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Resum

Larticle té per objecte establir un instrument i definir un procediment que permeti la
resolucié de litigis 1 controversies entre diferents administracions publiques abans de la in-
terposicié d’un recurs contencids administratiu (Administracié estatal, Administracié auto-
nomica i especialment Administracié local), mecanisme que també pot servir per a resoldre o
evitar els incidents d’execucid de sentencies que s’hagin dictat en litigis entre administracions.

Prenent com a punt de partida la previsié de l’article 33.2 de la Llei organica del Tri-
bunal Constitucional, pel que fa als conflictes entres les comunitats autonomes i I’Estat per
temes competencials, 1 el mecanisme institucionalitzat existent 1 que ha funcionat en les dues
darreres decades, 1 analitzant el fracas del requeriment previ considerat en ’article 44 de la
Llei reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa, es formula una proposta concre-
ta de procediment de resolucié de conflictes, de caracter obligatori, regida pel principi anti-
formalista 1 que aposta per la virtualitat 1 la tramitacié electronica, per respecte als principis
de celeritat i eficacia i de simplificacié administrativa.

La proposta concreta culmina amb la definicié d’un procediment especific i la intro-
duccié d’un seguit de modificacions normatives que haurien de permetre la implantacié
d’aquest sistema de resolucié de conflictes, basicament de la Llei Reguladora de la jurisdiccié
contenciosa administrativa, la Llei de régim juridic de les administracions publiques 1 la Llei
reguladora de les bases del regim local.

Paraules clau: litigacié administrativa, jurisdicci6 contenciosa, conflictes, didleg, negociacid,
arbitratge.

1. Citacié recomanada: Esteve-Balagué, Francesc. «Una proposta per a evitar els litigis entre admi-
nistracions publiques abans de la jurisdiccié contenciosa». Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 1
(2024), p. 131-173.
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UNA PROPUESTA PARA EVITAR LOS LITIGIOS ENTRE ADMINISTRACIONES
PUBLICAS ANTES DE LA JURISDICCION CONTENCIOSA

Resumen

El articulo tiene por objeto establecer un instrumento y definir un procedimiento que
permita la resolucién de litigios y controversias entre diferentes administraciones publicas
antes de la interposiciéon de un recurso contencioso administrativo (Administracion estatal,
Administracién autonémica y especialmente Administracion local), mecanismo que también
puede servir para resolver o evitar los incidentes de ejecucién de sentencias que se hayan dic-
tado en litigios entre administraciones.

Tomando como punto de partida la prevision del articulo 33.2 de la Ley Orgédnica
del Tribunal Constitucional, en lo que se refiere a los conflictos entre las comunidades aut6-
nomas y el Estado por temas competenciales, y el mecanismo institucionalizado existente y
que ha funcionado en las dos dltimas décadas, y analizando el fracaso del requerimiento pre-
vio considerado en el articulo 44 de la Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, se formula una propuesta concreta de procedimiento de resolucién de conflictos,
de caricter obligatorio, regida por el principio antiformalista, y que aposta por la virtualidad
y la tramitacién electrdnica, por respeto a los principios de celeridad y eficacia y de simplifi-
cacién administrativa.

La propuesta concreta culmina con la definicién de un procedimiento especifico y la
introduccion de una serie de modificaciones normativas que deberfan permitir la implantacién
de este sistema de resolucién de conflictos, basicamente de la Ley Reguladora de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, la Ley de régimen juridico de las administraciones pablicas
y la Ley reguladora de las bases del régimen local.

Palabras clave: litigacién administrativa, jurisdiccién contenciosa, conflictos, didlogo, nego-
ciacién, arbitraje.

A PROPOSAL TO AVOID LITIGATION BETWEEN PUBLIC ADMINISTRATIONS
BEFORE JUDICIAL REVIEW AT THE ADMINISTRATIVE COURT)

Abstract

The article aims to establish an instrument and define a procedure that allows for the
resolution of disputes and controversies between different public administrations prior to
the filing of a contentious-administrative appeal (state administration, autonomous adminis-
tration and, especially, local administration), a mechanism that can also serve to resolve or
avoid incidents of enforcement of sentences that have been handed down in disputes between
administrations.

Taking as a starting point the provision of Article 33. 2 of the Organic Law of the
Constitutional Court, in relation to conflicts between the ACs and the State over matters of
competence and the existing institutionalised mechanism that has functioned in the last two
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decades, and analysing the failure of the prior requirement contemplated in article 44 of the
Law Regulating Contentious-Administrative Jurisdiction, a specific proposal is formulated
for a compulsory conflict resolution procedure, governed by the anti-formalist principle, and
committed to virtuality and electronic processing, in accordance with the principles of speed
and efficiency and administrative simplification.

The specific proposal culminates with the definition of a specific procedure and the
introduction of a series of regulatory modifications that should allow the implementation of
this system of conflict resolution, basically of the Law Regulating the Contentious Admi-
nistrative Jurisdiction, the Law on the Legal Regime of Public Administrations and the Law
Regulating the Bases of the Local Regime.

Keywords: administrative litigation, contentious jurisdiction, disputes, dialogue, negotia-
tion, arbitration.

Sumari: 1. Introduccid; 2. Larticle 33 de la Llei organica del Tribunal Constitucional com
a mecanisme de resolucié de conflictes entre I’Estat 1 les comunitats autonomes; 2.1. La Llet
organica 1/2000, de modificacié de la Llei organica 2/1979, del Tribunal Constitucional;
2.2. Les subcomissions, els drgans de suport i els grups de treball; 2.3. Ambit d’actuacié
de la Subcomissié de Seguiment Normatiu, Prevencié 1 Solucié de Conflictes; 2.4. Classes
d’acords que pot adoptar la Subcomissié; 2.5. Punts forts 1 punts febles del procediment de
negociacié bilateral; 3. El fracas del requeriment previ de I'article 44 de la Llei reguladora
de la jurisdicci6é contenciosa administrativa com a mecanisme d’acord entre administra-
cions; 3.1. La Senteéncia del Tribunal Suprem del 3 juny de 2020, que fixa la doctrina del
Tribunal en relacié amb Darticle 44 de la Llei de la jurisdiccié contenciosa administrativa;
3.2. Les dades que demostren el fracas del requeriment previ a la Generalitat de Catalu-
nya; 3.3. L'intent de modificar la regulacié del requeriment previ en la Proposta d’avant-
projecte de llei d’eficiencia de la jurisdiccié contenciosa administrativa de ’'any 2013; 3.4.
Les dificultats afegides per a I’aplicacié de larticle 44 de la Llei de la jurisdiccié contenciosa
administrativa quan intervenen administracions locals; 3.5. La doctrina administrativista
1 la valoracié del requeriment previ com a sistema per a evitar conflictes jurisdiccionals; 4.
Proposta de procediment de resoluci6 de conflictes entre administracions publiques. Princi-
pis, caracteristiques i definici6 del model; 4.1. La naturalesa del procediment proposat; 4.2.
Els objectius de la proposta de procediment; 4.3. Els principis inspiradors de la proposta de
procediment; 4.4. Materies que poden ser susceptibles de negociacid en el procediment de
resolucié de conflictes; 4.5. Ambit subjectiu del procediment; 4.6. Ambit objectiu del pro-
cediment; 4.7. Procediment; 5. Les modificacions legislatives necessaries per a ’efectivitat
del procediment de resolucié de conflictes entre administracions; 5.1. Propostes de modifi-
caci6 de diferents articles de la Llei reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa;
5.2. Proposta de modificaci6 de la Llei 39/2015, de I’1 d’octubre, del procediment adminis-
tratiu comu de les administracions publiques (LPAC); 5.3. Proposta de modificacié de la
Llei 7/1985, del 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local (LBRL), i del Decret legis-
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latiu 2/2003, del 28 d’abril, pel qual s’aprova el text ref6s de la Llei municipal i de regim local
de Catalunya (TRLMRLC); 5.4. Sobre la proposta de modificacié de la Llei 26/2010, del 3
d’agost, de regim juridic 1 de procediment de les administracions publiques de Catalunya;
5.5. Proposta de modificacié de la Llei 7/1996, del 5 de juliol, d’organitzacié dels serveis juri-
dics de ’Administracid de la Generalitat de Catalunya; 6. Conclusions; 7. Bibliografia.

1. INTRODUCCIO

Quan es parla de la conflictivitat entre administracions pabliques, basicament entre
I’Estat 1 la Generalitat, sovint només es fa referencia als conflictes plantejats per ’'una i I’altra
administracions davant del Tribunal Constitucional, en forma de recursos d’inconstituciona-
litat, conflictes de competencies o impugnacions directes. I, certament, sobretot en el darrer
sexenni, fruit, sobretot, de la situacié politica, la litigiositat constitucional ha estat profusa 1
abundant.

La reforma de l’article 33.2 de la Llei organica 2/1979, del 3 d’octubre, del Tribunal
Constitucional (en endavant, LOTC) mitjangant la Llei organica 1/2000, del 7 de gener, va
introduir la possibilitat d’ampliar el termini d’impugnacié d’una norma estatal o autonomica
per part dels governs respectius des dels tres mesos fins als nou, sempre que les dues adminis-
tracions implicades adoptin un acord per a procedir a la negociacié de les discrepancies for-
mulades, amb I’objectiu d’evitar la interposicid, davant del Tribunal, de recursos que, molts
d’ells, podien ser resolts mitjancant la negociacié entre les parts. Es sens dubte un primer pas
en la introducci6 del didleg 1 1a negociacié en la resolucié de conflictes constitucionals, ja que,
de manera formal, la Llei organica reconeix a les parts cert marge d’actuacié per a arribar a
acords que siguin satisfactoris per a ambdues parts abans d’arribar al conflicte davant del
Tribunal Constitucional.

Aix0 dependra sempre de la voluntat de les parts, de la situacid politica i de I’habilitat
dels interlocutors, pero ’habilitacié legal 1 la institucionalitzacié del tramit permeten que, en
el marc de la subcomissié de seguiment normatiu o mitjangant un grup de treball de caracter
merament tecnic, en el qual el protagonisme dels especialistes en els aspectes competencials 1
de relacions entre governs augmenta enfront de la discussié eminentment politica i de fons, es
pugui discutir, interpretar, transaccionar i acordar.

A Catalunya, des de ’any 2018, un cop aixecada I’aplicacié de I’acord del Ple del Se-
nat pel qual s’aprovaven les mesures requerides pel Govern de I’Estat a I'empara de larticle
155 de la Constitucié espanyola (CE), finalitzada, doncs, la intervencié de la Generalitat
de Catalunya per part de ’Estat i reactivada la Comissié Bilateral Estat/Generalitat el dia
1 d’agost de 2018, hi ha molts exemples de negociacions a 'empara de I'article 33.2 LOTC
que han acabat amb exit. (Només per esmentar-ne alguns: la Llei 3/2019, del 17 de juny, dels
espais agraris, el Decret llei 16/2019, del 26 de novembre, de mesures urgents per a 'emer-
gencia climatica 1 'impuls de les energies renovables, la Llei 2/2020, del 5 de marg, de la
vitivinicultura, la Llei 5/2020, del 29 d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives
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1 del sector public 1 de creaci6 de ’'impost sobre les installacions que incideixen en el medi
ambient, etc.).?

No és aquesta, pero, la conflictivitat entre administracions més comuna i1 habitual. Hi
ha una altra conflictivitat entre les administracions que passa desapercebuda. En els anys 2017,
2018 12019 la litigiositat entre la Generalitat (i el seu sector public) i les altres administracions
publiques (ajuntaments, consells comarcals, diputacions 1 Administracié general de I’Estat),
en la jurisdicci6 contenciosa administrativa, es va traduir en I’existencia de prop de 1.100 pro-
cediments oberts,’ dels quals 358 corresponien a contenciosos entre I’Administracié general
de PEstat i la Generalitat de Catalunya, 486 eren entre ’Administraci6é de la Generalitat i
les administracions locals (diputacions, consells comarcals 1 ajuntaments) i la resta eren entre
administracions 1 entitats del sector ptblic de la Generalitat o organismes sense personalitat
juridica propia (sobretot Jurat d’Expropiaci6 de Catalunya i, en menor mesura, Autoritat Ca-
talana de la Competencia, Comissié de Garantia del Dret d’Accés a la Informacié Publica 1
Tribunal Catala de Contractes, entre d’altres).

La Llei 29/1998, del 13 de juliol, reguladora de la jurisdicci6 contenciosa administrati-
va (en endavant, LJCA), no preveu un procediment analeg o similar al que existeix en ’ambit
constitucional en els conflictes entre administracions.

Es podria considerar que la LJCA va introduir algun element pensant en la resolucié
de conflictes abans de la interposicié del recurs, en la transaccié extrajudicial o en I’arbitratge.
Es el cas de ’anomenat «requeriment previ» previst en I’article 44 de la LJCA. El mateix Tri-
bunal Suprem, en moltes sentencies, configura aquest procediment com [ocasié per a donar a
I’administracié requerida la possibilitat de reconsiderar les seves decisions 1 aixi procurar una
soluci6 que defugi el conflicte.

El cert és que, després de vint-i-cinc anys de vigencia de la LJCA, podem parlar ober-
tament de fracas d’aquesta via. El requeriment previ s’ha convertit en un recurs administratiu
més, un tramit formal sense eficacia practica. Si el legislador del 1998 el va introduir per a afa-
vorir els principis generals de cooperacid i collaboracié que han de regir les relacions entre les
diferents administracions 1 com un mitja alternatiu 1 potestatiu per tal que els conflictes entre
administracions es poguessin resoldre sense litigar, ’experiencia ha demostrat que no es tracta
d’una teécnica efectiva per a arribar a un acord, ni d’un sistema per a intentar la reconsideracié
de les decisions administratives.

El plantejament del present article és trobar un procediment de dialeg i negociacié
entre administracions per a evitar la conflictivitat jurisdiccional en I'ordre contenciés admi-
nistratiu. El punt de partida, doncs, com ha quedat dit, és ’article 33.2 LOTC. Aixo no vol
dir que la solucié que es proposa hagi de ser identica, ans al contrari. Es tan sols un punt de
partida, ates que la seva aplicacié durant tots aquests anys ha permes trobar, en aquest proce-
diment constitucional, encerts 1 mancances.

2. <https://presidencia.gencat.cat/ca/ambits_d_actuacio/relacions-institucionals/organs-bilaterals-ge-
neralitat-estat/comissio-bilateral-generalitat-estat/subcomissions-i-grups-de-treball/subcomissio-de-segui-
ment-normatiu-prevencio-i-solucio-de-conflictes/>.

3. Dades del Gabinet Juridic de la Generalitat de Catalunya.
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Per a definir el model proposat caldra analitzar, també, ’actual LJCA basicament
des de dos punts de vista. El primer, per a intentar escatir els motius pels quals el requeri-
ment previ previst en l'article 44 LJCA no ha servit mai com un procediment per a resoldre
conflictes entre administracions publiques, malgrat que la seva creacié obeia a la voluntat
d’introduir mecanismes de mediacié i didleg entre administracions.

Elsegon punt de vista des del qual s’analitzara I’actual LJCA ha de servir per a centrar
i remarcar que en l’actualitat ja existeix una previsié expressa, en els articles 74 1 seglients, de
diferents formes d’acabament del procediment, formes que, en molts casos, impliquen una
tasca negociadora 1 de dialeg previa per tal de resoldre la controveérsia abans que s’emeti la
senteéncia. Els suposits que preveu la Llei jurisdiccional, obviament, fan referéncia a tots els
procediments, independentment de la naturalesa de les parts; és a dir, tant si els recurrents
son ciutadans com si son entitats, persones juridiques o administracions publiques.

Per a acabar, el plantejament ha de concloure amb la formulacié d’una proposta
concreta de procediment de resolucié de conflictes 1 una analisi de la legislacié que caldria
adaptar 1 modificar per a fer-lo possible.

2. CARTICLE 33 DE LA LLEI ORGANICA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
COM A MECANISME DE RESOLUCIO DE CONFLICTES ENTRE LESTAT
I LES COMUNITATS AUTONOMES

2.1. LA LLEI ORGANICA 1/2000, DE MODIFICACIO DE LA LLEI ORGANICA 2/1979,
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La Llei organica 1/2000, del 7 de gener, va dur a terme la reforma de ’article 33
LOTC introduint-hi I’apartat segon, que preveu la possibilitat d’ampliar el termini d’im-
pugnacié d’una norma legal estatal o autonomica per part dels governs corresponents, fins
als nou mesos, quan les dues administracions afectades adoptin un acord per a procedir a
la negociacid i el dialeg de les discrepancies existents. Amb aquesta reforma es formalitza i
s’institucionalitza un procediment que pretén evitar la presentacié de recursos davant del
Tribunal Constitucional si les discrepancies es poden i es volen resoldre, préviament, mit-
jangant un procediment de negociacid entre les parts.

