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L—Dz La REVISION A LA REFORMA DE LA LEY
= REcen LocaL.

1. La revisin de la Ley.

La tercera de las disposiciones finales de la vigente Loy de Régimen
Local imponia Ia revision de la misma eada cinco aiics. Se segumia asi una
tradicion legislativa, que arranca del més venerahble y respetado de nmestros
textos legales: el Codigo civil. El Cédigo termina con tres disposiciomes
adicionales que constituyen un ejemplo de prudencia y de buena técnica
legislativa, En las dos primeras se refiecre a Ia memoria apual en que han
de hacerse constar «las caestiones y puntos de hecho controvertidos y loe
articalos u omisiones del Cédigo que han dado ocasién a las dudss del
Tribunals. Y la tercera disposicion adicional dice: «Fn vista de estos da-
tos, de los progresos realizados en otros paises que sean utilizables en el
nuestro, y de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la Comisién de

(*) El presentc trabajo cs el texto de la conferencia promwaciada por ¢l amtor el

dia 4 de septiembre de 1970, en e XI Curso schre “Problemas politicos de Ia Vida
Local”, celelwado en Pefifscola.
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codificacién formulara y elevari al Gobierno cada diez aiios las reformas
que convenga introduciry. Con estas palabras termina nuestro Cédigo
civil.,

La norma de la Ley de Régimen Local, con estos precedentes significa-
tivos, constituye una comsecuencia ineludible de la téenica de la codifica-
cién. Pues sjlo mediante una revision periédica podra mantenerse la ac-
tualidad de un Cuerpo legal organico, evitando que Leyes especiales le
vayan derogando parcialmente, haciendo imitil la labor codificadora.

Si esto es asi en lineas generales, con mayor razén se dara en el Orde-
namiento juridico-administrativo, al que la doctrina ha atribuido como
caracteristica esencial la de la movilidad de las normas, precisamente
para justificar la imposibilidad, o al menos dificultad, de codificacién.

Por esta movilidad, caracteristica del Derecho administrativo, la Ley de
Régimen Local se convertiria en pocos afios en letra muerta, y ana com-
plejidad de Leyes vendria a desplazarla en la regulacién de la materia
local de no cumplizse estrictamente lo previsto en su disposicién final
tercera.

Publicado el texto articulado de la Ley de Régimen Local en 1950,
su primera revision debié realizarse en 1955. Y asi se hizo, efectiva-
mente. Pero con tan limitado y reducido alcance, que no se cumplieron
los objetivos previstos por el legislador. Ya que, en realidad, la revisién
se limité a refundir el texto articulado primitivo, y la Ley de 3 de diciem-
bre de 1953, que reformo las Haciendas Locales, sin tener em cuenta otras
importantes disposiciones que se habian dictado en el periodo legislativo
a que se referia la revision. Asi, el articulo 393, parrafo 1, del texto re-
fundido conservaba la redaccién del texto de 1950, y deeia: aLos recursos
de cuantia estimable que no excedan de 20.000 pesetas se resolverin, en
énica instanciay, cuapdo la Ley de 30 de marze de 1954 hahie medificado
la cuantia, a efectos de apelacidn, elevandola a 80.000 pesetas (1). Asimis-
mo, el texto refundido mantuve la primitiva regulacion de la responsabi-
lidad patrimonial de la Administracién pilblica, dejande sin resolver &
preblema planieado per la. dootrina de si en . aquella materia loa. pre-
ceptos do Ja Ley de Régimen Loeal habian quedado derogadoa por los
correspondientes de Ia de expropiacion forrosa de 1954.

Mas &3 el caso gire tranacwrTié el afto 1980 sin que se llévara a edbo ve-
visién algmna, ni siquiera cot el lithitado criterio con que se hizo la an:

(1) Sabre el problema. me remito a mi trabajo El recursa contencioso-edministrativo
y el texso refundido de la Ley de Régimen Local, “Revista de "Fstudios de la Vida
Local”, ném. 84, pigs. 847 a 865. Sobre la procedencia de la revision periédica, Coroero
Torres: los primeros diez affos de fa Ley de ko con:mamodndidmuﬂvo “Revista
Cetterx? de Leglslrcion y Jurisprudemets™ (separata), 1967,
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terior. Asimismo, pasé el afio 1965 sin que se rompiera el silencio guber-
native. Lo que supuso un olvido —e Infraccion— de la disposicién final
tercera de la Ley, que en modo alguno resulta admisible ante las impor-
tantes y trascendentales reformas de nuestro Ordenamiento juridico en el
periodo de tiempo que va de 1935 a 1966. Bastari citar que, entre dichas
reformas, se encuentra nada menos que: la Ley de Expropiacion Forzosa
de 16 de diciembre de 1954, la Ley sobre Régimen del Saelo y Ordena-
¢i6n Urbana de 12 de mayo de 1956, Ia Ley de Ia Jurisdiccién Contencio-
s0-Administrativa de 27 de diciembre de 1956, la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de mayo de 1958, la legislacion soBf" funcionarfos,
las Leyes sobre regimen ‘especial de grandes ciudades, etc., éte. (2).

2, La reforma de lo Ley de Régiiven Locul.

Pero lo que, en cumplimiento de la Ley de Régimen Local, habria de
ser simple revision, pasa a ser reforma en cumplimiento de una nueva
Ley: la de reforma de las Haciendas Locales de 23 de julio de 1966, que
impuso al Gobierno el plazo de dieciocho meses para redactar um proyecto
de Ley de Régimen Local. Como he dicho en otra ocasién, al comentar
el nuevo texto, «para lo que es usual en nuestra Administracién, el plazo
resulta excesivo. Porque, en efecto, si 0s acercéis a la Administracién es-
paiiola, entre los muchos absurdos y las disparatadas paradojas que podéis
observar en ella, destaca la signiente: que, mientras se dedican afios en
resolver expedientes en las que iinicamente se discute la comeretisima
cuestion de unm recurso de alzada o reposicién mis o mengs complicados,
apenas si se dedican unos meses y hasta unas semanas a la elabaraciém
de dispasiciones generales de la mayor trascendencia. Todo depende de
los grupos de presién que estan detras del interés publico, que se pretex-
ta satisfacer, o de las armas con que se amenace reaccionar frente a la
pasividad administrativay..

Claro estd que nuestra Administracién piensa que, contra el vicio del
legislador de seiialar plazos, esta la virtud de no emmplirlos, obligendo
a tantas prérrogas cuantas fueran necesarias para llevar a cabo la tarea
encomendada.

Lo cierto es que estamos ante una coyuntura de teforma legls]ahva, Y
precisamente, de uno de los textos legales hdasicas,

En esta situacién, la primera cuestién que se plantea es/ls sigichted

(2) Me remito a mi tvabajo La revision de la Ley de Régimen Local, “El Consultor
de los Ayantamientos v de los Juzgadod” nim. 33, pdgs.“1.029-1.031.
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{Hasta qué punto es nocesaria una reforma general de la Ley de régimen
local?

Porque que uma revisién actualizadora era, si no necessria, al menos
muy aconsejable, esta fuera de duda, Lo que ya no es tan claro es que
haga falta una reforma sustancial del texto basico.

Sin embargo, ha sido ésta una de las tareas legislativas a las que mas
aficionados han sido los Gobiernos de los distintos regimenes. JORDANA
ok Pozas, en su Discurso de recepcion en la Academia de Jurispraden-
cia (3), nos ofrecié un excvelente resumen critico de las distintas reformas.

Los temaas centrales gque motivaron tan elevado nimero de textos, fue-
rom dos: ume politico y otro financiero; la organizacién y estructuraciéa
de munstras Corporaciones locales y las Haciendas de las mismas.

Rey, desde el punto de vista politico, parece que ninguna razén existe
para que se reforme la Ley reguladora de Nuestra Administracién Local.
Porque los principios politicos que rigen son los mismos que regian cuan-
do se promulgs la Ley de régimen local. Que nosotros sepamos no ha
cambiado el régimen. Aiin cuando muchos quieran otorgar esta virtuali-
dad a la Ley Orginica del Estado de 10 de enexro de 1967. Pero por mucho
que so esfuercen los que asi interpretan esta Ley, no creo que puedan
encontrar preceptos en qué fundar la existencia de una mutacién esen-
cial de los principios politicos que informan nuestro régimen local. Pues
Jos cuatro articulos (45 a 48) que la Ley Orginica dedica a la Administra-
cién Local viemen a reiterar los principios que ya anteriormente habian
establecido muestras Leyes fundamentales. Quiza el dmico precepto que
pudiera permitir pemsar em una mecesaria adaptacin de la Ley de
Régimen Local fuera el contenido en el apartado II del articulo 40 de
la Ley Orginica al referirse a la eleccion apor sufragio articulado» de
los miembros de las Corporaciones. Pero su redaccién es tan poce cou-
cluyente, que no desvirtda la afirmacién anterior, al seguir el tono ge-
peral que inspira esta Ley fundamental, inspirada en los mismos prin-
cipios politicos que las demas fundamentales.

Pero ai en lo politico no parece que existan razones que justifiquen la
reforma, jqué decir del otro gran tema de las reformas?

