sexsions del Congrés dels Dipntars nim. 482, pag. 14191 a 14193, any 1992
19, V. gpus cif., a la nota 18,

20. V. gpuscit., alanota 18, pdg. 14190 a 14191,
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cié».?' 1, en segon lloc, el silenci de l'arcicle segon sobre el Govern por ser una
liberalitzacié dels limits i les garanties dels controls jurisdiccionals.

El caracter basic de la Llei rambé va ser tema polémic en els debats. S'argumenta, per
part dels partits nacionalistes preocuparts especialment per temes competencials, que uns
dererminats aspectes de la Llei s'excedeixen d'aquest caricter basic. I, d'alera banda, no se
n'hi inclouen d'altres, com és ara el régim patrimonial o financer de les administracions
publiques o bé la creaci6 d'enticats instrumencals de manera piblica o privada. .

Destaca en el text 'arc. 2, sobre ['ambit d’aplicacié de la Llei, per les diferents
modificacions que ha soferc. En el Congrés s'introdui un nou matis respecte de 1'a-
vantprojecte: es consideren sormeses a la Llei les administracions «vinculades» i de-
pendents. L'avantprojecte només mencionava dependents.

La no admissi6 d’aquest article de I’ Administracié insticucional va ser criticada en
el dictamen del Consell d’Estat, en queé es criticava la no especificacié de la submissié
de les entitats de drec piblic a aquesta norma.

Aquesta segona puntualiczacié va ser represa en el text del Senat.

El dictamen de la comissié del Senat ha precisat el significac de I'imbit d'aplica-
ci6: abans es deia que les entitats de dret piblic se subjectaran a la present Llei «quan
exercetxin potestats administratives».

©) Tirel 1: de les administracions piibliques i les seves relacions

En aquest titol, que presenta novetats respecte de la legislacié de 1957-58, com
és ara els convenis de col-laboracié, les relacions amb les comunitats europees, els
principis de les relacions interadministratives, les variacions al llarg de la seva trami-
tacié han estat principalmenrt gramaticals.

El Consell d’Esrat critica que la informacié i V'assisténcia entre Administracions
publiques s’estableixin basant-les en unes circumstincies en general massa implies.
Suggereix que els problemes d’interpretacid en els convenis de col-laboracié els resol-
gui el Senat.?

La discussié al Congrés es va centrar en les relacions entre les comunitacs autdno-
mes i les institucions comunitaries. El PNB 1 CIU proposaven una relacié directa
entre totes dues instincies, perd el PSOE negi aquesta possibilicat basant-se en unes
directives comunitiries que han imposat el deure que les administracions escatals
siguin les aniques interlocutores de les comunircats europees.

Els convents de col-laboracié i les conferéncies sectorials també van ser motiu de
polémica. El Grup Popular va proposar la creaci6 d’unes conferéncies autondmiques.?

Malgrar aquestes critiques, només fou acceprada una esmena en el Congrés, que
altera I'ordre de l'art. 8 referir als efectes del conventi, perd que no en varia el contingurt.

d) Tirel 11: dels drgans de les administracions pibligues

El titol II es refereix als drgans de les administracions pibliques. Presenta dife-
rencs innovaciens respecte de les leis anteriors,

21. V.gpuscit., alanota 18, pig. 14191 a 14193,
22. Dictamen del Consell d'Estat, pig. 16a 23.
23. V. gpuscir.. a la nota 18, pag. 14207 a 14209.
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La regulacié de les instruccions i ordres de servei, l'avocacié (la Llei de 1958
només la mencionava, perd no hi estava regulada can extensament ni sota el titol
d'avocaci6), la delegaci6 de signatura, la substitucié de titulars d'drgans administra-
tius i drgans col-legiats, i també la comanda de gestié. Precisament aquesta darrera
técnica va ser molt discutida a les sessions de la comissié del Congrés.?® El PSOE
defensa la seva consideracié en el text, perd els partits de l'oposicié ho discureixen.
L'art. 150.2 CE, quan patla de l'atribucié de facultats a les comunitats autdnomes,
cita dos mecanismes: delegacié o transferéncia, i no es preveu aquesta figura juridica,
Aquesc argument és usat per justificar la seva inconstitucionalitat i la possibilitat que
meriti un mitji per atribuir per la porta falsa comperéncies a les comunitats autdno-
mes, basant-se en una major eficicia, sense necessitat de pactes autondmics globals ni
de reforma estaturiria. Aquest argument és rebatut dient que la comanda de gesti6 en
cap cas no implica una alteracié de la competéncia.

Els drgans col-legiats també van ser motiu de discussi6: en concret, les seves
funcions i motius de delegacié. :

Les modificacions en el text inicial han estat quantioses. Aixi, pel que fa a l'a-
vantprojecte inicial, el projecte del Congrés hi afegeix un supbsit de no delegaci6:
«martdries en qué es determini aix{ per norma amb rang de llei». I, en segon lloc,
s'estableix que la competgncia solament podra ser avocada per 1'drgan delegant, en el
supdsit d'avocaci6 entre drgans no dependents jerarquicament.

