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RESUM

El treball té per objecte I'establiment d’un instrument i la definicid
d'un procediment que permeti la resolucié de litigis i
controversies entre diferents administracions publiques abans de
la  interposicid6 d'un recurs contencids administratiu
(administracioé estatal, administracié autonomica i especialment
I'administracié local), mecanisme que també pot servir per
resoldre i evitar els incidents d’execucid de senténcies que

s’hagin dictats en litigis entre administracions.

Prenent com a punt de partida la previsié de l'article 33.2 de la
Llei Organica del Tribunal Constitucional, pel que fa als conflictes
entres les CCAA i I'Estat per temes competencials i el mecanisme
institucionalitzat existent i que ha funcionat en les dues darreres
decades, i analitzant també altres procediments de resolucié de
conflictes existents, a nivell autonomic, estatal, europeu i
iberoamerica, es formula una proposta concreta de procediment
de resolucié de conflictes, nucli essencial del document, que esta
caracteritzada pel seu caracter obligatori, regit pel principi
antiformalista, sense la intervencid de persones alienes a les
administracions i apostant per la virtualitat i la tramitacié
electronica, per respecte als principis de celeritat i eficacia i
simplificacid administrativa. El treball també reflexiona sobre el
paper dels organs de naturalesa consultiva, tant a nivell estatal
com a nivell del territori de Catalunya. I, en aquest sentit,
s’analitza si tant el Consell d’Estat, la Comissié Juridica Assessora
i el Consell de Garanties Estatutaries, en exercici de les seves

funcions consultives, podrien tenir un paper actiu i determinant
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alhora de resoldre discrepancies, conflictes o divergencies entre

administracions.

La proposta concreta culmina amb la definicié d’'un procediment
especific i la introduccié d'un seguit de modificacions normatives
gue 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 i la Llei Reguladora de les Bases

del Régim Local.

La rad de ser de l'estudi esta intimament lligada a I'objectiu 16
de I'’Agenda 2030 sobre pau, justicia i institucions solides, que
estableix entre les seves metes la creacié d’institucions eficaces
i transparents, garantir la igualtat de tots/totes a |'accés a la
justicia, promoure i aplicar lleis i politiques no discriminatories en
favor del desenvolupament sostenible i enfortir les institucions en
favor de la pau. I, tenint en compte, també, que per a
I’Administracié, la resolucid dels conflictes mitjancant Ia
conciliacid, l'arbitratge, el dialeg i la mediacid, comporta
I'avantatge d’una utilitzacio més eficient dels recursos publics,
millora la seva imatge front a la societat i afavoreix la
dinamitzacid del procés, atés que és una manifestacié dels
principis d’eficacia, eficiéncia i transparencia, aixi com del dret a
la bona administracié que contempla l'art. 41 de la Carta de Drets
Fonamentals de la Unié Europea (2010/C 83/02).
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LA CONFLICTIVITAT JURISIDICCIONAL EN L'ORDRE
CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE LES
ADMINISTRACIONS PUBLIQUES. UNA PROPOSTA DE
RESOLUCIO DE CONFLICTES.

CAPITOL I. Introduccié

Quan es parla de la conflictivitat entre administracions publiques,
basicament entre |'Estat i la Generalitat, sovint només es fa
referéncia als conflictes plantejats per una i altra administracié
davant del Tribunal Constitucional, en forma de recursos
d’inconstitucionalitat, conflictes de competencies o impugnacions
directes. I certament que, sobretot en el darrer sexenni, fruit,
sobretot, de la situacié politica, la litigiositat constitucional ha

estat profusa i abundant.
Nomeés dos exemples:

L'any 2018, dels 17 recursos d’inconstitucionalitat interposats pel
Govern de l'estat contra lleis de les Comunitats Autonomes
pendents de resolucid, 10 corresponen a lleis catalanes. I dels 7
recursos d’inconstitucionalitat interposats per les Comunitats
Autonomes contra lleis estatals, pendents de resolucid, 4

corresponen a recursos interposats pel Govern de la Generalitat!.

L'any 2017, dels 33 recursos d’inconstitucionalitat interposats pel
Govern de l'estat contra lleis de les Comunitats Autonomes, 16

corresponen a lleis catalanes. I dels 2 recursos

! Memoria del Tribunal Constitucional any 2018.
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d’inconstitucionalitat interposats per les Comunitats Autonomes
contra lleis estatals, els 2 corresponen a recursos interposats pel

govern de la Generalitat?.

La reforma de l'article 33.2 de la Llei Organica del Tribunal
Constitucional (en endavant LOTC), mitjancant la Llei Organica
1/2000, de 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 a nou, sempre i
quan s'adopti un acord entre les dues administracions implicades
per procedir a la negociacié de les discrepancies formulades, amb
I'objectiu d’evitar la interposicio, davant del Tribunal, de recursos
gue, molts d’ells, podien ser resolts mitjancant la negociacio
entre les parts. Es sens dubte un primer pas en la introduccié del
dialeg i la mediacidé en la resolucié de conflictes constitucionals,
en el que, de manera formal, la llei organica reconeix a les parts
cert marge d’actuacio per arribar a acords interpretatius abans

d’arribar al conflicte davant del Tribunal Constitucional.

S’ha d’insistir, sempre dependra de la voluntat de les parts, de la
situacio politica i de I’habilitat dels interlocutors, perd I’habilitacié
legal i la institucionalitzacié del tramit, permet que en el marc de
la subcomissidé de seguiment normatiu o mitjancant un grup de
treball, de caracter merament tecnic, en el que el protagonisme
dels especialistes en els aspectes competencials i de relacions
entre governs augmenta enfront a la discussid6 eminentment
politica i de fons, es pugui discutir, interpretar, transaccionar i

acordar.

2 Memoria del Tribunal Constitucional any 2017.
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A Catalunya, només en els mesos de juny i juliol de 2019, hi ha
dos exemples de negociacions a I'empara de l'article 33.2 LOTC
gue van acabar amb éxit. Aixi, fruit del dialeg entre les dues
administracions, es van formalitzar, en aquests dos mesos, dos
acords interpretatius que van evitar la interposicid de sengles
recursos d’inconstitucionalitat. El primer, el que havia anunciat
I'estat contra el decret Llei 3/2019, de 22 de gener, sobre
I'increment retributiu per I'any 2019 i la recuperacid parcial de
I'import de la paga extraordinaria de I'any 2013 pel personal del
sector public de la Generalitat de Catalunya, i el segon, el que
havia anunciat la Generalitat contra el Real Decret-Llei 20/2018,
de 7 de desembre, de mesures urgents per a l'impuls de la
competitivitat econdmica en el sector de la indUstria i el comerg

a Espanya.

Perdo hi ha una altra conflictivitat inter administracions molt
oblidada. En els anys 2017, 2018 i 2019, la litigiositat entre la
Generalitat (i el seu sector public) i les demés administracions
publiques (ajuntaments, consells comarcals, diputacions i
Administracido General de l'estat), en la jurisdiccié contenciosa
administrativa, es tradueix en l|'existencia de prop de 1.100

procediments oberts3:

3 Dades del Gabinet Juridic de la Generalitat de Catalunya.
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Ndm. NGm. Ndam.
Administracions PLETS PLETS PLETS
territorials 2017 2018 2019
Administracio de
I'Estat ( inclos
entitats adscrites) 222 47 59
CCAA 1 1 0
Ajuntament 107 159 205
Diputacions 3 10 2
Ndm. NGm. Ndam.
Sector public de la PLETS PLETS PLETS
Generalitat 2017 2018 2019
Autoritat Catalana de
la Competéncia 11 34 7
Autoritat Catalana de
Proteccidé de Dades
Autoritat Portuaria 0 2 0
Altres organismes Ndm. NGm. Ndam.
(sense personalitat PLETS PLETS PLETS
juridica propia) 2017 2018 2019
Tribunal Catala de
Contractes del Sector
Public 2 2 1
Jurat d'Expropiacions
de Catalunya 42 76 61
Comissié de Garantia
del dret d'Accés a la
Informacié Publica 5 12 19
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I.1. Metodologia i justificacio de I'eleccio del treball

El present treball té per objecte I'estudi d’aquesta conflictivitat, i
el plantejament de diferents modificacions legislatives per
exportar el procediment ja esmentat de l'article 33.2. de la LOTC,
en l'ambit de la jurisdicci6 contenciosa administrativa per
disminuir la litigiositat i establir mecanismes institucionalitzats de

resolucid de conflictes entre administracions.

La pregunta sense resposta és la seglent: Perque la Llei
29/1998, de 13 de juliol, Reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa
Administrativa (en endavant LJCA), no va preveure un
procediment analeg o similar ens els conflictes entre

administracions?

Es podria considerar que la llei del 1998 va introduir algun
element pensant en la resolucié de conflictes abans de la
interposicié del recurs, en la transaccid extrajudicial o en
I’arbitratge, en concret, el “requeriment previ” previst en |'article
44 de la LICA. El propi Tribunal Suprem, en moltes senténcies,
configura el procediment de l'article 44 com |'ocasid per donar a
I'administracid requerida la possibilitat de reconsiderar les seves

decisions i aixi procurar una solucié que defugi el conflicte.

El cert és que, després de 25 anys de vigencia de la llei de la
jurisdiccid, podem parlar obertament 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 afavorir els principis generals de cooperacio i
col-laboracid que han de regir les relacions entre les diferents

administracions i com un mitja alternatiu i potestatiu per tal que
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els conflictes entre administracions es poguessin resoldre sense
litigar, I'experiencia ha demostrat que no es tracta d’una técnica
efectiva per arribar a un acord, ni d’'un sistema per intentar Ila

reconsideracio de les decisions administratives.

Si, tal i com preveu la Constitucid, les administracions publiques
serveixen amb objectivitat els interessos generals i actuen
d’acord amb els principis d’eficacia, jerarquia, descentralitzacid,
desconcentracio i coordinacid, s’hauria d’afavorir un espai per tal
de fer confluir aquests interessos generals que defensen totes les

administracions.

Si dues administracions poden arribar a acords tant significatius
com una interpretacié conjunta i consensuada de certs aspectes
de la constitucid o l'estatut, o de criteris de repartiment
competencials de diferents materies, i resoldre determinades
discrepancies, més encara s’hauria de promoure i facilitar
I'adopcid d’aquests acords si el que es qlestiona és un simple
acte administratiu o una disposicido de caracter general, dictada
per una administracid que actua, com totes, per servir amb

objectivitat les interessos generals.

Si el malaurat requeriment previ, que tants i tants cops es
transforma en un recurs administratiu més i que gairebé sempre
acaba en un silenci, es substituis per un espai institucionalitzat
entre administracions, un espai de dialeg, de transaccid i de
pacte, no només s’evitarien conflictes jurisdiccionals, no només
disminuiria la conflictivitat, sind que també, potser, les
administracions s’adonarien que aquest interés general al qual
serveixen és el mateix, i que un procediment similar o analeg al
que preveu la Llei Organica del Tribunal Constitucional en la Llei

8
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Reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa Administrativa ens faria
guanyar temps, eficacia i eficiencia, ens faria reduir tramits i
despeses i contribuir a la dessaturacid de I'administracio de

justicia.

1.2. Objectius proposats

El treball té per objecte, doncs, establir aquest instrument i
definir un procediment que permeti la resolucid de litigis i
controversies entre diferents administracions publiques abans de
la interposicié d’un recurs contencidés administratiu, mecanisme
gue, amb certes especialitats, també pot servir per evitar els
incidents d’execucié de sentencies que s’hagin dictats en litigis
entre administracions. En canvi, el treball no té per objecte la
mediacié administrativa entesa com la resolucié de conflictes
entre administracions i ciutadans i ciutadanes. Obviament que
aquesta és una assignatura pendent i que al llarg del treball se
n'‘hi trobaran moltes referéncies, i abundants notes
bibliografiques, pero la proposta concreta que es formula només
té per objecte aquesta conflictivitat entre administracions. Potser
aquest seria un primer pas, potser la necessaria actitud
exemplificadora que han de seguir les administracions alhora
d’intentar trobar solucions als conflictes, pot servir de base per a
una regulacié més amplia, que englobi també els conflictes entre

els ciutadans i les administracions.

El punt de partida doncs, com ha quedat dit, és l'article 33.2 de
la LOTC. Aixd0 no vol dir que la solucid que es proposa en el

present treball hagi de ser idéntica, ans el contrari. Es tant sols
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un punt de partida, i la seva aplicacié durant tots aquests anys
ha permes trobar, en aquest procediment constitucional, encerts

i mancances.

Al llarg del treball, hi trobarem la justificacid de la necessitat
d’establir aquest instrument. La novetat de la proposta, en el
sentit que la doctrina juridica no ha estat profusa alhora
d'estudiar el tema que es planteja, ha provocat que,
necessariament s’hagin d’‘analitzar mecanismes i instruments
existents similars, o que, almenys, guarden una minima relacio

amb el que es planteja.

Aixi, en el text s’hi incorporen quatre apartats destinats a
estudiar exemples i models que prenen com a base el dialeg, la
transaccid, l'arbitratge, la conciliacié i la mediacié per acordar
solucions a conflictes administratius. Alhora de cercar aquests
instruments amb certa similitud, s’han analitzat models d’ambit

autonomic, estatal, europeu i internacional.

El primer model el trobem a la comunitat autonoma
d’Extremadura, en concret, en la Llei 3/2019, de 22 de gener, de
Garantia de I’Autonomia Municipal d’Extremadura. Aquesta llei,
com veurem, aborda un mecanisme nou de conciliacié
prejudicial, que pretén evitar la judicialitzacié de determinades
controversies i conflictes entre la Junta d'Extremadura i les
administracions locals o entre aquestes entre si, que suposa el
tancament d'un original sistema de garantia de I'autonomia local,
gue bé es pot qualificar com el més avancat dels existents a

|'Estat autonomic.
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El segon model objecte d’estudi, d’ambit estatal, és el previst en
la Llei 11/2011, de 20 de maig, de reforma de la Llei 60/2003,
de 23 de desembre, d’Arbitratge i de regulacié de l'arbitratge
institucional en I’Administracido General de I’'Estat i Llei Organica
5/2011, de 20 de maig, que introdueix en una disposicid
addicional Unica, una norma que contempla un mecanisme per
resoldre les controversies juridigues entre [|'Administracid
General de I'Estat i els seus organismes publics. La propia llei
defineix aquest mecanisme com un Arbitratge institucional a

['Administracido General de I'Estat.

El tercer exemple objecte d’analisi, d'ambit de la Unié Europea,
fa referencia a la Directiva (UE) 2017/1852 del Consell de 10
d’octubre de 2017, relativa als mecanismes de resolucio de litigis
fiscals en la Unié Europea. La Directiva pretén implantar opcions
extrajudicials de consens en litigis, entre autoritats estatals de
diferents Estats membres de la Unié europea i mitjancant una
comissid de resolucid alternativa de conflictes, en relacid amb la
interpretacid i aplicacio dels tractats fiscals bilaterals, sobre doble
imposicid en renda i patrimoni, fent referéncia expressa a la

mediaciod i la conciliacio.

I per culminar l'estudi de procediments similars, ens centrarem
en el cas de Colombia. Per entendre el model de l'estat de
Colombia hem de partir de la base que l'article 113 de la seva
Constitucid Politica consagra el principi de col-laboracio
harmonica entre els diferents organismes de l|'estat per a la

realitzacio dels seus fins.
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També I'article 209, ibidem, disposa que les autoritats
administratives coordinaran les seves actuacions per a l'adequat

compliment dels fins de I'Estat.

En virtut de l'article 5 de la Llei 1444 de 2011, es va crear
I’Agéncia Nacional de Defensa Juridica de I'Estat com una unitat
administrativa especial, descentralitzada, amb personalitat
juridica propia, autonomia administrativa, financera i patrimoni
propi, adscrita al Ministeri de Justicia i del Dret. Un dels seus
objectius és el d'actuar a favor de la prevencid, defensa i
proteccié efectiva dels interessos litigiosos de la nacié colombiana
en les actuacions judicials de les entitats publiques, procurant
una reduccid de la seva responsabilitat patrimonial i de la seva

activitat litigiosa.

Per complir amb aquest objectiu, es va assignar a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, entre d'altres, la funcid
de mediar en els conflictes que s’originen entre entitats i
organismes de |'ordre nacional, i aixi es va preveure en |'apartat
3 de l'article 6 del Decret Llei 4085 de 2011, “Por el cual se
establecen los objetivos y la estructura de la Agencia Nacional de

Defensa Juridica del Estado”

Per a la definicid del model que proposa el present estudi, caldra
analitzar, també, l'actual Llei 29/1998, Reguladora de la
Jurisdiccié Contenciosa Administrativa, basicament des de dos
punts de vista. El primer, per intentar escatir els motius pels
quals, el requeriment previ previst en l'article 44 de la Llei
jurisdiccional, no ha servit mai com un procediment per resoldre
conflictes entre administracions publiques, tot i que la seva
creacio obeia a la voluntat d’introduir mecanismes de mediacio i

12
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dialeg entre administracions. S’intentara discernir els motius
d’'una constatacid, que no ha acomplert els seus objectius, i,
consequentment, les administracions es troben orfes, sense
institucions reconegudes normativament per intentar la via

negociada entre elles abans d’acudir a la jurisdiccié contenciosa.

I el segon punt de vista des del qual s’analitzara I'actual Llei
29/1998, és per centrar i remarcar que la vigent Llei Reguladora
de la Jurisdicci6 Contenciosa Administrativa ja preveu, en els
articles 74 i seglents, diferents formes d’acabament del
procediment, formes que en molts casos, impliquen una tasca
negociadora i de dialeg previa per tal de resoldre la controversia
abans de I'emissid d'una sentencia. Els suposits que preveu la
Llei Jurisdiccional, oObviament, fan referéncia a tots els
procediments, independentment de la naturalesa de les parts,
siguin els recurrents ciutadans, entitats, persones juridiques o

administracions publiques.

Abans de procedir a formular la proposta concreta de
procediment de mediacid, el treball també es proposa repensar
el paper dels organs de naturalesa consultiva, tant a nivell estatal
com a nivell del territori de Catalunya. I, en aquest sentit,
s’analitza si tant el Consell d’Estat, la Comissié Juridica Assessora
i el Consell de Garanties Estatutaries, en exercici de les seves
funcions consultives, podrien tenir un paper actiu i determinant
alhora de resoldre discrepancies, conflictes o divergencies entre
administracions, prenent com a exemple altres institucions
analogues de les comunitats autonomes de les Illes Balears,

Andalusia i Galicia.

13



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

En el capitol XIe del present treball es formula la proposta
concreta de procediment de resolucid de conflictes, nucli
essencial del document, que com veurem esta caracteritzada per
un seguit d’elements no provinents de |'atzar i que s’explicaran

individualment amb els seus avantatges i inconvenients.

Ens trobariem davant d’un procediment de caracter obligatori per
a les administracions, no potestatiu. Regit pel principi
antiformalista, sense la intervencié de persones alienes a les
administracions implicades i aprofitant la seva estructura.
S’aposta decididament per la virtualitat i la tramitacio electronica,
per respecte als principis de celeritat i eficacia i simplificacid

administrativa.

En darrer terme, després de I'exposicid de la proposta concreta,
es concreta i es defineix el procediment mitjancant la introduccio
d’'un seguit de canvis legals i modificacions normatives que
haurien de permetre la instauracié del procediment, que, a grans

trets son:

a. Modificacié de la Llei 29/1998, reguladora de la Jurisdiccio

Contenciosa Administrativa.

b. Modificacié de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, de Régim Juridic

de les Administracions Publiques.

c. Modificacioé de la 7/1985, de 2 de abril, reguladora de les Bases del

Regim Local

d. Modificacié de la Llei 13/2008, de la Presidencia de la

Generalitat i del Govern.
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e. Modificacié del Decret Legislatiu 2/2003 pel qual s’aprova el

Text Refds de la Llei Municipal i de Regim Local de Catalunya.

f. Modificacid de la Llei 26/2010 de regim juridic i de procediment

de les administracions publiques de Catalunya.

g. Modificacio6 de la Llei 5/2025, de la Comissié Juridica

Assessora.

h. Modificacié de la LLEI 12/2010, del 19 de maig, del Consell de

Governs Locals.

Per ultim, cal destacar que l'objectiu del present estudi i de la
proposta de procediment no és simplement fer disminuir el
nombre de litigis i per tant, intentar frenar la saturacié de

I'administracié de justicia.

L’abast és molt més ampli i esta intimament lligat a I'objectiu 16
de I'’Agenda 2030 sobre pau, justicia i institucions solides, que
estableix entre les seves metes la creacid d’institucions eficaces
i transparents, garantir la igualtat de tots/totes a |'accés a la
justicia, promoure i aplicar lleis i politiques no discriminatories en
favor del desenvolupament sostenible i enfortir les institucions en

favor de la pau.

La mediacio, com a metode no adversarial de gestié de conflictes,
s’'incardina dins de I'anomenada cultura de la pau i per la seva
propia naturalesa promou la transparéncia institucional i apropa

la justicia a tota la ciutadania sense cap discriminacié.

A més i per I'’Administracid, la mediaci6 comporta I'avantatge

d’una utilitzacié més eficient dels recursos publics, millora la seva
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imatge front a la societat i afavoreix la dinamitzacié del procés,
doncs és una manifestacié dels principis d’eficacia, eficiéncia i
transparéncia, aixi com del dret a la bona administracid que
contempla l'art. 41 de la Carta de Drets Fonamentals de la Unid
Europea (2010/C 83/02).

I en aquests temps que corren, també en el moén del dret,
fomentar el dialeg i la conciliacié per evitar el conflicte, hauria de

ser la prioritat, de les lleis, dels servidors publics i dels juristes.
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CAPITOL II. L’Article 33 de la LO 2/1979 del Tribunal
Constitucional com a mecanisme de resolucio de conflictes

entre l'estat i les comunitats autonomes.

Diu l'article 33 de la Llei Organica 2/1979, de 3 d’octubre, del

Tribunal Constitucional (en endavant LOTC):

1. El recurso de inconstitucionalidad se formulara dentro del
plazo de tres meses a partir de la publicacion de la Ley,
disposicion o acto con fuerza de Ley impugnado mediante
demanda presentada ante el Tribunal Constitucional, en la que
deberan expresarse las circunstancias de identidad de las
personas u organos que ejercitan la accion y, en su caso, de
sus comisionados, concretar la Ley, disposicion o acto
impugnado, en todo o en parte, y precisar el precepto

constitucional que se entiende infringido.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el
Presidente del Gobierno y los érganos colegiados ejecutivos de
las Comunidades Auténomas podran interponer el recurso de
inconstitucionalidad en el plazo de nueve meses contra leyes,
disposiciones o actos con fuerza de Ley en relacion con las
cuales, y con la finalidad de evitar la interposicion del recurso,

se cumplan los siguientes requisitos:

a) Que se reuna la Comision Bilateral de Cooperacion entre la
Administracion General del Estado y la respectiva Comunidad
Auténoma, pudiendo solicitar su convocatoria cualquiera de

las dos Administraciones.
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b) Que en el seno de la mencionada Comision Bilateral se haya
adoptado un acuerdo sobre iniciacion de negociaciones para
resolver las discrepancias, pudiendo instar, en su caso, la
modificacion del texto normativo. Este acuerdo podra hacer
referencia a la invocacion o no de la suspension de la norma
en el caso de presentarse el recurso en el plazo previsto en

este apartado.

c) Que el acuerdo sea puesto en conocimiento del Tribunal
Constitucional por los 6rganos anteriormente mencionados
dentro de los tres meses siguientes a la publicacion de la Ley,
disposicion o acto con fuerza de Ley, y se inserte en el "Boletin
Oficial del Estado" y en el "Diario Oficial" de la Comunidad

Auténoma correspondiente.

3. Lo sehalado en el apartado anterior se entiende sin perjuicio
de la facultad de interposicion del recurso de
inconstitucionalidad por los demas drganos y personas a que

hace referencia el articulo 32.

I1.1. La L.O. 1/2000, de modificacio de la L.0. 2/1979, del

Tribunal Constitucional

La Llei Organica 1/2000, de 7 de gener, va dur a terme la reforma
de l'article 33 de la LOTC, introduint I'apartat segon, preveient la
possibilitat d’ampliar el termini d'impugnacié d’'una norma legal
estatal o autonomica per parts dels corresponents governs, fins
als nou mesos, quan entre les dues administracions afectades

s’adopti un acord per procedir a la negociaciod i el dialeg de les
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discrepancies existents. Amb aquesta reforma, es formalitza i
s’institucionalitza un procediment que pretenia evitar la
presentacio de recursos davant del Tribunal Constitucional si les
discrepancies es podien i es volien resoldre, previament,

mitjancant un procediment de negociacid entre les parts.

Obviament aixd no vol dir que amb anterioritat a la reforma
esmentada, les administracions no poguessin arribar a acords per
evitar la interposicié de recursos o bé, perquée, un cop interposats
aquests, s’aconseguis, per la via del desistiment, la reduccio
d'aquesta conflictivitat constitucional entre l'estat i |les

comunitats autonomes.

Aquesta institucionalitzacié de I'instrument de la negociacié que
es formalitza en el segon paragraf de |'article 33 de la LOTC té

els seglients trets caracteristics:

El procediment es desenvolupa sobre normes aprovades, és a dir,
quan una de les administracions 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.

Es un procediment ex-ante. Té lloc abans de la interposicio del
corresponent recurs, abans que es produeixi cap actuacié
processal i abans que hi hagi cap tipus de pronunciament de l'alt

tribunal.

La negociacio per eliminar les discrepancies i evitar la interposicié
del recurs es duu a terme en un ambit eminentment format per
tecnics. S’elimina el debat politic i s’escolten Unicament les

opinions dels experts d’una i altra administracid, que formen la
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subcomissié de seguiment normatiu amb el paraigua de la

Comissio Bilateral.

I per ultim, hi ha una absencia de formalitat en els termes de
com s’ha d’afrontar la negociacié. No obstant, si que hi ha certs
requisits de caracter formal que s’han de complir en l'inici i en la
finalitzacié del procediment de negociacid. Es requereix, amb
caracter previ, una cord del consell executiu i de la comissio
bilateral, i, després de I'acord, la comunicacié formal al Tribunal
Constitucional i la publicaciéo de I'acord en el Butlleti Oficial de
|'Estat?.

I1.2. 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
Cooperacio Territorial, per la qual es publica el nou reglament de
la Comissio Bilateral Generalitat-Estat® ja va preveure, en el seu
article 10¢, que per al tractament especialitzat de les qlestions
de la seva competencia, la Comissié Bilateral podria crear

Subcomissions i organs de suport, denominats Grups de Treball.

4 \/id. PEREZ MEDINA, José Maria, “Las relaciones de colaboracion entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, desde la perspectiva de la
Administracién General del Estado”, Rev. Jur. de Castilla y Le6n, 19, 2009,

5 Resolucion de 29 de julio de 2011, de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Territorial, por la que se publica el nuevo Reglamento de la
Comisidén Bilateral Generalitat - Estado.

https://www.boe.es/diario boe/txt.php?id=BOE-A-2011-14333

20



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

I amb caracter permanent es van crear les seglents

subcomissions:

- Subcomissié de Seguiment Normatiu, Prevencid i Solucié de

Conflictes.

- Subcomissié de Col-laboracié i Cooperacio

- Subcomissié d'Infraestructures i Equipaments

- Subcomissid d’Assumptes Europeus i Accié Exterior.

Cada Subcomissid, a la vegada, podia crear els Grups de Treball
dependents d’aquestes que es consideressin necessaris pel
desenvolupament de les seves activitats. Els Grups estan
constituits, en termes paritaris, pel personal que cada part

consideri oportuna, en funcié dels temes a tractar.

En quant a la composicié i funcionament de la Comissié en el
suposit previst en I'article 33 de la LOTC, en la redaccié donada
per la Llei organica 1/2000, de 7 de gener, la Subcomissid de
Seguiment Normatiu, Prevencid i Solucié de Conflictes exerceix

les funcions atribuides a la Comissié Bilateral en el precepte citat.

Aguesta Subcomissié actua d'acord amb el procediment i métode

de treball seguent:

1. 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, podra instar la
convocatoria de la reunié de la Subcomissié per a I'adopcio del

corresponent acord d'iniciacié de les negociacions, abans que es
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compleixin els tres mesos des de la publicacié de la norma, a
I'efecte de que la Comissid consideri I'aplicacié del que es preveu
en l'article 33 de la LOTC, en la redaccié donada per la Llei

organica 1/2000, de 7 de gener.

2. A resultes de l'anterior, en el si de la Subcomissido de
Seguiment Normatiu, Prevenciod i Solucié de Conflictes es podra
adoptar l'acord d'iniciar negociacions per a resoldre les

discrepancies.

Aquest acord es posara en coneixement de la Presidencia del
Tribunal Constitucional, en tot cas, per la persona titular del
Ministeri d'Administracions Publiques, dins del termini dels tres
mesos seglients a la publicacié de la Llei sotmesa a coneixement
de la Subcomissid, a I'efecte d'ampliacid del termini d'interposicid
del recurs d'inconstitucionalitat, en els termes previstos en la Llei
organica del Tribunal Constitucional. Aixi mateix, es disposara la

publicacié del mateix en els respectius Diaris Oficials.

3. Per acord de la Subcomissi6 de Seguiment Normatiu,
Prevencié i Solucid de Conflictes es podra crear un Grup de
Treball per a I'analisi i estudi de les discrepancies existents, i tot
aix0 amb la finalitat d'evitar el recurs d'inconstitucionalitat

previst en el referit article 33 de la LOTC.

4. Quan el Grup de Treball conclogui amb una proposta de solucio
de les discrepancies es formalitzara el corresponent Acord.
També es procedira en el mateix sentit si el Grup de Treball

constata la impossibilitat de convenir una proposta conjunta.
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I1.3. Ambit d’actuacié de la subcomissid

L'ambit d'actuacido de la Subcomissié de Seguiment Normatiu,
Prevencid i Solucié de Conflictes es defineix en un acord de la

Comissio de 17 de juliol de 2007 i es refereix a:

a) La prevencié de controversies competencials eventuals amb
I'intercanvi d'informacié sobre les previsions d'avantprojectes
de llei i amb la presentacié de cartes de cooperacidé que fan
avinent a l'altra part, les consideracions d'indole competencial

i es fa el seguiment de les discrepancies i propostes de solucio.

b) La solucié extra-processal de controversies no formalitzades
davant el Tribunal Constitucional, funcié que el Reglament de
la Comissido li atribueix en Il'article 11 i que esta
previst en |'article 33.2 de la LOTC.

c) La depuracido de controversies competencials formalitzades

davant el Tribunal Constitucional.

d) L'examen de controversies competencials resoltes pel Tribunal
Constitucional, amb Ila finalitat de prevenir noves
discrepancies competencials i per aplicar la doctrina i les

resolucions del Tribunal.

I1.4. Classes d’acords que pot adoptar la subcomissio

Sobre els tipus d’acords que es poden adoptar, després de la
negociacié, en seu de la subcomissié esmentada, veurem més

endavant els acords concrets en les diferents materies adoptats
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en els darrers anys. Basicament, pero els acords als quals s’arriba

entre ambdues administracions tenen per objecte:

- La resolucié de la controversia mitjancant el compromis de

modificacio de la norma autonomica.

- El compromis d’adopcié d'un futur text reglamentari de

desenvolupament de la norma objecte de |'acord.

- Acords interpretatius, en els quals es fixen els elements
d'interpretacio de la norma motiu de la controversia i el
compromis que l|'aplicacié de la norma es fara tenint en

compte la interpretacié pactada®.

I1.5. Acords subscrits entre I’Administraciéo general de
I'estat i la Generalitat de Catalunya durant el periode
compreés entre els anys 2018/2020

La Generalitat de Catalunya i I’Administracié General de I'Estat,
durant els anys 2018 a 2020, has subscrit els acords que es
relacionen a continuacid, que fan referencia als procediments de

negociacié ex-article 33.2 LOTC’:

6 Vid. GONZALEZ BEILFUSS, M. “La resolucién extrajudicial de las
discrepancias competenciales entre el Estado y las CCAA: el mecanismo del
art. 33.2 de la LOTC"”, en Informe CCAA 2007, 2008.

7 Font: Departament de Presidéncia. Generalitat de Catalunya.
https://presidencia.gencat.cat/ca/ambits d actuacio/relacions-
institucionals/organs-bilaterals-generalitat-estat/comissio-bilateral-
generalitat-estat/subcomissions-i-grups-de-treball/subcomissio-de-
seguiment-normatiu-prevencio-i-solucio-de-conflictes/
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Acord, de 12 de setembre de 2018, de la Subcomissidé de

Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la
Comissio Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb la llei 6/2018,
de 3 de juliol, de pressupostos generals de |'estat per a l'any
2018.

Acord, de 29 de novembre de 2019, de la Subcomissio de

Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la
Comissio Bilateral Generalitat-Estat en relacido amb la Llei 3/2019,

del 17 de juny, dels espais agraris.

Acord, de 25 de novembre de 2019, de la Subcomissio de

Seguiment Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la
Comissié Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb el Reial decret
llei 6/2019, d'1 de marg, de mesures urgents per a la garantia de
la igualtat de tracte i d'oportunitats entre dones i homes en el

treball i I'ocupacio.

Acord, de 10 de setembre de 2019, de la Subcomissido de

Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la
Comissio Bilateral Generalitat-Estat en relacido amb la Llei 3/2019,

del 17 de juny, dels espais agraris.

Acord, de 22 de juliol de 2019, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relaci6 amb el Reial decret llei
20/2018, de 7 de desembre, de mesures urgents per a l'impuls
de la competitivitat econdmica en el sector de la industria i el

comerg a Espanya.
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Acord, d’'1 de juliol de 2019, de la Subcomissido de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb el Decret llei 3/2019,
de 22 de gener, sobre l'increment retributiu per a I'any 2019 i la
recuperacio parcial de lI'import de la paga extraordinaria de I'any
2013 per al personal del sector public de la Generalitat de

Catalunya.

Acord, de 28 de maig de 2019, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relaci6 amb el Reial decret llei
6/2019, d'1 de marg, de mesures urgents per a garantia de la
igualtat de tracte i d'oportunitats entre dones i homes en el

treball i I'ocupacio

Acord, de 24 d’abril de 2019, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio

Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb el Decret llei 3/2019,
de 22 de gener, sobre l'increment retributiu per a I'any 2019 i la
recuperacio parcial de I'import de la paga extraordinaria de I'any

2013 per al personal del sector public de la Generalitat.

Acord, de 5 de febrer de 2019, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissid
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb el Reial decret llei
20/2018, de 7 de desembre, de mesures urgents per a I'impuls
de la competitivitat economica en el sector de la industria i el

comerg a Espanya.

Acord, de 15 de desembre de 2020, de la Subcomissié de

Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la
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Comissié Bilateral Generalitat-Estat en relaci6 amb el Decret llei
8/2020, de 24 de marg, de modificacié parcial del Decret llei
7/2020, de 17 de marg, de mesures urgents en matéria de
contractacié publica, de salut i gestié de residus sanitaris, de
transparencia, de transport public i en matéria tributaria i

econOmica, i d'adopcié d'altres mesures complementaries.

Acord, de 15 de desembre de 2020, de la Subcomissié de

Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la

Comissié Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb el Reial decret
llei 11/2020, de 31 de marg, pel qual s'adopten mesures urgents
complementaries en |I'ambit social i economic per fer front a la
COVID-109.

Acord, de 15 de desembre de 2020, de la Subcomissié de

Seguiment Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la

Comissié Bilateral Generalitat-Estat en relaci6 amb la Llei
11/2020, del 18 de setembre, de mesures urgents en mateéria de
contenci6 de rendes en els contractes d'arrendament d'habitatge
i de modificacio de la Llei 18/2007, de la Llei 24/2015 i de la Llei
4/2016, relatives a la proteccié del dret a I'habitatge.

Acord, de 28 d’octubre de 2020, de la Subcomissio de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissid
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb la Llei 9/2020, del 31
de juliol, de maodificaci6 del llibre segon del Codi civil de
Catalunya, relatiu a la persona i la familia, i de la Llei 15/2009,

de mediacié en I'ambit del dret privat.

Acord, de 28 d’octubre de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
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Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb la Llei 8/2020, del 30

de juliol, de proteccio i ordenacié del litoral.

Acord, de 28 d’octubre de 2020, de la Subcomissio de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb la Llei 4/2020, del 29
d'abril, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al
2020.

Acord, de 24 d’agost de 2020, de la Subcomissio de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb el Reial decret llei

20/2020, de 29 de maig, pel qual s’estableix I'ingrés minim vital.

Acord, de 24 d’agost de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relaci6 amb la Llei 5/2020, de 29
d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector
public i de creaci6 de l'impost sobre les instal-lacions que

incideixen en el medi ambient.

Acord, de 28 de juliol de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissid
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb el Decret llei 16/2019,
de 26 de novembre, de mesures urgents per a l'emergéncia

climatica i I'impuls a les energies renovables.

Acord, de 28 de juliol de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissid
Bilateral Generalitat-Estat en relaci6 amb el Reial decret llei

11/2020, de 31 de marg, pel qual s'adopten mesures urgents
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complementaries en I'ambit social i economic per fer front a la
COVID-19.

Acord, de 28 de juliol de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb la Llei 4/2020, del 29
d'abril, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al
2020.

Acord, de 29 de juny de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb el Decret llei 8/2020,
de 24 de marg, de modificacié parcial del Decret llei 7/2020, de
17 de marg, de mesures urgents en materia de contractacio
publica, de salut i gestid de residus sanitaris, de transparéncia,
de transport public i en mateéria tributaria i economica, i d'adopcid

d'altres mesures complementaries.

Acord, de 29 de juny de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb la Llei 2/2020, del 5 de

marg, de la vitivinicultura.

Acord, de 4 de juny de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacid amb el Decret Llei 1/2020,
de 21 de gener, pel qual es modifica el Decret llei 17/2019, de
23 de desembre, de mesures urgents per millorar l'accés a
I’habitatge.
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Acord, de 4 de juny de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb el Decret llei 17/2019,
de 23 de desembre, de mesures urgents per millorar I'accés a
I’habitatge.

Acord, de 4 de juny de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacié amb la Llei 10/2019, de 23
de desembre, de ports i de transport en aiglies maritimes i

continentals.

Acord, de 6 de febrer de 2020, de la Subcomissié de Seguiment

Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la Comissio
Bilateral Generalitat-Estat en relacio amb el Decret Llei 16/2019,
de 26 de novembre, de mesures urgents per a l'emergéncia

climatica i I'impuls a les energies renovables.

I1.6. Tres exemples d’'acords adoptats durant el periode

estudiat

A banda dels simples acords pels quals es resol iniciar
negociacions per resoldre les discrepancies competencials
suscitades, sén destacables els que fan referéncia a la resolucio
de la discrepancia mitjancant el compromis de modificacio de la
norma autonomica, mitjancant el compromis d’adopcié d’un futur
text reglamentari de desenvolupament de la norma objecte de

I'acord o bé mitjancant els acords interpretatius, en els quals es
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fixen els elements d’interpretaci6 de la norma motiu de la
controversia i el compromis que l'aplicacié de la norma es fara

tenint en compte la interpretacié pactada8.

I1.6.1. El primer exemple, sobre el RDL 20/2018, de
mesures urgents per a l'impuls de la competitivitat
economica en el sector de la indastria i el comerg a

Espanya:

La Subcomissié de Seguiment Normatiu, Prevencidé i Solucié de
Conflictes de la Comissid Bilateral Generalitat-Estat, de
conformitat amb les negociacions prévies celebrades pel Grup de
Treball constituit en compliment d'alld previst a I'Acord de la
Subcomissié de Seguiment Normatiu, Prevencid i Solucié de
Conflictes de la Comissié Bilateral Generalitat-Estat, de data 5 de
febrer de 2019, per resoldre les discrepancies competencials
suscitades en relacié amb I'art. 3.3 del Reial decret llei 20/2018,
de 7 de desembre, de mesures urgents per a l'impuls de la
competitivitat econdmica en el sector de la indUstria i el comerg

a Espanya, va adoptar els acords seglients:

1. Ambdues parts coincideixen a considerar que l'art. 3.3 del
Reial decret llei 20/2018, de 7 de desembre, en encomanar a
la Direccid General de Politica Energetiques i Mines del

Ministeri per a la Transicid Ecologica [l'autoritzacio de les

8 Vid. ABELLAN LOPEZ, Maria Angeles, “Un balance de la modernizacion
autonomica y las tensiones intergubernamentales”, Cuadernos de Gobierno
y Administracién Publica, Vol. 2, Nam. 2 (2015).
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xarxes de distribucid tancades, ha d'interpretar-se en el sentit
qgue aquesta autoritzacio és relativa a I'exercici de dita activitat
"de distribucié tancada” i no a les autoritzacions
administratives de les instal-lacions electriques previstes en
l'article 53 de la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector
electric. Pel que respecta al dictat de les autoritzacions
administratives previstes en l'article 53 de la Llei 24/2013, de
26 de desembre, per a les instal-lacions electriques de qué es
compongui aquesta xarxa de distribucido tancada, caldra
atenir-se al réegim competencial establert en l'article 3.13 de
la meritada Llei 24/2013, de 26 de desembre i al que disposa
l'article 133.1 de I'Estatut d'autonomia de Catalunya, en els
termes establerts per la doctrina del Tribunal Constitucional,
en concret en el F] 5 de la STC 36/2017, d'1 de marg.

2. A l'objecte de conferir una major seguretat juridica a
l'ordenament del sector, I'Estat es compromet a traslladar el
criteri interpretatiu acordat en el punt 1 en el
desenvolupament reglamentari de la regulacié de les xarxes
electriques tancades previstes en l'apartat V del preambul i en
l'article 3 del Reial decret llei 20/2018.

3. Degut a l'acord assolit ambdues parts coincideixen a
considerar resoltes las discrepancies manifestades en relacio
amb les normes controvertides i conclosa la controveérsia

plantejada.
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I1.6.2. El segon exemple, sobre el DLL 16/2019, de
mesures urgents per a I'emergeéncia climatica i I'impuls a

les energies renovables:

Un altre exemple significatiu seria quan la Subcomissié de
Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la
Comissié Bilateral Generalitat-Estat, de conformitat amb les
negociacions previes celebrades pel grup de treball constituit en
compliment d'allo previst en l'acord de la Subcomissié de
Seguiment Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la
Comissi6 Bilateral Generalitat-Estat, de data 6 de febrer de 2020,
per resoldre les discrepancies competencials suscitades en relacid
amb els articles 2, apartats 3, 4i 6; 4; 5.5; 6; 12; 15; 19; 20 i
23 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre, de mesures
urgents per a lI'emergéncia climatica i I'impuls a les energies

renovables, va adoptar I'acord segient:

1. Ambdues parts coincideixen a interpretar els preceptes del
Decret llei 16/2019, de 26 de novembre, que a continuacio

s'indiquen en els termes que s'expressa per a cadascun:

1.1.- L'art. 5.5 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre,
que afegeix un nou article, el 48 bis, al text refos de la Llei
d'urbanisme, aprovat mitjancant el Decret legislatiu de
Catalunya 1/2010, de 3 d'agost, no exclou la necessaria
obtencid dels acords i informes que prescrigui la legislacio

sectorial aplicable.

1.2.- L'art. 2.6 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre,
qgue modifica l'art. 21.2 de la Llei de Catalunya 16/2017, de I'1

d'agost del canvi climatic, es refereix unicament a l'avaluacio
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ambiental dels plans sectorials i dels projectes
d'infraestructures de competéncia de la Generalitat de

Catalunya.

1.3.- L'art. 15 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre, es
refereix a la informacid publica i consultes, tant de persones
fisigues como juridiques, sense excloure la necessaria
obtencid dels acords i informes que prescrigui la resta de la

legislacié aplicable.

1.4.- L'art. 2.3 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre,
qgue dona nova redaccio a les lletres a) i c), de l'apartat 1 de
l'article 19, de la Llei de Catalunya 16/2017, del canvi climatic,
preveu la promocid per la Generalitat de mesures per assolir
uns objectius ambientals indicatius de la politica energética en

el marc de la normativa estatal basica en materia d'energia.

1.5.- L'art. 6 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre, ha
de ser interpretat en els termes que resulten d'allo establert
en l'art. 149.1.22 de la Constitucio espanyola i l'art. 133 de

I'Estatut d'autonomia de Catalunya.

1.6.- L'art. 19 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre, es
refereix a noves instal-lacions de produccid d'energia eléctrica
provinent d'energia edlica o d'energia solar fotovoltaica a les
quals no resulta d'aplicacié el regim de retribucié regulada
establert en l'art. 15.2 de la Llei 24/2013, de 26 de desembre

del sector electric.

1.7.- L'article 2.4 del Decret llei 16/2019, de 26 de novembre,
qgue modifica l'art. 19.4 de la Llei de Catalunya 16/2017, de I'1
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d'agost, del canvi climatic, s'aplicara sense perjudici de les
competéncies de I'Administraciéo General de I'Estat en relacio
amb els permisos d'investigacio per a I'obtencié de gas i de
petroli d'esquist per fracturacid hidraulica horitzontal

(fracking).

2.- Quant a l'acord assolit ambdues parts coincideixen a
considerar resoltes les discrepancies manifestades en relacio
amb les normes controvertides i conclosa la controversia

plantejada.

I1.6.3. El tercer exemple, sobre la Llei de Catalunya

3/2019, dels espais agraris

Cal també fer esment a les actuacions de la Subcomissié de
Seguiment Normatiu, Prevencidé i Solucid de Conflictes de la
Comissié Bilateral Generalitat-Estat, de conformitat amb les
negociacions previes celebrades pel Grup de Treball constituit en
compliment d'allo previst a I'Acord de la Subcomissid de
Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucid de Conflictes de la
Comissio Bilateral Generalitat-Estat, de data 10 de setembre de
2019, per resoldre les discrepancies competencials suscitades en
relacio amb els articles 10, 16, 17 i 20 i la disposicié addicional
sisena de la Llei de Catalunya 3/2019, del 17 de juny, dels espais

agraris, va adoptar l'acord seglent:

1. Ambdues parts valoren molt positivament la funcié que
poden complir els instruments de planificacid territorial

sectorial agraria previstos en la Llei 3/2019 a l'efecte de
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protegir els espais agraris tant pel seu significat economic,
com per la funcié que exerceixen en la produccié d'aliments i

en la preservacio de I'habitabilitat del territori.