Es cierto que, sin acadir a las modificaciones que tuvieron como ori-
gen las mutaciones del régimen politico, las reformas de lae Haciendas
locales so han producido em serie. Desde que se estructuré el régimen
local del nuevo régimem, la parte de Hacienda es la que ha sido objeto

(3) Tendencias ewropeas actuales del régimen local, Discurso pronunciado el 19 de
wmero de 1948, Cfr. Jombama bR Pozas: Estndios de Administracion Local y General,
Madrid, 1961, I, péga. 529-582
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de mayor mimero de reformas, inspiradas em principios muy distintos y
harto contradictorios.

Promulgada la Ley do Bases de régimen local do 1945, no se esperd
a la aparicion del texto articulado para que enirara en vigor la nueva
Ordenacién de Haciendas locales, sino que ésta se aprueba prematuramen-
te por Decreto de 25 de enero de 1946, cuyo texto se incorporé mis tarde
al toxto articulado de la Ley de 1950.

No habrisn de pasar muchos aifios para que la materia de Haciendas
locales sufriera nuevas modificaciones.

Primero, por la Ley de 3 de diciembre de 1953, que intenté remediar
e fracaso del lamado ccupo de compensaciéns que cres la Loy de 1945
para cubrir los déficits que habian de producir en los presupuestos de
las Corporaciones la supresién de los ingresos municipales que la misma
Loy decretaba. Y la Ley de 1953, para remediar este fracaso, ideé otra
institucién no muy diferente en la linea de sometimiento de las Hacien-
das Locales a la del Estado: el «recurso niveladors.

Como era de esperar, el «recurso niveladors tampoco arreglé las coaas.
Para cubrir este nuevo fracaso, viene la Ley 85/1962, de 24 de diciembre,
que, tras de suprimir la imposicién sobre ¢l weo y consumo, crea el «Fon-
do nacional de Haciendas municipales». '

Y, trmdehevndanempelmonqne,panluﬂammdasloules
tavo la Ley de reforma del sistema tributario de 1964, llegamos a la Ley
48/1966, de 23 de julio, que, a su ves, ya anuncia la elaboracién de un
nuevo proyecto de Ley local.

Aparte de estas modificaciones generales, no hay que olvidar las par-
ciales que implican un apartamiento del régimen comin de importantes
Corporaciones, destacando los regimenes especiales do Barcelona y Madrid.

Cuando la regulacién de uma materia ce objeto de tan continuas y
reiteradas modificaciones, es quse ‘el legislador no ha sabido encontrar la
ordenacién adecuada, que no se han conseguido los objetivos persegui-
dos —si es que habia vbjetivos— y que el fracaso ha sido el resultado de
todos loe intentos,

Como no faltan optimistas para hodo, ha habido quien, refiriéndose a
los preceptos do la nueva Ley, ha dicho : «Por su minucioso estudio, discu-
sién por técnicos de la mis alta reputacién, eximenes, controles y criticas,
han inyectado nueva vida a las Corporaciones locales, superando la crisis
que desde hace unos afios pesaba calamitosamente sobre Ayuntamientos y
Diputaciones» (4). Mas la opinién general no es, desde luego, tan bené-

(9) Ruiz Fuanirvorz: Comensario a la Ley 48/1966, de 23 de jubio, sobre modifica-

aéuaadddnmlod'llmde&mdmdehﬁd:lmr‘nﬁm 199, ps-
gina
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vola. En uno de los comentarios mas difundidos de la nueva Ley se dicen
estas palabras, que reflejan perfectamente el ambiente general: A los
cuatra afos mal contados de la auterior reforma, parece que el disposi-
tivo de las Haciendas locales eruje lo suyo y no marcha satisfactoriamentie,
por lo que los doctores de la Plaza de las Cortes han decidido otra nueva
modificacién, titulada modestamente de «paxcial del régimen loealy. Cua-
tro reformas en tan poco tiempo, operadas en un Cuexpo que disfruté de
buena salud durante veinte afios, segiin lo dicho, inducen a pensar en
voz alta y lanzar esta inquietante interrogacién: ;Qué pasa cen las Ha-
ciendas Locales? ;Qué fenémeno clinico es éste que determina cierta
unanimidad en el diagnéstico y cuyo tratamiento ni es eficaz ni de una-
nime prescripcion»? (5).

La reforma de la Hacienda local, pues, pareca mecesaria. Quiza, la
nueva reforma no sea mas afortunada que las precedentes, pexro a] menos
debe intentarse,

Lo més discutible es que, permaneciendo inakarables los principios
fundamentales del régimen, s¢ extienda la referma a otros aspectos
que a los de una revisién a fondo, impuests por la aparicign de trascen
dentales disposiciones legislativas en la estructuracién del régimen juridi-
co-administrativo.

Ante la reforma y los distintos criteries gue, en principio, podrian
seguirse, vamos a intentar llegar al que consideramas mas corrécto desde
el punto de vista de la técnica legislativa y de la praetica administrativa
v jurisdiccienal.

Para ello, veamos cuiles son estos eriterios, tal y como han plasmedo
en esos textos legales pramulgados después de entrar em vigor la Ley de
régimen local.

II.—Los CRITERIOS LEGISLATIVOS EN LA REGLAMENTACION
DE LA ADMINISTRACION LocAL.

Ea principio, tres son los criterios con los que puede abordarse la
regulacion de la Adminisiracién Local: un rigurese criterio material y
otro formal, como posturgs exiremas, y una posigién intermedis,

L Kl criterio material de codificacion por esferas administrativap.

A) Puede, en primer lugar, partirse de una rigida separacién entre
las distintas esferns adipinisirativas. La Administracion estatal, la local y

(5) AsELLa: Reforma del régimen local, Madrid, 1966, pég. 15.
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la institucional, constituyendo el objeto de otros tantos Ordenamientos,
que regularan todas las instituciones juridico-administrativa en cuanto
se apliquen a las distintas esferas.

Se prescinde del criterio formal. En lugar de partirse de cada uma
de las instituciomes y regularla en todos sus aspectos. abstraccién hecha
de la esfera administrativa a que sea aplicable, se considera al Estade, a
las Administraciones locales y a Jas institucionales, como todos organmicos.
como si exigiesen regulaciones especificas de todas y cada una de las ins-
tituciones.

De este modo, una misma institucién seria regulada de modo distinto,
segin la esfera administrativa a que se aplicara, con las.anturales canexio-
nes y, generalmenta, supletoriedad respecto de las demais de la ordenacion:
referente 3l Estedo.

Siguiendo este criterio, nos encontrariamos, por ejempla, con una re-
gulacién de los contratos administrativos del Estado, otra de la contra-
tacion de las Entidades locdles y otra de las institucionales; una regula-.
cién del patrimonio del Estado, otra del pmtrimonie de las Entidades
looales y otra de las institacionales. Y aed, sucesivamente, respeeto de los
funcionarios, la expropiacién ferzosa, la intervéemcién administrativa, los
servicios publicos, el procedimiente administrativo y cada wma de las
demas instituciones que integran el Ordenamiento juridico-administrativo.

B) En definitiva, ésta fue la aspiracion del texto vigente de la Ley
de régimen local. Trataba de ser un verdadero Csdigo de la Administra-
.cién loeal, que regulara ésta en todos sus aspectos, aun enamdo se quedd
en el camino.

Respecto de las dispesiciones que pueden catalogarsa demtro del De-
reche administrativo, promulgadas después de la Ley de régmnen local,
ha hahido bastamtes que han seguido este oriterio y respetado la linea
.de separacién emtre las distinses esferas,

De este modo, no se han producido en kas materias reguladas-ponesias
disposiciones grawes problemsas imterpretativas motivados por las posibles
iterferencias: En eferto:

a) Aquellas disposiciones que se refieren a esfera distinta de la local,
al respetar en bloque el especial ordenamiento de la Administracién local,
no interfieren lo més minimo éste y solo habra de acudirse a ellas, en
su caso, con cardeter supletario,

Tal es el easo, por sjemplo, de.dispericionss ran Aindamentalss en
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el Ordenamiento juridico-administrativo como la Ley de funcionarios, Ley
del patrimonio del Estado y de contratos del Estado.

La legislacion de funcionarios, que arranca do la Ley de Bases de 20
de julio de 1963, se articula en la Ley de 7 de febrero de 1964 y se des-
arrolla en otra multitad de leyes y disposiciones de inferior jerarquia,
so refiere a los funcionarios do la Administracién del Estado. Sus pre-
ceptos no rigen en las demas esferas. Ni los funcionarice de 1a Adminis-
tracién local ni los de los organismos auténomos se regulan por esta legis-
lacién, que no tieno vigencia respecto de los mizmnos ni siquiera con ea-

Los funcionarios de la Administracion local han sido objeto de uma
regulacion especifica, netamente diferenciada de la general, s bien ha
incidido en la normativa contenida en la Ley de régimen local. Por lo
que, en esta materia, el Codigo de la Administracion local ha safrido
un atentado mis.

La legislacion sobre patrimonio del Estado, contenida en la Ley articu-
lada (aprobada por Decreto de 15 de abril de 1964) y en su Reglamen-
to do S de noviembre do 1964, es asimismo una legislacion sobre el régi-
men de los bienes del Estado, sin afectar lo mis minimo a la regulacién
especifica de la Ley de régimen local y del Reglamento de bienes de las
Onpondowloqlu,mympwmutcspdminw.