Obviament, aixd no vol dir que amb anterioritat a la reforma esmentada les adminis-
tracions no poguessin arribar a acords per a evitar la interposicié de recursos o bé que, un cop
interposats aquests, s’aconseguis, per la via del desistiment, la reduccié d’aquesta conflictivi-
tat constitucional entre I’Estat i les comunitats autonomes.

Aquesta institucionalitzacié de I’instrument de la negociacié que es formalitza en el
segon paragraf de larticle 33 LOTC té els trets caracteristics que s’exposen a continuacio.

El procediment es desenvolupa sobre normes aprovades; és a dir, quan una de les administra-
cions implicades ja ha adoptat una resolucié definitiva i ha conformat la seva voluntat en una
norma amb rang de llei, aprovada amb totes les formalitats.
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Es un procediment ex ante: té lloc abans de la interposicié del recurs corresponent,
abans que es produeixi cap actuacié processal 1 abans que hi hagi cap tipus de pronunciament
de I'alt tribunal.

La negociacid per a eliminar les discrepancies i evitar la interposici6 del recurs es duu a
terme en un ambit format eminentment per tecnics. S’elimina el debat politic i s’escolten tGni-
cament les opinions dels experts de I'una i l’altra administracions, que formen la subcomissié
de seguiment normatiu amb el paraigua de la comissi6 bilateral.

I, per acabar, hi ha una abseéncia de formalitat en els termes sobre com s’ha d’afron-
tar la negociaci6. No obstant aixo, si que hi ha certs requisits de caracter formal que s’han
de complir en I’inici i la finalitzacié del procediment de negociacié. Es requereix, amb
caracter previ, un acord del consell executiu i de la comissi6 bilateral, 1, després de I’acord,
la comunicaci6 formal al Tribunal Constitucional i la publicacié de ’'acord en el Boletin

Oficial del Estado.*

2.2. LEs SUBCOMISSIONS, ELS ORGANS DE SUPORT I ELS GRUPS DE TREBALL

La Resolucié de, 29 de juliol de 2011, de la Secretaria d’Estat de Cooperacié Territo-
rial, per la qual es publica el nou Reglament de la Comissié Bilateral Generalitat-Estat,’ ja va
preveure, en el seu article 10, que la Comissié Bilateral podria crear subcomissions i organs de
suport, denominats grups de treball, per al tractament especialitzat de les qiiestions de la seva
competencia. [ amb caracter permanent es va crear, entre d’altres, la Subcomissié de Seguiment
Normatiu, Prevencié 1 Solucié de Conflictes, que, a la vegada, podia crear el grup de treball
dependent d’aquesta que considerés necessari per al desenvolupament de les seves activitats.

Quant a la composicid i el funcionament de la Comissié en el suposit previst en l’arti-
cle 33 LOTC, en la redaccié donada per la Llei organica 1/2000, del 7 de gener, la Subcomissié
de Seguiment Normatiu, Prevencid 1 Solucié de Conflictes exerceix les funcions atribuides a
la Comissié Bilateral en el precepte esmentat.

Aquesta subcomissié actua d’acord amb el procediment 1 metode de treball segiient:

a) Quan un dels governs consideri que existeixen motius fonamentats per a interposar
un recurs d’inconstitucionalitat contra lleis, disposicions o actes amb forca de llei, pot instar
la convocatoria de la reunié de la Subcomissi6 per a ’adopcié del corresponent acord d’ini-
ciaci6 de les negociacions, abans que es compleixin els tres mesos des de la publicacié de la
norma, a I’efecte que la Comissié consideri ’aplicaci6 del que es preveu en I'article 33 LOTC,
en la redacci6 donada per la Llei organica 1/2000, del 7 de gener.

4. Vegeu José Maria PEREZ MEDINA, «Las relaciones de colaboracién entre el Estado y las comunida-
des auténomas, desde la perspectiva de la Administracién general del Estado», Revista Juridica de Castilla y
Ledn, ndm. 19 (2009).

5. Resoluci6 del 29 de juliol de 2011, de la Secretaria d’Estat de Cooperacié Territorial, per la qual es
publica el nou Reglament de la Comissié Bilateral Generalitat - Estat. <www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=-
BOE-A-2011-14333>.
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b) De resultes d’aixo anterior, la Subcomissi6 de Seguiment Normatiu, Prevencid 1 Solu-
ci6 de Conlflictes pot adoptar I’acord d’iniciar les negociacions per a resoldre les discrepancies.

En tot cas, la persona titular del Ministeri d’Administracions Publiques ha de tras-
lladar aquest acord a la Presidéncia del Tribunal Constitucional, dins del termini dels tres
mesos segiients a la publicacié de la llei sotmesa a coneixement de la Subcomissid, a Iefecte
d’ampliar el termini d’interposicié del recurs d’inconstitucionalitat, en els termes previstos
en la Llei organica del Tribunal Constitucional. Aixi mateix, I’acord s’ha de publicar en els
diaris oficials respectius.

¢) La Subcomissié de Seguiment Normatiu, Prevencié 1 Solucié de Conflictes pot
acordar crear un grup de treball per a ’analisi i I’estudi de les discrepancies existents, amb la
finalitat d’evitar el recurs d’inconstitucionalitat previst en el referit article 33 LOTC.

d) Quan el grup de treball conclogui una proposta de solucié de les discrepancies,
s’ha de formalitzar I’acord corresponent. També es procedira en el mateix sentit si el grup de
treball constata la impossibilitat de convenir una proposta conjunta.

2.3. AMBIT D’ACTUACIO DE LA SUBCOMISSIO DE SEGUIMENT NORMATIU, PREVENCIO
1 SoLucid DE CONFLICTES

L’ambit d’actuacié de la Subcomissié es defineix en un acord de la Comissié del 17 de
juliol de 2007 i es refereix a:

a) La prevencié de controversies competencials eventuals amb I’intercanvi d’in-
formaci6 sobre les previsions d’avantprojectes de llei 1 amb la presentacié de cartes
de cooperacié que fan avinents a laltra part, aixi com les consideracions d’indole
competencial. A continuacid, es fa el seguiment de les discrepancies 1 propostes de solucié.

b) Lasolucid extraprocessal de controversies no formalitzades davant el Tribunal
Constitucional, funcié que el Reglament de la Comissié li atribueix en I’article 11 1 que
esta prevista en larticle 33.2 LOTC.

¢) Ladepuracid de controversies competencials formalitzades davant el Tribunal
Constitucional.

d)examendecontroversiescompetencialsresoltespel Tribunal Constitucional,
amb la finalitat de prevenir noves discrepancies competencials 1 d’aplicar la doctrina
1 les resolucions del Tribunal.

2.4. CLASSES D’ACORDS QUE POT ADOPTAR LA SUBCOMISSIO

Els tipus d’acords que pot adoptar la Subcomissié després de la negociacié basicament
tenen per objecte:

— La resolucié de la controversia mitjangant el compromis de modificar la
norma autonomica.
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— El compromis d’adopcié d’un futur text reglamentari que desenvolupi la
norma objecte de I’acord.

— L’adopci6 d’acords sobre lainterpretacié de la norma motiu de la controversia,
1 el compromis que la norma s’aplicara tenint en compte la interpretacié pactada.®

2.5. PUNTS FORTS I PUNTS FEBLES DEL PROCEDIMENT DE NEGOCIACIO BILATERAL

Segons Roig Molés,” el procediment previst en larticle esmentat de la Llei organica
es va crear per a reduir la conflictivitat davant del Tribunal Constitucional. Aquesta funcid
original és la que n’ha marcat la configuracid, al voltant d’una dinamica fonamentalment ju-
risdiccional 1 d’una norma ja aprovada, bilateral i amb un caracter sobretot discret.

Leficacia del procediment ha estat notable pel que fa als acords assolits, pero cal
afegir immediatament que els seus efectes de reduccié de la conflictivitat sén menors del
que sembla, tant en sentit qualitatiu com en sentit quantitatiu. Qualitativament, perque els
acords se centren en aspectes de detall, i no en les grans qiestions de discussié politica
1 competencial que es plantegen davant del Tribunal Constitucional. I quantitativament,
perque les comunitats que no plantegen negociacions o que no arriben a acords, presenten
igualment el recurs sobre la norma corresponent, i els acords parcials també donen lloc a
impugnacions, encara que d’abast més reduit. De nou, en aquest ambit la dinamica és diversa
en el cas de lleis autonomiques (en que la reduccié del nombre de recursos és més important,
ja que I’Estat planteja sovint la negociacio) o lleis estatals (amb menys negociacions plante-
jades per les comunitats 1 amb més casos d’acords parcials o amb alguna comunitat, alhora
que d’altres procedeixen a impugnar).

Pero el procediment i els acords aconseguits han generat un nou sentit, diferent i no
necessariament secundari, del procediment de ’article 33.2 LOTC: els governs han desenvo-
lupat un forum de discussié de caracter predominantment técnic en que s’acorden aspectes de
caracter fonamentalment normatiu.

Es pot aventurar que aquesta funcié del procediment en justificaria el manteniment
fins 1 tot al marge de Pexistencia o la possibilitat d’impugnacid, ja que els costos sén baixos
(un procés de discussié tecnic molt discret 1 que no implica rentincies a facultats propies) 1 els
beneficis, considerables (un acord politic, el desenvolupament de dinamiques de cooperacié i
participacid, la pacificacié d’ambits d’actuacié de les dues administracions...).

Es tracta, doncs, d’una funcié que neix de la discussi6 jurisdiccional perd que se’n dis-
tancia tant pel que fa a Pobjecte (materialment normatiu) com pel que fa als efectes (mitjans,
perd rellevants per a tercers i, especialment, per a altres comunitats).

6. Vegeu M. GoNzALEZ BEILFUSS, «La resolucién extrajudicial de las discrepancias competenciales
entre el Estado y las CCAA: el mecanismo del art. 33.2 de la LOTC», Informe Comunidades Auténomas, anys
2007 12008.

7. Eduard Roric MotLEs, «Contenido y eficacia de los acuerdos de las Comisiones bilaterales en el
procedimiento del articulo 33.2 LOTC», Informe Comunidades Auténomas, any 2015.
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En aquest sentit, el procediment desplega una dindmica més propera a la general
de les relacions intergovernamentals 1 més allunyada de la jurisdiccional, pero la seva con-
figuraci6 continua responent als elements de vinculacié amb el procés jurisdiccional: no
extensié a moments previs a [’aprovacié de la norma o posteriors a la seva impugnacid, bi-
lateralitat, publicitat només de I’acord 1 de caracter formal, intervencid parlamentaria nul-a,
control reduit de les negociacions i els acords, s de les negociacions per a finalitats alienes a
la jurisdiccional, etc.

Per aix0, encara segons Roig Molés,® cal assumir que el procediment de l'art. 33.2
LOTC ha desenvolupat una virtualitat diferent de 'original i que, sense qiiestionar-ne I’efica-
ciail’adequacié al dret, seria positiu introduir-hi elements propis d’'una dinamica més politica,
essencialment al voltant de les nocions de publicitat i vinculacié amb els organs multilaterals
de cooperacié i control parlamentari.

En relacié amb aquest procediment, Arb6s Marin® ha assenyalat també el contingut
eminentment politic dels acords que es poden subscriure per a evitar la conflictivitat cons-
titucional, que es tracta, en el fons, de decisions politiques 1 que tenen en compte el resultat
probable que adopti el Tribunal Constitucional, en el sentit que, com més previsible sigui la
decisié de Ialt tribunal, més probabilitats hi haura que els conflictes es resolguin amb acords
negociats, ates que I’incentiu sera més gran per a aquella part que, segons la jurisprudencia
constitucional sobre la materia vinculada amb 'objecte de la controversia, pugui albirar un
resultat desfavorable.

Existeix, per0, una previsi6 constitucional que no permet que la negociacié entre I’Es-
tat 1 les comunitats autonomes es dugui a terme en condicions d’igualtat. Larticle 161.2 CE
considera la possibilitat, si aixi ho demana el Govern de I’Estat, que la interposici6é d’un re-
curs davant del Tribunal Constitucional contra disposicions i resolucions adoptades per les
comunitats autonomes produeixi la suspensié de la disposici6 o resolucié recorreguda.

Es evident que aquest privilegi, del qual només disposa una de les parts negociadores,
incideix 1 té una influéncia decisiva en la voluntat o no d’establir negociacions, perque, per
exemple, I’inici de les negociacions ajornaria la interposicié del recurs i1, mentrestant, la dis-
posicid o resolucié autonomica objecte de la controversia estaria vigent.

8. Eduard Rorc Motgs, «Contenido y eficacia de los acuerdos de las Comisiones bilaterales».
9. Xavier ARBOS MARIN, «Acuerdos prejudiciales y conflictos intergubernamentales sobre normas
con rango de ley», Teoria y Realidad Constitucional (UNED), nim. 34 (2014), p. 152-153.

La litigiosidad constitucional en general, depende de decisiones politicas, con las salvedades
que sean del caso en cuanto se refiera al Defensor del Pueblo y en lo relativo a la presentacién de cues-
tiones de inconstitucionalidad. Para la interposicién de los recursos de inconstitucionalidad que aqui
analizamos nada indica que sean determinantes las consideraciones académicas relativas a la correc-
cién constitucional de tal o cual norma con rango de ley, estatal o autonémica. Especialmente si los
intereses politicos invitan a pasar por alto un desbordamiento competencial, o el cdlculo estratégico
lleva a sufrirlo en silencio para no generar una jurisprudencia constitucional que empeore la que rige.
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Nombrosos autors s’han referit a I’article 161.2 CE. Riu Fortuny,! per exemple, opina
que el Projecte de llei de la LOTC pretenia un desenvolupament manifestament decantat cap
al reconeixement d’una posicié privilegiada de I’Estat envers les comunitats autdonomes 1 que
el text inicial contenia amplies referéncies a la suspensi6 de lleis 1 a la impugnaci6 1 suspensid
de disposicions de les comunitats autonomes. Finalment, el text definitiu de la LOTC no
només va plasmar la possibilitat d’invocar la suspensié en les normes amb rang de llei, sin6
que també va preveure un nou procediment substantiu per a impugnar les disposicions regla-
mentaries 1 els actes de les comunitats autonomes 1, al mateix temps, va habilitar la invocacié
de la suspensié preventiva tant en els recursos d’inconstitucionalitat com en els conflictes
competencials 1 en el nou procediment impugnador regulat en el titol v LOTC.

Per la seva banda, Jiménez Asensio!! creu que, des del punt de vista del dret a la tutela
judicial efectiva i del dret a un procés amb totes les garanties, el privilegi de la suspensié cau-
telar que té I’Estat collloca el legislador 1 les institucions autondomiques en una clara posicié
d’inferioritat estructural en relacié amb el legislador estatal, i que aquesta asimetria tan radi-
cal és dubtosament acceptable en termes del que hauria de ser un procés constitucional just i
equitatiu, ates que, segons el seu parer, erosiona frontalment el principi de contradiccid i trenca
el principi d’igualtat d’armes del Tribunal Constitucional. Aixi mateix, critica que Gnicament
amb criteris politics 1 sense necessitat de cap motivaci es pugui aplicar el mecanisme automa-
tic de la suspensio cautelar 1, en darrer terme, alerta de 1’ds arbitrari que pot representar 1’ds
de I'institut de la suspensié automatica (prova d’aixo és que en molts periodes s’ha convertit en
una mena de clausula d’estil en tots els escrits d’interposicié d’un recurs d’inconstitucionalitat
contra lleis de les comunitats autonomes plantejat pel president del Govern), i conclou que una
mostra del caracter politic del recurs d’inconstitucionalitat és que aquest Us arbitrari es mostra
particularment intens quan la llei autondomica impugnada ho és d’una comunitat autonoma el
color politic de la qual és diferent del que té el Govern central, ja que en aquest cas la invocacié
de larticle 161.2 CE és la regla general, mentre que altres vegades (quan hi ha coincideéncia de
color politic) hi ha casos en els quals trobem excepcions a la seva utilitzacié quasiautomatica.

