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I. INTRODUCCION

La mayor parte de los estudios sobre la competencia estatal atinente al
«procedimiento administrativo comun» y sobre las competencias de las
Comunidades Auténomas en el ambito procedimental se han anclado en
lo declarado por el Tribunal Constitucional hasta su Sentencia 227/1988,
ésta incluida, por haberse publicado la casi totalidad de los mismos tras
promulgarse la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de
las Administraciones publicas y Procedimiento Administrativo Comun.
Por ello, no encontramos en ellos las precisiones mas recientes del propio
Tribunal Constitucional sobre dichas competencias, las cuales deben ser
resaltadas para llegar a una vision mas completa y exacta de dicho asun-
to.

Pero, a su vez, tanto el andlisis de aquella jurisprudencia y de la doctri-
na cientifica que se ha preocupado de las mismas, como de los mas recien-
tes fallos del TC, nos muestran que existen importantes sombras no solo
sobre la comprension de su significado y alcance, sino también sobre la
distincion entre procedimiento administrativo general y procedimientos
administrativos especiales, especialmente por la mezcla que hace de tales
cuestiones la citada STC 227/1988.

Y a ello se afade la incidencia de la dualidad procedimientos formaliza-
dos y procedimientos no formalizados, de la cual —-como veremos— también
se han pretendido sacar consecuencias en relacion con el anterior problema.
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Sin embargo, una reflexion pausada de estas cuestiones, especialmente
a la luz de las referidas resoluciones mas recientes del TC y de las impli-
caciones del principio de especialidad normativa, creemos que permite
aclarar las referidas incertidumbres, para lo cual resulta necesario, previa-
mente, despejar el verdadero alcance de la distincion entre procedimien-
tos administrativos generales y especiales, por un lado, y de procedimien-
tos formalizados y no formalizados, por otro.

II. PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
GENERALES Y ESPECIALES

En realidad responde a la distincion entre normas generales y normas
especiales, pudiendo hablarse entonces de normas procedimentales gene-
rales y normas procedimentales especiales.

En este sentido, E. GARCIA DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ dicen que el
Titulo VI de la Ley 30/1992 lo que contiene son «las disposiciones gene-
rales sobre los procedimientos administrativos»!.

Es decir, los procedimientos generales en realidad son normas genera-
les de procedimiento que se aplican en defecto de normas especiales.

Asi, por ejemplo, antes de que el reintegro de las subvenciones contara
con normas procedimentales para el mismo (art. 8 del Real Decreto
2225/1993, de 17 de diciembre), ante la ausencia de un procedimiento
especifico para ello, le eran aplicables las normas generales procedimen-
tales correspondientes.

Un ejemplo de normas procedimentales especiales es el de las recogi-
das en la propia Ley 30/1992 (art. 134 a 138) y en su Reglamento del pro-
cedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, aprobado por
Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto?, que, a su vez, actian «como
normas generales procedimentales en materia sancionadora» frente a las
normas procedimentales sancionadoras en materia de trafico del Real
Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, por el que se aprueba el

I E. GARCiA DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ, «Curso de Derecho Administrativo», Tomo II, Ed.
Thomson-Civitas. Madrid 2004, pp. 466-467 y 496.

2 Téngase en cuenta que ya la LPA de 1958 calificaba como procedimiento especial las normas de
procedimiento sancionador recogidas en los arts. 133 y ss. de tal Ley. Como también calificaba
como procedimientos especiales el de elaboracion de los Reglamentos y el de las reclamaciones pre-
vias al ejercicio de las acciones civiles y laborales, incluidos los tres en el Titulo VI de dicha Ley,
bajo la rubrica «Procedimientos especialesy.
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Texto Articulado de la Ley sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor
y seguridad vial (art. 73 y ss.) y su Reglamento de procedimiento sancio-
nador, aprobado por el Real Decreto 320/1994, de 25 de febrero.

La dualidad general-especial se plantea siempre entre dos normas, de
modo que cabe que una norma especial B frente a una norma general A,
sea a su vez general con respecto a una norma C3. Por eso, que las normas
de los arts. 134 a 138 de la Ley 30/1992 y del RD 1398/1993 sean espe-
ciales frente a las del titulo VI de la Ley 30/1992 no les impiden a su vez
ser generales frente a las normas procedimentales sancionadoras especia-
les en materia de trafico.

Y otro ejemplo de normas procedimentales especiales recogidas en la
propia Ley 30/1992 son las dedicadas al procedimiento para la sustancia-
cion de los recursos administrativos del art. 110 y ss.; o al procedimiento
para la sustanciacion de las reclamaciones administrativas previas a la via
judicial civil o laboral del art. 122 y ss.; o al procedimiento para la revi-
sion de oficio de los actos nulos de pleno derecho (arts. 102 y 104 de la
Ley 30/1992); o a los procedimientos para la ejecucion forzosa de los
actos administrativos (arts. 96 y siguientes de la Ley 30/1992); o a los pro-
cedimientos para la exaccion de responsabilidad patrimonial de las Admi-
nistraciones Publicas (arts. 142 y 143 de la Ley 30/1992).

Y hay que recordar que, segun el principio de especialidad normativa
se aplicaran preferentemente las normas especiales sobre las generales y
éstas en defecto de las especiales®. Y podemos afadir que las normas
especiales pueden establecer soluciones distintas de las generales siempre
que ello sea conforme con el derecho fundamental-principio de igualdad
y con el resto de los derechos fundamentales®.

Sin embargo, tal solucion distinta, si contradice las normas considera-
das como de procedimiento administrativo comun reguladas por la Ley
30/1992 (que unas son generales y otras especiales), no serd posible en el
caso de las normas procedimentales de las Comunidades Auténomas ins-
trumentales de los regimenes sustantivos sobre los que éstas ya ostentan
competencias, que el Tribunal Constitucional ha reconocido como com-
petencia de las mismas, por lo que, en nuestra opinion, no es afortunada

3 Sobre dicho principio y las relaciones entre normas especiales y generales, me remito a mi traba-
jo «El principio de especialidad normativa (lex specialis) y sus aplicaciones jurisprudenciales» RAP
162, afio 2003, p. 189 y ss. y, en especial sobre lo anterior, la p. 200.

4 Ibidem, p. 193.
5 Ibidem, p. 197.
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la calificacion que el propio TC hace de tales procedimientos autonomi-
cos como especiales ratione materiae, en su Sentencia 227/1988, pues
mezcla dos dualidades, en principio, distintas: la que enfrenta las normas
generales a las especiales y la que contrapone las normas estatales de pro-
cedimiento administrativo comun a las normas procedimentales citadas de
las Comunidades Autonomas, que analizamos mas adelante.

III. PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
FORMALIZADOS Y PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS NO FORMALIZADOS

Como destaca el profesor F. GONZALEZ NAVARRO, Magistrado Ponente
ademas de la STS de 12 de febrero de 1986 (RJ 1986\2156), en la que se
recoge la distincion que ahora analizamos, procedimientos formalizados
son aquellos en los que su tramitacion aparece preestablecida por el Dere-
cho Positivo y su orden ritual se prescribe en la norma, imponiéndose al
instructor del procedimiento, que ve de esta manera como imperativa-
mente se le marca el cauce que ha de seguir para el ejercicio de las potes-
tades de que esta dotada la Administracion. Por contra, los procedimien-
tos no formalizados son aquellos otros en los que se deja en libertad al ins-
tructor para fijar la tramitacion como un arsenal de herramientas procesa-
les a disposicion de éste, que las utilizara segun convenga en cada caso.

Este mismo Autor nos dice que la Ley de Procedimiento Administrati-
vo de 1958 y la Ley 30/1992 no han regulado un procedimiento adminis-
trativo rigido, formalizado, en el sentido de que cada tramite tiene su
causa en el que le precede y que, a su vez, es causa del que le sigue, de
acuerdo con el principio de preclusion procesal, sino que se ha limitado a
poner en poder del instructor o de las partes unos instrumentos (prueba,
informe, audiencia, etc), de los que, segun los casos, pueden o deben
hacer uso, con vistas a la decision que en su dia haya de dictarse. De ahi
que, en el Titulo IV de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958,
se haya establecido un procedimiento no formalizado o flexible que se
contrapone a otros procedimientos formalizados o rigidos, cuya tramita-
cion escalonada se regula con carécter preclusivo, bien en la propia Ley
de Procedimiento Administrativo (en el Titulo VI bajo la rabrica «proce-
dimientos especiales») o bien en otras normas legales o reglamentarias.

Anade que, como destaco la Exposicion de Motivos de la LPA de 1958,
«la Ley ha huido [...] de la ordenacion rigida y formalista de un procedi-
miento unitario en el que se dan todas aquellas actuaciones integradas
como fases del mismo y, en consecuencia, no regula la iniciacion, orde-
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nacion, instruccion, y terminacion, como fases o elementos preceptivos
del procedimiento, sino como tipo de actuaciones que podran darse o no
en cada caso, segun la naturaleza y exigencias propias del procedimiento
del que se trate».