Y la legisdacion sobre comtrutos del Estado, contenida en la Ley de
8 de abril de 1965 y en su Reglamento de 28 do diciembre de 1967, es
también una regulaciin do «os contratos que celobren los Grganas de la
Administracién del Estado». Se aplica, también, segiin la disposiciin adi-
cional segunda de la Loy, a los organismos auténomoce. Pero mo a la es®
fera local.

He aqui tres disposiciones que, provmlgadas después do 1a Ley do ré-
gimen local, mantienen el mis rigido respeto al criterio de delimitacién
normstiva que so siguié al claborar la Ley. A tenor de las mismas, mo se
plantea problema algumo do interferencia. En cada esfera existe un bloque

Al mencs desde este punto de vista, al darse ol caso insélito de noestra
tradiciin legislativa de congruencia entre uno y otro Ordenamiento, el
sistema es digno de dlogio.,

b) Al lado do ostas disposiciones que respetom I narmativa especi-
fica de la esfora loeal, estiin Giras que, sun cmands devogan, modifican o
complementan los preceptos do la Ley de régimen loesl, tampoco ofre-
cen graves problemas interpretativos. Al abordix la tarea do la reforma
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de ésta, el problema se limita a decidir hasta qué punto deben acogerse
las introducidas por estas disposiciones.

Quiza el ejemplo mas expresivo en esta direccion sea el de las Leyes
especiales de Barcelona y de Madrid, en las que también se preveia la
revisiéon: una primera, a los dos afios de su vigencia, y, a partir de esta
primera revision, cada cinco afios, al igual que la Ley general.

La suerte de esta revision ha sido la misma que la de la Ley de ré-
gimen local. Han pasado los afios sin que el Ministerio de la Goberna-
cién haya hecho la menor propuesta al Gobierno en tal sentido.

A la hora de reformar la Ley general, ;qué actitud adoptar respecto
de estas ‘disposiciones especiales?

Las leyes de Madrid y Barcelona tuvieron su razén de ser en la ina-
decuacién de los preceptos de la Ley de régimen local a las exigencias
de la capitalidad y de las grandes ciudades. Ante el uniformismo de la
Ley general, ante el idéntico régimen aplicable a todos los Municipios,
se quiso establecer unas normas aplicables a los grandes Municipios.

Sin embargo, si examinamos el articulado de los textos que obtuvieron
la sancién legislativa, podreis comprobar que, al regular lo que denomi-
nan «Administracion municipal», lo que han hecho es dar unas reglas
que, en su mayor parte, no son peculiares para las grandes ciudades, sino
que, de considerarse procedentes, lo son para todo Municipio, sea o no
capital de la Nacién, sea grande o pequeiio,

Asi, las reglas sobre servicios, obras, contratacién, urbanizacién y re-
gimen juridico, podrian acogerse perfectamente en la Ley gemeral. Mejor
dicho, en las Leyes generales respectivas,

Pues, partiendo de un sistema de legislacion formal, no parece acon-
sejable llevar a una Ley sobre Administracién Local normas que debe-
rian incluirse en los textos correspondientes: contratacién, en la Ley de
contratacién; urbanismo, en la Ley del Suelo, etc.

C) En esta misma linea de respeto a las distintas esferas esta la Ley
de procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958. Sin embargo, el
hecho de que el procedimiento administrativo constituya una via previa
de la contencioso-administrativa (en que se parte -de un criterio legisla-
tivo distinto), la previsién de adaptar la Ley de régimen local a la de pro-
cedimiento administrativo y el caracter supletorio de ésta, han planteado
no pocos problemas interpretativos, que han despertado la atencién de
la doctrina. Concretamente, de GONZALEz BERENGUER (6), de GONZALEZ

(6) La Ley de procedimiento administrativo y su aplicacion por las Corporaciones
Locales, “Documentacién administrativa”, nam. 14, pags. 29 y sigs.

17



JESUS GONZALEZ PEREZ

NAVARRO, que dedica al tema unas interezantes paginas en el tomo I del
Estudio preliminar del libro sobre Procedimientos administratives es-
peciales (7), y yo mismo me ocupé del problema en la conferencia pro-
nunciada en el III de estos Cursos sobre «Problemas politicos de la Vida
Local» (8).

Como la Ley de procedimiento es, mas que una Ley reguladora del
aspecto puramente formal, una Ley general de la accién administrativa,
buena parte de sus preceptos inciden directamente sobre lo que es ob-
jeto de regulacién de la Ley de régimen local. De aqui lo delicado del
tema y de la imperiosa necesidad de la maxima claridad, para evitar
la serie de incongruencias, tan frecuentes en las dispersas regulaciones de
las diversas esferas administrativas,

Baste sefialar, a titulo de ejemplo, que en tanto no se lleve a cabo Ja
adaptacién de la Ley de régimen local a la Ley de procedimiento admi-
nistrativo, se han planteado, con mas o menos fundamento, problemas de
tanta trascendencia practica como los siguientes:

a) Régimen juridico del acto administrativo, en especial grados de
invalidez,

I.a Ley de procedimiento administrativo contiene una regulacién or-
denada y sistematica de los distintos aspectos que plantea el régimen ju-
ridico de los actos administrativos. Sus requisitos, eficacia e invalidez
aparecen regulados en los articulos 40 a 55 de la Ley, aparte de la re-
ferencia que en otros capitulos se hace a extremos no menos relevantes
de su régimen, como la notificacién, ejecucién y revisién.

Esta regulacién ordenada y sistematica del acto administrativo falta
en la Ley de réginten local. Por tanto, surge inmediatamente el proble-
ma: hasta qué punto son aplicables los preceptos de aquéllu en la es-
fera local.

Por supuesto, la respuesta afirmativa se impone. Salvo en aquellos
extremos del régimen juridico de los actos en que exista una regulacién
concreta v especifica en la legislacién local, es aplicable la de procedi-
miento administrativo. Es mas, incluso en aquellos extremos en que si
existe una regulacién especifica, como en el de las notificaciones:, la ju-
risprudencia no ha dudado en ocasiones en acudir al art. 80 de la Ley de
procedimiento administrativo, a fin de superar los rigidos cauces de no-
tificaciones de los articulos 313 y 314 del Reglamento de organizacién.

(7) Madrid, 1967, pigs. 90 y sigs.
(8) Sistcma de recursos y autonomia local, en “Problemas politicos de la Vila Local”

Madrid, 1963, 111, pags. 49-70.
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funcionamiento y régimen juridico de las Corporaciones Locales. Asi, la
sentencia de 23 de septiembre de 1963.

De los problemas que el régimen del acto administrativo plantea, la
aplicacién de la Ley de Procedimiento Administrativo en la esfera local
se ha centrado en el concreto y trascendente. de los- grados de inva-
lidez. A

La Ley de Procedimiento Administrativo ofrece por primera vez una
neta diferenciacién de los distintos grados de invalidez. [.a nulidad de
pleno Derecho de los actos administrativos se regula en nuestra Tey de
procedimiento como supuesto distinto de la simple anulabilidad.

Es cierto que antes, en nuestro Ordenamiento juridico-administrativo,
y, concretamente, en disposiciones sobre la Administraciéon Local -—ver-
bigracia, Reglamento de Contratacién—, se seiialaba la nulidad para
sancionar determinados tipos de infracciones. Pero todo acababa ahi, en
declarar nulo el contrato de duracién indeterminada o por mas de cin-
cuenta afios y la cldusula que implique monopolio (art. 10 del Regla-
mento de Contratacién), asi como las cliusulas que sometan la decisién
de los litigios a arbitros (art. 12). No se determinaban las consecuencias
que esta declaracién de nulidad comportaba.

Hay que llegar a la ey de Procedimiento Administrativo para en-
contrar normas positivas con una enumeracién general de los supuestos
de nulidad y con los efectos que la nulidad comporta.

Al faltar en la Ley de Régimen Local normas que regulen la misma
materia, es evidente la aplicabilidad de las de la Ley de Procedimiento
Administrativo. Asi lo ha proclamado reiteradamente la jurisprudencia.
A titulo de ejemplo, pueden citarse las sentencias de 7 de marzo de 1963,
2 de julio de 1964, 5 de mayo de 1965 y 31 de marzo de 1966.

Después de la Ley de Procedimiento Administrativo, la categoria de
los actos nulos de pleno Derecho se admite en la esfera local. Cuando
cualquiera de los érganos de nuestra Administracién Loecal dicta un acto
que puede incluirse en alguno de los supuestos que enumera el articu-
lo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo, seri nulo de pleno
Derecho.

Ahora bien, la nulidad de pleno Derecho comporta una serie de con-
secuencias netamente diferenciadas de las que comporta la simple anu-
Jabilidad. Las mas caracteristicas del acto radicalmente nulo son las
siguientes :

L.* La posibilidad de que la nulidad pueda ser apreciada de oficie
por la Administracién y por los Tribunales,
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2.* La imprescriptibilidad de la accion para obtener la declaracién

de nulidad.

3.* La imposibilidad de convalidacién ni subsanacién, y, por tanto,
de invocar el acto nulo para oponer la excepcién de acto consentido.

4.* La eficacia «externan de la declaracién de nulidad.

