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SUYUMARIO

1. Unos conceptos juridicos ordenadores que deben ser precisados.
2. Procedimientos formalizados y no formalizados. 3. Procedimientos
generales, especiales, especialidades de tramitacién y especialidades or-
génicas.

INTRODUCCIGN

Desparramados a lo large de Ja Constitucién espafiola hay diversos
preceptos que de forma mis o menos directa inciden sobre la vigente
regulacién del procedimiento administrativol.

El mids importante de esos preceptos es quizd el articulo 149, ni-
mero 1, apartado 18, que establece que:

“El Estado tiene competencia exclusiva sobre (...} I8 Las
bascs del régimen juridico de las Administraciones piiblicas y del
végimen estatutario de sus funcionarios, que, en todo caso, garan-
tizardn a los administrados un cratamiento comtin ante ellas, el
procedimiento administrative comiin, sin perjuicio de las especia-
lidades derivadas de Ia organizacién propia de las Comunidades

‘Ademds del apartado 18, ael ndmero 1, del articelo 149, pueden citarse
los articulos 185 y 106, némero 1. Asimismo, aunque en forma menos di-
recta, afectan al procedimiento administrativo los articulos 9, mimero 3; el
13, el 54, etc.
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Auténomas; legislacién sobre expropiacién forzosa; legislacién bd-
sica sobre contratos y concesiones administrativas y el sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas”.

Una primera aproximacién a este precepto sugiere, por lo menos,
los siguientes motivos de critica:

a) Aceptacién precipitada de una diversificacién temdtica —"régi-
men juridico” y “procedimiento administrativo”— cuyo origen bajo el
régimen anterior respondié a razones puramente coyunturales, En
efecto, la ley de régimen juridico de Ia Adminisiracién del Estado
(tr]) y la ley de procedimiento -administrativo (LPA) son etapas de un
proceso de réforma administrativa que, con inteligencia y habilidad
mnegables, fue superando los obsticulos de todo tipo que se oponian
a su marcha. “Régimen juridico” es un sintagma que perfectamente
pudo servir para designar a la que luego fue Lra. Del mismo modo
que bajo otra coyuntura histdrica, como es €l caso de la presente, po-
dria agrupar el contenido conjunto de la LrR] y de la Lpa, Ozganiza-
cién y procedimiento son cuestiones intimamente relacionadas, reci-
procamente condicionantes la una de la otra. Puede admitirse, desde
Iuego, que se quiera hacer una Ley de la Organizacidn Administrativa
del Estado —contenido de las dos terceras partes de la LRJ—, pero si
esto es lo que se pretendia no debié hablarse en el transcrito precep-
to constitucional de “régimen juridico”, sintagma cuya ambigiiedad
es patente. Mucho menos cuando —conforme a la misma norma— se
dejan fuera cuestiones tan de “régimen juridico” como el procedi-
miento, la contratacidn o la expropiacién forzosa.

b) Incorporacion no meditada de la contraposicién entre procedi-
miento administrative general y especial. No es que se pretenda que
se suprima de raiz cualquier tipo de especialidad. Lo que quiero de-
cir es que se hace necesario situar los conceptos de procedimiento
general y especial en el lugar que les corresponde. Porque, como se
verd en un momento posterior, no es infrecuente que se olvide que se
trata de una divisién de segundo grado, olvido que ha acarreado, entre
otras graves consecuencias, ¢l que hayan proliferado especialidades
carentes de toda justificacién. La “especialidad” ha sido con frecuen-
cia el cedazo por dome se ha escapado la eficacia reguladora de la
ley cabeza de grupo?. La experiencia vivida a raiz de la publicacién

‘Al concepto de ley cabeza de grupo, y en general a la operacidn por
grupos normativos, técnica postulada por primera vez en nuestra doctrina
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en 1958 de la Lpa es harto elocuente al 1especto, pero al parecer no
fo bastante para evitar que la inercia de los conceptos acriticamente
recibidos haya pesado en nuestro flamante texio constitucional.