2. Ambdues parts coincideixen a considerar que els articles 10,
16, 17 i 20 de la Llei 3/2019, del 17 de juny, dels espais
agraris, no susciten cap controveéersia competencial, ates que
quan aquests preceptes mencionen les infraestructures
d'interes general, estan fent referéncia exclusiva a les
infraestructures de competéncia de la Generalitat de
Catalunya, sense que, en conseqliéncia, hi capiga entendre'n
l'aplicacié a les infraestructures i obres publiques d'interées
general de competéncia estatal. Ambdues parts assumeixen
gue dels preceptes referits no en pot resultar el
condicionament de les infraestructures i obres publiques
d'interés general de titularitat estatal que els articles 149.1,
apartats 20, 21 o 24, de la Constitucio reserven a I'Estat, tal
com ha recordat la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional
(per totes les recents SSTC 79/2019 i 113/2019).

3. Sense perjudici de I'anterior, la Generalitat de Catalunya es
compromet a incloure en les disposicions reglamentaries de
desplegament de la Llei 3/2019, del 17 de juny, aquesta
concrecio sobre les infraestructures d'interés general
afectades per la norma per evitar induir a error als

destinataris.

4. Aixi mateix, ambdues parts constaten que la disposicid
addicional sisena de la Llei 3/2019 compleix una funcio
organitzativa assignant al departament de la Generalitat de
Catalunya competent les funcions d'Administracié actuant en
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les concentracions parcel-laries a Catalunya i, a aquest efecte,
reprodueix les disposicions substantives establertes pels
apartats 1, 2 i 4 de l'art. 205 de la Llei de reforma i
desenvolupament agrari, el text de la qual va ser aprovat pel
Decret 118/1973, de 12 de gener, i per tant, no pot suposar
cap modificacio de la regulaci6 de Il'acta notarial de
reorganitzacio de la propietat, ni del regim juridic de la seva
inscripcié, competéncia que correspon a I'Estat, de conformitat

amb [l'article 149.1, 8a de la Constitucié espanyola.

5. Ates [l'acord assolit, ambdues parts coincideixen a
considerar resoltes les discrepancies manifestades en relacio
amb les normes controvertides i conclosa la controveérsia

plantejada.

I1.7. Debilitats i fortaleses del procediment de negociacio

bilateral

Segons ROIG MOLES?, el procediment previst en el supraesmentat
article de la Llei Organica, es va crear per reduir la conflictivitat

davant del Tribunal Constitucional. Aquesta funcié original és la

9 ROIG MOLES, Eduard, “Contenido y eficacia de los acuerdos de las
Comisiones bilaterales en el procedimiento del articulo 33.2 LOTC”. Estudios
monograficos, Informe Comunidades Auténomas, 2015,

37



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

gue n'ha marcat a més la configuracio, al voltant d'una dinamica
fonamentalment jurisdiccional, al voltant d'una norma ja

aprovada, bilateral i amb un caracter fonamentalment discret.

L'eficacia del procediment ha estat notable quant als acords
assolits, perd cal afegir immediatament que els seus efectes de
reduccié de la conflictivitat son menors del que sembla, tant en
sentit qualitatiu com quantitatiu: qualitativament, atés que els
acords es centren en aspectes de detall i no en les grans
glestions de discussid politica i competencial, que es plantegen
davant del TC. I quantitativament, ja que les comunitats que no
plantegen negociacié 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 qué la reduccid del nombre de
recursos €s meés important, ja que l'estat planteja sovint la
negociacid) o lleis estatals (amb menys negociacions plantejades
per les Comunitats i 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 l'article 33.2 LOTC: els governs han desenvolupat un forum
de discussid de caracter predominantment técnic en qué

s'acorden aspectes de caracter fonamentalment normatiu.

Es pot aventurar que aquesta funcid del procediment en
justificaria el manteniment fins i tot al marge de I'existencia o la
possibilitat d'impugnacio, ja que els costos sén baixos (un procés
de discussié técnic molt discret i que no implica rendncies a
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facultats propies) i els beneficis considerables (un acord politic,
el desenvolupament de dinamiques de cooperacio i participacio,

la pacificacié d'ambits d'actuacio de les dues administracions...).

Es tracta doncs d'una funcié que neix de la discussié jurisdiccional
per0O que se'n distancia tant pel que fa al seu objecte
(materialment normatiu) com pel que fa als seus efectes
(mitjans, pero rellevants per a tercers i, especialment, per a

altres comunitats).

En aquest sentit, el procediment desplega una dinamica més
propera a la general de les relacions intergovernamentals i més
allunyada de la jurisdiccional, pero la seva configuracio continua
responent als elements de vinculaci6 amb el procés
jurisdiccional: no extensié a moments previs a I'aprovacié de la
norma o posteriors a la seva impugnacio, bilateralitat, publicitat
només de l'acord i de caracter formal, nul-la intervencid
parlamentaria, reduit control de les negociacions i els acords, Us

de les negociacions per a finalitats alienes a la jurisdiccional, etc.

Per aix0, encara segons RoOIG MoLES!?, cal assumir que el
procediment de l'art. 33.2 LOTC ha desenvolupat una virtualitat
diferent de l'original i que, sense questionar-ne lI'eficacia i
I'adequacio a 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.

10 ROIG MOLES, Eduard, “Contenido y eficacia de los acuerdos de las
Comisiones bilaterales en el procedimiento del articulo 33.2 LOTC”, Estudios
monograficos, Informe Comunidades Auténomas, 2015,
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En relacié a aquest procediment, ARBOS MARIN'!, ha assenyalat
també el contingut eminentment politic dels acords que es poden

subscriure per evitar la conflictivitat constitucional:

“"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
presentacion de cuestiones de inconstitucionalidad. Para la
interposicion de los recursos de inconstitucionalidad que aqui
analizamos nada indica que sean determinantes las
consideraciones académicas relativas a la correccion
constitucional de tal o cual norma con rango de ley, estatal
0 autondmica. Especialmente si los intereses politicos invitan
a pasar por alto un desbordamiento competencial, o el
calculo estratégico lleva a sufrirlo en silencio para no generar

una jurisprudencia constitucional que empeore la que rige”.

Continua dient que es tracta, en el fons, de decisions politiques
i que tenen en compte el resultat probable que adopti el
Tribunal Constitucional, en el sentit que, com més previsible
sigui la decisid de I'alt tribunal, hi haura més probabilitats que
els conflictes es resolguin amb acords negociats, atés que
I'incentiu sera més gran per aquella part que, segons la
jurisprudencia constitucional sobre la mateéria vinculada a
I'objecte de la controversia, pugui albirar un resultat

desfavorable.

11 ARBOS MARIN, Xavier. “Acuerdos prejudiciales y conflictos
intergubernamentales sobre normas con rango de ley”, UNED, Teoria y
Realidad Constitucional, nim. 34, p. 152-153. 2014.
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Existeix, pero, una previsid constitucional que no permet que la
negociacié entre l'estat i les Comunitats Autonomes es dugui a
terme en condicions d’igualtat. L'article 161.2 de la Constitucio
Espanyola contempla la possibilitat, si aixi ho demana el Govern
de I'Estat, de que la interposicid d’un recurs davant del Tribunal
Constitucional contra disposicions i resolucions adoptades per les
Comunitats Autonomes, produeixi la suspensid de la disposicié o

resolucié recorreguda.

"El Gobierno podra impugnar ante el Tribunal Constitucional
las disposiciones y resoluciones adoptadas por los érganos de
las Comunidades Auténomas. La impugnacion producira la
suspension de la disposicion o resolucion recurrida, pero el
Tribunal, en su caso, debera ratificarla o levantarla en un plazo

no superior a cinco meses”.

Obviament que aquest privilegi, del qual només disposa una de
les parts negociadores, incideix i té una influencia decisiva en la
voluntat o no d’establir negociacions, perque, per exemple, I'inici
de les negociacions ajornaria la interposicid del recurs i,
mentrestant, la disposicid o resolucié autondmica objecte de la

controversia estaria vigent.

Sobre l'article 161.2 de la Constitucio s’hi han referits nombrosos

autors:

RIU FORTUNY 12, per exemple, opina que el projecte de Llei de la

LOTC, pretenia un desenvolupament manifestament decantat cap

12 RIU FORTUNY Ramon. “Naturaleza y extension de la medida prevista en
el articulo 161.2 ce y su desarrollo en la LOTC: estado de la cuestion. La
suspension de las leyes autonomicas en los procesos constitucionales.”
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al reconeixement d’una posicié privilegiada de I’'Estat vers les
Comunitats Autonomes, i el text inicial contenia amplies
referéncies a la suspensid de les lleis i a la impugnacid i suspensid
de disposicions de les Comunitats Autonomes. Finalment, el text
definitiu de la Llei Organica, no només va plasmar la possibilitat
d'invocar la suspensidé en les normes amb rang de llei, sind que
també va preveure un nou procediment substantiu per impugnar
les disposicions reglamentaries i actes de les Comunitats
Autonomes, i al mateix temps, va habilitar la invocacié de la
suspensié preventiva tant en els recursos d’inconstitucionalitat
com en els conflictes competencials i en el nou procediment

impugnatori regulat en el Titol V de la LOTC.

I sobre la incidéncia que la suspensid preventiva té sobre el

procediment de negociacio bilateral, manifesta que:

“"Cabe advertir que, en la actualidad, el articulo 33.2.b) de la
LOTC, que fue anadido a la redaccion original de ese precepto
por la LO 1/2000, de 7 de enero, se refiere también a la
suspension de la norma impugnada en el recurso de
inconstitucionalidad. Ese precepto prevé que en el caso que se
abra en una comision bilateral de cooperacion entre el Estado
y una Comunidad Auténoma, y se prorrogue el plazo de
interposicion del recurso hasta los nueve meses a contar desde
la publicacion de la ley, en el acuerdo de la comision que se
habra de comunicar al Tribunal Constitucional puede hacerse

referencia a la invocacion o no de la suspension de la norma

Seminario, Barcelona, 22 de octubre de 2004. - (Institut d'Estudis
Autonomics; ISBN 84-393-6957-3 1. Pp 102-123
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en el caso que se acabe presentando el recurso dentro de ese

plazo”.

Per la seva banda, JIMENEZ ASENSIO 13 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 suspensio cautelar que
té l'estat col-loca al legislador i a les institucions autonomiques
en una clara posicié d’inferioritat estructural en relacié al
legislador estatal, i que aquesta asimetria tan radical és
dubtosament acceptable en termes del que hauria de ser un
procés constitucional just i equitatiu, atés que, segons el seu
parer, erosiona frontalment el principi de contradiccio i trenca

el principi d’igualtat d’armes en seu del Tribunal Constitucional.

Aixi mateix, critica que, Unicament amb criteris politics i sense
necessitat de cap motivacid, es pugui aplicar el mecanisme

automatic de suspensio cautelar:

"Ademas, el sistema actual debilita el privilegio jurisdiccional
del legislador, puesto que dota de poderes de suspension
sobre la actividad del legislador autondmico a un drgano
politico (nada menos que al Gobierno) por razones
estrictamente politicas. En efecto, nada debe motivar ese
Gobierno si, a través de su presidente, impugna la ley
autondmica e invoca ese precepto; como es harto conocido, el
mecanismo automatico de la suspension actua con la mera

invocacion del precepto en el escrito de demanda en el que se

13 JIMENEZ ASENSIO, Rafael. “La suspensidn de las leyes autonomicas en
los procesos constitucionales”. Seminario, Barcelona, 22 de octubre de
2004. - (Institut d'Estudis Autondmics; ISBN 84-393-6957-3 1. Pp 66-86
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formula el recurso, conflicto o impugnacion, y tras ser
admitida a tramite (aunque los efectos externos, frente a
terceros, de tal suspension no se producen hasta la publicacion
del anuncio de la admision a tramite en el Boletin Oficial del
Estado). Ni que decir tiene que este sistema, perverso en
grado sumo, supone una intromisién de la politica (en su
sentido mas grosero) en la actuacion del Tribunal
Constitucional, pues este dorgano constitucional realiza aqui
Unicamente una funcion de mera constatacion de que ha sido
efectivamente invocado el precepto, ya que en nada puede
modular el ejercicio de esa facultad suspensiva que ha sido

activada por el presidente del Gobierno”.

En darrer terme, alerta de I’'Us arbitrari que pot suposar la
utilitzacié de l'institut de la suspensié automatica, (prova d'aixo
és que, en molts periodes, s'ha convertit en una mena de clausula
d'estii en tots els escrits d'interposicié d'un recurs
d'inconstitucionalitat contra lleis de les comunitats autonomes
plantejat pel president del Govern). I 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 aquests casos la
invocacio de I'article 161.2 és la regla general, mentre que altres
vegades (quan hi ha coincidéncia de color politic) hi ha casos en
els quals trobem excepcions a la seva utilitzacid quasi

automatica.
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CAPITOL III. El fracas del requeriment previ de I'article 44
de la Llei Reguladora de la Jurisdiccio Contenciosa
Administrativa com a mecanisme d’acord entre

administracions.

Diu l'article 44 de la Llei 29/1998, Reguladora de la Jurisdiccié

Contenciosa Administrativa (LJCA):

"1. En els litigis entre administracions publiques no es pot
interposar recurs en via administrativa. No obstant aixo, quan
una Administracié interposi recurs contencios administratiu
contra una altra, li pot requerir préviament que derogui la
disposicié, anul-li o revoqui l'acte, faci cessar o modifiqui

l'actuaciéo material, o inicii I'activitat a que estigui obligada.

Quan [I'Administracio contractant, el contractista o tercers
pretenguin recdrrer les decisions adoptades pels organs
administratius als quals correspon resoldre els recursos
especials i les reclamacions en materia de contractacio a qué
es refereix la legislacié de contractes del sector public han
d'interposar el recurs directament i sense necessitat de

requeriment o recurs administratiu previ.

2. El requeriment s'ha de dirigir a I'organ competent
mitjancant un escrit raonat que ha de concretar la disposicio,
l'acte, I'actuacio o la inactivitat, i s'ha de produir en el termini
de dos mesos a comptar des la publicacié de la norma o des
que I'Administracid requeridora hagi conegut o pogut coneixer

l'acte, I'actuacio o la inactivitat.
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3. El requeriment s'entén rebutjat si, dins el mes seglient a la

seva recepcio, el requerit no emet contestacio.

4. Queda al marge el que disposa la legislacio de regim local

sobre aquesta mateéria.”

En I'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 llei reguladora de la
jurisdiccid contenciosa administrativa, respon a un mecanisme
d’acord i enteniment entre administracions!4, a través del qual es
busca donar a l'administracié requerida la possibilitat de
reconsiderar les seves decisions i procurar, aixi, una solucié que
posi fi al conflicte, perd que en cap cas es tracta d’'un procediment
impugnatori com el dels recursos administratius. Aixi ho ha
reconegut la jurisprudéncia de la Sala tercera del Tribunal

Suprem.

També s’ha reconegut unanimement, el caracter potestatiu
d’aquesta figura, i la seva finalitat, que és la d’evitar litigis, amb
el benentes que aquests requeriments no tenen caracter
vinculant respecte al que es sol-liciti en un posterior recurs en
seu jurisdiccional. No és necessari que coincideixin el petitum que
s'inclou en el requeriment previ i el petitum de la posterior
demanda en seu jurisdiccional. Sembla clar que si el que cerca el
requeriment previ és l'intent d’acord, és probable que aix0 suposi

una renudncia posterior, ni que sigui en part, a la pretensid, amb

4 Vid. BELTRAN AGUIRRE, Juan Luis. “"Una apuesta por la mediacidn
administrativa”. Revista Aranzadi doctrinal, ISSN 1889-4380, n. 3 (junio
2014).
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la voluntat d’aconseguir-lo. Per contra, si aquest acord no
s'aconsegueix perque es desestima el requeriment previ,
I'administracié recorrent 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, |'objecte del recurs contencidés administratiu no seria la
manca de resposta o la desestimacié del requeriment, sind que
seria l'acte, disposicid o inactivitat d’'una administracié publica

gue una altra administracioé considera que no és ajustada a dret?>.

II1.1. La senténcia del Tribunal Suprem de 3 Juny de 2020
que fixa la doctrina del Tribunal en relacié a lI'article 44 de
la LJCA

Per la seva importancia alhora de desgranar tot el contingut de
I'article 44 de la llei jurisdiccional, s’analitza a continuacié la
sentencia del Tribunal Suprem, Sala Tercera, del Contencids-
administratiu, Seccié 323, 640/2020 de 3 Juny de 2020, dictada
en el recurs 3963/20191%, que fixa la doctrina del Tribunal en
relacié a I'article 44 de la LRICA.

L'art. 44 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la
Jurisdicci6 Contenciosa Administrativa, que regula els

pressupostos preprocesals dels litigis entre Administracions

5 Vid. MALARET, E. (1998). ElI requerimiento previo al contencioso-
administrativo en las relaciones interadministrativas. Comentario Art.44,
Ley 29/1998, de 13 de julio reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa. Civitas. Revista Espafola de Derecho Administrativo
REDA, 100. ISSN: 0210-8461

16 En fou ponent el magistrat Bandrés Sanchez-Cruzat, José Manuel.
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Publiques, ha de ser interpretat de conformitat amb el dret
fonamental a la tutela judicial efectiva, consagrat en I'art. 24 CE.
Per a no causar indefensio, I'aplicacié del referit art. 44 de la Llei
29/1998 no es pot realitzar de manera rigorista, de forma que
dificulti, impedeixi o obstaculitzi injustificadament el dret d'accés
a la jurisdiccié d'una Administracié Publica, en aquells suposits
en que pretén interposar accions contra una altra Administracio,
i I'Administracié impugnant ha seguit diligentment els tramits
procedimentals indicats per la propia Administracidé, autora de la

resolucid administratival’.

L'art. 44 Llei 29/1998, no resulta aplicable quan una de les
Administracions assumeix en la relacid juridica-administrativa
iniciada entre ambdues administracions, una posicié semblant o
assimilable a la d'un particular, sense ostentar cap de les
prerrogatives de poder public, per la qual cosa en aquests
suposits no resulta improcedent la interposicié de recursos en via

administrativa.

No es pot invocar el principi pro actione, tenint en compte que
com declara la sentencia 102/2012, de la Secci6 5a de la Sala

contenciosa administrativa del Tribunal Superior de Justicia de

17 La senténcia, en aquest punt, fa una remissid a la doctrina del TEDH: “En
este mismo sentido, debe recordarse la doctrina del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos, 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 interpretacion 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 formalizacion del recurso, cabe apreciar que una decisién de inadmision
habria vulnerado el mencionado articulo 6.1 del Convenio Europeo.”
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Catalunya: "Quan de recursos entre Administracions Publiques es
tracta, la senténcia del mateix Alt Tribunal de 15 de desembre de
2008 -es refereix al Tribunal Constitucional -en el seu fonament
de dret sisé resol sobre l'aplicacio de la doctrina constitucional
sobre la fixacid i el comput dels terminis per a impugnar actes
desestimatoris presumptes i precisa que "aquesta institucio esta
pensada respecte del ciutada que no obté resposta en termini de
I'Administracio, per la qual cosa no resulta utilitzable respecte
d'una Administracié Publica amb actuacié defectuosa al no
complir el seu deure de resoldre o, si escau, contestar en
termini". La posici6 en la qual queda un ciutada o una
Administracié davant el silenci d'una altra Administracié no és
equiparable i el nivell d'exigéncia en la seva resposta no pot ser

el mateix.

Els requeriments contemplats en l'article 44 de la Llei de la
Jurisdiccié no soén recursos administratius ni participen de la
naturalesa d'aquests. Aquests requeriments responen a un
mecanisme d'acord i entesa entre Administracions Publiques per
a evitar litigis, en el marc dels principis constitucionals de
coordinacid i col-laboracidé 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
conflicte; perd pel seu caracter de tecniques d'acord, consens i
conciliaci6 no son, ni per la seva naturalesa ni per la seva

tramitacio, vies impugnatories com els recursos administratius?®,

18 En concret, la sentencia referida es pronuncia en el seglient sentit: “Al
respecto, cabe recordar que la regulacién del instituto procedimental del
requerimiento previo al recurso contencioso-administrativo contemplado en
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Cal recordar que la regulacié de l'institut procedimental del
requeriment previ al recurs contencidés administratiu contemplat
en el referit article 44 de la Llei reguladora de la Jurisdiccio
contenciosa administrativa, té com a finalitat evitar la litigiositat
entre Administracions Publiques afavorint la resolucidé de
conflictes que poguessin suscitar-se entre Administracions
Puabliques?®, en termes de composicié dels interessos publics en
joc, en la mesura que les Administracions Publiques tenen la
consideracid constitucional de subjectes servidors dels interessos
generals i responsables dels serveis publics i que constitueix un

desideratum constitucional que I'eventual conflictivitat entre elles

el referido articulo 44 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, tiene como finalidad evitar la litigiosidad entre
Administraciones Publicas favoreciendo la resolucion de conflictos que
pudieran suscitarse entre Administraciones Publicas, en términos de
composicion de los intereses publicos en juego, en la medida que las
Administraciones Publicas tienen la consideracion constitucional de sujetos
servidores de los intereses generales y responsables de los servicios publicos
y que constituye un desideratum constitucional que la eventual conflictividad
entre ellas se resuelva con arreglo a los principios de legalidad, seguridad
juridica, eficacia, colaboracion, concertacion y lealtad institucional, conforme
a lo dispuesto 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
introducciéon del requerimiento potestativo previo a la interposicién 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 procedimentales para encauzar la resolucion
del conflicto interadministrativo”.

19 vid. AGUDO GONZALEZ, J. (2015): «La funcién administrativa de control
como manifestacion de la funcién constitucional de control. Bases para un
sistema de justicia administrativa», Actas del X Congreso de la Asociacién
Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo. Madrid, 6 y 7 de febrero
de 2015, Madrid: AEPDA-INAP.
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es resolgui conformement als principis de legalitat, seguretat
juridica, eficacia, col-laboracio, concertacio i lleialtat institucional,
conforme el que preveuen els articles 9.3, 103 i 106 de la

Constitucio.

En aquest sentit, s’ha de reconeixer que la supressié del recurs
administratiu en els conflictes interadministratius i la correlativa
introduccid del requeriment potestatiu previ a la interposicié del
recurs jurisdiccional, que s'estableix en l'article 44 de la LICA,
resulta coherent amb la naturalesa especifica i singular que
caracteritza als litigis entre Administracions Publiques, en els
guals s'enfronten subjectes de Dret Public que serveixen amb
objectivitat als interessos generals, i , per tant, resulta legitim
arbitrar mecanismes procedimentals per a canalitzar la resolucio

del conflicte interadministratiu2°.

II1.2. Les dades que demostren el fracas del requeriment

previ a la Generalitat de Catalunya

Dels 44 recursos contenciosos administratius interposats contra
la desestimacid, expressa o presumpta, del requeriment previ
respecte actes administratius de la Generalitat de Catalunya,
entre els anys 2018-2020, la gran majoria corresponen a

recursos interposats per administracions locals, en concret, 41.

20 Vid. BUSTILLO BOLADO, R. O. (2015): «Derecho Administrativo espafol y
solucién extrajudicial de conflictos: entre el (razonablemente hermoso) mito
y la (menos edificante de lo deseable) realidad», Actas del X Congreso de la
Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo. Madrid, 6 y 7
de febrero de 2015, Madrid: AEPDA-INAP
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En dues ocasions sOn recursos interposats per consorcis publics i

en una ocasio, per I’Administracié general de I'Estat.

Respecte la tipologia, ens trobem, a parts iguals, amb
contenciosos relatius a expropiacions forgoses (valoracions),

urbanisme (planejament) i activitat subvencional?!.

Es desconeix I|'existéencia de cap resolucié expressa de
I'administracié de la Generalitat que hagi estimat un requeriment

previ i s’hagi evitat el conflicte en seu jurisdiccional.

L'experiencia de |'administracié de la Generalitat, doncs,
demostra que el requeriment previ no ha servit mai com un
procediment per resoldre conflictes entre administracions
publiques. Si la seva creacidé obeia a la voluntat d’introduir
mecanismes de mediacid, conciliaci6 i dialeg entre
administracions, s’ha demostrat que no ha acomplert els seus
objectius, i les administracions es troben orfes, sense institucions
reconegudes normativament per intentar la via negociada abans

d’acudir a la jurisdiccié contenciosa.

III.3. L’intent de modificacio de Ila regulaciéo del
requeriment previ en la proposta d’avantprojecte de llei
d’eficiéncia de la jurisdiccié contenciosa administrativa de
I'any 2013

Per ordre ministerial d’onze de juliol de 2012, es va crear una
Seccio Especial, en el si de la Comissid general de Codificacid, per

a la reforma de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la

21 Font: Gabinet Juridic de la Generalitat de Catalunya
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Jurisdiccié Contenciosa Administrativa. Segons aquesta Ordre
ministerial, I'objectiu de la reforma que s’iniciava era la recerca
de l'eficiencia en el funcionament de la jurisdiccid contenciosa.
L'objecte dels treballs de la Seccidé especial era l'analisi i una

proposta de reforma parcial, en termes d’eficiéncia.

Els treballs de la Seccid van consistir en la identificacié de quatre
ambits principals d’estudi: I'accés d’assumptes a la jurisdiccio
contenciosa; els procediments jurisdiccionals, abreujat i ordinari;
la cassacié contenciosa i el sistema de costes. No obstant, aixo
no va impedir que el treball de la Seccié especial tingués en
consideracié altres qulestions i problemes processals, no

estrictament relacionats amb I'objecte de I'eficiéncia.

Segons l'informe explicatiu dels treballs realitzats, publicat pel
Ministeri de Justicia??, la Seccié especial va debatre propostes
diverses sobre la possibilitat de fomentar la mediacié (tant
administrativa com judicial), o de potenciar la transaccio
contenciosa, perd0 es va considerar que aquestes possibles
innovacions normatives presentaven nombroses implicacions

transversals:

“"Pero la propia seccion ha considerado que esas possibles
innovaciones presentan numerosas implicacions

transversales. Asi, por ejemplo, la introduccion de Ila

22 Ministerio de Justicia (2013), «Seccién Especial para la Reforma de la
Jurisdiccidon Contencioso Administrativa», Informe explicativo y propuesta
de anteproyecto de ley de eficiencia de la Jurisdiccion contencioso-
administrativo.
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mediacion administrativa tendria que ser armonizada con los
actuales  “defensores” administrativos, sectoriales o
generales; también, la potenciacion de la transaccion judicial
implicaria, ademas de fomentar una mayor cultura y
sensibilidad por esos instrumentos, un consenso muy amplio
y su plasmacion en reformes organizativas y procedimentales.
En estos y otros temes, la prudencia -y una vez mas la
acotacion funcional y temporal de la Seccion Especial- han
aconsejado que los debates de la Seccion no se trasladaran a

propuestas normativas concretes...”

De l'esmentat informe i proposta d’avantprojecte, sorpren
negativament I'abséncia de cap critica en relacid al funcionament
dels litigis entre administracions publiques, el paper del
requeriment previ o preliminar i, conseqliientment, l'absencia
també de cap proposta de millora del procediment que tendeixi a
convertir-lo en un intent formal de resolucié del conflicte previ a

la interposicid del recurs contencidos administratiu.

Es especialment destacable aquesta absencia per dos motius: el
primer, perque com s’ha explicat, un dels objectius de la Comissid
especial redactora és la recerca de |'eficiencia en el funcionament
de la jurisdiccié contenciosa. I el segon, perque la Comissio si
gue formula una proposta de modificacié de l'article 44 de la Llei

jurisdiccional, com a millora en el procés contencios.

Aixi, el que opina la Comissié especial en relacié a l'article 44 és
que consideren que el termini del requeriment ha de facilitar la
comunicacid i possibles acords entre les administracions
concernides, que posteriorment pogués donar un sentit concret
al requeriment d’‘anul-lacié. En aquest sentit, la Seccid va
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considerar que l'actual termini de dos mesos és insuficient per a
I'objectiu assenyalat, i, conseqientment, van proposar una

ampliacié a quatre mesos.

També, i en relacié a l'apartat tercer de l'article 44, en el qual
s’estableix el termini d'un mes per tal que I'administracio
requerida atengui el requeriment previ a la interposicié d’un
recurs contencids formulat per una altra administracié publica, la
Comissio considera que la brevetat del termini determina que, a
la practica, el requeriment sigui molt dificiiment atendible, inclus
en el cas que abans del requeriment ja existis un acord entre les
dues administracions. Aixi, segons diuen, per tal d’evitar el
procés contenciés administratiu quan hi podria haver un
requeriment previ amb possibilitats de ser atés, proposen

estendre d’'un a dos mesos el termini per resoldre el requeriment.

La proposta concreta de redactat dels apartats 2 i 3 de l'article

44 que formula la Comissié Especial, era la segient:
Art. 44.2 LJCA

El requerimiento debera dirigirse al drgano competente
mediante escrito razonado que concretara la disposicion, acto,
actuacion o inactividad, i debera producirse en el plazo de
cuatro meses desde la publicacion de la norma o desde que la
Administracion requiriente hubiera podido conocer el acto,

actuacion o inactividad.
Art. 44.3 LICA

El requerimiento se entendera rechazado si, dentro de los dos

meses siguientes a su recepcion, el requerido no lo contestara.
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II1.4. Les dificultats afegides per a l'aplicacié de l'article

44 LICA quan intervenen administracions locals

Hi ha un altre aspecte que ha generat menys literatura juridica i
que, en certa manera, ha passat desapercebut en la doctrina
administrativista, i és la desigualtat existent en aquells litigis
entre administracions en els quals, I'administracié requerida, és

I'administracio local.

En el suposit de controversies entre organs de lI'administracié
general de I'Estat i altres Comunitats Autonomes, és clara i
pacifica I'aplicacio de l'article 44 de la LJCA. També ho és quan
és I'administracio local qui gliestiona un acte o una disposicio de
caracter general de I’Administracio de I'estat o de les Comunitats

Autonomes.

Tampoc es plantegen problemes quan la litigiositat o la
controversia és entre administracions locals. -Aquesta
conflictivitat entre dues administracions locals és certament
infrequent, i es dona, sobretot, en els casos de delimitacions o
alteracions de termes municipals, aprovacid de figures de
planejament en terrenys termeners entre dos municipis, en la

prestacié conjunta de certs serveis publics, ...-

El problema sorgeix quan és I’Administracido General de I'Estat o
I'administracid6 de les Comunitats Autonomes que volen
glestionar una actuacié de l'administracid local. En aquest

suposit, no s’aplicaria l'article 44 LIJCA sin6 que entrarien en joc
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els article 65 i 66 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, Reguladora de

les Bases de Regim Local (en endavant LBRL)23.

Segons aquests preceptes, quan I’Administracié de I’'Estat o de
les comunitats autonomes, en |'ambit de les competéncies
respectives, consideri que un acte o un acord d’alguna entitat
local infringeix |'ordenament juridic, pot requerir-la, perque

anul-li l'acte esmentat en el termini maxim d’'un mes.

El requeriment ha de ser motivat i expressar la normativa que es
consideri vulnerada i s’ha de formular en el termini de quinze dies

habils a partir de la recepcié de la comunicacio de I'acord.

Aixi mateix, els preceptes preveuen que I’Administracié de I'Estat
0, si s’escau, la de la comunitat autonoma, pot impugnar I'acte o
I'acord davant la jurisdiccid contenciosa administrativa dins el
termini assenyalat per a la interposicié del recurs de la mateixa
naturalesa que assenyala la LJCA, comptat des de I'endema del
dia que venci el requeriment dirigit a I'entitat local, o al de la
recepcié de la comunicacid de l'entitat local que rebutja el

requeriment, si es produeix dins el termini assenyalat per a aixo.

I, en darrer terme, es preveu també que I’Administracié de I'Estat
o, si s’escau, la de la comunitat autbnoma, també pugui
impugnar directament l'acte o l'acord davant la jurisdiccid

contenciosa administrativa, sense necessitat de formular cap

23 \/id. CARRASCO LOPEZ, Ignacio. “El control jurisdiccional de los actos de
las entidades que integran la Administracién local a instancias de las
comunidades autonomes en su aspecto adjetivo (Especial referencia a la
sentencia del Tribunal Supremo de 11 de octubre de 2012)”. Revista
Aranzadi Doctrinal num. 9/2013 parte Estudios. Editorial Aranzadi, S.A.U.,
Cizur Menor. 2013)
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requeriment, en el termini que assenyala la Llei reguladora de la

jurisdiccié esmentada.

A més a més, si el conflicte o la discrepancia és de tipus
competencial, la LBRL també contempla que els actes o els acords
de les entitats locals que menyscabin competencies de I'Estat o
de les comunitats autonomes, que interfereixin en el seu exercici
0 que sobrepassin la competéncia de les entitats esmentades,
puguin ser impugnats, amb requeriment preliminar i directament

a la jurisdiccié contenciosa.

La impugnacié ha de concretar de manera precisa la lesié o, si
s’escau, l'extralimitacié competencial que la motiva i les normes
legals vulnerades en que es fonamenta. En cas que, a més,
contingui una peticid expressa de suspensié de l'acte o acord
impugnat, que estigui motivada en la integritat i efectivitat de
I'interes general o comunitari afectat, el Tribunal, si la considera
fonamentada, ha d’acordar-ne la suspensié en el primer tramit
subseglient a la presentacié de la impugnacié. No obstant aixo,
a instancia de l'entitat local i havent escoltat I'Administracié
demandant, pot alcar en qualsevol moment, totalment o
parcialment, la suspensido decretada, en cas que es puguin
produir perjudici per a linterés local no justificat per les
exigencies de l'interes general o comunitari fet valer en la

impugnacio.
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En relacido a aquest procediment especial aplicable als actes de
les Corporacions Locals, és significativament interessant I'opinid

d’ALEJANDRO NIETOZ4:

"Desaparecida la tutela estatal (o autondmica territorial), la
Administracion del Estado y la de la Comunidad Auténoma ya
no pueden intervenir directamente en la actuacion local —ni
en el procedimiento administrativo de perfeccionamiento de
sus actos con autorizaciones o aprobaciones previas, ni con
facultades suspensorias—, puesto que se les ha colocado en
pie de igualdad con el resto de los ciudadanos y obligado a
acudir a los Tribunales contencioso administrativos, que son
los unicos que retienen la potestad de fiscalizacion, y siempre

a posteriori.

24 NIETO Alejandro. “"Impugnacion jurisdiccional de actos y acuerdos de las
entidades locales”. Revista de Administracion Publica niam. 115. Enero-abril
1988. Pp 8-10.

L'autor també analitza la incidencia d’aquests articles en I'autonomia local,
mostrant la seva preocupacio: “A despecho de las rotundas declaraciones
constitucionales y legales bdsicas del Estado, la autonomia local se esta
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 avidamente 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 planificacion territorial y coordinacion.

El Tribunal Constitucional habra de ir decidiendo en cada caso hasta qué
punto estas nuevas situaciones afectan al «ntcleo autonémico resistente al
legislador»; pero, cualquiera que sea el contenido de sus sentencias, es
evidente que la autonomia local esta muy lejos de lo que la letra y el espiritu
de la Constitucion hacian prever.

No es exagerado, por tanto, afirmar que la sumision de los Entes Locales a
un Ente superior (en este caso la Comunidad Auténoma) es mucho mas
intensa que la que padecian durante el pasado régimen, que la Constitucion
ha intentado sin éxito suprimir. La autonomia unicamente conserva su
operatividad en instituciones marginales y formales, como es cabalmente
ésta del régimen de impugnacién de sus actos y acuerdos.”
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Aunque bien es verdad que su situacion no es exactamente
igual, habida cuenta de que el privilegio posicional inherente a
todas las Administraciones Publicas se refleja en el deber de
informacion de las Entidades Locales, en la facultad de solicitar
una ampliacion de dicha informacion, en la supresion del
recurso de reposicion y en la técnica del requerimiento, sin
contar con las peculiaridades de la suspension de efectos de

los actos y acuerdos impugnados.

La impecable correccion constitucional del nuevo régimen legal
no obsta a la presencia de algunas desventajas, que
posiblemente vayan surgiendo en el futuro, como pueden ser:
el congestionamiento  burocratico producido por la
documentacion informativa (que en lo que se refiere a los
organos periféricos de la Administracion del Estado ha de ser
particularmente grave, en razon a su débil estructura
funcionarial) y el correlativo congestionamiento de los
Tribunales contencioso-administrativos (puesto que ya no

opera el antiguo filtro de la tutela administrativa).

I encara ReEBOLLO PuiG?®> destaca que les facultats de fiscalitzacié i
control de l'estat vers els ens locals sén inferiors als que pot

exercir |'estat respecte els actes de les Comunitats Autonomes:

25REBOLLO PUIG, Manuel. “Autonomia local y tutela. Un equilibrio inestable”.
Documentacidén Administrativa, nUmero 6, enero-diciembre de 2019.
Paginas: 43-80.

En l'article, es realitza una comparacié entre aquest control a les entitats
locals i el procediment de negociacion bilateral previst en la LOTC: “Pero,
dejando aparte la comparacion con otros ordenamientos que arroja un
balance elocuente, lo mas curioso es la comparacion con otras piezas de
nuestro propio Derecho. Y con esta perspectiva es dificil superar una gran
paradoja. Por determinacion de la misma Constituciéon (art. 161.2), el
Gobierno puede conseguir por si mismo la suspension de cualquier
disposicién o resolucidon de las Comunidades Auténomas, aunque el TC deba
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"Sin entrar en los detalles de esa regulacion legal, digamos al
menos que los controles que la LRBRL permite a la
Administracion estatal y autondmica tienen su pieza clave en
la impugnacion judicial; y que salvo rara excepcion (la del art.
67) la suspension de los acuerdos locales depende asimismo
de una decision judicial. Por eso fue habitual decir que la
LRBRL procedio a una judicializacion del control de las
Administraciones locales 28 que por sus caracteres intrinsecos
no sirve para garantizar eficazmente los intereses generales.

Se critica que ese sistema judicial es selectivo y esporadico o

ratificarla o levantarla en cinco meses. Por tanto, puede conseguir la
suspension incluso de las leyes autonémicas con sélo invocar cualquier
inconstitucionalidad sin necesidad de arglir ademadas la lesion 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 ningun 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 equivocé 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 solucion que se plasmd, como vimos, en el
articulo 8.1 de la Ley 40/1981.

Acaso, incluso, quepa pensar que el conjunto resultante de la LRBRL, si se
entiende como un sistema exhaustivo que no admite complemento alguno,
hace en algunos aspectos de peor condicion a las Administraciones
superiores que al particular que pretenda impugnar actos locales. Asi podria
colegirse si se entendiera, y hay razones para ello, que los articulos 65 a 67
LRBRL no admiten mas pretensiones que las de anulacién y no las de
condena para el pleno restablecimiento de la legalidad que permiten los
articulos 31 y 32 LJCA. O si se sostiene que no cabe mas medida cautelar
que la suspension del acto impugnado y no todas las posibles conforme al
articulo 129.1 LIJCA. O si se niega que las Administraciones superiores
puedan interponer recursos contra las vias de hecho o las puras
inactividades materiales de los entes locales (arts. 29 y 30 LICA), lo que
probablemente haya que aceptar, especialmente si se piensa que frente
estas ultimas no hay mdas remedio que la subrogacion en los casos y con las
condiciones del articulo 60 LRBRL”
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por muestreo (no general sobre todos los actos o sobre algun
género importante como ordenanzas, presupuestos...); que
es ex post (normalmente, incluso posterior a la ejecutividad y
real ejecucidn del acto impugnado; incluso la ejecucion puede
haberse producido antes de que la Administracion estatal o
autonomica conozca el acto local); que, claro esta, es sdlo de
estricta legalidad sin que de ninguna forma el juez pueda
valorar la inconveniencia de las actuaciones locales... En suma,
gue es un control con muchas limitaciones y de eficacia
relativamente modesta con el que las Administraciones
superiores encuentran muchas dificultades para enderezar las

actuaciones locales nocivas.

No sdlo es que la LRBRL fuese mucho mas alla de lo que
imponia la Constitucion —o de lo que después impuso la Carta
Europea de la Autonomia Local 29 - sino de los modelos de
otros ordenamientos. Revelador de lo que a este respecto
supuso la LRBRL es lo que poco después de su aprobacion
afirmd Sosa Wagner. Explicé que el disefio de la LRBRL estuvo
inspirado en el Derecho aleman. Pero en cuanto a los controles
administrativos, dijo que «la version hispana (...) va mas alla
del modelo de que trae causa»; <«resulta, en su disefo,
infinitamente mas benigno en Espafia que en Alemania Federal
y en nuestra realidad es, en estos momentos, practicamente
inexistente mientras que en Alemania Federal pesan mucho,
para la inmensa mayoria de los municipios, las autorizaciones

de vigilancia...» .
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III.5. La doctrina administrativista i la valoracio del
requeriment previ com a sistema per evitar conflictes

jurisdiccionals

En darrer terme, i com a valoracié del funcionament i la
funcionalitat del requeriment previ, destaca també |'opinid de
CHAVES GARCIA26:

“"La funcionalidad practica del que denominaremos
“requerimiento preliminar” entre administraciones publicas es
doble. Por un lado, evidencia la seriedad de la situacion
problematica que lleva a una Administracion a formalizar el
debate frente a otra. Por otro lado, advierte de la posibilidad

no deseable y subsidiaria de confrontacion en sede judicial.

Los litigios entre administraciones son especialmente
encarnizados ya que enfrentan intereses publicos y posiciones
de autoridades cuya objetividad ha de presumirse, unido a que
cada parte actuara normalmente servida por letrados publicos
especializados. Y en definitiva, como todo proceso, comporta
energias, desencuentros y demoras, en un ambito como es el
del servicio publico donde son deseables la economia de

fondos y la celeridad

Asi y todo, tales conflictos se agravan en un contexto de crisis

economica y dispersion politica. La crisis econdmica, puesto

26 CHAVES GARCIA, José Ramon. "“EI requerimiento preliminar entre
administraciones publicas del art.44 de la ley reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”. Revista GABILEX (Revista del Gabinete Juridico
de Castilla-La Mancha), num. 5 de 2016.
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gue la austeridad comporta el recorte de compromisos
plasmados en convenios interadministrativos, lo que afecta a
programas y expectativas de las administraciones que son
alimentadas con financiacion de otras. Y se afiade la dispersion
politica por la notoria dificultad para el acuerdo o Ila
transaccion si los gobiernos de las administraciones implicadas
son de distinto color, lo que empujara al conflicto. Basta
pensar en la patologia de las impugnaciones selectivas de los
gobiernos estatal o autonémicos cuando se orientan sobre las
medidas adoptadas por gobiernos locales de distinto color, y
gue se articulan con previos requerimientos. O el caso de
requerimientos de anulacion formulados por autoridades y que
provocan el inicio de un proceso contencioso-administrativo,
qgue tras un cambio electoral, determinan que se produzca el

allanamiento o desistimiento para poner fin al mismo...”

Especialment d’interes son les conclusions a les quals arriba el
magistrat, i que, en la part que ens interessa, vincula el

procediment amb un intent fallit de transaccié.

La primera, que la minima regulaci6 del requeriment
interadministratiu de l'art. 44 LJCA, potestatiu i previ a la via
contenciosa administrativa imposa tenir en compte el seu
caracter transaccional i de porta d'accés al procés. Per aixo, s’ha
considerat, per part dels tribunals contenciosos administratius,
I'aplicacié d’un criteri interpretatiu flexible i congruent amb la
doctrina del Tribunal Constitucional que rebutja els obstacles que
obstaculitzen l'accés a la jurisdiccié, aixi com ‘“aquelles
interpretacions de les normes que siguin manifestament erronies,

irraonables o basades en criteris que pel seu rigorisme,
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formalisme excessiu o qualsevol altra rad revelin una clara
desproporcio entre els fins que aquelles normes preserven i els
interessos que se sacrifiquen, de manera que la negacio de la
concurréncia del pressupost o requisit en qlestio sigui arbitraria
o irraonable” (STC 26/2008).

Per CHAVES GARCiA, s’ha de tenir en compte que el procés
jurisdiccional és un remei final per solucionar una controversia, i
guan estan en litigi dues administracions publiques, no seria
desitjable que el plet es resolgués per esculls processals o errors
en la formulacié de recursos o requeriments, siné que s’hauria de
procurar salvaguardar I’'harmonia dels interessos publics en

disputa, i, en tot cas, la legalitat.

La segona conclusid és que cal algada de mires institucionals per
part de les autoritats publiques. D'una banda, per a sol-licitar
informes i dictamens a fi i efecte que les qlestions o
discrepancies técniques se solucionin sense fer servir
requeriments comminatoris precipitats. I d'altra banda, per evitar
el silenci com a resposta al requeriment que procedeix d'una
Administracido i que mereix una resposta que aclareixi la seva

posicio.

Les relacions entre administracions haurien d’estar presidides per
la cortesia i la bona fe i una prova d'aix0, seria contestar els

requeriments.

I la tercera conclusio a la qual arriba I'autor, és que s’hauria de
superar la visié unilateral i bel-ligerant entre administracions, que

en l'actualitat esta fonamentada en un requeriment i el
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desafiament que aquest sigui contestat, un requeriment

semblant a un recurs de reposicié sense ser recurs.

Corren temps, diu, en qué la mediacio i la conciliacié en I'ambit
civil és mirada amb certa enveja pel mén administratiu davant
I'existéncia de nombrosos ambits que podrien estar oberts a la
mediacié entre particular i Administracid  (justipreu,
responsabilitat administrativa, execucié de senténcies, etc. ). A
la darrera conclusié que arriba és que seria bo establir instancies
o sistemes arbitrals o equivalents entre administracions per quan
falla el dialeg, la negociacié o els organs col-legiats de trobada.
En aquests casos, seria bo que el legislador, en comptes d'un
requeriment fred, establis una instancia o organ independent, de
trobada i encontre de responsables politics i técnics, que tingués

per missié la recerca d'una sortida al conflicte.

I per aguesta mateixa rad, per sobre de I'autonomia i personalitat
juridica diferencial de cada Administracid publica, s’hauria
d'imposar el seny i convindria delimitar una instancia per resoldre
aquestes controversies entre administracions publiques, perquée
molt sovint, es tracta de litigis de questions susceptibles de

transaccid, sense ocasionar traumatismes institucionals.