En el Congrés s’introduiren noves modificacions: s'afegeix un nou aparrac a la
delegacié de competencies, el que es refereix a la delegacié en un drgan col-legiac.
Destaca la introduccié de V'arc. 15 45 (la comanda de gesti6). S'afegeix un nou suposit
d’abstenci6 obligatdria: en els casos d'haver prestat en els dos Gltims anys serveis
professionals de qualsevol tipus i a qualsevol lloc en relacié a I'assumpte que es resol-
gui.

El text del Senat modifica un article sobre les funcions dels drgans col-legiats. Se
suprimeix fer constar l'abstencié i, en canvi, s'afegeix expressar el sentit del vot.

e) Trtol I11: dels interessats

Pel que fa a la LPA, s'introdueix un nou concepte d'interessat, més ampli que no
pas el precedent.

El Consell d’Estat va posar en relleu que I'avantprojecte incorpora innovacions
com ara el dret d'audigncia. Perd també suggereix la incroduccié d'una acci6 piblica.
I un termini superior al previst per corregir I'omissié de representacid.

La condicié d'interessat de les associacions reconeguda a I'art. 31.2 fou discutida
en els debacs parlamentaris. Hi havia una certa unanimitar de criceris que aquesta
condicié havia de ser reconeguda per una llei posterior. Es critica la lentitud i la
cautela del Govern davant del fenomen corporatiu. I es proposa la substirucié de
la remissi6 a una llei posterior que les reconegui, per la remissié als arc. 7 1 36 de la
Constitucié, que contenen les caracteristiques prdpies definidores de les associacions.
O bé que el simple fet de representar interessos econdmics i socials suposa ser titular
d’interessos col-lectius exercitables en els rermes del projecte de llei.

24, V., gpus cit., a la nora 18, pig. 14218 a 14236.
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El PSOE accepra una esmena transaccional que flexibilitza el concepte formal de
llei.”

Pel que fa a l'avantprojecte, no es van introduir modificacions. Al Congrés es
presentaren diverses esmenes sobre la identificaci6 dels interessacs i la representacis,
perd sclament s'accepta 'esmentada anteriorment, que flexibilitza la condicié de llei
exigida per recongixer les associacions com a interessats. Al Senat no s'hi va introduir
cap modificacié.

f) Tirol IV: de Pactivitat de les adminisiracions pribliques

El ticol presenta novetats respecte de la normativa anterior. Aixi, la inclusié de
noves tecnologies com la informacica i la telemarica, el cdmput dels terminis té pre-
sent els possibles desajustaments festius encre les comunitats aucdnomes i el fet que
els documents puguin presentar-se en qualsevol adminiscracié. D'alera banda, el dret
d’accés a arxius i registres és molt similar a la regulacié del capitol V de la Llei italiana
de 7 d'agost de 1990.%

El dictamen del Consell d’Escar, per la seva parr, critica diferents punts. La possi-
bilicat que els escrics dirigits a I'Administracié puguin presentar-se a qualsevol regis-
tre dependent de I'Administraci6 central 0 autondmica, per tenir una posicié institu-
cional diferent. Tampoc no esta d’acord en la reducci6 a 3 mesos, dels 6 que fixava la
LPA, com a cermini maxim per resoldre les sol-licituds formulades pels interessacs. 1
també defensa la supressié de les certificacions com a via per acreditar el silenci
administratiu perqué es convetteix en una cirrega supletdria a priori.”

Aquest fou un titol mole debatur pels parlamencatis. Es qliestioni en primer
lloc la denegaci6 del dret a dades dels arxius quan prevalguin raons d'interds
general, perqué aquesta €s una rad un xic arbicriria, segons els membees de la co-
missié. ?

La llengua del procediment va ser un motiu de discdrdia. Els partics nacionalistes
van argumentar que, segons una senténcia del Tribunal Constitucional, una llej es-
catal no pot establir la regulacié bisica d’'una llengua espanyola diferent del cascell3.
La qual cosa no respecta la Llei. La discussié ¢s va centrar sobre si la regulaci6 lingiifs-
tica €s inherent al régim juridic de les administracions, o a la regulacié del procedi-
ment administraciu, o si, al contrari, és un element separable, com a vehicle de
relacions administratives i del funcionament de I"Administracié. El Tribunal Consti-
tucional considera que és una maceria diferent i que la seva regulacié dependri de la
seva habilitacié o regulaci6 en els estatuts d'autonomia.? El PSOE contesti I'esmena
afirmant que la competéncia en I'is del castella és estaral, encara que aquesta llengua
fos cooficial amb una altra llengua del rerricori. I el que fa la Llei és regular 1'is del
castella en els procediments tramirats per I'Estat,

El Grup Cartala va proposar la substitucié del terme ciuradans pel d'administrats,
perqué aquest €s un concepre més ampli. El PSOE s'hi nega, a fi d'evicar el terme

25, V. gpuscit., ala nota 18, pag. 14226 a 14241,

26. V. Legge 7 agost 1990, nitm. 24 1; «Nuove norme in materia di procedimento e di diritto di aceesso di
document! amministrativis, art, 22 a 28.