¢} Omisién discutible de toda referencia a las especialidades det
procedimiento administrativo local. Sorprende, en efecto, que se ha-
ble de “especialidades (del procedimiento adminiserativo) derivadas de
la organizacién propia de las Comunidades Auténomas”, y no se haya
hecho alusién alguna a las que ofrece ¢l procedimiento administrati-
vo de las Corporaciones Iccales, algunas de ellas muy interesantes. Es
posible que esa omisién se deba a que en el capitulo continente el
articulo en cuestidn estd dedicado precisamente a las Comunidades
Auténomas. De todas maneras, la explicacién no resulta demasiado
convincente, pues, en delinitiva, el precepto de que se trata estd -
jando el 4mbhito de la potestad normativa del Estado en materia de
procedimiento administrativo, por lo que al referir expresamente las
especialidades a un solo tipo de Entes publicos —las Comunidades
Autbnomas— podria llevar a pensar que no caben especialidades en
lo local, interpretacién, desde luego, rechazable por absurda.

d) Empleo atécnico de la palabra “bases”. —No es la tinica vez, por
ciero, que en el nuevo texto constitucional se designa de forma im-
precisa— “bases”, “legislacién basica”, etc.— a la ley cabeza de un de-
terminado grupe normative. La censura, en este caso, sin embargo,
quizd deba dirigirse més bien hacia la doctrina especializada, que,
salvo excepciones, no parece haberse percatado de que la operacién
POT grupos normativos es ineludible en razén a la propia estructura
reticular del Ordenamiento Juridicod. De todas maneras, debe adver-
tirse, para evitar desviaciones peligrosas, que estas “bases”, de que ha-
bla el articulo 149, no son las que, cuando se usan en sentido técni-
€0, habilitan al Gobierno para dictar Decretos legislativos.

por ¢l Profesor VILLAR PaLasi, me referl ya en mi trabajo “Organismos au-
ténomos y Ley General Presupuestaria (Una aproximacion al estudio de los
grupoes normativos)”, [ Revista Hacienda Piuiblica Espafiola {Madrid), 1978,
54, esp. 145-152, Posteriormente, en forma mis matizada en “Autonomias
¥ Ley del Suelo”, Estudic complementario de mi Bibliogrefia sobre Dere-
cho urbanistico, Ed. Montecorvo, Madrid, 1981, 177-200,

*sobre este punte cfr. “Autonomias y Ley del Suelo”, cit 186.
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A lo que se acaba de decir debe afadirse que en Jos Estatutos vas-
o, catalin y gallego se atribuye a las respectivas Comunidades la
competencia exclusiva para la determinacién de las especialidades de
que habla el transcrito apartado 18 del nimero 1 del articulo 149, vy,
ademds, lo hacen manipulando el texto constitucional —incluyen en
una misma frase dos apartados diversos de la Constitucién—.

Por todo ello —y con vistas a la inevitable revisidén de la LPat— he
considerado oportuno hacer algunas precisiones sobre la citada con-
traposicién constitucional entre procedimiento comin o general y
procedimiento especial, pues un conocimiento inexacto de su verda-
dero alcance puede llevar a excesos nada recomendables de cara z la
necesaria coherencia del Ordenamiento patrio.

Sitwado ya en esta tesitura me ha parecido también conveniente
analizar algunos otros criterios de clasificacién, a fin de exponer al-
gunas ideas mifas que tal vez puedan contribuir a centrar algunas
cuestiones que pienso andan algo desquiciadas.

Porque pese al enorme impulso que ha recibido la elaboracién del
vonvencional ~y no muy técnicamente— llamado “procedimiento ad-
ministrativo”, hay que reconocer que el mismo se halla todavia, en
muchos aspectos, no lejos de ese pensar primitivo que es el pensar pri-
merizo o el primer pensar, al que es inherente la hipétesis amplia y
simple en que se agrupan cosas que teniendo que ver entre si no son
de ningiin modo idénticas, lo que ciertamente supone confundir cosas
que deben separarse.