Y culmina sefialando que lo mismo puede decirse de las normas proce-
dimentales reguladas en el Titulo VI de la Ley 30/1992, el denominado
procedimiento general o normas procedimentales generales de la citada
Ley, que no responden al esquema de un procedimiento escalonado con
fases cuyas actuaciones ademas deban ser sucesivamente necesarias unas
de otras y deban darse en todo caso. Por ejemplo, en cuanto al tramite de
alegaciones, dice que los interesados pueden utilizarlo en cualquier
momento del procedimiento anterior al tramite de audiencia, pero no
impone un tramite de alegaciones especifico, en un momento procedi-
mental concreto. Los actos de instruccion los regula de un modo bastante
amplio, sin ni siquiera exigir que el 6rgano encargado de tales actos, el
instructor, deba ser necesariamente distinto del 6érgano competente para
resolver. También regula de forma muy genérica la prueba, sin establecer
un momento procedimental concreto de la misma y esto sucede igual-
mente con los informes y con el trdmite de informacion publica, que no
aparece como preceptivo en virtud de la propia Ley 30/1992, sino tan s6lo
cuando normas especiales asi lo establezcan, de tal modo que en los
demas casos va a depender de la decision del 6rgano competente para dic-
tar la resolucion final del procedimiento, cuando la naturaleza de éste lo
requiera. En cuanto al trdmite de audiencia, tan solo prescribe que debera
adoptarse cuando no figure en el procedimiento ni sean tenidos en cuenta
en la resolucion otros hechos ni otras alegaciones y pruebas que las adu-
cidas por el interesado®.

A nuestro entender, debe admitirse que estamos ante un procedimiento
menos formalizado y menos escalonado que el recogido por ejemplo en el
Reglamento para el ejercicio de la potestad sancionadora aprobado por el
Real Decreto 1328/1993, de 4 de agosto, que si establece una secuencia
ordenada y preclusiva de actuaciones a partir de su art. 11, y, en ese sen-
tido, puede calificarse como flexible y no formalizado.

Efectivamente, incluye previsiones que dejan libertad a los interesados,
como las alegaciones del art. 79 y la proposicion de prueba, segun se deri-

¢ J. GONZALEZ PEREZ-F. GONZALEZ NAVARRO, «Comentarios a la Ley de Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuny, 3* Edicion, Ed. Thomson-
Civitas, Madrid 2003 «Comentarios...», p. 96 y ss. F. GONZALEZ NAVARRO, «Derecho Administrati-
vo Espaiol». Tomo III: «El acto y el procedimiento administrativo». EUNSA. Pamplona 1997, p.
543 y ss.
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va del art. 81, o al drgano instructor, tales como la peticion de informes no
exigidos por el Ordenamiento Juridico que se juzguen necesarios a los
organos administrativos para resolver con fundamentacion de la conve-
niencia de reclamarlos (art. 82); la adopcion de oficio de medidas provi-
sionales que estime oportunas para asegurar la eficacia de la resolucion
que pudiere recaer (art. 72); los actos de instruccion en sentido estricto a
realizar (art. 78); y los actos de prueba promovida de oficio (art. 81).

Sin embargo, también debe destacarse la presencia en dichas normas
procedimentales de exigencias obligatorias tales como los requisitos de la
instancia, en el procedimiento iniciado a solicitud del interesado del art.
70; el emplazamiento para subsanacion de los defectos de la solicitud del
art. 71; el impulso de oficio en todos los tramites, una vez iniciado el pro-
cedimiento (art. 74.1); la tramitacion segun orden riguroso de incoacion,
en asuntos de naturaleza homogénea, salvo orden motivada en contrario;
la no suspension del procedimiento por cuestiones incidentales salvo la
recusacion (art.77); la obligacion del tramite de audiencia cuando figuren
en el procedimiento o deban ser tenidos en cuenta en la resolucion hechos,
alegaciones y pruebas distintas de las aducidas por el interesado (art. 84.4,
sensu contrario); y los recogidos en relacion con las resoluciones finales,
tales como la congruencia con las peticiones formuladas por los interesa-
dos y demas que alli se incluyen.

Y, en cuanto a la secuencia de actuaciones, también se incluyen pres-
cripciones obligatorias. Por un lado, la clara distincion de tres fases dentro
del procedimiento: la iniciacion de oficio o previa solicitud del interesado
(Capitulo I); la instruccion en sentido amplio (ribrica de las actuaciones
del Capitulo III del Titulo VI); y la finalizacion del mismo (Capitulo IV),
ordinariamente mediante la resolucion (art. 89). Y, por otro, dentro de la
fase de instruccion en sentido amplio (ribrica de las actuaciones del Capi-
tulo IIT del Titulo VI), se prescribe que las alegaciones in genere deben for-
mularse siempre antes del tramite de audiencia; que los actos de instruc-
cion en sentido estricto y la prueba deben realizarse antes del tramite de
audiencia; y que ésta debe efectuarse, una vez realizada la instruccion y la
prueba y antes de la propuesta de resolucion. Y, a su vez, puede interpre-
tarse que del art. 84 se deriva la exigencia de propuesta de resolucion ante-
rior a la resolucion, con separacion de o6rgano de instruccion y organo de
resolucion, aunque también cabe la interpretacion de que la propuesta de
resolucion no es obligatoria con caracter general y que, solo si la hubiere,
el tramite de audiencia debe ser anterior a dicha propuesta’.

7 La STC 76/1990 (FJ 8, letra A) afirma en este sentido lo siguiente: «Por la naturaleza misma de
los procedimientos administrativos, en ningin caso puede exigirse una separacion entre instruccion
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Es decir, que las normas procedimentales del Titulo VI de la Ley
30/1992, aun sin establecer una secuencia de actuaciones tan cerrada
como el referido RD 1398/1993, si que dispone una secuencia minima y
una serie de prescripciones obligatorias que configuran una estructura
procedimental minima y una serie de previsiones preceptivas que deben
darse cuando concurren las circunstancias previstas en la propia Ley. Lo
que, a su vez, suministra un procedimiento que puede actuar como norma
general, aplicable en defecto de norma especial, y de una estructura pro-
cedimental y de unas normas procedimentales minimas, que junto con
otras de la misma Ley (tales como las especiales para el ambito sanciona-
dor recogidas en los arts. 134 y ss. y demas especiales recordadas atras),
son aplicables a todas las Administraciones publicas como procedimiento
administrativo comun.

Por eso, no cabe entender, desde nuestro punto de vista, que el hecho
de que la Ley 30/1992 (como la anterior LPA) no regule un procedimien-
to totalmente formalizado, al estilo del RD. 1398/1993, ello habilite por si
mismo a las Comunidades Autéonomas para establecer regulaciones pro-
cedimentales propias. Estas deberan estar exclusivamente a sus titulos
competenciales reconocidos al efecto en la propia Constitucion (especia-
lidades procedimentales derivadas de especialidades organizativas —art.
149.1.18-) o por la jurisprudencia constitucional (normas procedimenta-
les instrumentales de los regimenes sustantivos sobre los que éstas ya
ostentan competencias).

Nos apartamos asi de la tesis mantenida por F. GONZALEZ NAVARRO y
recogida en la STS de 6 de noviembre de 1986 (RJ 1986\7815, FJ. 3°), de
la que ¢l mismo fue Ponente, segln la cual las Comunidades Autdnomas
estan habilitadas para crear cauces procesales inéditos cuando el procedi-
miento adecuado a una concreta actividad administrativa no esté formali-
zado.

y resolucion equivalente a la que respecto de los Jueces ha de darse en los procesos jurisdiccio-
nales». Aunque del contexto del resto de la Sentencia se infiere que ello depende de lo que dis-
ponga el legislador, que, en relacion con el procedimiento administrativo, puede separarlas o
asignarselas a un mismo 6rgano, como ocurre con las funciones de inspeccion y liquidacion tri-
butaria.

Pero también hay que tener en cuenta que, en la misma Sentencia, se alude a la STS de 24 de abril
de 1984 (RJ 1984\2711, Cdos. 6 y 10, que afirmd, obiter dicta, que la distribucion legal de funcio-
nes inspectoras y liquidadoras configuraba garantias procedimentales para los contribuyentes que no
podian quedar a la libre discrecionalidad de la potestad organizadora de la Administracion, «salvo
que por otra disposicion con rango de Ley se alteren aquellos principios que, como de orden publi-
co, y hasta que esto ultimo no suceda, han de ser respetadosy».
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IV. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN,
COMPETENCIA EXCLUSIVA DEL ESTADO,
Y LOS PROCEDIMIENTOS REGULADOS POR
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS COMO
INSTRUMENTALES DE LOS REGIMENES
SUSTANTIVOS DE COMPETENCIA DE
LAS MISMAS

El art. 149.1.18 atribuye al Estado la competencia exclusiva, por un
lado, sobre «las bases del régimen juridico de las Administraciones publi-
cas y del régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garan-
tizaran a los administrados un tratamiento comun». Pero, por otro lado,
con un punto y coma respecto a lo anterior, atribuye también al Estado
competencia exclusiva sobre el «procedimiento administrativo comun, sin
perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las
Comunidades Autonomasy.

1. En primer lugar, es incontrovertido que la Constitucion, en relacion
con las normas estatales sobre procedimiento administrativo comun, reco-
noce la aplicacion de las especialidades derivadas de la organizacion pro-
pia de las Comunidades Auténomas.

La STC 76/1983 (F.J. 23) declara que «tales especialidades deberan ser
aprobadas por Ley de la respectiva Comunidad Auténoma, sin que en nin-
gun caso puedan reducirse las garantias que establece la legislacion en
favor del administradoy.