27. Diceamen del Consell d'Estar, pag. 35a 53.

28. V. gpuscit., a la nora 18, pag. 14241 a 14257,

29. STC 123/1988 i STC 74/1989.




M. A. Sotorra, frer Jegislatin de la Lies 3011992 103

administrats «per la imatge de dependéncia i de subordinacié del ciutada respecte de
I'Administracié» . *°

També es va pretendre que els drets de I’ Administraci6 cencral es reconeguin en
I'autondmica. Exemple: secrer de documents dels regidors.

Una alcra peticid va ser la d'acceptar un horari de mati i tarda per a I'Administra-
ci6, perd aquesta esmena es denega per la propia capacitat d'autoorganitzacié en con-
siderar el PSOE que la implantaci6 d’aquest horari condicionava de manera irresoluble
I'esmentada potestat d’autoorganitzacié.

La remoci6 del Hoc de treball com a mesura unida a la responsabilitat disciplindria
per abséncia de resoluci§ en el teemini establerc va ser motiu d'esmena. S'al-lega que
eren suposits diferents: «El supdsit comporea un il-licic administratiu respecte del
qual es poden produir efectes sancionadors, mentre que 1a remoci6 del lloc de treball
és un concepre juridic diferent de la comissié d’una infraccié adminiscrativa en I'Am-
bic funcionarial». Es considera més procedent 'opcié d'infraccié administrativa en
I'ordre disciplinari que després pot produir efectes oportuns, com ara retencié del
sou.?! La resposta del PSOE va ser afirmar, basant-se en 'art. 20. 1.c de la Llei 23/88,
que la remocié del lloc de treball és una institucié diferenciada del régim disciplinari.
El responsable que no resol no és apte per exercir €l lloc de treball; per tant, pot set
relegat.

En el mateix ordre de qiiestions, el PNB considera que les comunitats autdnomes .
poden tenic competéncia en aquesta maréria. La possibilitac de remocié de lloc de
treball excedeix el cardcter basic de la norma.

La cercificacié dels actes presumptes és qiiestionable, segons els qui esmenen,
perqué es considera que no es pot fer dependre l'eficicia dels actes presumptes per
silenci positiu pel fet d'abtenir 0 no aquesta certificacié. La resposta va ser que mentre
la cercificacié no es déna hi ha un termini de gricia perqué I'Administracié resolgui.
Mentre no es doni, I'acte no té efectes juridics i, per tant, el termini per atorgar la
certificaci6 és equiparable al periode de 24 hores per corregir una demanda que ha-
gués decaiguc.

Pel que fa a |'avantprojecte, el projecte del Congrés afegeix dos incisos a I'amplia-
ci6 del comput dels terminis: en el cas de missions diplomictiques i de procediments
tramizats a l'interior que exigeixin compliment a I'estranger d'algun tramit.

Les esmenes acceptades al Congrés van ser de caricter gramarical, ceec de la referi-
da a I'art. 35,j de la Llei sobre els subjectes passius als quals és possible d'exigir la
responsabilicat de les Administracions piibliques. Es modifica el cerme funcionaris pel
de personal al seu servei, i s'ampli aixi I'Ambic d"aplicacié de la Llei.

E!t text del Congrés enviat al Senat (text de 2 de juliol) introdueix un nou punt a
I'arc. 37 sobre el dret d'accés a arxius i registres, en qué es menciona que aquest dret
comporta el d’obtenir cdpies o certificats si I'Adminiscracié permet el seu examen.
També, pel que fa a la compareixenga dels ciutadans, s’afegeix que les administracions
piibliques, a sol-licicud de I'intecessat, lliuraran certificacié fent constar la comparei-
xenga. I finalment, quant a 'obligacié de resoldre, s’estableix un limit en I'ampliaci6
del termini: «No podra ser superior a l'establert inicialment en la tramiracié del
procediment».

30. V. opas cit., ala nota 18, pig. 14247 a 14250,
31. V. gpuscir., alanora 18, pig. 14256 a 14257.
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En el Senac s'introdueixen matisos a l'art. 43.4: «No s’entendran caducars els
procediments d'ofici si produeixen actes favorables per als ciutadans». [ s’exceprua la
caducitat si el procediment s'ha patalitzat per causa impurable a I'interessac, en el
qual cas s'interrompra el termini per resoldre. També s'afegeix l'arc. 46, sobre la
validesa 1 ['eficicia de documents i copies.

g) Thol V: de ler disposicions i actes administrating

Es un citol que presenta diferéncies pel que fa a la Llei de 1958: hi ha una nova
regulaci6 de la motivaci6, de les notificacions i de la seva prictica, i també dels
supdsits de nul-litar de ple dret, que es veuen ampliats.