Sobre la manca d’efectes positius del requeriment previ com a
mecanisme de concertacid, i sobre els motius que van portar al
legislador a introduir aquesta previsid, s’hi ha referit SANTAMARIA

PASTORZ27:

27 SANTAMARIA PASTOR, J. A. (2021). Los requerimientos entre
Administraciones publicas y el lio del 44. Revista de Administracion Publica,
215, 21-38.
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"No cabe duda de que la vigente Ley Jurisdiccional de 1998
fue un buen texto legal, que mejord en no pocos aspectos a
su predecesora —y no era facil—; pero no puede contarse
entre sus aciertos el articulo al que nos referimos. Para
empezar, ha de decirse que esta norma era perfectamente
innecesaria, porque las Administraciones venian haciendo uso
del mismo sistema de recursos que los particulares sin ningun

obstaculo ni dificultad, y podrian haber seguido haciéndolo.

Nunca he conseguido imaginar una razon de cierta
consistencia que explique su aparicion: no podia serlo,
ciertamente, la de completar o contrapesar el régimen
establecido en los arts. 65 a 67 de la Ley Reguladora de las
Bases del Régimen Local, ofreciendo a las entidades locales
unos medios de defensa similares a los establecidos en ellos
para las Administraciones territoriales superiores. En tal caso,
habria bastado con una norma semejante a la contenida en el
apdo. 4, en la que se dijese que las Administraciones locales
podian utilizar también los instrumentos de los arts. 65 y 66
(no el del 67, claro esta) frente a las Administraciones estatal
y autondmicas; y, también, que, para los supuestos no
contemplados en ellos, les quedarian abiertas las mismas vias

de recurso administrativo que a los particulares.

Tampoco me ha convencido la hipdtesis del «mecanismo de
concertacion» del que hablé por primera vez la STS
10454/2001, que, dicho con todos los respetos, es de una
cierta ingenuidad. Las practicas de concertacion y de
resolucion de conflictos existen, ciertamente, entre algunas

Administraciones (incluso entre algunas, pocas, regidas por
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partidos politicos diferentes); pero dichas practicas se
desarrollan de manera informal y previa a todo vehiculo

impugnatorio.

Resta la posibilidad de que lo que pretendiera el articulo en
cuestion fuera aligerar a las Administraciones de la carga que
suponen los recursos administrativos, suprimiendo el de
alzada y creando una reposicion sui generis, facultativa como
el recurso, pero con algunos rasgos diferenciales que
permitieran disimular la imperiosa y nunca satisfecha
necesidad de suprimir de una vez por todas el recurso de
alzada para los ciudadanos, cuyo descrédito general
comparten todas las Administraciones, pero que se resisten a
eliminar por el privilegio exorbitante que supone (sobre todo,

por su caracter preceptivo y el largo plazo de silencio).

Es esta una hipotesis nada desdefable, por maliciosa que
parezca. Pero, si asi fuera, habria que concluir que el legislador
habria conseguido hacer un pan como unas tortas, porque el
art. 44 tiene mas agujeros que una rueda de emmental. Desde
una version sencilla del principio de igualdad ante la ley, es
injustificable, en primer lugar, que el plazo de formulacion de
un requerimiento sea de doble duracion que el de interposicion
de un recurso administrativo o una reclamacion econdémico-
administrativa, y que el plazo de desestimacion tacita que
permite el acceso a la jurisdiccion sea tres veces inferior al del
recurso de alzada: ninguna razon de interés general legitima

esta discriminacion...”
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CAPITOL 1V. El programa pilot de mediaciéo administrativa
impulsat pel departament de Justicia de la Generalitat i
I'acord del Govern pel qual es crea la Comissio
Interdepartamental de Mediacio i Resolucio Alternativa de

Conflictes

No com a un exemple exclusivament aplicable als litigis entre
administracions publiques, perd0 si com a una manifestacié
d’intencions amb una clara voluntat d’introduir els mecanismes
de resolucid de conflictes en I'ambit administratiu, la Generalitat
de Catalunya també ha fet avencos en els darrers anys per a la
instauracié d’'un model de resolucid alternativa de conflictes en

I'ambit administratiu.

L'objectiu, doncs, és multiple, perd hi té un paper important
I'aconseguiment d’uns nivells d’eficacia i eficiencia en I'actuacio

administrativa i en el funcionament de les administracions28.

IV.1. El programa pilot de mediaci6 administrativa

impulsat pel departament de Justicia de la Generalitat

El Departament de Justicia, I'any 2016, va impulsar un programa
pilot de mediacié contenciosa administrativa per tal de donar
compliment a l'article 92.1 del Decret 278/2016, de 2 d’agost, de

28 \/id. DUPLA MARIN, Maria Teresa. “¢Responde la mediacion a una gestion
mas eficiente de los conflictos en el &mbito administrativo?. Diario La Ley n.
9385. Marg 2019.
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reestructuracié del Departament de Justicia?®, pel qual s'atribueix
al departament la funcié de promoure i desenvolupar els mitjans

alternatius de resolucio de conflictes.

Aqguest programa pilot, segons la documentacio que en el seu dia
es va distribuir entre els jutjats, i segons la guia que es va
elaborar39, tenia el seu punt de partida amb la constatacio que la
mediacié contenciosa administrativa es caracteritza per
I'abséncia d’'una norma general que la reguli; no obstant aixo,
diferents textos legals li donen entrada com a via alternativa per
posar fi a determinats conflictes contenciosos. Entre d’altres
disposicions trobem com una via de pas a la mediacié contenciosa

i contenciosa administrativa les seglients disposicions:

La Recomanaciéo de 5 de setembre de 2001, del Comité de
Ministres dels Estats Membres sobre maneres alternatives de
resolucié dels litigis entre I'’Administracié i les parts privades,
recomana als governs dels estats membres |'Us de maneres
alternatives de resoldre els conflictes entre les autoritats
administratives i les parts privades, en comptes d’‘acudir als

tribunals, quan escaigui.

L'article 414 de la Llei d’Enjudiciament Civil (LEC), que és

d’aplicacio supletoria d’acord amb la disposicid final primera de

2% DECRET 278/2016, de 2 d'agost, de reestructuracio del Departament de
Justicia. https://portaljuridic.gencat.cat/eli/es-ct/d/2016/08/02/278

30 GUIA DE MEDIACIO DELS JUTJATS CONTENCIOSOS ADMINISTRATIUS.
Centre de Mediacié de Catalunya, Departament de Justicia de la Generalitat.
2016.
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la Llei 29/1998, del 13 de juliol, Reguladora de la Jurisdiccio

Contenciosa Administrativa.

- L'article 77 de la LJCA, determina que en els procediments en
primera o Unica instancia, el jutge o tribunal pot sotmetre a les
parts la possibilitat d'arribar a un acord quan el judici sigui sobre
materies susceptibles de transaccié i, concretament, en les
reclamacions de quantitat. Els representants de I’Administracid
publica necessiten |'autoritzacid oportuna per a efectuar la
transaccié, de conformitat amb les normes que regulen la
disposicié de l'accidé. L'acord no pot ser contrari a |'ordenament

juridic ni lesiu per a l'interes public ni per a tercers.

- L'article 86 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del Procediment
Administratiu Comu de les Administracions Publiques, disposa
gue les administracions publigues poden formalitzar pactes i
acords amb persones de dret publici privat, sempre que no siguin
contraris a l'ordenament juridic ni versin sobre materies no
susceptibles de transaccid. Aquests actes poden tenir la
consideracid de finalitzadors del procediment o incorporar-se a la

seva resolucio.

- L'article 112.2 de la Llei 39/2015 disposa que, en determinats
suposits, les lleis poden substituir el recurs d’alcada i el de

reposicié per procediments de mediacié i altres.

- L'article 114, d) de la Llei 39/2015 disposa que posen fi a la via
administrativa, entre d’altres, els acords, pactes, convenis o
contractes que tinguin la consideracié de finalitzadors del

procediment.
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A Catalunya, i de manera expressa, trobem regulada la
mediacié administrativa en la Llei 19/2014, del 29 de desembre,
de Transparéncia, Accés a la Informacio Publica i Bon Govern,
que preveu la possibilitat que la persona que reclama contra una
administracié pugui sol-licitar un procediment de mediacid,
tutelat per la Comissié de Garantia del Dret d’Accés a la
Informacié Publica (GAIP), per a la resolucié rapida i pactada
entre les parts3!. La regulacié del procediment de mediacié que
efectua aquesta norma la diferencia en alguns aspectes de la
mediacié en dret privat, de la mediacié penal i de la mediacié en
altres ambits i la dota d’unes caracteristiques propies que

responen als trets especials que la configuren (articles 36 a 41):

- Impossibilitat que I’Administracié s’oposi a I'aplicacié del
procediment de mediacid si les altres parts afectades

I"accepten;

- l'acord de mediacié s’ha d’assolir en el termini d'un mes,
durant el qual queda suspesa la tramitacidé del procediment

per resoldre;

31 MIR BAGO, Josep. "La mediacié en les reclamacions d‘accés a la informacié publica”.
Revista catalana de Dret Public. Maig 2020. En relacié a la utilitzacid d'aquest
procediment, l'autor ressalta les dades d'Us: “En els quatre anys i mig de
funcionament de la GAIP s’ha demanat el procediment de mediacié en un
total de 616 reclamacions, xifra que suposa el 25 per cent del total de les
2.435 reclamacions presentades al llarg d’aquest periode. Aquesta proporcié
coincideix amb la de I'any 2019 (que és el que ha tingut, amb diferéncia, un
nombre més elevat de reclamacions), pero pot variar significativament d’un
any a un altre, oscil-lant entre el 7,5 per cent de 2016 i els percentatges
entre el 32 i el 35 per cent de 2015, 2017 i 2018. En tot cas, no hi ha dubte
qgue davant l'opcié que dona el formulari de la GAIP de triar si o no a la
pregunta de si la persona reclamant vol el procediment de mediacié, una
majoria clara, globalment de tres quartes parts, tria que no.”
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- l'acord de mediacié posa fi al procediment de reclamacid, i
- en cap cas no pot ser contrari a I'ordenament juridic.

- La referencia a la mediaciod i altres vies de resolucio de conflictes

la trobem en moltes altres normes.

En relacid al procediment de mediacid previst en la legislacié
catalana de transparéncia, s’hi ha pronunciat PIDEMONT pujoL32,
gue arriba a la conclusié que, tot i que la incorporacié de la
mediacié en el régim de reclamacions contra les resolucions
expresses o presumptes d’accés a la informacié publica sembla
ser una de les més grans singularitats de la legislacio catalana de
transparencia, i un dels pocs exemples de desenvolupament, per
part de la legislacidé sectorial, de les previsions de |'article 112
LPAC, malgrat aix0, quan s’analitza aquesta figura amb
deteniment, l'autora opina que es pot arribar a la conclusié que
no es tracta d’'un procés de mediacio en sentit propi, atés que no
compleix amb alguns dels requisits que la mediacidé exigeix, com
sén la voluntarietat, la confidencialitat i, sobretot, la seva
circumscripcié a drets de caracter disponible. De I'estudi dels
pronunciaments de la GAIP en aquesta matéria, continua
PIDEMONT PUJOL, s‘observa que, els acords de mediacié aconseguits

en els procediments de reclamacié no es poden considerar un

32 pIDEMONT PUJOL, Merce. “La posibilidad de acogerse a la mediacién en
las reclamaciones en materia de acceso a la informacién publica”. Revista
Espafiola de la Transparencia. NUm. 11 segundo semestre julio-diciembre
2020. Pp 309-330. Acaba dient: “Asi las cosas, la eficacia de la mediacién se
debe medir en funcidn las ventajas que puede o no ofrecer respeto de otros
mecanismos previstos a este efecto por la legislacion, como es el caso de las
distintas herramientas de participacion y transparencia previstas tanto para
el procedimiento administrativo como para las decisiones administrativas en
general”
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pacte entre les parts en base a drets disponibles. Atés que el dret
d’accés a la informacié publica no té aquesta naturalesa i, en
aquests suposits, I’Administracié esta subjecta a una potestat
reglada. D'aqui que, en aquest cas, la mediacié sigui més un
mecanisme encaminat a facilitar [l'acostament entre
Administracié i ciutada, que ajuda a la GAIP a conformar la

resolucié més optima i ajustada de la reclamacié.

Malgrat la legitimitat de la mediacid en I'ambit contencids
administratiu, segons el propi departament, van sorgir
interrogants sobre la possibilitat de coexistencia entre els
principis que defineixen la  mediacié: voluntarietat,
confidencialitat, bona fe i poder de decisi6 de les parts i les
caracteristiques que té I'’Administracié com a part i que la

diferencien de les persones fisiques i juridiques.

Les reflexions doctrinals sobre aquests punts conclouen, de
manera positiva, que la situacié diferenciada de I'’Administracié
respecte els administrats no és impediment per a que
I’Administracié sigui una part en mediacio, malgrat que impliqui
que no sigui aconsellable aplicar el procediment general de
mediacié i se I'hagi de dotar de caracteristiques peculiars; en
aquest sentit s’haura de recorrer en cada suposit a la normativa
reguladora per a comprovar legitimitat de la matéria en la qual
es vol mediar. Es podria pensar que el principi de transparéncia
al qual esta sotmesa |'activitat administrativa és contradictori a
la confidencialitat del procés de mediacio; no obstant aix0, tenint
en compte que I'’Administracid esta subjecta a la Llei, que les
possibilitats de transaccid s’enquadren en un marc discrecional

d’actuacié, pero sempre dins d’'unes possibilitats previstes a la
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norma, i que els resultats de la mediacié han de ser homologats
per |'autoritat judicial (en la mediacié contenciosa administrativa)
tots dos principis, confidencialitat i transparéencia,

s’homogeneitzen en el procés.

I, finalment, tot i que I’Administracié Publica esta subjecta al
principi de legalitat (101.3 CE) i existeix un control judicial sobre
I'actuacid sotmesa al principi de legalitat (101.6 CE), sempre que
la normativa permeti la transaccié sobre el resultat o I'acabament
convencional, dins el marc legal existent, I’Administracido pot

decidir amb mediacid els termes de resolucio del conflicte.

Aixi mateix, hi ha altres precedents de programes pilot. D'una
banda a la Comunitat Autonoma de Canaries que, amb la
col-laboracid del Consell General del Poder Judicial i la Fundacié
Valsain33, havia dut a terme un programa pilot de mediacié
contenciosa, a I’Audiencia Provincial de las Palmas. D’altra banda,
la creacié d’una unitat de mediacié intrajudicial a Murcia l'any
201334, que dibuixava I'ambit contencids per a resoldre conflictes
de valoracié de danys ocasionats en el terratremol de la ciutat de

Lorca I'any 2011 que encara es trobaven en litigi. I, per ultim, a

33 JIMENEZ-UGARTE, Javier. Mediacién administrativa en Espafia y en
Francia, a propdsito del libro de Rhita Bousta «La notion de médiation
administrative» (Paris, 2021) 19-9-2022. Wolters Kluwer.

34 MARIN ALVAREZ, Carmen. La unidad de mediacién intrajudicial de Murcia.
Seis afios de experiencia La mediacion como clave para la resolucion pacifica
del conflicto / coord. por Maria Paz Garcia-Longoria y Serrano, Manuela Avilés
Hernandez, 2021, ISBN 978-84-1397-498-9, pags. 353-373
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la Comunitat de Madrid3° es té constancia d’'una experiéncia pilot
a iniciativa de la Sala del Contencids Administratiu i de la
secretaria de Govern del Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
gue fou traslladat I'any 2018 al Ministeri de Justicia i amb el qual
es pretén posar en marxa el conveni subscrit entre el CGPJ i el
Col.legi d'Advocats de Madrid de 20 de juny de 2017. El model
gue planteja és el de crear una unitat de mediacio, integrada en
els serveis comuns processals, que faciliti la mediacio

intrajudicial.

IV.2. L'acord del Govern de la Generalitat pel qual es crea
la Comissio Interdepartamental de Mediacio i Resolucio

Alternativa de Conflictes

També com a mostra dels intents de l'administracié de la
Generalitat per fomentar els métodes alternatius de resolucid de
conflictes, el dia 8 de marg de 2022, el Govern de la Generalitat
va adoptar un acord pel qual es crea la Comissio
Interdepartamental de Mediacid i Resolucié Alternativa de
Conflictes. Fins a la data, pero, aquesta Comissié, només s’ha

reunit una sola vegada, i per procedir a la seva constitucié3°.

35 GAMERO CASADO, Eduardo. “Iniciativas de mediacion intrajudicial en el
contencioso-administrativo”. Revista espafiola de Derecho Administrativo
num. 198/2019 parte Cronica. Editorial Civitas, SA, Pamplona. 2019.

36 Font: Departament de Justicia de la Generalitat de Catalunya.
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Segons |'esmentat acord3’ la justificacié de la seva adopcié rau
en el fet que els metodes alternatius de resolucié de conflictes,
també coneguts sota la denominacié anglosaxona ADR
(Alternative Dispute Resolution), tenen com a objectius evitar la
judicialitzacié de determinats conflictes, agilitar el treball dels
tribunals de justicia i, fonamentalment, fer possible I'obtencid de
solucions responsables, autogestionades i eficaces als conflictes,
que assegurin el compliment posterior dels acords i que preservin
la relacié futura entre les parts. En el marc europeu, els metodes
alternatius de resolucié de conflictes es consideren un instrument
al servei de la pau social i una forma de millorar I'accés a la

justicia3s,

A criteri del departament proposant, i en la linia del Pla Pilot
endegat anys enrere, els ADR s'han de regir pels principis de
voluntarietat, imparcialitat i neutralitat de la persona mediadora,
confidencialitat, caracter personalissim i bona fe, d'acord amb el
gue estableix la Llei 15/2009, del 22 de juliol, de mediacié en
I'ambit del dret privat. A més, és necessaria la coordinacio i
cooperacid tant amb els col-legis professionals i associacions i

d'altres organitzacions, com amb els tribunals per a

37 Acord de Govern de 8 de marg de 2020:
https://cido.diba.cat/legislacio/13021191/acord-gov412022-de-8-de-
marc-pel-qual-es-crea-la-comissio-interdepartamental-de-mediacio-i-
resolucio-alternativa-de-conflictes-departament-de-
justicia#:~:text=Departament%20de%?20Just%C3%ADcia-
LAcord%20G0V/41/2022%2C%20de%208%20de%20mar%C3%A7%2C%
20pel%20qual%20es%20crea%201a%20Comissi%C3%B3%20Interdepart
amental%20de%20Mediaci%C3%B3%20i%20Resoluci%C3%B3%20Altern
ativa%20de%?20Conflictes,-Identificador

38 Vid. BLANCO CARRASCO, M., Mediacién y sistemas alternativos de
resoluciéon de conflictos. Una vision juridica, Reus, Madrid, 2009.
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I'nomologacié dels acords en materies que requereixin un control

jurisdiccional.

Per al compliment d'aquests principis i directrius comunes cal
desenvolupar una activitat de coordinacio i col-laboraci6 entre els
diferents organs i organismes de I'Administracié de la Generalitat
de Catalunya i el seu sector public que ofereixen serveis de
resolucié de conflictes, de manera que s'asseguri un exercici
coherent, homogeni i respectués amb el principi de bona

administracio.

Amb la creacié de la Comissid Interdepartamental de Mediacio i
Resolucid Alternativa de Conflictes, el Govern pretenia disposar
d'un instrument adequat per poder consensuar i establir els
criteris i directrius homogenis que han de guiar I'exercici
coordinat de la funci®é de mediacio, conciliacié i arbitral de
I'Administracié de la Generalitat de Catalunya en els seus

diferents ambits sectorials d'actuacio.

Per aix0, i segons la memoria justificativa, es té en consideracié
que la Llei 15/2009, del 22 de juliol, desenvolupada pel Decret
135/2012, de 23 d'octubre, i modificada per la Llei 9/2020, del
31 de juliol, persegueix regular d'una forma general la mediacié
com a instrument de resolucié extrajudicial de conflictes, en el
sentit d'ampliar el seu objecte més enlla de determinats aspectes
de I'ambit familiar i estendre'l a tots els ambits de la conflictivitat
civil i mercantil, en la linia de la Directiva 2008/52/CE del
Parlament Europeu i del Consell, de 21 de maig, sobre certs
aspectes de la mediacid en assumptes civils i mercantils, aixi
com, entre d'altres, la Recomanacié Rec. (2002) 10, de 18 de
setembre, del Comité de Ministres del Consell d'Europa als estats
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membres sobre la mediacié en mateéria civil, i el Llibre verd sobre
les modalitats alternatives de resolucidé de conflictes en I'ambit
del dret civil i mercantil, elaborat per la Comissié Europea el
2002. Aixi mateix, la disposicid final primera de la Llei 9/2020,
del 31 de juliol, de modificacié del llibre segon del Codi civil de
Catalunya, relatiu a la persona i la familia, i de la Llei 15/2009,
del 22 de juliol, de mediacié en I'ambit del dret privat, insta el
Govern a elaborar i presentar al Parlament un projecte de llei de

prevencid, gestio i resolucidé de conflictes.

Per la seva banda, en la part expositiva de I'acord s’'esmenta que,
més enlla de I'ambit civil i mercantil, I'impuls de la mediaci6 es
troba recollit en diverses directives europees, com sén la
Directiva 2012/29/UE del Parlament Europeu i del Consell, de 25
d'octubre, per la qual s'estableixen normes minimes sobre els
drets, el suport i la proteccid de les victimes de delictes, i per la
gual se substitueix la Decisié marc 2001/220/JAI del Consell, o
la Directiva 2013/11/UE del Parlament Europeu i del Consell, de
21 de maig, relativa a la resolucié alternativa de litigis en materia
de consum i per la qual es modifica el Reglament (CE) num.
2006/2004 i la Directiva 2009/22/CE, aixi com nombroses
recomanacions del Comité de Ministres i el Consell d'Europa com
ara, entre d'altres, la Recomanacido Rec. (2001) 9, de 5 de
setembre, del Comité de Ministres del Consell d'Europa als estats
membres sobre alternatives per a litigis entre autoritats

administratives i particulars.

79



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

Es dona un paper rellevant al Centre de Mediacié de Catalunya,
que d'acord amb I'article 20 de la Llei 15/2009, del 22 de juliol3?,
és un organ adscrit al departament competent en mateéria de dret
civil per mitja del centre directiu que en té atribuida la
competencia, i té per objecte promoure i administrar la mediacio
i altres metodes alternatius de resolucié de conflictes i facilitar-hi

['accés.

En relacié a la competéncia del departament proposant, I'article
3.14.6 del Decret 21/2021, de 25 de maig, de creacio,
denominacié i determinacié de I'ambit de competéncia dels
departaments de I'Administracié de la Generalitat de Catalunya
atribueix al Departament de Justicia la promocié i el
desenvolupament dels mitjans alternatius de resoluciéo de
conflictes, funcions exercides per la Direccio General de Dret,
Entitats Juridiques i Mediacié, de la qual depen el Centre de

Mediacid de Catalunya.

I el fonament de la creacié de la comissio el trobem en I'article
51 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacio,
procediment i regim juridic de I'Administracié de la Generalitat de
Catalunya, que estableix que el Govern pot crear comissions
interdepartamentals amb la finalitat d'examinar i coordinar
assumptes d'ambit concret i especific que afectin diversos

departaments i que la norma de creacid n'ha de fixar la

39 L’Article primer de la Llei fixa el concepte i les finalitats de la mediacié: 1.
Als efectes d‘aquesta llei, s’entén per mediacié el procediment no
jurisdiccional de caracter voluntari i confidencial que s’adreca a facilitar la
comunicacié entre les persones, per tal que gestionin per elles mateixes una
solucié dels conflictes que els afecten, amb l‘assisténcia d’una persona
mediadora que actua d’una manera imparcial i neutral. 2. La mediacié, com
a métode de gestio de conflictes, pretén evitar l'obertura de processos
judicials de caracter contencids, posar fi als ja iniciats o reduir-ne l’abast.
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composicid, la presidéncia, les funcions, la durada i les normes

de funcionament.

I, ja en la seva part dispositiva, el Govern acorda formalment la
creaci6 de la Comissido Interdepartamental de Mediacié i
Resolucid Alternativa de Conflictes, que també podra utilitzar la
denominacié Comissi6 ADR integrada en el departament
competent en matéria de promocié i desenvolupament dels

mitjans alternatius de resolucié de conflictes.
En quant a les funcions de la Comissid, en destaguen:

a) Promoure l'intercanvi d'informacid i bones practiques entre els
departaments i els organismes de I'Administraci6 de la
Generalitat, aixi com el foment de I'iUs de la mediacio i dels
metodes alternatius de resolucié de conflictes per part de la

mateixa Administracio de la Generalitat.

b) Dissenyar i proposar al Govern les estrategies i les directrius
necessaries per impulsar la utilitzacié de la mediacié i de tots els
metodes alternatius de resolucié de conflictes i promoure'n la

sensibilitzacio, el coneixement i la difusid entre tota la ciutadania.

c) Fer el seguiment i coordinar I'aplicacié de les directrius i dels
criteris corporatius en I'ambit dels metodes alternatius de

resolucid de conflictes.

d) Analitzar, revisar i promoure la millora de la regulacié dels

metodes alternatius de resolucié de conflictes.
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e) Elaborar i difondre el mapa de serveis de I'Administracio de la
Generalitat en I'ambit de la gestidé i la resolucié alternativa de

conflictes.

f) Impulsar la col-laboracié institucional entre I'Administracié de
la Generalitat i altres administracions i organismes publics en

['ambit dels metodes alternatius de resolucid de conflictes.

g) Impulsar la col-laboracid institucional entre I'Administracio de

la Generalitat i I'Administracié de justicia.

h) Fomentar i incrementar la col-laboracié i la coordinacié amb
els col-legis professionals i altres entitats que participen en els

metodes alternatius de resolucié de conflictes i els desenvolupen.

i) Identificar, difondre i promoure bones practiques en I'ambit de

la gestid i la resolucié alternativa de conflictes.

j) Impulsar plans pilot i experimentals per gestionar els

conflictes.

k) Qualsevol altra funcidé que li encomani el Govern en aquest

ambit.

Pel que fa a la composicid de la Comissid, la presidencia
correspon a la persona titular del departament competent en
materia de promocid i desenvolupament dels mitjans alternatius
de resolucié de conflictes, la vicepresidéncia primera correspon a
la persona titular de la secretaria general del departament
competent en matéria de promocié i desenvolupament dels
mitjans alternatius de resolucié de conflictes, la vicepresidencia

segona correspon a la persona titular de la direccié del Gabinet
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Juridic de la Generalitat i la vicepresidéncia tercera, que
correspon a la persona titular de la direccid general competent
en matéria de promocid i desenvolupament dels mitjans

alternatius de resolucié de conflictes.

Al seu torn, les vocalies, que son exercides per les persones
relacionades seguidament, totes elles responsables d’ens o
organismes que, en gran mesura, empren mecanismes de
resolucié de conflictes amb els usuaris i usuaries i administrats i

administrades:

e.1l) Una persona representant de cadascun dels departaments
de I'Administracié de la Generalitat, designada per la persona

titular de la secretaria general de cada departament.

e.2) La persona titular de la direccié general competent en
materia d'execucié penal a la comunitat i de justicia juvenil del
departament competent en matéria dels serveis penitenciaris, la

reinsercid i la justicia juvenil.

e.3) La persona titular de la direccié de I'Agencia Catalana del

Consum.

e.4) La persona titular de la direccié general competent en
materia de relacions laborals del departament competent en

materia de treball.

e.5) La persona titular de la direccié de I'Agencia de I'Habitatge

de Catalunya.
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e.6) La persona titular de la direccié general competent en
materia d'atenci6 a la familia i comunitat educativa del

departament competent en mateéria d'educacio.

e.7) La persona que presideix la Junta d'Arbitratge i Mediacio dels

contractes de conreu i dels contractes d'integracié de Catalunya.

e.8) La persona que presideix la Junta Arbitral del Transport de

Catalunya.

e.9) La persona titular de I'Organisme de Proteccid i Promocio de

la Igualtat de Tracte i la No-discriminacio.

e.10) Facultativament, les persones titulars de les secretaries
generals dels departaments de I'Administracié de la Generalitat
gue tinguin integrats d'altres oOrgans, unitats o organismes
publics que exerceixen funcions directament relacionades amb la
materia de resolucid alternativa de conflictes, poden designar
com a membres d'aquesta Comissido altres persones en
representacio de cadascun dels referits oOrgans, unitats o

organismes publics.

f) La secretaria de la Comissid, que correspon a la persona titular
de la direccié del Centre de Mediacid de Catalunya, que actua

també com a vocal.

Els vocals de la Comissié que representin els departaments de
I'Administracié de la Generalitat han de tenir rang organic minim
de subdirector o subdirectora general o assimilat, i en el cas que
es designi un membre del cos de Mossos d'Esquadra, aquest ha

de ser un comandament amb funcions en materia de mediacio.
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Es permet la invitacid a altres persones que, per la seva formacid
0 experiéncia en la resolucio alternativa de conflictes, es consideri
convenient que assisteixin a les sessions de la Comissio, les quals

poden participar-hi amb veu pero sense vot.

Es contempla la possibilitat que la Comissié pugui crear grups de
treball per a dur a terme l'analisi, I'estudi, les propostes i els
projectes concrets o especifics en matéria de resolucié alternativa

de conflictes.
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CAPITOL V. Un exemple de regulacié de la institucié de la
mediacio entre administracions publiques. La Llei 3/2019,

de Garantia de I'’Autonomia Municipal d’Extremadura.

La Comunitat Autonoma d’Extremadura ha estat la primera
administracié que ha afrontat, ni que sigui timidament, la
problematica que genera la manca d’un procediment de mediacid
per resoldre conflictes entre administracions. La Llei 3/2019, de
22 de gener, de Garantia de [I'Autonomia Municipal
d’Extremadura, que en alguns apartats és sorprenentment
innovadora, com recull la seva exposicido de motius, no es tracta
d’'una llei integral en matéria de Govern local, pero el seu
contingut és especialment rellevant en matéria de proteccié de
I'autonomia local, la regulacié detallada de les competéncies
municipals i la previsidé d’un sistema institucional de garanties que
s’articula, en part, amb la regulacié d’un nou mecanisme com és
la instrumentalitzacié facultativa d’un tramit de conciliacié previ
a la interposicié de recursos judicials quan estiguin en joc

competencies locals.

Aqguest nou sistema de conciliacid pretén evitar la judicialitzacio
de les relacions institucionals i fomentar la cooperacié i la
concertacié o I'acord. La llei, per tant, en la linia de les previsions
estatutaries, situa al municipi com un nivell de govern amb segell
i singularitat propia (aixo és, amb una innegable centralitat); li
dota a més, de forta visibilitat institucional, en inserir-ho
plenament en el teixit institucional d’Extremadura, i, en
definitiva, articula un model institucional que es dissenya amb

una forta cohesid, buscant, a més, reduir les tensions o conflictes
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entre els diferents nivells de govern en relacid amb I’'exercici de

les competencies atribuides a cada instancia.

La idea-forca que recorre aquest model institucional, esbossat a
grans linies, no és una altra que, sense perjudici dels ambits
materials que cada nivell de govern disposi de competéncies
propies, fomentar a Extremadura |'existencia d'un sistema de
concertacié interinstitucional en els processos de definicid,
execucid i avaluacid de politiques locals, en el qual hi tinguin un
paper destacat no sols les institucions locals propiament dites
(municipi i provincia), sind a més la Junta d'Extremadura i la seva

Administracido autonomica“°.

V.1. La conciliacio prejudicial extremenya

L’'esmentat mecanisme esta previst en |'article 41 de la Llei, amb
el titol de “Conciliacié prejudicial” i essencialment, aquestes sén

les seves caracteristiques:

- L'objecte de l'instrument és la resolucié acordada de conflicte
en matéria competencial entre les administracions locals i la

Junta o entre entitats locals entre si.

1. Con €l fin de resolver de forma acordada los conflictos que

en materia competencial puedan surgir entre la Junta de

40 \/id. CHECA GONZALEZ, CLEMENTE JUAN. “La inconsistente y banal Ley de
garantia de la autonomia local municipal de Extremadura”. Anuario de la
Facultad de Derecho. Universidad de Extremadura. ISSN 2695-7782, n. 35,
2019. Pp 573-604.
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Extremadura y las entidades locales, o entre estas ultimas

entre si, se podra acudir a la conciliacion prejudicial.

- El tramit es configura com un mecanisme de conciliacié
voluntari i previ a la interposicié del recurs contencids. Regeix el

principi antiformalista.

2. El tramite de conciliacion tendra caracter voluntario y previo
a la interposicion de la accion jurisdiccional y se regira por los
principios de antiformalismo e igualdad de las partes en las

actuaciones.

- L'objecte de la conciliacid és molt ampli, en el sentit que la llei
preveu tot tipus d’actes, disposicions o fins i tot la inactivitat. No
obstant, I'ambit material es limita a qlestions de naturalesa
competencial.

3. Pueden ser objeto de conciliacion las disposiciones, actos,
actuaciones e inactividad de la Junta de Extremadura y de los
entes locales u organismos dependientes o vinculados a esas
Administraciones Publicas, siempre que se plantee una

cuestion de naturaleza competencial que cuestione su validez.

- Es preveu un termini per plantejar la conciliacio, coincident amb

el requeriment establert en la Llei de bases de regim local.

4. La Junta de Extremadura puede plantear la conciliacion
dentro de la via previa del requerimiento establecido en el
articulo 66 de la Ley de bases de régimen local o dentro del
plazo de dos meses para acudir a la via judicial, una vez

dictada, notificada o publicada la resolucion, segun el caso, o
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desde que se tenga conocimiento de la inactividad o via de

hecho, a los que se imputa el vicio de competencia.

-La Llei contempla la formalitzacié de I'acord de conciliacié dins
dels termini establerts per iniciar la via judicial, i no preveu la
suspensié de terminis per a la interposicid del recurs contencids

administratiu.

5. El acuerdo que en su caso se alcance dentro del
procedimiento de conciliacion debera formalizarse dentro de
los plazos establecidos para acceder a la via judicial segun lo
establecido en el articulo 44 de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. En
ningun caso se suspendera el plazo de interposicion del
recurso en via jurisdiccional derivado del tramite de

conciliacion.

- En I'apartat sise de l'article, es configura un minim procediment.
L'inici mitjancant escrit de I'administracio requirent, explicant les
causes per les quals es discuteix la competéncia i una resposta
de l'entitat requerida en el termini de 5 dies, manifestant si

accepta o no la conciliacio prévia.

6. La conciliacion previa se iniciaré8 mediante escrito de la
administracion requirente dirigido a la entidad u organismo
dependiente de la misma cuya disposicion, acto, actuacion o
inactividad se cuestiona indicando las causas por las que se
discute su competencia. La solicitud de inicio del
procedimiento de conciliacion debera ser contestada por la
entidad requerida en el plazo de cinco dias habiles a partir del

siguiente a la recepcion del escrito manifestando la voluntad
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de seguir el tramite de conciliacion previa o rechazando esta

via previa.

- L'Apartat 7¢ incideix en el principi antiformalista, la composicid
dels comités negociadors i una acta final amb el resultat de les

negociacions.

7. El acuerdo de conciliacion seguira unas pautas
antiformalistas. Asistiran como maximo tres representantes
por cada administracion, que podran aportar los documentos,
expedientes e informes que estimen oportuno con el objeto de
modificar, precisar o revocar la actuacion del ente respectivo
y tratar de evitar la accion jurisdiccional. Al término del
procedimiento se levantara acta sucinta con indicacion en su
caso del acuerdo alcanzado y del desistimiento de las

actuaciones judiciales.
- Per ultim, es preveu la creacidé d’'una Comissié de Conciliacid.

8. La Comunidad Auténoma de Extremadura podra crear una
Comision de Conciliacion y de composicion paritaria entre
representantes designados por la Comunidad Auténoma y por
los entes locales para llevar a efecto los actos de conciliacion

de conflictos cuando asi lo acuerden los entes enfrentados.
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V.2. El model de govern local extremeny. Tres pilars:
competencies, financament i sistema institucional de

garanties del principi d’autonomia local

La LGMAEX regula aquest procediment de mediacio i el configura
com un mecanisme de proteccidé i de garantia de l'autonomia
local, i, en conjunt, la Llei aborda tres peces elementals en la
confeccié d'un model solid de govern local: competéncies,
financament i un sistema institucional de garanties al principi

d’autonomia local.

Pel que fa a aquest ultim, la llei ha optat per establir un sistema
institucional de garantia de I'autonomia que descansa sobre tres
mecanismes: 1) Consell de Politica Local; 2) Comissié de garantia

de I'autonomia local; i 3) Conciliacié Prejudicial.

El Consell de Politica Local (COPLE) és un organ suprem que té
per objecte principal construir un model de relacions de
cooperacio i de cohesid entre els diferents nivells de govern que
desenvolupen les seves funcions exclusivament a la Comunitat
Autonoma d'Extremadura en tot allo que competeix a les
politiques locals i els assumptes d’interés o impacte local;
edificant un model de relacions intergovernamentals que tingui
com a eix de funcionament la cohesid i la integracid, aporti visio
holistica i superi la mirada institucional exclusiva d'un sol nivell
de govern inserint-los en una logica de lleialtat reciproca i de
cooperacié efectiva en la genesi i desenvolupament d’aquelles
politiques publiques amb orientacid local. Aquest Consell funciona
com a antesala per evitar qualsevol confrontacié ulterior i, fins i
tot, perque l'activitat de la Comissié de Garanties de I'Autonomia
Local només intervingui en aquells assumptes en que les
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diferéncies no s'hagin pogut salvar en aquesta fase de cooperacio

integrada.

La composicid del Consell de Politica Local és paritaria entre
membres de la Junta d’Extremadura i de les entitats locals, amb
un paper rellevant de la Federacié de Municipis i Provincies
d’Extremadura en el procés de designacio dels membres de la

representacio local.

Des de la seva constitucié el 4 de marg del 2020, s'ha reunit en
13 ocasions en que s'han abordat els Programes de Col-laboracid
Economica Municipal (article 46 LGAMEX), l'aprovacié dels
respectius Reglaments del COPLE i de la Comissid de Garantia de
la autonomia Local, s'ha informat de les linies mestres de
I'Avantprojecte de Pressupostos Generals de la Comunitat
Autonoma en cada exercici en allo que pugui afectar el principi
d'Autonomia Local i les competencies propies dels municipis i el
seu finangcament aixi com la creacié de grups de treballs, sense
perjudici de les funcions que tant l'article 31 de la LGAMEX com

el reglament preveuen?!,

En aquest sentit, també cal esmentar la participacid que la
mateixa Comissid de Garantia té en la tramitacid parlamentaria
de procediments legislatius per a l'aprovacié de projectes o
proposicions de llei que afectin de manera especifica I'autonomia
local o incideixin sobre competéncies propies dels municipis, en
el cas del qual, després del debat a la totalitat, i abans de la

presentacid d'esmenes, la presidéncia de la dita Comissié haura

41 Font: Abogacia General de la Junta de Extremadura.
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de ser escoltada, de forma preceptiva, mitjancant compareixenca

a aquest efecte en la comissié que correspongui.

Si la iniciativa ja hagués estat informada per la Comissio a la fase
d'elaboracié i discutit amb la delegacié autonomica sense acord,
podra comparéixer a més, un vocal de la delegacié autondomica
per explicar la postura de la Junta d'Extremadura davant la

defensada per la Comissio de garantia d'autonomia local.

La composicié de la Comissié de Garantia és exclusivament de
representacido local, amb preséncia de representants dels
municipis i de les diputacions provincials, també amb un paper
rellevant en el procés de designacio per part de la Federacio de

Municipis i Provincies d'Extremadura.

Des de la seva constitucié el 22 de maig de 2020, s'ha reunit en
25 ocasions per informar sobre tots aquells avantprojectes de llei
o de decret legislatiu, aixi com els projectes de reglament que
afecten especificament els interessos dels ens locals i
especialment al principi de autonomia local o, si escau, a les
competéncies propies municipals, una vegada elaborat els
informes  preceptius d'acord amb la nostra legislacid

autonomica*2.

Aquest sistema d'alerta primerenca en garantia de I'autonomia
municipal ha salvat moltes vegades controversies que haurien
pogut desembocar en conflictes prejudicials entre les dues

administracions.

42 Font: Abogacia General de la Junta de Extremadura.
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De fet, de tots els assumptes informats per la Comissio de
Garantia de I'Autonomia Local, n'hi va haver un, el Reglament de
la Llei d'Ordenacié Territorial i Urbanistica Sostenible
d'Extremadura que va posar en marxa la Comissié Bilateral
prevista a |'apartat 6 de l'article 37 davant la manca de consens
entre ambdues administracions, en el si de les quals es va assolir
el consens necessari per continuar amb la tramitacié de la

disposicié.

En darrer lloc, i tal com s’ha explicat abastament, la LGAMEX
aborda un mecanisme nou de conciliacié prejudicial, que pretén
evitar la judicialitzacié de determinades controveérsies i conflictes
entre la Junta d'Extremadura i les administracions locals o entre
aquestes entre si, que suposa el tancament d'un original sistema
de garantia de I'autonomia local, que bé es pot qualificar com el

més avancat dels existents a I'Estat autonomic.

Aquest mecanisme previst a l'article 41 de la LGAMEX tracta de
resoldre els conflictes que en matéria competencial puguin sorgir
entre la Junta d’Extremadura i les entitats locals, o entre
aquestes Ultimes entre si. Si bé, gracies a Il'estructura
institucional implementada a la regié amb el concert i la
participacioé dels governs locals en el disseny i I'elaboraci6 de les
disposicions autonomiques i l'important paper que exerceix tant
el Consell de Politica Local com la Comissi6 de Garantia de
I'Autonomia Local, des de la seva entra en vigor i fins I'actualitat,
no s'ha produit cap conflicte competencial i per tant no s'ha hagut
de crear ni posar en funcionament la Comissid de Conciliacié

prevista a |'apartat 8 de |'article esmentat
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Sens dubte, ens trobem davant d'una previsié pionera en
I'ordenament juridic estatal i que introdueix per primera vegada
un mecanisme alternatiu de soluci6 de conflictes entre
administracions. Aixi mateix, podem considerar la introduccio
d'aquest procediment innovador com un pas valent perd timid,
tenint en compte el seu ambit objectiu, només aplicable a
conflictes competencials i no pas a dilucidar qualsevol

controvérsia originada per qualsevol actuaciéo administrativa.

43

Caracter VOLUNTARIO Y PREVIO A
Procedimiento de RESOLUCION DE LA ACCION JURISDICCIONAL
CONFLICTOS EN MATERIA
COMPETENCIAL: Junta
Extremadura- Entidad Local o estas
ultimas entres si Se rige por los PRINCIPIOS DE
ANTIFORMALISMO E IGUALDAD

OBJETO: disposiciones, actos,
actuaciones, inactividad o via de
hecho de las Administraciones Local Escrito de la administracién requirente dirigido a
y Autonémica entidad u organismo dependiente, cuyo acto, diposicién o inactividad
se cuestiona, indicando causas por las que se discute competencia. *

5 dias habiles
desde el siguiente a la recepcién de solicitud.Puede:

-MANIFESTAR VOLUNTAD de continuar con tramite "Concliacién previa®.
RECHAZAR ESTA VIA.
PROCEDIMIENTO
Seguira unas pautas antiformalistas.
3 representates max. por cada Administracion.

Pueden aportarse documentos, expedientes e informes con el objeto de
evocar, modificar o precisar la actuacién del ente con fin de evitar via
urisdiccional.

:Se levanta ACTA SUCINTA que recogerd
ontenido del ACUERDO ADOPTADO vy el DESISTIMIENTO DE LAS
ACTUACIONES JUDICIALES.

CONCILIACION PREJUDICIAL (art. 41

Creada por la Comunidad Autonoma de
Extremadura

COMPOSICION PARITARIA : Represetantes de la
Junta de Extremadura y Entidades Locales

FUNCION: llevar a efecto los actos de
conciliacion en conflicto, cuando lo acuerden
los entes enfrentados

43 Font: Abogacia General de la Junta de Extremadura.
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CAPITOL VI. Un intent de procediment de mediacié a nivell
estatal. La D.A. Unica de la Llei 11/2011, de reforma de la
Llei 60/2003, d'Arbitratge i de regulaciéo de I’arbitratge

institucional en I’Administracio General de I'’Estat

La Disposicio addicional Unica de la Llei 11/2011, de 20 de maig,
de reforma de la Llei 60/2003, de 23 de desembre, d'Arbitratge i
de regulacid6 de I'arbitratge institucional en I’Administracio

General de I'Estat i Llei Organica 5/2011, de 20 de maig disposa:

"Disposicion adicional unica. Controversias juridicas en la

Administracion General del Estado y sus organismos publicos.

1. Las controversias juridicas relevantes que se susciten entre
la Administracion General del Estado y cualquiera de los
organismos publicos regulados en el titulo III y la disposicion
adicional novena de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
organizacion y funcionamiento de la Administracion General
del Estado, o las Entidades Gestoras y Servicios Comunes de
la Seguridad Social u otras entidades de Derecho publico
reguladas por su legislacion especifica que se determinen
reglamentariamente, o entre dos o mas de estos Entes, se
resolveran por el procedimiento previsto en este precepto, sin
que pueda acudirse a la via administrativa ni jurisdiccional

para resolver estas controversias.

Este procedimiento sera, asimismo, aplicable a Ilas
controversias juridicas que se susciten entre las sociedades
mercantiles estatales y las fundaciones del sector publico
estatal con su Ministerio de tutela, la Direccion General de

Patrimonio o los organismos o entidades publicas que ostenten
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la totalidad del capital social o dotacion de aquellas, salvo que
se establezcan mecanismos internos de resolucion de

controversias.

2. A los efectos de esta disposicion, se entenderan por
controversias juridicas relevantes aquellas que, con
independencia de su cuantia generen o puedan generar un
elevado numero de reclamaciones, que tengan una cuantia
econdmica de al menos 300.000 euros o que, a juicio de una
de las partes, sea de esencial relevancia para el interés

publico.