Y, por eso, la STC 204/1992, FJ. 5°, en la misma linea, admite que, en
el procedimiento para la elaboracion de los Reglamentos ejecutivos, dic-
tamine un 6rgano administrativo consultivo distinto del Consejo de Esta-
do, creado por la correspondiente Comunidad Autonoma, siempre que
esté dotado de las caracteristicas de organizacion y funcionamiento que
aseguren su independencia, objetividad y rigurosa cualificacion técnica.
Pero, si tal Comunidad no cuenta con un 6rgano de tales caracteristicas,
entonces las garantias procedimentales exigen mantener la intervencion
preceptiva del Consejo de Estado, en tanto que 6rgano al servicio de la
concepcion global de Estado que la Constitucion establece.

Tal Sentencia califica expresamente la sustitucion del Consejo de Esta-
do por el 6rgano consultivo autondomico como «especialidad derivada de
su organizacion propiay; exige que tal érgano cuente con las caracteristi-
cas citadas para que no se produzca una reduccion de garantias procedi-
mentales; y afirma que ello rige en todos los casos que formen parte de las
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bases del régimen juridico de las Administraciones publicas o del proce-
dimiento administrativo comun, circunstancia que concurre en el caso de
la elaboracion de los reglamentos para la ejecucion de las leyes (FJ. 6°)8.

Otro ejemplo de lo anterior es la intervencion en el procedimiento de
revision de oficio de los actos administrativos nulos de pleno derecho, en
lugar del Consejo de Estado, del 6rgano consultivo equivalente a éste cre-
ado en las correspondientes Comunidades Autonomas, que cuente con las
caracteristicas arriba citadas. Tal sustitucion podia mantenerse como apli-
cacion del citado inciso del art. 149.1.18 de la Constitucion Espafiola, ain
bajo la vigencia de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, que
tan s6lo mencionaba al Consejo de Estado y, claramente hoy, no s6lo por
tal prevision constitucional, sino también por contemplarlo expresamente
la Ley 30/1992, en su art. 102.1.

2. Por otro lado, es patente que nos encontramos ante la atribucién de com-
petencia normativa al Estado para establecer unas normas procedimentales
aplicables a todas las Administraciones Publicas, incluidas las de las Comu-
nidades Autonomas. Eso nadie lo discute. Se colige del adjetivo «comiin.

El problema estriba en si tal atribucion incluye toda la normativa sobre
procedimiento administrativo o so6lo una parte de la misma, es decir si se
configura como una competencia de legislacion plena o como una com-
petencia de legislacion compartida. Y, en este ultimo caso, qué competen-
cias concretas pueden ostentar las Comunidades Autonomas.

Hasta ahora, se han mantenido fundamentalmente dos interpretaciones:
su consideracion como competencia de legislacion plena y su entendi-
miento como legislacion basica estatal. Aunque —como veremos— la juris-
prudencia constitucional no conduce exactamente ni a lo uno ni a lo otro.

8 Hay que destacar que la vinculacion aqui de este tramite-garantia en el procedimiento de elabo-
racion de reglamentos con la competencia estatal de procedimiento administrativo comun contrasta
con la afirmacion por el propio TC, en su Sentencia anterior 15/1989, de que tal procedimiento no
formaba parte de tal competencia estatal. Esa es quiza la razon por la que haga ahora la referencia
indistinta a dicha competencia y a la competencia estatal para aprobar las bases sobre régimen juri-
dico de las Administraciones publicas.

Pero, en cualquier caso, nos parece una rectificacion del TC con respecto al criterio mantenido en la
sentencia anterior, en la linea defendida por autores tales como F. LOPEZ MENUDO («Los principios
generales del procedimiento administrativoy. RAP 129, afio 1992, p. 70) y J. TorNOS MAs («Titulo
competencial del Estado, ambito de aplicacion y entrada en vigor, en el libro colectivo coordinado por
¢l mismo: «Administracion publica y procedimiento administrativo. Comentarios a la Ley 30/1992».
Ed. Bosch. Barcelona 1994, p. 42), que consideran que no es correcta la doctrina a este respecto de la
STC 15/1989. Concretamente, F. LOPEZ MENUDO, porque el procedimiento reglamentario «contempla
garantias que traducen principios constitucionales de informacion y participacion ciudadana pertene-
cientes de iure al procedimiento administrativo comun que corresponde asegurar al Estado.
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La tesis de su consideracion como competencia de legislacion plena ha
sido defendida, en un primer momento, por autores tales como F. SAINZ
MORENO, J.L. PINAR MARNAS y E. GARCIA DE ENTERRIA y, nominalmente,
en parte, por la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992.

J.L. PINAR MANAS considerd tempranamente que estdbamos ante una
legislacion no sélo de aspectos basicos, sino también de aspectos concre-
tos, al destacar que, si el constituyente hubiera querido atribuir al Estado
solamente la legislacion basica respecto al procedimiento administrativo,
la Constitucion no hubiera previsto la atribucion a éste de competencia
exclusiva sobre el procedimiento administrativo comun de forma diferen-
ciada con respecto al «régimen juridico de las Administraciones publicas»
respecto al cual tnicamente le confiere la legislacion basica.

Pero, ademas, sostiene este Autor que al Estado le corresponden tam-
bién las bases del procedimiento administrativo no comun, como parte de
su competencia para aprobar las bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas que le confiere el art. 149.1.18 CE. Y las Comuni-
dades Autonomas pueden ostentar competencia no s6lo sobre la regula-
cion de las especialidades del procedimiento administrativo comun deri-
vadas de su propia organizacion, sino también sobre el desarrollo norma-
tivo de las bases estatales reguladoras del procedimiento administrativo
no comun’,

F. SAINz MORENO ha subrayado que la regulacion estatal derivada del
149.1.18 es plena y no bésica, porque no reconoce desarrollo normativo a
las Comunidades Autonomas!?,

° J.L. PINAR MANAS, «Procedimiento administrativo y Comunidades Auténomasy, en la obra colec-
tiva «Gobierno y Administracion en la Constitucion», de la Direccion General del servicio Juridico
del Estado, publicada por el Instituto de Estudios Fiscales. Madrid 1988, Volumen II, pp. 1448 y ss.,
en especial, pp. 1460-1461.

10 F, SAINZ MORENO, «La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas en la Ley
de régimen Juridico y de Procedimiento Administrativo Comun. Especial referencia a la responsa-
bilidad por no ejercicio de sus competenciasy», en «Estudios sobre la nueva Ley de régimen Juridi-
co y de Procedimiento Administrativo Comiin (seminario de Derecho Local, curso 1992-1993),
Ayuntamiento de Barcelona. Barcelona 1992, pp. 78 y ss.

Ahora bien, en un trabajo posterior, afirma que, a partir de la STC 227/1988, que reconoce a las
Comunidades Auténomas la regulacion de normas procedimentales instrumentales de sus regime-
nes sustantivos propios, la distincion entre competencia sobre procedimiento administrativo comun
y sobre régimen juridico de las Administraciones publicas «ha quedado muy desdibujada» y el plan-
teamiento de la cuestion ha cambiado radicalmente («Principios y ambito de aplicacion de la LAP,
en particular, articulos 1 a 3», incluido en el libro colectivo «Administraciones publicas y ciudada-
nos —Estudio sistematico de la Ley 30/1992...—», coordinado por B. PENDAS GARCIA. Ed. Praxis.
Madrid 1993, p. 161-165). Y, en otro estudio ulterior, reitera tal ensombrecimiento e indica que «no
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Y E. Garcia DE ENTERRIA ha destacado que la regulacion del procedi-
miento administrativo comun no es una «simple competencia de regulacion
bésica, sino de regulacion total o integral. La inica competencia que en
materia de procedimiento administrativo se reserva a las Comunidades
Autonomas es la relativa a «las especialidades» (que es otra cosa que un
«procedimiento especifico») derivadas de su organizacion propia, precisa-
mente, y nada mas». Por ello, ha recalcado que el reconocimiento que hace
el articulo 1 del RD 1398/1993, que aprueba el Reglamento de procedi-
miento para el ejercicio de la potestad sancionadora, de que en materia de
procedimiento administrativo tienen competencias propias las Administra-
ciones de las Comunidades Auténomas y las entidades que integran la
Administracion Local ni esta en la Ley 30/1992, ni al propio Legislador se
lo permitiria siquiera la Constitucion. Y afirma que «el procedimiento admi-
nistrativo (y el aplicable al ejercicio de la potestad sancionadora lo es, indu-
dablemente, art. 134 de la Ley 30/1992) ha de ser comun, y regularlo en ese
ordenamiento comun es una competencia exclusiva del Estado», precisando
que «la competencia regulativa del Estado no es aqui la de meros principios
o0 bases, sino integral, de modo que la observancia de los mismos no puede
abrir la puerta a otras competencias normativas de desarrollo»!!.

La Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992 (Epigrafe 2) consigna
expresamente que, a diferencia de la regulacion del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, en el que se confiere al Estado solo las
bases, que gira sobre el esquema «bases mas desarrollo», en el supuesto
del «procedimiento administrativo comuny, la CE atribuye al Estado una
competencia normativa plena y exclusiva del Estado. Pero, a continua-
cion, afirma que tal regulacion procedimental no excluye las competen-
cias ya sea de las Comunidades ya sea del Estado para regular procedi-
mientos especificos «ratione materiae», con invocacion de la jurispruden-
cia constitucional que admite competencias de las Comunidades Autono-
mas para dictar normas de procedimiento necesarias para la aplicacion de
su derecho sustantivo (claramente la STC 227/1988) vy, asi, puede hablar-
se de regulacion de procedimientos propios de las Comunidades Auté-
nomas que debe respetar la competencia reguladora del Procedimiento
Administrativo Comtn.

parece posible precisar qué alcance practico tiene para el Estado y para las Comunidades Auténo-
mas la referida distincién (Voz «Procedimiento Administrativo Comun», en Enciclopedia Juridica
Basica de Editorial Civitas, Madrid 1995, pp. 5160-5161).

' E. GARCIA DE ENTERRIA: «La problematica puesta en aplicacion de la LRJ-PAC: el caso del Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio
de la potestad sancionadora. Nulidad radical del Reglamento y desintegracion general del nuevo sis-
tema legaly. REDA 80, afio 1993 (epigrafe III).
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Tienen razon J. GONZALEZ PEREZ-F. GONZALEZ NAVARRO cuando man-
tienen que aqui la Exposicion de Motivos se contradice'?. Porque si indi-
ca que a las Comunidades Autéonomas se le reconocen competencias nor-
mativas en materia de procedimiento, la competencia del Estado sobre
normas procedimentales no seria plena, sino compartida.

Y la tesis segtn la cual estamos ante una manifestacion de legislacion
estatal basica es defendida por autores tales como F. LOPEZ MENUDO; F.
LoPEZ RAMON; J. TORNOS MAS; y J. GONZALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVA-
RRO.

F. LorEZ MENUDO sostiene que las normas de procedimiento adminis-
trativo comun deben regular a) aquello que constituye las condiciones
basicas garantizadoras de un tratamiento igual a todos los espafoles y b)
la unificacion de las instituciones directamente enlazadas con la seguridad
juridica'®. Es decir, toda cuestion verdaderamente nuclear'*, lo que se tra-
duce en la exigencia de que se centre en los principios generales del pro-
cedimiento y en diversos institutos procedimentales que aparecen transi-
dos de aquéllos, excluyendo las simples reglas y las meras soluciones téc-
nicas de caracter contingente'®. Y afirma que tal conclusion es en realidad
la misma que el TC predica de las leyes basicas'®.

Y F. LOPEZ RAMON se manifiesta en igual sentido. La finalidad de las nor-
mas de procedimiento administrativo comun es la certeza de los particulares
de que todas las Administraciones a las que se dirijan van a actuar con crite-
rios homogéneos (como recoge el epigrafe 4 de la Exposicion de Motivos de
la Ley 30/1992) y que existan unas garantias procedimentales comunes en
todo el Estado!'’. Y afirma que, en realidad, tal competencia deberia ser
caracterizada como una competencia sobre las bases del procedimiento'®.

J. TorNOS MAs afirma en la misma linea que «bases del régimen juri-
dico y procedimiento administrativo se identifican, de hecho, material y

12°J. GONZALEZ PEREZ-F. GONZALEZ NAVARRO, «Comentarios...», p. 127.

13 F. LOPEZ MENUDO, «Los principios generales del procedimiento administrativo». RAP 129, afio
1992, pp. 74-75.

14 Ibidem, p. 74.
5 Ibidem, p. 76.
16 Ibidem, p. 74.

17 F. LoPEZ RAMON, «Reflexiones sobre el ambito de aplicacion de la Ley de Régimen juridico de
las Administraciones publicas y del procedimiento comtn». RAP 130, afio 1993, p. 108.
18 Ibidem, p. 110.
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funcionalmente». «Dentro del concepto material régimen juridico cabe
incluir la materia procedimiento administrativo, en tanto que regulacion
del régimen de produccion de actos» y, por otro lado, «el adjetivo comun,
al predicarse del procedimiento administrativo, convierte la competencia
legislativa estatal en competencia funcionalmente bésica». Y considera
apoyada tal tesis en algunas sentencias del TC (como la 204/1992) que
invocan indistintamente ambos titulos competenciales'.

Y J. GoNzALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVARRO destacan, por un lado,
que, segun la Sentencia del Tribunal Constitucional 227/1988, estamos
ante competencia compartida con las Comunidad Autonomas. Y afiaden,
por otro, que el procedimiento administrativo es una parte del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, lo que se confirma porque el
Tribunal Constitucional en la Sentencia 227/1988 contempla dentro de la
competencia sobre procedimiento administrativo comiin, de modo conjun-
to, no solo aspectos estrictamente procedimentales (tramitacion estricta
dicen los Autores), sino también aspectos del régimen juridico de las
Administraciones Publicas no estrictamente procedimentales, como los
requisitos de validez y eficacia de los actos, los modos de revision de los
mismos y los medios de ejecucion de éstos. Y, si la competencia del Esta-
do sobre el citado régimen juridico es la propia de la legislacion basica,
ésta es la que corresponde igualmente sobre la regulacion procedimental?.

En tono critico a lo anterior, S. MARTIN RETORTILLO afirmaba que la
interpretacion que incluye el procedimiento administrativo comun dentro
de la competencia sobre el régimen juridico de las Administraciones
publicas no parecia correcta, por cuanto ha sido identificada en su singu-
laridad por el art. 149.1.18 CE. Y demostrd como la enmienda del Grupo
Vasco que intentd circunscribir la competencia estatal a las bases fue
rechazada. Si bien, afiadia que ésta seria la interpretacion que terminaria
por generalizarse, con notable ampliacion de las competencias de las
Comunidades Autonomas?', en virtud de la evidente desviacion interpre-
tativa que ha llevado a cabo el TC a partir de la equivoca exégesis de un
parrafo de la STC 76/1983.

19 J. TorNOS MaAs, «Titulo competencial del Estado, ambito de aplicacién y entrada en vigor», en
el libro colectivo coordinado por él mismo: «Administracion publica y procedimiento administrati-
vo. Comentarios a la Ley 30/1992». Ed. Bosch. Barcelona 1994, p. 40 y ss.

20 J. GoNzALEZ PEREZ y F. GONZALEZ NAVARRO, Comentarios, pp. 125 a 131. El propio Tribunal
Constitucional ha dicho que el procedimiento y el régimen de recursos forman parte, entre otros
aspectos, de la expresion «régimen juridico de las administraciones publicas» (STC 76/1983, FJ. 38).

21 S. MARTIN RETORTILLO, «Reflexiones sobre el procedimiento administrativo comtn». RAP 131,
afio 1993, pp. 8-9.
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En esta Sentencia afirma el citado intérprete constitucional la constitu-
cionalidad de los preceptos de los Estatutos Vasco y Catalan en los que se
hace referencia conjunta tanto a las especialidades organizativas como a
las especialidades derivadas del Derecho sustantivo como competencia
propia de las respectivas Comunidades, porque en tales preceptos se reco-
gen indiferenciadamente tanto la competencia del art. 149.1.6 sobre legis-
lacion procesal («sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este
orden se deriven del derecho sustantivo de las Comunidades Autono-
masy), como la competencia del art. 149.1.18 sobre procedimiento admi-
nistrativo comun («sin perjuicio de las especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Autonomasy). Y, aunque parece
clara tal distincion en la Sentencia citada, después la misma no se sigue
por el propio TC?2, que, a partir de su Sentencia 227/1988, reconocera a
las Comunidades Autdnomas competencias para establecer regulaciones
procedimentales que recojan especialidades vinculadas al Derecho sus-
tantivo sobre cuya regulacion ostentan competencias.

3. Y, por nuestra parte, debemos destacar, en primer término, en la
linea resaltada por S. MARTIN RETORTILLO, que, aunque sea verdad que el
procedimiento administrativo pueda considerarse una parte del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, lo que esta claro es que el
poder constituyente espaiiol ha separado el género (régimen juridico)
y la especie (procedimiento administrativo) mediante un punto y
coma, con la finalidad clara de establecer dos titulos competenciales
diferenciados. Puede decirse, ademas, que para la especie (el procedi-
miento administrativo) ha establecido una norma competencial especial
frente a la norma competencial del género (el régimen juridico de las
Administraciones Publicas), que, como toda norma general tan solo se
aplica en defecto de norma especial.

Y el mismo Tribunal Constitucional ha dejado sentado con caracter
general que la inclusion de una competencia genérica debe ceder ante la
competencia especifica (SSTC 71/1982; FJ 2°;, 87/1989; 133/1997, FJ 13;
y 186/1999, FJ 5°).

Enla STC 50/1999, FJ 3°, se indica que hay aspectos en los que se apli-
cara la competencia especifica de «procedimiento administrativo comuny»
y otros en los que regird la competencia genérica, al declarar que no toda
regulacion que incida en el procedimiento entendido en el sentido amplio
fijado por el Tribunal Constitucional a partir de la STC 227/1988 (que
hemos estudiado atras) forma parte del titulo competencial «procedimien-

2 Jbidem, pp. 12-13.
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to administrativo comtny», de modo que no es reconducible al mismo la
regulacion que tan solo de forma indirecta tiene repercusion o incidencia
en el mismo ampliamente entendido o cuyo incumplimiento puede tener
como consecuencia la invalidez del acto, pues esto obedece al titulo com-
petencial sobre «régimen juridico de las Administraciones Publicasy.