El Consell d'Estat va entendre excessiva la reduccié del termini de 6 mesos de la
LPA a 1 mes, establert per entendre que sorgien efecte les notificacions fetes di-
rectament a I'interessat. Va proposar igualment que, en les notificacions feces al do-
micili de I'interessat en abséncia d'aquest, es deixi constincia de la identitac de la
persona que I'ha rebuda i de la ra6 de la seva preséncia alld. En relacié a les notifica-
cions en el Congrés, es va proposar que les notificacions a les societats mercancils es
puguin fer a qualsevol dels seus establiments oberts.

La cramitacid parlamentiria ha anat matisant el continguc del titol. Se suprimeix
en el projecte del Congrés, pel que fa a I'avaneprojecte, la mencié que feia aquest
sobre 'obligacié de notificacié als seleccionars després d'un procediment selectiu o
competitiu. També se suprimeix la referéncia a la convalidacié d’actes anul-lables que
establia que en el supdsit de vicis per falta d'autoritzacié seran convalidats per 1'drgan
competent i aix0 serd aplicable a I'omissié d'informes omesos convalidaes després,

Posteriorment, les esmenes aprovades al Congrés suprimeixen la motivacié en
procediments selectius o competitius, i solament exigeixen que incloguin els criteris
de seleccid. Supressi6 també de I'apartac 4 de 'arr. 56 sobre 'efecte que produeixen
les notificacions fetes a I'interessat que, contenine el text integre, ometin altres requi-
SILS.

El projecte de 3 de juliol tramés al Senat afegeix un nou parigraf a I'arc. 59
(practica de les nortificacions) en els procediments a instancia de |'interessar en qué fos
possible la notificaci6 al lioc assenyalac a la sol-licitud. En aquests casos es practicari
al lloc que es consideri adequat per fer-ho. En segon lloc, també s'inclou el supdsic de
notificacié conjunta.

El dictamen de la comissié del Senat afegeix més supdsits de motivaci6 conjunta
necessana: els acres que resolguin procediments de revisié d'ofici d'actes administea-
tius i de recursos adminiscracius, també. [ en segon lloc se suprimeix I'incis «expres-
sament o tacitament» referic a les notificacions defeccuoses en qué I'interessat es tin-
gui per notificat.

h) Titol VI: de les disposicions generals sobre els procediments administrating

Es un titol que presenta noverats pel que fa a la LPA. En s6n mostra que les
sollicituds d'iniciacié hauran de contenir la identificaci6é del medi o lloc per a les
notificacions i que les qiiestions incidentals no suspenen el procediment, tret de recu-
saci6. També es consideren part possible dels actes d’instruccié els sondeigs o enques-
tes d'opinid, i se suprimeix la reclamacio en queixa. La participacié dels interessars es
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modifica: es podran fer assistir per un assessor quan ho considerin convenient. 8'afe-
geix la possibilirac d’acabar el procediment de manera convencional, i el contingur de
la resolucié que hi posa fi també sofreix alteracions quant a la normativa ancerior. Ja
no s'apreciar la caducitat per la simple inacivitar de I'interessat en els trimits, si no
sén indispensables per dicear la resolucid.

El dictamen del Consell d'Estat considera que el citol segueix les linies de la LPA,
amb certes innovacions.*? Aconsella la consideracié en articles diferents de les mesures
provisionals de I'acumulaci6, la qual cosa ja va ser recollida en el projecte. Critica la
connexié entre la responsabilitat disciplinaria del funcionari amb la remocié del lloc
de creball si U'incompliment és deguc al mal funcionament del procediment. Sugge-
reix la inclusié a 'acc. 87 d'una regla que garanceixi el principi de concradiccié si s6n
qiestions no plantejades pels interessats, de manera que I'drgan competenc els ho
hauria de comunicar perqué formulessin les al-legacions que estimessin pertinents.

Quant a I'avantprojecte, el projecte afegeix una excepcié a l'art. 70.2 de la Llei,
relatiz a les sol-licituds d'iniciacié. Quan aquestes corresponguin a una pluralitat
d'interessats podra formulat-se una tnica sol-licitud, llevat que les normes regulado-
res de procediments especifics disposin una altra cosa.

L'art. 86.4 de la Llei incorpora en macéria d'informacié piblica que d'acord amb
les lleis es poden establir altres formes de participacié dels ciutadans mitjangant asso-
ciacions o organitzacions. I finalmenc se suprimeix del mateix article que I'execucié
d'acords se celebrara sora la responsabilitat de I'drgan que els prengui.