3. Planteada una controversia, las partes enfrentadas la
pondran, de forma inmediata, en conocimiento de la Comision
Delegada del Gobierno para la Resolucion de Controversias
Administrativas. Dicha Comision estara presidida por el
Ministro de la Presidencia y tendran la consideracion de
vocales natos el Ministro de Economia y Hacienda y el Ministro
de Justicia, correspondiendo también a éste designar dentro
de su ambito al drgano que ejerza la secretaria de la Comision.
Se integraran en la Comision el Ministro o Ministros de los
Departamentos afectados por la controversia, en los términos

que se determine reglamentariamente.

4. Dicha Comision Delegada recabara los informes técnicos y
juridicos que estime necesarios para el mejor conocimiento de
la cuestion debatida. Por la secretaria de dicha Comisién se

elaboraran las propuestas de decision oportunas.

5. La Comision Delegada del Gobierno para la Resolucion de

Controversias Administrativas dictara resolucion estableciendo
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de forma vinculante para las partes las medidas que cada una
de ellas debera adoptar para solucionar el conflicto o
controversia planteados. La resolucion de la Comision
Delegada no sera recurrible ante los Tribunales de Justicia por

las partes en conflicto.

6. Este procedimiento de resolucion de controversias no se

aplicara:

a) A cuestiones de naturaleza penal, pero si a las relativas al

ejercicio de las acciones civiles derivadas de delitos o faltas.

b) A cuestiones de responsabilidad contable que sean
competencia del Tribunal de Cuentas, sujetas a la legislacion

especifica reguladora de éste.

c) A conflictos de atribuciones entre distintos érganos de una
misma Administracion publica, que se regularan por sus

disposiciones especificas.

d) A las cuestiones derivadas de las actuaciones de control
efectuadas por la Intervencion General de la Administracion
del Estado, reguladas con caracter especifico en la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, en la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones,

y demas normas de desarrollo de las mismas.”

Abans d’entrar en I'analisi detallat d’'aguest mecanisme, és oportu
ressaltar la solemnitat amb la que la propia norma, el descriu en
la seva exposicié de motius, quan destaca la importancia de la
disposicié addicional Unica de la llei, en la que es regula una via

procedimental de caracter ordinari i institucional per resoldre els

99



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

conflictes interns entre I'Administracid General de I'Estat i els
seus ens instrumentals, superant els mecanismes actuals de
facto, aliens al rigor juridic i a I'objectivitat que sOn
imprescindibles en una organitzacié que, per imperatiu
constitucional, ha d’estar regida pel dret i actuar al servei dels

interessos generals sota la direccid del Govern.

Continua dient, I'exposicid de motius, que la naturalesa juridica
publica indubtable de les relacions d'organitzacié al si de
I'Administracié fan imprescindible un procediment ordinari de
resolucié de conflictes com el que es configura, més enlla de
solucions merament parcials com poden ser les ofertes per una
determinada linia jurisprudencial que ha negat als organismes
autonoms legitimacié per impugnar els actes de I'Administracio
matriu; linia que avui troba una confirmacié legal a I'article 20.c)
de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, Reguladora de la Jurisdiccio

Contenciosa Administrativa.

Entén, la norma, que aquests conflictes han de ser resolts pel
Govern, i amb aquesta finalitat es crea una Comissid Delegada,
la presidencia de la qual s'atorga al Ministre de la Presidéncia, en
la seva funcid coordinadora de I'Administracido General de I'Estat,
i de la que en sén membres nats el Ministre d'Economia i Hisenda
i el ministre de Justicia. Aixi mateix, la secretaria s'encarrega al
Ministeri de Justicia tenint en compte les seves funcions i

I'adscripcio dels Serveis Juridics de I'Estat.
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VI.1. La critica doctrinal en relacié al procediment de
I'arbitratge institucional en I’Administracié General de
I’Estat

Aquest procediment contemplat en la Disposicié addicional Unica
de la Llei 11/2011, de 20 de maig, no ha estat exempt de

critiques per part d’un gran sector de la doctrina.

Aixi, per exemple, CEDENO HERNAN#4, opina que no estem davant

d’una institucio arbitral:

“"Finalmente, la disposicion adicional unica de la Ley 11/2011
regula un procedimiento para resolver los conflictos internos
que tengan la consideracion de <«controversias juridicas
relevantes» entre la Administracion General del Estado y los
organismos publicos regulados en el Titulo III y la disposicion
adicional novena de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
organizacion y funcionamiento de la Administracion General
del Estado, o las entidades gestoras y servicios comunes de la
Seguridad Social u otras entidades de Derecho publico
reguladas por su legislacion especifica que se determinen
reglamentariamente, o entre dos o mas de estos entes sin que
pueda acudirse a la via administrativa ni jurisdiccional para
resolver estas controversias. Este procedimiento sera,
asimismo, aplicable a las controversias juridicas que se
susciten entre las sociedades mercantiles estatales y las
fundaciones del sector publico estatal con su Ministerio de

tutela, la Direccion General de Patrimonio o los organismos o

44 CEDENO HERNAN, Marina. “La reforma de la Legislacién Arbitral por la
Ley 11/2011 y la Ley Organica 5/2011” Foro Nueva época, num. 13/2011:
Pp. 235-238
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entidades publicas que ostenten la totalidad del capital social
o dotacion de aquéllas, salvo que se establezcan mecanismos
internos de resolucion de controversias. Con el fin de resolver
estos conflictos se crea una «Comision Delegada del Gobierno
para la Resolucion de Controversias Administrativas». En
realidad se trata de un cauce de solucion de conflictos que
tiene poco o nada que ver con la institucion arbitral, aunque
se haya incorporado al ordenamiento con ocasion de la

reforma de la legislacién arbitral”.

També PEREZ DEL BLANCO?#?, es mostra especialment critic pel que
fa a la naturalesa arbitral de l'instrument, la sistematica del text
i per la naturalesa de la comissié delegada del govern per a la

resolucid de controversies administratives:

"Por mucho que formalmente, tanto en lo referente a
ubicacion, tal como hemos visto, como al propio nomen iuris
que la Ley 11/2011 le atribuye, la institucion regulada no es
arbitral, no hay arbitraje, dado que la voluntad de las partes
es completamente irrelevante los efectos de atribuir al drgano

(Comision delegada) la potestad para resolver conflictos. Por

45 PEREZ DEL BLANCO, Gilberto.”El «arbitraje institucional» o procedimiento
administrativo para la resolucion de los conflictos intraadministrativos en la
Administracién General del Estado”. LA LEY 680/2012. L'autor conclou la
severa critica amb paraules dures i una bona dosi d’ironia: Como conclusion
final hemos de advertir, aunque quede el funcionamiento y procedimiento
de actuacion a expensas del futuro desarrollo reglamentario, que tratandose
de un drgano de naturaleza claramente politica, la resolucion de los
conflictos no tendrd exclusivamente un componente juridico, sino también
politico y de oportunidad, a pesar de que el apartado 4 de la disposicion
adicional se refiera expresamente a que se recabaran los informes técnicos
y juridicos que se estimen necesarios para el mejor conocimiento de la
cuestion debatida, es un hecho que el componente politico de la resolucion
no debe ser despreciado.”

102



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

otra parte, los sujetos en conflicto estan obligados a acudir a
la Comision Delegada, sin que quepa acudir a ningun otro
medio, aunque muestren su voluntad de hacerlo, lo que
supone que las normas que determinan la competencia de
dicho érgano para resolver conflictos son indisponibles para

las partes en conflicto.

Las peculiaridades de la Administracion no permiten sostener
la naturaleza arbitral, puesto que en algunas épocas si que se
han regulado instituciones claramente arbitrales en el ambito
de los litigios uno de cuyos sujetos presentaba naturaleza
juridico-publica, estableciéndose de modo expreso la
necesidad de que dichos sujetos se sometiesen expresamente
al arbitraje (6). Esto no sucede en la Ley 11/2011 que impone
el mecanismo de resolucion de conflictos y la potestad de la

Comision Delegada para su resolucion.

Estén la seva critica al fet que la naturalesa d’aquest organ sigui
eminentment de caracter politic, integrat en el govern i no en
I’Administracié General de I'Estat, tant des d’un punt de vista

formal com material.

Formalment les Comissions Delegades es troben regulades en
I'art. 6 de la Llei 6/1997, del Govern, i se’'n preveuen unes
caracteristiques molt generals, i unes atribucions materials que
les converteixen en organs auxiliars del Consell de Ministres,
tractant quiestions que afecten a diferents departaments
ministerials, i en els que aquests departaments tinguin
interessos, en el sentit d’examinar les qliestions de caracter
general que tinguin relacidé amb diversos dels Departaments
Ministerials, estudiar aquells assumptes que requereixin de
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I'elaboracié d’una proposta conjunta de diferents ministeris,
previament a la seva resolucié pel Consell de Ministres, resoldre

assumptes que no requereixin i que afectin a diferents ministeris.

VI.2. La previsio homologa a Catalunya delalLlei 13/1989,
d'organitzacio, procediment i reégim juridic de

I'Administracio de la Generalitat de Catalunya

A Catalunya, la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacio,
procediment i regim juridic de I'Administracié de la Generalitat de
Catalunya, que té com a objectiu millorar al maxim la prestacio
dels serveis al ciutada mitjangant una Administracié agil i eficag,
la gestid de la qual sigui un reflex dels principis constitucionals
d'eficacia, jerarquia, descentralitzacido, desconcentracio i
coordinacid que han d'inspirar i presidir I'actuacid dels seus
organs i agents, en els seus articles 52 i 53, regula també el
conflicte d’atribucions entre unitats, departaments o ens

depenents de la generalitat de Catalunya.

En concret, |'article 52 disposa que els conflictes d'atribucions
positius o negatius entre oOrgans o organismes autonoms
dependents de diferents departaments son resolts pel president
o presidenta de la Generalitat i han de constar en l'acta de la

corresponent sessio del Govern.

Els conflictes entre organs d'un mateix Departament sén resolts

pel superior jerarquic comu.

I I'article 53 disposa que, els conflictes d'atribucions entre organs

o organismes dependents de diferents departaments poden ésser
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resolts mitjancant I'arbitratge administratiu d'una comissid
nomenada a aquest efecte pel president o presidenta de la
Generalitat. La comissié d'arbitratge ha d'estar formada per un
representant de cadascun dels Departaments afectats i per un
president, que té vot de qualitat. El President ha de tenir
categoria igual o superior a la dels titulars dels organs que
intervenen en el conflicte. Els acords de les comissions
d'arbitratge han d'ésser adoptats dins el termini de dos mesos,

comptats de la data de la constitucié d'aquests.

Doncs bé, segons informacié facilitada pel departament de
Presidéncia de la Generalitat, des de I'entrada en vigor de la Llei
de I'any 1989, la comissié d’arbitratge prevista, no s’ha constituit
mai*®, fet que fa pensar que els conflictes d’atribucions entre
departaments, que obviament, en 34 anys n’hi haura hagut,

s’han resolt per altres vies.

I encara en el mateix sentit, és de destacar la previsié continguda
en l'article 176 del Text Refds de la Llei Municipal i de Regim Local
de Catalunya pel que fa als conflictes d'atribucions entre organs
i entitats dependents d'una mateixa corporacid local, que
s’hauran de resoldre: pel ple, si es tracta de conflictes que
afecten oOrgans col-legiats, membres d'aquests o entitats
d'administracio descentralitzada, per I'alcalde o el president de la
corporacié, en la resta de suposits. I, en els conflictes de
competencies plantejats entre diferents ens locals de Catalunya

han d'ésser resolts pel Departament de Governacié i Relacions

46 Font. Departament de Presidéncia de la Generalitat de Catalunya.
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Institucionals, sens perjudici d'una impugnacid ulterior de la

resolucié dictada davant la jurisdiccié contenciosa administrativa.

106



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

CAPITOL VII. Un exemple europeu de resolucié
extrajudicial de conflictes. La Directiva (UE) 2017/1852
del Consell de 10 d‘octubre de 2017, relativa als
mecanismes de resolucio de litigis fiscals en la Unio

Europea

Hem fet referencia, al llarg del present treball, a I'abséncia de
models comparats de resolucid extrajudicial de conflictes entre
administracions publiques, tant a nivell estatal, europeu o

internacional.

En el Dret de la Unid europea, existeix una Directiva de l'any
2017, que va néixer amb I'objectiu d'implantar opcions
extrajudicials de consens en litigis, entre autoritats estatals de
diferents Estats membres de la Unié Europea i mitjancant una
comissid de resolucid alternativa de conflictes, en relacid amb la
interpretacid i aplicacié dels tractats fiscals bilaterals, sobre doble
imposicid en renda i patrimoni, fent referéncia expressa a la
mediacid i la conciliacio. Es tracta de la Directiva (UE) 2017/1852
del Consell de 10 d’octubre de 2017, relativa als mecanismes de

resolucié de litigis fiscals en la Unié Europea®’.

Tal i com es descriu en els considerants del text, la justificacio de
la norma ve donada per les situacions en que diferents Estats

membres interpreten o apliguen de manera diferent les

47 Vid. MAS HERNANDEZ, Jaime. "Los nuevos mecanismos de resolucion de
litigios fiscales en la UE: La Directiva de arbitraje”. La armonizacion de las
normas contra la elusion fiscal relativas a la fiscalidad directa en la UE.
Coord. Por José Manuel AL udi Cid.; Jorge Alberto Ferreras Guiérrez, Pablo
Andrés Hernandez Gonzalez-Barreda. 2018. ISBN 978-84-1308-199-1. Pp
455-470.
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disposicions dels acords i convenis fiscals bilaterals, o el Conveni
relatiu a la supressid de la doble imposicid en cas de correccio
dels beneficis d'empreses associades (Conveni d'Arbitratge de la
Unid), tenint en compte que les possibles diferencies
d'interpretacid creen greus obstacles per a les empreses que
operen a escala transfronterera i, a més, generen una carrega
fiscal excessiva, la qual cosa pot arribar a provocar distorsions i
ineficiencies economiques i pot afectar de manera negativa en les

inversions transfrontereres i en el creixement?s,

Segons la propia Directiva, els mecanismes previstos als tractats
bilaterals i al Conveni d'Arbitratge de la Unié no serien eines
suficients que possibilitessin afrontar de manera efectiva els
litigis plantejats, per aquest motiu, opten per un nou sistema de
resolucid, objecte d'aquesta nova Directiva, quan aquests litigis
tinguin l'origen en la interpretacid i I'aplicacié dels acords i
convenis pels quals es disposa I'eliminacié de la doble imposicié

de la renda i, si escau, del patrimoni“°.

48 VVid. LOPEZ DIAZ, ANTONIO. “Sobre la Directiva 2017/1852, relativa a los
mecanismos de resolucidn de litigios fiscales en la UE (1). Diario La Ley, n.
9130, 2018.

49 \/id. RODRIGUEZ PENA, Nora Libertad. “El nuevo escenario comunitario
de mecanismos de resolucién de litigios fiscales en la Unién europea
establecido por la Directiva 2017/1852/UE. Revista General de Derecho
Europeo. ISSN 1696-9634, n. 47, 2019.
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VII.1. Legitimacio per presentar reclamacions

La Directiva reconeix que qualsevol persona afectada té el dret a
presentar una reclamacié sobre una qlestioé en litigi davant de
cadascuna de les autoritats competents en cadascun dels Estats

membres afectats.

La sol:licitud ha de complir un seguit de requisits taxats i
previament establerts, essencialment relatius a la motivacioé i
I'acreditacié de I'origen del litigi, i s'han d'establir determinades
pautes processals que s’hauran de tenir en compte al llarg del

procediment.

Un cop realitzada la sol-licitud, les autoritats competents s'han
de pronunciar sobre I'admissié de la reclamacio o sobre la seva

no-acceptacio.

El text de la Directiva estableix causes taxades de desestimacid
de la reclamacidé aixi com una regla de silenci positiu per al cas
d'abséncia de pronunciament un cop exhaurit el termini fixat a la

Directiva.

VII.2. L'establiment d'un procediment amistos

L'objectiu perseguit pel text legal és la resolucidé de la gqlestié en
un procediment de mutu acord entre les autoritats competents.
Si aquest acord es produeix, es requerira la seva acceptacié per
la persona afectada i haura de renunciar a I'Us d'altres vies

d'accid judicial.
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VII.3. La creacio d'un organ especific de resolucio: la

comissio consultiva

Obligatoriament s’haura de constituir una comissid consultiva,

amb les seglients funcions i atribucions:

Decidir sobre I'acceptacio de la reclamacio, quan algun o algun

dels estats membres no hagi acceptat la reclamacié.

Emetre un dictamen sobre les possibilitats i mecanismes per

resoldre la qliestio objecte de la controveérsia.

La Directiva regula les normes que s'hauran de seguir per
constituir la comissid consultiva, definint la condicid en qué cada
un dels seus components actuara. Es especialment destacable la
figura de la personalitat independent, que haura de ser designada
per cada autoritat competent dins els integrants d’una llista que

haura de ser proposada per cada estat membre.

També s'inclou a la Directiva un precepte destinat a establir les
normes de funcionament de la comissid consultiva, que hauran
de ser signades per les autoritats competents dels Estats
membres implicats en el litigi, i que, alhora, hauran de ser

notificades a la persona afectada.
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VII.4. Un procediment contradictori i eminentment de

caracter secret

Des de I'Optica del procediment, la Directiva dissenya un
procediment essencialment contradictori en qué tindran un paper
rellevant la informaciéo subministrada per la persona afectada i
pels Estats membres, unilateralment o a sol:licitud de la comissio
consultiva, la practica de les proves aixi com la compareixenca
personal de les persones afectades. S’estableix també el deure
de secret de totes les parts pel que fa a la informacid que

obtinguin durant el desenvolupament dels procediments

VII.5. Resolucio del litigi

La Directiva aborda la resolucio de la qlestid litigiosa mitjancant
I'emissid d'un dictamen de la comissié consultiva dirigit a les
autoritats competents, basat en les disposicions de l'acord o
conveni aplicable, aixi com en les normes nacionals que siguin

procedents.

La decisi6 definitiva sobre la forma de resoldre la qliestié en litigi
haura de ser acordada, en base al dictamen, per part de les
autoritats competents, decisié que podra apartar-se del dictamen
esmentat, llevat del cas que aquesta no s'adopti en el termini

marcat a la norma, suposit en que aquell esdevindra vinculant
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VII.6. Carta d’emplacament de la Comissio Europea a
I’Estat Espanyol per manca de transposicio de la Directiva

al dret estatal

El mes de gener de 2023 la Comissid Europea va decidir enviar
una carta d’'emplacament a l'estat espanyol INFR(2022)2096 per
la transposicié incorrecta del mecanisme de resolucié de litigis
fiscals transfronterers Directiva (UE) 2017/1852. Segons la nota
emesa per la Comissid, el mecanisme garanteix una resolucié
més rapida i eficag dels litigis fiscals entre Estats membres, la
qual cosa oferira una major seguretat fiscal a les empreses i a les
persones sotmeses a doble imposicid. En la seva avaluacio de la
transposicié espanyola de la Directiva, la Comissié considera que
la legislacié nacional de transposicié no contempla un seguit de
caracteristiques claus de les noves normes. L'estat espanyol
disposaria ara de dos mesos per respondre a la carta
d’emplacament; si no hi ha una resposta satisfactoria, la

Comissio podria decidir emetre un dictamen motivat>°.

Espanya havia procedit a la transposicio de la Directiva
mitjancant I'aprovacio del Real decret Llei 3/2020, de 4 de
febrer, pel qual, entre d’altres, es modifica la regulacié de
I'Impost sobre la Renta dels No Residents per transposar la
Directiva (UE) 2017/1852 del Consell de 10 d’octubre de 2017,
relativa als mecanismes de resolucié de litigis fiscals en la
Unidon Europea, harmonitzant el marc de resolucié de

procediments amistosos i reforcant la seguretat juridica per

50 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/inf 23 142
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solventar els conflictes de doble imposicid. La seva entrada en

vigor es va produir el dia 6 de febrer de 2020.

No obstant, hagués estat desitjable, a criteri de CHICO DE LA
CAMARA®!, que aprofitant I'empenta del legislador comunitari, el
legislador espanyol no s’hagués limitat, en la seva transposicid,
a la implementaci6 d'aquestes mesures focalitzades en
operacions de conflicte transfronterer, sind que hagués anat més
enlla i hagués introduit el sistema alternatiu de resolucié de
conflictes en altres arees transnacionals, i en arees domestiques
de gran conflictivitat tributaria, ateés que aquests sistemes agils
de resolucié i de conflictes poden conviure amb els procediments
tradicionals de revisid, coadjuvant a reduir les altes taxes de
litigiositat que existeixen en nombrosos espais de conflictivitat

existents en moltes esferes de I'ordenament juridic.

VII.7. El parer de la doctrina en relacio a l'instrument i al

procediment definit per la Directiva

Segons el parer de GARCIA DE PABLOS?2:

51 CHICO DE LA CAMARA, Pablo. “La nueva directiva sobre mecanismos de
resolucién de litigios fiscales: hacia una resolucién agil de las controversias
mediante ADRs en el ambito de la Unién Europea”. Revista de Fiscalidad
Internacional y Negocios Transnacionales num. 9/2018 parte Editorial.
Editorial Aranzadi, S.A.U., Cizur Menor. 2018.

52 GARCIA DE PABLOS, Jesus Félix. La resolucidn de litigios fiscales en la
Unién Europea. UNED. (2018). RCyT. CEF, 422, E1-E29.
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"La resolucion amistosa de los conflictos tributarios y el
arbitraje internacional habian sido descartados anteriormente
por la negativa de los Estados a ceder su soberania en el
ambito tributario. Sin embargo, la globalizacion e
internacionalizacion de la economia, asi como el incremento
progresivo de la complejidad fiscal internacional, han llevado
a la comunidad internacional a introducir nuevos
procedimientos para la resolucion de las cuestiones litigiosas,

en materia comercial y sobre doble imposicion internacional.

Uno de los principios del Derecho Internacional es el de la libre
eleccion de los medios de resolucion de las controversias,
entre la negociacion, la mediacion de un tercero imparcial, la
conciliacion, los medios jurisdiccionales y el arbitraje a través
de una decision de un tercero basada en derecho y

juridicamente obligatoria.

Por lo que, dentro de la Union Europea, resultaba
imprescindible la fijacion de los mecanismos y de los
procedimientos para la resolucion de los litigios tributarios
derivados de la aplicacion de los tratados bilaterales, que
hicieran posible una mejor configuracion del mercado interior.
Era necesaria, por tanto, la creacion de mecanismos dentro de
la Unidn Europea con la finalidad de garantizar la resolucion
efectiva de los litigios relacionados con la interpretacion y
aplicacion de los tratados fiscales bilaterales, y en particular
de los litigios en materia de doble imposicion y que no se

resolvian de una manera efectiva y oportuna.

Per l'autor, ha estat necessaria |'aprovacidé de la Directiva
esmentada, amb l'objectiu d’aconseguir major transparencia i
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reforcar els mecanismes contra el frau fiscal, i, a la vegada,
garantir que la resolucié de litigis es realitzi d'una manera
justa, transparent i eficac. Aixi, el nou marc normatiu
introdueix uns procediments de resolucid de litigis en I'ambit
tributari que, al mateix temps, garanteixen la seguretat
juridica, I'eficacia i la justicia dels sistemes tributaris en la Unié
Europea, amb respecte als drets fonamentals reconeguts,
particularment, en la Carta dels Drets fonamentals de la Unid
Europea, i, concretament, el respecte absolut a un judici just

i a la llibertat d’empresa.
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CAPITOL VIII. El model colombia de resolucié de conflictes

interadministratius mitjancant l’arbitratge i la mediacio

Per entendre el model de I'estat de Colombia hem de partir de la
base que Il'article 113 de la Constitucid Politica consagra el
principi de col-laboracié harmonica entre els diferents organismes

de l'estat per a la realitzacié dels seus fins>3.

També I'article 209, ibidem, disposa que les autoritats
administratives coordinaran les seves actuacions per a l'adequat

compliment dels fins de I'Estat>*.

53 Sobre la naturalesa juridica de I'arbitratge a Iberoamérica, relacionat amb
la seva funcié jurisdiccional, Vid. GONZALEZ CARVAJAL, Jorge I. “Arbitraje
y funcion jurisdiccional”. Boletin Iberoamericano de Arbitraje y Mediacion -
JUNIO 2022 - N© 1: “De hecho los Estados-Nacién pueden mostrar tres
diferentes actitudes o reacciones para la resolucién de los conflictos: 1. al
Estado puede serle indiferente si el conflicto es resuelto o no, pero ademas
también puede resultarle indiferente el cdmo se resuelve el conflicto; 2. por
otra parte puede serle indiferente Gnicamente si el conflicto es resuelto o no,
mas no en el cdmo es resuelto; y 3. en ultimo lugar, al Estado puede
interesarle no sélo si el conflicto se resuelve sino también el como se
resuelve (caso este ultimo representado por el paradigmatico ejemplo de los
procedimientos sobre estado y capacidad de las personas).”

54 Sobre el concepte genéric de la mediacié a Colombia, Vid. MAZO ALVAREZ,
Héctor Mauricio. “La mediacion como herramienta de la justicia
restaurativa”. Revista opinion juridica Universidad de Medellin. 2013. "A/
decir que la mediacién es un dispositivo “no adversarial”, la definicion
plantea que los participantes del conflicto estan llamados a identificar los
intereses que se tienen en comun. Es frecuente encontrar que se tienen
posiciones frente a los problemas, pero estas posiciones no son en realidad
mas que el ropaje de los intereses compartidos en comun. Cuando se parte
de los propios deseos, o en este caso de los propios intereses, es muy dificil
comprender al otro. Por otro lado, es interesante sefialar que una forma de
comenzar la discusién acerca de la mediacion es buscando los origenes
semanticos de la palabra. En ese sentido, la etimologia de la palabra
mediacién dice que viene del latin Mediatio, -onis, y que significa: 1. F.
Accién y efecto de mediar. Y por mediar se entiende: 2. Intr. Interceder o
rogar por alguien. 3. Intr. Interponerse entre dos o mas que rifien o
contienden, procurando reconciliarlos y unirlos en amistad”
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VIII.1. L'Agencia Nacional de Defensa Juridica de I’Estat

En virtut de l'article 5 de la Llei 1444 de 2011, es va crear
I’Agencia Nacional de Defensa Juridica de I'Estat (en endavant
ANDIJE) com una unitat administrativa especial, descentralitzada,
amb personalitat juridica propia, autonomia administrativa,
financera i patrimoni propi, adscrita al Ministeri de Justicia i del
Dret. Un dels seus objectius és el d’actuar a favor de la prevencio,
defensa i proteccié efectiva dels interessos litigiosos de la nacio
colombiana en les actuacions judicials de les entitats publiques,
procurant una reduccié de la seva responsabilitat patrimonial i de

la seva activitat litigiosa.

Per complir amb aquest objectiu, es va assignar a I’"ANDIJE, entre
d’altres, la funcié de mediar en els conflictes que s’originen entre
entitats i organismes de I'ordre nacional, i aixi es va preveure en
I'apartat 3 de l'article 6 del Decret Llei 4085 de 2011.

L'esmentat article 6 de la norma, regula detalladament les
funcions de I’Agencia Nacional de defensa Juridica, i les classifica

en tres grans blocs:

- El primer, concreta les funcions en relacid a les politiques, i
preveu, entre d‘altres, que seran funcions de I’Agéncia,
formular, aplicar, avaluar i difondre les politiques publiques en
materia de prevencio de les conductes publiques antijuridiques,
del dany antijuridic i I'extensié dels efectes, la defensa juridica
publica i la proteccié efectiva dels interessos litigiosos de
I'Estat, aixi com dissenyar i proposar estrategies, plans i accions

en aquesta mateéria per a la prevencié de les conductes
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antijuridiques per part de servidors i entitats publiques, el dany

antijuridic i I'extensid dels seus efectes.

També, en aquest primer bloc d’atribucions, i pel cas que ens
ocupa, es preveu que I’Agencia tingui les funcions de dissenyar
i proposar estrategies, plans i accions per a la utilitzacio dels
mecanismes alternatius de resolucié de conflictes i dissenyar i
proposar estrategies, plans i accions per a la participacié en
processos judicials en qué la Nacié o les entitats publiques de
I'ordre nacional siguin part demandant o demandada o hi hagin

d'intervenir.

- El segon bloc d’atribucions fan referéncia a la coordinacié de
la defensa, i s’inclouen, en aquest apartat, les atribucions
d’elaborar protocols per a la gestid6 adequada de la defensa
juridica de I'Estat, elaborar els instructius per a l'aplicacio
integral de les politiques de prevencio i de conciliacid, aixi com
els relatius al sistema unic de gestid i informacio i difondre els
canvis normatius, jurisprudencials i de politiques de prevencid
i defensa juridica que siguin rellevants entre els servidors
publics i contractistes que intervenen en la defensa juridica de
I'Estat.

- En darrer terme, en el tercer bloc de funcions s’inclouen les
relatives a I'exercici de la representacio, i, per la part que ens
interessa, destaca I|'atribucié de funcions relatives a la
participacid en els Comités de Conciliacié de les entitats o els
organismes de l'ordre nacional, quan ho consideri convenient,

amb dret a veu i vot i actuar com a mediador en els conflictes
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que s'originin entre entitats i organismes de I'ordre

nacional>i>6,

55 ARTICULO 6°. Funciones. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado cumplira las siguientes funciones:

1. En relacién con las politicas:

(ii) Disefiar y proponer estrategias, planes y acciones para la utilizacion de
los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos.

(iv) Disefiar y proponer estrategias, planes y acciones para el cumplimiento
de sentencias y conciliaciones y la recuperacion de dineros publicos por la
via de la accién de repeticion.

(v) Disefiar e implementar, en coordinacion con el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, estrategias, planes y acciones dirigidos a mitigar los efectos
negativos asociados a las controversias que por su relevancia fiscal se
definan como prioritarias.

2. En relacion con la coordinacion de la defensa.

(ii) elaborar los instructivos para la aplicacion integral de las politicas de
prevencién y de conciliacién, asi como los relativos al Sistema Unico de
Gestién e Informacion;

Los protocolos y lineamientos para la gestion de la defensa de juridica del
Estado, cuando existan, serdn vinculantes para los abogados que ejercen la
representacion judicial de las entidades del orden nacional, salvo razones
justificadas para apartarse de los mismos, de las cuales se deberd dejar
constancia. Los instructivos para la aplicacion integral de las po//tica§ de
prevencion del dafio y de conciliacién, asi como los relativos al Sistema Unico
de Gestion e Informacion, seran vinculantes para las entidades del orden
nacional.

3. En relacion con el ejercicio de la representacion:

(iv) Asumir y coordinar las funciones relativas a la defensa del Estado
colombiano en controversias internacionales de inversion, con el apoyo del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, asi como desarrollar las reglas
para la atenciéon de dichas controversias. La Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado participara, de conformidad con los lineamientos
impartidos por su Consejo Directivo y junto con la entidad u organismo
publico involucrado, como facilitadora de los acuerdos amistosos tendientes
a solucionar directamente controversias internacionales de inversion,
actuando como Unico portavoz respecto al inversionista parte en la
controversia”.

(viii) Coordinar o asumir la defensa juridica del Estado en los procesos que
se adelanten ante los érganos de supervision del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos, de conformidad con los tratados y acuerdos que regulen
la materia.

(xii)_Participar en los Comités de Conciliacién de las entidades u_organismos
del orden nacional, cuando lo estime conveniente, con derecho a voz y voto
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VIII.2. La Direccio de defensa juridica de I'Ageéncia

nacional, com a responsable de la funcié de mediacio

Aixi mateix, l'article 17 del Decret Llei 4085 de 2011 estableix
gue la dependéncia responsable de la funcié de mediar en els
conflictes que s’originin entre entitats administratives de l'ordre
nacional, és la Direccié de Defensa Juridica de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado. De les funcions més
representatives atribuides a la Direccid esmentada, en I'ambit
que ens ocupa, hi trobem, en els apartats 8 i 9, la d’assistir als
Comites de Conciliacio de les entitats i participar amb veu i vot,
d’acord amb les directriu del Consell Directiu i la d’exercir
funcions de mediador en conflictes que s’originin entre entitats

administratives de I'ordre nacional®’.

y actuar como mediador en los conflictos que se originen entre entidades y
organismos del orden nacional.

56Vid. CHIRINOS PORTILLO, Loiralith Margarita. “Caracteres rectores del
arbitraje administrativo. Revista de la Universidad del Zulia. ISSN 2665-
0428, vol. 4 n. 10, 2013.

57 ARTICULO 17. Funciones de la Direccién de Defensa Juridica. Modificado
por el Articulo 4 del Decreto 915 de 2017. Son funciones de la Direccion de
Defensa Juridica, las siguientes:

1. Proponer al director de la Agencia casos en los cuales se debe ejercer la
representacion judicial de las entidades u organismos de la Administracion
Publica para la defensa juridica del Estado, de conformidad con lo previsto
en la Ley y en el presente decreto, asi como los casos en que la Agencia
actuara judicialmente como interviniente.

2. Proponer los casos en los que la intervencion de la Agencia deba realizarse
con el acompafiamiento de la Secretaria Juridica de la Presidencia y del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, atendiendo la relevancia de los
procesos judiciales.

3. Designar del personal de su Direccién o recomendar la contratacién de
abogados externos que actuen como apoderados, mandatarios o agentes,
para que asuman la representacion judicial de la Nacién, de conformidad
con los criterios establecidos el presente decreto.

121



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

4. Designar apoderados, mandatarios o agentes para que asuman la
representacion judicial del Estado, de la Nacion, de otra entidad publica o
de la Agencia, o que como interviniente actien en defensa de los intereses
juridicos de la Nacién, de conformidad con los criterios establecidos en el
presente decreto.

5. Coordinar o asumir la defensa juridica del Estado en los procesos que se
adelanten ante organismos y jueces internacionales, de conformidad con los
tratados y acuerdos que regulen la materia, salvo las controversias a las que
se refiere el numeral siguiente.

6. Apoyar al Ministerio de Comercio, Industria y Turismo en la defensa de
las controversias comerciales internacionales del Estado colombiano y en los
procesos que se adelanten en instancias internacionales en relacién con
obligaciones contenidas en tratados internacionales en materia de inversion;

7. Apoyar a las diferentes entidades en la creacién y conformaciéon de
comités técnicos de apoyo para el mejor desempefio de sus funciones en
procesos que se adelanten en instancias internacionales;

8. Asistir a los Comités de Conciliacion de las entidades y participar
con voz y voto, de acuerdo con las directrices del Consejo Directivo.

9. Ejercer funciones de mediador en conflictos que se originen entre
entidades administrativas del orden nacional.

10. Pronunciarse, cuando lo estime conveniente, sobre las estrategias de
defensa en procesos judiciales de entidades y organismos de la
Administracidon Publica Nacional, cuando no haya participado en el proceso
a cualquier titulo.

11. Hacer seguimiento al ejercicio de la accion de repeticién que instauren
las entidades del orden nacional o ejercer la accion directamente, siempre
que asi lo indique el Director de la Agencia, de conformidad con lo
establecido por el articulo 8° de la Ley 678 de 2001, modificada por el
articulo 6° de la Ley 1474 de 2011.

12. Poner en conocimiento de los organismos de control cualquier evento
que, a juicio del Director de la Agencia, pueda constituir un incumplimiento
del correspondiente deber legal frente a la accidn de repeticion de parte de
las entidades del orden nacional.

13. Adelantar las acciones judiciales y administrativas pertinentes con la
finalidad de recuperar recursos publicos, de acuerdo con las directrices del
Consejo Directivo.

14. Apoyar a la Direccion de Politicas y Estrategias de la Defensa Juridica en
el disefio de protocolos, de instrucciones y de lineamientos, tendientes a
lograr una efectiva defensa de los intereses del Estado en los procesos
judiciales, asi como una efectiva utilizacion de los mecanismos alternativos
de solucién de conflictos.

15. Emitir concepto a solicitud del jefe del organismo respecto de las
inhabilidades e incompatibilidades de los miembros del comité de
conciliaciéon cuando a ello hubiere lugar.

122



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

La rad de ser d'aquesta facultat que s’atorga a I’Agéncia Nacional
de defensa Juridica de I'Estat rau en el fet, com expliquen les
propies normes colombianes, que, d’acord amb [I'estudi i
diagnostic avancat per I’Agéncia, els conflictes entre entitats
publiques de l'ordre nacional representen una carrega, tant
administrativa com pressupostaria, no només per a les propies
entitats en controversia, sind també per a la jurisdiccid
contenciosa administrativa, per la qual cosa li atribueixen a
I’Agencia Nacional de Defensa Juridica de I'Estat, la tasca de
contribuir a la seva disminucié a través de l'exercici de la
mediacié, amb la finalitat d’aconseguir que les entitats adoptin
acords satisfactoris que els hi permetin solucionar les seves

diferéncies.

Mitjancant aquesta funcié de mediacié que exerceix I’ANDJE, es
prestara a les entitats i organismes de |'ordre nacional un
recolzament expert, tecnic i imparcial que els faciliti trobar una
solucié als conflictes extrajudicials o judicials que es suscitin

entre ells.

16. Apoyar el desarrollo, sostenimiento y mejoramiento continuo del
Sistema Integrado de Gestion Institucional, supervisar su efectividad y la
observancia de sus recomendaciones.

17. Investigar, cuando sea pertinente, la veracidad de los hechos que
soportan las pretensiones contra el Estado en los procesos en que la
direccion asuma la representacion judicial de la Nacion.

18. Las demas funciones asignadas que correspondan a la naturaleza de la
dependencia.

PARAGRAFO. Las entidades tendrén la obligacién de informar a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, sobre la celebracion de las sesiones
de los Comités de Conciliacion y la obligacion de remitir de manera oportuna
la ficha técnica correspondiente por medios electrénicos, en los plazos y
términos que senale el Director de la Agencia.
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VIII.3. Els comites de conciliacio

De conformitat amb el que disposa el Decret 1069 de 2015, la
mediacid pot ser emprada com una eina de prevencié de
conflictes o de defensa dels interessos juridics de les entitats, i
tenint en compte que segons els articles 2.2.4.3.1.2.2 vy
2.2.4.3.1.2.5 del Decreto 1069 de 2015, Unico Reglamentario del
Sector Justicia y del Derecho, els Comités de Conciliacid tenen
com a objectiu formular politiques en aquestes arees, resulta
convenient la participacié d’aquesta instancia administrativa als
efectes d’autoritzar que els conflictes que s’originin entre entitats
i organismes de l'ordre nacional, es sotmetin al tramit de la

mediacié de I’Ageéncia Nacional de Defensa Juridica de I'Estat®8.

58 ARTICULO 2.2.4.3.1.2.2. Comité de Conciliacién. E/ Comité de
Conciliacién es una instancia administrativa que actua como sede de
estudio, analisis y formulacion de politicas sobre prevencion del dafio
antijuridico y defensa de los intereses de la entidad.

Igualmente decidira, en cada caso especifico, sobre la procedencia de la
conciliacién o cualquier otro medio alternativo de solucién de conflictos, con
sujecién estricta a las normas juridicas sustantivas, procedimentales y de
control vigentes, evitando lesionar el patrimonio publico. La decision de
conciliar tomada en los términos anteriores, por si sola, no dara lugar a
investigaciones disciplinarias, ni fiscales, ni al ejercicio de acciones de
repeticion contra los miembros del Comité.

PARAGRAFO . La decisién del Comité de Conciliacién acerca de la viabilidad
de conciliar no constituye ordenacion de gasto.

(Decreto 1716 de 2009, articulo 16)

ARTICULO 2.2.4.3.1.2.5. Funciones. E| Comité de Conciliacién ejercerd
las siguientes funciones:

1. Formular y ejecutar politicas de prevencion del dafio antijuridico.

2. Disefar las politicas generales que orientaran la defensa de los intereses
de la entidad.

3. Estudiar y evaluar los procesos que cursen o hayan cursado en contra del
ente, para determinar las causas generadoras de los conflictos; el indice de
condenas; los tipos de dafio por los cuales resulta demandado o condenado;
y las deficiencias en las actuaciones administrativas de las entidades, asi
como las deficiencias de las actuaciones procesales por parte de los
apoderados, con el objeto de proponer correctivos.
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VIII.4. La regulacio del tramit concret de mediacio

Amb la finalitat d’impulsar aquesta gestid administrativa i
precisar i definir els seus efectes, fou necessari reglamentar la
funcié de mediacié assignada a I’Agéncia Nacional de defensa

Juridica de I'Estat per solucionar les diferéncies quan existeixin

4. Fijar directrices institucionales para la aplicacion de los mecanismos de
arreglo directo, tales como la transaccion y la conciliacion, sin perjuicio de
su estudio y decisién en cada caso concreto.

5. Determinar, en cada caso, la procedencia o improcedencia de la
conciliacién y sefalar la posicion institucional que fije los parametros dentro
de los cuales el representante legal o el apoderado actuara en las audiencias
de conciliacion. Para tal efecto, el Comité de Conciliacion debera analizar las
pautas jurisprudenciales consolidadas, de manera que se concilie en
aquellos casos donde exista identidad de supuestos con la jurisprudencia
reiterada.

6. Evaluar los procesos que hayan sido fallados en contra de la entidad con
el fin de determinar la procedencia de la accion de repeticion e informar al
Coordinador de los agentes del Ministerio Publico ante la Jurisdiccion en lo
Contencioso Administrativo las correspondientes decisiones anexando copia
de la providencia condenatoria, de la prueba de su pago y sehalando el
fundamento de la decision en los casos en que se decida no instaurar la
accion de repeticion.

7. Determinar la procedencia o improcedencia del llamamiento en garantia
con fines de repeticion.

8. Definir los criterios para la seleccion de abogados externos que garanticen
su idoneidad para la defensa de los intereses publicos y realizar seguimiento
sobre los procesos a ellos encomendados.

9. Designar al funcionario que ejercerd la Secretaria Técnica del Comité,
preferentemente un profesional del Derecho.

10. Dictar su propio reglamento.

PARAGRAFO . En aquellas entidades donde no exista la obligacion de
constituir comités de conciliacion y no se haya hecho de forma facultativa,
las funciones de que trata este articulo serdn asumidas por el representante
legl (sic) de la entidad.

11. Autorizar que los conflictos suscitados entre entidades y organismos del
orden nacional sean sometidos al tramite de la mediacidon ante la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado. (Adicionado por el Decreto 2137 de
2015, articulo 3)

(Decreto 1716 de 2009, articulo 19)

125



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

conflictes entre entitats i organisme de l|'ordre nacional, i, a
aquest efecte, es va promulgar el Decret 2137 de 2015, de 4 de
novembre, "Por el cual se modifica la denominacion del Capitulo
2 del Titulo 3 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1069 de 2015,
Unico Reglamentario del Sector Justicia y del Derecho, se crea

una seccion en el mismo y se adiciona otra”

Essencialment, el Decret 1069 té per objecte la regulacid del
tramit de mediacié entre entitats publiques de I'ordre nacional,
estableix I'objecte de la mediacio i el defineix com |'exercici de
facilitar i procurar que les entitats i organismes de lordre
nacional, de manera voluntaria, aconsegueixin un acord que posi
fi als conflictes de caracter judicial o extrajudicial, actuals o

eventuals, que es puguin suscitar entre ells.

El decret també regula a qui s'atribueix la potestat per a I’'exercici
de la mediacid, que sera responsabilitat de la supraesmentada
Agencia Nacional i com s’ha de concretar el resultat final de la
intervencid, mitjancant un acte o un negoci juridic que faci

possible I'acord d’acord amb la legislacié nacional vigent.

Es preveu també el compromis de les entitats intervinents a
complir amb el que s’hagi acordat en la mediaci6 i els efectes

d’un possible incompliment per alguna de les parts.

El Decret contempla un apartat relatiu a regular la responsabilitat
derivada de la mediacio, i especifica que el fet d’acudir a la
mediacié no eximeix a les entitats del deure d’atendre i vetllar
per la defensa dels seus interessos litigiosos, i també regula Ia

responsabilitat dels mediadors, que respondran de la seva gestié
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d’acord amb les regles generals de responsabilitat dels servidors

publics i contractistes de |'Estat.

S’estableix el principi general de Ila confidencialitat del
procediment, la prohibicié de divulgar o registrar les discussions,
opinions, propostes d’acord i manifestacions realitzades dins de

les sessions de mediacio.

Es configura el procediment amb un examen previ i la necessaria
obtencié d’una autoritzacid6 del Comiteé de Conciliacié per

sotmetre el conflicte a la mediacié de I’Agencia Nacional.

La norma conté una estricta regulacié de les formes d'iniciacié
del procediment, per sol:licitud conjunta de les entitats de |'ordre
nacional en conflicte, per sol:-licitud d'una de les entitats o
organismes en conflicte o a iniciativa de la propia ANDJE, quan
per rad de les seves competencies identifiqui I'existencia d’un
conflicte actual o que es pugui esdevenir en el futur entre entitats

o0 organismes de l'ordre nacional.

L'inici de la mediacidé davant I’Agéncia, no implica la suspensio de
cap termini de prescripcidé de drets ni caducitat de les accions que
poguessin existir, ni suposa la interrupcié dels tramits

extrajudicials o processos judicials en curs.

En la subseccido segona del Decret es contemplen els requisits
minims per formar part de la llista Unica de mediadors, se’'n
regulen els seus drets i deures i I'acompanyament per part de

I’Agéncia.

En darrer terme es recullen les formes d‘acabament del

procediment de mediacid, quan les parts arribin a una solucié que

127



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

posi fi @ una o a totes les qliestions objecte de la controversia,
per iniciativa del mediador, si considera poc probable la resolucid
de la controvérsia, o per manifestacié escrita, conjunta o d’una
de les parts, en qualsevol moment després de la primera sessid
del tramit de mediacié i abans de la signatura de qualsevol
formula d’acord que posi fi a una o a totes les qliestions objecte

de la controversia®®.

5% "Tramite de mediacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado en conflictos entre entidades del orden nacional

Subseccién 1.
Mediacion de conflictos entre entidades publicas del orden nacional

ARTICULO 2.2.3.2.2.1.1. Objeto de la mediacién. La mediacién de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado consiste en facilitar y
procurar que las entidades y organismos del orden nacional de manera
voluntaria, logren un acuerdo que ponga fin a los conflictos de caracter
Jjudicial o extrajudicial, actuales o eventuales, que puedan presentarse entre
ellos.