3. EL FRACAS DEL REQUERIMENT PREVI DE DARTICLE 44 DE LA LLEI
REGULADORA DE LA JURISDICCIO CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA
COM A MECANISME D’ACORD ENTRE ADMINISTRACIONS

En l'actualitat, és un tema pacific i sense discussié doctrinal el fet que el mecanisme
del requeriment previ entre administracions publiques previst en l’article 44 de la LJCA res-

10. Ramon R1u ForTUNY, «Naturaleza y extension de la medida prevista en el articulo 161.2 CE y
su desarrollo en la LOTC: estado de la cuestidn», a La suspension de las leyes autonomicas en los procesos
constitucionales: Seminario, Barcelona, 22 de octubre de 2004, Barcelona, Institut d’Estudis Autondmics,
2005, p. 102-123.

11. Rafael JIMENEZ ASENSIO, La suspension de las leyes autonomicas en los procesos constitucionales:
Seminario, Barcelona, 22 de octubre de 2004, Barcelona, Institut d’Estudis Autondomics, 2005, p. 66-86.
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pon a un mecanisme d’acord i enteniment entre administracions'? a través del qual es busca
donar a ’'administracié requerida la possibilitat de reconsiderar les seves decisions 1 procurar,
aixi, una solucié que posi fi al conflicte, 1 en cap cas es tracta d’un procediment impugnador
com el dels recursos administratius. Aixi ho ha reconegut la jurisprudeéncia de la Sala Tercera
del Tribunal Suprem.

També s’ha reconegut unanimement el caracter potestatiu d’aquesta figura i la seva
finalitat, que és evitar litigis, amb el benentes que aquests requeriments no tenen caracter
vinculant respecte al que se sol'liciti en un recurs posterior en la via jurisdiccional. No és
necessari que coincideixin el petitum que s’inclou en el requeriment previ i el petitum de la
posterior demanda en la via jurisdiccional. Sembla clar que si el que cerca el requeriment pre-
vi és I’intent d’acord, és probable que aix0 suposi una rendncia posterior, ni que sigui en part,
a la pretensi6, amb la voluntat d’aconseguir-lo. Per contra, si aquest acord no s’aconsegueix
perque es desestima el requeriment previ, ’'administracié recurrent no queda vinculada pels
termes del requeriment, perque si hi quedés vinculada podriem estar davant d’una vulneracié
del dret a la tutela judicial efectiva. Es més, I'objecte del recurs contenciés administratiu no
seria la manca de resposta o la desestimaci6 del requeriment, siné que seria lacte, la disposi-
ci6 o la inactivitat d’una administracié publica que una altra administracié considera que no
és ajustada al dret.”?

3.1. La SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREM DEL 3 JUNY DE 2020, QUE FIXA LA DOCTRINA
DEL TRIBUNAL EN RELACIO AMB LARTICLE 44 DE LA LLEI DE LA JURISDICCIO
CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA

La Sentencia del Tribunal Suprem (Sala Contenciosa Administrativa Tercera, Seccid
Tercera), 640/2020, del 3 de juny de 2020, dictada en el procediment del recurs 3963/2019,"
fixa la doctrina del Tribunal en relacié amb l’article 44 LJCA, que es concreta, en esséncia, en
els aspectes seglients:

a) Larticle 44 LJCA, que regula els pressup0sits preprocessals dels litigis entre admi-
nistracions publiques, ha de ser interpretat de conformitat amb el dret fonamental a la tutela
judicial efectiva, consagrat en larticle 24 CE. Per a no causar indefensid, I’aplicacié del re-
ferit article 44 LJCA no es pot fer de manera rigorista, de manera que dificulti, impedeixi o
obstaculitzi injustificadament el dret d’accés a la jurisdiccié d’una Administracié publica, en
aquells suposits en queé pretén interposar accions contra una altra Administracid, 1 ’Admi-

12. Vegeu Juan Luis BELTRAN AGUIRRE, «Una apuesta por la mediacién administrativa», Revista
Aranzadi Doctrinal, nim. 3 (juny 2014).

13. Vegeu E. MALARET, «El requerimiento previo al contencioso-administrativo en las relaciones
interadministrativas. Comentario Art. 44, Ley 29/1998, de 13 de julio reguladora de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa», Revista Espariola de Derecho Administrativo (Civitas), nim. 100 (1998).

14. En fou ponent el magistrat José Manuel Bandrés Sinchez-Cruzat.
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nistracié impugnant ha seguit diligentment els tramits procedimentals indicats per la mateixa
administraci6 autora de la resolucié administrativa.”

b) Larticle 44 LJCA no és aplicable quan una de les administracions assumeix en la
relacié juridicoadministrativa iniciada entre ambdues administracions una posicié semblant o
assimilable a la d’un particular, sense tenir cap de les prerrogatives de poder public, per la qual
cosa en aquests suposits no resulta procedent la interposicié de recursos en via administrativa.

¢) No es pot invocar el principi pro actione, ja que, com declara la Sentencia 102/2012
de la Secci6 5a de la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de
Catalunya:

Cuando de recursos entre Administraciones Publicas se trata la sentencia del mismo
Alto Tribunal de 15 de diciembre de 2008 en su fundamento de derecho sexto resuelve sobre
la aplicacién de la doctrina constitucional sobre la fijacién y el cémputo de los plazos para im-
pugnar actos desestimatorios presuntos y precisa que «esta institucion estd pensada respecto
del ciudadano que no obtiene respuesta en plazo de la Administracién, por lo que no resul-
ta utilizable respecto de una Administracién Puablica con actuacion defectuosa al no cumplir
su deber de resolver o, en su caso, contestar en plazo». La posicién en la que queda un ciu-
dadano o una Administracién ante el silencio de otra Administracién no es equiparable y el
nivel de exigencia en su respuesta no puede ser el mismo.

d) Els requeriments considerats en ’article 44 de la LJCA no sén recursos admi-
nistratius ni tenen la seva naturalesa. Aquests requeriments responen a un mecanisme
d’acord i entesa entre administracions publiques per a evitar litigis, en el marc dels principis
constitucionals de coordinacié i colllaboracié que han de presidir les relacions entre aquestes
administracions. A través dels requeriments s’intenta donar a I'administracié requerida la
possibilitat de reconsiderar les seves decisions i aixi procurar una solucié que defugi el con-
flicte; pero pel seu caracter de tecniques d’acord, consens 1 conciliacié no sén, ni per la seva
naturalesa ni per la seva tramitacid, vies impugnatives com els recursos administratius.!®

15. La sentencia, en aquest punt, fa una remissié a la doctrina del Tribunal Europeu de Drets Humans
(TEDH):

En este mismo sentido, debe recordarse la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Hu-
manos, expuesta en las sentencias de 3 de diciembre de 2001 (TEDH 2001, 765) , 9 de diciembre de
2014 (TEDH 2014, 95) y de 20 de mayo de 2020, que consideran incompatible con el derecho de acceso
a un Tribunal, recogido en el articulo 6.1 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (RCL 1979,
2421) . una interpretacién particularmente rigurosa de las reglas del proceso que impida el examen
de las cuestiones de fondo, de modo que en aquellos supuestos en que al demandante no se le pueda
reprochar haber actuado con negligencia ni haber cometido un error patente en la formalizacién del
recurso, cabe apreciar que una decisién de inadmisién habria vulnerado el mencionado articulo 6.1
del Convenio Europeo.

16. En concret, la senténcia referida es pronuncia en el sentit segiient:

Al respecto, cabe recordar que la regulacion del instituto procedimental del requerimiento
previo al recurso contencioso-administrativo contemplado en el referido articulo 44 de la Ley regula-
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3.2. LES DADES QUE DEMOSTREN EL FRACAS DEL REQUERIMENT PREVI A LA GENERALITAT
DE CATALUNYA

Dels quaranta-quatre recursos contenciosos administratius interposats entre els anys
2018 1 2020 contra la desestimacid, expressa o presumpta, del requeriment previ respecte a
actes administratius de la Generalitat de Catalunya, la gran majoria corresponen a recursos
interposats per administracions locals, en concret, quaranta-un. En dues ocasions sén recur-
sos interposats per consorcis publics 1, en una ocasid, per ’Administraci6 general de I’Estat.
Respecte a la tipologia, ens trobem, a parts iguals, amb contenciosos relatius a expropiacions
forgoses (valoracions), urbanisme (planejament) i activitat subvencional."”

Es desconeix ’existencia de cap resolucié expressa de ’Administracié de la Generali-
tat que hagi estimat un requeriment previ i s’hagi evitat el conflicte en seu jurisdiccional.

Lexperiéncia de ’Administracié de la Generalitat, doncs, demostra que el requeriment
previ no ha servit mai com un procediment per a resoldre conflictes entre administracions
publiques. Si la seva creaci6 obeia a la voluntat d’introduir mecanismes de mediacid, conci-
liaci6 1 dialeg entre administracions, s’ha demostrat que no ha acomplert els seus objectius, 1
les administracions no disposen de cap instrument reconegut normativament per a intentar
la via negociada abans d’acudir a la jurisdiccié contenciosa.

3.3. UINTENT DE MODIFICAR LA REGULACIO DEL REQUERIMENT PREVI EN LA PROPOSTA
D’AVANTPROJECTE DE LLEI D’EFICIENCIA DE LA JURISDICCIO CONTENCIOSA
ADMINISTRATIVA DE LANY 2013

Per una ordre ministerial de 1’11 de juliol de 2012 es va crear una seccid especial, en el
si de la Comissi6é General de Codificacid, per a la reforma de la Llei 29/1998, del 13 de juliol,

dora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, tiene como finalidad evitar la litigiosidad entre
Administraciones Publicas favoreciendo la resolucién de conflictos que pudieran suscitarse entre Ad-
ministraciones Publicas, en términos de composicion de los intereses ptiblicos en juego, en la medida
que las Administraciones Publicas tienen la consideracién constitucional de sujetos servidores de los
intereses generales y responsables de los servicios ptblicos y que constituye un desiderdtum consti-
tucional que la eventual conflictividad entre ellas se resuelva con arreglo a los principios de legalidad,
seguridad juridica, eficacia, colaboracién, concertacion y lealtad institucional, conforme a lo dispues-
to en los articulos 9.3, 103 y 106 de la Constitucién (RCL 1978, 2836).

En este sentido, procede significar que la supresion del recurso administrativo en los conflictos
interadministrativos y la correlativa introduccidn del requerimiento potestativo previo a la interposi-
cién del recurso jurisdiccional, que se establece en el articulo 44 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, resulta coherente con la naturaleza especifica y singular que caracteriza
a los litigios entre Administraciones Publicas, en que se enfrentan sujetos de Derecho Publico que
sirven con objetividad a los intereses generales, y en que resulta legitimo arbitrar mecanismos procedi-
mentales para encauzar la resolucién del conflicto interadministrativo.

17. Font: Gabinet Juridic de la Generalitat de Catalunya.
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reguladora de la jurisdiccid contenciosa administrativa. Segons aquesta ordre ministerial,
’objectiu de la reforma que s’iniciava era aconseguir ’eficiencia en el funcionament de la ju-
risdiccid contenciosa. L'objecte dels treballs de la Secci6 Especial era analitzar i proposar una
reforma parcial de la jurisdiccié contenciosa administrativa en termes d’eficiéncia.

Els treballs de la Secci6 van identificar quatre ambits principals d’estudi: I’accés dels
assumptes a la jurisdiccié contenciosa; els procediments jurisdiccionals, abreujat 1 ordinari; la
cassaci6 contenciosa, 1 el sistema de costes. Perod aixd no va impedir que el treball de la Secci
Especial tingués en consideracié altres qliestions 1 problemes processals no estrictament rela-
cionats amb l’objecte de ’eficiencia.

Segons I’informe explicatiu dels treballs duts a terme, publicat pel Ministeri de Justi-
cia,'® la Secci6 Especial va debatre diverses propostes sobre la possibilitat de fomentar la me-
diaci6 (tant I'administrativa com la judicial) o de potenciar la transaccié contenciosa, pero es
va considerar que aquestes possibles innovacions normatives comportaven nombroses impli-
cacions transversals, el foment d’una major cultura i sensibilitat envers aquests instruments,
un consens molt ampli i la seva translaci6 en reformes organitzatives i procedimentals.

De I’informe esmentat i proposta d’avantprojecte sorprén negativament l’abseéncia de
cap critica en relacié amb el funcionament dels litigis entre administracions publiques, el
paper del requeriment previ o preliminar i, conseglientment, 1’abséncia també de propostes
de millora del procediment que tendeixin a convertir-lo en un intent formal de resolucié del
conflicte, previ a la interposicié del recurs contenciés administratiu.

Aquesta abséncia és especialment destacable per dos motius: el primer és que, com
s’ha explicat, un dels objectius de la comissié especial redactora és la recerca de I’eficiencia en
el funcionament de la jurisdicci6 contenciosa; 1 el segon és que la Comissi6 si que formula una
proposta de modificaci6 de l’article 44 LJCA com a millora del procés contencids.

Aixi, el que opina la comissié especial en relacié amb I’article 44 LJCA és que el termini
del requeriment ha de facilitar la comunicaci6 1 els possibles acords entre les administracions
concernides, 1 posteriorment pugui donar un sentit concret al requeriment d’anul-lacié. En
aquest sentit, la Seccié va considerar que el termini actual de dos mesos és insuficient per a
’objectiu assenyalat 1, consegiientment, va proposar una ampliacié a quatre mesos.

També, i en relacié amb I’apartat tercer de larticle 44 LJCA, en el qual s’estableix
el termini d’un mes per tal que 'administracié requerida atengui el requeriment previ a la
interposicié d’un recurs contencids formulat per una altra administracié publica, la Comis-
s16 considera que la brevetat del termini determina que, a la practica, el requeriment sigui
molt dificilment atendible, inclds en el cas que abans del requeriment ja existeixi un acord
entre les dues administracions. Aixi, segons diu, per tal d’evitar el procés contenciés admi-
nistratiu quan hi podria haver un requeriment previ amb possibilitats de ser ates, proposa
a d’un a dos mesos el termini per a resoldre el requeriment.

18. MINISTERIO DE JUSTICIA, «Seccién Especial para la Reforma de la Jurisdiccién Contencioso Ad-
ministrativa», a Informe explicativo y propuesta de anteproyecto de ley de eficiencia de la Jurisdiccion conten-
cioso-administrativo, Madrid, Ministerio de Justicia, 2013.
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3.4. LES DIFICULTATS AFEGIDES PER A LAPLICACIO DE LARTICLE 44 DE LA LLEI
DE LA JURISDICCIO CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA QUAN INTERVENEN
ADMINISTRACIONS LOCALS

Ja hem dit en apartats precedents que a Catalunya la principal litigiositat entre admi-
nistracions prové dels recursos interposats entre I’Administracié de la Generalitat i els ens
locals. Per tant, és necessari posar de manifest que la regulaci6 actual provoca una situacié de
desigualtat en aquells litigis entre administracions en els quals I'administracié requerida és
’Administracié local.

En els suposits de controversia entre organs de I’Administracié general de I’Estat i
altres comunitats autonomes, és clara i pacifica I’aplicacié de larticle 44 de la LJCA. També
ho és quan és ’Administracié local qui qiiestiona un acte o una disposicié de caracter general
de ’Administracié de ’Estat o de les comunitats autdnomes.

Tampoc no es plantegen problemes quan la litigiositat o la controversia és entre admi-
nistracions locals. Aquesta conflictivitat entre dues administracions locals és certament in-
freqlient 1 es dona, sobretot, en els casos de delimitacié o alteracié de termes municipals,
aprovaci6 de figures de planejament en terrenys termeners entre dos municipis, prestacio
conjunta de certs serveis publics, etc.

El problema sorgeix quan és ’Administracié general de ’Estat o I’Administracié
d’una comunitat autonoma la que qiiestiona una actuaci6 de ’Administracié local. En aquest
suposit no s’aplicaria l’article 44 de la LJCA, sin6 que entrarien en joc els articles 65 1 66 de la
Llei 7/1985, del 2 d’abril, reguladora de les bases de regim local (en endavant LBRL)."

Segons aquests preceptes, quan ’Administracié de I’Estat o de les comunitats auto-
nomes, en ’ambit de les competeéncies respectives, consideri que un acte o un acord d’alguna
entitat local infringeix 'ordenament juridic, pot requerir-li que anul-li ’acte esmentat en el
termini maxim d’un mes.