No quicra verse en esto que decimos motivo alguno de censira,

“Un cambio constitucional supone siempre un revulsivo para el ordena-
miento juridico a que afecta. Pero en el caso presente esa nota aparece
acentuada de mode muy particular por las siguientes razones: a) Porque
conlleva Ja conversién de un sistema autoritaric en un sistema de partidos.
b) Porque plantea una nueva distribucién territorial del Poder politico.
¢) Porque, finalmente, aporta la importante novedad de configurar la Cons-
titucién como norma directa e inmediata aplicacién.

Todo ello hace inevitable la revisién y adaptacién de multitud de leyes,
entre ellas, sin duda, Ja LPa. La misma redaccién del nimero transcrito del
articulo 149 permite establecer ya esta conclusién, que se confirma con la
lectura de los demds preceptos constitucionales que se refieren al procedi-
miento administrativo. Por Io que no puede extrafiar que el Gobierno lo
haya anunciado ya, siquiera advertido —en Ia linea de lo informadoe por
¢l Conscjo de Estado en su dictamen de 13 de diciembre de 1979— que solo
ligeros retoques serd necesario hacer en tan excelente Ley.
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s’no simple constatacidn de la exigencdia diacrdénica de roda faena
doctrinal. Advertencia que parece rambién oportuno hacer dado que
cont frecuencia “no se repara en que la confusidn tienc un sentido
positivo, es una accién mental. Las cosas por s{ ni estdn confundidas
ni dejan de estarlo. El confundir una cosa con otra €5 una manera
de tomarlas intelectualmente, es decir, de pensarlas. El pensar pri-
migenio ¢3 positiva, constitutiva y afortunadamente el “pensar confu-
s0”. &u resultado —la idea que produce— no es absiracto ni concreto
propiamente, sino zlgo que deberiamos Hamar “sincreto” o “confun-
dente” (...). Son los “sincretos” o comfusiones venerables sobre los
cuales se han practicado todas las distinciones posteriores. Entre todo
lo que tiene que ver entre si escogemos y separamos aquellos fendme-
nos que nos parecen mds decisivamente CONEX0s y (reamos nuevas
identificaciones mas densas. que juzgamos "“mds reales”, y desdefia-
mos como vagas e inoperantes las otras tenues concomitancias que
bastan a la ontologia primigenia”. '

Convencido como estoy de la certeza de estas consideraciones. gque
son de Ortega, las reflexiones que aqui ke de hacer carecen de todo
punto de vanidad, porque, como también afiade este autor, “las iden-
tdades de apariencia rigurosa en que nuestra cicncia consiste no son,
en postrera instancia, mds que densificaciones progresivas del princi-
pio primigenio del pensamiento, que es la identificacidn de lo que
tiene que ver con algo™s,

UNA DIVISION DE SEGUNDO GRADO:
PROCEDIMIENTO GENERAL UVETSHUS
PROCEDIMIENTO ESPECIAL

§. Unos “conceptos juridicos ordenadores” que deben ser
precisados

Un principio irrenunciable en toda reforma —legal o del tipo que
fuere— planteada con seriedad es el de la coherencia, que obliga, en-
tre otras cosas, a poner sumo cuidado en el manejo de los conceptos
y, consecuentemente, de las palabras que expresan aquéllos. Porque
aungue el lenguaje juridico no sea hoy, ni quizd llegue a ser nunca,

]. Ortega y Gasset: Ideas del Tealro, Bd. Revista de Occidente, Madriq,
(22 ed) 1966, 102.

137



un lenguaje formalizado (como pueda serlo, por ejemplo, el lenguaje
matemdtico), sino que es el mismo lenguaje ordimario usado por y
para ¢l Derecho, debe aceptarse que es un lenguaje tecnificado que,
como tal, debe aspirar a lograr la mayor precisién que sca posible,
siempre que ello no perjudique su inteligibilidad ni su adaptabilidad
a supuestos diversos. Subrayando precisamente la vigencia del prin-
cipio de inteligibilidad del lenguaje juridico, se ha escrito muy certe-
ramente lo siguiente: “La imprecisién de los conceptos, cuando su mi-
$ibn en la morma es hacer referencia a ciertas realidades o valores,
cumple una funcién de adaptacién y de verdad. En cambio, los lla-
mados ‘conceptos instrumentales’ o ‘conceptos juridicos ordenadores’
(legitimacién’, ‘personalidad juridica’, ‘nulidad’, etc.), deben tener un
significado definido, porque su funcién se cumple siendo precisos”s.