Pero, por otro lado, debemos recordar que, si al Estado se le reconocie-
se tan solo la competencia para aprobar la legislacion basica sobre las nor-
mas procedimentales, a las Comunidades Autonomas le corresponderia la
legislacion de desarrollo. Y, a estos efectos, debemos tener en cuenta que
la dualidad legislacion basica del Estado-legislacion de desarrollo de las
Comunidades Auténomas ha sido interpretada por el Tribunal Constitucio-
nal fundamentalmente de los siguientes modos: a) al Estado le correspon-
de la regulacion de los principios o criterios basicos, (STC 32/1981, FJ. 5°),
de lo que se colige que las Comunidades Auténomas pueden asumir com-
petencias sobre una normativa que desarrolle esos principios o criterios
basicos; b) que al Estado le corresponde una regulacion de minimos,
pudiendo establecer las Comunidades Autonomas requisitos adicionales de
los minimos sefialados por la normativa estatal?’; ¢) al Estado le corres-
ponde una regulacion que asegure de manera unitaria y en condiciones de
igualdad los intereses generales sobre una materia y a las Comunidades
Autéonomas una regulacion de dicha materia que establezca las peculiari-
dades relacionadas con sus propios intereses con respeto a la regulacion
estatal citada y dentro de las competencias que sobre dicha materia le asig-
ne su Estatuto de Autonomia®*; y d) que al Estado le corresponde la regu-
lacion de los «aspectos centrales, nucleares del régimen juridico de una
determinada institucion» (STC 76/1986, FJ. 4°y 103/1997, FJ.4°).

Sin embargo, lo que ha dicho el Tribunal Constitucional, con referencia
a la competencia estatal sobre procedimiento administrativo comun, en
sus Sentencias 227/1988, FJ 32,y 98/2001, FJ 8, por un lado, y ha preci-

23 Asi ha interpretado el Tribunal Constitucional la competencia del Estado sobre «bases y coor-
dinacion general de la sanidad» del art. 149.1.16 (SSTC 32/1983; 42/1983 y 80/1984) y las com-
petencias estatales y autondmicas en relacion con la proteccion del medio ambiente (SSTC
170/1989; 102/1995; 156/1995; 15/1998 y 306/2000). Véase en nuestro trabajo: «Instalaciones de
telefonia movil, salud y medio ambiente». Revista Aranzadi de Derecho ambiental n.° 3; afio 2003,
pp- 57-58.

24 STC 248/1998 y las que alli cita. Este criterio viene a coincidir con la explicacion de E. GARCIA
DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ, que subrayan que la dualidad legislacion basica estatal-legislacion
de desarrollo de las Comunidades Autonomas no gira en torno al par principios-desarrollo de esos
principios, ni sobre el par regulacion abstracta o genérica y precision concreta, sino sobre el de regu-
lacion por el Estado de todo aquello que sobre una materia afecte al interés general, incluso si el
interés general exige una regulacion pormenorizada, de detalle y exhaustiva, como recoge la STC
96/1996, de 30 de mayo (/bidem, T. 1, edicion 2004, p. 304), en su FJ. 20.
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sado en las Sentencias 186/1999; 190/2000; 126/2002, FJ 10, letra a; y
75/2003, por otro, es lo siguiente.

A la competencia estatal sobre procedimiento administrativo comun del
art. 149.1.18 CE. le corresponde la determinacion de los siguientes
principios o normas®*: a) por un lado, de la estructura general del iter
procedimental que ha de seguirse para la realizacion de la actividad juri-
dica de la Administracion y b) por otro, los que prescriben la forma de
elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revision
de los actos administrativos y los medios de ejecucion de los mismos;
incluyendo sefialadamente las garantias generales de los particulares
en el seno del procedimiento (STC 227/1988, FJ 32; 98/2001, FJ §; y
175/2003, FJ 10.c); pero no le pertenecen las «normas ordinarias de
tramitacion» que pueden dictar las Comunidades Autonomas en relacién
con los procedimientos relativos a las competencias que ostentan las
Comunidades Autonomas para la regulacion del régimen sustantivo
de ciertas actividades o servicios (a partir de STC 186/1999, también en
SSTC 190/2000; 126/2002 y 175/2003).

Por consiguiente, consideramos que la atribucion de competencias que
encierra la reserva al Estado del procedimiento administrativo comun, al
criterio que mejor se acomoda de los mencionados como caracterizadores
de la legislacion basica estatal seglin la jurisprudencia constitucional es a
aquel que reconoce al Estado la regulacion de los aspectos centrales,
nucleares, de una institucion y a las Comunidades Autéonomas la regula-
cion de los demas aspectos (es decir de los que no son centrales o nucle-
ares).

En ese sentido, se aproxima a un modo de entender la legislacion basi-
ca frente a la legislacion de desarrollo que ha manejado el Tribunal Cons-
titucional.

Pero, si estuviésemos ante legislacion basica estatal, las Comunida-
des Auténomas, mediante una legislacion de desarrollo, podrian regu-
lar los aspectos no centrales o nucleares del procedimiento como ins-
titucion, en cualquier caso, cualquiera que fuera el régimen juridico
sustantivo del que dicho procedimiento es instrumental y ya fuera o
no de su competencia la regulacion de ese régimen juridico sustanti-
vo. Y ya hemos visto que el Tribunal Constitucional precisa que las nor-
mas procedimentales de las Comunidades Autonomas (aunque sean

25 Podemos hablar mejor de normas principiales y normas-regla, siguiendo la terminologia de M.
ATIENZA y J. RUIZ MANERO en «Las piezas del Derechox». Ed. Ariel. Barcelona 1996.
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sobre aspectos no esenciales, no centrales, no nucleares, es decir, aunque
sean «normas ordinarias de tramitaciény», segiin terminologia del Tribunal
Constitucional) tan s6lo pueden versar sobre procedimientos instru-
mentales de los regimenes sustantivos sobre los que han asumido
competencias, no sobre todos los procedimientos, ni sobre el procedi-
miento como institucion (concluimos nosotros). Aqui esta la diferencia.

Y, por consiguiente, las «normas ordinarias de tramitacion» (aspectos
procedimentales no centrales o nucleares) de procedimientos instrumen-
tales (aspectos procedimentales de regimenes sustantivos) que correspon-
den al Estado también son competencia del Estado y no de las Comuni-
dades Autonomas.

Por eso, a nuestro entender, no podemos identificar el significado de la
competencia estatal sobre «procedimiento administrativo comun» con el de
la competencia estatal sobre legislacion bésica, aunque se aproxime en parte
al mismo. Estamos ante un tipo de titulo competencial proximo al de la
legislacion basica, pero distinto de éste, como también es diferente del titu-
lo «legislacion plenay, lo que determina que, segtn la interpretacion que del
mismo ha hecho el Tribunal Constitucional, en el caso que nos ocupa nos
encontraremos, finalmente, ante competencias normativas compartidas®®.

En suma, al Estado le corresponde, por el titulo competencial «proce-
dimiento administrativo cominy, la regulacion de los aspectos centrales o
nucleares del procedimiento administrativo como institucion, y por ello, de
todos los procedimientos administrativos (ya sean generales o especiales),
lo que segun el Tribunal Constitucional incluye, entre otros apartados ya
mencionados, la estructura general del procedimiento y las garantias
generales de los particulares en el seno del mismo (sentencias menciona-
das). Y, ademas, por el titulo competencial derivado de ser la regulacion
de los aspectos no nucleares del procedimiento una competencia conexa a
la regulacion de los regimenes sustantivos de actividades o servicios, tam-
bién pertenece al Estado la normativa sobre los citados aspectos no nucle-
ares («normas ordinarias de tramitacion») de los procedimientos que son
instrumentales de los regimenes sustantivos de competencia estatal.

Y las Comunidades Autonomas pueden asumir, por el ultimo titulo
competencial citado, la regulacion de los aspectos no nucleares o centra-

26 Entendemos que ésta es la conclusion a la que se llega en virtud de la jurisprudencia constitu-
cional sobre dicho titulo competencial, aunque consideramos, en la linea apuntada por E. GARCiA
DE ENTERRIA y S. MARTIN-RETORTILLO, atras expuesta, que aqui el Tribunal Constitucional se ha
extralimitado y generado titulos competenciales para las Comunidades Auténomas que no estan en
la Constitucion, ni en los Estatutos, interpretados conforme a la Constitucion.
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les («normas ordinarias de tramitaciony), inicamente de aquellos proce-
dimientos instrumentales de los regimenes sustantivos de actividades o
servicios sobre los que las mismas han asumido competencias. Y, por otro
lado, en virtud del 149.1.18 de la Constitucion Espafiola (inciso «sin per-
juicio de las especialidades derivadas de su organizaciony), pueden regu-
lar la incidencia de sus peculiaridades organizativas en la normativa sobre
aspectos nucleares de los procedimientos administrativos que pertenece al
Estado como «procedimiento administrativo comuiny.

Otra cosa ocurre con la regulacion que tan solo de forma indirecta
tiene repercusion o incidencia en el procedimiento ampliamente enten-
dido (con los aspectos sefialados por el TC a partir de la STC 227/1988) o
cuyo incumplimiento puede tener como consecuencia la invalidez del
acto, pues esto corresponde, segun la STC 50/1999, FJ 3°, al titulo com-
petencial sobre «régimen juridico de las Administraciones Publicas» y, por
ello, al Estado le pertenecera la legislacion basica y a las Comunidades
Autonomas que la hayan asumido la legislacion de desarrollo.