El requeriment ha de ser motivat 1 ha d’expressar la normativa que es consideri vulne-
rada, i s’ha de formular en el termini de quinze dies habils a partir de la recepcié de la comu-
nicaci6 de ’acord.

Aixi mateix, els preceptes preveuen que ’Administracié de ’Estat, o, si escau, la de la
comunitat autdnoma, pot impugnar l’acte o I’acord davant la jurisdiccié contenciosa adminis-
trativa dins del termini assenyalat per a la interposicié del recurs de la mateixa naturalesa que
assenyala la LJCA, a comptar de ’endema del dia que venci el requeriment dirigit a entitat
local o del de la recepci6 de la comunicacié de Dentitat local que rebutja el requeriment, si es
produeix dins del termini assenyalat per a aixo.

19. Vegeu Ignacio. «El control jurisdiccional de los actos de las entidades que integran la Administra-
cién local a instancias de las comunidades auténomas en su aspecto adjetivo (Especial referencia a la sentencia
del Tribunal Supremo de 11 de octubre de 2012)», Revista Aranzadi Doctrinal (Cizur Menor, Aranzadi, SAU),
nim. 9/2013 (2013).
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I, en darrer terme, es preveu també que I’Administracié de I’Estat, o, si escau, la de la
comunitat autdbnoma, també pot impugnar directament ’acte o ’'acord davant la jurisdiccié
contenciosa administrativa, sense necessitat de formular cap requeriment, en el termini que
assenyala la LJCA.

A més a més, si el conflicte o la discrepancia és de tipus competencial, la LBRL també
considera que els actes o els acords de les entitats locals que menyscabin competencies de
I’Estat o de les comunitats autdonomes, que interfereixin en el seu exercici o que sobrepassin
la competencia de les entitats esmentades, poden ser impugnats amb requeriment preliminar
i directament a la jurisdiccié contenciosa.

La impugnaci6 ha de concretar de manera precisa la lesi o, si escau, ’extralimitacié
competencial que la motiva 1 les normes legals vulnerades en qué es fonamenta. En cas que,
a més, contingui una peticid expressa de suspensié de ’acte o acord impugnat, que estigui
motivada en la integritat 1 efectivitat de I’interés general o comunitari afectat, el Tribunal, si
la considera fonamentada, ha d’acordar-ne la suspensié en el primer tramit subsegtient a la
presentacié de la impugnacié. No obstant aixo, a instancia de lentitat local 1 després d’escol-
tar 'administracié demandant, pot aixecar en qualsevol moment, totalment o parcialment, la
suspensi6 decretada, en cas que es pugui produir un perjudici per a ’interés local no justificat
per les exigencies de I’interes general o comunitari fet valer en la impugnacio.

En relacié amb aquest procediment especial aplicable als actes de les corporacions lo-
cals, és significativament interessant ’'opinié d’Alejandro Nieto® quant a la possible afectacié
d’aquest procediment al principi d’autonomia local.

20. Alejandro N1ETO, «Impugnacién jurisdiccional de actos y acuerdos de las entidades locales», Re-
vista de Administracion Piblica, nim. 115 (gener-abril 1988), p. 8-10. Lautor analitza la incidéncia d’aquests
articles en ’autonomia local i mostra la seva preocupacié:

A despecho de las rotundas declaraciones constitucionales y legales basicas del Estado, la
autonomia local se estd reduciendo practicamente a cero, desde el momento en que las Comunidades
Auténomas estan vaciando a los Entes Locales de casi todas sus competencias, que asumen dvida-
mente las propias Comunidades. En algunas de ellas las Diputaciones han perdido ya, en efecto, casi
por completo sus competencias sectoriales y lo poco que conservan se encuentra sometido a la férrea
tutela de la Comunidad Auténoma, articulada en las nuevas técnicas de la planificacién territorial y
coordinacién.

El Tribunal Constitucional habrd de ir decidiendo en cada caso hasta qué punto estas nuevas
situaciones afectan al «ntcleo autonémico resistente al legislador»; pero, cualquiera que sea el conteni-
do de sus sentencias, es evidente que la autonomia local estd muy lejos de lo que la letra y el espiritu de
la Constitucién hacfan prever.

No es exagerado, por tanto, afirmar que la sumisién de los Entes Locales a un Ente superior
(en este caso la Comunidad Auténoma) es mucho mds intensa que la que padecian durante el pasado
régimen, que la Constitucién ha intentado sin éxito suprimir. La autonomia inicamente conserva su
operatividad en instituciones marginales y formales, como es cabalmente ésta del régimen de impugna-
cién de sus actos y acuerdos.
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I encara Rebollo Puig?! destaca que les facultats de fiscalitzacié 1 control de I’Estat en-
vers els ens locals son inferiors a les que pot exercir I’Estat respecte als actes de les comunitats
autonomes.

3.5. LA DOCTRINA ADMINISTRATIVISTA I LA VALORACIO DEL REQUERIMENT PREVI
COM A SISTEMA PER A EVITAR CONFLICTES JURISDICCIONALS

En darrer terme i com a valoracié del funcionament i la funcionalitat del requeri-
ment previ, destaca també opinié de Chaves Garcia.?? Sén especialment interessants les
conclusions a queé arriba el magistrat i que, en la part que ens interessa, vinculen el proce-
diment amb un intent fallit de transaccié:

— La primera conclusié és que la minima regulacié del requeriment interadministra-
tiu de l’article 44 de la LJCA, potestatiu 1 previ a la via contenciosa administrativa, imposa
tenir en compte el seu caracter transaccional 1 de porta d’accés al procés judicial. Per aixo,
els tribunals contenciosos administratius han considerat I’aplicacié d’un criteri interpretatiu
flexible i congruent amb la doctrina del Tribunal Constitucional que rebutja els obstacles que
dificulten ’accés a la jurisdiccid, aixi com

[...] aquellas interpretaciones de las normas que sean manifiestamente errdneas, irra-
zonables o basadas en criterios que por su rigorismo, formalismo excesivo o cualquier otra
razén revelen una clara desproporcién entre los fines que aquellas normas preservan y los

21. Manuel REBoLLO PulG, «Autonomia local y tutela. Un equilibrio inestable», Documentacion
Administrativa, nam. 6 (gener-desembre 2019), p. 43-80. En l’article es fa una comparacié entre aquest control
a les entitats locals 1 el procediment de negociacié bilateral previst en la LOTC:

Pero, dejando aparte la comparacidn con otros ordenamientos que arroja un balance elocuen-
te, lo mds curioso es la comparacion con otras piezas de nuestro propio Derecho. Y con esta perspec-
tiva es dificil superar una gran parado a. Por determinacién de la misma Constitucion (art. 161.2), el
Gobierno puede conseguir por si mismo la suspensién de cualquier dlsp051c1on o resolucién de las
Comunidades Auténomas, aunque el TC deba ratificarla o levantarla en cinco meses. Por tanto, puede
conseguir la suspension incluso de las leyes autondmicas con sélo invocar cualquier inconstituciona-
lidad sin necesidad de argiiir ademds la lesién de un grave interés ni nada por el estilo (arts. 30, 62, 64.2
y 77 LOTC) 31. Sin embargo, ni el mismo Gobierno ni ningtin otro érgano tiene esa facultad (salvo
en el caso excepcional del art. 67 LRBRL) respecto a los acuerdos de los entes locales, pese a que su
autonomia puede considerarse inferior a la de las Comunidades Auténomas. Es dificil comprender
esa formidable diferencia en favor de las Administraciones locales. Y para mi que quien se equivocéd
no fue el articulo 161.2 CE, que tantos y tan buenos servicios ha prestado, sino la LRBRL a la que,
con cierta frivolidad, por decirlo llanamente, se le fue la mano. Era mds armoniosa la solucién que se
plasmd, como vimos, en el articulo 8.1 de la Ley 40/1981.

22. José Ramon CHAVEs GARcia, «El requerimiento preliminar entre administraciones pablicas del
art. 44 de la ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa», Gabilex: Revista del Gabinete Ju-
ridico de Castilla-La Mancha), nim. 5 (2016).
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intereses que se sacrifican, de forma que la negacién de la concurrencia del presupuesto o
requisito en cuestién sea arbitraria o irrazonable (STC 26/2008).

— La segona conclusid és que cal altesa de mires institucionals per part de les au-
toritats publiques. D’una banda, per a sollicitar informes i dictamens a fi 1 efecte que les
questions o discrepancies tecniques se solucionin sense fer servir requeriments comminatoris
precipitats. I, de laltra, per a evitar el silenci com a resposta al requeriment que procedeix
d’una administracié 1 que mereix una resposta que aclareixi la seva posicid. Les relacions en-
tre administracions haurien d’estar presidides per la cortesia i la bona fe, 1 una prova d’aixo
seria contestar els requeriments.

— La tercera conclusi6 a la qual arriba 'autor és que s’hauria de superar la visié
unilateral 1 belligerant entre administracions, que en ’actualitat esta fonamentada en un
requeriment i el desafiament que aquest sigui contestat, un requeriment semblant a un recurs
de reposicié sense ser recurs.

S6n temps, diu, en que la mediacid 1 la conciliacié en ’ambit civil s6n mirades amb
certa enveja pel mén administratiu davant ’existencia de nombrosos ambits que podrien estar
oberts a la mediacié entre particular i Administracid (preu just, responsabilitat administrati-
va, execucio de sentencies, etc. ).

Per a acabar, conclou que caldria establir sistemes arbitrals o equivalents entre admi-
nistracions per a quan falla el dialeg, la negociacié o els organs collegiats de trobada. En
aquests casos, seria bo que el legislador establis, en comptes d’un requeriment fred, un organ
independent de trobada de responsables politics 1 técnics, que tingués per missio la recerca
d’una sortida al conflicte.

I, per aquesta mateixa rad, per sobre de ['autonomia i la personalitat juridica dife-
rencial de cada administracié publica, s’hauria d’imposar el seny 1 delimitar una instancia
per a resoldre aquestes controversies entre administracions publiques, perqué molt sovint
es tracta de litigis sobre qiiestions susceptibles de transaccid, sense ocasionar traumatismes
institucionals.

Santamaria Pastor” s’ha referit a la manca d’efectes positius del requeriment previ
com a mecanisme de concertacid i als motius que van portar el legislador a introduir aques-
ta previsid, que ha titllat d’innecessaria perque les administracions ja utilitzaven el mateix
sistema de recursos que els particulars sense cap obstacle ni dificultat 1 podien continuar
emprant-lo. Aix{ mateix, critica amb duresa 1 considera injustificable que el termini de for-
mulacié d’un requeriment previ tingui el doble de durada que el d’interposicié d’un recurs
administratiu o el d’una reclamacié economicoadministrativa, fet que vulneraria el principi
d’igualtat davant la llei, a banda que no troba cap ra6 d’interes general que legitimi aquesta
discriminacio.

23.]. A. SANTAMARTA PASTOR, «Los requerimientos entre administraciones publicas y el lio del 44>,
Rewvista de Administracion Piblica, nim. 215 (2021), p. 21-38.
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4. PROPOSTA DE PROCEDIMENT DE RESOLUCIO DE CONFLICTES
ENTRE ADMINISTR ACIONS PUBLIQUES. PRINCIPIS,
CARACTERISTIQUES I DEFINICIO DEL MODEL

Aquest apartat té per objecte definir el model de procediment de negociacié de
conflictes entre administracions publiques que haura de permetre disposar d’un instrument
formal 1 institucionalitzat de dialeg 1 de resolucié de controversies.

Cal destacar que, comparativament, no existeixen mecanismes similars al que es
planteja, fet que demostra que, en general, la resolucié alternativa de conflictes en I’ambit
administratiu és un camp per descobrir i esta cridada a ser una de les grans transformacions
de l'organitzacié i el funcionament de les administracions ptbliques a Europa.??

Si que existeixen diferents exemples 1 models que prenen com a base el diileg, la
transaccid, I’arbitratge, la conciliaci6 1 la mediacié per a acordar solucions a conflictes admi-
nistratius:*

a) En ’ambit autonomic, la Llei 3/2019, del 22 de gener, de garantia de ’autonomia
municipal d’Extremadura, aborda un mecanisme nou de conciliacié prejudicial que pretén
evitar la judicialitzacié de determinades controversies 1 conflictes entre la Junta d’Extrema-
dura i les administracions locals, o entre aquestes entre si, que suposa el tancament d’un ori-
ginal sistema de garantia de ’'autonomia local que es pot qualificar com el més avangat dels
existents a I’Estat autonomic.

b) En ’ambit estatal, la Llei 11/2011, del 20 de maig, de reforma de la Llei 60/2003,
del 23 de desembre, d’arbitratge i de regulacié de I’arbitratge institucional en ’Administracié
general de I’Estat, introdueix, en una disposicié addicional tnica, una norma que inclou un
mecanisme per a resoldre les controversies juridiques entre ’Administraci6 general de I’Estat
1 els seus organismes publics, 1 la mateixa llei defineix aquest mecanisme com un arbitratge
institucional a ’Administracié general de I’Estat.

¢) El tercer exemple, de ’ambit de la Unié Europea, fa referéncia a la Directiva (UE)
2017/1852 del Consell, del 10 d’octubre de 2017, relativa als mecanismes de resolucié de litigis
fiscals en la Uni6 Europea. La Directiva pretén implantar opcions extrajudicials de consens
en litigis entre autoritats estatals de diferents estats membres de la Unié Europea mitjangant
una comissié de resolucié alternativa de conflictes en relacié amb la interpretacié i ’aplicacié
dels tractats fiscals bilaterals sobre la doble imposicié en renda 1 patrimoni, i fa una referéncia
expressa a la mediaci6 1 la conciliacié.

24. Vegeu Alfonso Masucci, «El procedimiento de mediacién como medio alternativo de resolucion
de litigios en el derecho administrativo: esbozo de las experiencias francesa, alemana e inglesa», Revista de
Administracion Piblica, nim. 178 (gener-abril 2009).

25. Vegeu M. HERNANDO RYDINGS, «La mediacién como férmula de resolucién de conflictos de de-
recho publico en el Reino Unido», a R. CABRERA MERCADO 1 M. QUEsaDa LOrEz (dir.), La mediacion como
método para la resolucion de conflictos, Madrid, Dykinson, 2017, p. 551-558.

26. Francesc ESTEVE BALAGUE, La conflictivitat jurisdiccional en ’ordre contencids administratin
entre administracions pibliques: Una proposta de resolucic de conflictes, Barcelona, Atelier, 2024, p. 89-131.
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d) I, en ’ambit iberoamerica, I’estat de Colombia va assignar a I’Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado (que seria I’equivalent a ’Advocacia de ’Estat o al Gabinet Juri-
dic de la Generalitat), entre d’altres, la funcié de mediar en els conflictes que s'originen entre
entitats 1 organismes de l'ordre nacional, 1 aixi es va preveure en I’apartat 3 de l'article 6 del
Decret llei 4085 del 2011, «[p]Jor el cual se establecen los objetivos y la estructura de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado».

4.1. LA NATURALESA DEL PROCEDIMENT PROPOSAT

La present proposta de procediment de negociacié de conflictes no es planteja amb la
vocacié que esdevingui una alternativa al procediment judicial, siné al contrari: s’insereix en
aquest i es desplega com un conjunt d’actes preliminars del procediment jurisdiccional amb la
intencié d’evitar-lo, amb respecte de les normes substantives, aixi com del complex sistema de
garanties processals que defineixen el procés en tots els ordres jurisdiccionals. Per tant, no es
posa en dubte, en absolut, el dret d’accés a la jurisdiccié ni el dret a la tutela judicial efectiva.?”

Igualment, posa en relleu la necessitat de complementar el control jurisdiccional de les
administracions publiques, atribuit en exclusiva al poder judicial d’acord amb els articles 106
1107 CE, amb vies diferents de la jurisdiccional que signifiquin I’establiment de tecniques
compositives intrajudicials o extraprocessals no incardinades especificament en la funcié de
«jutjar 1 fer executar allo jutjat»,?® que contribueixin a la proteccié juridica dels interessos
de totes les administracions, aixi com a la necessitat, també per als qui han de resoldre les
controversies, no sols de resoldre-les en un temps raonable amb una resposta motivada i de
qualitat, sind d’aplicar, amb un compromis lleial, les tecniques de mediacié que propugna
larticle 77 de la LJCA.%

Es busca, aixi mateix, fomentar els mecanismes de collaboracié i cooperacié entre ad-
ministracions publiques, als quals s’han referit, per exemple, Padrés Reig,*® Ferndndez Mon-
talvo™ 1 Alberti Rovira.*?