Si se admite la nulidad, ha de admitirse con todas las consecuencias.
Y, por tanto, desde el momento que un acto administrativo local incurra
en un vicio de nulidad, deberan admitirse los efectos antes resefiados.

Sin embargo, asi como la doctrina admite con unanimidad la categoria
de la nulidad de pleno Derecho respecto de los actos de la Administracién
Local, se divide a la hora de seifialar las consecuencias de esta nulidad.
En especial, al plantearse el tema de la revisién de oficio, que constituye
el segundo de los temas practicos a que queremos referirnos. ’

b) Revisién de oficio y recurso de lesividad.

Al tema me referi especialmente en el III de estos Cursos (9) y sobre
el mismo ha insistido la doctrina posterior (10).

El problema se ha planteado por la existencia de un precepto que se
mantiene vigente en la Ley de Régimen Local : el articulo 369.

El articulo 369 consagra el viejo principio, tradicional en nuestro
Derecho, el de la irrevocabilidad de los actos declarativos de derechos.
Y se afirma: como el Gnico procedimiento gque nuestro Derecho arbitra
para privar de efecto a los actos declarativos es el llamado contencioso
de lesividad, no puede admitirse la revisién de oficio del acto en la esfera
local, en tanto se procede a la adaptacion de la Ley de Régimen Local a
la Ley de Procedimiento Administrativo.

Resultado seria la siguiente incongruencia: «Que mientras los articu-
los 47 y siguientes de la Ley de Procedimiento Administrativo sobre in-
validez de los actos administrativos, serian aplicables en la esfera local,
por el juego de la supletoriedad, no podrian aplicarse las consecuencias
de aquella distincién, en orden al ejercicio de la potestad de revision de
oficio» (11).

Pero esta incongruencia no es légica ni juridicamente admisible.

(9) Sistema de recursos y autonomia local, cit., pags. 58-61.

(10) En especial, GoNzALEz Navarro: Procedimientos especiales, cit., I, pags. 91-93,
donde ofrece una completa exposicion del problema.

(11) Gonzirez NAvaRrO: Procedimientos especiales, cit., I, pag. 92.

Por nuestra parte, también admitiamos la duda 'y hasta que quiza debiera prevalecer
esta interpretacion. Asi, en Sistema de recursos, cit., pags. 59-60, y en El procedimiento
administrativo, Madrid, 1964, pags. 707 y sigs.
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Si el acto nulo de pleno Derecho, radicalmente nulo, no puede conva-
lidarse ni subsanarse por prescripcién, ni puede oponerse como funda-
mento de la excepcién de acto consentido, y no prescribe la accién para
declarar su nulidad, la admisién de la categoria de la nulidad en la esfera
local conduce necesariamente a admitir la posibilidad de revisién de
oficio.

Es mas, si la accidn para instar la nulidad no prescribe —ni puede in-
vocarse el acto nulo como fundamento de la excepcion de acto consenti-
do—, es obvio que cualquiera —y, por supuesto, el que ostente interés
directo en ello— puede dirigirse a la propia Administracién que dicts el
acto, a fin de solicitar la declaracién de nulidad, declaracion que se trami-
tara sin sujecién a procedimiento especial alguno. Y contra el acto que
decida esta peticién sera admisible el «contencioso-administrativo», incoa-
do por el gue pidié la declaracién de nulidad o por el titular de los tere-
chos derivados del acto nulo, segiin que la resolucién fuese desestimatoria
o estimatoria. Asi vienen a admitirlo las sentencias antes citadas (12).

(12) Dicen asi:

—Sentencia de 7 de marzo de 1963: “Que ya de antiguo, la doctrina vienc distin-
guiendo, entre otras figuras de invalidez de los actos juridicos, la de la nulidad absoluta,
ipso iure, o de pleno Derecho, frente a la de la nulidad menos grave o, mejor, anulabilidad
o impugnabilidad del acto defectuoso; significando ecllo que el acto afectado por la
primera de dichas figuras de invalidez no produce en absoluto los efectos que, tipica v
normalmente, le son atribuidos, y para el Ordenamiento juridico es como si no existiera,
por lo que todos obrarin rectamente, desconociéndolo. procediendo como si no hubiera
tenido lugar; mientras que cl acto impugnado o anulable es también defectuoso y se le
puede privar de eficacia o validez; pero, si quien tiene la facultad de pedir su anulacién
no lo hace, el acto, a falta de tal reaccién y no obstante sus imperfecciones, produce sus
efectos y consecuencias tipicas y ordinarias; distincién doctrinal que puede proyectarse
sobre los actos administrativos y servir de base a la diferenciacién entre actos que no <on
susceptibles de convalidacién o consentimicnto, y actos que, aunque tarados por algin
defecto, pueden, sin embargo. ser consentidos y convalidados por actitudes de aceptacion
o por la simple renuncia o dejacién de los correspondientes medios legales impugnativos;
pero, ademds, nuestro Derecho administrativu vigente, percatado, sin duda, de la gravedad
que supone la calificacion de nulo per se o nulo de pleno Derecho aplicar a un acto de
la Administracién, no ha querido dejar tal calificacién a la mera apreciacién doctrinal.
sino que el articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958,
ha sefalado, expresa y concietamente, qué actos de la Administracién son nulos de pleno
derecho, y a tal precepto habri que atenerse, por tanto, para saber si es correcta o no.
en este punto, la tesis de la sentencia apelada.”

—Sentencia de 2 de julio de 1964: “Que para la resolucién del indicado problema
es necesario partir del examen y estudio de la legalidad vigente en orden a los limites de
las facultades revisoras de la Administracién, y en este terreno es de sentar que es prin-
cipio general, derivado de la prohibicién de ir contra los actos propios y de respcto a
los derechos adquiridos, el de irrevocabilidad de los actos administrativos cuando decla-
ren o reconozcan derechos a terceros, principio sancionado por nuestras Leyes (arts. 369
de la Ley de Régimen Local; 110, 2. de la Ley de Procedimiento Administrativo; 37 de la
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No puede admitirse que, respecto de un acto radicalmente nulo, la
accién para producir el efecto prescriba a los cuatro afios, como ocurriria
si tYinicamente admitiéramos el mecanismo de la lesividad para privarle
de efectos.

Debe admitirse, pues, la posibilidad de revisién de oficio, al igual que
se admite en la Administracién del Estado.

E inmediatamente surgen los problemas por la falta de adaptacion de la
Ley de Régimen Local a la de Procedimiento Adminisirativo. Porque el
procedimiento de revisién de oficio, que regula el articulo 109 de la Ley
de Procedimiento Administrativo, establece como tramite esencial para.

Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado, y 56 de la de esta jurisdic-
cion) y reiteradamente proclamado por abundantisima y constante jurisprudencia y del
quc sc deriva que la Administracion no puedc revisar, como regla general, sus actos
propios, declarativos de derechos mas que acudiendo al proceso de lesividad, si bien exi-
gencias del interés publico y del principio de juridicidad han hecho necesario conceder a
la Administracién facullades de revisién por propio imperio cuandn se trata de actos nulos
de pleno derecho o anulables que infrinjan, manifiestamente. la Ley. como asi lo establecen
Yos articulos 109 v siguientes de la Ley de Procedimiento Administrativo, de aplicacién
al Derecho local. segin cl nimero 49 de su articulo 1.°, y sicnda considerados por el
articulo 47 de la misma Ley como actos nulos de pleno derecho los dictados por érganos
manifiestamente incompetentes, el problema qucda limitado a si, efectivamente, tal causa
de nulidad concurre en el acto dc concesion dc licencia de obras, otorgada por la alcaldia
dcl Ayuntamiento recurrido- al demandante, y, por ello, si su Corporacién se halla facul-
tada para declarar su nulidad y privarla totalmente de eficacia juridica.”

—Sentencia de 5 de mayo de 1965: Suponc a todas luces un extemporineo ataque a
Ja actuacién administrativa, que incluyé a la entidad recurrente entre las obligadas a
tributar y que, por haber sido consentida ¢ indiscutida en las reclamaciones sucesivas,
no permite volver sobre ella, salvo el caso, que aqui no aparece por ninguna parte, de
que aquella actuacién del Ayuntamiento recurrido estuviere incurso en alguno de los
supuestos de nulidad de pleno derecho, recogido en ¢l articulo 47 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo.”

Y la de 31 de marzo de 1966 se hace eco de la doctrina sentada en la de 7 de
marzo de 1963.

No obstante. alguna sentencia se aparta de esta doctrina general, Asi, la sentencia de 4
de junio de 1970 (Ponente: LEcuina), en la que se afirma: “Que aunque la propia juris-
prudencia, a lo largo del ticmpo. amortigué un tanto el principio de irrevocabilidaa de
los actos declarativos dictados en la esfera local, estableciendo que los dérganos munici-
pales pueden revocar sus propios actos, aun los declarativos de derechos a favor de ter-
cero, en caso de infraccion manifiesta y grave de los preceptos legales (sentencias de 6
de octubre de 1928, 6 de encro de 1930, 22 de cnero de 1935, 24 de octubre de 1942 y 23
de febrero de 1951), sin embargo, la mas nioderna doctrina de dicha jurisprudencia, mues-
\ra una resuelta inclinacion a mantener el principio de irrcvocabilidad de estos tan repe-
tidos actos declaratorios de derechos, oblizando a las Corporaciones Locales, a acudir
al recurso de lesividad, previsto en el articulo 39) de la Ley de Régimen Local y en
nuestra Ley jurisdiccional de 27 de diciembre de 1936 (sentencias de 22 de febrero de 1964,
22 de noviembre y 23 de diciembre de 1966)”. Si bien esta sentencia no parece referirsé
a impuestos de nulidad de pleno Derecho —que enumera ¢l articulo 47, LPA—, cuya
revisién regula el articulo 109 LPA, sino a los de anulabilidad per infraccién manifiesta
de Ley, cuyo procedimiento de revisién regula el articulo .110 de Ja misma Ley.
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que pueda declararse la nulidad de pleno Derecho el «dictamen favorable
del Consejo de Estado»r.