ARTICULO 2.2.3.2.2.1.2. Potestad para el ejercicio: de Ila
mediacion. La funcion de mediacion sera responsabilidad de la Direccion
de Defensa Juridica de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
dependencia que administrara la Lista Unica de Mediadores de que trata el
articulo 2.2.3.2.2.2.1 de este Decreto.

ARTICULO 2.2.3.2.2.1.3. Resultado de la mediacién. La solucién del
conflicto sometido a la mediacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica
de\ Estado, se concretara a través de cualquier acto o negocio juridico que
la posibilite de acuerdo con la legislacion nacional vigente.

La solucion que se adopte debera indicar con claridad las circunstancias de
tiempo, modo y lugar para el cumplimiento de las obligaciones contraidas
por las partes.

Las entidades que acudan a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado, se comprometeran a cumplir con lo acordado en la mediacién y su
inobservancia generara las consecuencias propias de incumplir el acto o
negocio juridico que se haya convenido para solucionar el conflicto.

ARTICULO 2.2.3.2.2.1.4. Responsabilidad derivada de la
mediacion. Acudir a la mediacion de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado no exime a las entidades y organismos del orden nacional
del deber de atender y velar por la defensa de sus intereses litigiosos.

Los mediadores responderan por su gestion de acuerdo con las reglas
generales de responsabilidad de los servidores publicos y contratistas del
Estado, segun corresponda.
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La participacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado en la
mediacion no representa compromiso de esta entidad sobre los resultados
de la misma.

ARTICULO 2.2.3.2.2.1.5. Confidencialidad. Sin perjuicio de la
publicidad y acceso a los documentos publicos, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 18 de la Ley 1712 de 2014, todos los participantes
en el tramite de mediacion respetaran el cardcter confidencial del conflicto
y, por lo tanto, no registrardn ni divulgaran las discusiones, opiniones,
propuestas de acuerdo y manifestaciones realizadas dentro de las sesiones
de mediacion, salvo expresa disposicion contraria de las partes.

ARTICULO 2.2.3.2.2.1.6. Autorizacién y Procedencia de Ia
mediacion. Con anterioridad al inicio del tramite de mediacidn, sin perjuicio
de quien tenga la iniciativa de acudir a este procedimiento, las entidades
deberan acreditar la autorizacién del Comité de Conciliacién para someter el
conflicto a la mediacién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado.

La mediacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
procedera por cualquiera de las siguientes causas:

1. Por solicitud conjunta de las entidades u organismos del orden nacional
en conflicto.

2. Por solicitud de una de las entidades u organismos del orden nacional en
el conflicto.

3. A iniciativa de la propia Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
cuando en razén de sus competencias identifique la existencia de un
conflicto actual o de posible ocurrencia entre entidades u organismos del
orden nacional, en todo caso, las entidades concurriran de manera
voluntaria.

PARAGRAFO. El inicio de la mediacién ante la Agencia, no suspende ningun
término de prescripcion de derechos, de caducidad de las acciones a las que
hubiere lugar, ni interrumpe los tramites extrajudiciales o procesos
judiciales en curso, asi como tampoco los mecanismos alternativos de
solucién de conflictos previstos en la ley que se encuentren en tramite.

Subseccion 2.

Lista Unica de Mediadores de la Agencia Nacional De Defensa
Juridica Del Estado

ARTICULO  2.2.3.2.2.2.1. Inclusién en la Lista Unica de
Mediadores. Los requisitos minimos para formar parte de la Lista Unica de
Mediadores son:

1. Ser ciudadano en ejercicio y estar en pleno goce de sus derechos civiles.

2. No encontrarse incurso en causal de inhabilidad o incompatibilidad
prevista en la ley para el ejercicio de funciones publicas o para contratar con
el Estado, segun corresponda.

3. Tener titulo universitario.
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4. Tener experiencia como minimo de seis (6) aflos en el servicio publico,
como funcionario o contratista, o haber ejercido la profesion de manera
independiente por un término no inferior a ocho (8) aflos o haber sido
profesor universitario durante un periodo no menor a ocho (8) afios.

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado mediante resolucion
establecera la forma en que se conformara la Lista Unica de Mediadores y
demds aspectos relacionadas con ésta, incluido el procedimiento para la
seleccion de los mediadores.

ARTICULO 2.2.3.2.2.2.2. Deberes del Mediador. El mediador actuard
como un tercero imparcial con el propdsito de ayudar a las entidades en
conflicto a obtener un acuerdo que ponga fin a la controversia surgida entre
ellas. Son deberes del mediador:

1. Ser neutral, imparcial e independiente.

2. Dedicar el tiempo suficiente para permitir que la mediacion se realice con
prontitud y eficacia.

3. Comunicar tan pronto como sea posible todos los conflictos de interés,
reales y potenciales, que el mediador razonablemente conozca o que puedan
ser razonablemente percibidos como susceptibles de comprometer su
imparcialidad.

4. Respetar la confidencialidad de las sesiones de mediaciéon y guardar
reserva sobre la informacion que llegue a su conocimiento por su ejercicio
como mediador.

5. Sugerir férmulas de solucion de las controversias que se sometan a la
mediacion.

6. No estar incurso en las causales de incompatibilidad e inhabilidad a que
se refieren las normas constitucionales y legales.

7. Proponer el uso de otros mecanismos de solucién de conflictos o la
terminacion de su gestién cuando advierta que no se podran superar las
diferencias objeto de mediacion.

8. Rendir reporte de su gestion a la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado en los términos que esta establezca a través de la Direccion de
Defensa Juridica.

Subseccién 3.
Seguimiento y Tramite

ARTICULO 2.2.3.2.2.2.3.1. Seguimiento. La Direccion de Defensa
Juridica de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado realizard
acompafiamiento permanente a la mediacion y seguimiento al cumplimiento
de los acuerdos alcanzados a través de ésta por las entidades y organismos
del orden nacional. Asi mismo, las entidades y organismos deberan impulsar
las gestiones administrativas o judiciales requeridas para dar cumplimiento
a lo acordado y enviar informes oportunos a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado para el seguimiento que corresponda.

ARTICULO 2.2.3.2.2.2.3.2. Lineamientos para el trémite de
mediacion y la administraciéon de la Lista Unica de Mediadores. La
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VIII.5. Les funcions arbitrals atribuides al Consell d’Estat

de Colombia

El Consell d'Estat de Colombia és el Tribunal Suprem de la
jurisdiccid contenciosa administrativa, i coneix de les accions de
nul-litat per inconstitucionalitat contra els decrets dictats pel
Govern Nacional que no siguin de competencia de la Cort
Constitucional, dels casos de perdua d'investidura dels
congressistes i de I'accio de nul-litat electoral d'acord amb la llei,
resol les controversies i litigis de més importancia originats en
actes, contractes, fets, omissions i operacions subjectes al dret
administratiu, en qué estiguin involucrades les entitats publiques

o els particulars quan exerceixin funcié administrativa. Aixi

Direccion General de la Agencia Nacional de Defensa Juridica establecerd
mediante resolucion la forma como se realizara la mediacion, el seguimiento
a las mediaciones adelantadas, asi como, las reglas conforme las cuales la
Direccién de Defensa Juridica organizard y/o administrard la Lista Unica de
Mediadores.

ARTICULO 2.2.3.2.2.2.3.3. Terminacién de Ia mediacién. La
mediacion concluira:

1. Cuando las partes lleguen a una solucion que ponga fin a una o todas las
cuestiones en controversia.

2. Por iniciativa del mediador si, a su juicio y de manera justificada,
considera poco probable que la prolongacion de la mediacion permita
solucionar la controversia y asi lo aprueben las entidades en conflicto.

3. Por manifestacién escrita conjunta o de una de las partes, en cualquier
momento después de la primera sesién del tramite de mediacién y antes de
la firma de cualquier férmula de arreglo que ponga fin a una o todas las
cuestiones en controversia.

ARTI'C!JLO 40, Adicionese el articulo 2.2.4.3.1.2.5 del Decreto 1069 de
2015, Unico Reglamentario del Sector Justicia y del Derecho con el siguiente
numeral:

11. Autorizar que los conflictos suscitados entre entidades y organismos del
orden nacional sean sometidos al tramite de la mediacion ante la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado.

ARTICULO 5°. Vigencia. El presente Decreto rige a partir de la fecha de su
publicacion.
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mateix, fixa les pautes jurisprudencials que les autoritats,
magistrats i jutges de la jurisdiccié han d'atendre per resoldre

casos similars.

També actua com a cos suprem consultiu del Govern Nacional en
assumptes d'administracid a través de la Sala de Consulta i
Servei Civil, encarregada d'absoldre les consultes formulades
pels ministres i els directors de departaments administratius.
També resol els conflictes de competéncies administratives i esta
facultada per presentar davant del Congrés de la Republica

projectes de llei i de reforma a la Constitucié Politica.

Altres funcions del Consell d'Estat estan expressament
assenyalades a la Constitucio Politica, les lleis 270 de 1996 i 1437

de 2011 i en el seu Reglament Intern.

L'article 112, de la LEY 1437 DE 2011, de 18 de gener "Por la
cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”, enumera les funcions atribuides a
la sala de consulta i servei civil del Consell d’Estat, i entre elles,
en l'apartat 7¢, hi trobem que el consell té atribuida la
competencia per emetre informe, a peticié del Govern nacional o
de I'ANDJE, en relaci6 a les controversies juridiques que es
presentin entre entitats publigues d’ordre nacional, o entre
aquestes i entitats d’ordre territorial, amb la finalitat d’evitar un

eventual litigi o posar fi a un d’existent.®0

6 ARTICULO 112, Integracion y funciones de la Sala de Consulta y
Servicio Civil. La Sala de Consulta y Servicio Civil cumplird funciones
separadas de las funciones jurisdiccionales y actuara en forma auténoma
como cuerpo supremo consultivo del gobierno en asuntos de administracion.
Estara integrada por cuatro (4) Magistrados.
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(Inciso 1, modificado por el Art. 19 de la Ley 2080 de 2021)

Los conceptos de la Sala no seran vinculantes, salvo que la ley disponga lo
contrario.

La Sala de Consulta y Servicio Civil tendra las siguientes atribuciones:

7. Emitir concepto, a peticion del Gobierno nacional o de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, en relacion con las
controversias juridicas que se presenten entre entidades publicas
del orden nacional, o entre estas y entidades del orden territorial,
con el fin de precaver un eventual litigio o poner fin a uno existente.
El concepto emitido por la Sala no esta sujeto a recurso alguno.

Cuando la solicitud no haya sido presentada por la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado, esta podra intervenir en el tramite
del concepto.

La solicitud de concepto suspendera todos los términos legales,
incluida la caducidad del respectivo medio de control y Ia
prescripcion, hasta el dia siguiente a la fecha de comunicacion del
concepto.

En el evento en que se haya interpuesto demanda por la controversia
juridica base del concepto, dentro de los dos (2) dias siguientes a la
radicacion de la solicitud, las entidades parte del proceso judicial o
la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado deberan
comunicar al juez o magistrado ponente que se solicité concepto a
la Sala. La comunicacion suspendera el proceso judicial.

El ejercicio de la funcion esta sometido a las siguientes reglas:

a) El escrito que contenga la solicitud debera relacionar, de forma
clara y completa, los hechos que dan origen a la controversia, y
acompanarse de los documentos que se estimen pertinentes.
Asimismo, deberan precisarse los asuntos de puro derecho objeto
de la discrepancia, en relacion con los cuales se pida el concepto;

b) EI consejero ponente convocara audiencia a las entidades
involucradas, a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y
al Ministerio Publico para que se pronuncien sobre la controversia
juridica sometida a consulta y aporten las pruebas documentales
que estimen procedentes;

c) Para el ejercicio de la funcion prevista en este numeral, el
consejero ponente podra decretar pruebas en los términos
dispuestos en este coédigo;

d) Una vez cumplido el procedimiento anterior y se cuente con toda
la informacion necesaria, la Sala emitira el concepto solicitado
dentro de los noventa (90) dias siguientes. No obstante, este plazo
podra prorrogarse hasta por treinta (30) dias mas, de oficio, o a
peticion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, en el
evento de presentarse hechos sobrevinientes o no conocidos por la
Sala en el tramite del concepto.

(Numeral 7, modificado por el Art. 19 de la Ley 2080 de 2021)
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Per mostrar només tres exemples de la funcié conciliadora o
arbitral del Consell d’Estat colombia, es relacionen i s’expliquen

succintament tres dictamens:

El primer, de 18 d’octubre de 2022, Nimero Unico: 11001 03 06
000 2022 00097 00, que fa referencia a un conflicte negatiu de
competencies administratives entre la Unidad Administrativa
Especial de Pensiones del Departamento de Cundinamarca,
Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional vy
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP),
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Ministerio de Salud y
Proteccién Social y Fondo de Pasivo Social Ferrocarriles
Nacionales de Colombia. I versa sobre la competéncia per a
I'administracié de quotes pensionals d’ex-treballadors de I'entitat
extingida INCORA®!,

El segon, de 14 de juny de 2022, NUmero unico: 11001-03-06-
000-2022-00064-00 Que fa referencia un conflicte negatiu de
competencies administratives entre la Defensoria de Familia del
ICBF, Centro Zonal Sibundoy (Putumayo), y Juzgado Promiscuo
de Familia del Circuito de Sibundoy, en relacié a la competéncia
per a definir un procés administratiu de restabliment de drets

d’un menor d’edat amb condicié de discapacitat®?.

61Boletin del Consejo de Estado Jurisprudencia y Conceptos. No. 259,
octubre de 2022 ISSN: 2711-385X

62 Boletin del Consejo de Estado Jurisprudencia y Conceptos. No. 255,
junio de 2022 ISSN: 2711-385X
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El tercer®3, de 21 de setembre de 2022, Nimero de radicacion:
11001-03-06-000-2022-00176-00. Que fa referencia a un
conflicte negatiu de competéncies administratives entre Ia
Comisaria de Familia de Montebello (Antioquia) y Juzgado
Promiscuo de Montebello (Antioquia). Sobre competencia per
decidir sobre la permanencia del nen E.O.L. en el programa Hogar
Gestor por Discapacidad, dins d’un procés de restabliment de

drets.

VIII.6. La circular interna de I'Agéncia Nacional de

defensa Juridica de I'Estat

Per la seva importancia pel coneixement del model colombia i per
prendre la mesura exacta de la minuciosa regulacié dels
mecanismes establerts per resoldre els conflictes, s‘analitza a
continuacid la circular interna de I'ANDIJE, en la qual imparteix
instruccions per a I'Us efectiu de mecanismes previstos per la Llei
per tractar de resoldre els conflictes entre entitats estatals de
I'ordre nacional i entre aguestes amb ens i, en conseqléncia,

acabar o evitar litigis®4.

La Circular nium. 1 és de data de 17 de marg de 2022 i esta
adrecada a Ministres del despatx, Directors de departaments

administratius, Superintendents, Directors, Gerents, Presidents o

63 Boletin del Consejo de Estado Jurisprudencia y Conceptos. No. 258,
septiembre de 2022 ISSN: 2711-385X

64

https://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/Normograma/docs/circula
r andje 0001 2022.htm
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maximes autoritats d’entitats Centralitzades i Descentralitzades
de [I'’Administracié Publica de I'ordre nacional, Secretaris
Generals, Caps de I'Oficina Juridica, encarregats de la defensa
juridica de I'Estat, Secretaris tecnics de Comites de Conciliacio i

apoderats de les entitats publiques de I'ordre nacional i territorial.

L'organisme emissor és la Direccid de I'ANDJE, i I'assumpte,
textualment: “Lineamientos para la atencion y prevencion de

controversias entre entidades y organismos publicos.”

En la circular es fa constar que les entitats i els organismes de
I'Administracié Publica Nacional tenen el deure de gestionar les
seves activitats per complir els fins de I'Estat, aplicant els
principis constitucionals de col-laboracié harmonica i coordinacio
interinstitucional. En el desenvolupament de Les funcions
institucionals és possible que, entre els organismes estatals,
sense distincio del nivell de I'administracidé a que pertanyen, es
presentin conflictes juridics que generalment conflueixen en
prolongats i costosos processos judicials, que acaben
congestionant encara més el servei d'administracié de justicia i
afecten un Unic patrimoni public, objecte de salvaguarda per part

de tots els estaments estatals.

Amb l'anim de solucionar aquesta problematica, I’ANDJE en el
marc de les competencies establertes en el Decreto Ley 4085 de
2011, modificat pel Decreto 2269 de 2019 y el 1244 de 2021
imparteix instruccions per a I'Us efectiu de mecanismes previstos
en la Llei per tractar de resoldre els conflictes entre entitats
estatals de l'ordre nacional i entre aquestes amb ens territorials,
i, consequentment, acabar o evitar litigis i, d’aquesta manera,
protegir les finances publiques.
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Textualment disposa:

Mecanismos para solucionar conflictos entre entidades

publicas.

Atendiendo el importante numero de procesos judiciales entre
entidades publicas que da cuenta el Sistema de Informacion
Litigiosa E-Kogui, los Comités de Conciliacion de las entidades
destinatarias de esta Circular, en todos Los casos en los que
se presenten controversias con otras entidades publicas, antes

de iniciar un litigio, deben analizar y decidir la conveniencia de

utilizar, como minimo, los siguientes mecanismos alternativos

de solucion de conflictos:
a) Mediacion ante la ANDJE.

b) Solicitud a La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo

de Estado de concepto para precaver o terminar un litigio(1),
c) Arreglo directo.

En los casos en los que los Comités de Conciliacion vayan a
analizar la solicitud de concepto a la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, se debe adelantar el

siguiente procedimiento:

i. Invitar a la ANDJE a las sesiones de los Comités de
Conciliacion en Las que se analizara y decidira La propuesta
de acudir a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, para que resuelva las diferencias que se discuten en
los procesos judiciales o controversias en Los que se enfrentan

con otra entidad publica.
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jii. En caso de ser aprobado por Los Comités de Conciliacion
acudir a La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, se debera remitir previamente a La ANDJE La solicitud

que se le formularia al Consejo de Estado.

iii. Dado que la solicitud de concepto solo puede ser formulada
por el Gobierno Nacional (Ministerios o Departamentos
Administrativos) o por la ANDJE, en el primer evento, Las
entidades interesadas podran solicitar la intervencion de La

Agencia en el tramite de emision de concepto ante esa Sala.

La ANDIJE tiene La facultad de intervenir discrecionalmente
ante la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
de acuerdo con los mismos criterios internos que tiene en

cuenta para La intervencion en procesos judiciales.

iv. En caso de que la ANDJE decida intervenir en el tramite de
la expedicion del concepto, las entidades interesadas del orden
nacional deberan trabajar de forma conjunta y coordinada con
la ANDJE para la participacion en Las audiencias que se surtan

ante la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

Es preciso indicar y reiterar que la posibilidad de acudir a la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado no se
restringe solamente a los procesos judiciales existentes, sino
que también puede ser objeto de este mecanismo de solucion
cualquier controversia que tengan entre si las entidades
publicas asi no estén judicializadas. En este evento, las
entidades publicas destinatarias de esta Circular también

deberan seguir el procedimiento anteriormente descrito.
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Las entidades publicas podran acordar que lo que se resuelva
en el concepto que emita La Sala, sea vinculante, y que, por
lo tanto, tenga como efecto la solucion definitiva de la

controversia.

En caso de que los Comités de Conciliacion no aprueben acudir
a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
las entidades destinatarias de esta Circular deberan acudir a
cualquiera de los siguientes mecanismos para tratar de

resolver amigablemente los procesos y controversias:

Arreglo Directo: Sin perjuicio de las obligaciones que atafien a
las entidades y organismos estatales en defensa de los
intereses litigiosos y patrimoniales del Estado, cuando se
presenten controversias juridicas de contenido econdémico
entre entidades y organismos publicos del orden nacional o
entre estos con entidades y organismos publicos del orden
territorial, se debera promover, por parte de Las entidades y
organismos publicos del orden nacional, mesas de trabajo en
las que se adelanten conversaciones para tratar de solucionar

auto compositivamente Las diferencias.

Mediacion de la ANDJE: En caso que no se logre un arreglo
directo, las entidades y organismos del orden nacional
deberan acudir a la mediacion de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, en los términos y condiciones
previstas en el Decreto Ley4085de 2011 vy el
Decreto 1069 de 2015.

El propdsito de este mecanismo es que, con la facilitacion de

la Agencia, se analice conjuntamente la problematica surgida
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entre las entidades y se establezca la mejor alternativa de

solucion al conflicto.

El mecanismo de la mediacion de la Agencia sera aplicable
durante la ejecucion de los convenios interadministrativos que
amenacen con posibles controversias con el fin de lograr la
resolucion consensuada de sus diferencias y continuar con la

normal ejecucion y liquidacion de dichos convenios.

En el escenario de las mesas de trabajo de la mediacion ante
la Agencia, las entidades publicas enfrentadas podran volver a
considerar la posibilidad de acudir a la Sala de Consulta y

Servicio Civil del Consejo de Estado.

Los comités de conciliacion deberan incorporar en el Plan
Anual de Gestion, directrices institucionales para la aplicacion
de los lineamientos contentivos en esta Circular, con el objeto
de precaver o dar por terminados litigios que se presenten con

otras entidades publicas.

Dentro de los dos meses siguientes a la entrada en vigencia
de esta Circular, las entidades deberan realizar un inventario
de las controversias interadministrativas que se surtan en
etapa administrativa, prejudicial o judicial con el fin de
establecer un plan de trabajo que cobije los lineamientos antes
indicados, el cual podra ser comunicado a la Direccion de
Defensa Juridica Nacional en el

correo: mediacion@defensajuridica.gov.co
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CAPITOL IX. La previsi6 de la Llei Reguladora de la
Jurisdiccio Contenciosa Administrativa vigent, d’altres
formes d’acabament del procediment, inclosa Ila

conciliacio un cop interposat el recurs

Certament la vigent Llei reguladora de la Jurisdiccido Contenciosa
Administrativa ja preveu, en els articles 74 i seglients, diferents
formes d’acabament del procediment®>, formes que en molts
casos, impliquen una tasca dialogadora, consensuadora i
negociadora previa, per tal de resoldre la controversia abans de

I’existéncia d’'una sentencia®®.

Els suposits que preveu la LRICA, obviament, fan referéncia a
tots els procediments, independentment de la naturalesa de les
parts, siguin els recurrents ciutadans, entitats, persones
juridiques o administracions publiques, i troben el seu fonament

m+axim en la propia Constituciéo Espanyola®’.

& vid. BREMOND TRIANA, L. M., La terminacion anormal del proceso
contencioso-administrativo, Reus, Madrid, 2013.

6 \id. VALINO CES, A., “"Otros modos de terminacién del proceso
contencioso-administrativo (I), en CASTILLEJO MANZANARES, R. (dir.),
ALONSO SALGADO, C., VARELA GOMEZ, B. J. (coords.), Tratado sobre el
proceso administrativo (LJCA), Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pp. 431-
492,

7 GONZALEZ BUSTOS, Maria Angeles. Revista espafiola de Derecho
Administrativo num. 196/2019 parte Estudios. Editorial Civitas, SA,
Pamplona. 2019. L'autora, en relacié als fonaments de la mediacié
administrativa opina que: “Las bases constitucionales de la mediacion
administrativa las encontramos en el art. 9.2 CE (RCL 1978, 2836) , relativo
a que los poderes publicos tienen la facultad de promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuos y grupos que la integra sea
real y efectiva, removiendo los obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud y operando como instrumento de participaciéon de todos los
ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social; y que se
configura como la clausula de apoderamiento general para que la mediacion
se articule como un ius dispositivo. Dicho precepto se ha de interpretar en
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Es fa del tot necessari conéixer totes aquestes formes de
finalitzacié del procediment, diferents al que seria I'acabament
convencional mitjancant senténcia, per poder formular una
proposta de resolucié de conflictes que encaixi amb les figures

existents i ja previstes en la llei®8.

La regulacié del que podriem denominar figures analogues, la
trobem en la llei jurisdiccional, en concret en els articles 74 (el
desistiment), article 75 (I’'aplanament), article 76 (la satisfaccio

extraprocessal) i I'article 77 (la conciliaci6).6®

IX.1. El desistiment

El desistiment del procés contencidos administratiu, com el seu
propi nom indica, suposa |'abandonament i la renuncia del

recurrent a continuar amb l'accié jurisdiccional contenciosa

concordancia con el art. 23.1 CE que hace referencia a la participacion
ciudadana en los asuntos publicos, y por lo tanto en la facultad los mismos
para intervenir en la resolucién de sus conflictos con el poder publicos. Estos
preceptos se contemplan con el mandato legal a la regulacion de la audiencia
de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion de disposiciones y
actos administrativos ( art. 105 CE), asi como el art. 103. en donde la
mediacion se configura como un instrumento eficaz para que la
Administracion sirva con objetividad a los intereses generales.”

& vid. BERMEJO VERA, J. (2015): «La resolucion extrajudicial de conlictos»,
Actas del X Congreso de la Asociacién Espafola de Profesores de Derecho
Administrativo. Madrid, 6 y 7 de febrero de 2015, Madrid: AEPDA-INAP.

6 vid. VAZQUEZ GARRANZO, 1., “El procedimiento ordinario. Otros modos
de terminacion del proceso”, en PALOMAR OLMEDA, A. (dir.) Tratado de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Tomo I, Aranzadi-Thomson-
Reuters, Cizur Menor, 2012, pp.1029-1127.
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administrativa i es pot promoure en qualsevol moment abans que

es dicti senténcia.

La institucio del desistiment es troba regulada en l'article 74 de
la LRICA, i suposa una renuncia al recurs formulat i implica
I'extincid d’una relacid juridica processal que posa fi al
procediment, significa una renldncia personal del recurrent a

continuar amb I'accié’°.
Les notes caracteristiques del procediment son:

- que s’ha de formular de manera expressa, inequivoca,

concloent i incondicionada,
- que no és necessari que sigui acceptada per l'altra part,

- que es pot produir en qualsevol moment del procediment amb

anterioritat a que es dicti senténcia i,

- que suposa l'arxiu de les actuacions sense que s’arribi a dictar

sentéencia.

L'apartat segon de l'article 74 esmentat, contempla la possibilitat

del desistiment per part d’'una Administracié Publica, i estableix

70 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago. “Estudios sobre el desistimiento
(art. 74 LIJCA)". Revista de jurisprudéncia 2020. Sobre el desistiment: “Debe
recordarse que el desistimiento en el proceso Contencioso-Administrativo a
la luz de la legislacién procesal vigente constituye un modo de terminacién
del procedimiento que se significa por la renuncia personal del recurrente a
proseguir la accién jurisdiccional contencioso-administrativa formulada de
forma expresa, inequivoca, concluyente e incondicionada, sin necesidad de
aceptacion por la parte demandada, que solo debe ser oida, que puede
producirse en cualquier momento del procedimiento con anterioridad a
dictarse sentencia, y que supone un acto procesal legitimo de extincién de
la relacion juridico processal”

143



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

I'obligacié que es presenti, en aquest suposit, un testimoni de
I'acord adoptat per I'0rgan competent segons els requisits exigits

per les lleis o reglaments respectius.

Sembla clar i coherent que si per a l'exercici d’accions és
necessari un acord exprés de I'0rgan competent, per a desistir

d’'aquestes també sigui imprescindible.

El desistiment I’'ha definit la jurisprudéncia com una decisid

unilateral i irrevocable’!:

"PRIMERO.- El desistimiento es una declaracion unilateral, no
revocable, por la que el recurrente manifiesta ante el érgano
jurisdiccional su voluntad de no querer continuar el

procedimiento iniciado".

"(...) un modo de terminacion del procedimiento judicial por
actividad unilateral de la parte recurrente, que requiere de la
aprobacion del érgano jurisdiccional que conoce del proceso,
y que se encuentra limitado a que la extincion del proceso no
produzca dafo para el interés publico, y que sdlo puede ser
dejado sin efecto cuando esté motivado en el reconocimiento
de la pretensiones deducidas por la parte demandante en via
administrativa y la actuacion contradictoria de Ia
Administracion de revocar este acto de satisfaccion

extraprocesal.

71 Vid. lI'auto del Tribunal Suprem, Rec. 1273/2000, de 22 de maig de 2003
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Aixi mateix, també hi ha coincidencia en el fet que es tracta d’un
dret del recurrent’?2 que s’ha de respectar i s’ha de facilitar per

part dels organs judicials:
Senténcia del Tribunal Suprem, de 05 de abril de 2004.

"La Sala no puede interponer obstaculos enervantes del
derecho de la parte recurrente a desistir de la prosecucion del
procedimiento contencioso-administrativo que no estén
establecidos en la Ley procesal reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa  aplicable siempre que el
desistimiento se produzca en un momento anterior a
la sentencia, que debe dictarse en el plazo de diez dias desde
gue el pleito se declara concluso de conformidad con el
articulo 67 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, con independencia del
dia de sefnalamiento para votacion y fallo, y se formule con

caracter expreso'.

L'article 36, apartat 4, de la LJCA contempla que en els casos de
formulacid de recursos contenciosos administratius interposats
contra actes presumptes de I'Administracié, si durant la seva
tramitacio es dicta resolucié expressa, el recurrent també pot
desistir del recurs interposat, fonamentant-ho en |'acceptacio de
la resolucié expressa que s'hagués dictat o, també, pot sol:licitar

I'ampliacié del recurs a la resolucidé expressa. Una vegada produit

72 \/id. CAMPOS SANCHEZ-BORDONA, Manuel Alternativas no jurisdiccionales
a la resolucidon de litigios. Nimero monografico sobre "Justicia: poder y
servicio publico". Cuadernos de Derecho Judicial. -- N© XVIII - 2006.--
ISSN1134-9670 .
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el desistiment del recurs inicialment interposat, s'estableix un
termini per a recérrer la resolucid expressa de dos mesos, a

comptar des de I'endema al de la notificacié d'aquesta.

Una vegada presentat el desistiment, el Lletrat de I'Administracié
de Justicia ha de donar trasllat a les altres parts i al Ministeri

Fiscal, per un termini comu de cinc dies.
Arribats a aquest punt, es poden produir diferents situacions:

¢ Si es dona conformitat al desistiment per les altres parts, el
lletrat de l'administracié de justicia dictara decret declarant
acabat el procediment, ordenant l'arxiu de les actuacions i la
devolucié de l'expedient administratiu a I'Administraciéo de

procedéncia.

¢ Si el lletrat de lI'administracié de justicia aprecia, davant el
desistiment, alguna lesid per a l'interés public, n’ha de donar

compte al Jutge o Tribunal per a resoldre.

e En cas de concurrencia de diversos recurrents, el procediment
continuara Unicament per aquelles parts que no haguessin

desistit.

Es destacable, en aquest sentit, la Sentéencia del Tribunal

Suprem, de 23 de gener 2004:

"(...)la propia expresion que emplea el articulo 74.3 de la Ley
Jurisdiccional (" El Juez o Tribunal oird a las demas partes, y
en los supuestos de accion popular al Ministerio Fiscal, por
plazo comun de cinco dias y dictara auto ... "), ha de

entenderse referida no sdlo al Abogado del Estado y al
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Ministerio Fiscal, sino también a las demas partes personadas
( no sélo a los otros posibles recurrentes, apartado 5 del
mismo precepto) como codemandadas; que la oposicion que
hagan unos u otros tenga consecuencias distintas en orden a
la terminacion del procedimiento, conforme a lo dispuesto en
el apartado 4 del mismo precepto, no supone que carezca de
legitimacion para oponerse. De suerte que cuando el articulo
74.4 de la Ley Jurisdiccional ademas de los dos supuestos de
no aceptacion del desistimiento por el Tribunal si se opusiere
la Administracion del Estado o, en su caso, el Ministerio Fiscal,
supuestos que aqui no concurren, también permite ("podra”,
es la expresion que el precepto emplea),

n

al Tribunal rechazarlo cuando razonadamente apreciase
dafo para el interés publico ", dano para el interés publico que
evidentemente podra ser aducido y argumentado cuando
guien se opone al desistimiento es otra parte distinta del

Abogado del Estado o del Ministerio Fiscal''.

Aixi mateix, I'article 74, apartats 7 i 8, de la LICA, regula altres

opcions que poden existir després del desistiment:

e Quan s'hagués desistit del recurs perquée [|'Administracio
demandada hagués reconegut totalment en via administrativa les
pretensions del demandant, i després I'Administracio dictés un
nou acte totalment o parcialment revocatori del reconeixement,
I'actor podra demanar que continui el procediment en I'estat en
gue es trobés, estenent-se a l'acte revocatori. Si el Jutge o
Tribunal ho estimés convenient, concedira a les parts un termini
comu de deu dies perque formulin per escrit al-legacions

complementaries sobre la revocacié.
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e Desistit un recurs d'apel-laci6é o de cassacid, el Lletrat de
I'Administracié de justicia declarara acabat el procediment per
decret, ordenant I'arxiu de les actuacions i la devolucié de les

actuacions rebudes a I'0rgan jurisdiccional de procedeéncia.

IX.2. L'aplanament

L'article 75 de la LJCA preveu que el procediment contencids-
administratiu també pot finalitzar per aplanament de la part
demandada’3. Per a que aix0 sigui possible, I'aplanament haura
de ser ratificat per la part demandada o caldra que el
representant disposi d’autoritzacido expressa, de conformitat als
articles 74, apartat 2, i 22 i 23 de la LJCA’4,

73 ALCANTARILLA HIDALGO, Fernando J. Revista espafiola de Derecho
Administrativo num. 190/2018 parte Crénicas de Jurisprudencia. Derecho de
la Unién Europea.

Editorial Civitas, SA, Pamplona. 2018. Sobre |'aplanament, indica: “E/
allanamiento no es un pronunciamiento de inadmisibilidad sino que resuelve
el fondo del asunto: Efectos en el régimen de recurribilidad de las sentencias.
El ATSJ de Extremadura de 9 de mayo de 2017 (JUR 2017, 151612) ( Rec.
n.° 1/2017) sefiala que la existencia de un mallanamiento no modifica el
hecho de constituir una sentencia que resuelve el fondo del asunto, aunque,
I6gicamente, la controversia factica y juridica se simplifica debido a que la
Administracion admite la pretension de la parte demandante. Mediante el
allanamiento, el demandado declara su voluntad de que, respecto de él
mismo, al actor se le otorgue la tutela solicitada. Supone que la parte
demandada acepta la fundamentacion factica y juridica expuesta en la
demanda, no hace objeciones a la misma, y conforme a esta fundamentacion
factica y juridica, se dicta sentencia que en modo alguno contiene un
pronunciamiento de inadmisibilidad sino que ha entrado a conocer
integramente de las pretensiones ejercitadas por la parte actora, las estima
y dicta sentencia conforme a las mismas.”

74 Vid. DELGADO PIQUERAS, F., La terminacion convencional del
procedimiento administrativo, Aranzadi, Pamplona,1995.
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Segons Il'esmentat article 74, una vegada es produeix

I'aplanament ens podem trobar davant de dos escenaris:

e El primer, el Jutge o Tribunal dictara senténcia de conformitat

amb les pretensions del demandant.

e El segon, el Jutge o Tribunal no dicta senténcia de conformitat
amb les pretensions del demandant, atés que considera que amb
I'aplanament es comet una infraccid manifesta de I'ordenament
juridic. En aquest suposit ho comunicara a les parts i seran
escoltades pel termini comu de deu dies i dictara la senténcia que
estimi ajustada a Dret. Per tant, estimara el recurs si l'acte o
disposici6 impugnada infringissin Il'ordenament juridic o
desestimara el recurs si I'acte o disposicid s'ajusta a Dret. Tot

aix0, conforme al que s'estableix en els articles 67 i 70 de la LICA.

També es preveu que en cas de diversos demandats, el procés

continui respecte a aquelles parts que no s'haguessin aplanat.

Respecte la possibilitat d’aplanament per part de I'Administracié
Pudblica demandada, destaquem el parer de la jurisprudencia del

Tribunal Suprem?’>:

"SEGUNDO.- La decision de cualquier Administracion publica
demandada de allanarse a las pretensiones formuladas por los
demandantes en un recurso contencioso-administrativo es una

actuacion procesal que sdlo cabe controlar y examinar por el

75 Sentencia del Tribunal Supremo, Rec. 2999/1999, de 25 de marzo de
2002. ECLI: ES:TS:2002:2162
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juez o tribunal que conoce de aquél, segun establecia el
articulo 89.2 de la anterior Ley Jurisdiccional de 1956 y ahora
el articulo 75.2 de la vigente, y, por consiguiente, no es
susceptible de impugnacion en otro proceso independiente y
autéonomo de aquél en el que se produjo el allanamiento, por
lo que la Sala de instancia no ha conculcado los preceptos
invocados como infringidos en los motivos de casacion
aducidos al declarar, con toda correccion, que carece de
jurisdiccion para enjuiciar el acuerdo del Gobierno Valenciano
de allanarse a las pretensiones de los demandantes en el
recurso contencioso- administrativo n© 2370/1994, pues,
segun hemos expresado, tal acuerdo sdlo puede ser
revisado jurisdiccionalmente por el juez o tribunal que conocid
del proceso en el que se produjo el allanamiento o el que, en
su caso, deba resolver el recurso interpuesto contra la

sentencia dictada".

IX.3. La satisfaccio extraprocessal

L'article 76 de la Llei jurisdiccional preveu que, si un cop
interposat el recurs contenciés administratiu, I'administracio
demandada reconegués totalment en via administrativa les
pretensions de |'actora, qualsevol de les parts ho podra posar en

coneixement del Jutge o Tribunal, si no ho fes I'administraci6’®.

76 \/id. BERMEJO VERA, J. (2015): «La resolucion extrajudicial de conlictos»,
Actas del X Congreso de la Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho
Administrativo. Madrid, 6 y 7 de febrero de 2015, Madrid: AEPDA-INAP.
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A continuacio, el secretari judicial donara un termini de cinc dies
a les parts, i un cop comprovades les al-legacions, el Jutge o
tribunal dictara senténcia i ordenara l'arxiu del recurs i la
devolucié de I'expedient administratiu, sempre i quan el
reconeixement no infringeixi manifestament I'ordenament juridic.

En aquest darrer cas, dictaria senténcia ajustada a dret””.

La senténcia del Tribunal Suprem (Sala 3.2, Seccion 6.2) de 16
de octubre de 2012, rec. 1192/2010 ( ECLI:ES:TS:2012:6555 )

ha vingut a precisar la definicié de la satisfaccié extra processal:

«En el articulo 76 de nuestra ley jurisdiccional se contempla
como forma de terminacion del proceso la denominada
satisfaccion extraprocesal, situacion que se produce cuando la
Administracion demandada reconoce totalmente en via

administrativa las pretensiones del demandante. [...]

En consecuencia, todas las partes podran realizar las
alegaciones que estimen pertinentes sobre la procedencia o no

de la satisfaccion extraprocesal».

Pel que fa a la satisfaccid extra processal, es pot donar el cas
que, amb posterioritat al reconeixement de les pretensions del
demandant, l'administracié dicti un nou acte revocant aquell
reconeixement, en aquest suposit sera d’aplicacio I'apartat sete
de l'article 74 LRICA:

77 \lid. DE PALMA DEL TESO, A., Los acuerdos procedimentales en el Derecho
administrativo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000.
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«Cuando se hubiera desistido del recurso porque la
Administracion demandada hubiera reconocido totalmente en
via administrativa las pretensiones del demandante, y después
la Administracion dictase un nuevo acto total o parcialmente
revocatorio del reconocimiento, el actor podra pedir que
continte el procedimiento en el estado en que se encontrase,
extendiéndose al acto revocatorio. Si el Juez o Tribunal lo
estimase conveniente, concedera a las partes un plazo comun
de diez dias para que formulen por escrito alegaciones

complementarias sobre la revocacion».

Per ultim, també la jurisprudéncia s’ha encarregat d’establir les
diferéncies principals entre la satisfaccié extra processal i la

figura de la perdua sobrevinguda de l'objecte del recurs’8:

«CUARTO.- Venimos aceptando, en efecto, un modo de
terminacion del proceso contencioso-administrativo no
previsto especificamente en los articulos 74, 75y 76 de
la LICA, singularmente el de pérdida del objeto, que no
entendemos igual al de la satisfaccion extraprocesal en casos

como el presente.

La Ley de Enjuiciamiento Civil atempera el rigor del principio
de perpetuatio iurisdictionis porque contempla que las
circunstancias sobrevenidas tengan incidencia en el proceso
cuando la innovacion priva de interés legitimo a las
pretensiones formuladas "por haber sido satisfechas

extraprocesalmente o por cualquier otra causa" articulo 413,

78 Vid senténcia del Tribunal Suprem (Sala 3.2, Seccién 4.2). de 18 de
noviembre de 2016, rec. 162/2013 ( ECLI:ES:TS:2016:5183)
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apartados 1 y 2 de la LEC en relacion con el articulo 22 de la
misma ley). Para que la pérdida sobrevenida de objeto surta
su efecto en este orden jurisdiccional nuestra jurisprudencia
exige que ha de ser completa, por las consecuencias que su
declaracion comporta, al determinar la clausura anticipada del
proceso, tal como resulta de la regulacion contenida en el

articulo 22 de la de Ley de Enjuiciamiento Civil .

Por eso, como ya sefald el Tribunal Constitucional en la STC
102/2009, (FJ 6 y fallo), hemos dicho que la causa legal de
terminacion anticipada de un proceso por pérdida sobrevenida
de su objeto, de conformidad a Ilo establecido en el
articulo 22 de la LEC, supletoria de nuestra LICA (disp. final
1.9), se conecta con la pérdida del interés legitimo en obtener
la tutela judicial en relacion a la pretension ejercitada, y
precisamente por ello su sentido es evitar la continuacion de
un proceso. Y asi, en fin, en la misma STC 102/2009, el
Tribunal Constitucional declara que para que la decision
judicial de cierre del proceso por pérdida sobrevenida del
objeto resulte respetuosa del derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva es necesario que la pérdida del interés

legitimo sea completa».
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IX.4. La conciliacio

La Llei 29/1998, de 13 de juliol, en el seu article 77, contempla
la possibilitat d'arribar a un acord en una controversia, quan

I'assumpte aixi ho permeti’®:

'1. En los procedimientos en primera o Unica instancia, el Juez
o Tribunal, de oficio o a solicitud de parte, una vez formuladas
la demanda y la contestacion, podra someter a la
consideracion de las partes el reconocimiento de hechos o
documentos, asi como la posibilidad de alcanzar un acuerdo
que ponga fin a la controversia, cuando el juicio se promueva
sobre materias susceptibles de transaccion y, en particular,

cuando verse sobre estimacion de cantidad.

Los representantes de las Administraciones publicas
demandadas necesitaran la autorizacion oportuna para llevar
a efecto la transaccion, con arreglo a las normas que regulan

la disposicion de la accion por parte de los mismos.

2. El intento de conciliacion no suspendera el curso de las
actuaciones salvo que todas las partes personadas lo
solicitasen y podra producirse en cualquier momento anterior
al dia en que el pleito haya sido declarado concluso para

sentencia.

3. Si las partes llegaran a un acuerdo que implique la

desaparicion de la controversia, el Juez o Tribunal dictara auto

7 Vid. CARBALLO MARTINEZ, Gerardo. “La mediaciéon administrativa.
Algunas propuestas para su implementacion en el régimen juridico
administrativo y procesal”. Revista Juridica de Castilla y Leén, 29, 2013.
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declarando terminado el procedimiento, siempre que lo
acordado no fuera manifiestamente contrario al ordenamiento

juridico ni lesivo del interés publico o de terceros'.

La Llei preveu aquesta opcidé d’acabament del procediment, pero,
unicament, per a aquells processos que versen sobre matéries
susceptibles de transaccié o sobre quantitats8?. Trobem una clara
vinculaciéo d'aquesta previsido a la Llei 39/2015, d'1 d'octubre
(LPAC), on en el seu article 86, s’estableix que les
Administracions Publiques poden celebrar acords, pactes,
convenis o contractes amb persones de Dret public o privat quan
es tracti de matéries susceptibles de transaccié i tinguin per

objecte satisfer I'interés public que tenen encomanats?g?.

El Codi Civil, en l'article 1809, regula la figura de la transacci6 i
la defineix com 'un contracte pel qual les parts, donant,
prometent o retenint cadascuna alguna cosa, eviten la provocacio

d'un plet o posen terme al qual havia comencat'?.

Els trets caracteristics d’aquesta conciliacid serieng3:

80 vid. ESPLUGUES BARONA, Carla. “Justicia administrativa y medidas
alternativas de resolucion de conflictos: ¢utopia o realidad?”. Teoria y
derecho: revista de pensamiento juridico, ISSN 1888-3443, n. 24, 2018.

81 Vid. SALA SANCHEZ, Pascual. "La mediacidn y su integracién en el dmbito
contencidés-administrativo”. Diario LA Ley, ISSN 1989-6913, n. 9632, 2020.

82 \Vid. DOMINGUEZ MARTIN, Almudena. Arbitraje: “La solucién mds répida
y economica.” Lex nova: La revista, N°. 45, 2006. ISSN 1139-2037.