27.Vegeu Juan Francisco MEjias GOMEz, La mediacion como forma de tutela judicial efectiva, Ma-
drid, El Derecho, 2009, «Anexo legislativo: Ley reguladora del proceso de mediacién D.L. M 36797-2009».

28. Vegeu E. ArRaNa Garcia i A. NavaRRO ORTEGA, «La solucidn extrajudicial de conflictos en el
derecho administrativo. Especial referencia al arbitraje», a A. M. Lozano MaTiN 1 Orozco Parpo (dir.),
Tratado de mediacion en la resolucion de conflictos, Madrid, Tecnos 2015, p. 473-494.

29. Vegeu Enrique LLoPis REYNA, «La mediacién en el orden contencioso administrativo, ventajas y
realidades de esta figura desconocida», Revista de Estudios Locales: Cunal, nim. 207 (2020).

30. Carlos PADRGS REIG, «La articulacidn del concepto de «colaboracidon» desde el punto de vista
del ordenamiento administrativo», Revista Espaiola de Derecho Administrativo (Pamplona, Civitas, SA),
nim. 142 (2009).

31. R. FERNANDEZ MONTALVO, Relaciones interadministrativas de colaboracion y cooperacion, Ma-
drid, Marcial Pons, 2000.

32. Enoch ALBERTI ROVIRA, «Las relaciones de colaboracién entre el Estado y las comunidades auté-
nomas», Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 14 (1985).
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4.2. ELS OBJECTIUS DE LA PROPOSTA DE PROCEDIMENT
Els objectius de la proposta es poden resumir en els seglients:

a) Intenta ser el complement o la substitucié de la possible resolucié judicial que hi
hauria en el suposit que la discrepancia no es resolgués mitjangant aquest procediment i s’ini-
ciés la via de la jurisdiccid contenciosa administrativa.®

b) Es configura per a evitar els efectes nocius d’una justicia tardana o merament caute-
lar, no satisfactoria del dret constitucional a la tutela judicial efectiva, ja que redueix la proli-
feraci6 de recursos innecessaris, ofereix una féormula menys costosa i més rapida de resolucié
de nombrosos conflictes entre administracions, 1 presenta noves estratégies participatives en-
tre administracions per a fer front a processos judicials.**

¢) Esta pensada per a introduir una alternativa a les dificultats que sén propies de la
jurisdiccié contenciosa (complexitat d’accés, dilacions en la tramitacid, increment de la litigi-
ositat, costos 1 formalitats que el procés judicial comporta).®

d) Es configura amb una voluntat transformadora de les relacions entre les diferents
administracions mitjangant la recerca de férmules d’interrelacié flexibles.

e) Té un cert component d’exemplaritat. Entre els principis generals que han de res-
pectar totes les administracions ptbliques en la seva actuacié i en les seves relacions recipro-
ques, a més de trobar-hi els tipics i retorics de respecte de la Constitucié espanyola, eficacia,
jerarquia, descentralitzacid, desconcentracid, coordinacié i submissi6 plena a la llei 1 al dret,
s’han anat introduint en els darrers anys, tot 1 que no amb la forga suficient, els de transpa-
rencia i de planificacié i direccié per objectius, com a exponents dels nous criteris que han de

33. Vegeu Bernardo M. CREMADES, «Los nuevos aires de reforma de arbitraje», a Estudios acerca de
la reforma de la justicia en Esparnia, Madrid, Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién i Ministerio de
Justicia, 2004.

34. Alberto LEONARDO ZORRILLA, «Vulnera los derechos de los ciudadanos esperar tres afios para
un juicio?», Actualidad Juridica Aranzadi (Cizur Menor, Aranzadi, SAU), niim. 986 (2022). L'autor reflexiona
sobre els efectes de la lentitud de la justicia 1 la seva possible afectacié dels drets fonamentals:

En este punto cabe analizar qué concreto derecho fundamental, o concretos derechos en caso
de ser mds de uno, serfan los que presuntamente se estarian infringiendo ante el supuesto planteado.
Y en este sentido, aunque es frecuente que salga a relucir el derecho a la tutela judicial efectiva cual
comodin que se cita ante cualquier agravio procesal recibido, no podemos olvidar que juridicamente
es el derecho a un proceso publico sin dilaciones indebidas reconocido en el articulo 24.2 CE el con-
creto derecho que se podria estar vulnerando por tener que esperar un plazo de tiempo excesivo para
obtener la resolucidn judicial solicitada, lo que viene a tener especial relevancia.

35. Vegeu Carla ESPLUGUES BARONA, «Justicia administrativa y medidas alternativas de resolucién de
conflictos: ¢utopia o realidad?», Teoria y Derecho: Revista de Pensamiento Juridico, nim. 24 (2018).
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guiar ’actuacié de totes les unitats administratives 1 les administracions publiques.***’

f) Fomenta una actuacié de les administracions publiques basada en el dialeg, en I’es-
tudi detallat de la controversia o la discrepancia des d’un punt de vista tecnic 1 allunyat dels
interessos politics, 1, sobretot, en la igualtat entre totes les parts.

2) En darrer terme, intenta que conflueixin les actituds per a una defensa comuna
de D’interes general al quan han de servir totes les administracions en les seves actuacions.
No es defensa ’interes general particular d’un collectiu, siné I’interes general de tota la
collectivitat.’®

Pablo Acosta s’ha referit, entre d’altres, als conceptes d’interes priblic i interes general
que persegueixen les administracions publiques.*’

4.3. ELS PRINCIPIS INSPIRADORS DE LA PROPOSTA DE PROCEDIMENT
Els trets més caracteristics dels principis del procediment que es proposa serien:

a) Obligatorietat. Conscients de la proposta disruptiva, innovadora, avantguardista i,
s es permet, agosarada que representa aquesta idea, tenint en compte el que implica de trans-
formacié del model de funcionament de les administracions publiques 1, també, els diferents
intents antecedents d’implantar figures de resolucié alternativa de conflictes, hom arriba a
la conclusié que I’exit del plantejament podria determinar-lo el fet que aquest procediment,
aquest intent d’arribar a un acord i de consensuar la diferencia, sigui de caracter obligatori.

36. Vegeu Beatriz BELANDO GARIN, «La mediacién administrativa. Entre el derecho a una buena ad-
ministracién y la renovacidn de la justicia», a Jorge Acupo GonzALEz (dir.), Control administrativo y justicia
administrativa, Madrid, INAP, 2016.

37. Vegeu B. BELANDO GARIN, «La mediacién intrajudicial contencioso-administrativa frente al co-
lapso de la justicia», Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 207 (2020), p. 173-190.

38. Vegeu Félix José BAuzA MARTORELL, Mediacion y arbitraje en la Administracion piblica: Por
una conciliacion entre la legalidad y la eficacia, Barcelona, Bosch, 2022.

39. Pablo AcosTa, «El interés general como principio inspirador de las politicas publicas», Revista
General de Derecho Administrativo, nim. 41 (febrer 2016). L’autor conclou:

El interés general estd definido en sus lineas generales en nuestro texto constitucional. No
s6lo en sus preceptos sino, tal vez de modo principal, en los valores que consagra y en los principios
generales del Derecho tal como han sido interpretados por nuestros Tribunales.

La satisfaccion del interés general sirve por tanto como criterio orientador de las politicas
publicas pero también como limite de las decisiones que adoptan los gestores de lo pablico. Aquellas
que resulten contrarias o lesivas a los intereses generales serdn también contrarias al ordenamiento
juridico.

La apreciaciéon de qué medida responde mejor a la satisfaccién del interés general no pue-
de ser manejada como una simple operacién mecénica o matemdtica. Como otras apreciaciones del
campo de lo politico, tal decisidn entrafia un cierto grado de incertidumbre y de riesgo. Y también de
responsabilidad, responsabilidad que puede deducirse por medios politicos pero también, segin las
circunstancias, por la via de los tribunales.
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Es més, un dels motius del fracas del requeriment previ entre administracions al qual
s’ha fet referéncia en apartats precedents ha estat, sens dubte, el seu caracter voluntari.

Per tant, el procediment proposat es configura com a obligatori per a les parts. Es
obligatori intentar arribar a un acord, pero, Obviament, no és obligatori aconseguir-ho.

Aquesta obligatorietat es tradueix en el fet que ’inici del procediment de mediacié
s’ha de convertir en un requisit per a poder accedir a la jurisdiccid contenciosa. O, dit d’una
altra manera, l’elusi6 del procediment ha de ser una causa d’inadmissibilitat del recurs con-
tenciés administratiu, fet que no suposa cap vulneraci6 del dret a la tutela judicial efectiva.

b) Flexibilitat 1 antiformalisme. El procediment s’ha d’adaptar a les circumstancies
concretes del cas 1 dels subjectes, per la qual cosa cal convenir les pautes que s’han de seguir
a ’inici del procés, els termes 1 I’abast del dialeg, 1 la durada i les sessions que s’han de dur a
terme, entre altres aspectes.

Quant al procediment, ha d’estar inspirat enormement en el previst en l’article 33.2
LOTC.

¢) Publicitat. Sense cap mena de discussid, el contingut de les sessions 1 de la documen-
taci6 emprada, la composicié de les comissions de cada administracid i els acords o desacords
als quals s’hagi arribat, han de ser pablics. El procediment proposat no pot restar exclos de les
exigencies 1 els requeriments de les lleis vigents que regulen la transpareéncia i el bon govern
en les administracions publiques.

d) Bilateralitat i bona fe. Totes dues parts, integrants de cadascuna de les comissions,
han de tenir les mateixes oportunitats per a expressar-se, sense més limitacions que les que
es fixin de comu acord per al bon desenvolupament de les sessions. En termes de dret penal,
anomenariem aquest principi d’igualtat d’armes.

f) Professionalitat. El mecanisme que es proposa és un procés de dialeg assistit i ges-
tionat per professionals de cada administracid integrants de la comissid, que proporciona la
preparacié técnica adequada per a reconduir les posicions processals de les parts cap als inte-
ressos de cadascuna. Es descarta la possibilitat que les administracions disposin de mediadors
especialitzats, ates que seria una proposta inviable economicament i materialment, 1 només
les grans administracions podrien accedir a aquests agents. També es considera inviable la
participacié de persones mediadores externes a les administracions en conflicte, perque aixo
suposaria la constitucié d’un cos especial de mediadors independents. En definitiva, en aquest
cas també s’opta pel model que va definir l'article 33.2 LOTC 1 pel fet que les comissions de
cada administracié estiguin constituides per professionals de les mateixes administracions.

I en els suposits, sobretot d’administracions locals, en qué no es disposi de mitjans
suficients ni professionals per a poder constituir les comissions, han d’assumir aquesta funcié
les diputacions provincials, en exercici de les seves competencies d’assistencia 1 cooperacié
juridica, economica i tecnica amb els municipis.

2) Garanties legals. Es garanteix ’assistencia lletrada si 'administracié interessada
considera que és necessaria i, en cas d’arribar a un acord que posi fi a la discrepancia, ha de ser
aprovat per ’0rgan competent de I’'administracid, amb I’emissié previa dels informes tecnics,
juridics 1 comptables que es considerin convenients.
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h) Virtualitat. El procediment ha de ser eminentment de caracter virtual, és a dir,
s'utilitzaran els mitjans electronics per a la celebracié de reunions, I’intercanvi de documents
1 la formalitzaci6 dels acords necessaris. Es dona compliment, aixi, a l’article 3.2 de la Llei
40/2015, pel qual les administracions publiques s’han de relacionar entre si 1 amb els seus or-
gans, organismes publics 1 entitats vinculades o dependents, a través de mitjans electronics que
assegurin la interoperabilitat 1 la seguretat dels sistemes 1 les solucions adoptades per cadascuna
d’elles, han de garantir la protecci6 de les dades de caracter personal i han de facilitar preferent-
ment la prestacié conjunta de serveis als interessats.

Peiteado Mariscal s’ha referit a 'obligatorietat del procediment 1 a la seva cohabitacié 1
respecte del dret a la tutela judicial efectiva.*® Lautora considera que la possibilitat que orde-
nament juridic inclogui mitjans de resoluci6 de conflictes diferents del recurs als tribunals és
perfectament legitima i no amenaga ni conculca el dret a la tutela judicial efectiva ni la posicié
de la jurisdicci6 en lestructura de ’estat social 1 democratic de dret.

Aixi mateix, la jurisprudencia europea s’ha manifestat també en el sentit que el dret de
la Unid no s’oposa a una normativa nacional que estableixi obligatorietat de la mediacié amb
caracter previ a I’exercici de ’acci6 judicial en els litigis en que siguin part els consumidors.*

En relacié amb el cas concret que fixa la jurisprudéncia del Tribunal de Justicia de la
Unié6 Europea (TJUE), Livio Menini i Maria Antonia Rampanelli, ambdés ciutadans italians,
van incoar un procediment davant el Tribunal Ordinari di Verona (Tribunal Ordinari de Ve-
rona, Italia) contra el Banco Popolare perque aquesta entitat els reclamava el pagament d’una
quantitat important en concepte de devolucié d’un credit que els havia concedit.

40. Pilar PEITEADO MARISCAL, «Consideraciones sobre la relacién entre el derecho a la tutela judicial
efectiva y la mediacién obligatoria». Estudios de Deusto: Revista de Derecho Piblico, vol. 66, nim. 2 (2018),
p. 283-322. Lautora conclou:

[...] una mediacién obligatoria que no implique retrasos ni costes considerables y que permita
que las partes pongan fin al procedimiento cuando lo estimen oportuno, sin tener que alegar causa
justificada alguna, no vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva en su vertiente de acceso a los tri-
bunales. No comparto, pues el que podria ser, por escala juridica de valores, el principal argumento
contra la mediacién obligatoria.

Sin embargo, creo que el hecho de no ser inconstitucional no convierte en bondadosa cual-
quier regulacién juridica. En un Estado social y democritico de Derecho el limite de la autonomia
privada y de la libertad personal del individuo (en el sentido ya aludido de poder de configuracién de
la propia esfera juridica) estd en el respeto de los derechos de los demds, en la proteccién de los débi-
les y de las minorias y en la preservacién del bien comun. El legislador debe, pues, establecer como
obligatorias para los ciudadanos las conductas que puedan incardinarse en alguno de estos dmbitos, y
permitir que se autodeterminen en lo demas.

41. Sentencia del TJUE (Sala Primera) del 14 de juny de 2017 (peticié de decisi6 prejudicial plantejada
pel Tribunal Ordinari de Verona), Livio Menini i Maria Antonia Rampanelli contra el Banco Popolare -
Societd Cooperativa. <https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=A85A610873C6DSE-
96FD37D31357C6A832text=&docid=191706&pageIndex=0&doclang=es& mode=Ist&dir=&occ=first&par-
t=18&¢cid=9386721>.
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El Tribunal de Verona va disposar que, en virtut del dret italia, el recurs interposat
pel Sr. Menini 1 la Sra. Rampanelli no es podia admetre si préviament no s’havia incoat un
procediment de mediacié extrajudicial, perque el dret italia estableix que, en el marc d’aques-
ta mediacié obligatoria, els consumidors han d’estar assistits per un advocat i no es poden
retirar de la mediaci6 sense una causa justificada.

El Tribunal Ordinari de Verona va plantejar dubtes sobre la compatibilitat d’aquestes
normes nacionals amb el dret de la Unid, per la qual cosa va demanar al TJUE la interpretaci6
de la Directiva 2013/11/UE sobre els litigis en que son part els consumidors.

EI' TJUE va resoldre que la Directiva, que té per objecte que els consumidors puguin,
si aix{ ho desitgen, presentar reclamacions contra els comerciants mitjangant procediments
de resoluci6 alternativa de litigis, es pot aplicar a aquest assumpte si es pot considerar que el
procediment de mediacié és una de les possibles formes de resolucié alternativa de litigis, fet
que ha de comprovar el jutge nacional.