4. A su vez, las normas procedimentales de las Comunidades Auténo-
mas, aprobadas, en virtud de sus especialidades organizativas, o en virtud
de su competencia sobre procedimientos instrumentales de sus regimenes
juridicos sustantivos, solo podran complementar en esos ambitos las nor-
mas de procedimiento comun (la STC 17/1990, FJ. 11, habla de ariadir
reglas), pero no excluir garantias, tales como la audiencia al interesado en
el tramite de adopcion de medidas provisionales en un procedimiento tri-
butario (STC 14/1986, FJ. 14) o como la exigencia de dictamen precepti-
vo de un 6rgano que posea las caracteristicas del Consejo de Estado (STC
204/1992), ni reducir las garantias in genere (STC 76/1983, FJ. 23, que
afirma la constitucionalidad del art. 18.1 del Proyecto de Ley Organica de
Armonizacion del Proceso Autondémico, que excluye que las Comunida-
des Autonomas puedan a través de sus especialidades organizativas redu-
cir las garantias establecidas por la legislacion estatal en favor del admi-
nistrado, que hoy se ha convertido en el art. 12.1 de la Ley 12/1983).

Y, si lo que se admite es afiadir y no restar, hay que tener en cuenta, tam-
bién, como destaca la STC 87/1985 (FJ 8, parrafo quinto), en relacion con
las normas sancionadoras y las garantias constitucionales dispuestas en este
ambito, que las Comunidades Auténomas no pueden introducir divergen-
cias irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido respecto del régi-
men juridico aplicable en otras partes del territorio, por mor del art. 149.1.1
CE (es competencia exclusiva del Estado «la regulacion de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionalesy).
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Como, asimismo, debe recordarse, que, en relacion con la competencia
de las Comunidades Autonomas concerniente a la legislacion procesal
para establecer «las necesarias especialidades que en el orden procesal se
deriven de las particularidades de su derecho sustantivo», que les posibi-
lita el art. 149.1.6 CE, de cuya interaccion con el art. 149.1.18 el TC ha
ampliado las competencias sobre procedimiento administrativo de las
Comunidades Auténomas (como ha explicado S. MARTIN-RETORTILLO?7),
el TC ha declarado, en su Sentencia 83/1986, FJ 2, que «como indica la
expresion «necesarias especialidades», se tienen en cuenta tan so6lo las
que inevitablemente se deduzcan, desde el punto de vista de la defensa
judicial, de las reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la
norma autonomica en virtud de las particularidades del derecho crea-
do por ellasy.

5. Y en este punto hay que advertir que la terminologia utilizada por el
Tribunal Constitucional a partir de la Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 227/1988 en las Sentencias citadas, en la que contrapone «procedi-
miento administrativo comun» como competencia estatal y «procedi-
mientos administrativos especiales» o «normas procedimentales especia-
les ratione materiae» como competencia de las Comunidades Autonomas
es no solo confusa, sino erronea.

Procedimiento administrativo comun o normas sobre los aspectos cen-
trales de los procedimientos administrativos no se contraponen a procedi-
mientos especiales o normas especiales de procedimiento ratione mate-
riae, sino —como han aclarado las Sentencias del Tribunal Constitucional
citadas posteriores a la 227/1988— a normas procedimentales no centrales
(«normas ordinarias de tramitaciony), en relacion exclusivamente con los
procedimientos instrumentales de regimenes sustantivos competencia de
cada Comunidad Auténoma en concreto, a las que podriamos denominar
«normas procedimentales no comunes.

Como ha destacado S. MARTIN RETORTILLO, las normas de procedi-
miento administrativo comun no se conciben para aplicarse en defecto de
las normas de las Comunidades Auténomas, sino como directamente apli-
cables, por incluir las cuestiones nucleares que garantizan una igualdad
basica de trato?®.

Y, en la misma linea, L. PAREJO ALFONSO ha subrayado que lo comun
no es lo contrario a especial, sino a particular. Luego la perspectiva de la

27 Ob. cit., p. 12 y ss.

28 S. MARTIN RETORTILLO, «Reflexiones ...», p. 26.
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relacion de las normas procedimentales autonémicas con las estatales de
procedimiento administrativo comtin no es la propia de la dicotomia pro-
cedimiento administrativo general y procedimientos administrativos espe-
ciales. Las normas de procedimiento administrativo comun tienen como
funcion la de garantizar la unidad de fondo, un minimo comun, y esto vin-
cula a todos los ordenamientos territoriales (despliegue vertical) como a
las normas especiales dentro de un mismo ordenamiento (despliegue hori-
zontal)®. Ya veremos, mas adelante, en qué se traduce esto.

Hemos de recordar, por nuestra parte, que, segun el principio de espe-
cialidad normativa, las normas procedimentales especiales tan solo se
contraponen a las normas procedimentales generales, segln los criterios
de diferenciacion siguientes: las normas procedimentales generales son
normas que regulan géneros de supuestos y actian por defecto para el
caso de que no existan normas procedimentales especiales aplicables, que
son normas procedimentales reguladoras de especies concretas de un
género, para supuestos definidos por el Ordenamiento Juridico, y de apli-
cacion preferente a las normas generales, que en el supuesto en cuestion
quedan desplazadas®.

Y la supuesta contraposicion entre norma de procedimiento adminis-
trativo comun, como equivalente a norma general, y norma especial entra
en contradiccion con lo anterior, es decir con lo que el principio de espe-
cialidad normativa comporta. Por eso, la STC 17/1990 dice, en su FJ. 11,
que las normas procedimentales de las Comunidades Auténomas pueden
afiadir reglas; lo que parece excluir que puedan sustituir las normas de
procedimiento comun.

Y, ademas, podemos encontrarnos con normas procedimentales espe-
ciales que no son competencia de las Comunidades Autonomas, sino de
competencia estatal e incluso estatales de procedimiento administrativo
comun, tales como las normas procedimentales especiales para el ejerci-
cio de la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas (arts.
134 a 138 de la Ley 30/1992)!, o para la sustanciacion de los recursos

2 L. PAREJO ALFONSO, «Objeto, 4mbito de aplicacion y principios generales de la Ley de Régimen
juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento comuny, en la obra colectiva «La
nueva Ley de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento comuny, diri-
gida por J. LEGUINA VILLA y M. SANCHEZ MORON. Ed. Tecnos SA. Madrid 1993, pp. 29-30.

30 Vide nuestro trabajo «El principio de especialidad normativa [...]», especialmente, pp. 191-193.

31 Lo destaca la STS de 22 de octubre de 1981 (RJ 1981\8073), cuando califica las normas sobre
procedimiento sancionador de la LPA de 1958 (que se nomina por la propia LPA como procedi-
miento especial) como procedimiento comiin.
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administrativos (de los arts. 110 y siguientes de la Ley 30/1992), entre
otras ya citadas, porque regulan aspectos centrales o nucleares de los pro-

Y lo ha declarado expresamente la STC 87/1985, FJ 8°: «el procedimiento sancionador habra de ate-
nerse al «administrativo comun», cuya configuracion es de exclusiva competencia estatal (art.
149.1.18 CE)».

En la doctrina cientifica ha resaltado lo anterior L. COSCULLUELA cuando indica que no debe iden-
tificarse procedimiento comun con procedimiento general y afirma que el citado procedimiento
especial de la LPA operaba como procedimiento especial comun (en «La posicion ordinamental de
la Ley 30/1992 y los principios y efectos de la mismay, en la obra colectiva titulada «Comentario
sistematico a la Ley de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del Procedimiento
Administrativo Comuny. Ed. Carperi. Madrid 1993, pp. 34-35).

Igualmente, E. GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS-RAMON FERNANDEZ sostienen que era una exigencia
de la competencia del Estado sobre «procedimiento administrativo comtn» del art. 149.1.18° de la
CE que la Ley 30/1992, a través de la cual se ejercita tal competencia, hubiera regulado el procedi-
miento sancionador comun, como lo habia hecho anteriormente la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo de 1958. Y afiaden que la deslegalizacion de tal procedimiento por el art. 134.1 de la referi-
da Ley 30/1992 constituye una de las imperfecciones mas clamorosas ¢ injustificables de dicha Ley
y que el Reglamento de procedimiento en materia sancionadora aprobado por RD 1398/1993 «care-
ce de fuerza para imponerse como procedimiento administrativo comun («Curso...», Tomo II, ed.
2004, p. 189).

Subraya E. GARCIA DE ENTERRRIA que, aunque el Predambulo del Decreto dice que se cumple con la
exigencia constitucional, al regular la Ley 30/1992 los principios del procedimiento sancionador,
ello no es asi, porque sus articulos 134 a 139 «no contienen una regulacion del procedimiento
sancionador, simplemente, sino una simple mencion de algunas reglas de dicho procedimien-
to, no de sus «principios», como se nos pretende hacer creer (aunque, en todo caso, ya hemos
notado que en la materia de procedimiento administrativo comun la competencia estatal no es de
simple regulacién basica o de principio, sino de regulacion integral)» («La problematica puesta
en aplicacion de la LRJ-PAC...». REDA 80, afio 1993, epigrafe III).