A la comissié del Congrés es van discucir les esmenes presentades a tot l'arciculac
d'aquest titol, perd només fou acceptada la segiient: es modifica la sanci6 a un funcio-
nari per irregularitats en I'impuls del procediment. A I'avantprojecte la sanci6 era la
temocié del lloc de treball. L'esmena acceprada considera 'exigéncia de responsabili-
tac disciplinaria i, com a segona conseqiiéncia, la remoci6 del lloc de treball. Relle-
vants modificacions, les de I'art. 77 sobre les notificacions. S'afegeix un nou nimero,
que constata que en tot moment els interessars podran al-legar defectes de tramiracié.
Lart. 81 sobre l'avaluacié dels informes també afegeix que P'informe emes fora de
termini no podrd ser ringuc en compte en adoptar la resolucié corresponent.

En el Senat no es va incroduir cap modificacié.

1) Tieol VII: de la revisid dels actes en via administrativa

En aquest citol podem destacar com a novetats la reforma de l'objecte i de les
classes de recursos, la manera de posar fi a la via administrativa, també la suspensi6 de
I'execuci6 (es permeten mesures cautelars i s'afegeix una regulacié de quan s'afecten
diverses persones) i, finalment, la resolucié dels recursos.

El Consell d’Esrat va defensar un reforgament dels drets dels ciutadans per a la
revisié d'ofici per I'Administracié. D'alera banda, demana que se solucioni la giiesti6
de si les normes infringides com a causa de revisié d'ofici han de tenir rang de llei, 1 si
en cas de ser-ho i la norma no el posseeix per no existir reserva legal, qué passa. Se
suggereix introduir una regulacié de la revocacié i de P'anul-laci6 per il-legalitat
sobrevinguda, de les quals haurien de destacar els supdsits de revocacid, i de les
garanties dels interessats (el projecte de 4 de marg ho contemplara). Qualifica de

32. Dictamen del Consell d'Estac, pig. 622 73,
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confusa la regulacié relativa a I'escrit d'interposicié del recurs, perqué s’hi hauria
d'afegir, segons el dictamen, la signatura 1 la mencié a la identitat personal del
recurrent. Apunta que la suspensié de l'eficacia dels actes administratius no t€ sempre
el mateix significat i abast. S'hauria de distingir el régim general de suspensi6 del
régim conseqiiéncia de I'exercici de la potestat sancionadora de I'’Administracié.?
Posa en relleu la importincia del recurs de reposicié i, pel que fa al recurs exeraordina-
ri de revisi6, les seves critiques sén diverses. Afirma que és una mostra de les interfe-
rencies 1 les superposicions concepruals, [ que no s6n una garantia per al ciutada, siné
un element de confusié. El Consell d'Estar demana una major coordinacié entre el
recurs ordinari i I'extraordinari. Proposa una reelaboracié inspicada en els criteris de
configurar la sol-licicud de I'interessat com a aucdncic recurs de nullitac, fundar la
tnstincia dels interessats en un dret a la rectificacié d’errors de fer, materials o aric-
métics, dotar amb major flexibilicac les ciccumstincies per interposar aquest recurs, la
qual cosa es considera en el projecte. Considera recurribles en aquesta via els actes
contra els quals no cipiga recurs adminiscratiu ordinari; atribuir la comperéncia per
resoldre aquest recurs a I'drgan administratiu la resolucié del qual hagués esgotar les
instincies administratives; preveure que transcorreguts tres mesos des de la interposi-
ci6 del recurs excraordinari sense que hi hagi resolucié s'entén oberta la via contencio-
sa (suggeriments incorporacs, d'altra banda, al projecte de 4 de marg).

Al Diari de Sessions del Congrés es posa en relleu que aquest titol VII no va ser un
titol gaire polémic. Malgrat aixd, es van debacre algunes qtiestions: per exemple, CIU
defensa que es tinguessin en consideracié els drgans consultius de les comunitats
autdnomes, a més del Consell d’Estat, positura també compartida pel PNB. La fona-
mentaci§ es troba a l'art. 13.1 de la LBRL, que ja els reconeix obercament.* La qual
cosa fou admesa pel Senat a 'are. 102.1 de la Llei.

El CDS proposa I'ampliacié del termini del recurs ordinari. I el Grup Popular
considerd que no s'hauria de limirar la revisi6 d'ofici als actes que hagin esgotat la via
administrativa; n'hi hauria prou que fossin definitius.