En particular, el TJUE recorda que la Directiva és aplicable quan el procediment de
resolucié alternativa de litigis (en aquest assumpte, el procediment de mediacid) reuneix tots
1 cadascun d’aquests requisits:

— ha d’haver estat incoat per un consumidor contra un comerciant en relacié amb les
obligacions derivades d’un contracte de compravenda o de serveis;

— ha de ser independent, imparcial, transparent, efectiu, rapid 1 just, i

— s’ha de confiar a una entitat que estigui establerta de manera duradora i que figuri
en una llista especial notificada a la Comissié Europea.

En cas que el jutge italia conclogui que és aplicable la Directiva sobre litigis en que sén
part els consumidors, el TJUE assenyala que, en els procediments de resolucié alternativa de
litigis establerts per aquesta directiva, el caracter voluntari resideix no en la llibertat de les
parts de recérrer o no a aquest procés, siné en el fet que les parts se’n responsabilitzen 1 poden
organitzar-lo com desitgin 1 donar-lo per acabat en qualsevol moment.

Per tant, I’alt tribunal de la Uni6 Europea considera que es preserva el dret de les parts
a accedir al sistema judicial perque el que és rellevant no és el caracter obligatori o facultatiu
del sistema de mediacid, siné el fet que, com preveu expressament la Directiva, es preserva el
dret de les parts a accedir al sistema judicial.

En aquest sentit, el TJUE declara que I’exigéncia d’un procediment de mediacié amb
caracter previ a ’exercici de les accions judicials pot ser compatible amb el principi de la tutela
judicial efectiva si concorren determinats requisits que competeix examinar al jutge nacional.*

42. Julio S1ctENZA LOPEZ, «Voluntariedad de la mediacién: su verdadero significado de conformidad
con el derecho de la Unién Europea», a Albert Rupa GonzALEZ i Carmen JEREZ DELGADO (dir.), Estudios
sobre Jurisprudencia Europeamateriales del I1I Encuentro anual del Centro espanol del European Law Insti-
tute, Madrid, Editorial Juridica Sepin, 2023.

156 Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 1 (juny 2024)



UNA PROPOSTA PER A EVITAR ELS LITIGIS ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES

4.4. MATERIES QUE PODEN SER SUSCEPTIBLES DE NEGOCIACIO EN EL PROCEDIMENT
DE RESOLUCIO DE CONFLICTES

En aquest apartat ens hem de referir al protocol de mediacié contenciosa administra-
tiva inclos en la Guia para la prictica de la mediacion intrajudicial®® del Consell General del
Poder Judicial, del 2016, que és un gran punt de partida i que delimita, amb caracter orientatiu
1 no limitatiu, les materies 1 els suposits que poden ser susceptibles de mediacid, per a la qual
cosa distingeix entre ’ambit merament formal, I’ambit material i la tipologia d’assumptes que
poden ser derivats a mediacid, sense constituir un numerus clansus.**

En relacié amb les qiiestions que poden ser objecte del procediment, la proposta in-
tenta que les minimes materies possibles quedin fora de I’intent d’acord mitjangant el proce-
diment de negociacid, en sentit similar al que destaca Fernindez de Benito,* que és del parer
que qualsevol materia emparada pel dret administratiu ha de ser susceptible de mediacié o
transaccid, excepte les que afectin de manera directa els drets fonamentals de la persona, les
que siguin contraries a I’ordre public i les que perjudiquin els interessos de tercers.

4.5. AMBIT SUBJECTIU DEL PROCEDIMENT

El plantejament intenta que cap administracié publica ni cap ens integrant del sector
public quedi exclos del procediment, per la qual cosa es configura un ambit objectiu d’espec-
tre molt ampli, format per:

a) ’Administracié general de I’Estat,

b) les administracions de les comunitats autonomes,

¢) les entitats que integren ’Administraci6 local 1

d) el sector public institucional.

El sector public institucional esta integrat per:

a) qualsevol organisme public o entitat de dret public vinculada amb les administra-
cions publiques o dependent d’aquestes,

b) les entitats de dret privat vinculades amb les Administracions Publiques o depen-
dents d’aquestes quan exerceixin potestats administratives 1

¢) les universitats publiques.

43. Guia para la prdctica de la mediacion intrajudicial, Madrid, CGPJ, 2016.

44. Vegeu Carlota CuMELLA DE MONTSERRAT 1 Marfa MANEN YZAGUIRRE, «La mediacién como un
sistema efica¢ de solucién de conflictos en todos los ambitos», Icade, nim. 98 (maig-agost 2016).

45. Maria Jestis E. FERNANDEZ DE BENITO, Seminario sobre mediacion contencioso-administrativa:
soluciones pricticas a planteamientos masivos de recursos/unificacion de criterios, 2011.
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4.6. AMBIT OBJECTIU DEL PROCEDIMENT

Poden ser objecte del procediment de resolucié de conflictes tots els actes adminis-
tratius 1 les disposicions de caracter general dictats per les administracions 1 entitats 1 que
siguin susceptibles de ser recorreguts davant la jurisdiccid contenciosa administrativa, amb
les especificitats i els limits ja esmentats 1 continguts en el protocol de mediacié contenciosa
administrativa inclos en la Guia para la prictica de la mediacion intrajudicial del Consell
General del Poder Judicial, del 2016.

També pot ser objecte del procediment de resolucié de conflictes ’execucié de
les sentencies fermes dictades pels jutjats 1 tribunals en els procediments contenciosos
administratius.

4.7. PROCEDIMENT

L’Administracié publica que qiiestioni ’acte administratiu té un termini de deu dies
des de la notificacié o publicaci6é de ’acte per a sollicitar a ’Administracié publica autora
de l’acte o de la disposici6 de caracter general, I’inici d’un procediment de negociacié per tal
d’eliminar les discrepancies 1 evitar la interposici6 d’un recurs contenciés administratiu.

En l’escrit en el qual se sol'liciti I’inici del procediment de negociacié s’han de fer cons-
tar els aspectes que originen les discrepancies.

L’Administracié autora de 'acte o la disposicié de caracter general té un termini de
deu dies des de la recepcié de la sollicitud per a comunicar a PAdministracié sollicitant
I'obertura del procediment de negociacié i la data i el lloc de la reunid, juntament amb la
composicié de la comissié negociadora.

En tots els casos s’ha de constituir una comissié de treball, formada per ambdues ad-
ministracions de manera paritaria, a fi 1 efecte d’intentar arribar a una resoluci6é que posi fi
a la controversia en un termini de tres mesos (a comptar de la constitucié de la comissid). El
procediment de negociacié suspen el termini d’interposicié del recurs contencids adminis-
tratiu. Si no s’arriba a un acord, s’ha de fer constar en una acta i aleshores quedara oberta la
via jurisdiccional 1 comengara a transcérrer el termini de dos mesos per a presentar el recurs
contenciés administratiu.

En Pescrit d’interposicié del recurs s’ha de fer constar que s’ha seguit el procediment
de negociacié 1 que ha tingut un resultat desfavorable, 1 s’hi ha d’adjuntar l’acta aixecada a
aquest efecte, ates que, com s ha explicat, el procediment de negociacid, de caracter obligato-
r1, és un requisit d’admissibilitat del recurs contenciés administratiu.

Un aspecte important per a assegurar un procediment de negociacié just i proporcio-
nat és que ’inici del procediment ha de comportar, indiscutiblement, la suspensi6 de lacte
administratiu objecte de la discrepancia, com a excepci6 del principi d’executivitat dels ac-
tes administratius 1 com a excepcid, també, de I’exercici del principi d’autotutela executiva
del qual gaudeixen les administracions publiques. Aquesta suspensié assegura un debat sere,
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posa les dues administracions en un pla d’igualtat a ’hora d’establir negociacions 1 permet
una actuaci6 fonamentada en el principi de confianga legitima entre les dues parts.

En canvi, quan la controversia faci referéncia a una disposicié de caracter general,
’inici del procediment de negociacié no comportara la suspensié d’aquella, ja que, ates que
existeix una pluralitat de destinataris, la suspensi6 podria perjudicar altres administracions
interessades 1 ser contraria a I’interes general.

Pel que fa a I’acord, pot versar sobre una part o la totalitat de les materies que s’hi han
sotmes 1 pot afectar, en conseqiiéncia, totalment o parcialment ’objecte de la controversia. En
aquest darrer cas, la interposicié del recurs ha de fer referencia a la pretensié que hagi quedat
exclosa de I’acord en el si del procediment de negociacio.

En el suposit que la controversia afecti una pluralitat d’administracions ptbliques in-
teressades, si es tracta d’administracions locals de Catalunya participaran en el procediment
de negociaci6 els consells de govern locals i les entitats municipalistes. Si es tracta d’adminis-
tracions autonomiques interessades a resoldre controversies d’actes administratius o disposi-
cions de caracter general de ’Administracié general de I’Estat (que afectin una pluralitat de
comunitats), el procediment de negociacié s’haura de dur a terme a la seu de la conferencia
sectorial de ’ambit corresponent a I’acte objecte de la discrepancia.

Aixi mateix, I’acord al qual s’arribi ha de ser signat per les parts que componen les co-
missions 1 ha de ser aprovat per [’0rgan competent de cada administracid, amb emissi6 dels
informes previs que siguin preceptius o que es considerin necessaris.

De I’acord, un cop aprovat per cadascuna de les parts, se’n lliurard un exemplar a la
conferéncia sectorial corresponent, document que en sera el titol executiu.

5. LES MODIFICACIONS LEGISLATIVES NECESSARIES PER A EFECTIVITAT
DEL PROCEDIMENT DE RESOLUCIO DE CONFLICTES
ENTRE ADMINISTRACIONS

5.1. PROPOSTES DE MODIFICACIO DE DIFERENTS ARTICLES DE LA LLEI REGULADORA
DE LA ]URISDICCIé CONTENCIOSA ADMINISTRATIVA

La necessitat de regular el procediment mitjancant una llei estatal és motivada basi-
cament per ’article 149.1.6 CE, que atribueix competéncia exclusiva a I’Estat en les materies
corresponents a les legislacions mercantil, penal, penitenciaria i processal, sens perjudici de
les especialitats necessaries que en aquest ordre es derivin de les particularitats del dret subs-
tantiu de les comunitats autonomes.

Aquesta competencia estatal és determinada per 'obligatorietat del tramit de nego-
ciacié que s’esta configurant. A aquest efecte, el Tribunal Constitucional ha declarat que no
és contrari a l’article 149.1.6 CE I’incis de la Llei del Parlament de Catalunya 4/2016, del 23
de desembre, de mesures de protecci6 del dret a I’habitatge de les persones en risc d’exclusié
residencial, que remet a un procediment extrajudicial per a la resolucié de les situacions de
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sobreendeutament (Senténcia del Tribunal Constitucional [STC] 8/2019, del 17 de desembre,
fonament juridic [FJ] 2). Aquest procediment judicial havia adquirit caracter voluntari des-
prés de la STC 54/2018, del 24 de maig.

En canvi, el Tribunal si que va considerar que vulnerava l'article 149.1.6 CE la previsid,
continguda en la disposici6 addicional quarta del Decret llei del Govern d’Aragé 3/2015, del
15 de desembre, de mesures urgents d’emergencia social en materia de prestacions economi-
ques de caracter social, pobresa energetica i accés a I’habitatge, que imposava, com a requisit
previ a exercici de I’accid judicial, el sotmetiment al sistema de mediaci6 hipotecaria d’ambit
autonomic (STC 5/2019, del 17 de gener, FJ 2). També és contraria a 'ordre constitucional de
distribucié de competencies la regulacié d’un procediment judicial per a resoldre situacions
de sobreendeutament de ’article 2 de la Llei del Parlament de Catalunya 24/2015, del 29 de
juliol, de mesures urgents per a afrontar I’emergencia en I’ambit de I’habitatge 1 la pobresa
energetica (STC 13/2019, del 31 de gener, FJ 2). Larticle no introduia les especialitats necessa-
ries derivades del dret substantiu de les comunitats autonomes, per la qual cosa contrariava la
reserva estatal de l’article 149.1.6 CE.

En darrer terme, el Tribunal Constitucional també va declarar contraria a l’article
149.1.6 CE la disposicié addicional cinquena de la Llei 10/2016, de 1’1 de desembre, de me-
sures d’emergencia en relacié amb les prestacions economiques del sistema public de serveis
socials 1 amb ’accés a I’habitatge a la Comunitat Autdnoma d’Aragd, que exigia que les mesu-
res del codi de bones practiques es desenvolupessin dins del sistema de mediacié hipotecaria
implantat per la Comunitat Autdnoma d’Aragé (STC 21/2019, del 19 de marg, FJ 7).

46. Per totes, la STC 54/2018, del 24 de maig, declara la inconstitucionalitat 1 nul-litat de Iarticle 8
de la Llei del Parlament de Catalunya 20/2014, del 29 de desembre, de modificacié de la Llei del Parlament de
Catalunya 22/2010, del 20 de juliol, del Codi de consum de Catalunya, per a la millora de la proteccié de les
persones consumidores en materia de credits 1 préstecs hipotecaris, vulnerabilitat econdomica 1 relacions de
consum, ja que afegeix un nou apartat tercer a l’article 132-4 de la Llei 22/2010, als incisos «o demanda judi-
cial» 1 «o a la demanda judicial»:

[...] el precepto ahora impugnado incurre en inconstitucionalidad en la medida en que si
instituye la mediacién en presupuesto procesal para el ejercicio de la jurisdiccidn, desbordando asi
el dmbito de lo constitucionalmente admisible. La imperativa redaccidn del precepto («Las partes en
conflicto [...] deben acudir a la mediacién o pueden acordar someterse al arbitraje») impide acoger
la interpretacién que se nos propone por la representacién procesal del Gobierno de Cataluiia, y
que relaciona este precepto con el art. 132.2° del Cédigo de consumo de Catalufa, segin el cual
«[d]e acuerdo con el principio de voluntariedad, las partes son libres de acogerse a la mediacidn asi
como de desistir de ella en cualquier momento». Ante dos determinaciones antitéticas, es necesa-
rio purgar la que, habiendo sido impugnada, resulta incompatible con el orden constitucional de
distribucidén de competencias, al invadir la competencia estatal en materia de legislacion procesal
(art. 149.1.6 CE), de acuerdo con la doctrina recogida en la STC 47/2004, de 25 de marzo, FJ 4. Por
ello debe estimarse la impugnacidn, si bien acotada a los incisos «o demanda judicial» y «o a la de-
manda judicial» del apartado tercero del articulo 132-4 del Cédigo de consumo de Cataluiia, pues
no aparece argumentada por el Abogado del Estado la vulneracion de las competencias estatales del
articulo 149.1.11 y 13 CE que, adicionalmente, se imputa al precepto.

160 Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 1 (juny 2024)



UNA PROPOSTA PER A EVITAR ELS LITIGIS ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES

5.1.1. Modificacié de l’article 44.1 LJCA

Centrat ’aspecte competencial, la proposta que es formula ha de passar necessaria-
ment per la modificacié de larticle 44.1 LJCA, en el sentit que s’ha de suprimir la regulacié
relativa al requeriment previ actual 1 s’hi ha d’incloure 'obligatorietat del procediment de
negociacié o dialeg entre administracions. Aquesta nova regulacié, com s’ha dit reiterada-
ment, esta inspirada en el vigent article 33.2 LOTC pel que fa a I’inici de les negociacions amb
caracter previia l’ajornament del termini per a interposar el recurs d’inconstitucionalitat.

5.1.2. Modificacié de l’article 104 LJCA

Un dels punts febles de la vigent legislacié processal contenciosa administrativa és,
sens dubte, ’execucié de les sentencies. Per aixo, es considera necessari que el procediment de
dialeg i d’intent de resoluci6 de les controversies abasti també aquesta fase del procediment,
que ocasiona moltissims litigis entre les parts, nombrosos incidents processals 1 que, en dar-
rera instancia, ha de resoldre el poder judicial.

Ezquerra Huerva s’ha pronunciat sobre aquestes dificultats i la necessitat que I’execu-
ci6 de les sentencies pugui ser objecte d’acords transaccionals.”’