83 Vid. CHAMORRO OTER, Marta. "La mediacién intrajudicial en el proceso
contencioso administrativo”. Revista juridica de la Comunidad de Madrid,
ISSN 1139-8817, 2019.
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e S’ha de produir en relaci6 a matéeries sobre les quals sigui

possible un acord i sobre procediments de quantitat.

e S’ha de tenir en compte l'article 24 de la LJCA que regula la
representacio i defensa de les Administracions, representacio que

ha d'estar autoritzada expressament per la subscripcié de I'acord.

e Es pot produir en qualsevol moment anterior al dia en el qual

es declari conclos el plet.

e L'intent de conciliacié no té efectes suspensiu, és a dir, no
suspen el curs de les actuacions excepte si hi ha una sol-licitud

unanime de les parts.

e Igual que succeeix en altres formes d‘acabament del
procediment, quan s'arriba a acord entre les parts, el Jutge o
Tribunal ha de dictar un acte declarant la conclusié del procés,
contra el qual es podra interposar recurs d'apel-lacié, d’acord

amb el que disposa l'article 80, apartat 1, lletra c), de la LJCA84,

e Pot succeir que no es doni per finalitzat el procediment si I'acord
infringeix I'ordenament juridic, aleshores el Jutge o Tribunal ha

de dictar Sentencia ajustada a Dret.

e Aquests acords s'executaran en el termini que s’estableixi, no
obstant, la llei preveu que es pot instar I'execucié forcosa per

alguna de les parts, d‘acord amb l'article 113, en cas

8 \/id. BELLOSO MARTIN, Nuria. “Otros cauces para el derecho: formas
alternativas de resolucién de conflictos”. Tomo 2 -Horizontes de la filosofia
del derecho: homenaje a Luis Garcia San Miguel / Virgilio Zapatero (ed.). -
- Alcala de Henares: Servicio de publicaciones, Universidad de Alcala, 2002.
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d'incompliment. En el suposit que no s’hagi fixat un termini
d’execucié en l'acord, es requerira a la part obligada per tal que
compleixi, i, si I'execucidé no es duu a terme transcorreguts dos
mesos, la part perjudicada pot sol-licitar I'execucid forcosa dels

pactes®>,

Sobre les bondats dels Mecanismes Alternatius de Resolucio de
Conflictes (MASC) en l'ambit contenciés administratiu, i la
contribucié del dialeg i el consens per definir un model de cultura
juridica en promocio, s’hi han pronunciat MORATALLA ESCUDERO i
FERRER ADROHERS®:

"En definitiva, se trata de potenciar la negociacion entre las
partes, directamente o ante un tercero neutral, partiendo de
la base de que estos medios reducen el conflicto social, evitan
la sobrecarga de los tribunales y son igualmente adecuados
para la solucion de la inmensa mayoria de las controversias en
materia civil y mercantil. «Uno de los desafios del servicio
publico de la Justicia en nuestro tiempo es el de mejorar el
acceso a un sistema apropiado de resolucion de controversias
sin restringir el Derecho Fundamental de Tutela Judicial
efectiva y el acceso a la Justicia. Garantizar tal sistema se ha

convertido en una nueva vertiente o dimension del Derecho de

85 \/id. LOPEZ RAMON, F. y VALERO TORRIJOS, J. (coords.), 20 afios de la
Ley de lo Contencioso-Administrativo. Actas del XIV Congreso de la
Asociacién Espanola de Profesores de Derecho Administrativo. Murcia 8-9
de febrero de 2019, INAP, Madrid, 2019.

86 ESCUDERO MORATALLA, José Francisco i FERRER ADOHER, Merce.
Diario La Ley n. 9794, seccidon Plan de Choque de la Justicia/Tribuna.
Febrer 2021. Wolters Kluwer. P 3 i 4.
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acceso a la Justicia en el marco del espacio de libertad,
seguridad y justicia de la Union Europea, y es también, por lo
tanto, una obligacion de las Administraciones Publicas del
Estado Espanol, teniendo en cuenta que, en ambos ambitos,
el Derecho de Acceso a la Justicia no solo abarca la via judicial
sino también a los métodos extra judiciales, intra judiciales o
intra procesales, de resolucion de litigios. Los métodos de
solucién de controversias deben ser, por tanto, considerados
por el conjunto de los ciudadanos como un importante
beneficio de cara al acceso a la Justicia, la reduccion de sus
costes y la duracion de los procedimientos» (Comunicado del
CGPJ en el Dia Europeo de la Mediacion. 21-1-2021).

El servei public de Justicia, segons el seu criteri, ha de ser capag
d’oferir a la ciutadania la via més adequada per a gestionar “el

14

seu” problema. En alguns casos sera la via exclusivament
judicial, perd en molts d’altres, sera la via del consens la que
ofereixi la millor opcid. L'eleccié del mitja més adequat de solucio
de controversies aporta qualitat a la Justicia i satisfaccié al
ciutada: Perque la justicia no és Unicament I'administracié de la
justicia contenciosa, sind que hi ha, de forma complementaria,
una justicia deliberativa, que no és monopoli dels cossos judicials
ni funcionarials, ni de l'advocacia, sind6 que pertany a tota la
societat civil i també forma part del concepte de servei public.
Per aix0 és necessaria una concepcié integral del concepte de
justicia i no exclusiva. Com a servei public més que com a poder,
tothom hauria d’estar interessat en que I'administracié de justicia
funcioni bé. I no ha de fer trontollar el sistema la implantacio dels
metodes alternatius de solucié de conflictes, atés que ja existeix

un reconeixement consolidat d’aquests en dret comparat.
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No obstant, segons l'autor, les inéercies procedimentals actuals
empenten a tots els operadors juridics cap al litigi, per ser la
soluci6 més comoda, pautada i previsible. Amb la seva
ineficiencia desdibuixa responsabilitats, ineficacies i males praxis.
No s’ha d’oblidar que la negociacid, la cultura de l'acord, , per tal
que generi fruits i resultats, implica un esforg, una actitud
proactiva, un compromis en la recerca de solucions, la possessio
de coneixements i habilitats que no tothom posseeix, el
reconeixement d’una autoritat moral i professional que moltes
vegades s’adquireix amb la practica. Aixi mateix, negociar,
conciliar, implica temps, coneixement (estudi i actualitzacio)
seguiment i disponibilitat, factors i parametres que no es donen
molt en els organs judicials. I, a més, instal-lacions, sales
multiusos, sales de vistes, uns espais dels quals avui no hi ha

disponibilitat en molts edificis judicials.
I conclou:

“"Porque administrar justicia es algo mas..., con la nueva
Oficina Judicial, con los futuros Tribunales de Instancia, sera
en parte, el arte de generar equipos, de acostumbrarse a
trabajar en grupo, en organizacion... iY a eso no nos han
ensefiado! Asimismo, cada uno de los operadores juridicos en
su parcela, se ha de hacer presente, ganarse la autoridad, el
respeto, mandar, organizar de forma consensuada y
compartida. El pleito, se convierte asi, en el fracaso de todos....
Como diria Guydn, «el pleito es el fracaso del Abogado. iO
mato al pleito o mato al Abogado!». Los grandes abogados van

poco a la curia.... El punto de partida emocional es la existencia
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de una cultura juridica «desfavorable» a las soluciones

negociadas.”

I sobre I'estat actual del mecanisme de I'arbitratge com a metode
alternatiu de resoluci6 de conflictes aplicat als litigis
administratius, s’hi ha pronunciat, amb cert pessimisme, ESCARTIN

ESCUDES7:

"El arbitraje en Derecho Administrativo esta ciertamente
arrinconado. Y, lo que es peor, seguramente sea esa la
posicion que merece ocupar. Como he tratado de explicar a lo
largo de este estudio, el arbitraje en Derecho Administrativo
no puede entenderse como un concepto univoco y, desde
luego, no bajo la inamovible consideracion que marca su
caracterizacion tradicional propia del Derecho Privado.
Extrapolar una institucion tipica del Derecho Privado, con las
caracteristicas que le son propias y que la doctrina y
jurisprudencia de este ambito han ido conformando, a una
parcela del Derecho ciertamente distinta, implica un resultado
inevitable: su practica inaplicacion. Y es que parece innegable
que las caracteristicas que coniguran ese arbitraje del modo
tradicionalmente entendido no resultan apropiadas para el
Derecho Administrativo. Llegados a este punto, debemos
plantearnos seriamente la posibilidad de otorgarle una
caracterizacion propia que resulte valida y uatil para las

caracteristicas y garantias que nuestro Ordenamiento juridico

87 ESCARTIN ESCUDE, Victor. VLEX. Control administrativo y justicia
administrativa. Los nuevos mecanismos de control y resolucién extrajudicial
de conflictos en derecho administrativo. En especial, el arbitraje
administrativo. 2016. P 177-200.
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exige a cualquier mecanismo de control de la actividad

administrativa”.

Segons l'autor, l'arbitratge administratiu, a diferéncia de
I'arbitratge privat, presenta una naturalesa dual com a
mecanisme de resolucid de conflictes, perd també com a mitja
per controlar la legalitat de I'actuaciéo de I’Administracié que es
sotmet a aquest arbitratge. Permetre que, sota el paraigua de la
voluntarietat que caracteritza aquesta institucio en el Dret Privat,
I’Administracié pugui excloure, mitjangant un acord amb tercers,
el control que el poder judicial exerceix sobre l'activitat
administrativa, no només seria contrari al mandat constitucional
de l'art. 106, sind que seria realment perillds. L'arbitratge
administratiu ha d’oferir al ciutada una alternativa atractiva i Util
al denostat recurs ordinari, substituint aquest tradicional
mecanisme d’autotutela per un mitja parcialment
heterocompositiu de resolucid de conflictes que ofereixi una
major sensacié de justicia i imparcialitat en la resolucié. Si el
mecanisme pel qual es transita a aquesta solucid, que tracta
d’evitar el contencids administratiu, perd que en cap cas
I'impossibilita, adopta la figura d’arbitratge o de recurs
administratiu especial, en realitat tampoc té major repercussio

practica.

Sobre l'oportunitat i el limits materials o ambit objectiu que
planteja la conciliacidé regulada en l'article 77 de la LRICA, s’hi ha

pronunciat també FUENTES GASO38:

8 FUENTES GASO, Josep Ramon “La mediacién intrajudicial en el
procedimiento contencioso-administrativo * Litigacion administrativa.
Directora GIFREU, Judit. Tirant lo Blanch, Valencia, 2022. PP 741-758. En
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relacié a I'ambit objectiu de la mediacio, remet al "Protocolo de mediacién
contencioso-administrativa” de la GPMI del CGPJ

“Asi, el Protocolo considera que la mediacién sera aplicable:
1. En los supuestos en que el ordenamiento juridico permite la transaccion.

2. En los supuestos en que el ordenamiento juridico admita la terminacion
convencional del procedimiento administrativo (articulo 86 LPAC).

3. En los supuestos para los cuales el ordenamiento juridico prevea
procedimientos compositivos impugnatorios y sustitutivos de la via del
recurso administrativo al amparo del articulo 107.2 de la LRIPAC —actual
articulo 112.2 de la LPAC—.

4. Respecto al ejercicio de potestades discrecionales de la Administracion.

5. En la fijacion de hechos controvertidos en las potestades regladas o que
son presupuesto de aplicacion de normas juridicas. Se trata de una
delimitacidn clasica, acorde con lo dispuesto en los articulos 77 LJCA y 19.1
LEC.

En cuanto al ambito material de la mediacion intrajudicial, el Protocolo
dispone que las materias que pueden ser sometidas a mediacién son:

1. La fijacion de la cuantia de indemnizaciones, justiprecios,
compensaciones o rescates.

2. Determinacion de las reglas sobre las prestaciones en las relaciones
bilaterales. Contratos de derecho publico y privado, convenios y reintegro
de subvenciones.

3. Legislacion urbanistica, medio ambiente y ordenacion del territorio, asi
como la concrecion de magnitudes, parametros y estandares en la
aplicacion de dicha legislacion.

4. Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas.

5. La inactividad de la administracion, la via de hecho y el silencio
administrativo.

6. La ejecucion de medidas en la potestad disciplinaria y sancionadora de
la Administracion.

7. Ejecucidn de sentencias.

8. Las demas que se establezcan en normas legales o sean acordadas por
el Juez competente.

9. Funcién Publica, mobbing o acoso laboral.

Cabe sefalar que el Protocolo nada indica si la lista anterior es enunciativa
o taxativa, por lo que consideramos que se trata de una lista referencial a
la que se le pueden sumar otros temas o categorias, siempre que se
respeten los pardmetros previstos en el articulo 77 LJCA y 19.1 LEC, a
saber: que trate de materias susceptibles de transaccion o materias en las
qgue la ley no prohiba la mediacién o establezca limitaciones por razones
de interés general o en beneficio de tercero.
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"a) Oportunidad para la mediacion

Segun el articulo 77 LJCA en los procedimientos en primera o
Unica instancia, una vez formuladas la demanda y la
contestacion, el Juez o Tribunal, ya sea de oficio o a solicitud
de parte, podra someter a la consideracion de las partes la
posibilidad de alcanzar un acuerdo que ponga fin a la
controversia, de donde debe entenderse que es a partir del
momento en que queda delimitada la controversia que se
podra motivar a las partes a iniciar con la mediacion

intrajudicial.

Advertimos que la LJCA contempla que los representantes de
las Administraciones publicas demandadas requieren de
autorizacion oportuna para llevar a efecto la transaccion,
exigencia legal que ha sido considerada un obstaculo para las
mediaciones —intrajudicial o no—, sobre todo en aquellos
procedimientos en los que se requiera la autorizacion de un
organo de alto nivel al que la legislacion administrativa reserva
la competencia para acceder a la transaccion y su complicado
procedimiento de adopcion;, por ejemplo, el Consejo de
Ministros, mediante real decreto, previo dictamen del Consejo

de Estado en pleno”.

En relacié als assumptes objecte de mediacid intrajudicial, I'autor
considera que es tracta d'una de les questions més

controvertides. L'article 77 LJCA indica que el Jutge o Tribunal
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podra sotmetre a la consideracié de les parts la possibilitat
d’arribar a un acord que posi fi a la controversia quan el judici es
promogui sobre matéries susceptibles de transaccid, i, en
particular, quan versi sobre estimacid de quantitat, mentre que
I'article 19.1 LEC indica que les parts estan facultades per a
disposar de l'objecte del judici i poden sotmetre a mediacié o
arbitratge tot aquell assumpte que sigui objecte del judici,
"excepto cuando la ley lo prohiba o establezca limitaciones por
razones de interés general o en beneficio de tercero”, el qual
resulta ser un llistat molt vague i imprecis sobre les matéries que

es poden sotmetre a mediacié intrajudicial.

Fins i tot abans de l'entrada en vigor de la vigent Llei
jurisdiccional, alguns autors, com TRAYTER JIMENEZ®?, ja van
proposar la introduccid6 de mecanismes d’arbitratge en certs
ambits administratius, en concret, i pel que fa a les relacions
entre administracions publiques, en I'ambit dels convenis entre

administracions:

"En definitiva, segun nuestra opinion, tanto la Ley general que
regule, en el futuro, el procedimiento arbitral como las leyes
sectoriales deberian prever el arbitraje, inicialmente, para las
actividades basicamente convencionales, exceptuando de ellas
sus aspectos reglados. Ello no quiere decir que,

posteriormente, no puedan incorporarse otros supuestos,

89 TRAYTER JIMENEZ, Joan Manuel. “El arbitraje administrativo”. Revista de
administracién Publica, n. 147. 1997. Pp 75-106
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pero, como dijo el poeta, se hace camino al andar y, por tanto,
es preferible iniciar este nuevo reto del Derecho administrativo
por las materias que son pacificamente arbitrales. Entre ellas

y sin dnimo de ser exhaustivos, podriamos incluir:

d) Convenios entre Administraciones Publicas: Excluidos del
ambito de aplicacion de la LCAP —art. 3A.c)—, pueden ser de
diversos tipos: convenios entre Comunidades Auténomas (art.
145.2 CE), convenios entre la Administracion local y el Estado
o0 la Comunidad Auténoma (art. 57 LBRL), y los numerosos
convenios que celebran el Estado y las Comunidades
Auténomas sobre temas diversos (deporte, viviendas, medio
ambiente, consumo, etc.) (55). Por ello, la Ley 30/92 dedica
distintos preceptos a regular minimamente estas figuras
contractuales. Dicha norma distingue dos tipos de convenios:
los denominados de conferencia sectorial (que resultan de
acuerdos formalizados entre los ministros del Gobierno y
consejeros autondmicos en el seno de dicho érgano, art. 5.3)
y los convenios de colaboracion (art. 6.3, a celebrar entre el
Gobierno de la Nacion y los Gobiernos autondmicos en el
ambito de sus respectivas competencias). La diferencia entre
ambos reside en la forma de negociacion del acuerdo pero no
en el régimen juridico, que es comun. Por lo que aqui interesa,
el articulo 8.3 de la LRIPAC establece la competencia de la
jurisdiccion contencioso-administrativa para conocer de los
litigios que puedan surgir en su interpretacion y cumplimiento
y, en su caso, del Tribunal Constitucional (56). En base a
dichas previsiones, resultarian arbitrables todos los litigios que
se produzcan sobre dichos convenios cuyo conocimiento esté

atribuido a la jurisdiccion contenciosa, excluyendo aquellos
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sobre los cuales las Administraciones intervinientes no pueden
disponer (asi, por ejemplo, competencia del organo

celebrante, competencia constitucional que se ejerce, etc.)”.

Es té constancia de l'existéncia d’'una proposta d’avantprojecte
de reforma de la Llei de la jurisdiccidé contenciosa administrativa,
per la qual es regula la conciliacié i I'arbitratge institucional,
proposta que fou descrita I'any 2017 per PEREZ MORENO??, i que pel

seu alt interés es transcriu literalment i en la seva totalitat:

"Texto definitivo de la propuesta que fue presentado al

Ministerio de Justicia en 2017.
EXPOSICION DE MOTIVOS

1.- La tendencia favorable a la implantacion de férmulas
alternativas a la via jurisdiccional para la solucion de conflictos
no ha alcanzado aun una realidad efectiva en la materia
juridico-administrativa. Aunque el art. 107 de la Ley 30/92 de
Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo Comun
permitié sustituir los recursos administrativos ordinarios por
otros  procedimientos de impugnaciéon, reclamacion,
conciliacion, mediacion y arbitraje, aun no se ha realizado el
desarrollo legislativo necesario. Asimismo puede considerarse
sin implantacion el art. 77 de la Ley de la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa vigente sobre la conciliacion dada

9% PEREZ MORENO, Alfonso. “Una propuesta de Anteproyecto de reforma de
la Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa por la que se regula la
conciliaciéon y el arbitraje intraprocesal.” Administracion de Andalucia:
revista andaluza de administracion publica, ISSN 1130-376X, N°. 100,
2018 (Ejemplar dedicado a: Veinte afios de la Ley 29/1998,de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa: balance vy
perspectivas), pags. 19-24
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la escasa aplicacion del precepto debido a su limitada
potencialidad. EIl incesante incremento de los procesos
contencioso-administrativos y la acelerada evolucion de la
complejidad de amplios sectores del ordenamiento juridico
acentuan la conveniencia de avanzar en la incorporacion a la
Ley de esta Jurisdiccion de nuevos instrumentos de técnica
juridica mas eficaces para agilizar los procesos como se esta

experimentando también en otros Estados.

2.- En la presente reforma se introduce en el art. 77 como
posibles no sdlo la conciliacion sino también el arbitraje. Por
medio de la ley y dentro de los limites constitucionales
establecidos en los arts. 24.1, 106.1 y 117 de la Constitucion
se acogen dichas técnicas no sélo con el caracter extrajudicial
con que las incorpor¢ el referido art. 107 de la Ley 30/92, sino

como posibles formas de terminacion del proceso.

Aunque se puedan desarrollar legalmente esos instrumentos
sélo como alternativos a los recursos administrativos -y asi se
han regulado parcialmente en algunos casos a niveles
autonomicos y estatal- en esta ley se prolonga su efecto como
finalizadores del proceso, aunque siempre bajo el control de la
potestad jurisdiccional exclusiva de los jueces y tribunales.
Todos los limites constitucionales son respetados incluso en la
institucion arbitral. Siempre se ha encontrado en la
imprescindible apertura y preeminencia de la via judicial el
impedimento para la aceptacion del arbitraje en el Derecho

Administrativo.

En la férmula que ahora aplica esta ley el arbitraje
intraprocesal es un instrumento respetuoso con la
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Constitucion 'y muy uatil para aumentar la garantia
jurisdiccional en el control de las actuaciones administrativas.
Estos efectos los aspira a obtener la ley, de una parte,
determinando las materias a las que es posible aplicar el
arbitraje, y de otra, configurando los arbitros “ad hoc”
caracterizados por su especializacion y su experiencia. 3.- En
cuanto a las materias a las que puedan aplicarse las formulas
alternativas la ley las delimita con referencias genéricas que
deberan interpretar los jueces y tribunales a los que, en todo
caso, correspondera la decision en cada supuesto de la
procedencia de su aplicacion reconociéndoles tanto la facultad
de denegarlas como la de avocar la competencia cuando el
desarrollo del asunto presentara nuevas circunstancias que lo
hicieran conveniente. Las referencias genéricas delimitadoras
de las materias giran en torno a la determinacion de conceptos
facticos legalmente indeterminados;  concrecion  de
magnitudes, parametros o estandares de aplicacion de la
legislacion sobre urbanismo, medio ambiente, ordenacion del
territorio y, en general, en todas las modalidades de
planificacion general o sectorial; fijacion de la cuantia de
indemnizaciones, justiprecios, compensaciones o rescates;
interpretacion de reglas sobre las prestaciones en las
relaciones bilaterales; y cualquier otra que establezcan
normas legales. Las materias expresamente excluidas son las
infracciones de derechos fundamentales,; las que se refieran a
determinacion y ejercicio de potestades administrativas o
funciones de autoridad; y las relativas al ejercicio de la
potestad sancionadora salvo los casos en que procedan las

terminaciones convencionales de los procedimientos.
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4.- Los arbitros "ad hoc” que introduce esta ley como
colaboradores de los drganos jurisdiccionales parten de la
figura histdorica de los Relatores que existieron en Espana
hasta la Ley Organica del Poder Judicial, regulados por las
Ordenanzas para todas las Audiencias de la Peninsula e Islas
adyacentes (Real Decreto de 19 de diciembre de 1835). Se
introducen importantes innovaciones entre las que destacan

las siguientes:

A) Pueden ser Relatores los funcionarios en situacion de
jubilados o excedentes procedentes de los Cuerpos de
Magistrados, Catedraticos o Profesores Titulares de Derecho
Administrativo, @ Abogados del Estado, Letrados de
Comunidades Auténomas, Secretarios de Ayuntamiento,
Letrados del Consejo de Estado y Abogados no ejercientes

especializados en Derecho Administrativo.

B) Los Relatores seran seleccionados por concurso y estaran
sometidos a una relacion de inamovilidad otorgada

anualmente.

C) Como colaboradores de los organos jurisdiccionales
contencioso-administrativos sus funciones pueden ser de
Relatores ponentes o de Relatores arbitros bajo el control del
organo jurisdiccional que los requiera y designe mediante
insaculacion con participacion de las partes litigantes. A la
regulacion de los Relatores dedica esta Ley la Disposicion

Adicional.

5.- El procedimiento es especial integrado por los tramites

necesarios para garantizar el consentimiento y participacion
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de las partes y el control del érgano jurisdiccional tanto en el
impulso de la colaboracion del Relator como en la depuracion

de causas de nulidad.

6.- La Ley contiene una Disposicion Transitoria sobre su

posible aplicacion a los procesos pendientes.

Art. 1. Se modifica el art. 77 que quedara redactado en los

siguientes términos:

Art. 77.- Conciliacion. El parrafo 1 quedara redactado en

los siguientes términos:

1. En los procedimientos en primera o unica instancia, el Juez
o Tribunal, de oficio o a solicitud de parte, una vez formuladas
la demanda y la contestacion, podra someter a la
consideracion de las partes el reconocimiento de hechos o
documentos, asi como la posibilidad de alcanzar un acuerdo
que ponga fin a la controversia, cuando el juicio se promueva
sobre las materias susceptibles de arbitraje intraprocesal

regulado en el articulo siguiente.
Art. 77 bis.- Arbitraje intraprocesal.

1.- En los procesos contenciosos-administrativos podra
aplicarse el arbitraje intraprocesal siguiendo el procedimiento
especial del presente articulo siempre que versen sobre las

siguientes materias:

a) Las susceptibles de transaccion.
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b) La fijacion de la cuantia de indemnizaciones, justiprecios,

compensaciones o rescates.

c) La determinacion de conceptos facticos legalmente

indeterminados.

d) La interpretacion de las reglas sobre las prestaciones en las

relaciones bilaterales.

e) La concrecion de magnitudes, parametros, estandares en la
aplicacién de la legislacion sobre urbanismo, proteccion del
medio ambiente, ordenacion del territorio, y, en general, en

todas las modalidades de planificacion sectorial.
f) Las demas que se establezcan en normas legales.

Quedan en todo caso excluidas del procedimiento de arbitraje

intraprocesal:
a) Infracciones de derechos fundamentales.

b) Reconocimiento, modificacion o extincion de la titularidad o

del ejercicio de potestades administrativas.

c) Control de las decisiones administrativas unilaterales sobre

valoracion directa del interés general.

d) Ejercicio de la potestad sancionadora cuando legalmente se

permita la terminacion convencional.

e) Ejercicio directo de funciones de autoridad.
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2.- El procedimiento arbitral podra iniciarse por peticion de
una o ambas partes o de oficio por decisiéon del Juez o de la
Sala con competencia en primera o Unica instancia. Las Salas
podran asignar la competencia para resolver estos
procedimientos a los Magistrados que la integren, sin perjuicio

de poder avocarla en cualquier momento.

3.- Si el procedimiento lo iniciara el recurrente mediante
interposicion del recurso con o sin peticion de medidas
cautelares, el érgano jurisdiccional dara audiencia a la parte
qgue no haya iniciado el procedimiento, por término de diez
dias para que alegue tanto sobre la procedencia del arbitraje
como sobre las medidas cautelares que se hayan solicitado.
Se exceptua el caso de que el procedimiento se haya iniciado
conjuntamente por ambas partes. Si en el curso de un proceso
el érgano jurisdiccional hubiera planteado de oficio a las partes
la propuesta de someter a arbitraje sus diferencias, les dara
audiencia por término de cinco dias. En todo caso, el érgano
jurisdiccional actuante podra citar a las partes a una
comparecencia en término de tres dias. Si alguna de las partes
se opusiera debera continuar la tramitacion del proceso

ordinario en la fase en que se encuentre.

4.- El érgano jurisdiccional dictara Auto en el que se apruebe
la procedencia del arbitraje, se concreten los términos del
conflicto, se nombre Relator arbitro mediante insaculacion
entre los homologados conforme a la Disposicion Final de esta
ley y se fije plazo para la emision del laudo. Contra este Auto

sélo se podra interponer en el plazo de cinco dias recurso de
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qgueja basado en vicios de nulidad por infracciones de normas

de procedimiento determinantes de indefension.

5.- El Relator arbitro colaborara con el érgano jurisdiccional
durante los tramites de demanda y contestacion a la demanda,
si estuvieran pendientes, asi como en la proposicion y practica
de las pruebas, pudiendo comunicarse con los representantes
y Abogados de las partes para aclaraciones e impulso de los
tramites. Asimismo podra proponer la adopcion de diligencias

para mejor proveer, que acordara el érgano jurisdiccional.

6.- Recibido el laudo el dérgano jurisdiccional dictara Auto
dando por terminado el procedimiento, si aquel no fuera
manifiestamente contrario al ordenamiento juridico ni lesivo
del interés publico o de terceros, y ordenara a las partes su
cumplimiento en un plazo determinado. En todo caso, sera
aplicable el art. 113 de la Ley 29/98, reguladora de la

Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

7.- Contra dicho Auto se podra interponer recurso de suplica
ante el érgano jurisdiccional basado en vicios de nulidad, en el
plazo de cinco dias. Contra la desestimacion del recurso de
suplica podra interponerse recurso de queja ante el Tribunal
Supremo. Si el recurso fuera estimado, el érgano jurisdiccional
sin mas tramite que el que convenga para la subsanacion de
las indefensiones producidas, sefalaréd dia para dictar
Sentencia, contra la que sélo podra interponerse recurso de

casacion para la unificacion de doctrina.

Disposicion Transitoria.- Los Jueces y Tribunales de Ilo

Contencioso-Administrativo podran aplicar, de oficio o de
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acuerdo con las partes, el procedimiento especial para la
aplicacion del arbitraje alternativo, en todos los procesos en
que en la fecha de su entrada en vigor no exista sefalamiento
para dictar Sentencia. En estos supuestos, una vez designado
Relator arbitro le sera entregada copia de los autos para que
sin mas tramite dicte el laudo en el plazo que senale el érgano
judicial. Si no se hubiera formulado la demanda se seguira el

procedimiento arbitral conforme al articulo 77 bis.
Disposicion Adicional.- Relatores.-

1.- Para la colaboracion con los d6rganos jurisdiccionales
contencioso-administrativos en el procedimiento especial de
arbitraje intraprocesal se crean los Relatores que seran
seleccionados por concurso entre los funcionarios en situacion
de jubilados o excedentes procedentes de los Cuerpos de
Magistrados, Catedraticos y Profesores Titulares de Derecho
Administrativo, @ Abogados del Estado, Letrados de
Comunidades Auténomas, Secretarios de Ayuntamientos,
Letrados del Consejo de Estado y Abogados no ejercientes

especializados en Derecho Administrativo.

2.- La Comision para la resolucién del concurso de designacion
de Relatores estara integrada por representantes del Consejo
General del Poder Judicial y del Ministerio de Justicia. Los
seleccionados quedaran a disposicion de los drganos
jurisdiccionales contencioso-administrativos que los designen
por insaculacion, en una situacion de inamovilidad otorgada
anualmente. Sus retribuciones seran de un complemento
equivalente al cien por cien de la pension que perciban o les
correspondiera percibir por su jubilacion.
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3.- En ningun caso se podran compatibilizar las funciones de

Relator con el ejercicio de la Abogacia.

4.- En los casos en que en el desarrollo del procedimiento
especial de arbitraje intraprocesal el Relator arbitro elegido no
terminara su funcion podra mantener su colaboracion con el
organo jurisdiccional como Relator ponente en el mismo

Proceso.

5.- Se autoriza al Ministerio de Justicia para el desarrollo

reglamentario del estatuto de los Relatores.
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CAPITOL X. El paper dels organs consultius de I'Estat i la
Generalitat en la resolucio de conflictes entre

administracions publiques.

X.1. La competéencia del Consell d’Estat d’emissiéo de
dictamens en relacié a Conflictes d’atribucions entre els
diferents departaments ministerials i qliestions de

competéncia

La Llei Organica 3/1980, de 22 d’abril, del Consell d’Estat,
estableix que el Consell d’Estat és el suprem organ consultiu del
Govern, i que exerceix la funcié consultiva amb autonomia
organica i funcional per a garantir la seva objectivitat i

independéncia, d’acord amb la Constitucié i les lleis.

En exercici d'aquesta funcié consultiva, el Consell d’Estat ha de
vetllar per l'observanca de la Constitucié i de la resta de
I'ordenament juridic. Valorara els aspectes d’oportunitat i
conveniéncia quan ho exigeixi la naturalesa de I'assumpte o ho
sol.liciti expressament |'autoritat consultant, aixi com la major

eficacia de I’Administracié en el compliment dels seus fins®!.

91 L'Article 22 de I'esmentada Llei Organica estableix el seglient:

Articulo 22. La Comision Permanente del Consejo de Estado debera ser
consultada en los siguientes asuntos:

Uno. En todos los tratados o convenios internacionales sobre la necesidad
de autorizacién de las Cortes Generales con caracter previo a la prestacion
del consentimiento del Estado.

Dos. Disposiciones reglamentarias que se dicten en ejecuciéon, cumplimiento
y desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales.

Tres. Reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en
ejecucion de las Leyes, asi como sus modificaciones.
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Pel tema que ens ocupa, interessa destacar |'apartat 7 de l'article

22 de la Llei Organica, que atribueix la facultat a la Comissié

Cuatro. Anteproyectos de Ley Organica de transferencias o delegacion de
competencias estatales a las Comunidades Autéonomas.

Cinco. Control del ejercicio de funciones delegadas por el Estado a las
Comunidades Auténomas.

Seis. Impugnacion de las disposiciones y resoluciones adoptadas por los
drganos de las Comunidades Auténomas ante el Tribunal Constitucional, con
caracter previo o posterior a la interposicion del recurso. En este ultimo caso
el Gobierno acordard, en la misma sesion, interponer el recurso y formular
la consulta.

Siete. Conflictos de atribuciones entre los distintos Departamentos
ministeriales y cuestiones de competencia.

Ocho. Recursos administrativos de suplica o alzada que deban conocer en
virtud de disposicion expresa de una Ley el Consejo de Ministros, las
Comisiones Delegadas del Gobierno o la Presidencia del Gobierno.

Nueve. Recursos administrativos de revision.

Diez. Revision de oficio de los actos administrativos en los supuestos
previstos por las Leyes.

Once. Nulidad, interpretacion y resolucién de las contratos administrativos
cuando se formule oposicion por parte del contratista y, en todo caso, en los
supuestos previstos en la legislacion de contratos del Estado.

Doce. Nulidad, interpretacién, modificacion y extincion de concesiones
administrativas, cualquiera que sea su objeto, cuando se formule oposicion
por parte del concesionario y, en todo caso, cuando asi Io dispongan las
normas aplicables.

Trece. Reclamaciones que, en concepto de indemnizacion de dafios y
perjuicios, se formulen ante la Administracién del Estado.

Catorce. Concesion de créditos extraordinarios o suplementos de crédito.

Quince. Concesidon y rehabilitacion de honores y privilegios cuando asi se
establezca por disposicion legal.

Dieciséis. Asuntos relativos a la organizacién, competencia y funcionamiento
del Consejo de Estado.

Diecisiete. Concesion de monopolios y servicios publicos monopolizados.

Dieciocho. Todo asunto en que por precepto expreso de una Ley haya de
consultarse al Consejo de Estado en Comision Permanente.

Diecinueve. Todo asunto en que por precepto de una Ley haya de
consultarse al Consejo de Estado y no se diga expresamente que debe ser
al Consejo en Pleno.
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permanent del Consell per ser consultada sobre els conflictes

d’atribucions entre els diferents departaments ministerials.

Observem, doncs, que el Consell té determinades competéncies,
tot i que molt limitades, en I'emissié de dictamens per resoldre
possibles conflictes d’atribucions entre diferents departaments
ministerials, competéncia que, tot s’ha de dir, s’ha exercit en

comptadissimes ocasions.

Un exemple el trobem en el dictamen del Consell d’Estat en el
qual examina i dictamina sobre I'expedient relatiu al conflicte
d'atribucions suscitat entre el Ministeri d'Obres Publiques,
Transports i Medi Ambient i el de Defensa respecte de la
competencia per procedir a I'execucié de la Senténcia de
I'Audiéncia Provincial d'Alacant de data 6 de octubre de 1992, al
sumari num. 8/87, en que es declara a I'Estat responsable civil
subsidiari de les obligacions determinades en la decisid, i, als
efectes de la Llei de 17 de juliol de 1948. (Expedient 4321/1996,
data d’aprovacié de 30/1/1997)%2,

També l'any 1992, el Consell d’estat va emetre dictamen en
relacio al conflicte d’atribucions en un expedient relatiu al
conflicte suscitat entre el Gobierno Civil de Santa Cruz de Tenerife
i la Capitania General de la Zona de Canarias, sobre expedient
instruit @ un Comandant retirat de l’'exércit, per substraccid
d’armes. (Dictamen n. 885/1991, de 14 de maig de 1992)°3,

92 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-1996-4321

93 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=CE-D-1991-885
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X.2. Les funcions consultives "“arbitrals” dels consells

consultius de les Illes Balears, d’Andalusia i Galicia

També el Consell Consultiu de les Illes Balears té competéncia
per a dictaminar sobre els conflictes d’atribucions que se suscitin
entre les institucions d’autogovern de la comunitat autonoma de
Balears, d’acord amb |'apartat onzeé de l'article 18 de la Llei
5/2010, de 16 juny, reguladora del Consell Consultiu de les Illes

Balears.

Pero en el cas de les Illes Balears, l'esmentada llei també
atribueix al Consell Consultiu les funcions de dictaminar en relacié
a les Transaccions judicials o extrajudicials sobre els drets de
contingut economic de [I’Administracio de la Comunitat
Autonoma, com també la submissio a arbitratge de les glestions
gue se suscitin respecte dels béns i dels drets patrimonials de
I’Administracié quan, en ambdods casos, la quantia litigiosa
excedeixi els 30.000 euros. Article 18.10 de la Llei 5/2010).

Per posar només un exemple, el més recent, en el Dictamen ndm.
39/2021, relatiu a I"'acord transaccional entre la Conselleria de
Model Econdomic, Turisme i Treball i I'entitat mercantil Melchor
Mascard, S.A., per una resolucio d'unes diferencies contractuals
entre I'administracio i I'empresa adjudicataria, es va sotmetre un
possible acord transaccional al Consell Consultiu Balear, el qual

es pronuncia en el seglent sentit:

"Primera. La Presidenta de las Illes Balears esta legitimada
para solicitar el dictamen, con caracter preceptivo, en
aplicacion de los articulos 21.a y 18.10 de la Ley 5/2010, de

16 de junio, reguladora del Consejo Consultivo de las Islas
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Baleares. Efectivamente, segun dispone este ultimo precepto
legal, este 6rgano debe ser consultado preceptivamente en los
casos de «transacciones judiciales o extrajudiciales sobre los
derechos de contenido economico de la Administracion de la
Comunidad Auténoma, asi como sometimiento a arbitraje de
las cuestiones que se susciten respecto de los bienes y de los
derechos patrimoniales de esta Administracion, cuando, en
ambos casos, la cuantia litigiosa exceda de 30.000 euros». De
conformidad con los antecedentes expuestos en este
dictamen, el objeto de consulta entra plenamente en el
supuesto mencionado. Ciertamente, el acuerdo de transaccion
gue se somete a consulta afecta a derechos de contenido
economico que exceden ampliamente el importe minimo legal

para solicitar el dictamen.

Segunda. Es doctrina ya reiterada de este Consejo Consultivo
(véanse los dictamenes 65/2012, 74/2015 y, mas
recientemente, 58/2020) que, en estos procedimientos, la
intervencion del organo asesor va dirigida basicamente a la
comprobacion del procedimiento que se ha seguido en el
expediente, a la concurrencia de los requisitos propios de la
institucion de la transaccion como figura importada al derecho
administrativo con las limitaciones derivadas del principio de
legalidad y, finalmente,siempre que sea posible, a Ila
valoracion de las prestaciones y contraprestaciones
transaccionales desde la perspectiva de la defensa de los
intereses publicos, de la recta aplicacion del ordenamiento
juridico, y de los criterios basicos de justicia. Asimismo, el
procedimiento de aprobacion de una transaccion sobre bienes

y derechos de la Hacienda Publica esta dirigido a la verificacion
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de la procedencia y de la oportunidad de esta, entendiéndose
por «procedencia» la concurrencia de los requisitos exigidos y
por «oportunidad», la existencia de parte de la Administracion
de la voluntad de transigir y de la idoneidad de los términos
en que ésta se ha de plasmar. La apreciacion de la oportunidad
y la conveniencia de una propuesta de transaccion debe
conceder un lugar primordial al interés publico que con ésta se
vaya a realizar. En consecuencia, las cuestiones que se han de
examinar son, unas, de caracter formal o procedimental y,

otras, de caracter sustantivo o material.”
Per arribar a la segient conclusid final:

"1.@ La Presidenta de las Illes Balears esta legitimada para
solicitar este dictamen que tiene caracter preceptivo y el

Consejo Consultivo es competente para su emision.

2.4 El Consejo de Gobierno es el érgano competente para
autorizar el acuerdo de transaccion judicial y el procedimiento
tramitado es conforme a derecho, con la observacion esencial
de que debe convalidarse la firma del Acuerdo mediante su

autorizacion por el Consejo de Gobierno.

3.4 El Consejo Consultivo considera que, por las razones
indicadas en la dltima consideracion juridica, procede la

aprobacion del Acuerdo transaccional.”

Igualment, el Consell Consultiu de la Comunitat Autonoma
d’Andalusia té atribuides competencies en I'emissié de dictamens

en els conflictes d’atribucions que es suscitin entre conselleries
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de la Junta d’Andalusia i, igual que el cas de les Balears, per
dictaminar sobre les transaccions judicials o extrajudicials sobre
drets de contingut econdmic de I'administracido de la Comunitat
Autonoma, aixi com el sotmetiment a arbitratge de les qiiestions
gue es suscitin respecte d’aquests, en ambdds casos, quan la
quantia litigiosa excedeixi dels 300.000.- euros. (Apartats 6 i 8
de l'article 18 de la Llei 4/2005, de 8 d'abril, del Consell Consultiu
d’Andalusia).

També per citar un exemple, ens hem de referir al dictamen
606/2015, de 23 de setembre, en el qual se sotmet a dictamen
del Consell Consultiu la proposta d'acord per a la resolucio
extrajudicial dels procediments ordinaris 523/2013 i 524/2013
gue es tramiten a la Secci6 Segona de la Sala Contenciosa
Administrativa del Tribunal Superior de Justicia d’Andalusia i el
procediment ordinari 365/2013 tramitat pel Jutjat del
Contencidés-Administratiu  NUm. 5 de Sevilla; acord que
subscriurien I'Agéncia d'Habitatge i Rehabilitacié d'Andalusia,
d'una banda, i I'Ajuntament de la Rinconada i la S.S.V.D.V.,
S.A.U., de l'altra.

Segons resulta de I'expedient i de la proposta d'acord, el que es
postula és una transaccié extrajudicial que posaria fi a aquests
litigis mitjancant determinades compensacions de deutes i
modificacions de les obligacions assumides per les parts en
relacié amb |'expropiacidé de terrenys i en un desenvolupament

urbanistic.

El dictamen referenciat es pronuncia en el segient sentit:
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"Sentado lo anterior, este Consejo Consultivo debe analizar la
concurrencia de los elementos definidores y los limites de la
transaccion. Como se ha visto, las reglas contenidas en el
Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de
la Junta de Andalucia, Ley del Patrimonio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, y Ley del Consejo Consultivo de
Andalucia, y Ley de Bienes de las Entidades Locales de
Andalucia, centran la regulacion en la competencia y
solemnidad del procedimiento para transigir, exigiendo la

intervencion de este Consejo Consultivo.

En los aspectos sustantivos hay que acudir a las normas del
Derecho Comun sobre el contrato de transaccion, contenidas
en los articulos 1809 a 1819 del Cddigo Civil.

En concreto, la transaccidn es definida por el articulo 1809 del
Cddigo Civil como un contrato cuya finalidad tipica es la
superacion de una contienda o controversia juridica entre las
partes a través de reciprocas concesiones, excluyendo en todo
caso las materias a las que se refieren los articulos 1813 y
1814 del Cddigo Civil y aquellas otras que el legislador pueda

sustraer de la esfera dispositiva de sujetos que la conciertan.

En efecto, este Consejo Consultivo ha expuesto en anteriores
dictamenes (53/1998, 340/2007, y 608/2007, entre otros),
que la transaccion ha sido caracterizada doctrinalmente por

los tres siguientes elementos:

19) La existencia de una relacion juridica entre las partes sobre
la que aparezca desacuerdo, incertidumbre o duda o, lo que

es igual, una causa o posibilidad litigiosa, bastando con que
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sea tenida por tal, aun cuando realmente no haya fundamento
para la duda. Como se indicara en la sentencia del Tribunal
Supremo de 17 de octubre de 1924, el contrato de transaccion
requiere una cuestion anterior que le de vida, ya sea judicial o
extrajudicial, porque no sdlo tiene lugar para poner fin a un
pleito ya comenzado, sino para evitar la provocacion de una

cuestion judicial.

29) La intencidn en los contratantes de poner fin a la situacion
de inseguridad, sustituyendo la relacion dudosa por una

relacion cierta e incontestable.

39) Una reciproca concesion de las partes, por virtud de la cual
cada una de ellas, dando, reteniendo o prometiendo algo,
sufra un sacrificio de un modo definitivo y no provisional. Este
elemento es el que imprime a la transaccion el caracter de
contrato bilateral y el que la distingue de la renuncia, del
allanamiento, del reconocimiento unilateral y de otros
negocios que llevan consigo abandono de una pretension: tal
como indican las sentencias del Tribunal Supremo de 3 de
mayo de 1958 y 4 de abril de 1991, una transaccion sin
concesiones reciprocas no puede existir, aun cuando nada
obliga a que las concesiones sean perfectamente

equivalentes.”

"Se dictamina desfavorablemente el acuerdo para Ila
resolucion extrajudicial de los recursos 523/2013 y 524/2013
de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del TSJA y recurso 365/2013 del juzgado de lo

Contencioso-Administrativo num. 5 de Sevilla, en el SUNS-1
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"Pago de Enmedio” de La Rinconada, propuesto por la Agencia

de Vivienda y Rehabilitacion de Andalucia.”

També a Galicia, el Consell Consultiu gallec té atribuides les
funcions d’emissi6 de dictamens en relacid als conflictes
d’atribucions que es plantegin entre diferents conselleries, entre
I’Administracié general de la Comunitat Autonoma i altres
administracions publiques de Galicia o entre les entitats locals de
Galicia. Per tant, aqui es fa un pas més en el sentit que els
conflictes d’atribucions que poden ser objecte de la funcio
consultiva també es poden succeir entre la comunitat autonoma
i les administracions locals, no només entre diferents conselleries

de la Xunta.

Article 13.b dela Llei 13/2014, de 24 d’abril, del Consell Consultiu

de Galicia:
Articulo 13. Dictamenes facultativos.

Con caracter facultativo, podra pedirse el dictamen del

Consejo Consultivo en los casos siguientes:

a) Anteproyectos de ley elaborados por el Consello de la

Xunta.

b) Conflictos de atribuciones que se planteen entre diversas
consejerias, entre la Administracion general de la Comunidad
Autdénoma y otras administraciones publicas de Galicia o entre

las entidades locales de Galicia.

c) Modificacion de los instrumentos de planeamiento

urbanistico regulados por ley, cuando tuvieran por objeto una
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diferente zonificacion en el uso urbanistico del suelo rustico
especial, en los espacios libres y las zonas verdes destinados

a dominio publico del plan.

d) Cualesquiera otros asuntos que afecten a la Administracion
de la Comunidad Auténoma o a las entidades locales de Galicia
cuando, a juicio de la persona titular de la Presidencia de la

Xunta de Galicia, lo requiera su especial trascendencia.

Tal i com s’ha explicat en el capitol 6& del present treball, a
Catalunya, la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacid,
procediment i regim juridic de I'Administracié de la Generalitat de
Catalunya, en els seus articles 52 i 53, regula també el conflicte
d’atribucions entre unitats, departaments o ens depenents de la

Generalitat de Catalunya.

En concret, l'article 52 disposa que els conflictes d'atribucions
positius o negatius entre oOrgans o organismes autdonoms
dependents de diferents departaments son resolts pel president
o presidenta de la Generalitat i han de constar en l'acta de la

corresponent sessid del Govern.

Els conflictes entre organs d'un mateix Departament sén resolts

pel superior jerarquic comu.