Mas es evidente que el Consejo de Estado es érgano consultivo de la Ad-
ministracién del Estado, por 1o que no es procedente que haya de acudir a
¢l cualquier Entidad local que pretenda volver sobre uno de sus actos de-
clarativos de derechos.

Eliminado el Consejo de Estado, ;qué organo ha de realizar en la es-
fera local las funciones que al mismo se asignan en la estatal, en orden a
la revisién de oficio de los actos administrativos?

Caben dos soluciones: que sea un érgano estatal —verbigracia, Servicio
le Inspeccién y Asesoramiento—, o que sea un 6rgano de la propia Enti-
dad local. En congruencia con el principio de autonomia, lo l6gico es que
fuese un 6rgano de la propia Entidad. Cabria pensar en el Pleno de Le-
trados —onde exista— o en el dictamen de un Abogado, si bien no son
formulas que ofrecen garantias analogas a las que ofrece el Consejo de
Estado (13).

La Ley especial del Municipio de Madrid de 11 de julio de 1963, en su
articulo 76, parrafo 1, admite que, «en los casos y formas que establece la
I.ey de Procedimiento Administrativo, podra el Ayuntamiento Pleno de-
clarar la nulidad y anular, cuando infrinjan manifiestamente la Ley, los
actos y acuerdos declarativos de derechos dictados por cualquiera de los
organos del Municipion. .

{Supone este precepto que sea el propio Consejo de Estado el que
haya de emitir dictamen? Asi lo entiende GoNzALEZ NavaRRO (14). Creemos
que no es ésta la finalidad del precepto, pese a sus amplios términos, La
finalidad no fue la de aplicar, sin mas, la regulacion de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo, aplicable a la Administracién del Estado, sino la
de admitir expresamente la revisién de oficio en los supuestos del articu-
lo 47, en un procedimiento inspirado en los mismos principios, si bien
con la correspondiente adaptacién respecto del 6rgano que habra de emi-
tir el dictamen, lo que seria objeto del Reglamento previsto en la pro-
pia Ley.

¢) Recepcion y registro de documentos.

Constituye otro de los temas en los que se han planteado problemas
practicos derivados de la posible aplicacién de la Ley de Procedimiento
Administrativo a la esfera local.

En efecto:

{13) Asi, en nuestro trabajo Sistema dec recursos, cit., pig. 60.
(14) Procedimientos espectales, cit., I, pag. 93.
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En el Reglamento de organizacién; funcionamiento y régimen juridico
de las Corporaciones locales, se regula el registro general, como centro
normal de recepcién de documentos, y, dentro de la seccién dedicada es-
pecificamente al recurso de reposicion, existe una porma, el articulo 360,
que da las maximas facilidades al interesado, en orden a la presentacion
del recurso, Este podra presentarse, tanto en la Secretaria de la Corpo-
raciéon como ante un Notario de la provincia o en la Comandancia del
Pucsto de la Guardia civil.

La Ley de Procedimiento Administrativo extendié atin mas las po-i-
bilidades de presentacion de cualquier tipo de escrito o de instancia. Fuera
o no recurso, los interesados podran presentar sus escritos en las oficinas
de correos (art. 66).

¢ Ha de entenderse aplicable esta morma a la esfera local, pese a exis-
tir porma especifica sobre presentacién de escritos? Parece evidente que
si (15). Pero la duda existe, y se ha planteado. Y podria haberse evitado
con una revisién o adaptacién que no llegé a realizarse.

d) Procedimientos de ejecucion.

También en el capitulo de los procedimientos de ejecucién, regulados
con criterios sistematicos y generales en la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo (arts. 100 a 106), han surgido dudas.

No se han planteado respecto de la multa coercitiva y la compulsién
sobre las personas, por ser medios de ejecucién que iinicamente pueden
utilizarse «cuando asi lo autoricen las Leyes» (arts. 107 y 108), por lo que,
tanto en la esfera estatal como en la local, se requiere una Ley expresa en
tal sentido. .

Pero si se han planteado e! problema de hasta qué punto pueden las
Corporaciones locales utilizar el medio de la ejecucién subsidiaria, con la
amplitud que admite el articulo 106 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, Precisamente para superar estas dificultades en la Ley especial de
Madrid (art. 77) se regula especialmente este medio de ejecucidn.

e) Recursos administrativos.

En el capitulo de los recursos administrativos, las dudas interpreta-
tivas han sido también importantes. Han adquirido especial relieve en
los supuestos siguientes (16):

(15) En el mismo sentido, en mi trabajo Los recursos administrativos, cit., pag. 80.

(16) Sobre el problema, GonziLEz Navarro: Procedimientos especiales, cit., T, pi-
ginas 94-97. y GonziLEz PEREz: Sistema de recursos y autonomia local, cit., pégs. 61-70. y
El procedimiento administrativo, Madrid, 1964, pags. 816 v 834-836.
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a') Recurso de reposicion.

Si respecto del recurso de reposicién previo al contencioso-adminis-
trativo el problema no existe, si existe respecto del recurso de reposicion
previo a otros recursos administrativos.

No existe respecto del previo al contencioso-administrativo, porque re-
gulado éste con caracter general en la Ley de la jurisdiccién contencioso-
administrativa (arts. 52 y 53) y siendo complementario de éste el articu-
lo 126 de la Ley de Procedimiento Administrativo, este bloque normativo
se aplica a la esfera local, con preferencia a cualquier otra norma espe-
cifica de la-legislacion local que contenga algiin precepto contrario, que
quedé derogado por la Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

Sin embargo, cuando del recurso de reposicion previo a otros recursos
administrativos se trata, la solucién no puede ser tan simplista. El pro-
blema existe, tanto respecto de la subsistencia misma del recurso en los
supuestos que admitia la Ley de Régimen Local —y la Ley del Suelo—
como respecto del régimen juridico aplicable al mismo.

En orden a la primera de las cuestiones planteadas, un importante
sector de la doctrina se pronuncia categéricamente por la subsistencia del
recurso de reposicién como previo a los recursos de alzada, admisibles
ante 6rganos del Estado (17).

Es cierto que cuando se admite un recurso de alzada ante drganos
del Estado contra actos de las Entidades locales, el recurso vendra regu-
lado por la Ley de Procedimiento Administrativo, pues en realidad es
un recurso administrativo ante la Administracién general del Estado. Y
como, segun la . Ley de Procedimiento Administrativo, no es admisible
recurso de reposicién previo a otro recurso administrativo, han de en-
tenderse derogados todos los preceptos en que se dispone lo contrario. No
obstante, existe un argumento importante a favor de la tesis que se pro-
nuncia por la subsistencia del recurso de reposicién: que, realmente,
éste se interpone todavia ante el mismo érgano de la Administracién lo-
cal que dicté el acto, por lo que viene regulado en la Ley de Régimen
Local y no en la Ley de Procedimiento Administrativo, si bien se aplique
ésta al ulterior recurso de alzada.

Ahora bien, una vez se revise la Ley de Régimen Local y se adapte
a la de procedimiento administrativo, siendo criterio de ésta considerar
el recurso de reposicion como previo al contencioso-administrativo, pa-
rece debera suprimirse en los demés casos.

(17) En este .sentido, Guatra: Derecho admuinistrativo especial, 1, Zaragoza, 1968, pi-
gina 188, v ARCE MoNzZON: El recurso de reposicion en la Administracién local, “Revista
de Estudios de la Vida Local”, nim. 120, pigs. 841-858.
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Ante la imprecision de los textos legales, se ha producido una docirina
jurisprudencial contradictoria al interpretar el articulo 377 de la Ley
de Régimen Local, y el articulo 217 de la Ley del Suelo, que también
establecia con caracler general el requisito de la reposicion con caracler
previo a‘cualquier otro recurso administrativo (18).

De prevalecer la tesis de la subsistencia de este recurso de reposicion,
se plantea en seguida la segunda cuestion sefialada: ;a qué régimen ju-
ridico esta sometido el recurso de reposicion? Por supuesto, no al régimen
que se regula en la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa y
en la Ley de Procedimiento Administrativo, que se refieren al recurso
de reposicidn previo al contencioso-administrativo, sino al régimen e:-
pecial de la Ley de Régimen Local (arts. 377 a 380) y su Reglamento
de organizacién, funcionamiento y régimen juridico (arts. 355 a 360),
dejando aparte los supuestos de recurso de reposicién previo al econé-
mico-administrativo, que regula el Reglamento de Haciendas Locales
(articulos 230 a 277).