Pues bien, entre los conceptos instrurhentales que con mis frecuen-
cia maneja la legislacién administrativa se encuentran estos de que
aqui voy a ocuparme: el concepto de procedimiento general y el de
procedimiento especial. 'Y es preocupante comprobar que —al igual
que ocurrié en Espafia en 1958 cuando se publicé la LPA— se emplea
con demasiada frecuencia la expresién “procedimiento especial” sin
Plena conciencia del alcance que quiere dérsele.

Porque “especial” se contrapone siempre a “general”, y si no hay
términe de referencia mal podemos saber en qué consiste esa especia-
lidad. M4s bien parece que cuando se habla de procedimientos espe-
ciales, se quiere aludir a la masa indiscriminada de actuaciones admi-
nistrativas, de las que, por cierto, sélo algunas tienen regulacién nor-
mativa determinada, més o menos completa.

Paes bien, lo que sostengo es algo muy clemental: a) Que hablar
de “especial” s6lo tiene sentido con referencia a "general”. b)- Que
cuando nos ocupamos de procedimiento administrativo, la especialidad
hay que buscarla en la tramitacién, no en el fin publico que trata de
servir, pues si se atendiera al criterio de la finalidad habria que con-
cluir que todo procedimiento ¢s especial respecto de los demds.

‘Para una mis adecuada comprensién de lo afirmado en el texto, remi-
to at lector al capitulo m del libro de F. Safnz Morenc: Conceptos juridi-
cos, interpretacion y discrecionalidad administrativa, Ed. Civitas, Madrid,
1976, esp.. 98-101. Cfr. también 45-46 y 101 ‘
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2. La clasificacidn de fprrimer grado: procedimientos con tremitacion
preestablecidn (formalizados) y procedimientos en que se deja
libertad al instructor para fijar aquélla (no formalizados)

La Ley de Procedimiento administrativo de la Republica Federal Ale-
mana de 25 de mayo de 1976, bajo la riibrica “aformalidad del pro-
cedimiento administrativo”, establece que “siempre y cuando no exis
tan disposiciones juridicas que regulen la forma de procedimiento,
éste no se vincula a formas determinadas. Se desarrollard sencilla Y
eficazmente” (parte segunda, seccién 12, pirrafo 10). El precepto es-
taba ya en el Proyecto de 7 de diciembre de 19637.

Los traductores al espafiol de ambos textos han empleado las ex-
presiones “no formal” o “aformal” para traducir la voz alemana Nichs
formlichkeit, contraponiendo este tipo de procedimiento al “formal”
que prevén aquéllos.

No resulta ficil, ciertamente, encontrar en nuestra lengua un equi-
valente adecuado para verter Ia idea que de forma tan breve expresa
el vocablo alemin. Creo, no obstante, que si se habla de procedimien-
105 formalizados y no formalizados esa idea queda mids claramente re-
producida en espafiol.

En tode caso, la idea que interesa retener es la de que hay casos
en que el fin que persigue la actuacién administrativa ha de lograrse
siguiendo un cauce ritual disefiado por el. legistador, el cual ha indi-
cado en qué orden y en qué momento han de realizarse todos y cada
uno de los erdmites que integran el procedimiento de que sc trata
(procedimientos formalizados), mientras que hay otros muchos casos
en que el fin pitblico 2 alcanzar no tiene legal ni reglamentariamente
sefialado ¢l camino, sinc que éste o fija en cada caso el instructor del
procedimiento atendiendo a las ideas de simplicidad, eficacia ¥ garan-
tfa (procedimiento no formalizados).