Y, por otro lado, aunque el propio Preambulo del Real Decreto 1398/1993, en su segundo parrafo,
afirma que su «regulacion responde a la consideracion de que el procedimiento para el ejercicio de
la potestad sancionadora se integra en el concepto de procedimiento administrativo comiin previsto
en la Constitucion para garantia del tratamiento coman a los ciudadanosy, lo cierto es que, como
resalta E. GARCIA DE ENTERRIA, «seguidamente intenta justificar la destruccion radical o voladura
de tal «procedimiento administrativo comiin» en miles y miles de «procedimientos especificos»
(«La problematica puesta en aplicacion de la LRJ-PAC...». REDA 80, aio 1993, epigrafe III). Tén-
gase en cuenta que, en su primer parrafo normativo, articulo 1.1, epigrafe «Objeto y &mbito de apli-
cacion» dispone que «La potestad sancionadora se ejercera mediante el procedimiento establecido
en este Reglamento en defecto total o parcial de procedimientos especificos previstos en las corres-
pondientes normasy, 1o que estd en contradiccion con una regulacion estatal de «procedimiento
administrativo comtny, aplicable a todas las Administraciones publicas.

Lo que encubre, en realidad, sefiala dicho Autor, «es una clausula de total y absoluta «deslegali-
zacion» o degradacion (supuesto que no se trata de una Ley) normativa: las normas que se enun-
cian podran ser modificadas por cualquier norma dictada por cualquiera de esas Administra-
ciones que tan generosamente se citan, y por normas, como es lo propio de la deslegalizacion,
de rango inferior a la que contiene la clausula. No es una deduccion simplemente 16gica, sino que
el propio articulo 1, ahora parrafo 2, prevé expresamente «procedimientos sancionadores estableci-
dos por ordenanzas locales», esto es, por normas reglamentarias del menor nivel. Esta conclusion
puede extenderse a la propia Administracion del Estado, que podra establecer «procedimien-
tos especificos» por simples Ordenes ministeriales y aun, probablemente, si ha de creerse lo
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cedimientos administrativos citados, aunque se puedan considerar espe-
ciales con respecto a las normas procedimentales generales del Titulo VI
de la citada Ley.

Y estas normas de procedimiento administrativo comiin especiales
(las que acabamos de enumerar, sin caracter exhaustivo), lo mismo que las
de procedimiento administrativo comiin generales (las del Titulo VI de la
Ley 30/1992), son directamente aplicables a las Comunidades Autono-
mas, como aspectos nucleares del procedimiento administrativo como
institucion, y no meramente en defecto de dichas normas autonémicas.

La relacion general-especial opera dentro de las normas estatales de
procedimiento administrativo comun, de tal manera que, dentro de tales
normas de procedimiento administrativo comun, seran de aplicacion pre-
ferente las especiales (p. ¢j. las de procedimiento sancionador) sobre las
generales (las del Titulo VI de la Ley 30/1992). Pero, establecida tal pre-
ferencia interna, ambas normas son de aplicacion directa (segun tal
prelacion interna) y prevalente en relacion con las normas procedi-
mentales de las Comunidades Autéonomas.

Asi pues, si las normas procedimentales autondmicas estan relacionadas
con normas de procedimiento administrativo comun especiales (p. €j., por
ser sancionadoras), deberan ser respetuosas, en primer término, con las nor-
mas de procedimiento administrativo comun especial de tal tipo (con las de
los arts. 134 y ss. de la Ley 30/1992 y con las que deberia incluir tal Ley de
modo completo, como sostienen E. GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS-RAMON
FERNANDEZ*?) y, en segundo término, con las de procedimiento administra-
tivo comun general que se apliquen en defecto de las anteriores, pues todas
ellas les son de aplicacion directa y prevalente, por afectar a los aspectos
nucleares del procedimiento administrativo como institucion.

Pero es que incluso puede mantenerse que también poseen las normas
de procedimiento administrativo comiin generales y especiales aplicacion

que el Reglamento literalmente dice, por Instrucciones o Resoluciones de Direcciones Gene-
rales, siempre que se publiquen en el BOE para que puedan ganar aplicabilidad general».

Y dicho Reglamento se dicta en virtud de la remision que contienen el articulo 134 de la Ley 30/1992
y su Disposicion final primera. Dado que ésta «faculta al Gobierno para dictar por Decreto cuantas
medidas sean conducentes a la ejecucion de lo dispuesto en esta Ley», es, pues, el Gobierno el 6rga-
no llamado a esa ejecucion y, explicitamente, el Decreto la forma de ejercer tal competencia. Por ello,
que ese Decreto se limite a presentarse como supletorio e intente trasladar tal competencia material
a Organos inferiores de la Administracion del Estado, asi como a todas las Administraciones territo-
riales es, manifiestamente, una infraccion de la delegacion (Ob. cit., epigrafe II).

32 Véase lo expuesto en la nota al pie anterior.
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directa (segun tal prelacion interna) y prevalente en relacion con las
normas procedimentales del Estado que no tengan la condicion de
normas de procedimiento administrativo comun, tal y como, acertada-
mente a nuestro entender, hemos visto que apunta L. PAREJO ALFONSO.

Y es que, en puridad, las demds normas procedimentales estatales espe-
ciales que no sean de procedimiento administrativo comun no deberian
poder aplicarse preferentemente sobre las generales o especiales de pro-
cedimiento comun, si entran en contradiccion con ellas, por constituir
éstas las normas nucleares del procedimiento administrativo como insti-
tucion y ser aplicables como minimo comun normativo que asegura la
igualdad basica de los ciudadanos y las garantias minimas de éstos en el
procedimiento.

E, incluso, puede afirmarse aqui —como lo hace L. PAREIO ALFONSO-
que, cuando la Ley que regula el procedimiento administrativo comun no
tiene en cuenta lo anterior y excluye expresamente a normas procedimen-
tales estatales que no son de procedimiento administrativo comutn de la
sujecion a las que si lo son, incurre en inconstitucionalidad, por no cum-
plir su funcién constitucional, por vulnerar el «principio de funcion cons-
titucional» teorizado por R. GOMEZ-FERRER MORANT3? y proclamado por
nuestro Tribunal Constitucional, en sentencias tales como la 72/1984;
213/1988;259/1988; 214/1989; 149/1991; 234/1999, FJ 5; 32/2000, FJ 5;
174/2000, FJ 4; y 1a 3/2003, FJ. 10°4.

33 R. GOMEZ-FERRER MORANT, «Relaciones entre Leyes: competencia, jerarquia y funcion consti-
tucional». RAP 113, afio 1.987, pp. 22 y ss. Y, antes, en «La posicion de la Ley General Presupues-
taria en el Ordenamiento juridico», trabajo incluido en el libro «EI marco juridico-financiero del
Sector publico: Perspectivas de Reformay. 1x Jornadas de Control Financiero, celebradas en Madrid,
del 22 al 24 de abril de 1986. Ministerio de Economia y Hacienda. Intervencion General de la
Administracion del Estado. Madrid 1988.

3% 0b. cit., pp. 30-32.Y se refiere aqui explicitamente a la exclusion por la Ley 30/1992 de su 4mbi-
to de aplicacion de los procedimientos disciplinarios del personal al servicio de las Administracio-
nes publicas (Disposicion Adicional 8%); a la remision a su normativa especifica de la revision en via
administrativa de los actos en materia tributaria (DA 5%.2) y de los actos de gestion recaudatoria de
la Seguridad Social y la impugnacion de los actos de la Seguridad Social y Desempleo (DA 6%); a la
aplicacion tan solo subsidiaria de la citada Ley a los procedimientos tributarios y de aplicacion de
los tributos (DA 5%.1) y a los procedimientos administrativos para la imposicion de sanciones por
infracciones en el Orden Social y para la extension de actas de liquidacion de cuotas de la Seguri-
dad Social (DA 7).

En la misma linea, L. COSCULLUELA MONTANER afirma que La Ley 30/1992 no ha respetado las exi-
gencias del procedimiento administrativo comun con tales exclusiones y las de las reclamaciones
econdmico-administrativas (art. 107.4 de la Ley 30/1992), asi como con la permision a cualquier
Administracion publica de la determinacion de los efectos positivos o negativos del silencio admi-
nistrativo, que es un tema central en las garantias del administrado («Manual de Derecho Adminis-
trativoy. Tomo 1. Ed. Thomsom-Civitas, Madrid 2004, pp. 373-374).
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Mas discutible, sin embargo, nos parece la afirmacion de L. PAREIO
ALFONSO de que las normas de procedimiento administrativo comun sélo
pueden aprobarse de una sola vez, en textos simultaneos (a diferencia de
las normas basicas), excluyéndose la posibilidad de diversas normas de
procedimiento administrativo comun, ni siquiera por la especialidad de
sus respectivos objetos®. Desde luego eso es lo deseable, en virtud del
principio de seguridad juridica, pero no creemos que hasta el punto de que
pueda declararse inconstitucional una norma procedimental estatal espe-
cial que invoque el titulo de «procedimiento administrativo comtiny, por
ser aprobada extramuros de la Ley 30/1992.

6. Finalmente, queremos resaltar que el Tribunal Constitucional, al
referirse a los aspectos centrales de los procedimientos englobables del
titulo competencial «procedimiento administrativo comtiny, a partir de su
STC 227/1988, ha incluido aspectos del régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas que so6lo pueden considerarse como procedimentales en
un sentido amplio, como es el caso, a nuestro entender, de «los requisitos
de validez o eficacia de los actos», que pueden pertenecer también al titu-
lo competencial de regulacion de bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones publicas?®.