Por tanto, en estos supuestos, no regiria el plazo de un mes para su
interposicién (que establece el articulo 52 de la Ley de la jurisdiccién
contencioso-administrativa), sino el de quince dias del articulo 377 de
la Ley de Régimen Local y 355 del Reglamento de organizacion, fun-
cionamiento y régimen juridico de las Corporaciones locales (19).

La simple exposicién de estos problemas practicos planteados, pone
de manifiesto la absoluta falta de fundamento de este régimen especial,
por lo que debe mantenerse a ultranza la uniformidad de regulacién
que pretendié la Ley de Procedimiento Administrative.

b’) Recurso de alzada.

Pese al principio de autonomia local, son muchos los supuestos en
que los actos de los érganos de las Entidades locales no agotan la via
administrativa, y se articula frente a ellos una via administrativa de im-
pugnacién. Nuestras Leyes admiten un recurso de alzada ante érganos
del Estado, que, por darse contra actos de entes autarquicos, se ha de-
nominado por la doctrina recurso de alzada impropio (20). Pero son

(18) Sobre el problema, me remito a mis Comentarios a la Ley del Suelo, Madrid,
1968, pags. 1.167-1.169.

(19) Sobre el régimen juridico del recurso, me remito a Los recursos administrativos,
citado, pags. 172 y 248-253. .

(20) Sobre estos supuestos especiales, GoNzALEZ PEREz: Los recursos administrativos,
citado, pigs. 261-264. Sobre el régimen, GoNziLez PEREz: Sistema de recursos y autonomia
local, ch., p. 67.
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tan frecuentes, que el recurso de alzada es casi un recurso ordinario.
Y en un libro reciente se habla de la libertad local o el paraiso per-
dido (21).

En tales casos, ;cual ¢s el régimen juridico del recurso? Parece in:
cuestionable que aqui es aplicable plenamente la Ley de Procedimiento
Administrativo. Tanto en los supuestos que prevé la Ley de Régimen
Local como los que se prevén en otras Leyes especiales, el recurso ven-
dra regulado por la Ley de Procedimiento Administrativo.

Porque aqui estamos en presencia de un recurso que, aun cuando
por su objeto se refiere a actividades de las Entidades locales, por el
6rgano que decide es eftatal. Es un procedimiento de recurso ante ér-
ganos de la Administraciéon del Estado. Por tanto, al ser actividad de la
Administracién de! Estado, se aplica la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo como norma de primer grado.

Habra que estar, pues, a las normas especiales para ver en qué caso
se admite este recurso que, con correcta terminologia, podemos denomi-
nar recurso jerarquico impropio. Pero nada mas. La norma especial
agota ahi su misién. El régimen del recurso es el de la Ley de Procedi-
miento Administrativo.

En consecuencia, en todo aquello en que la norma especial pugne
con la general del procedimiento administrativo, ha de entenderse de-
rogada, Asi, cuando el articulo 385 de la Ley de Régimen Local seiiala
el recurso de alzada contra las multas, en el plazo de diez dias, distinto
del general de quince dias que establece el articulo 122 de la Ley de
Procedimiento Administrativo.

¢’} Otros recursos administrativos.

Aparte de los supuestos sefialados, habra que considerar todos aque-
llos recursos que se dan en materia especiales, como la tributaria, y que
han quedado fuera de la regulacién unitaria y general de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo.

Es evidente que el régimen de impugnacion especifico contra nuevas
exacciones, su ordenacién, aplicacidn y presupuestos, se mantienen in-
tegramente. )

(21) G. MicNoT y Pu. D'ORsaY: La machine administrative, Ed. Senil, 1968, pig. 48.
Sobre recursos. vid., pags. 49-50.

.
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2. Criterio intermedio.

A) Existe una segunda posicién, que es la que, en definitiva, llego
a prevalecer en la propia Ley de Régimen Local al regular buena parte
de las instituciones. Como antes dijimos, pese a su tendencia de llegar
a ser un Co6digo organico de la Administracién local, se quedé en el ca-
mino. Porque, en lugar de regular todas las instituciones hasta sus mas
insignificantes aspectos, lo cierto es que en buena parte de las mismas
se limita a contener algunas reglas especiales o de principio, aplicando-
se en lo demis, la Ley formal correspondiente.

De este modo se produce una dualidad legislativa. Al enfrentarnos
con cualquier materia administrativa, no tenemos mas remedio que acu-
dir, por lo menos, a dos textos: el de la Ley de Régimen Local y el de
la correspondiente Ley reguladora de la materia de que se trate,

Como no faltan partidarios de este criterio, a fin de conservar el sis-
tema de la Ley vigente, es necesario dejar sentado que es, sin ningin
género de dudas, el mas disparatado. Desde todos los puntos. Desde el
de la técnica legislativa, desde el de la seguridad juridica, desde el
de la practica administrativa.

Y no se invoque como argumento en su defensa, que también se aco-
gié al redactar el Cédigo civil (v. gr., al regular las aguas), Pues, aun
cuando entonces nuestros legisladores hacian las cosas un pbco mejor que
los de hoy, también se equivocaban a veces.

Y como equivocacién hay que catalogar —como vino a demostrar la
realidad— csa dualidad de textos. Porque por muy cuidadas que sean
las redacciones respectivas, daran lugar a problemas interpretativos in-
necesarios; la modificacién de uno exigird una adaptacién del otro, y
la derogacién parcial planteard, asimismo, graves problemas de aplica-
cién. Pues si se modifica uno de ellos o se deroga alguno de sus precep-
tos, sin tocar nada al otro, en légica labor de adaptacién, se habra pro-
ducido automiticamente una disparidad de textos. La armonia v correla-
cién que existia se rompe para dar paso a disposiciones contrarias.

B) Entre las disposiciones que han entrado en vigor después de la
Ley de Régimen Local, son muchas las que siguieron este criterio, vi-
niendo a corraborar cuanto acabamos de decir. En efecto:

a) Entre el texto de la Ley de Régimen Local de 1950 y el de 1955
se produjo en nuestro Derecho la aparicién del texto refundido de la
Ley de lo contencioso-administrativo de 1952. Como antes y después del
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mismo la Ley de Régimen Local dedicaba una serie de preceptos al «re-
curso contencioso-administrativo», que en la redaccién de 1935 seguia
siendo igual a la de la de 1950, se plantearon una serie de cuestiones ab-
surdas e inutiles, tales como la ya seiialada de la cuantia que regia para
determinar los limites de la apelacién.

A las mismas dediqué un trabajo en la «Revista de Estudios de la
Vida Local» (22).

¢Por qué dar lugar a tan bizantinos problemas, por el deseo de que
también en la Ley de Régimen Local existan unos articulos sobre el
proceso adininistrativo?

La practica legislativa de introducir en nuestras Leyes sobre una Ad-
ministracién local algunos preceptos dedicados al «recurso contencioso-
administrativo» ha obedecido a una razén evidente. Como el contencio-
so-administrativo estaba regulado por la vieja Ley de 1888, con la
reforma de 1894, cada vez que se ha abordado o intentado abordar
durante el presente siglo la reforma de nuestro régimen local, los legis-
Jadores no renunciaron a la idea de mejorar en lo posible el conten-
cioso-administrativo, al menos en cuanto tuviera por objeto actos de
una entidad local. Recordemos, a titulo de ejemplo, céomo se adelanté
nuestra legislacion local a la hora de admitir el simple interés directo,
al lado del dereho subjetivo, como supuesto de legitimacién para re-
currir.

De este modo, las Leyes de Régimen Local contenian una serie de
preceptos innovadores y modificadores de la Ley general sobre el con-
tencioso-administrativo, a los que afadian otros que no tenian otro sen-
tido que justificar sistematicamente la inclusién de aquéllos en la Ley,
ofreciendo asi un comjunto de preceptos que contenian los principios
generales de la revision de los actos administrativos ante la jurisdiccién
contencioso-administrativa.

Hoy, en atencién al criterio de unidad legislativa que consagré la
nunca bien ponderada Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa
de 1936, en este aspecto concreto se ha acabado con aquella situacién
anacrdnica: rige Unicamente esta Ley sobre «jurisdiccién y pirrocedi-
miento contencioso-administrativo», habiendo quedado derogados todos
los preceptos sobre la materia de la Ley de Régimen Local.

Esperemos que, al llevarse a cabo la reforma de esta Ley, no se
vuelva a los viejos errores legislativos,

¥

(22) Cfr. trabajo citado en nota 1 y los que se citan en nota 26.
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b) Otra de las Leyes importantes aparecidas estos ultimos aiios fué
la de expropiacion forzosa de 1954 (completada con su Reglamento
de 19596).

Esta Ley constituye un expresivo ejemplo de hasta qué punto es
erréneo este criterio legislativo, al escindir la regulacién en la materia,
obligando a acudir a dos textos: por un lado, a la Ley de Régimen Lo-
cal; por otro, a la de expropiacién forzosa, en las materias expresa-
mente enumeradas en su articulo 85. »

Ahora bien, la Ley de Expropiacion Forzosa no se limita a regular la
expropiacién forzosa. Regula también la responsabilidad patrimonial de
la Administracién en su sentido mas amplio.