Pel que fa a I'avantprojecte, el projecte afegeix la revocaci6 d'actes expressos o
presumptes. Se suprimeixen les dues Gltimes lletres de I'art. 109 de la Llei sobre els
suposits que posen fi a la via administrativa: les resolucions susceptibles de recurs
ordinari, transcorregur el termini sense que s’hagi interposat, i, en segon lloc, les
d'drgans administratius que no depenguin jerarquicament de cap alcre organ. I al
mateix art. 114 s'afegeix un nimero 3 que puntualitza que si transcorre el termini
sense interposar-se el recurs la resolucié serd ferma, sens perjudici que hi capiga recurs
excraordinari de revisié. ,

Es van presentar esmenes a tor l'arciculat, perd solament se’'n van acceptar unes
quantes. En virrue d'elles s'afegeix un incis a I'article 102, relatiu a la revisié d'actes
nuls d’ofici, segons el qual la nul-litar serd respecte dels actes enumeracs a I'are. 107
de la Llei, i s’afegeix un supdsit a la substitucié del recurs ordinari per un altre
procedimenc d'impugnacié. Se suprimeix el recurs de séplica i s'afegeix com a requi-
sit a la interposicié del recurs contencids contra actes que posen fi a la via administra-
tiva la comunicaci6 prévia a I'drgan que dicea I'acte impugnac. També es modifica el
termini per a la interposicié del recurs ordinari, el qual, de 15 dies, passa a ser d'un

33. Dicramen del Consell d'Estar, pig. 73 a 98.
34. V. Diari di Sessions del Congrés dols Dipstats, nim. 489, de 18 de juny de 1992, pag. 14425 a 14437
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mes. [ en segon lloc se suprimeix que les resolucions que no posin fi a la via ad-
ministrativa dictades per drgans administratius que no depenguin jerirquicament de
cap altre podran ser recorregudes davanc del mateix que les dicea.

En el Senat es van modificar cres articles: es prenen en consideracié els drgans
consultius de les comunitats autdnomes en la revisi6 d’ofici d’actes nuls; en segon lloc
s'afegeix que si no es resol dins de termini s’entendra aquest silenci com a contrari a la
revisi6 d’ofici; i, tercera modificaci6, s'afegeix un suposit als actes que posen fi a la via
administrativa: les resolucions d’drgans administratius que manquin de superior je-
rarquic, llevat que ho negui una llei. '

W Tfeol VII: de les reclamacions prévies a Lexercici de les accions civils i laborals

Es una novetat en aquest titol la regulacié que es fa dels efectes de les reclama-
cions prévies a 'exercici d’una acci6 civil o laboral.

El Consell d’Estat destaca que la reclamaci6é prévia ha estac molt criticada per la
docerina laboralista. Fins i rot el Tribunal Constitucional ha sostingut que suposa una
major dificultat per accedir a la jurisdiccié, ja que exclou la possibilitat de presentar
directament la reclamacié al jucge; perd, d’altra banda, no constitueix una exigéncia
contraria a l'art. 24.1 CE.

Pel que fa a 'avantprojecte, s'amplien els subjectes en el supdsit de reclamacions
del personal civil no funcionari al servei de I’Adminiseracié milicar.

Es van presentar esmenes al Congrés, perd cap d'elles no va ser acceptada.

En canvi, en el Senat es modifica un article: es varia de I'arc. 121 de la Llei la
conjuncié disjuntiva «o» per la copulativa «i» amb relacié als efectes derivats de no
haver resolt una reclamacié administrativa i no haver transcorregut el termini per
desestimar-la.

k) Titel 1X: de la potestar sancionadora

El citol en ell mateix és una gran noverac perque conté una regulaci6 especifica de
la potestat sancionadora que abans no existia de manera unificada.

Els cemes més candents del titol reflectits al diari de sessions van ser: la classifica-
ci6 de les infraccions és concriria, segons el PNB, a les competéncies de les comuni-
cacs aucdbnomes. El Tribunal Constitucional considera que cotrespon a les comunitats
autdnomes la tipificacié de les infraccions i sancions, i també la seva graduacié. Es
pretén que la regulacié no limiti les comperéncies de les comunitats autdnomes. El
mateix grup patlamentari proposa, en comptes de la responsabilicac solidaria encre
adminiscracions pabliques, I'as de principis del dret penal com ara la propotcionali-
tat, la participaci6, la complicitat... Posicié també compartida pel Grup Popular.

Els principis de la potestat sancionadora van ser molt debatuts, per por que per
via reglamentiria es produis la creacié, articulacié o delegacié de nous mecanismes
sancionadors.

Per part d'TU-IC es proposen noves sancions, com ara la realitzaci6 de certes
prestacions personals o la reparaci6 personal de béns piblics o privats.

La positura més radical va ser adoptada pel Grup Popular, que proposava la su-
pressi6 del titol en la seva globalitat. L'esmentac grup policic defensa que la potescat
sancionadora s'atribueixi el poder judicial i no a la prdpia Administracié. «Atribuir-la
a I'’Administraci6 suposa una extralimitacié de I'aucoproteccié. Acudir al jutge bene-
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ficiaria els administrats». > A aquesta esmena, el PSOE respongué que tane el Tribu-
nal Suprem com el Tribunal Consticucional han reconegut aquesta potestat sanciona-
dora a I'Administracié. El mateix partit considera ¢l drec penal com un dret que
complera la potestar sancionadora, perd no esti d'acord en una transposici6 total i
global de tot el dret penal. Per aixd no accepta tampoc I'esmena contriria a la fespon-
sabilitar solidaria de les administracions pibliques.