I I'article 53 disposa que, els conflictes d'atribucions entre organs
o organismes dependents de diferents departaments poden ésser
resolts mitjancant I'arbitratge administratiu d'una comissid
nomenada a aquest efecte pel president o presidenta de la
Generalitat. La comissié d'arbitratge ha d'estar formada per un

representant de cadascun dels Departaments afectats i per un
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president, que té vot de qualitat. El President ha de tenir
categoria igual o superior a la dels titulars dels organs que
intervenen en el conflicte. Els acords de les comissions
d'arbitratge han d'ésser adoptats dins el termini de dos mesos,

comptats de la data de la constitucié d'aquests.

També ha quedat dit que segons informacié facilitada pel
departament de Presidéncia de la Generalitat, des de I’'entrada en
vigor de la Llei de I'any 1989, la comissié d’arbitratge prevista,

no s’ha constituit mai.

X.3. Les funcions de la Comissio Juridica Assessora

L’Article 72 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya estableix que
la Comissid Juridica Assessora és I'alt organ consultiu del Govern

i que una llei del Parlament en regula la composicio i les funcions.

Els article 8 i 9 de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissid
Juridica Assessora estableix en quins casos és preceptiva la
intervencié de la Comissid mitjancant I'emissiéo de dictamens i
com es concreta, i en quins suposits, la funcid consultiva de la

Comissio:
Es consideren, segons la Llei 5/2005, dictamens preceptius:

Correspon a la Comissid Juridica Assessora dictaminar

preceptivament sobre els projectes seglients®*:

%4 Les matéries sobre les quals emet dictamen preceptiu es troben
enumerades actualment en |'article 8 de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la
Comissié Juridica Assessora (LCJA; DOGC num. 4379, de 6 de maig de 2005,
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a) Els projectes de disposicions normatives que elabori el Govern

en virtut de delegacio legislativa.

b) Els projectes de reglaments o de disposicions de caracter
general que es dictin per a desplegar les lleis o el dret comunitari

i llurs modificacions.

També és preceptiu el dictamen de la Comissid Juridica Assessora
sobre els expedients de I'Administracié de la Generalitat o de

I'Administracié local referents a les materies seglients:

a) Reclamacions de responsabilitat patrimonial de les
administracions publiques la quantia de les quals sigui igual o

superior a 50.000 euros.

b) Recurs extraordinari de revisié, excepte en els casos de no-

admissio.
c) Revisio d'ofici d'actes nuls de ple dret.
d) Revisio d'ofici de disposicions administratives.

e) Resolucié i nul-litat de concessions i d'altres contractes
administratius, en els casos que estableix la normativa de

contractacidé administrativa.

f) Creacid6 de comarques i modificacié de les demarcacions

comarcals.

pag. 12742), aixi com en diverses normes sectorials. La relacio completa de
les disposicions que estableixen la sol:licitud preceptiva del dictamen de la
Comissid Juridica Assessora pot trobar-se en la Resolucié del seu president
de 4 d’abril de 2007 (DOGC num. 4864, de 18 d’abril de 2007, pag. 13496).
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g) Creacidé de municipis de regim especial.
h) Alteracié de termes municipals.

i) Constitucid, modificacid i supressié d'entitats municipals

descentralitzades.

j) Acords que tinguin per finalitat autoritzar els actes socials i de
disposicié a que fa referéencia la normativa vigent sobre alienacio

de participacions publiques en determinades empreses.

k) Procediments de municipalitzacié en regim de monopoli dels

serveis.

l) La modificacié de figures de planejament urbanistic que tingui
per objecte alterar la zonificacid o I'Us urbanistic dels espais
lliures, les zones verdes o els equipaments esportius considerats
pel planejament urbanistic com a sistemes urbanistics generals o
locals, en els suposits i en els termes que estableix la legislacid

urbanistica.

m) Qualsevol altra materia que sigui competéencia de Ia
Generalitat respecte a la qual les lleis estableixin I'obligacid de

demanar dictamen.

Pel que fa a la funcid consultiva de la Comissio Juridica, correspon
a la Comissié Juridica Assessora dictaminar sobre els suposits

seglents si I'Organ competent els sotmet a la seva consideracié:

a) Els avantprojectes de llei i els projectes de reglaments i de

disposicions de caracter general que no inclou I'article 8.2.b.
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b) Els plecs de clausules administratives de contractacié de

caracter estandard.
c) Els procediments sancionadors d'especial rellevancia.

d) Els convenis que I'Administracié de la Generalitat signa amb
I'Administracié de I'Estat o amb les administracions d'altres

comunitats autonomes.
e) Les ordenances municipals de caracter estandard.

Aixi mateix, la Comissid Juridica Assessora ha de respondre a les
consultes que el Govern o les administracions, per mitja del
Govern, li adrecin. I, a la vegada, la Comissi6 Juridica Assessora
pot adrecar al Govern, per mitja del departament amb el qual es
relaciona, les propostes i els suggeriments que consideri
convenients amb relacié a lI'ordenament juridic catala, atenent

els problemes que detecti en exercici de la seva funcid consultiva.

Tal i com es pot observar del contingut de la Llei 5/2005, cap de
les funcions atribuides a la Comissid té cap relaci6 amb la
possibilitat d’emetre dictamens en relaci6 a possibles
controversies entre diferents administracions publiques de
Catalunya, ni tant sols entre diferents departaments de la
Generalitat, per bé que la clausula general de l'apartat 2 de
I'article 9, quan s’estableix, que La Comissid Juridica Assessora
ha de respondre a les consultes que el Govern o les
administracions, per mitja del Govern, li adrecin, podria ser
emprada per la Generalitat per coneixer el parer de l'alt organ
consultiu en determinats assumptes controvertits o litigiosos

entre administracions publiques de Catalunya.
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Una de les propostes del present treball, que veurem en els
apartats seglients quan es concretin les mesures necessaries de
caracter legal per poder disposar de mecanismes formalitzats i
institucionalitzats de resolucio de conflictes entre
administracions, suposara la modificacié de la Llei 5/2005, de 2
de maig, de la Comissié Juridica Assessora, a fi i efecte de
contemplar que, dins de la funcid consultiva que té atribuida la
Comissio, s'inclogui la possibilitat d’emetre dictamens, a
sol-licitud del Govern de la Generalitat o dels municipis, via
Consell de Governs Locals, en aquells expedients en els quals
existeix una discrepancia de fons entre les administracions, o una
discrepancia d’atribucions o competencial, i amb caracter previ a

la interposicié d'un recurs contencidés administratiu.

X.4. La funcio del Consell de Garanties Estatutaries

Segons l'article 76 de l'estatut d’Autonomia de Catalunya, el
Consell de Garanties Estatutaries és la institucié de la Generalitat
gue vetlla per l'adequacio a I'Estatut i a la Constitucid de les

disposicions de la Generalitat.

Aixi, el Consell de Garanties Estatutaries pot dictaminar, en els

termes que estableix la llei, en els casos seguents:

- L'adequacio a la Constitucio dels projectes i les proposicions de
reforma de |'Estatut d'autonomia de Catalunya abans que el

Parlament els aprovi.
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- L'adequacio a I'Estatut i a la Constitucidé dels projectes i les
proposicions de llei sotmesos a debat i aprovacio del Parlament i

dels decrets llei sotmesos a convalidacié del Parlament.

- L'adequacié a I'Estatut i a la Constitucid dels projectes de decret

legislatiu aprovats pel Govern.

- L'adequacié dels projectes i les proposicions de llei i dels
projectes de decret legislatiu aprovats pel Govern a l'autonomia

local en els termes que garanteix I'Estatut.

El Consell de Garanties Estatutaries ha de dictaminar abans de la
interposicid del recurs d'inconstitucionalitat pel Parlament o pel
Govern, abans de la interposicidé de conflicte de competéncia pel
Govern i abans de la interposicid de conflicte en defensa de

['autonomia local davant el Tribunal Constitucional.

L’Article 16 de la LLEI 2/2009, del 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries estableix quines sén les competéncies del

Consell i quines son les materies objecte de dictamen.
El Consell de Garanties Estatutaries dictamina sobre:

a) L'adequacié a la Constitucidé dels projectes i les proposicions
de reforma de |'Estatut d'autonomia de Catalunya abans que el

Parlament els aprovi.

b) L'adequacié a I'Estatut i a la Constitucié dels projectes i les
proposicions de llei sotmesos a l'aprovacié del Parlament,

inclosos els de lectura uUnica.
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c) L'adequacido a I'Estatut i a la Constitucié dels decrets llei

sotmesos a la convalidacié del Parlament.

d) L'adequacio a I'Estatut i a la Constitucid dels projectes de
decret legislatiu aprovats pel Govern en els suposits en que la llei
de delegacié estableixi que el Parlament ha d'efectuar el control
addicional de la legislacié delegada i abans que siguin publicats

en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.

e) L'adequacié a lI'autonomia local, garantida per I'Estatut, dels
projectes i les proposicions de llei, i també dels projectes de

decret legislatiu aprovats pel Govern.

El Consell de Garanties Estatutaries ha de dictaminar, préviament
a la presentaci6 del procediment davant el Tribunal

Constitucional, amb relacio a:

a) La interposicié pel Parlament o pel Govern d'un recurs

d'inconstitucionalitat.
b) El plantejament pel Govern d'un conflicte de competéncia.

c) La interposicié d'un conflicte en defensa de I'autonomia local,
constitucionalment garantida, en els suposits que indica la Llei

organica del Tribunal Constitucional.

Tampoc s’observa, dins les funcions del Consell de garanties
Estatutaries, cap relaci6 amb la possibilitat que, dins la seva
funcid consultiva, es dictamini en relacid a possibles conflictes
competencials entre les administracions locals i I'administracié de
la Generalitat. Per bé que les seves competencies per dictaminar

en relacio als conflictes en defensa de I'autonomia local podrien
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donar peu a atribuir al Consell la facultat de dictaminar sobre
possibles conflictes d’atribucions de competencies entre
Generalitat i ens locals, perd és una hipotesi que s’hauria de
descartar, almenys a mig termini, perque implicaria una

modificacié de I’'Estatut d’Autonomia de Catalunya.

En aquest sentit, és remarcable |'opinié de FONT LLOVET®> alhora
de proposar la creacié d’un instrument relatiu a la resolucié de
conflictes autonomics en defensa de I'autonomia local, davant
I'escassa transcendencia que han tingut i tenen en I'actualitat els

conflictes en defensa de I'autonomia local:

“"En la linea de explorar instrumentos complementarios a la
garantia jurisdiccional de la autonomia local, y habida cuenta
del protagonismo de la ley autondmica como objeto mas
habitual del conflicto, segun se ha visto, puede resultar de
interés articular un mecanismo de proteccion dentro del
sistema institucional de las propias comunidades autéonomas,
que légicamente no podra ser de naturaleza jurisdiccional. En
lineas generales, se trataria de la creacion por los estatutos de
autonomia -o, segun el caso, por ley autondmica- de un
“conflicto autondmico en defensa de la autonomia local”, que
incida en la actuacion del legislador, pero sin que llegue al
extremo de la declaracion de inconstitucionalidad de la Ley
controvertida. El érgano encargado de su resolucion seria el

Consejo Consultivo de la comunidad auténoma u organo

95 FONT LLOVET, Tomas vy LOPEZ CASTILLO-ANTONIO ARROYO GIL
(Directores), Garantias y Iimites de la autonomia local, Fundacion
Democracia y Gobierno Local, Serie Claves num. 35, 2022.
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equivalente. Sabemos que la intervencion del organo
consultivo autondmico ya esta prevista en la fase previa a la
interposicion del CDAL contra leyes autondmicas, pero la
eficacia de la misma es la propia de un dictamen, y ademas
no vinculante. Se trataria, ahora, de prever un dictamen, si,
pero previo a la aprobacion de la ley -no posterior a la
aprobacion de la ley y previo a su impugnacion, como el CDAL-
gue en caso de ser desfavorable, pudiera condicionar de
alguna manera su aprobacion definitiva por el drgano
legislativo. El punto de partida seria la atribucion de la
competencia especifica en la linea de lo que en la actualidad
se recoge en el articulo 76.1 d) del Estatuto de Autonomia de
Catalufa, en favor del Consejo de Garantias Estatutarias
(CGE). Este, en efecto, conoce de: "La adecuacion de los
proyectos y las proposiciones de ley, y de los proyectos de
decreto legislativo aprobados por el Gobierno a la autonomia

local, en los términos que garantiza este Estatuto”
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CAPITOL XI. Proposta de procediment de resolucié de
conflictes entre administracions publiques. Principis,

caracteristiques i definicié del model

Aquest capitol té per objecte entrar a definir el model de
procediment de negociacid de conflictes entre administracions
publiques que haura de permetre disposar d’un instrument formal

i institucionalitzat de dialeg i de resolucié de controversies.

Cal destacar que, a nivell comparat, no existeixen mecanismes
similars al que es planteja, fet que demostra que, en general, els
sistemes de resolucid alternativa de conflictes en ['ambit
administratiu és un camp per descobrir i esta cridat a ser una de
les grans transformacions de l'organitzacio i funcionament de les

administracions publiques a nivell europeu?i®’.

S’aniran desgranant a continuacid els principis que hauran de
regir aquest procediment, les principals caracteristiques i la

definicio i encaix en I'ordenament juridic vigent?3,

% Vid. MASUCCI, Alfonso. El procedimiento de mediacion como medio
alternativo de resoluciéon de litigios en el Derecho administrativo: esbozo de
las experiencias francesa, alemana e inglesa. Revista de administracién
publica. -- N°© 178 - enero-abril-2009. ISSN0034-7639.

97 Vid. HERNANDO RYDINGS, M., “La mediacion como formula de resolucion
de conflictos de derecho publico en el Reino Unido”, en CABRERA MERCADO,
R., QUESADA LOPEZ, M., (dirs.), La mediacion como método para la
resoluciéon de conflictos, Dykinson, 2017, pp. 551-558.

% \/id. GONZALEZ DE LARA MINGO, Sandra. “éLa mediacion tiene encaje en
el orden jurisdiccional contencioso administrativo?”. Actualidad
administrativa. ISSN 1130-9946, n. 11, 2021.
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XI.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, sind tot el contrari. S'insereix en aquest, i
es desplega com a actes preliminars del procediment
jurisdiccional, amb la intencié d’evitar-lo, amb respecte a les
normes substantives, aixi com al 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 jurisdiccio 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 conforme als articles 106 i 107 de la
Constitucio, amb vies diferents de la jurisdiccional que signifiquin
I'establiment de tecniques compositives intrajudicials o
extraprocessals, no especificament incardinades en la funcié de
«jutjar i fer executar allo jutjat»199, que contribueixin a la
proteccidé juridica dels interessos de totes les administracions,
aixi com la necessitat també, per als qui han de resoldre les
controversies, no sols de resoldre-les en temps raonable amb una

resposta motivada i de qualitat, sind d'aplicar, amb lleial

9 Vid. MEJIAS GOMEZ, Juan Francisco. "La mediacion como forma de tutela
judicial efectiva” / Juan Francisco Mejias Gomez. Madrid: El Derecho, 2009.
Anexo legislativo: Ley reguladora del proceso de mediacion D.L. M 36797-
2009. -- ISBN 978-84-936201-4-1.

100 Vid. ARANA GARCfA, E i NAVARRO ORTEGA, A. "La solucién extrajudicial
de conflitos en el derecho administrativo. Especial referencia al arbitraje”.
En Lozano Matin A.M. y Orozco Pardo (dir): Tratado de Mediacion en la
resolucion de conflictos. Tecnos 2015. Pp 473-494.
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compromis, les técniques de mediacié que propugna l'article 77
de la LJCA10L,

Es cerca, aixi mateix, el foment dels mecanismes de col.laboracid
i cooperacid entre administracions publiques, als quals s’hi han
referit, per exemple, PADROS REIG!02, FERNANDEZ MONTALVO103 j

ALBERTI ROVIRA104

XI.2. Els objectius de la proposta de procediment

Els objectius de la proposta objecte del present estudi es poden

resumir en els seglients:

a) Intenta ser el complement o substitucié de la possible resolucié
judicial que esdevindria en el suposit que la discrepancia no es
resolgués mitjancant aquest procediment i iniciés la via de la

jurisdiccié contenciosa administratival©,

101 vid. LLOPIS REYNA, Enrique. "La mediacién en el orden contencioso
administrativo, ventajas y realidades de esta figura desconocida”. Revista de
estudios locales. Cunal. ISSN 1578-9241, n. 207, 2020.

102 pADROS REIG, Carlos. "La articulacion del concepto de «colaboracion»
desde el punto de vista del ordenamiento administrativo”. Revista espafiola
de Derecho  Administrativo  num. 142/2009 parte  Estudios.
Editorial Civitas, SA, Pamplona. 2009.

103 FERNANDEZ MONTALVO, R (2000) “Relaciones interadministrativas de
colaboracion y cooperacion”. Marcial Pons, Madrid.

104 ALBERTI ROVIRA, Enoch. (1985) «Las relaciones de colaboracién entre el
Estado y las Comunidades Auténomas”. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional num. 14.

105 \/id. CREMADES, Bernardo M. "Los nuevos aires de reforma de arbitraje.
Estudios acerca de la reforma de la justicia en Espafia”. -- Madrid: Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacién: Ministerio de Justicia, 2004.
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b) Es configura per a evitar els efectes nocius d'una justicia
tardana o merament cautelar, no satisfactoria del dret
constitucional a la tutela judicial efectiva, reduint la proliferacio
de recursos innecessaris, oferint una formula menys costosa i
més rapida de resolucié de nombrosos conflictes i presentant
noves estratégies participatives entre administracions per a fer

front a processos judicialst6;

c) Esta pensada per a introduir una alternativa a les dificultats
que li sén propies a la jurisdiccid contenciosa (complexitat
d’accés, dilacions en la tramitacié, increment de la litigiositat i

costos i formalitats que el procés judicial comporta)©’,

d) Es configura amb voluntat transformadora de les relacions
entre les diferents administracions, mitjancant la recerca de

formules flexibles d’interelacio08.

106 L EONARDO ZORRILLA, Alberto. “éVulnera los derechos de los ciudadanos
esperar tres afios para un juicio?” Actualidad Juridica Aranzadi num.
986/2022 parte Cruz. Editorial Aranzadi, S.A.U., Cizur Menor. 2022. L'autor
reflexiona sobre els efectes de la lentitud de la justicia i la seva possible
afectacid a drets fonamentals : “En este punto cabe analizar qué concreto derecho
fundamental, o concretos derechos en caso de ser mas de uno, serian 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 concreto derecho que se podria estar vulnerando por tener
que esperar un plazo de tiempo excesivo para obtener la resolucion judicial solicitada,
lo que viene a tener especial relevancia.”

107 Vid. ESPLUGUES BARONA, Carla. '“Justicia administrativa y medidas
alternativas de resolucion de conflictos: ¢utopia o realidad?”. Teoria y
derecho: revista de pensamiento juridico, ISSN 1888-3443, n. 24, 2018.

108 JISAZA GUTIERREZ, Jaun Pablo. MURGAS SEJE, Karina. ONATE OLIVELLA,
Maria Elisa. “Aplicacién del modelo transformativo de mediacién en la
conciliacién extrajudicial de Colombia”. Revista de Paz y Conflictos. ol. 11
Nam. 1 (2018), Articulos, Paginas 135-158
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e) Té un cert component d’exemplaritat. Entre els principis
generals, que han de respectar totes les administracions
publigues en la seva actuacid i en les seves relacions reciproques,
a més de trobar-hi els tipics i retorics de respecte a la Constitucid
espanyola, d’eficacia, jerarquia, descentralitzacid,
desconcentracid, coordinacid i submissio plena a la llei i al dret,
s’han anat introduint en els darrers anys, tot i que no amb la
forca suficient, la incorporacid dels de transparéncia i de
planificacid i direccid per objectius, com a exponents dels nous
criteris que han de guiar l'actuacid de totes les unitats

administratives i les administracions publiquesi0? j 110,

f) Fomenta una actuaci6 de les administracions publiques
fonamentada en el dialeg, en l'estudi detallat de la controvéersia
o la discrepancia, des d’un punt de vista técnic i allunyat dels
interessos politics i, sobretot, en un pla d’igualtat entre totes les

parts.

g) En darrer terme, intenta una confluencia d’actituds per a una
defensa comuna de l'interés general al quan han de servir totes

les administracions en les seves actuacions. No es defensa un

109 vid. BELANDO GARIN, Beatriz. “La Mediacién Administrativa. Entre el
derecho a una buena administracion y la renovacidn de la Justicia. Control
Administrativo y Justicia Administrativa.” Madrid: Instituto Nacional de
Administracién Publica (INAP), 2016.

10 vid. BELANDO GARIN, B., “"La mediacién intrajudicial contencioso-
administrativa frente al colapso de la justicia”, Revista Espahola de Derecho
Administrativo, nam. 207, 2020, p. 173-190.
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interés general particular d’un col-lectiu, es defensa l'interes

general de tota la col-lectivitat!!!,

Per aix0, dins de I|'‘apartat d'objectius de la proposta de
procediment que es formula en el present treball, és oportu
transcriure, parcialment, un article d’acosTtall?, que reflexiona
sobre l'interés public i l'interés general que persegueixen les

actuacions de les administracions:

"La cuestion del interés general no es nueva; de hecho, es bien
anterior a la formulacion de las democracias occidentales.
Como ha observado Lopez Calera, el concepto de interés
publico es tributario de la tradicion iusnaturalista del bien
comuny de la concepcion republicana de la voluntad
general. El concepto de interés general, bajo la denominacion

de bien comun o voluntad general, es consustancial al mismo

" Vid. BAUZA MARTORELL, Felix José. Mediacién y arbitraje en la
Administracidon Publica. Por una conciliacion entre la legalidad y la eficacia.
Editorial Bosch. ISBN 9788490906095. Barcelona 2022.

112 ACOSTA, Pablo. ““El interés general como principio inspirador de las
politicas publicas”. Revista INAP febrero de 2016. L'autor conclou que “E/
interés general esta definido en sus lineas generales en nuestro texto
constitucional. No sélo 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 publico. Aquellas que resulten contrarias o lesivas
a los intereses generales seran también contrarias al ordenamiento juridico.

La apreciacion de qué medida responde mejor a la satisfaccion del interés
general no puede ser manejada como una simple operacion mecanica o
matematica. Como otras apreciaciones del campo de lo politico, tal decisién
entrafia un cierto grado de incertidumbre y de riesgo. Y también de
responsabilidad, responsabilidad que puede deducirse por medios politicos
pero también, segun las circunstancias, por la via de los tribunales”.
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nacimiento del Estado, pues ha operado desde siempre como
justificacion misma del poder. El cambio que ha traido la
concepcion democratica reside en el hecho de que el interés
general pasa de ser una clausula de justificacion, en ocasiones
ciega, del poder, a constituirse en elemento legitimador de las
normas juridicas y de la accion politica. El interés general, una
vez juridificado en la Constitucion, se convierte en clave de
legitimacion de la adopcion de las decisiones y de las politicas

publicas.

Sin embargo, la dificultad de precisar el contenido de la nocion
de interés general es evidente, y los resultados del esfuerzo
pueden ser desoladores, como sefialé Alejandro Nieto, quien
ha puesto de relieve en repetidas ocasiones la debilidad
comparativa de la proteccion de los intereses generales, desde
una vision un tanto escéptica de las capacidades de los

poderes publicos en esta tarea.

Continua dient que el concepte d’interes general resulta
indissociable de la concepcid del propi Estat. La idea essencial de
la construccié de I'Estat és el servei als ciutadans, i I'Estat
democratic, en la concepcié parlamentaria europea, assumeix de
manera necessaria el monopoli de l'autoritat i I'Us de la forga per
al compliment del dret amb una finalitat Unica, que és satisfer els
interessos generals, proporcionar als ciutadans i ciutadanes el

que no poden procurar-se per ells mateixos.

Utilitzant una cita de Luciano Parejo, intenta distingir els
conceptes d'interes general i d'interes public, distincié que se
sosté en el caracter més abstracte del primer i el sentit més
estricte del segon. L'interes general és una clausula abstracta i
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formal, la funcioé de la qual consisteix a representar qualsevol bé
juridic protegit per la comunitat juridica i identificat i determinat
com a tal pel poder public per a la resolucid dels problemes
socials i la satisfaccid de les necessitats col-lectives. Aquesta
categoria genérica no té un contingut material propi precis, pero
el grau d'imprescisié és variable: mentre que el Legislador té una
amplia llibertat per operar amb el concepte, atés que el seu unic
limit és la Constitucio, I'Administracié publica es mou en uns
limits molt més estrets, sobre la concrecio legislativa successiva

de l'interés general.

Per l'autor, l'interés public té una significacid6 més concreta o
estricta: la nocié d'interés general recollida a la Constitucié es
refereix a béns juridics imputables a la col-lectivitat, la tutela dels
guals correspon, per tant, als poders publics. D'aquesta manera,
i en paraules de Parejo, "linterées general s'identifica amb
l'interées public i es contraposa, genéericament, a l'interés

particular o privat”.

XI.3. Els principis inspiradors de Ila proposta de

procediment

Pel que fa als principis del procediment que es proposa, els trets

meés caracteristics serien:

a) Obligatorietat. Conscients de la proposta disruptiva,
innovadora, avantguardista i, si es permet, agosarada que
suposa aquesta idea, tenint en compte el que implica de

transformacio del model de funcionament de les administracions
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publiques, i tenint en compte, també, els antecedents de
diferents intents d’'implantar figures de resolucions alternatives
de conflictes, hom arriba a la conclusié que I'éxit de la proposta
podria estar en el fet que aquest procediment, aquest intent
d’arribar a un acord i de consensuar la diferencia, esdevingui de

caracter obligatori.

Es més, un dels fracassos del requeriment previ entre
administracions que s’ha estudiat en capitols precedents, ha

estat, sens dubte, el seu caracter voluntari.

Per tant, es configura el procediment proposat com un
procediment obligatori per a les parts. Es obligatori intentar-ho,

obviament, no és obligatori aconseguir-ho.

Com es veura en les propostes de modificacions legals per
encaixar el procediment en la legislacié vigent, aquesta
obligatorietat es tradueix en el fet que, l'inici del procediment de
mediacid es converteix en un requisit per poder accedir a la
jurisdiccid contenciosa. O dit d’'una altra manera, l'elusié del
procediment és una causa d’‘inadmissibilitat del recurs contencids
administratiu, sense que aix0 suposi cap vulneracio al dret a la

tutela judicial efectiva.

b) Flexibilitat i antiformalisme. En el sentit que el
procediment s’ha d’adaptar a les circumstancies concretes del cas
i dels subjectes, convenint les pautes a sequir a l'inici del procés,
els termes i I'abast del dialeg, les sessions a realitzar, la durada

d'aquestes, ...
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En quant el procediment, si que esta inspirat enormement amb
el previst en l'article 33.2 de la LOTC.

c) Publicitat. Com no podria ser d’'una altra manera, el contingut
de les sessions, de la documentacié emprada, la composicié de
les comissions de cada administracié i els acord o desacords als
quals s’hagi arribat, han de ser publics. El procediment proposat
no pot restar exclos de les exigencies i requeriments de les
vigents lleis que regulen la transparéncia i el bon govern en les

administracions publiques.

d) Bilateralitat i bona fe, ates que totes dues parts, integrants
de cada una de les comissions, disposaran de les mateixes
oportunitats per a expressar-se, sense més limitacions que les
gue es fixin de comu acord per al bon desenvolupament de les
sessions. En termes de dret penal, anomenariem a aquest

principi com el d'igualtat d’armes.

En aquest sentit, en el procediment proposat no trobem la
desigualtat que si que es genera en I'ambit constitucional, atés
gue el mecanisme de suspensidé automatica de les disposicions
impugnades per I'Estat davant del Tribunal Constitucional, no té
translacio en el procediment de negociacid que es planteja en la

jurisdiccié contenciosa.

f) Professionalitat, ja que el mecanismes que es proposa €s un
procés de dialeg assistit i gestionat per professionals de cada
administracié integrants de la comissid, que li proporciona la
preparacié técnica adequada per a reconduir les postures
processals de les parts cap als interessos de cadascun. Es

descarta la possibilitat de que les administracions disposin de la
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figura professional de mediadors especialitzats, tenint en compte
gue seria una proposta inviable economicament i materialment, i
nomeés les grans administracions podrien disposar d’aquests
agents. També es considera inviable la participacié de persones
mediadores externes a les administracions en conflicte, perque
aix0 suposaria la constitucid d'un cos especial de mediadors
independents. En definitiva, en aquest cas, també s’opta pel
model que va definir I'article 33.2 de la LOTC, i que les comissions
de cada administracid estiguin constituides per professionals de

les propies administracions.

I en els suposits, sobretot d’administracions locals, que no
disposin de mitjans suficients ni professionals per poder constituir
les comissions, hauria d’assumir aquesta funcid les diputacions
provincials, en exercici de les seves competéncies d’assisténcia i

cooperacio juridica, economica i técnica als municipis.

g) Garanties legals, doncs en el procediment, es garanteix
I'assistencia lletrada si aixi es considera per cada administracid
interessada i, aixi mateix, en cas d’arribar a un acord que posi fi
a la discrepancia, aquest haura de ser aprovat per |'0Organ
competent de I'administracidé, prévia emissid dels informes

tecnics, juridics i comptables, que es considerin convenients.

h) Virtualitat. El procediment sera eminentment de caracter
virtual, amb la utilitzacid dels mitjans electronics per a la
celebracié de reunions, intercanvi de documents i formalitzacié
dels acords necessaris. Es dona compliment, aixi, a I'article 3.2
de la Llei 40/2015, pel qual les administracions publiques es
relacionaran entre si i amb els seus organs, organismes publics i
entitats vinculades o dependents a través de mitjans electronics,
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que assegurin la interoperabilitat i seguretat dels sistemes i
solucions adoptades per cadascuna d'elles, garantiran Ila
protecci6 de les dades de caracter personal, i facilitaran

preferentment la prestacid conjunta de serveis als interessats.

En relacié a I'obligatorietat del procediment, i la seva cohabitacio
i respecte al dret a la tutela judicial efectiva, s’hi ha referit

PEITEADO MARISCAL113:

“"El derecho a solicitar y obtener de los tribunales una
resolucion sobre el fondo de un asunto es, efectivamente un
derecho, y de ningun modo una obligacion, de manera que los
ciudadanos pueden renunciar voluntariamente al ejercicio de
este derecho y no solventar su asunto o buscar otro medio de

hacerlo.

113 pEITEADO MARISCAL, Pilar. 2018. «Consideraciones sobre la relacion
entre elderecho a la ‘tutela judicial efectiva y la mediacion
obligatoria». Estudios de Deusto 66, n.© 2: 283-322.

http://dx.doi.org/10.18543/ed-66(2)-2018pp283-322. L’autora conclou
que “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 tribunales. No comparto, pues el que podria ser, por escala juridica de
valores, el principal argumento contra la mediacion obligatoria.

Sin embargo, creo que el hecho de no ser inconstitucional no convierte en
bondadosa cualquier regulacion juridica. En un Estado social y democratico
de Derecho el limite de la autonomia privada y de la libertad personal del
individuo (en el sentido ya aludido de poder de configuracion de la propia
esfera juridica) estd en el respeto de los derechos de los demds, en la
proteccion de los débiles y de las minorias y en la preservacion del bien
comun. El legislador debe, pues, establecer como obligatorias para los
ciudadanos las conductas que puedan incardinarse en alguno de estos
ambitos, y permitir que se autodeterminen en lo demas”.
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Los derechos fundamentales son derechos subjetivos y, en
cuanto a tales, su titular es el individuo, que puede disponer
de ellos en los términos previstos por el articulo 6.2 del Cédigo
Civil, es decir, en cuanto la renuncia no perjudique a terceros
ni contrarie el interés o el orden publico. A mi juicio, los
derechos fundamentales no admiten una renuncia genérica y
absoluta (desde luego no los personalisimos, pero tampoco los
de prestacion, como el derecho a la tutela judicial efectiva),
pero si es posible renunciar a ejercitarlos en supuestos

concretos.

L'’Autora considera que la possibilitat que I'ordenament juridic
contempli mitjans de resolucié de conflictes diferents del recurs
als tribunals és perfectament legitim, i no amenacga ni conculca el
dret a la tutela judicial efectiva ni la posicid de la jurisdiccio a
I'estructura de I'Estat social i democratic de Dret. La determinacio
voluntaria de la manera de protegir i defensar els propis drets i
interessos -sempre que siguin de naturalesa privada- es
relaciona amb el dret al lliure desenvolupament de la personalitat
a que fa referencia l'article 10.2 CE i amb I'autonomia privada -
poder de conformacid de la propia esfera juridica, entesa com a

principi general del dret.

No obstant, és del parer que la convivencia pacifica entre
jurisdiccid i mitjans alternatius de resolucié de conflictes pot, en
canvi, veure's alterada, quan els ciutadans sén compel-lits a triar
els uns i abandonar els altres, hipotesi que no es produeix en el

present treball.

Aixi mateix, la jurisprudéncia europea s’ha manifestat també en
el sentit que el dret de la Unid no s'oposa a una normativa
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nacional que estableix I'obligatorietat de la mediacié amb
caracter previ a l'exercici de I'accié judicial en els litigis en els

guals siguin part els consumidors!!4,

En relacié al cas concret que fixa la jurisprudéncia del TIJUE, Livio
Menini i Maria Antonia Rampanelli, ambdds ciutadans italians,
van incoar un procediment davant el Tribunal Ordinari di Verona
(Tribunal Ordinari de Verona, Italia) contra el Banc Popolare,
entitat que els reclama el pagament de 991.848,21 euros en

concepte de devolucioé d’'un credit que els va concedir.

El Tribunal de Verona va disposar que, en virtut del dret italia, el
recurs interposat pel Sr. Menini i per la Sra. Rampanelli no podia
ser admissible si previament no s'havia incoat un procediment de
mediacié extrajudicial, perquée el dret italia estableix que, en el
marc d'aquesta mediacid obligatoria, els consumidors han d'estar
assistits per un advocat i no es poden retirar de la mediacié 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 Tribunal de Justicia la
interpretacié de la directiva 2013/11/UE sobre els litigis en que

son part els consumidors .

114 Senteéncia del Tribunal de Justicia (Sala Primera) de 14 de junio de 2017
(peticion de decision prejudicial planteada por el Tribunale Ordinario di
Verona — Italia) — Livio Menini, Maria Antonia Rampanelli/Banco Popolare
— Societa cooperativa
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=A85A610
873C6D8E96FD37D31357C6A83?text=8&docid=191706&pagelndex=0&docl
ang=es&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=9386721
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El Tribunal de Justicia de la Unid Europea, va resoldre que la
directiva, que té per objecte que els consumidors puguin, si aixi
ho desitgen, presentar reclamacions contra els comerciants
mitjancant procediments de resolucid alternativa de litigis, es
podria aplicar a aquest assumpte en la mesura en qué es pugui
considerar que el procediment de mediacid és una de les
possibles formes de resolucié alternativa de litigis, extrem que ha

de comprovar el jutge nacional.

En particular, el Tribunal de Justicia recorda que la directiva és
aplicable quan el procediment de resolucio alternativa de litigis
(en aquest assumpte, el procediment de mediacid) reuneix tots i

cadascun d’aquests requisits:

1) ha d'haver estat incoat per un consumidor contra un
comerciant en relaci6 amb les obligacions derivades d'un

contracte de compravenda o de serveis;

2) ha de ser independent, imparcial, transparent, efectiu, rapid i

just i

3) s'ha de confiar a una entitat que estigui establerta de manera
duradora i que figuri en una llista especial notificada a la Comissio

Europea.

En cas que el jutge italia conclogui que és aplicable la directiva
sobre litigis en qué son part els consumidors, el Tribunal de
Justicia assenyala que, en els procediments de resolucid
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, sind en el fet que les parts se'n responsabilitzen
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i poden organitzar-ho com ho desitgin i donar-lo per acabat en

qualsevol moment.

Per tant, I’Alt Tribunal de la UE 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, sind el fet que, com preveu expressament la Directiva,

es preservi el dret de les parts a accedir al sistema judicial.

En aquest sentit, el Tribunal de Justicia de la Unié Europea
declara que l'exigéncia d'un procediment de mediacido amb
caracter previ a l'exercici de les accions judicials pot ser
compatible amb el principi de tutela judicial efectiva si hi
concorren determinats requisits que competeix examinar el jutge

nacionallls,

XI.4. Materies que poden ser susceptibles de negociacio

en el procediment de resolucidé de conflictes

En aquest apartat, ens hem de referir al Protocol de Mediacio
Contenciosa-Administrativa inclos en la Guia per a la Practica de
la Mediacio Intrajudicial de 2016116, del Consell General del Poder
Judicial, que és un gran punt de partida i que delimita, amb
caracter orientatiu i no limitatiu, les matéries i suposits que

poden ser susceptibles de mediacid, distingint entre |'ambit

115 SIGUENZA LOPEZ, Julio. Voluntariedad de la mediacién: su verdadero
significado de conformidad con el Derecho de la Unidn Europea. Editorial
juridica SEPIN. Gener 2023

116 Guia para la practica de la mediacién intrajudicial. CGPJ. 2016
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merament formal, I'ambit material i la tipologia d'assumptes que
podrien ser derivats a mediacié, sense constituir un numerus

clausustt’,
A) En I'ambit formal:

a) en els suposits en que I'ordenament juridic permet la
transaccié (article 77 LICA);

b) en els suposits en que l'ordenament juridic admet la
terminacié convencional del procediment administratiu (article 86
de la LPACAP);

c) en l'exercici de potestats discrecionals de I'Administracié, «o
d'aquelles altres on |'existéncia de conceptes juridics
indeterminats o de facultats caracteritzades per l'anomenada
discrecionalitat tecnica, atorguen un cert marge d'apreciacio a les

Administracions publiques»

e) en la fixacidé de fets controvertits en les potestats reglades o
que sb6n pressupost d'aplicaci6 de normes juridiques,
“especialment quan puguin exercitar-se potestats de rectificacio
d'errors materials en els termes establerts en els articles 109 i
110 de la Llei 39/2015”,

B) En I'ambit material:

"7 Vid. CUMELLA DE MONTSERRAT, Carlota i MANEN YZAGUIRRE, Maria.
“La mediacion como un sistema efica¢ de solucién de conflictos en todos los
ambitos”. Icade, n. 98 (mayo-agosto 2016).
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a) en la fixacid de la quantia d'indemnitzacions, preu just,

compensacions, ...

b) en la determinacidé de les regles sobre les prestacions en les
relacions bilaterals, contractes de dret public o privat, convenis i

reintegrament de subvencions!18,

c) en la legislacié urbanistica, medi ambient i ordenacié del
territori, aixi com en la concrecié de magnituds, parametres i

estandards per a I'aplicacié d'aquesta legislacio;
d) en activitats molestes, insalubres, nocives i perilloses;

e) en la inactivitat de I'Administracio, la via de fet i el silenci

administratiu;

f) en I'execuci®é de mesures en la potestat disciplinaria i

sancionadora de I'Administracid;
g) en l'execucid de senténcies;

h) en la funcidé publica, assetjament psicologic o assetjament

laborall1?;

18 VVid. CORCHERO, Miguel. “Funciéon de mediacion en la resolucion de
conflictos. Las oficinas municipales de informacién al consumidor” / Miguel
Corchero, Ana Grande Murillo. -- Cizur Menor (Navarra) : Aranzadi, 2007.
(Guias Practicas para la administracion local). — Capitulo 6 D.L. NA 871-
2007. -- ISBN 978-84-8355-181-3.

119 Vid, GAMERO CASADO, E., RODRIGUEZ-PINERO ROYO, M. (coords.),
Mediacién para la resolucion de conflictos de personal en las
Administraciones publicas, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales-
Megablum, Sevilla, 2006.
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i) en materia de Dret Tributari quan calgui per a aixecar actes

amb acord20 j 121,

j) en les altres que s'estableixin en normes legals o siguin

acordades pel Jutge competent

C. En assumptes en queé es combinen els criteris anteriorment

exposats:
En aquest apartat, la guia inclou els seglients assumptes:

a) els que tinguin una aparenca de bon dret clara i manifesta,

sense necessitat d’aprofundir en el fons de I'assumpte;

b) aquells en qué una analisi juridica de la viabilitat de les
pretensions en conflicte demostrin la fonamentada sostenibilitat

d'alguna d'elles;

c) aquells que ja han estat tractats en altres processos
substanciats en I'0rgan judicial o Tribunal i que han donat lloc a

I'estimacio o desestimacio del recurs;

120 vid. DE LA TORRE MARTINEZ, L., "Modos alternativos de resolucién de
controversias  juridico-administrativas.  Especial referencia a las
reclamaciones economico administrativas en el ambito local”, en CABRERA
MERCADO, R., QUESADA LOPEZ, M., (dirs.), La mediacién como método
para la resolucion de conflictos, Dykinson, 2017, pp. 331-346.

121 vid. CHICO DE LA CAMARA, P., "Hacia una nueva cultura de resolucién
de conflictos en la esfera del derecho publico mediante el uso de las ADR
(Alternative Dispute Resolutions)”, en CHICO DE LA CHICO DE LA CAMARA,
P. (coord.), “Hacia una nueva cultura de resolucion de conflictos en la esfera
del derecho publico mediante el uso de las ADR (Alternative Dispute
Resolutions)”, Una propuesta para la introducciéon en nuestro sistema
administrativo y tributario de medidas alternativas de resolucién de
conflictos (ADR), INAP, Madrid, 2017, pp. 15-58.

215



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

d) aquells en els quals pugui apreciar-se dificultat de grau per a
coneixer les pretensions que es dirimeixin en el procés per existir

glestions prejudicials, col-laterals o incidentals al procés;

e) aquells, la discrecionalitat de la qual, en la decisio
administrativa permet a través de la mediacié realitzar una
valoracié més adequada de I'acte administratiu que s'impugna en
la mesura en qué es pugui buscar una altra alternativa d'entre

les legalment possibles;

f) aquells en els quals la representacid processal de
I'Administracié demandada rebutja la pretensié del demandant

amb una «oposicio formal»;

g) aquells que, per la seva propia naturalesa, son resolts

habitualment per aplanament, renuncia o desistiment;

h) aquells que, en execucié de senténcia, han de sotmetre's a
una valoracié de les parts per tractar-se de la determinacio de
guantia economica o de la fixacidé d'unitats métriques de longitud,

volum o de superficie;

i) aquells en els quals, com a conseqliéncia del «petitum»,
s'evidencii que una estimacid de la senténcia no satisfa el dret

del ciutada al no resultar possible la seva eventual execucid;

j) aquells en els quals, com a conseqliencia del silenci
administratiu, pot requerir-se a I'Administracié del deure de
dictar una resolucido definitiva o de pronunciar-se sobre la

controvertida via de fet;
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k) aquells relacionats amb la inactivitat administrativa i
especialment, amb la desestimacié presumpta i el silenci

administratiu positiu o negatiu;

I) aquells suposits d'extensiod d'efectes d'una senténcia ferma a
altres interessats que es trobessin en idéntica situacié juridica

que els afavorits;

m) aquells que manifestin diferéncies de valoracioé en I'anomenat
«procediment testimoni», pel qual es tramita un sol procediment
amb caracter preferent deixant en suspens la tramitacié dels
altres, prévia audiencia de les parts i estenent el resultat del

mateix a tots els restants (article 111 LRICA).

En relacié a les qlestions que poden ser objecte del procediment,
la proposta va en el sentit d'intentar que les minimes mateéries
possibles quedin fora de la possibilitat de solucionar un acord
mitjancant el procediment de negociacid, en sentit similar al que

destaca FERNANDEZ DE BENITO122:

“"En el Derecho comparado viene siendo aplicado ampliamente
en materias tales como la interpretacion de contratos,
responsabilidad patrimonial y la consecucion de otros
derechos reconocidos por las leyes, salvo que se trate de actos
de la Administracion discrecionales o reglados -Francia- o que
afecte a derechos fundamentales de las personas -Reino

Unido-. No es materia de transaccion el derecho imperativo,

122FERNANDEZ DE BENITO, Maria Jesis E. Seminario “Mediacién
contencioso-administrativa: soluciones practicas a planteamientos masivos
de recursos/unificacion de criterios”. 2011

217



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

aungue viene siendo flexibilizado en el ambito privado (cuando
las facultades administrativas tienen una o un conjunto de
personas identificadas y no se trata de actos con destinatario
general). La solucion a la que se llega entre los intervinientes,
tras amplio debate, es que cualesquiera materias amparadas
por el Derecho administrativo pueden ser susceptibles de
mediacidn-transaccion, salvo aquellas que afecten de manera
directa a los derechos fundamentales de la persona, sean
contrarios al orden publico o perjudiquen intereses de
terceros. Por ello, se decanta el resultado de este seminario
por no establecer una lista reglada de temas mediables,
pudiendo ser mas inconveniente dejar perfiladas las
caracteristicas generales de los actos mediables. Sin embargo,
a modo ejemplificativo, podria establecerse una lista abierta
que comprendiera los asuntos siguientes: contratos publicos;
expropiacion forzosa; procedimientos de otorgamiento,
modificacién y extincion de autorizaciones, insonorizacion de
ruidos, convenios urbanisticos y licencias (con las
prevenciones ya apuntadas de no perjuicio del orden publico o
del interés de tercero); convenios expropiatorios,
responsabilidad patrimonial; funcion publica (valoracion de
méritos en concursos); derecho tributario: comprobacion de
valores, actos censales... (debe excluirse cualquier transaccion
sobre la cuantia de la deuda tributaria, sobre la procedencia
misma de la exaccion y de los recargos de apremio, siendo el
ambito transaccional propio en este ambito el de la apreciacion
y/o valoracion de los hechos econdmicos conducentes a la
determinacion de la deuda tributaria); concesion de ayudas y
subvenciones publicas; rectificacion de datos catastrales;
derecho sancionador ( graduacidon de sanciones ) etc...”
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XI.5. Ambit subjectiu del procediment

La proposta intenta que cap administraciéo publica ni cap ens
integrant del sector public quedi exclos del procediment, per la
gual cosa, es configura un ambit objectiu d’espectre molt ampli,

format per:

a) L’Administracio General de I'Estat.

b) Les Administracions de les Comunitats Autdonomes.
c) Les Entitats que integren I’Administracié Local.

d) El sector public institucional.