“No hay camino caminante, se hace camino al andar”, decia Ma-

chado. Pues esto mismo ocurre en el caso de los procedimientos no

"La traduccién al espafiol de esta Lgy ha sido hecha por Enrique Linde
Paniagua: “La Ley de Procedimiento AQministrativo de 1a Repiblica Fede-
ral Alemana”, mar 83 (1977) 477-537. El Proyecto de 1963 habia sido tam-
bifn vertido al espaficl por Alejandro Nieto: “Proyecto de Ley de Procedi-
miente Administrative en la Republica Federal Alemana”, rap 47 (1965)
483.522.
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formalizados. Lo que ocurre es que esos procedimientos, sin tramita-
cidn predeterminada, acaban inevitablemente formalizindose. De he-
cho, siempre, por la fuerza del precedente, jpor qué no decirlo!, por
la fuerza también de la rutina. Y de Derecho, muchas veces también,
pues es inevitable que si una determinada forma de. proceder ha
acreditado su utilidad ~porque es eficaz y porque no atenta a las ga-
rantias del particular-- acabe recogiéndose por escrito, bien para uso
meramente interno (y adoptan entonces la forma de circulares), bien
con proyeccidn al exterior y pretensién de vinculacién frente a ter-
ceros (en normas reglamentarias o legales). Un ejemplo: el procedi-
miento de declaracidn de finca ruinosa ha carecido durante muchos
afios de regulacién, hasta que jen 1978!, el Reglamento de Disciplina
Urbanistica Io ha regulado con todo detalle en los articulos 17 a 28.

Pero debo advertir que cuando hablo de procedimientos no for-
malizados, no quiero decir que se prescinda en absoluto de la forma.
La forma es Ia vestidura del Derecho y no debe ser eliminada radical-
mente. Lo que hay que evitar es que la forma ahogue, que la forma
entorpezca, que la forma predomine sobre el fondo, que sacrifiquemos
el fin en el altar de la forma. Pero esto, claro, es vilido tanto para
los procedimientos formalizados, como para los procedimientos no for-
malizados.

Por ello, lo que quiero decir al defender como regla general la no
formalizacién del procedimiento, es que sélo debe regularse la com-
pleta andadura procesal con vistas a la consecucién de un fin en aque-
los casos en que sea indispensable, pero en los demis el principio de
preclusidn debe reducirse al minimo, y sélo se deben rvealizar aque-
lios trdmites que sean necesarios; pero eso sf, todos, absolutamente
todos los que sean necesarios. Y estos tramites que se reputen nece-
sarios, se hardn de acuerdo con las pautas que para ¢l tipo correspon-
diente marque lz ley cabeza de grupo de los procedimientos adminis-
trativos, que en nusstro Derecho es la Lpa,

Y lo que afirmo es que esta Ley es ~y asi debe ser— a modo de
un depdsito de instrumental juridico en el que el instructor puecda
encontrar siempre la herramienta que necesite. De manera que utili-
zard todas, algunas o una sola, segun las -exigencias de cada caso. Y,
ademds, el disefio que esa ley haga de cada instrumento procesal (1L4-
mese prueha, audiencia, notificaciones, etc.) sirve de referencia a las
regulaciones de los procedimientos formalizados en que los intereses
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en juego demandan una regulacién detallada sujeta al principio de
preclusidon procesal.

El lcgislador espafiol de 1958 no ha regulado en el titulo v de la
LrA un procedimiento rigido, en el que cada tramite tiene su causa
en el que le precede y es, a su vez, causa del que le sigue, todo ello
a virtud del juego de la preclusién procesal, sino que se ha limitado
a poner a disposicién del instructor o de las partes unos instrumentos
{prucba, informe, audiencia, etc) de los que, segin los casos, pueden
o deben hacer uso con vistas a la decisién que en su dia haya de dic
tarse. De aquf que pueda hablarse en Derecho espafiol de un proce-
dimiento no formalizado o flexible (el del titulo v de la Lra) y de
atros procedimientos formalizados o rigides, cuya tramitacién escalo-
nada se regula con cardcter preclusivo, bien en la propia LPA (en el
titulo vi, que leva ia ribrica de “procedimientos especiales”), bien
en otras normas legales o reglamentarias.