Como ya la Ley de Régimen Local contenia una completa regulacion
de la responsabilidad patrimonial de las Entidades locales, la entrada
en vigor de la de expropiacién forzosa planteé el tema, segin su articu-
lo 85, de hasta qué punto habian de quedar derogados los preceptos de
aquélla sobre la materia (23).

Una vez mas se planteaba el tema de la preferencia de uno y otro
criterio: o el material de la Ley de Régimen Local de reglamentar en
funcién de las esferas administrativas o el formal de las institnciones,

L.a doctrina dominante se pronuncié por la derogacion, Asi, GARCia
pE ENTERRiA (24), y Segismundo Royo-ViLLaNova (25), que afirmaba:
«Como la Lev de expropiacién es posterior a la de régzimen local v en su
disposicién final tercera deroga cuantas disposiciones se opongsm a la
misma, creemos que habra que aplicar sus preceptos en materia de res-
ponsabilidad de las Entidades locales, vy, por consiguiente, que las dis-
posiciones de la Ley de Régimen Local v de su Reglamento sclo seran
aplicables en cuanto no se opongan a aquélla.» Si bien aiiadia: «Como
ello planteara cuestiones delicadas, convendria que el Gobiernv, una vez
que se dicte el Reglamento de la Ley de Expropiacién Forzosa. publique
el nuevo texto refundido del capitulo correspondiente de la Lev de Ré-
«imen Local, teniendo en cuenta los nuevos preceptos de la ey y Re-
glamento de expropiacién forzosa.»

¢) También en esta linea habra que situar a la Ley del Suclo, que
tuvo la desgracia al poco de nacer de ser separada de su padre legitimo
(el Ministerio de la Goberpacién), para ser sometida a la tutela de un

(23 Sobre la aplicacién de la institucién a la esfera munivipal. Cayv Monist  La
expropiacion municipal, Madrid. 1966.

(24) Loy principios de la nueva Ley de expropiacion forzosa, Madrid, 19506, pig. 194,

(25)  La responsabilidad de la Adminisiracién piblica, en “Revista de Administracion
Piblica™ nim. 19, pag. 57.
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Ministerio de nueva creacién, lo que originé un sinfin de polémicas sobre
competencias y atribuciones.

Como en otras tantas polémicas analogas, los motivos no suelen ser
objetivos, sino el celo de defender a ultranza esferas de competencias y
potestades, para evitar pérdida de «poder».

Lo cierto es que una Ley proyectada, para ser aplicada con criterios
uniformes por organismos Hependientes de un solo Ministerio, va a ser
objeto de aplicacién por érganos entre los que no va a reinar precisa-
mente la armonia y coordinacién: por un lado, las Entidades locales, so-
metidas a la tutela del Ministerio de la Gobernacién, y, por otro, los
llamados érganos urbanisticos, sometidos a la dependencia jerirquica del
Ministerio de la Vivienda.

Si examinais las distintas disposiciones sobre urbafnismo, podréis
comprobar la desconfianza hacia los érganos locales que reina en las mis-
mas, desconfianza que se traduce en una serie de subrogaciones o avocacio-
nes. Al tema se ha referido insistentemente la doctrina. Podemos afir-
mar que, siempre que la legislacién sobre urbanismo atribuye o recono-
ce una competencia a un érgano municipal, arbitra al mismo tiempo la
posible subrogacién por un érgano estatal. Con caricter general, v para
el supuesto extremo, asi lo establece el articulo 206 de la Ley del Sue-
lo, al decir: «Si algin Ayuntamiento incumpliere gravemenie las obli-
gaciones que se deriven de esta Ley o del Plan aprobado, o actunare,
en general, con notoria negligencia, el Ministerio de la Gobernucién,
a propuesta del Consejo Nacional de Urbamismo, podra designar un
Gerente o transferir las necesarias atribuciones de la Corporacion mu-
nicipal a la Comisién provincial de Urbanismo, que las ejercera me-
diante una Comisién especial destacada de su seno y en la que tendra
representacién el Ayuntamiento.» Pero sin llegar a tanto, sin tener que
Hegar ol grave incumplimiento de sus: obligaciones, otra serie de dispo-
siciones permiten la subrogacion cuando no se lleve a cabo en forma
adecuada determinada actividad (asi, por ejemplo, respecto del Regis-
tro de Solares, lo establece el Reglamento de 1964).

Si la Ley de Régimen Local pretendié ser una Ley orginica que
contuviera toda la reglamentacion de la esfera local, la Ley del Suelo
no fue mas limitada en sus pretensione: al regular el urbanismo. De
aqui las inevitables interferencias entre ellas y las disposiciones pos-
teriores, En efecto:

1.° Por un lado, al entrar en vigor la Ley del Suelo, es evidente
que _afecté a la de régimen local, modificando o derogando cuantos
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preceptos de aquélla se refiriesen mas o menos directamente al ur-
banismo.

Pero, por otro lado, cuando después de la Ley del Suelo se han
dictado disposiciones sobre régimen local, que han tenido su origen
en el Ministerio de la Gobernacién, este Departamento ha seguido cre-
yendo que no podia dejar de regular los aspectos urbanisticos, quiza
intentando interrumpir la prescripcion adquisitiva sobre esta materia
por parte del Ministerio de la Vivienda.

En esta linea teneis dos ejemplos sumamente expresivos: la Ley
especial de Barcelona y la Ley especial de Madrid.

l.a primera (texto articulado aprobado por Decreto de 23 de mayo
de 1960) dedica diez articulos (del 49 al 58) a Urbapizacién, regu-
lando planes parciales, cesién de viales, expropiacién y ejecuciéon de
urbanizaciones, que son temas centrales de Ia Ley del Suelo.

l.a Ley de Madrid (texto articulado aprobado por Decreto de 11 de
julio de 1963), siguiendo su criterio de copiar fielmente de aquélla, de-
dica 11 articulos al tema (arts. 65 al 75), regulando los mismos aspectos.

Ni uno sélo de estos preceptos obedecen a las razomes especificas
que aconsejaron la promulgaciéon de estas Leyes. No obedecian a nece-
sidades peculiares de la capitalidad ni de las grandes ciudades. Si real-
mente se consideraba necesario introducir las innovaciones que las mis.
mas regulan, el lugar adecuado nunca seria el de las Leyes especiales
sobre grandes ciudades. Ni siquiera la Ley de Régimen Local, sino la
propia Ley del Suelo, a través de la eorrespondiente modificacion que
se considerase necesaria,

Todo menos lo que se hizo, que obliga una vez mas, ante una ma-
teria concreta y uniforme, a acudir a mas de un texto legal.

2.° Pero es que, segin hemos sefialado, desde el momento que la
Tey del Suelo también pretende una reglamentaciéon amplia y com-
pleta de su materia especifica, llegando hasta los problemas mas for-
males de su régimen juridico, en la misma han interferido, a su vez,
otras disposiciones, en especial las siguientes:

La Ley de la jurisdiccién contencioso-adminisirativa, que apareci6
unos meses después de la T.ey del Suelo. En ésta existe un capitulo ded:-
cado a regular las acciones y los recursos jurisdiccionales, que compren-
den los articulos 222 a 228. Como la Ley de la jurisdiccién contencio-
so-administrativa, en su disposicién final segunda, derogé «todas las
disposiciones legales y reglamentarias relativas a la jurisdiccion y proce-
dimiento contencioso-administrativo», parece evidente que cuantos pre-
ceptos de aquella Ley se referian a estas materias han quedado dero-
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gados. Sin embargo, pese a tan rotunda disposicién, se ha planteado el
problema de la subsistencia de algunos preceptos de la Ley del Suelo,
" por no referirge estrictamente ni a la «jurisdicciény ni al «procedimien.
to» en sentido estricto. La doctrina correcta parece ser la de la dero-
gacion total de los preceptos sobre «contencioso-administrativo», excep-
to dos: .

Uno, el articulo 226, en cuanto supone la exclusién del recurso con-
tencioso de determinado tipo de actos, en norma con jerarquia de Ley,
lo que autoriza el articulo 40, apartado f), de la Ley de la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Otro, el articulo 223, al reconocer una accion publica para exigir
la observancia de las normas y planes urbanisticos, ya que, mas que
una norma procesal, es una norma de Derecho material. De aqui que
lg jurisprudencia haya reconocido la subsistencia en sentencias reite-
radas (26). Al tema se ha referido recientemente BoOQUERA, desde la
«Revista de Derecho Urbanistico», defendiendo una interpretacién ex-
cesivamente literalista, gue pugna con los principios informantes de
nuestro Ordenamiento (27).

d) Aparte de los problemas planteados por la aplicacién de dispo-
siciones 1an importantes y béasicas como las que acaban de citarse, exis-
ten otros muchos, que han surgido en las mas diversas manifestaciones
de la funciéon administrativa, como consecuencia de este criterio legis-
lativo erréuso.

El hecho de que la legislacion formal de las distintas funciones ad-
niinistrativas vaya por un lado y la legislacion sobre régimen local vaya
por otro, da lugar a que, diariamente, se plantee cual de las disposi-
ciones es la vigente.