Segons ’autor, hi ha importants arguments de naturalesa juridica que condueixen a
defensar la legitimitat d’aquesta manera convencional de posar fi a la controversia processal
que afecta el compliment i1 I’execuci6 de les senténcies. Creu que la transaccié ben entesa, 1
amb un seguit de condicions 1 limits, ofereix virtuts significatives precisament en relacié amb
la materialitzaci6 dels pronunciaments judicials que deixen oberts els termes del seu propi

47. A. EzQUERRA HUERVA, «El cumplimiento transaccional de las sentencias contencioso-adminis-
trativas», Revista de Administracion Piblica, nim. 210 (2019), p. 217-258. Lautor reclama una regulacié pro-
pia de la figura de la transacci6 per a I’execucié de determinades sentencies, amb limits:

[...] el presente estudio pretende contribuir al disefio de un régimen juridico de la transac-
cién como cauce o herramienta para el cumplimiento de las sentencias contencioso-administrativas
estimatorias. La construccién que he intentado realizar en los apartados precedentes toma como
punto de partida y se fundamenta en los principios y reglas generales de la transaccion en el émbito
procesal en general, y en el contencioso-administrativo en partlcular Los interrogantes que en la
actualidad plantea el cumplimiento convencional de las sentencias son numerosos y de muy diversa
indole, sin que la aplicacién analdgica o mutatis mutandis de la regulacién contenida en el art. 77
LJCA, concerniente a la terminacidn convencional del procedimiento declarativo aporte luz sobre
los mismos. Por ese motivo, una apuesta real por la apertura del cumplimiento de las sentencias
contencioso-administrativas a la negociacion entre los interesados requiere sin duda de la corres-
pondiente regulacién en la LJCA. Una regulacién especifica que dé respuesta a la idiosincrasia que
la negociacién plantea en un momento procesal posterior al dictado de la sentencia y que, por tanto,
delimite con precisién los contornos, el alcance y los limites de dicha posibilidad negociadora en
sede de ejecucion. Sirvan en cualquier caso las reflexiones contenidas en este estudio como modesta
aportacion, tal vez util, tanto para el eventual encaje de la figura en el momento presente, carente de
la aludida regulacién especifica, como para una futura reforma normativa al respecto.
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compliment 1 que, precisament per aix0, presenten major complexitat o dificultat a I’hora de
complir-los. Es tracta de sentencies en les quals la interpretacié de la decisié permet una plu-
ralitat d’alternatives de compliment, totes elles ajustades a la legalitat i d’acord amb el sentit
del pronunciament judicial.

No sén poques les ocasions en les quals, una vegada ferma una senteéncia, el recurrent
que ha obtingut un pronunciament favorable es veu sotmes a un autentic calvari per a veure
materialment satisfetes les seves pretensions legitimes, per causes que poden ser diverses.
Lautor continua dient que, en aquests casos, obrir la contesa judicial en relacié amb els ter-
mes en els quals s’ha de donar compliment a la senténcia en la negociacié 1 acord entre les
parts, ofereix avantatges importants. El principal és q ue la transacci6 es pot convertir en un
cami eficag per a posar fi a processos judicials enquistats o amb risc d’enquistar-se. Estre-
tament vinculat amb aquesta rad, I’acord entre les parts presenta la virtut que permet fixar
els termes de 'observanca de la decisi6 judicial en suposits en els quals aquests son incerts,
o juridicament indistints o indiferents, tant per a les parts com per a I’0rgan judicial. Hi ha
moltes argumentacions juridiques que permeten afirmar que en 'ordenament vigent no hi
ha cap inconvenient que impedeixi el compliment pactat de les sentencies; ara bé, inicament
en relacié amb determinades senténcies 1 amb subjeccié a certs limits.

Ates que el procediment de resolucié de conflictes també és d’aplicacié en el tramit
d’execucié de les sentencies fermes dictades pels jutjats 1 tribunals en els procediments con-
tenciosos administratius, es fa necessari modificar l’article 104 LJCA per a preveure el pro-
cediment, que en aquest cas haura de ser voluntari, per a intentar arribar a un acord entre les
dues administracions implicades per a donar compliment a la sentencia.

5.1.3. Modificacio de larticle 51.1 LJCA

El fet que, de conformitat amb la nova redaccié de I’article 44 LJCA, ’absencia del tra-
mit relatiu al procediment de negociacié previst en els litigis entre administracions publiques
sigui un motiu d’inadmissibilitat del recurs contenciés administratiu provoca, inevitable-
ment, la modificacié de ’article 51.1 LJCA per a preveure el nou suposit d’inadmissibilitat.

Casado Casado*® s’ha referit a la compatibilitat entre la possible modificaci6 del siste-
ma de recursos 1, com es proposa, la introduccid de nous limits d’accés 1 requisits d’admissid,
amb el dret fonamental a la tutela judicial efectiva, en el sentit que es tracta d’una qiiesti6 de
legalitat ordinaria 1 que, en principi, manca de contingut o rellevancia constitucional.

Segons ’autora, aquest criteri interpretatiu porta al fet que el legislador pugui intro-
duir limits d’accés als recursos 1 requisits d’admissié. A més, com que la decisi6 sobre 1’ad-
missié o inadmissié 1 la comprovacié del compliment dels requisits establerts sén una qiiestié
de legalitat ordinaria, en principi mancada de contingut o rellevancia constitucional, la seva

48. Lucia Casapo CASADO, Los recursos en el proceso contencioso-administrativo: restricciones y
limitaciones, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, p. 27-43.

162 Revista Catalana d’Administracié Piblica, nim. 1 (juny 2024)



UNA PROPOSTA PER A EVITAR ELS LITIGIS ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES

adopcid és competencia exclusiva dels jutges i tribunals. Per tant, les facultats que el Tribunal
Constitucional pot exercir en aquest ambit, a través del recurs d’empara, sén molt limitades.

No li correspon revisar ’aplicacié judicial de les normes sobre admissié de recursos,
excepte en els suposits d’inadmissié en que aquesta manqui manifestament de motivacio, es
declari prenent com a base una causa legalment inexistent o es faci mitjangant un judici arbi-
trari, mancat de raonament o fonamentat en un error factic patent.

Palomar i Fuertes* s’han pronunciat sobre el tramit processal de la inadmissi6 del recurs
contencids administratiu, que implica, en el suposit de concérrer alguna causa, la no tramitacié
del recurs, en el sentit que la declaracié d’inadmissié requereix el compliment d’un seguit de
requisits, ates que ha de tenir lloc alguna de les circumstancies o dels suposits previstos de ma-
nera inequivoca i manifesta, requereix haver escoltat a les parts 1 és susceptible d’impugnacié.

Conseglientment, la proposta és respectuosa amb el dret fonamental a la tutela judicial
efectiva i amb la preservacid del dret d’accés a la via jurisdiccional.*®

5.2. PROPOSTA DE MODIFICACIO DE LA LLEI 39/201§, DE L't D’OCTUBRE, DEL PROCEDIMENT
ADMINISTRATIU COMU DE LES ADMINISTRACIONS PUBLIQUES (LPAC)

En Papartat precedent s’ha assenyalat la necessitat que I’acte administratiu objecte de la
controversia i que ha originat 'obertura del procediment de negociacié entre les administracions
implicades estigui en suspens, no gaudeixi d’executivitat, mentre romanen obertes les converses
per a intentar la resolucié del litigi abans de la interposicié del recurs contenciés administratiu.

Obviament, aquesta previsié no encaixa en el principi general d’executivitat dels actes
administratius que preveu la Llei 39/2015 i suposa una excepcid, també, a la prerrogativa de
les administracions, segons la qual poden procedir a I’execuci6 forgosa dels seus propis actes
en cas de resistencia dels destinataris a complir-los.

49. Alberto PALOMAR 1 Javier FUENTES, «La inadmisidn del recurso contencioso administrativo»,
Prictico Contencioso Administrativo (en linia) (vLex), 2023:

La declaracién de inadmisidn tiene que ser, en todo momento, respetuosa con el derecho
a la tutela judicial efectiva y fruto de un andlisis sélido y riguroso que se adapte al espiritu y fi-
nalidad de las previsiones efectuadas en el art. 51, LJCA . La declaracién de inadmisién o de no
pronunciamiento sobre el fondo del asunto supone vedar el acceso a la jurisdiccidn vy, por ello, esas
decisiones han de verificarse de forma especialmente intensa, dada la vigencia aqui del principio pro
actione, principio de obligada observancia por los Jueces y Tribunales que impide que determinadas
interpretaciones y aplicaciones de los requisitos establecidos legalmente para acceder al proceso
eliminen u obstaculicen injustificadamente el derecho a que un 6rgano judicial conozca y resuelva
en Derecho sobre la pretension a él sometida (STC 36/1997, de 25 de febrero], STC 44/2005, de 28 de
febrero] y STC 133/2005, de 23 de mayo.

50. Vegeu Maria PEREZ-UGENA COROMINA, «Garantia del derecho a la tutela judicial efectiva en los
sistemas principales de resolucion de conflictos alternativas: arbitraje y mediacién», Estudios de Deusto: Re-
vista de Derecho Piblico, vol. 62, nim. 1 (2014).
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5.2.1. Modificacio de article 98 LPAC

Per tant, aquesta excepci6 obliga a introduir una modificacié en larticle 98 de la Llei
39/2015, de I’1 d’octubre, del procediment administratiu comd de les administracions publiques.

Com en el cas anterior, ens trobem davant la legislaci6 del procediment administratiu
comd, de competencia estatal en virtut de larticle 149.1.18 CE, segons el qual I’Estat té com-
petencia exclusiva sobre:

18a. Les bases del regim juridic de les administracions publiques i del regim estatutari
dels seus funcionaris, les quals garantiran, en qualsevol cas, als administrats un tractament
comu davant aquelles; el procediment administratiu comu, sens perjudici de les especialitats
derivades de lorganitzaci6 propia de les comunitats autonomes; legislacié sobre expropiacié
forcosa; legislacid basica sobre contractes i concessions administratives i el sistema de respon-
sabilitat de totes les administracions publiques.

El Consell de Garanties Estatutaries s’ha pronunciat sobre el repartiment compe-
tencial per a la fixaci6 del regim juridic i el procediment de les administracions pabliques en
el seu dictamen 17/2010,> del 15 de juliol, sol'licitat per més d’una desena part dels diputats
del Parlament de Catalunya, respecte al Dictamen de la Comissié d’Afers Institucionals
sobre el Projecte de llei de regim juridic 1 de procediment de les administracions publiques
de Catalunya.

Pel que fa a la proposta concreta de modificaci6 de 'article 98 de la Llei 39/2015, de 1’1
d’octubre, de régim juridic de les administracions ptbliques i del procediment administratiu
comd, al redactat actual de ’apartat primer de I’article 98 s’hi hauria d’afegir una lletra e on
es preveiés I’excepcionalitat de la no executivitat dels actes administratius respecte als quals
s’hagi iniciat un procediment de negociacié entre dues administracions pabliques.

Els motius que justifiquen aquesta suspensi6 automatica de I’acte administratiu contro-
vertit mentre es duen a terme les negociacions, tal com s’ha explicat, no es poden aplicar a

51. <www.cge.cat/admin/uploads/docs/20130325205243-1.pdf>. Dictamen 17/2010, del 15 de juliol,
sobre el Projecte de llei de regim juridic 1 de procediment de les administracions ptbliques de Catalunya, fona-
ment juridic segon, «El bloc de la constitucionalitat en materia de régim juridic 1 procediment de les adminis-
tracions publiques». El Projecte parteix del titol competencial de la Generalitat previst en l'article 159.1 EAC,
que estableix: «Correspon a la Generalitat, en materia de régim juridic i procediment de les administracions
publiques catalanes, la competencia exclusiva en allo que no estigui afectat per I’article 149.1.18 de la Consti-
tucié». Aixi, tot i que P’EAC qualifica la competeéncia com a exclusiva, hem de configurar-la integrant I’incis
final de I’article 159.1 EAC, que es remet al titol competencial de I’Estat sobre les «bases del regim juridic de les
administracions publiques», les quals «garantiran als administrats un tractament comu davant aquelles» i sobre
el «procediment administratiu comd, sens perjudici de les especialitats derivades de l'organitzaci6 propia de les
comunitats autdonomes». D’aquesta manera, la configuracié del bloc de la constitucionalitat ha de partir de les
previsions dels articles 149.1.18 CE 1 159 EAC, als quals s’hauria d’afegir ’article 150 EAC, pel que fa a la potes-
tat d’autoorganitzacié de la Generalitat sobre la seva administracid. Aix{i mateix, en ’examen de la validesa dels
preceptes questionats també haurem de tenir en compte la legislacié estatal que conté les bases, és a dir, la Llei
30/1992, del 26 de novembre, de régim juridic de les administracions ptbliques 1 del procediment administratiu
comt (en endavant, LRJAPC).
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les disposicions de caracter general. Tradicionalment, la jurisprudeéncia ha interpretat molt
restrictivament la suspensié d’ordenances i reglaments. Chamorro Gonzilez* s’ha referit a
I’inconvenient d’aplicar aquesta mesura cautelar als instruments de planejament i diu que la
jurisprudeéncia en materia de mesures cautelars en els procediments judicials que tenen per
objecte el control de la legalitat de disposicions de caracter general és molt restrictiva a I’hora
d’acordar la mesura cautelar de suspensié de ’eficacia del reglament impugnat. La valoracié
preceptiva dels interessos en conflicte (arg. ex art. 130.1 LCJA) 1 la necessitat de no pertorbar
greument |’interes general, apartat segon d’aquest mateix precepte, canalitzen una doctrina
jurisprudencial que entén que no s’ha de suspendre I’eficicia del contingut d’una disposicié
general, com un dels maxims exponents d’una decisié administrativa que tendeix a tutelar I’in-
teres public corresponent. La disposici6 ha de desplegar els seus efectes de manera immediata,
ja que la seva vocaci6 és fer efectiva una determinada decisié administrativa.

5.3. PROPOSTA DE MODIFICACIO DE LA LLEI 7/198§, DEL 2 D’ABRIL, REGULADORA DE LES
BASES DEL REGIM LOCAL (LBRL), 1 DEL DECRET LEGISLATIU 2/2003, DEL 28 D’ABRIL,
PEL QUAL S’APROVA EL TEXT REFOS DE LA LLEI MUNICIPAL I DE REGIM LOCAL DE
Catarunya (TRLMRLCQ)

En els apartats precedents s’han exposat les dificultats afegides per a I’aplicacié de
Particle 44 LJCA, relatiu a la interposicié del requeriment previ, quan intervenen administra-
cions locals.

Certament, ens trobem davant d’una flagrant desigualtat en els litigis entre adminis-
tracions en els quals ’'administracié requerida és ’Administracié local. Com s’ha dit, en el
suposit de controversia entre organs de I’Administracié general de ’Estat 1 d’altres comu-
nitats autonomes, és clara 1 pacifica l’aplicacié de l’article 44 LJCA. També ho és quan és

52. José Maria CHAMORRO GONzALEZ, «El control judicial de las disposiciones de caricter gene-
ral. Algunas consideraciones», Quaderns de Dret Local (Fundacién Democracia y Gobierno Local), 2008,
p. 64-74. Lautor posa emfasi especialment en els inconvenients que comportaria la suspensié generalitzada
del planejament urbanistic, com a disposicions de caracter general:

Sin duda en esta doctrina se encierra un influyente y claro factor, a saber, no se entiende con-
veniente que la eficacia de una disposicién general esté suspendida durante los largos meses o afios en
que se retrasa la sentencia que decide el fondo. Piénsese en el clarificador ejemplo de un instrumento
de planeamiento, por ejemplo un plan general de ordenacién urbana, que, habiendo sido impugna-
do, no se suspenda por el hecho de que esa medida cautelar impidiera la urbanizacidn, la ordenacién
territorial de una determinada zona, la puesta en marcha de infraestructuras urbanas, viviendas, etc.,
durante varios meses. Si la duracién estimada de la tramitacidn, y por tanto el tiempo previsto para
obtener una decisién de fondo fuera otro, ese factor podria influir para obtener una tutela cautelar si
por ejemplo el tiempo estimado de duracién del proceso fueran cinco o seis meses. Sin embargo, se
estd abriendo camino una concepcidn distinta que partiendo del principio general de la pérdida de la
finalidad legitima del recurso interpuesto, como elemento o criterio de adopcién de medidas cautela-
res, invita a acordar la suspensién de la eficacia.
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’Administraci6 local qui qliestiona un acte o una disposicié de caracter general de ’Admi-
nistracié de ’Estat o de les comunitats autdnomes. I tampoc no es plantegen problemes quan
la litigiositat o la controversia és entre administracions locals. El problema sorgeix quan és
’Administraci6 general de I’Estat o la de les comunitats autdonomes la que qiiestiona una
actuaci6 de ’Administracié local. En aquest suposit no s’aplica l’article 44 LJCA, siné que
entren en joc els articles 65 1 66 LBLR, segons els quals I’Administraci6é de ’Estat o de les
comunitats autonomes, en I’ambit de les competencies respectives, si considera que un acte o
un acord d’alguna entitat local infringeix 'ordenament juridic, pot requerir-la perque anulli
l’acte esmentat en el termini maxim d’un mes.