Ya he dejado dicho mis arriba que en la reciente Ley alemana de
1976, se emplea la expresidon Nicktformlichkeit para designar esos su-
puestos en que, ante la’ausencia de normas que impongan una forma
determinada, el instructor estd facultado para actuar “sencilla y efi-
cazmente”. Esta idea inspira —aunque no coincide exactamente— mi
concepcion de lo que debe entenderse por procedimiento no forma-
lizado. Que ‘el procedimiento deba desarrollarse con sencillez y efica-
ciz no suponc ausencia total de forma, sino mas bien que las formas
que se empleen han de ser finicamente las indispensables para dejar
constancia indubitada de lo actuado y para evitar perjuicios a las par-
tes o terceros. La discrecionalidad del instrucior en estos casos no es
incompatible con la exigencia de que aquellos tramites que cn cada
taso juzgue oportunc emplear hayan de cumplirse precisamente de
acuerdo con unos tipos legales predeterminados. Se trata, en suma,
de que el instrumental que haya de emplearse esté “normalizado”,
con todas las ventajas inherentes a una normalizacién, cualquiera que
sea cl campo a que afecte, ;

Es muy posible que haya contribuido a oscurecer todo este tema
€l hecho de que el titulo v de la Lpa lleve esa ribrica de “Procedi-
miento”, cuya imexactitud resulta cvidenciada por las consideraciones
que preceden. El titulo en cuestién no regula un procedimiento pro-
piamente dicho, sino trimites aislados z emplear cuando sea necesa-
110, bien por estimarlo asi el instructor (en los procedimientos no for-
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malizados), bien por mandato de la norma {en los procedimientos for-
malizados, cuya regulacién debe limitarse a exigir el cumplimiento de
estos o aquellos trimites, remitiéndose en los demds a la cabeza de
grupo —la LPA~ que los contiene en ese titulo V)8,

Por ello revelan una poco deseable comprensién de la LPA aquellos
autores que todavia hoy hablan de procedimiento general para refe-
rirse al contenido del tan repetido titulo .

3. Procedimientos generales, procedimientos especiales, simples
especialidades de tramitacidn .y especialidades orgdnicas

La distincién examinada en ¢l apartado anterior entre procedimientos
formalizados y no formalizados permite afrontar desde una base segu-
ta la tradicional —y no por cllo mas clara— diferenciacién entre pro-
cedimiento general y procedimiento especial o, dicho mas exactamen-
te, entre procedimientos generales y procedimientos especiales.

Porque lo primero que hay que decir es que en nuestro Derecho

‘Las ideas que quedan €Xpucstas e¢n el texto aparecen ¥a abocetadas en

n Injorme que preparé en octubre de 1979 Por encargo de Naciomes Uni-

das sobre Procedimientos Administrativos en la Repiblica de Chile, come
Consultor del Programa CHI/77 /001, Posteriormente, y dentro del mismo Pro-
grama, s me encargé por la Organizacién Internacional preparar un An-
feproyecto de Ley de Procedimiento Administrative que fue presentado
como documento de trabajo al “Seminario sobre Procedimientos Adminis-
trativos”, organizado, en colaboracién con Naciones Unidas, por Ia Comi-
sidbn Nacional de la Reforma Administrativa, de Ia Presidencia de Ia Re-
Publica, y que se celebré en Santiago de Chile en mayo de 1980. En dicho
Anteproyecto dediqué un titulo {el tercero) a la “Tipificacién de las actua-
ciones que pueden darse en los diferentes procedimientos administrativos”,
que vendria a ser el equivalente al que en nuestra rpa constituye el titu-
fo v. El cardcter de ley cabera de gTupo que en ini intencién deberfy te-
ner el texto proyectado, asf como la relacién de Ia misma con los diferentes
procedimientos administrativos, formalizados o no formalizados, traté de re-
flejarlo en un precepio {el art. 45) que dice asf: “I. En cada procedimien-
to administrativo se cumplirdn los tramites que en cada caso estén cxigidos
por las normas legales o reglamentarias que sean aplicables, y en el orden
que las mismas establezcan. 2. Cuande no existiesen normas de procedi-
niiento especificamente aplicables, se actuari de la forma mds sencilla, rd-
pida y eficaz que sea posible. 3. En cada uno de los supucstos previstos en
los dos niimeros anteriores, los trémites que, respectivamente, sea necesario
© conveniente utilizar se ajustardn a las normas que para cada tipo se con-
tienen en el presente titulo. 4. En cualquier caso, cuando la resolucién que
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1o existe ese pretendido procedimiento comiin o general, procedimien-
to tipo, al que habria que referirse para calificar a otros de espe-
ciales.