Les modificacions del titol al llarg de la seva cramitacié parlamentaria no han estat
gaires, perd es poden destacar les segiients: pel que fa a I'avantprojecte, s'afegeix en el
projecte de 4 de marg un nou nimero a l'are. 130.2 de la Llei sobre la responsabilitat,
segons el qual és compatible amb la responsabilitat adminiscrativa I'exigeéncia de la
reposicid de la situaci6 alterada 1 la indemnitzacié per danys i perjudicis. També es
modifica el citol de 'art. 131 de non bis in idem per concurreéncia de sancions.

En el Congrés es van presentar esmenes a tot I'articulat, perd solament se n'accep-
taren unes quantes de tipus gramarical i una sobre la reduccié del termini de prescrip-
¢i6 de les sancions i de les infraccions lleus, que passa d'un any a sis mesos.

En el Senac es modificd només un acticle, el 134.3 de la Llei, que abans menciona-
va que en cap cas no podrd imposat-se una sancié sense que s’hagi tramicar el necessari
«expedient». Ara es refereix al necessari «procediment».

I} Tirol X: de la responsabilitat de Padministracid piblica i de les seves autoritats i altre
personal al seu servei

Aquest titol X presenta novetats importants, com sén la possibilicat d’establir la
indemnitzacié per altres mitjans no contemplats abans. §'introdueix I'apreciacié d'ofi-
ci de la responsabilitar i es preveu un procediment abreujar d’indemniczacié per danys
inequivoes i un altre de diferent de responsabilitar pattimonial. També destaca la
responsabilitat concurrent de les administracions pabliques, que es configura com a
solidaria, i la precisi6 de la responsabilitat per aplicaci6 d'actes legislatius de naturale-
sa no expropiatdria quan la Ller ho estableixi aixi.

El Consell d'Estar destaca la distincié entre il-licitud fruit de la contradiccié amb
I'ordenament i responsabilitat. La responsabilitac no ve predeterminada per l'anul-la-
¢i6 d'un acte. Aixd és evident quan I'acte anul-lar no causa un perjudici. La indemnic-
zaci6 no s'ha d'associar a I'anul-lacié de l'acte adminiscratiu. No cot desencert de
I'Administracié donara dret a la responsabilitar.®® En I'obligacié d'indemnitzacié que-
da exclos el criteri de la culpa o negligéncia de ' Adminiscraci6, perqué és concrari al
criteri de responsabilitac objectiva.

El Grup Popular cambé¢ proposi en relacié amb aquest titol, la seva suptessi6
toral, proposta que no va ser acceptada. Perd si que es van modificar diferents articles.

A l'avancprojecte s'introdueixen modificacions en el projecte de 4 de marg: es modifi-
ca el procediment de responsabilicac patrimonial. També es modifica la responsabilitac de
dret privat, perqué abans s'exigia d’acord amb les normes de dret privac i en canvi el
projecte afirma que s'exigird d'acord amb Part. 142 i amb l'arr. 143 del present text. Se
suprimeix l'anterior 142 sobre la responsabilitat solidaria que podien exigir els particulars
a I'Administracié publica i a les seves autoritats i altre personal al seu servei.

33. V. gpuscit., alanota 33, pag. 14498 a 14500,
36. Dictamen det Consell d'Escac, pag. 109 a 122,
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Les esmenes acceptades al Congrés es van referic a qilestions gramaricals, perd
també es modifiquen els art. 137, 1381 142 del projecte de 4 de marg que considera-
ven I'Administracié pablica com a subjecte passiu indemnitzable per tota lesié soferta
pel mal funcionament dels serveis que presta ella mateixa.

Destaca la introduccié en el projecte tramés al Senat, de 3 de juliol, la inclusié de
la responabilitat concurrent de les administracions pabliques, que es configura com a
solidiria (art. 140 de la Llei).

En el Senat es modifiquen quatre articles: s'afegeix la possibilitat de substicuir la
indemnitzacié per una compensacié en espécie ¢ per liquidacié periddica (...) sempre
que hi hagi acord dels interessats. S'introdueix a l'art. 143 la referéncia a un procedi-
ment abreujat, que es regulard a l'arcicle segiient. I s’incrodueix la possibilicat que les
administracions pdbliques puguin determinar d'ofici la responsabilitat en qué incor-
rin. Perd aquest mateix matis és suprimit en el text de 5 de novembre, per bé que es
mantindri en la publicaci definitiva de la Llei.