Y, aunque en una primera aproximacion podria pensarse que la inclu-
sion de estos aspectos (requisitos de validez y eficacia de los actos admi-
nistrativos) en el titulo competencial del «procedimiento administrativo
comun» (de validez y eficacia) los blinda frente a su regulacion por las
Comunidades Autonomas, puesto que, si se incluyen en el titulo compe-
tencial general del «régimen juridico de las Administraciones Publicasy,
admitirian ser alcanzados por la legislacion de desarrollo de las Comuni-
dades Autonomas sobre tal régimen, entendemos que el resultado final es
el mismo.

Pues consideramos que tales aspectos siempre corresponden a la legis-
lacion basica estatal, ya sea por su caracter central o nuclear dentro del
régimen juridico de las Administraciones Publicas, que —como hemos

35 Ibidem, p. 31.

3¢ También acoge tal concepcion amplia el Dictamen del Consejo de Estado 42.302, marginal 1257,
Resumen de Doctrina Legal 1979-1991,BOE, Madrid 1993, p. 1143 y ss.

Y que tal concepcion amplia puede superar la regulacion del procedimiento administrativo comtn
en sentido estricto lo reconoce la STC 50/1999, en su FJ 3% pues, a pesar de suscribir por un lado
tal criterio amplio, admite que no es reconducible al titulo «procedimiento administrativo cominy
la regulacion que tan sélo de forma indirecta tiene repercusion o incidencia en el mismo amplia-
mente entendido o cuyo incumplimiento puede tener como consecuencia la invalidez del acto, pues
esto obedece al titulo competencial sobre «régimen juridico de las Administraciones Publicas».
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visto— también es caracterizador de lo basico segun las SSTC 76/1986 y
103/1987), ya sea por entender que estamos ante una parte de dicho régi-
men que afecta al interés general de los espafioles y no al interés particu-
lar de cada Comunidad Auténoma en relacion con la disciplina del régi-
men de las Administraciones Publicas.

V. LAS NORMAS PROCEDIMENTALES DE LA LEY
30/1992

Si analizamos tales normas, podemos concluir que:

1) Responden perfectamente a las «normas de procedimiento adminis-
trativo comuny» cuyo significado hemos expuesto atrés, pues versan sobre
cuestiones centrales, nucleares, del procedimiento como institucion y de
los procedimientos en general (estructura general del mismo, garantias
generales de los ciudadanos ante ¢l, modos de revision de los actos admi-
nistrativos y medios de ejecucion de ésta) y no cuestiones secundarias, las
denominadas por el Tribunal Constitucional «normas ordinarias de trami-
taciony.

En tanto que Ley estatal podria haber incluido también cuestiones pro-
cedimentales secundarias aplicables a los procedimientos instrumentales
de los regimenes sustantivos competencia del Estado, siempre que, en pro
de la seguridad juridica, hubiese matizado qué preceptos se dictaban en
virtud de este tltimo titulo, y cudles otros en virtud del titulo competen-
cial del «procedimiento administrativo comuny.

Los preceptos de procedimiento administrativo comun serian aplica-
bles a todas las Administraciones Publicas y todo tipo de procedimientos
y las «normas ordinarias de tramitacion» tan solo serian vinculantes en
relacion con los procedimientos instrumentales de regimenes sustantivos
de competencia del Estado, no en relacion con los instrumentales de regi-
menes sustantivos de competencia de las Comunidades Auténomas.

2) En segundo lugar, incluyen normas de procedimiento administrati-
vo comun no sélo generales, sino también especiales o, expresado de otro
modo, normas de procedimiento administrativo comin que, a su vez,
puede considerarse como general y normas de procedimiento administra-
tivo comun que, a su vez, puede calificarse de especial.

Ejemplo de lo primero son las normas procedimentales generales del
Titulo VI de la Ley (art. 68 y siguientes) y de lo segundo las normas sobre

187

REALA-2004-2005, nim. 296-297. TARDIO PATO, JOSE ANTONIO. LAS COMPETENCIAS ESTATALES Y DE ...



REALA-2004-2005, nim. 296-297. TARDIO PATO, JOSE ANTONIO. LAS COMPETENCIAS ESTATALES Y DE ...
REALA 296-297 (SEPTIEMBRE, 2004-ABRIL, 2005)

procedimientos especiales para la sustanciacion de los recursos adminis-
trativos (art. 110 a 113); para la revision de oficio de los actos nulos de
pleno derecho (art. 102 y 104); para la declaracion de lesividad de los
actos anulables favorables (art. 103); para las reclamaciones previas a la
via judicial civil (art. 122 a 126); para la ejecucion de los actos adminis-
trativos (art. 96 y siguientes); para el ejercicio de la potestad sancionado-
ra de las Administraciones Publicas(art. 134 y siguientes); y para la exac-
cion de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
(arts. 142 a 144).

3) Y, en tercer lugar, puede decirse que las normas de procedimiento
administrativo comun, tanto generales (del titulo VI de la Ley 30/1992)
como especiales (p. €j., para la sustanciacion de los recursos), siguen mas
el modelo de los denominados procedimientos no formalizados que el de
los formalizados, en tanto en cuanto no estan totalmente escalonados, con
preclusion de tramites, y las actuaciones y disposiciones que contempla
no son todas obligatorias.

Aunque —como ya hemos precisado— algunas de ellas si que son pre-
ceptivas (los requisitos de la solicitud del art. 70; el emplazamiento para
la subsanacion de la solicitud del art. 71, parrafos 1°y 2°; la realizacion
del tramite de audiencia cuando figuren en el procedimiento o deban ser
tenidos en cuenta hechos, alegaciones y pruebas distintas de las aducidas
por el interesado —como consigna el art. 84.4—) e introducen, asimismo,
cierta secuencia obligatoria entre las actuaciones contempladas en las
mismas (art. 84.1). Nos remitimos a lo expuesto atras con mayor detalle.

En cualquier caso, hay que resefiar que otras normas de procedimiento
administrativo comun especiales, tales como las dedicadas a los procedi-
mientos para el ejercicio de la potestad sancionadora, no se han decantado
por el modelo de procedimiento formalizado o no formalizado en la Ley,
pero va a ser después el Reglamento estatal respectivo, aprobado por el
Real Decreto 1398/1993, el que efectua la inclinacion a favor del patron de
procedimiento formalizado, con una secuencia precisa totalmente obliga-
toria y preclusion de tramites. Si bien, tales normas procedimentales regla-
mentarias, como ya hemos expuesto atras, ya no van a ser aplicables a las
Comunidades Autonomas en todo caso, sino tan so6lo respecto de aquellos
regimenes sustantivos sobre los que el Estado tiene competencia normati-
va plena, como dispone el art. 1, letra b, de tal Real Decreto. Su conside-
racion como normas de «procedimiento administrativo comun» esta des-
cartada por el propio Reglamento, a pesar de que ¢l mismo, en su Pream-
bulo, comienza afirmando que la regulacion del procedimiento sanciona-
dor se integra en el concepto de «procedimiento administrativo comuny.
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4) Consideramos, en la linea defendida por E. GARCiA DE ENTERRIA y
ToMASs RAMON FERNANDEZ que, por formar parte del «procedimiento admi-
nistrativo comuny, la regulacion del procedimiento sancionador tenia que
haber sido acometida directamente por la Ley 30/1992, con suficiente
complecion, sin la deslegalizacion y degradacion normativa efectuada y
sin la apertura de competencias a las Comunidades Autdnomas, a los entes
locales, e incluso a 6rganos administrativos estatales que el Real Decreto
1398/1993 ha realizado, que no tienen apoyo alguno ni en la Constitucion,
ni en las propias leyes reguladoras de tales Administraciones.

5) Entendemos que es consistente la tesis atras resefiada que afirma
que la exclusion del ambito de aplicacion de dicha Ley de determinados
procedimientos estatales o la prevision para otros, también estatales, de
mera aplicacion supletoria de la misma (Disposiciones Adicionales 5%, 6%
7%y 8%) constituye una vulneracion del principio de «funcion constitucio-
nal» reconocido por nuestra jurisprudencia constitucional y deben consi-
derarse inconstitucionales en tal sentido, pues dichos procedimientos
deben declararse totalmente sometidos a la regulacion de los aspectos
nucleares procedimentales que las normas de procedimiento administrati-
vo comun deben regular.

6) Como también consideramos asumible la tesis que recalca que la
Ley 30/1992 no ha respetado las exigencias del «procedimiento adminis-
trativo comUny», cuando permite a cualquier Administracion publica la
fijacion de los efectos positivos o negativos del silencio administrativo, a
pesar de ser €sta una cuestion central en las garantias del administrado.

7) Y, finalmente, nos sumamos a la opinion de quienes mantienen que
la Ley 30/1992 deberia haber regulado como procedimiento administrati-
vo comun los aspectos nucleares del procedimiento de elaboracion de los
reglamentos de cualesquiera Administraciones publicas, en la linea que
viene a reconocer la STC 204/1992, FJ. 5°, que, a nuestro entender viene
a rectificar la afirmacion tajante de la STC 15/1989 segun la cual la regu-
lacion de tal procedimiento no forma parte del procedimiento administra-
tivo comun.
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