No hay un procedimiento general, sino varios; una pluralidad de
procedimientos formalizados que, en ocasiones ¥ para ciertos supues-
tos, pueden admitir especificas desviaciones o diferenciaciones en la
realizacién de uno o varios trémites, desviaciones que pueden a veces
ser tan imporiantes que afteren Ia intima estructura del procedimien-
to formalizado wutilizable normalmente para el cumplimiento de una
determinada finalidad administrativa, en cuyo caso, y stlo entonces,
se podrd hablar de procedimiento especial, pues de lo contrario —y
es lo que ocurre casi siempre— estaremos en presencia de una simple
especialidad procesal y no de un verdadero y propio procedimiensto
especial.

O sea, que ni como categorfa legal ni como construccién doctrinal
es posible hablar de ese pretendido procedimiento comin o general,
modelo arquetipico tnico, 2 mode de astro rey procesal a cuyo alre-
dedor girarian los procedimientos especiales. Esta visién, que pudié-
ramos llamar tolomeica del procedimiento administrativo, debe corre.
girse sustancialmente adoptando una perspectiva que, en oposicidén a
aquélla, habriames de llamar copernicana.

Porque no parece haberse advertido por muchos —y ello es verda-
deramente sorprendente— que los redactores de la LPA, no obstante
estar manipulando una sustancia procesal®, se apartaron del modelo
de Ia LEC en éste como en otros puniosI®,

Al respecto debe recordarse que mientras en la LEC se regula, efec-
tivarente, un procedimiento comin o general —el Hamado juicio or-
dinatio de mayor cuantia— y una serie de procedimientos especiales,

haya dc dictarse afecte a los derechos o intereses de los particulares deberd
darse audiencia a los mismos conforme a las normas que para dicho tri-
mite se contienen en la seccibn 20 del capirulo 3¢ oe este titulo™.

“Que fueran o no conscientes de ello es otra cuestidn, pero desde luego
el procedimiento administrativo tiene naturaleza procesal: Sobre este pun-
to, cfr. el capitulo 1 de mi Procedimiento Administrativo (Apuntes). Alcals
de Henares, 1969,

*Por ejemplo, al regular la perencién (caducidad) del procedimiento ad-
ministrativo. Cir. mi trabajo “La llamada cacucidad del procedimiento ad-
ministrativo”, Rar 45 (1964) 191-230.
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la técnica normativa empleada por los redactores de la LPA ha sido
muy distinta, segin se expresaba con toda claridad en el propic
Preimbulo:

“La ley ha huido por ello de la ordenacién rigida y formalista
de un procedimiento unitario en el que se den todas aquellas ac-
tuaciones integradas como fases del mismo y, en consecuencia, no
regula la iniciacién, ordenacién, instruccién y terminacién como
fases o momentos preceptivos de un procedimiento, sino como  ti-
pos de actuaciones que podrdn darse o no en cada caso, segiin la
naturaleza y exigencias propias del procedimiento de que se trate.
De este modo, 1a preclusién, piedra angular de los formalistas pro-
cedimientos judiciales, queda reducida al mfnimo, dotindose al
procedimiento administrativo de la agilidad vy eficacia que deman-
da la Administracién moderna” (apartado v, parrafo 20).

Es cierto que otras afirmaciones del mismo Preimbulo introducen
un factor de confusiéni!. Pero la idea directriz es la que gueda trans-
crita, y es ella el verdadero hilo de Ariadna para encontrar la salida
en este laberinto en que hasta ahora la doctrina parece encontrarse
perdida.

Pero es que, ademds, no sdlo es que legalmente resulie insostenible
la existencia de ese procedimiento comun tnico ¥ modélico, sinn que
tampoco doctrinalmente es posible imaginarlo.