Citaré también un ejemplo concreto que ha surgido con ocasién de
la vigencia de la legislacién sobre transportes por carretera y de la regu-
ladora del Gran Bilbao. El problema se ha planteado en los siguientes
términos :

— La legislaciéon general del servicio de transporte por carretera es-
tablece la competencia municipal para la concesiéon de fos servicios de
.transporte dentro del casco urbano, reservando a la competencia del

"(26) Al problema me he referido en E! proceso administrativo en la Ley del Suelo,
“Revista de Estudios de la Vida Local”, nim. 88, pp. 546-557; Derecho procesal admi-
nistrativo, 2.* ed., Madrid, 1966, II, pdgs. 283-286, y E! Registro municipal de solares,
Madrid, 1965, pags. 99-100. )

(27) Boouera:La impugnacion de los actos administrativos en materia de urbanismo,
_“Revisla de Derecho Urbanistico”, mayo-junio 1970, pags. 30-32.
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Ministerio de Obras Publicas la concesion de los servicios fuera del casco
urbano.

— La legislacién especial sobre el Gran Bilbao, por el contrario,
reconoce al Ayuntamiento de Bilbao la competencia para otorgar la
concesiéon de los servicios en todo el término municipal de Bilbao, aun
cuando transcurran fuera del casco urbano.

— La Direccion General de Transportes pretendié que las normas
de la legislacién general sobre transporte por carretera, por ser espe-
ciales, debian aplicarse preferentemente a las normas eobre el Gran
Bilbao, por lo que consideraba que continuaba siendo competencia mi-
nisterial la concesiéon de servicios de transporte por carretera en itime-
rarios que rebasen el casco urbano de Bilbao.

-— No obstante, el Tribunal Supremo, en jurisprudencia reiterada,
y el Consejo de Estado en dictamen de 26 de junio de 1969, sentaron
el correcto criterio de que frente a la normativa general debe prevalecer
lo dispuesto «en la especialisima ordenaciéon local», contenida en las
Leyes reguladoras del Gran Bilbao, que otorga compelencia preferente
al Ayuntamiento de Bilbao, en la zona de limitada al efecto por aque-
Ilas Teyes, en todo lo que afecta a los servicios de transportes colectivos
(Base IX de la Ley de 17 de julio de 1945 y art. 16 de la de 1 de marzo
de 1946).

J.os ejemplos enumerados ponen de manifiesto la errénea téenica
legislativa que supone este paralelismo de disposiciones, con las con-
stiguientes interferencias y problemas interpretativos.

3. Criterio formal,

Y quela, por ultimo, el criterio rigurosamente formal. Supone pres-
cindir de la esfera administrativa a que se refiere la reglamentacidon.
Tanto da que se refiera al Estado, como a la Administracién local o a
la instituclonal. Lo importante ¢¢ la funcién o institucién que regula.

Por lo que llevamos expuesto ha quedado claro que somos decididos
partidarios de este criterio. Y ello por una razén elemental: que una
institucion juridico-administrativa es la misma en todas las esferas. Una
adecuada regulacion de ellas es valida para el Estado, para la Admi-
nistracion Local y la institucional. ;Por qué el dominio piblico, o los
contratos administrativos, o la responsabilidad patrimonial, o el proce-
dimiento o la nulidad de los actos administrativos va a regularse de
modo distinto en la esfera del Estado que en la local? ;Qué razén
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existe para que la concesiéon administrativa se otorgue de modo distinto
en el Estado que en la Administracién Local?

Es indudable que podran existir especialidades. Pero, normalmen-
te, éstas seran minimas. Y no existe ninguna razén para que sobre estas
pequenas especialidades se monten reglamentaciones distintas. Bastara
con que en la Ley o Leyes respectivas, después de establecer el régimen
general o comiin a todas las esferas, se prevean las especialidades, cuando.
existan, de cada una de ellas, )

Y esto es 1o que ha hecho la Ley de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, que puede citarse como ejemplo de técnica legislativa en.
este orden.

En ella no existen diferencias entre las esferas. Un régimen iinico,
unos mismos procesos valen para todas, con las naturales y concretisi-
mas especialidades.

De aqui que la clausula derogatoria fuera tajante, terminante. No-.
derogaba las disposiciones precedentes en cuanto se opusieran g sus.
preceptos, sino que derogaba todas, absolutamente todas las normas so-
bre la materia, se refiriesen al Estado o a la Administracién Local.

De este modo se han eliminado de raiz aquellos problemas que vi-
mos se habian suscitado con ocasién del texto refundido de la Ley de
lo contencioso-administrativo de 1952. Y se ha asegurado la imposibi--
lidad de que se replanteen. '

Por eso, cuando a veces, ante la nueva reforma, oimos hablar toda--
via de un titulo o capitulo en el que se recojan los principios sobre ek
recurso contencioso-administrativo en cuanto sean aplicables en la es-
fera local, no podemos por menos de llamar la atencién sobre lo dis-
paratado del sistema.

I11.—CONCLUSION.

Aceptado este criterio formal, ;cuil ha de ser el contenido de la
Ley de Régimen Local?

La respuesta es muy sencilla: la Ley de Régimen Local debe ser
unicamente una Ley sobre la organizacién y la Hacienda de las entida-
dés que integran la Administracién Local. Y nada mas. Debe limitarse-
a regular:

a) Por un lado, la organizacion administrativa, en su mds amplia
acepcion, abarcando desde la regulaciéon de los funcionarios de esta es-:
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fera administrativa hasta las relaciones de las diversas entidades con
el Estado.

b) Por otro, su Hacienda: los medios financieros con que cuentan
para la adecuada realizacion de sus fines. En este aspecto, la especiali-
dad es necesaria, con la debida e imprescindible coordinacién con la
Hacienda estatal,

Pero este, que ha de ser el contenido ideal de una Ley de régimen
local, no puede ser la meta inmediata de la préxima reforma. Y no
puede serlo porque nuestro Ordenamiento juridico-administrativo, ins-
pirado en criterios harto dispares, segin hemos visto, al partir de la
existencia de una Ley de régimen local con el amplio contenido de la
actual, le respeta en buen mimero de disposiciones, no entrando en la
regulacion del aspecto local de las instituciones juridico-administrati-
vas. De aqui que si de pronto dejaramos la-Ley de régimen local redu-
cida al aspecto organico y fiscal, habriamos provocado una considerable
serie de lagunas legislativas.

Es necesario, por tanto, partir de la situacién actual. Y teniendo
como meta final la sefialada, y partiendo de aquellos contenidos basi-
cos, no hay mais remedio .que convertir la Ley de régimen local en una
Lev residual. Es decir: regulando aquellos aspectos que han quedado
fuera de la reglamentacién administrativa. general, y las especialidades
de aquellos otros que se regulan en el ambito general, pero sin hacer
alusién a las exigencias de la esfera local. '

Pero siempre que exista una reglamentacién adecuada general, y la
Administracién local no imponga ninguna especialidad, la Ley de ré-
gimen local debe limitarse a una simple remisién. Y parece necesario
recordar que ‘con bastante frecuencia las especialidades no son otra cosa
que prurito de originalidad del legislador y dgseo de demostrar que se
tiene alguna idea original sobre el tema. Frente a esto, sacrifiquemos
las apetencias de notoriedad, reduzcamos las especialidades a lo que ver-
daderamente son especialidades, con el criterio mas riguroso.

Muchas veces nos encontramos con que la legislacion general no nos
satisface, con que no es ni mucho menos modelo de buena téénica legis-
lativa, con que es necesaria su reforma. Pues bien, en estos casos no
sigamos el camino cémodo de mejorar esa deficiente regulacién en la
esfera local, provocando una dualidad legislativa. .

No confundamos las exigencias de especialidad —por lo que tenga
de peculiar una esfera administrativa respecto de otras— con las exi-
gencias de reforma. En estos casos en que lo que es necesario es modi
ficar la legislacion general, seamos consecuentes y proclamemos la ne-
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cesidad y urgencia de la modificacion. Pero no sigamos el camino equi-
vocado de provocar, mantener o acentuar la dualidad de regulaciones.

Estas elementales ideas deben tenerse muy presentes a la hora de
la reforma de Ia Ley de régimen local, Porque si la reforma se aborda
con seriedad, habra que pasar revisién a todas y cada una de las normas
que, hoy por hoy, regulan nuestra Administracién Local, estén o no en
la Ley de régimen local. Consecuencia de este examen es que los redac-
tores del anteproyecto llegardn a la conviccién —sin duda exacta— de
que buena.parte de esas disposiciones que, al margen de la Ley de ré-
gimen local, regulan la Administracién Local, son susceptibles de me-
jora. Y la tentacion sera tremenda. Existira una fuerte tendencia a
hacer lo que tantas veces ha hecho con anterioridad el legislador: utili-
zar la Ley de régimen local para mejorar esa regulacién.

Pues bien, en estos casos, la técnica legislativa correcta seria dejar
para la Ley de régimen local lo que es propio de ello. Pero, simulta-
neamente promover la promulgacién de los correspondientes textos
legales que modifiquen aquellos preceptos generales considerados de-
ficientes, erréneos o inadecuados.

Pero para esto hace falta algo esencial: la unidad de gobierno. Y,
por desgracia, nuestra realidad proclama justamente lo contrario: la
absoluta falta de coordinacién entre los distintos Departamentos minis-
teriales, a pesar de los origenes comunes de sus actuales titulares.

Por ello no hay que tener muchas esperanzas de lo que salga de
esa reforma de la Ley de régimen local tan anunciada y tantas veces
demorada.
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