S'estableix que la resolucié del procediment de responsabilitat patrimonial posa fi
a la via administrativa (are. 142.6) i se suprimeix l'afirmacié que sense resolucié
expressa s'entendri desestimada la sol-licitud d'indemnitzacié «sense necessitar de
plantejar recurs administratiu». L'art. 144 també es varia. S'estableix que abans d'e-
xigir del seu personal la responsabilitat en qué incorri, les administracions han d'in-
demnitzar directamente els lesionats. També s'inclouen criteris per exigir I'esmentada
responsabilitac.

m) Disposicions addicionals

Es dels blocs de la Llei que ha sofert més modificacions. Les primeres variacions
respecte de I'avantprojecte ja sén substancials, perqué de tres disposicions es passa a
set, conservant les dues primeres de l'avantprojecte: sobre procediments disciplinaris i
taxes del procediment.

Es presenten esmenes a totes i fins i tot se’'n proposen altres de noves, perd so-
lament s'accepta la inclusié d'una d'elles: estableix els actes 1 les resolucions que posen
fi a la via adminiscraciva,

El projecte de 3 de juliol afegeix unes altres tres disposicions: la novena, la desena
i 'onzena.

Al Senat, s'afegeix finalmenc una sisena bis, que considera que els procediments
per interposar sancions en l'ordre social es regiran per una normativa especifica, i
subsidiariament, per la Llei. Se suprimeix la disposici6 addicional onzena, que estenia
les referéncies que es feian al Consell d'Estat als drgans consultius de les comunitats
autdnomes, per tal com aquesta referéncia s’ha anat incorporant al llarg del rexc.

n} Disposicions transitories

L’avancprojecte en contenia tres: informatitzacié dels registres, corporacions de
dret public i r2gim transicori dels actes presumptes. En el projecte es conserva la
referent a les corporacions de drer public, perd se suprimeixen les alcres dues i se
n'incorpora una sobre el r2gim transitori del procediment,

o) Dispesicions derogatéria i final
La disposicié derogatdria no ha sofert cap modificaci6, i tampoc la final.
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V. Variacions tematiques. Conclusions

Després d'una analisi de la documentacié utiliczada en la redaccié del projecte 1
del Diari de}Sarsiom del Congrés, hem pogur constacar les variacions i les influéncies de
la Llei, i també la positura dels diferents partits policics al llarg de la cramitacié
parlamenciria.

Una tramitacié qualificada molt favorablement pel president de la comissié del
Congrés, en afirmar que «les aportacions que han anat fenc els grups parlamentaris
des de les seves diferents posicions han concribuit a millorar el projecte de llei i a
enriquir la discussié amb miiltiples matisos».*’

Finalmenct, 1 en un intent de recopilacié de les modificacions més notables al llarg
de la tramicacié parlamentaria, apuntem les variacions de L'are. 2 referit a I'ambic
d'aplicaci6 de la Llei. La variacié va ser doble, perqué en el Congrés s’inclou el terme
administracions «vinculades», quan abans només es mencionaven les «dependents»,
la qual cosa ja va implicar una ampliaci6é de I'ambic. I, en segon lloc, en el Senat es
precisa que «se sotmetran a la Llet les encitats de dret piblic, perd quan exerceixin
potestats administratives».

La inclusié a l'arc. 15 de la comanda de gestié en el Congrés fou una qiieseié mole
problematica, com ja es posa en relleu en el seu moment, pel desacord de diferents
grups parlamentaris.

El drec d'accés a arxius i registres també s'and matisant. El Congrés introdueix la
possibilitat d'obtenir copies. )

Les notificacions van ser motiu de discordia encre els parlamentaris, i un objectiu
a ser solucionat per tots. La dificulcar d'aquesta solucié va ser la causa de les diferents
modificacions que es van anar experimentant al llarg del projecte.

Es posa en relleu el reconeixement dels organismes consultius de les comunitacs
autdnomes, que per bé que es feia al comengament en una disposicié addicional, el
text del Senart ja els inclou en els articles que abans es referien solament al Consell
d'Estar.

En el Congrés es modifica el termini de prescripcié de les sancions, que es redueix
d’'un any a sis mesos.

La responsabilitar de les administracions pabliques fou corregida en diverses oca-
sions. Apuntem la inclusié de la possibilitac de substituir la indemnitzacié per una
compensacid en espécie o liquidacié periddica.

El bloc amb majors modificacions quancitatives és, sens dubte, el de les disposi-
cions addicionals, perqué com ja s'ha afirmat, de tres que constaven a l'avantprojecte
es passa a onze, i sofreixen diferents variacions tant en el Congrés com en el Senat.

Les anteriors sén les modificacions més rellevants que ha sofert el text normatin,
cot i que no hauriem d'oblidar divesos temes proposars a les esmenes, perd que no van
ser accepeats a les votacions. Es el cas de la llengua del procediment, el reconeixement
d'un horari de marti i tarda de 'Administraci, crear unes condicions perqué les
notificacions on puguin ser recorregudes, la inclusié de noves sancions i la subsricuci6
del principi de solidaritat en la responsabilitat concurrent de les Administracions
publiques per principis del dret penal.

37. Diari de Sessions del Congrés dels Diputats, nim. 496, de 24 de juny de 1992, pag. 14608.