Porque la realidad con la que tiene que contar el estudioso de o3
tes temas ¢s la de una inabarcable, inagotable e incluso impredecible
variedad de fines de la actividad administrativa que exigen una plu-
ralidad de cauces procesales, los cuales solo en algunos casos —muy
pccos, en comparacién con la masa ingente de posibilidades— se en-
cuentran predeterminados en una norma legal o reglamentaria (proce-
dimientos formalizados).

Es sencillamente imposible, por tanto, concebir un dnico procedi-
miento general —que abarque la mayor parte de los casos—, al que
servirfan de cohorte una seric mds o menos larga de procedimientos

Confusién a la que contribuyé también, y no poco, Ia complicada f6r-
mula del articulo 1 en relacién con las Disposiciones finales, y que culmi-
na en el Decreto de 10 de octubre de 1958, que enumera los procedimien-
tos “especiales” que quedan en vigor después de la publicacién de Ia rra.
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especiales. Por el contrario, se hace necesario parcelar los campos,
considerar aisladamente los distintos fines a realizar. Y asi surgen,
por sectores, los distintos procedimientos formalizados. Y, en su caso,
Jas correspondientes especialidades, bien de caricter total {procedi-
ilents especial, supuesto mds bien excepcional) o reducidas a uno o
mds trinites aislados diferentes, respetando en lo demds el procedi-
miento formalizado previsto con cardcier general.

Mérito inncgable del legisiador espafiol de 1958 es ¢l de haber con-
seguido acertar con la solucién de un problema que a primera vista
parccia insoluble. Y la solucidn es esa a la que mds ariba se ha alu-
dido: concebir la cotrespondiente ley cabeza de grupo 2 modo de un
arsenal de las posibles herramientas procesales necesarias para la ob-
tencién de los fines asignados a la Administracién en un momentc
dado, cualesquiera gue éstos puedan ser,

Que el correspondiente cauce procesal se halle o no formalizade,
o que estindolo se hayan previsto ritualidades especiales para deter-
minados supuestos, es cuestidn en cierto modo secundaria, en la que
el legistador de 1958 no entra ni tenia por qué entrar. Como ley ca-
beza de grupo normativo, la LPA se limita a fijar las reglas esenciales
que sirven para orientar, preservar Y economizar aquéll2,

Bebe decirse, por altimo, que a veces se habla de “especialidades
orginicas”, concepto dste no exente de cierta ambigiiedad.

Con el mismo se puede hacer referencia a 2quellos drganos que
¢n supuestos especificos, que difieren de] previsto con caricter general,
deben de intervenir en lugar de los que actiian en un determinado
procedimiento formalizade comin, Es e] caso, por ejemplo, de la Co-
misién compuesta por tres Académicos que intervienen —en vez del
Jurado Provincial de Expropiacién— en la expropiacién de biencs de
valor artistico, histérico o arqueoldgico.

Otras veces da solucion a un . problema que no podria resolverse
con la regla general. Caso del inciso segundo mimero 1 del articulo
122: Superior jerirquico de los Tribunales de oposiciones.

En ocasiones expresa una singularidad de un determinado ramo
de Ia Administracién, como ocurre con los llamados Tribunales eco-
némico-administrativos, O1ganos con especifica funcién “jurisdiccio-
nal” —que no “judicial”— distinta de la linea de gestidn activa,

“Clr. mi "Autonomias y Ley del Suelo” cit. 186-194,
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Y, por ultimo, se habla de “especialidades orgdnicas” para referir-
s¢ a los drganos de las Administraciones distintas de la estatal que
intervienen en procedimientos regulados en la ley cabeza de grupo,
ley estatal. Por ejemplo, el Alcalde resolviendo recursos de alzada
contra actos de la Administracién municipal.

Como se ve, no siempre puede afirmarse la existencia de una ver-
dadera y propia especialidad. Mds bien se trata casi siempre de dar
solucién a la aplicacién en una organizacién distinta de la estatal del
grupo normativo horizontal encabezado por la Lra,
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