5.3.1. Proposta de modificacio dels articles 65166 LBRL i 1811182 TRLMRLC

Ha quedat dit, quan s’ha definit el model de procediment de resolucié de conflictes,
que uns dels seus principis inspiradors han de ser la confianca legitima i la bona fe, juntament
amb la igualtat entre les parts. Aix0 fa necessari modificar la legislacié de régim local per tal
d’equiparar el procediment considerat en la nova redaccié proposada de la LRJCA amb I’in-
clos en les bases de regim local, per tal que les administracions locals tinguin igualtat d’opor-
tunitats per a intentar establir un consens entre posicions discrepants entre administracions
publiques, puguin tenir la posicié d’administracié qliestionant o qiiestionada.

Escau, doncs, eliminar també en aquest cas el requeriment previ i establir uns terminis
identics als previstos en la proposta de modificacié de ’article 44 LRJCA.

D’aquesta manera, el tramit de la negociacié sera obligatori tant quan I’Estat o la
comunitat autdbnoma consideri que un acte o un acord d’alguna entitat local infringeix l’or-
denament juridic, com en els suposits d’actes o acords de les entitats locals que menyscabin
competencies de I’Estat o de les comunitats autdnomes, interfereixin en el seu exercici o so-
brepassin la competencia de I’Estat o de la comunitat autdonoma.

La modificacié de la LBRL ens porta inevitablement a afrontar la modificacié del
Decret legislatiu 2/2003, del 28 d’abril, pel qual s’aprova el Text ref6s de la Llei municipal i de
regim local de Catalunya, per coheréncia normativa; en concret, els seus articles 181 o 182,
homonims dels articles 65 1 66 de la Llei de bases.

5.4. SOBRE LA PROPOSTA DE MODIFICACIO DE LA LLEI 26/2010, DEL 3 D’AGOST, DE REGIM
JURIDIC I DE PROCEDIMENT DE LES ADMINISTRACIONS PUBLIQUES DE CATALUNYA

Larticle 159.1 de ’Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) atorga a la Generalitat, en
materia de régim juridic i procediment administratiu, la competéncia per a regular les normes
de procediment administratiu que derivin de les particularitats del dret substantiu de Cata-
lunya o de les especialitats de 'organitzacié de la Generalitat.

També Iarticle 160.1 EAC conté la previsié que correspon a la Generalitat la compe-
tencia exclusiva en materia de régim local, que, respectant el principi d’autonomia local, in-
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clou el regim de les relacions entre les institucions de la Generalitat i els ens locals, 1 també les
tecniques d’organitzacié i de relacié per a la cooperacié 1 la collaboracié entre els ens locals 1
entre aquests 1 ’Administraci6 de la Generalitat, incloent-hi les diverses formes associatives,
mancomunades, convencionals 1 consorciades.

En virtut de l'article 2 EAC, que configura el sistema institucional de la Generalitat,
del qual formen part també les administracions locals de Catalunya, la Llei 26/2010 és apli-
cable a totes les administracions publiques catalanes, tot 1 que preveu especificitats concretes
per a PAdministracié de la Generalitat 1 respecta el principi de diferenciacid, establert per
larticle 84.3 EAC, en la distribucié de les responsabilitats de les administracions locals en
materia d’adaptacié dels procediments a 1’ds dels mitjans electronics en llurs relacions amb
els ciutadans.

Laplicabilitat de la Llei a totes les administracions ptbliques de Catalunya, en virtut
de les disposicions de P’EAC, suposa un régim comdu per a totes, sens perjudici que deter-
minades disposicions Unicament siguin aplicables a ’Administracié de la Generalitat 1 als
organismes i les entitats publiques que en depenen o s’hi vinculen.

En aquest sentit, en relacié amb aquesta norma el Govern de la Generalitat va aprovar
amb data 16 de febrer de 2022 la Memoria preliminar de ’Avantprojecte de llei del procedi-
ment administratin i del régim juridic de les administracions publiques de Catalunya.>

En I’ambit de Catalunya, les disposicions legals vigents que regulen el régim juridic
1 el procediment administratiu de les administracions pabliques de Catalunya encara sén
anteriors a les lleis 39/2015 1 40/2015.

Segons la memoria preliminar aprovada, entre els objectius que es volen assolir des-
taca, pel tema que ens ocupa, «[a]bordar la regulaci6é d’instruments per assolir la terminacié
convencional del procediment administratiu i, com a mecanismes substitutius o alternatius
dels recursos administratius ordinaris, en particular, la mediacié administrativa».*

Durant el tramit de la consulta pablica previa de la Memoria preliminar de l"avant-
projecte de llei s’han fet diferents aportacions en relacié amb la figura de la mediacié admi-
nistrativa com a metode de relacié de conflictes en els quals intervé I’Administracio.

Per exemple, I’Associacié de Professionals de la Mediaci6 de Conflictes de Catalunya
(en endavant, ACDMA) va presentar una aportacié en la qual safirma que la mediacié de
conflictes és la millor eina en les desavinences entre Administracié i ciutadania o entre ad-
ministracions, com ja ve fent pales el pla pilot en la jurisdiccié contenciosa administrativa,
1 proposa que es pugui preveure la possibilitat d’utilitzar la mediacié com a substitutiva del
recurs d’al¢ada, és a dir, en la fase final del procediment administratiu, i identificar les arees o
els suposits en que existeixi una possibilitat de pacte entre les parts que faci factible utilitzar
el procediment de la mediacié.

53. <https://govern.cat/govern/docs/2022/02/15/13/28/1af72666-05a0-4103-b6c2-13395bc05¢52.pdf>.

54. Vegeu T. REQUENA LOPEz, «Critica a la marginacién de los recursos administrativos como
alternativa no jurisdiccional para la resolucién de pretensiones de derecho administrativo», a Alternativas no
jurisdiccionales en la resolucion de pretensiones de Derecho Piblico, VI Jornadas de estudio del Gabinete Juridi-
co de la Junta de Andalucia, Sevilla, Instituto Andaluz de Administracién Publica - Junta de Andalucia, 2003.
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També el Grupo Europeo de Magistrados por la Mediacién (en endavant, GEMME),
’objectiu principal del qual és I’impuls dels metodes alternatius de resolucié de conflictes en
general 1, especialment, la mediacid, va presentar suggeriments 1 aportacions per a donar su-
port als objectius de la reforma de la Llei, atés que intenta desenvolupar la previsié de la Llei
de procediment administratiu comd, és a dir, la finalitzacié consensuada del procediment,
aixi com la substituci6 dels recursos administratius. En relacié amb aquest, manifesten que
la mediaci6 resulta un metode adequat, util i efectiu per a promoure una solucié pacifica de la
controversia, tal com es comprova en els diferents projectes 1 experiéncies portades a terme en
diferents comunitats autonomes, incloent-hi Catalunya.’>** El GEMME acaba afirmant que
la mediacid, a més, no sols té avantatges per als conflictes entre I’Administracié 1 la ciutada-
nia, siné també per als que es produeixin entre diferents administracions.

I, per a acabar, el Collectiu de Professionals de Mediacié del Collegi d’Educadores
1 Educadors Socials de Catalunya també es va manifestar durant el tramit i va exposar que,
quant a la mediaci6 de conflictes, la relacié entre Administracid i ciutadania o entre adminis-
tracions ha de considerar el dialeg i el compromis per a entendre’s, per a una Administracié
justa. Per tant, demana que la futura llei inclogui la mediacié per a resoldre els conflictes que
puguin sorgir entre aquests actors.

Per tot aix0, és imprescindible que —a la vista de les aportacions fetes per diferents
entitats durant el tramit d’informacié publica i tenint en compte també que un dels objectius
de la nova llei és abordar la regulacié d’instruments per a assolir la terminacié convencio-
nal del procediment administratiu com a mecanismes substitutius o alternatius dels recursos
administratius ordinaris— el nou redactat contingui una previsié expressa sobre el procedi-
ment de resolucié de conflictes entre administracions publiques, també com a mostra de les
particularitats del dret substantiu de Catalunya o de les especialitats de 'organitzaci6 de la
Generalitat 1 com a configuracié del sistema institucional de la Generalitat de Catalunya, del
qual formen part també les administracions locals.

5.5. PROPOSTA DE MODIFICACIO DE LA LLEI 7/1996, DEL § DE JULIOL, D’'ORGANITZACIO
DELS SERVEIS JURIDICS DE ADMINISTRACIO DE LA GENERALITAT DE CATALUNYA

La Llei 52/1997, del 27 de novembre, d’assistencia juridica a I’Estat i les institucions
publiques, exigeix a I’advocat de I’Estat, per a desistir validament d’accions o de recursos, o
per a aplanar-se a les pretensions de la part contraria, I'autoritzacié expressa de I’Advocacia
General de I’Estat, que en tot cas haura de demanar un informe al departament, 'organisme
o lentitat publica corresponent.

55. Vegeu Héctor IGLEsIAS SEVILLANO, «Propuestas para una mediacién administrativa: los recursos
administrativos como campo éptimo de implantacién», a Administracion de Andalucia: Revista Andaluza de
Administracion Publica, nim. 98 (2017).

56. Vegeu Héctor IGLEsIAS SEVILLANO, «La mediacién en los recursos administrativos», a R. Ca-
BRERA MERCADO 1 M. QUEsaDpA Lérez (dir.), La mediacion como método para la resolucion de conflictos,
Madrid, Dykinson, 2017, p. 347-362.
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Aixi mateix, en els processos en els quals es dilucidin pretensions sobre drets de la hi-
senda publica d’una quantia superior a un milié d’euros, el departament, organisme o entitat
publica haura d’adjuntar a I’informe sobre la proposta de conformar-se, una memoria amb
’estimacié de les seves consequiencies economiques per a la hisenda publica.

En canvi, a Catalunya la Llei 7/1996, del 5 de juliol, d’organitzacié dels serveis juridics
de PAdministracié de la Generalitat de Catalunya, preveu en ’article 8 que no es pot inter-
posar cap accié per via judicial sense I’autoritzacié preévia del president de la Generalitat o del
conseller afectat. A més, I’accié s’ha d’interposar per mitja del director del Gabinet Juridic.
S’han de seguir els mateixos tramits per a aplanar-se a les demandes 1 per a desistir dels pro-
cediments en curs. Excepcionalment, en casos d’urgencia, llevat que I’acord del Govern sigui
preceptiu, el director del Gabinet Juridic pot decidir la interposici6 d’accions judicials, de les
quals ha de donar compte immediatament al president de la Generalitat o al conseller afectat.
Amb tot aix0, 'obligacié continguda en la Llei 7/1996, d’aconseguir 'autoritzacié del presi-
dent de la Generalitat o de la persona titular del departament en qiiesti6é per a aplanar-se o
desistir dels procediments judicials, hauria d’implicar també la mateixa autoritzacié per a
’assumpci6 d’acords extrajudicials per a resoldre les controvérsies entre administracions dins
del procediment de negociacié proposat en el present treball.

Aquest formalisme 1 aquesta rigidesa poden arribar a comprometre la viabilitat del
procediment, per la qual cosa és necessari articular mecanismes que treguin complexitat a la
presa de decisions per a arribar a acords entre administracions i facin el procediment més agil,
eficient 1 eficag.

Sens dubte, sempre és necessaria I’aprovacié formal dels organs competents de les ad-
ministracions que arriben a un acord. En el cas de les administracions locals, aquesta compe-
tencia s’atribueix a I’alcaldia o al ple, en funcié de si la mateéria objecte de ’acord esta atribuida
al’un o al’altre organ.

En el cas de ’Administracié de la Generalitat, seguint 'exemple de la Llei 52/1997, del
27 de novembre, d’assisténcia juridica a ’Estat 1 les institucions publiques, es proposa que
la decisié d’aprovacié de I’acord requereixi l’autoritzacié expressa del director del Gabinet
Juridic de la Generalitat, que en tot cas haura de demanar un informe al departament, ’orga-
nisme o |’entitat publica corresponent.

Francesc Esteve Balagués” formula una proposta detallada sobre la concreci6 1 els ter-
mes de la modificacié de les normes juridiques esmentades.

6. CONCLUSIONS

Es possible disposar d’un procediment administratiu especific, amb lobjectiu de re-
soldre les discrepancies i controversies que tinguin lloc entre administracions publiques, 1
previ a la interposicid dels recursos en la jurisdiccié contenciosa administrativa.

57. Francesc ESTEVE BALAGUE, La conflictivitat jurisdiccional en ’ovdre contencids administratiu,
p. 149-187.
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I no només és possible. Hauria de ser un repte 1 és una necessitat.

Hem de pensar que en els propers anys les administracions publiques iniciaran el
que podriem anomenar la segona revolucié del segle xx1, pel que fa a la seva organitzacid,
funcionament i maneres de relacionar-se entre elles i amb els ciutadans i les ciutadanes. Si la
primera revoluci va venir donada per ’entrada en vigor de les lleis de transparéncia, que va
provocar una nova manera de treballar 1 de servir els interessos generals, és previsible que
estiguem assistint a un nou canvi de paradigma. Les administracions, en el seu funciona-
ment, ja no actuaran amb la forca que els dona estar investides de potestats, prerrogatives i
privilegis exorbitants, siné que basaran la seva relacié amb la ciutadania en el dialeg, en el
fet d’escoltar i parlar. I, més que parlar, escauria més el mot enraonar, que etimologicament
prové del llati ratio i significa recercar la rad’.

I aquest nou canvi de paradigma s’esdevindra amb l’objectiu d’intentar trobar f6r-
mules per a solucionar els conflictes que es plantegin entre els ciutadans i les ciutadanes
amb les administracions, 1 entre les administracions entre si, amb métodes de resolucié
de conflictes alternatius als vigents: substituint els recursos administratius 1 els recursos
contenciosos administratius pel dialeg, la mediacid, ’arbitratge, la conciliacid, el consens
i la transaccié.

Si, tal com preveu la Constitucié espanyola, les administracions pabliques serveixen
amb objectivitat els interessos generals 1 actuen d’acord amb els principis d’eficacia, jerar-
quia, descentralitzacid, desconcentracié i coordinacid, ha de ser possible, amb els canvis le-
gals apuntats, definir un espai on conflueixin aquests interessos generals que defensen totes
les administracions.

Si dues administracions poden arribar a acords tan significatius com una interpretacié
conjunta i consensuada de certs aspectes de la Constituci6 o ’Estatut, o de criteris de repar-
timent competencial de diferents materies, 1 resoldre determinades discrepancies, més encara
s’hauria de promoure 1 facilitar ’adopci6 d’aquests acords si el que es qiiestiona és un simple
acte administratiu o una disposicié de caracter general dictada per una administracié que ac-
tua, com totes, per a servir amb objectivitat els interessos generals.

Si el malaurat requeriment previ, que tants i tants cops es transforma en un recurs
administratiu més 1 que gairebé sempre acaba en un silenci, se substituis per un espai institu-
cionalitzat entre administracions, un espai de dialeg, de transaccié 1 de pacte, no només s’evi-
tarien conflictes jurisdiccionals, no només disminuiria la conflictivitat, siné que també, pot-
ser, les administracions sadonarien que aquest interes general al qual serveixen és el mateix
1 que un procediment similar o analeg al que preveu la LOTC en la LJCA ens faria guanyar
temps, eficacia i eficiencia, ens faria reduir tramits 1 despeses, 1 contribuiria a la dessaturaci6
de PAdministracié de justicia.

El plantejament proposat no té una complexitat juridicolegal extraordinaria, ans al
contrari. La senzillesa de la proposta i el seu enfocament possibilista a ’hora de definir aquest
procediment que permeti la resolucié de litigis 1 controversies entre diferents administracions
publiques abans de la interposicié d’un recurs contencids administratiu, el poden convertir,
amb la necessaria pedagogia i la ferma voluntat del legislador, en un cami que marqui ’actitud
exemplificadora que han de seguir les administracions a ’hora d’intentar trobar solucions
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a les dissensions, 1 pot servir de base per a una regulacié més amplia, que englobi també els
conflictes entre els ciutadans i les administracions.
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