El sector public institucional s’integra per:

a) Qualsevol organisme public i entitats de dret public vinculats

o dependents de les administracions publiques.

b) Les entitats de dret privat vinculades o dependents de les
Administracions Pabliques quan exerceixin potestats

administratives.

c) Las Universitats publiques.

XI.6. Ambit objectiu del procediment

Podrien ser objecte del procediment de resolucié de conflictes
tots els actes administratius i disposicions de caracter general
dictats per les administracions i entitats i que siguin susceptibles

de ser recorreguts davant la jurisdiccid6 contenciosa
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administrativa, amb les especificitats i limits ja esmentats i
continguts en el Protocol de Mediacié Contenciosa-Administrativa
inclos en la Guia per a la Practica de la Mediacié Intrajudicial de

2016, del Consejo General de Poder Judicial.

També poden ser objecte del procediment de resolucié de
conflictes I’execucio6 de les senténcies fermes dictades pels jutjats

i tribunals en els procediments contenciosos administratius.

XI.7. Procediment

L’Administracié publica que qilestioni I'acte administratiu, en el
termini de 10 dies des de la notificacid o publicacié de I'acte, ha
de sol-licitar a I'administracié publica autora de l'acte o de la
disposici6 de caracter general, linici d'un procediment de
negociacié per tal d’eliminar les discrepancies i evitar la

interposicié d’un recurs contencidés administratiu.

En I'escrit pel qual es sol:liciti I'inici del procediment de negociacid

es faran constar aquells aspectes que originen les discrepancies.

L’Administracié autora de I'acte o disposicié de caracter general,
en el termini de 10 dies des de la recepcid de sol:licitud, haura
de comunicar a I'administracié sol-licitant, |'obertura del
procediment de negociacié i la data i lloc de la reunid, juntament

amb la composicioé de la comissidé negociadora.

En tots els casos, es constituira una comissio de treball, formada
per ambdues administracions, de composicié paritaria, a fi i

efecte d'intentar arribar a una resolucié que posi fi a la
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controversia, dins del termini de tres mesos a comptar des de la
constitucié de la comissié. El procediment de negociacié suspéen
el termini d’interposicié del recurs contencids administratiu. Si no
s’arriba a un acord, es fara constar en una acta i quedara oberta
la via jurisdiccional i comengara a transcérrer el termini de dos

mesos per presentar el recurs contencids administratiu.

En I'escrit d’interposicié del recurs es fara constar que s’ha seguit
el procediment de negociaci6 amb resultat desfavorable i
s’adjuntara I'acta aixecada a I'efecte, atés que, com s’ha explicat,
el procediment de negociacid, de caracter obligatori, sera un

requisit d’admissibilitat del recurs contencidés administratiu.

Un aspecte important, per assegurar un procediment de
negociacié just i proporcionat, és que l'inici del procediment ha
de comportar, indiscutiblement, la suspensid6 de I|acte
administratiu objecte de la discrepancia, com a excepcio al
principi d’executivitat dels actes administratius i com a excepcid,
també a l'exercici del principi d’autotutela executiva del qual
gaudeixen les administracions publiques. Aquesta suspensio
assegura un debat sere, posa a les dues administracions en un
pla d’igualtat alhora d‘establir negociacions, i permet una
actuacié basada en el principi de confiancga legitima entre les dues

parts.

En canvi, l'inici del procediment de negociacid6 quan Ila
controvérsia fa referéncia a una disposicié de caracter general,
no comportara la suspensié d’aquesta, atenent al fet que, existint
una pluralitat de destinataris, la suspensié podria provocar
perjudici a altres administracions interessades i ser contraria a
I'interes general.
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Pel que fa a lI'acord de mediacio, pot versar sobre una part o la
totalitat de les matéries que s’hi ha sotmeés i pot afectar, en
conseqgliencia, totalment o parcialment, a I'objecte de la
controversia, i en aquest cas la interposicié del recurs fara
referéncia a aquella pretensié que hagi quedat exclosa de I'acord

en el si del procediment de mediacio.

En el suposit que la controversia afecti a una pluralitat
d’administracions  publiques interessades, en el cas
d’administracions locals de Catalunya, en el procediment de
negociacié hi participaran el Consell de Governs Locals i les
entitats municipalistes. Si es tracta d’administracions
autonomiques interessades en resoldre controversies d’actes
administratius o disposicions de caracter general de
I’Administracié General de I'Estat (que afectin una pluralitat de
comunitats), el procediment de negociacio s’haura de realitzar en
seu de la conferencia sectorial de I'ambit corresponent a l'acte

objecte de la discrepancia.

Aixi mateix, I'acord de mediacid s’haura de signar per les parts
gue composen les comissions, i haura de ser aprovat per I'0Organ
competent de cada administracido, amb I'emissié dels informes

previs que siguin preceptius 0 que es considerin necessaris.

De l'acord de mediacio, un cop aprovat per cada una de les parts,
se’'n lliurara un exemplar, essent aquest document, el titol

executiu.
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CAPITOL XII. Les modificacions legislatives necessaries
per a l'efectivitat del procediment de resolucié de

conflictes entre administracions

XII.1. Proposta de modificacio de la Llei 5/2005, de 2 de

maig, de la Comissio Juridica Assessora

En el capitol X del present treball s'ha aprofundit en relacié al
paper dels organs consultius de I'Estat i la Generalitat en la
resolucido de conflictes entre administracions publiques. En
concret, s’han estudiat els casos del Consell d’Estat, els models
de les Illes Balears, Andalusia i Galicia, la Comissié Juridica

Assessora i el Consell de garanties Estatutaries.

Pel que fa al Consell d’Estat, I'apartat 7 de l'article 22 de la Llei
Organica 3/1980, de 22 d’abril, atribueix la facultat a la Comissio
permanent del Consell per ser consultada sobre els conflictes
d’‘atribucions entre els diferents departaments ministerials.
S’Observa, doncs, que el Consell té determinades competéncies,
tot i que molt limitades, en I'emissié de dictamens per resoldre
possibles conflictes d’atribucions entre diferents departaments
ministerials, competencia que, tal i com s’ha explicat, s’ha

emprat en comptadissimes ocasions.

També el Consell Consultiu de les Illes Balears té competéncia
per a dictaminar sobre els conflictes d’atribucions que se suscitin
entre les institucions d’autogovern de la comunitat autonoma de
Balears, d’acord amb l|'apartat onzé de l'article 18 de la Llei

5/2010, de 16 juny, reguladora del Consell Consultiu de les Illes
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Balears. L'esmentada llei també atribueix al Consell Consultiu les
funcions de dictaminar en relacié a les Transaccions judicials o
extrajudicials sobre els drets de contingut econdomic de
I’Administracio de la Comunitat Autonoma, com també la
submissié a arbitratge de les qilestions que se suscitin respecte
dels béns i dels drets patrimonials de I’Administracié quan, en
ambdds casos, la quantia litigiosa excedeixi els 30.000 euros.
Article 18.10 de la Llei 5/2010).

Igualment, el Consell Consultiu de la Comunitat Autonoma
d’Andalusia té atribuides competencies en I'emissié de dictamens
en els conflictes d’atribucions que es suscitin entre conselleries
de la Junta d’Andalusia i, igual que el cas de les Balears, per
dictaminar sobre les transaccions judicials o extrajudicials sobre
drets de contingut econdmic de I'administracio de la Comunitat
Autonoma, aixi com el sotmetiment a arbitratge de les qilestions
gue es suscitin respecte d’aquests, en ambdds casos, quan la
quantia litigiosa excedeixi dels 300.000.- euros. (Apartats 6 i 8
de l'article 18 de la Llei 4/2005, de 8 d'abril, del Consell Consultiu
d’Andalusia).

I en darrer terme, a Galicia, el Consell Consultiu gallec té
atribuides les funcions d’emissié6 de dictamens en relacié als
conflictes d’atribucions que es plantegin entre diferents
conselleries, entre I’Administracio general de la Comunitat
Autonoma i altres administracions publiques de Galicia o entre
les entitats locals de Galicia. Per tant, aqui es fa un pas més en
el sentit que els conflictes d’atribucions que poden ser objecte de
la funcié consultiva també es poden succeir entre la comunitat

autonoma i les administracions locals, no només entre diferents
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conselleries de la Xunta. (Article 13.b de la Llei 13/2014, de 24

d’abril, del Consell Consultiu de Galicia).

Nova redaccio de l'article 9 de la Llei 5/2005, de 2 de maig,

de la Comissio Juridica Assessora.

L'Article 9 de la Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissio Juridica
Assessora, regula els suposits en els quals la Comissid exerceix

la funcid consultiva i estableix:
Article 9
Funcio consultiva

1. Correspon a la Comissid Juridica Assessora dictaminar sobre
els suposits segients si I'organ competent els sotmet a la seva

consideracio:

a) Els avantprojectes de llei i els projectes de reglaments i de

disposicions de caracter general que no inclou l'article 8.2.b.

b) Els plecs de clausules administratives de contractacio de

caracter estandard.
c) Els procediments sancionadors d'especial rellevancia.

d) Els convenis que I'"Administracio de la Generalitat signa amb
I'Administracio de I'Estat o amb les administracions d'altres

comunitats autonomes.

e) Les ordenances municipals de caracter estandard.

225



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

2. La Comissié Juridica Assessora ha de respondre a les
consultes que el Govern o les administracions, per mitja del

Govern, li adrecin.

3. La Comissié Juridica Assessora pot adrecar al Govern, per
mitja del departament amb el qual es relaciona, les propostes
i els suggeriments que consideri convenients amb relacio a
l'ordenament juridic catala, atenent els problemes que detecti

en exercici de la seva funcio consultiva.

Per tal d'atribuir a la Comissié funcions en matéria d’emissid
de dictamens que puguin resoldre controversies que es
plantegin entre administracions publiques de Catalunya,
s’hauria d’afegir un nou apartat a l'article 9. De conformitat

amb el seglent detall:

La Comissié Juridica Assessora ha d’emetre dictamen en
relacié a les controvérsies juridiques que es presentin entre
I'administracid de la Generalitat i les administracions locals,
amb la finalitat d’evitar un eventual litigi o posar fi a un
d’existent, sobre actes administratius o disposicions de
caracter general, ja sigui per motius materials o
competencials, que li adrecin el Govern de la Generalitat o el
Consell de Governs Locals, amb caracter previ a la interposicio

del recurs contencids administratiu.

En la nova redaccié es proposa que, per part dels ens locals,
I’0rgan legitimat per a la sol-licitud del dictamen a la Comissid
sigui el Consell de Governs Locals, per evitar la proliferacié de

sol-licituds i perqué I'esmentat ens pugui actuar de filtre
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realitzant una primera analisi de la questid per si procedeix

sotmetre-la a consulta.

Llei 5/2005, de 2 de maig, de la Comissi6 Juridica

Assessora

Text vigent Text proposat

Article 9 Article 9

Funcidé consultiva Funcid consultiva

1. Correspon a la Comissio 1. Correspon a la Comissio
Juridica Assessora Juridica Assessora dictaminar
dictaminar sobre els sobre els suposits segiients si
suposits seglients si I'organ l'organ competent els sotmet
competent els sotmet a la a la seva consideracié:

seva consideracio:
a) Els avantprojectes de llei i

a) Els avantprojectes de llei els projectes de reglaments i

i els projectes de de disposicions de caracter

reglaments i de general que no inclou l'article

disposicions de caracter 8.2.b.

general que no inclou

'article 8.2.b. b) Els plecs de clausules
administratives de

b) Els plecs de clausules contractacio de  caracter

administratives de estandard.

contractaci6 de caracter

estandard. c) Els procediments
sancionadors d'especial

c) Els procediments rellevancia.

sancionadors d'especial

rellevancia. d) Els convenis que
I'Administracid de la

Generalitat signa amb
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d) Els

I'Administracio de la

convenis que
Generalitat signa amb
I'Administracié de I'Estat o

amb les administracions

d'altres comunitats
autonomes.
e) Les ordenances

municipals de caracter

estandard.

2. La Comissié Juridica
Assessora ha de respondre
a les consultes que el
Govern o les
administracions, per mitja

del Govern, li adrecin.

3. La Comissié Juridica
Assessora pot adrecar al
Govern, per mitja del
departament amb el qual
es relaciona, les propostes
i els suggeriments que
consideri convenients amb
relacio a I'ordenament
juridic catala, atenent els
problemes que detecti en
exercici de la seva funcié

consultiva.

I'Administracio de [I'Estat o

amb les administracions
d'altres comunitats
autonomes.

e) Les ordenances municipals

de caracter estandard.

2. La Comissié Juridica
Assessora ha de respondre a
les consultes que el Govern o
les administracions, per mitja

del Govern, li adrecin.

3. La Comissié Juridica
Assessora pot adrecar al
Govern, per mitja del
departament amb el qual es
relaciona, les propostes i els
suggeriments que consideri
convenients amb relacid a
l'ordenament juridic catala,
atenent els problemes que
detecti en exercici de la seva

funcio consultiva.

4. La Comissiéo Juridica
Assessora ha d’emetre
dictamen en relaciéo a les
controveérsies juridiques
que es presentin entre
I’administracioé de la
Generalitat i les
administracions locals,
amb la finalitat d’evitar un

eventual litigi o posar fi a
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un d’existent, sobre actes
administratius o
disposicions de caracter
general, ja sigui per
motius materials o
competencials, que li
adrecin el Govern de la
Generalitat o el Consell de
Governs Locals, amb
caracter previ a la
interposicié del recurs

contencios administratiu.

XII.2. Proposta de modificacidé de la LLEI 12/2010, del 19
de maig, del Consell de Governs Locals

L'article 85 de I'Estatut d'autonomia crea el Consell de Governs
Locals i el defineix com I'0rgan de representacié de municipis i
vegueries en les institucions de la Generalitat. EI Consell ha
d'ésser escoltat en la tramitacid parlamentaria de les iniciatives
legislatives que afecten de manera especifica les administracions
locals i en la tramitacié de plans i normes reglamentaries de

caracter idéntic.

El Consell de Governs Locals es configura com una institucié de

relleu estatutari integrada dins I'organitzacio politicoinstitucional

229



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.

UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.
Francesc Esteve Balagué

de la Generalitat i gaudeix d'autonomia organica, funcional i

pressupostarial23,

La Llei 12/2012 en regula la composicid, l|'organitzacio, el
funcionament i les funcions per a acomplir el mandat

estatutaril24.

Les finalitats del Consell de Governs Locals, contemplades en

I'article 3 de la Llei sén:

- Representar els municipis i les vegueries en les institucions de

la Generalitat,

- Participar en la tramitacid parlamentaria de les iniciatives
legislatives i en la tramitacid de plans, normes reglamentaries i
avantprojectes de llei que afecten de manera especifica les

administracions locals.

123 Sobre organitzacid, funcions i caracteristiques del Consell de Governs
Locals, vid. VILALTA REIXACH, Marc. “Noves formes de participacio dels ens
locals en les institucions autonomiques”. Escola d’Administracié Publica de
Catalunya. 2005. Pp 57-103

124 GALAN GALAN, Alfredo. “Legislador autonomic i desplegament estatutari
en materia local”. Quaderns de Dret Local (QDL) ISSN: 1695-8438, num.
29, juny de 2012, p. 22-38 Fundacié Democracia i Govern Local. Sobre la
Llei del Consell de Governs Locals: “Per concloure aquest apartat, hem
d‘advertir que la manca d‘aprovacio d’una llei general sobre governs locals
no ha impedit al Parlament catala comencar el desplegament estatutari en
materia local, sind que sén ja diverses les lleis aprovades durant aquest
periode amb incidéncia directa en aquest ambit. La primera va ser la Llei
12/2010, de 19 de maig, del Consell de Governs Locals de Catalunya, dictada
en compliment del mandat contingut en l'article 85 de I’Estatut catala, que
preveu l'existéncia d’aquest organ de representacio de municipis i vegueries
a les institucions de la Generalitat, de manera que es garanteix que hagi de
ser escoltat en els procediments d’elaboracié de normes autonomiques de
tot tipus (lleis, plans i normes reglamentaries) que afectin de manera
especifica les administracions locals”
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- Defensar l'autonomia local davant totes les institucions i els
organs l'activitat legislativa o reglamentaria dels quals afecti els

ens locals de Catalunya.

- Defensar I'autonomia local davant les diverses institucions que
tenen la competencia de garantir el respecte d'aquest principi

constitucional i estatutari.

Per tal de preveure la possibilitat que el Consell de Governs Locals
pugui sol-licitar dictamen a la Comissio Juridica Assessora en
relacid a les controvérsies juridigues que es presentin entre
I'administracio de la Generalitat i les administracions locals, amb
la finalitat d’evitar un eventual litigi o posar fi a un d’existent,
sobre actes administratius o disposicions de caracter general, ja
sigui per motius materials o competencials, caldria atribuir
aquesta facultat a un organ del Consell de Governs Locals, que

es proposa que sigui la Comissido Permanent.

Aixi, en l'article 16 de la Llei, que regula les funcions de la

Comissié Permanent que disposa:
La Comissio Permanent

1. El Ple del Consell de Governs Locals ha d'acordar la
constituciéo de la Comissiéo Permanent del Consell, a la qual
corresponen les funcions de seguiment i preparacié dels
acords del Ple, les d'organitzacid i funcionament ordinari del
Consell i les altres que el reglament d'organitzacié i
funcionament estableixi. La Comissié Permanent, per motius
d'urgéncia i per acord de la majoria absoluta dels seus

membres, pot efectuar la sol-licitud de dictamen al Consell de
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Garanties Estatutaries a qué fan referencia els articles 12.1.h
i 18.2.f.

2. Correspon a la Comissiéo Permanent del Consell de Governs
Locals, per acord de la majoria absoluta dels seus membres,
sol-licitar el dictamen del Consell de Garanties Estatutaries
sobre I'adequacio a I'autonomia local dels projectes de llei i les
proposicions de llei, i també dels projectes de decret legislatiu

aprovats pel Govern.

3. La Comissi6 Permanent del Consell de Governs Locals
assumeix les funcions de representacid i gestidé ordinaria del
Consell des que aquest es dissol fins que es constitueix el nou
Consell, i ddna compte de la seva activitat en la primera sessio

ordinaria del Ple de Consell.

4. La Comissié Permanent del Consell de Governs Locals és
integrada per vint membres. Els membres que representen les
vegueries i els municipis sén escollits pel Ple del Consell, per
majoria absoluta, mitjancant el sistema establert per l'article
14.3. S'ha de garantir la representacido proporcional i
equilibrada de tots els municipis tenint en compte Ilur
diversitat pel que fa a la poblacid, el territori i la dimensio, i
s'ha de vetllar perqué la Comissio Permanent sigui integrada

per dones i homes en una proporcio equilibrada.

S’'hi hauria d’afegir un segon paragraf a |'apartat segon, de

conformitat amb el seguent detall:

2.2. Correspon a la Comissié Permanent del Consell de Governs

Locals, per acord de la majoria absoluta dels seus membres,
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sol-licitar el dictamen de la Comissio Juridica Assessora en relacio
a les controversies juridigues que es presentin entre
I'administracié de la Generalitat i les administracions locals, amb
la finalitat d’evitar un eventual litigi o posar fi a un d’existent,

sobre actes administratius o disposicions de caracter general, ja

sigui per motius materials o competencials.

LLEI 12/2010, del 19 de maig, del Consell de

Governs Locals

Text vigent

Text proposat

La Comissio Permanent

1. El Ple del Consell de
Governs Locals ha
d'acordar la constitucié
de la Comissié Permanent
del Consell, a la qual
corresponen les funcions
de seguiment i preparacio
dels acords del Ple, les
d'organitzacié i
funcionament ordinari del
Consell i les altres que el
reglament d'organitzacid i
funcionament estableixi.
La Comissié Permanent,
per motius d'urgencia i
per acord de la majoria
absoluta dels seus

membres, pot efectuar la

La Comissié Permanent

1. El Ple del Consell de
Governs Locals ha d'acordar
la constitucié de la Comissié
Permanent del Consell, a la
qual corresponen les funcions
de seguiment | preparacio
dels acords del Ple, les
d'organitzacié i funcionament
ordinari del Consell i les altres
qgue el reglament
d'organitzacié i funcionament
estableixi. La Comissid
Permanent, per motius
d'urgéncia i per acord de la
majoria absoluta dels seus
membres, pot efectuar la
sol-licitud de dictamen al

Consell de Garanties
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sol-licitud de dictamen al Estatutaries a qué fan
Consell de  Garanties referéncia els articles 12.1.h i
Estatutaries a qué fan 18.2.1.
referéencia els articles
12.1.h i 18.2.F 2. Correspon a la Comissio
Permanent del Consell de
2. Correspon a la Governs Locals, per acord de
Comissié Permanent del la majoria absoluta dels seus
Consell de Governs membres, sol-licitar el
Locals, per acord de la dictamen del Consell de
majoria absoluta dels Garanties Estatutaries sobre
seus membres, sol-licitar l'adequacié a [I'autonomia
el dictamen del Consell de local dels projectes de llei i les
Garanties Estatutaries proposicions de llei, i també
sobre l'adequacié a dels projectes de decret
l'autonomia local dels legislatiu aprovats pel
projectes de llei i les Govern.

proposicions de llei, i

també dels projectes de 2.2. Correspon a la

decret legislatiu aprovats Comissié Permanent del

Consell de Governs Locals,

pel Govern.

per acord de la majoria
3. La Comissié Permanent absoluta dels seus
del Consell de Governs membres, sol-licitar el
Locals assumeix  les dictamen de la Comissié
funcions de representacio Juridica Assessora en
i gesti6 ordinaria del relacio a les controvérsies
Consell des que aquest es juridiques que es
dissol  fins que es presentin entre
constitueix el nou Consell, I’'administracio de la
i déna compte de la seva Generalitat i les
activitat en la primera administracions locals,
sessié ordinaria del Ple de amb la finalitat d’evitar un
Consell. eventual litigi o posar fi a

un d’existent, sobre actes

administratius o

234



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

4. La Comissié Permanent
del Consell de Governs
Locals és integrada per
vint membres. Els
membres que
representen les vegueries
i els municipis soén
escollits pel Ple del
Consell, per majoria
absoluta, mitjangant el
sistema
l'article 14.3. S'ha de

garantir la representacio

establert per

proporcional i equilibrada
de tots els municipis
tenint en compte llur
diversitat pel que fa a la
poblacid, el territori i la
dimensio, i s'ha de vetllar
perqué la Comissio
Permanent sigui
integrada per dones i
homes en una proporcid

equilibrada.

disposicions de caracter
general, ja sigui per
motius materials o

competencials.

3. La Comissié Permanent del
Consell de Governs Locals
assumeix les funcions de
representacié i gestié
ordinaria del Consell des que
aquest es dissol fins que es
constitueix el nou Consell, i
déna compte de la seva
activitat en la primera sessié

ordinaria del Ple de Consell.

4. La Comissié Permanent del
Consell de Governs Locals és
integrada per vint membres.
Els membres que representen
les vegueries i els municipis
Ple del

Consell, per majoria absoluta,

sén escollits pel
mitjancant el sistema
establert per ['article 14.3.
S'ha de

representacié proporcional i

garantir la

equilibrada de tots els
municipis tenint en compte
llur diversitat pel que fa a la
poblacié, el territori i la
dimensidé, i s'ha de vetllar
perque la Comissié
Permanent sigui integrada per
dones i homes en wuna

proporcid equilibrada.
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XII.3. Propostes de modificacio de diferents articles de la
Llei reguladora de la Jurisdicci6 Contenciosa

Administrativa

Sobre la necessitat de regular el procediment mitjangcant una llei
estatal, ve donada basicament per larticle 149.1.6 de la
Constitucid, que atribueix la competéncia exclusiva de I'Estat en
les materies corresponent a la legislacid mercantil, penal i
penitenciaria i legislacié processal, sens perjudici de les
necessaries especialitats que en aquest ordre es derivin de les
seves particularitats del dret substantiu de les Comunitats

Autonomes.

També ve donada, aquesta competencia estatal, per
I'obligatorietat del tramit de negociacié que s’esta configurant. A
aquest efecte, el Tribunal Constitucional ha declarat que no és
contrari a l'art. 149.1.6 CE l'incis de la Llei del Parlament de
Catalunya 4/2016, del 23 de desembre, de mesures de proteccio
del dret a I'habitatge de les persones en risc d'exclusio
residencial, que remet a un procediment extrajudicial per a la
resolucid de les situacions de sobre endeutament (STC 8/2019,
del 17 de desembre, FJ 2). Aquest procediment judicial havia
adquirit caracter voluntari després de la STC 54/2018, del 24 de

maig.

En canvi, si que el Tribunal va considerar que vulnerava l'art.
149.1.6 CE la previsio, continguda a la disposicié addicional
guarta del Decret llei del Govern d'Aragé 3/2015, de 15 de
desembre, de mesures urgents d'emergéencia social en mateéria
de prestacions econdmiques de caracter social, pobresa
energéetica i accés a I'habitatge, que imposava, com a requisit

236



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.
UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.

Francesc Esteve Balagué

previ a I'exercici de I'accid judicial, el sotmetiment al sistema de
mediacid hipotecaria d'ambit autonomic (STC 5/2019, del 17 de
gener, F] 2). També és contraria a l'ordre constitucional de
distribucio de competencies la regulacié d’un procediment judicial
per resoldre situacions de sobreendeutament per I'art. 2 de la Llei
del Parlament de Catalunya 24/2015, del 29 de juliol, de mesures
urgents per afrontar I'emergéncia en I'ambit de I'habitatge i la
pobresa energetica (STC 13/2019, del 31 de gener, F] 2).
L'article no introduia necessaries especialitats derivades del dret
substantiu de les comunitats autonomes, per la qual cosa

contrariava la reserva estatal de I'art. 149.1.6 CE.

En darrer terme, el TC també va declarar contraria a I'art. 149.1.6
CE la disposicié addicional cinquena de la Llei 10/2016, d'1 de
desembre, de mesures d'emergéncia en relaci6 amb les
prestacions economiques del sistema public de serveis socials i
amb l'accés a I'habitatge a la Comunitat Autonoma d'Aragd, en
exigir que les mesures del codi de bones practiques es
desenvolupin dins del sistema de mediacié hipotecaria implantat
per la Comunitat Autonoma d'Aragdé (STC 21/2019, de 19 de
marg, FJ 7).125

125 per totes, La Senténcia del Tribunal Constitucional 54/2018, del 24 de
maig declara la inconstitucionalitat i nul-litat de l'art. 8 de la Llei del
Parlament de Catalunya 20/2014, del 29 de desembre, de modificaci6 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 matéria de crédits i préstecs hipotecaris, vulnerabilitat
economica i relacions de consum, ja que afegeix un nou apartat tercer a
I'art. 132-4 de la Llei 22/2010, als incisos "o demanda judicial” i 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 jurisdiccién, desbordando asi el ambito de lo constitucionalmente
admisible. La imperativa redaccion del precepto ("Las partes en
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Centrat I'aspecte competencial, la proposta que es formula ha de
passar necessariament per la modificacié de l'article 44.1 de la
Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié
contenciosa administrativa (en endavant, LJCA), en el sentit de
suprimir la regulacié relativa a I'actual requeriment previ i
d'incloure-hi l'obligatorietat del procediment de negociacié o
dialeg entre Administracions. Aquesta regulacié, com s’ha dit
reiteradament, esta inspirada en el vigent article 33.2 de la LOTC
en relacio amb l'inici de negociacions amb caracter previ i amb
ajornament  del termini per interposar el recurs

d’inconstitucionalitat.

XII.3.1. Proposta de modificacié de l'article 44.1 de la
LRICA

Consequientment, es proposa el seguent text:

conflicto...deben acudir a la mediacion o pueden acordar someterse
al arbitraje”) impide acoger la interpretacion que se nos propone por la
representacion procesal del Gobierno de Catalufia, y que relaciona este
precepto con el art. 132.29 del Cédigo de consumo de Catalufia, segun el
cual “[d]e acuerdo con el principio de voluntariedad, las partes son libres de
acogerse a la mediacién asi como de desistir de ella en cualquier momento”.
Ante dos determinaciones antitéticas, es necesario purgar la que, habiendo
sido impugnada, resulta incompatible con el orden constitucional de
distribucion de competencias, al invadir la competencia estatal en materia
de legislacién 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
impugnacion, si bien acotada a los incisos “o demanda judicial” y "o a la
demanda judicial” del apartado tercero del articulo 132-4 del Cédigo de
consumo de Catalufia, pues no aparece argumentada por el Abogado del
Estado la vulneracién de las competencias estatales del articulo 149.1.11 y
13 CE que, adicionalmente, se imputa al precepto».
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“Articulo 44. 1. En los litigios entre Administraciones publicas no
cabrd interponer recurso en via administrativa. No obstante,
cuando una Administracion quiera interponer recurso
contencioso-administrativo contra otra, debera instarla a iniciar

negociaciones con la finalidad de resolver el conflicto planteado.

La Administracion publica que cuestione el acto administrativo o
la disposicidon de caracter general, en el plazo de 10 dias desde
la notificacidén, debera solicitar a la administracion publica autora
del acto o de la disposicidon de caracter general, el inicio de un
procedimiento de negociacion para eliminar las discrepancias y

evitar la interposicién de un recurso contencioso-administrativo.

En el escrito por el cual se solicite el inicio del procedimiento de
negociacidon se haran constar aquellos aspectos que originan las

discrepancias.

La Administracion autora del acto o disposicion de caracter
general, en el plazo de 10 dias desde la recepcion de solicitud,
tendra que comunicar a la administracion solicitante la apertura
del procedimiento de negociacion, la fecha i lugar de celebracién

de la primera reunion y la composicion de la comision de trabajo.

Se constituird una comision de trabajo, formada por ambas
administraciones, de composicion paritaria, con el objetivo de
intentar llegar a una resolucién que ponga fin a la controversia,
dentro del plazo de tres meses a contar desde la constitucién de
la comision. El procedimiento de negociacién suspende el plazo
de interposicion del recurso contencioso-administrativo. Si no se

llega a un acuerdo, se hara constar en un acta y quedara abierta
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la via jurisdiccional y empezara a transcurrir el plazo de dos

meses para presentar el recurso.

En el escrito de interposicién del recurso se hara constar que se

ha seguido el procedimiento de negociacidn con resultado

desfavorable y se adjuntara el acta levantada al efecto.

La ausencia del tramite relativo al procedimiento de negociacion

previsto en el presente articulo es un motivo de inadmisibilidad

del recurso contencioso administrativo.

Text vigent art. 44 LICA

Text proposat art. 44 LICA

Articulo 44.

1.En los litigios entre Administraciones
Publicas no cabré interponer recurso en
via administrativa. No  obstante,
cuando una Administracién interponga
recurso contencioso-administrativo

contra otra, podra requerirla
previamente para que derogue la
disposicién, anule o revoque el acto,
haga cesar o modifique la actuacion
material, o inicie la actividad a que esté

obligada.

2.El requerimiento debera dirigirse al
organo competente mediante escrito
razonado que concretara la disposicion,
acto, actuacion o inactividad, y deberd
producirse en el plazo de dos meses

contados desde la publicacion de la

Articulo 44.

En los litigios entre Administraciones
publicas no cabré interponer recurso en
via administrativa. No  obstante,
cuando una Administracion quiera
contencioso-

interponer recurso

administrativo contra otra, debera

instarla a iniciar negociaciones con la

finalidad de resolver el conflicto
planteado.
La  Administracion  publica  que

cuestione el acto administrativo o la
disposicién de caracter general, en el
plazo de 10 dias desde la notificacion,
deberd solicitar a la administracion
publica autora del acto o de la
disposicién de caracter general, el inicio

de un procedimiento de negociacion
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norma o desde que la Administracion

requirente hubiera conocido o podido

conocer el acto, actuacion o
inactividad.
3.El requerimiento se entenderd

rechazado si dentro del mes siguiente a
su recepcion, el requerido no lo

contestara.

4.Queda a salvo lo dispuesto sobre esta
materia en la legislacion de régimen

local.

para eliminar las discrepancias y evitar
la interposicion de un recurso

contencioso-administrativo.

En el escrito por el cual se solicite el
inicio del procedimiento de negociacion
se haran constar aquellos aspectos que

originan las discrepancias.

La Administraciéon autora del acto o
disposicion de caracter general, en el
plazo de 10 dias desde la recepcion de
solicitud, tendra que comunicar a la
administracion solicitante la apertura
del procedimiento de negociacion, la
fecha i lugar de celebracion de la
primera reunién y la composicién de la

comision de trabajo.

Se constituird una comision de trabajo,
formada por ambas administraciones,
de composicion paritaria, con el
objetivo de intentar llegar a una
resolucion que ponga fin a la
controversia, dentro del plazo de tres
meses a contar desde la constitucion de
la comision. El procedimiento de
negociacion suspende el plazo de
interposicion del recurso contencioso-
administrativo. Si no se llega a un
acuerdo, se hard constar en un acta y
quedara abierta la via jurisdiccional y
empezard a transcurrir el plazo de dos

meses para presentar el recurso.
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En el escrito de interposicion del
recurso se hara constar que se ha
seguido el procedimiento de
negociacion con resultado desfavorable
y se adjuntara el acta levantada al

efecto.

La ausencia del trédmite relativo al
procedimiento de negociacion previsto
en el presente articulo es un motivo de
inadmisibilidad del recurso contencioso

administrativo.

XII.3.2. Proposta de modificacio de l'article 104 de la

LRICA

Un dels punts febles de la vigent legislacié processal contenciosa

administrativa és, sens dubte, I'execucié de les senténcies. Per

aixd, es considera necessari que el procediment de dialeg i

d'intent de resolucié de les controversies, abasti també aquesta

fase del procediment, que ocasiona moltissims litigis entre les

parts, nombrosos incidents processals i que, en darrera instancia,

ha de resoldre el poder judicial.

Sobre aquestes dificultats i sobre la necessitat que I'execucio de

les sentencies pugui ser objecte d’acords transaccionals, s’hi ha

pronunciat EZQUERRA HUERVA126:

126 EZQUERRA HUERVA, A. (2019). “E/ cumplimiento transaccional de las
sentencias contencioso-administrativas”. Revista de Administracién Publica,
210, 217-258. doi: https://doi.org/10.18042/cepc/rap.210.08.
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"La vigente LIJCA no contempla de manera expresa la
posibilidad de que las partes fijen de manera convencional los
términos en que ha de llevarse a cabo el cumplimiento de lo
ejecutoriado. Antes bien, el examen de la regulacion acerca de
la ejecucion de sentencias (cap. IV del tit. IV de la LJCA) pone
en evidencia que el régimen juridico en la materia esta
presidido por el protagonismo o poder unilateral de juez. En
ese sentido, es competencia exclusiva del drgano judicial
adoptar las medidas necesarias frente al incumplimiento de lo
ejecutoriado, pero también enjuiciar si el cumplimiento llevado
a cabo por la Administracion es acorde con los
pronunciamientos de la sentencia y, en caso negativo, precisar
en qué ha de consistir el cumplimiento en cuestion. Siendo
cierto lo anterior, no lo es menos que tampoco existe una

prohibicion expresa a que los términos del cumplimiento sean

L'autor reclama una regulacié propia de la figura de la transaccié per a
I'execucié de determinades senténcies, amb limits: “...el/ presente estudio
pretende contribuir al disefio de un régimen juridico de la transaccién como
cauce o herramienta para el cumplimiento de las sentencias contencioso-
administrativas estimatorias. La construccion que he intentado realizar en
los apartados precedentes toma como punto de partida y se fundamenta en
los principios y reglas generales de la transaccién en el ambito procesal en
general, y en el contencioso-administrativo en particular. 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 terminacién 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 correspondiente regulacion en
la LICA. 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
aportacién, tal vez util, tanto para el eventual encaje de la figura en el
momento presente, carente de la aludida regulacion especifica, como para
una futura reforma normativa al respecto.”
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concretados a través de un acuerdo inter partes. Incluso debe
recalcarse ya en este momento inicial que algunos
pronunciamientos judiciales recientes han admitido dicha
posibilidad, en concreto a través de lo que en ellos mismos
denominan «mediacidn intrajudicial» , esto es, una modalidad
de transaccion caracterizada por la designacion judicial de un

tercero mediador entre los litigantes.

Segons l'autor, concorren importants arguments de naturalesa
juridica que condueixen a defensar la legitimitat d’aquesta forma
convencional de posar fi a la controversia processal que afecta al
compliment i execucié de les senténcies. Creu, que la transaccié
ben entesa, i amb un seguit de condicions i limits, ofereix
significatives virtuts, precisament en relacié a la materialitzacio
d'aquells pronunciaments judicials que deixen oberts els termes
del seu propi compliment i que, precisament per aixo, presenten
major complexitat o dificultat alhora de procedir al seu
compliment. Es tracta de senténcies en les que la interpretacié
de la decisié permet una pluralitat 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
senténcia, el recurrent que ha obtingut un pronunciament
favorable es veu sotmés a un auténtic calvari per veure
materialment satisfetes les seves legitimes pretensions. Per
causes que poden ser diverses. Continua dient I'autor que, en
aquests casos, obrir la comtessa judicial en relacié als termes en
els quals s’hagi de donar compliment a la senténcia a la

negociacié i acord entre les parts, ofereix importants avantatges.
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La principal, que la transaccid es pot convertir en un cami eficag
per posar fi a processos judicials enquistats o amb risc
d’enquistar-se. Estretament vinculada amb aquesta rad, I'acord
entre les parts presenta la virtut que permet fixar els termes de
l'observanca de la decisid judicial en suposits en els quals,
aquests son incerts, o juridicament indistints o indiferents tant
per a les parts com per a l'0rgan judicial. Hi ha moltes
argumentacions juridigues que permeten afirmar que en
I'ordenament vigent no existeix cap inconvenient que impedeixi
el compliment pactat de les senténcies, ara bé, Unicament en

relacié a determinades senténcies i amb subjeccio a certs limits.

Ates que el procediment de resolucid de conflictes també és
d’aplicacio en el tramit de I'execucidé de les senténcies fermes
dictades pels jutjats i tribunals en els procediments contenciosos
administratius, es fa necessaria la modificacio de I'article 104 de
la Llei Jurisdiccional per preveure el procediment, que, en aquest
cas, haura de ser voluntari, per intentar arribar a un acord, entre
les dues administracions implicades, per donar compliment a la

senténcia.

Consequientment, larticle 104 LJCA quedaria redactat com

segueix:

“1. Luego que sea firme una sentencia, el Secretario judicial lo
comunicara en el plazo de diez dias al 6rgano que hubiera
realizado la actividad objeto del recurso, a fin de que, recibida la
comunicacion, la lleve a puro y debido efecto y practique lo que
exija el cumplimiento de las declaraciones contenidas en el fallo,
y en el mismo plazo indique el dérgano responsable del
cumplimiento de aquél.
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2. Transcurridos dos meses a partir de la comunicacidon de la
sentencia o el plazo fijado en ésta para el cumplimiento del fallo
conforme al articulo 71.1.c), cualquiera de las partes y personas

afectadas podra instar su ejecucion forzosa.

En los litigios entre administracions publicas, dentro del plazo de
dos meses a partir de la comunicacion de la sentencia o el plazo
fijado en ésta para el cumplimiento del fallo, las partes podran
constituir una comisién de trabajo, formada por ambas
administraciones, de composicion paritaria, con el objetivo de
intentar llegar a un acuerdo para la ejecucion de la sentencia,
dentro del plazo de tres meses a contar desde la constitucidén de
la comision. El procedimiento de negociacion suspende el plazo
de ejecucidén de la sentencia. Si no se llega a un acuerdo, se hara
constar en un acta y quedara abierta la via para instar la

ejecucion forzosa.

En caso de acuerdo, se comunicara por las partes al Juzgado o
Tribunal, junto con el acta en el que se recojan los pactos,

condiciones, términos y plazos para la ejecucion de la sentencia.

3. Atendiendo a la naturaleza de lo reclamado y a la efectividad
de la sentencia, ésta podra fijar un plazo inferior para el
cumplimiento, cuando lo dispuesto en el apartado anterior lo

haga ineficaz o cause grave perjuicio”.

Text vigent art. 104 LJCA Text proposat art. 104 LICA

1. Luego que sea firme una sentencia, 1. Luego que sea firme una

el Secretario judicial lo comunicara en sentencia, el Secretario judicial lo
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el plazo de diez dias al érgano que
hubiera realizado la actividad objeto
del recurso, a fin de que, recibida la
comunicacion, la lleve a puro y debido
efecto y practique lo que exija el
cumplimiento de las declaraciones
contenidas en el fallo, y en el mismo
plazo indique el érgano responsable
del cumplimiento de aquél.

2. Transcurridos dos meses a partir de
la comunicacién de la sentencia o el
plazo fijado en ésta para el
cumplimiento del fallo conforme al
articulo 71.1.c), cualquiera de las
partes y personas afectadas podra

instar su ejecucion forzosa.

3. Atendiendo a la naturaleza de
lo reclamado y a la efectividad de
la sentencia, ésta podra fijar un
inferior

plazo para el

cumplimiento, cuando lo
dispuesto en el apartado anterior
lo haga ineficaz o cause grave

perjuicio.

comunicara en el plazo de diez dias
al érgano que hubiera realizado la
actividad objeto del recurso, a fin de
que, recibida la comunicacién, la
lleve a puro y debido efecto y
practique lo que exija el
cumplimiento de las declaraciones
contenidas en el fallo, y en el mismo
plazo indique el érgano responsable

del cumplimiento de aquél.

2. Transcurridos dos meses a partir
de la comunicacion de la sentencia o
el plazo fijado en ésta para el
cumplimiento del fallo conforme al
articulo 71.1.c), cualquiera de las
partes y personas afectadas podra

instar su ejecucion forzosa.

En los litigios entre administracions
publicas, dentro del plazo de dos
meses a partir de la comunicacién de
la sentencia o el plazo fijado en ésta
para el cumplimiento del fallo, las
partes podran constituir una
comision de trabajo, formada por
ambas administraciones, de
composicioén paritaria, con el objetivo
de intentar llegar a un acuerdo para
la ejecucién de la sentencia, dentro
del plazo de tres meses a contar
desde la constitucién de la comisién.
El procedimiento de negociacién
suspende el plazo de ejecucion de la
sentencia. Si no se llega a un

acuerdo, se hara constar en un acta
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y quedara abierta la via para instar la

ejecucion forzosa.

En caso de acuerdo, se comunicara
por las partes al Juzgado o Tribunal,
junto con el acta en el que se recojan
los pactos, condiciones, términos y
plazos para la ejecucion de la

sentencia.

3. Atendiendo a la naturaleza de lo
reclamado y a la efectividad de la
sentencia, ésta podrd fijar un plazo
inferior para el cumplimiento, cuando
lo dispuesto en el apartado anterior
lo haga ineficaz o cause grave

perijuicio.

XII.3.3. Proposta de modificacié de l'article 51.1 de la
LRICA

El fet que, de conformitat amb la nova redaccié de l'article 44,
I'absencia del tramit relatiu al procediment de negociacié previst
en els litigis entre administracions publiques sigui un motiu
d’inadmissibilitat del recurs contencidés administratiu, provoca,
inevitablement, la modificacid de |'article 51.1 de la LRICA, per

preveure el nou suposit d'inadmissibilitat.

El redactat vigent és el seglient:
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Articulo 51.

1. El Juzgado o Sala, tras el examen del expediente
administrativo, declarara no haber lugar a la admision del

recurso cuando constare de modo inequivoco y manifiesto:

a) La falta de jurisdiccion o la incompetencia del Juzgado o

Tribunal.
b) La falta de legitimacion del recurrente.

c) Haberse interpuesto el recurso contra actividad no

susceptible de impugnacion.
d) Haber caducado el plazo de interposicion del recurso.
Aixi, a I'actual redactat s’hi hauria d’incloure una lletra e):

e) La ausencia del tramite relativo al procedimiento de
negociacién previsto en el articulo 44 en los procedimientos entre

administraciones publicas.

Sobre la compatibilitat entre la possible modificacié del sistema
de recursos i, com en aquest treball es proposa, la introduccié de
nous limits d’accés i requisits d’admissidé, amb el dret fonamental

a la tutela judicial efectiva, s’hi ha referit cAsADO cAsADO!?7, en el

127 CASADO CASADO, Lucia. “Los recursos en el proceso contencioso-
administrativo: restricciones y limitaciones”. Tirant lo Blanch, Valéncia
2019. Pp 27 a 43.
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sentit que es tracta d’'una qiestio de legalitat ordinaria, i que, en

principi, manca de contingut o rellevancia constitucional:

"Asi, el legislador puede disefiar el sistema de recursos que
considere mas oportuno (con las particularidades existentes
en el ambito penal) e incluso puede decidir eliminar un
determinado recurso. Ahora bien, una vez previsto en la ley
un recurso, el derecho a disponer del mismo pasa a formar
parte del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva. En
cuanto al contenido de este derecho de acceso a los recursos,
de configuracion legal, incorpora como elemento esencial el de
obtener del érgano judicial una resolucion sobre el fondo de
las pretensiones, aunque también se satisface con una
decision de inadmision, por razones formales o materiales,
siempre que sea motivada y se funde en la existencia de una

causa legal que resulte aplicada razonablemente.

Esta doctrina jurisprudencial se ha mantenido hasta Ila
actualidad, siendo reiterada invariablemente en numerosas
sentencias. Sirva, a titulo de ejemplo, la Sentencia 124/2015,

de 8 de junio33. En ella, el Tribunal Constitucional afirma que

"En cuanto a la doctrina constitucional en relacion con el
derecho de acceso al recurso, en la citada STC 90/2015, de 11
de mayo, FJ 3, se recuerda que «es doctrina consolidada que
tal derecho se integra en el derecho a la tutela judicial efectiva,
Si bien es cierto que, a diferencia del acceso a la jurisdiccion,
gue se alza como elemento esencial del mismo, el acceso a los
recursos es un derecho de configuracion legal que, con la
excepcion de los recursos contra sentencias penales de
condena, se incorpora a aquel derecho en las condiciones
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fijadas por cada una de las leyes procesales (SSTC 71/2002,
de 8 de abril, F] 3; 191/2005, de 18 de julio, FJ 3)»” (FJ 39).

Segons l'‘autora, aquest criteri interpretatiu porta a que el
legislador pugui introduir limits d’accés als recursos i requisits
d’admissio. A més, essent la decisid sobre I'admissié o inadmissio
i la comprovaciéo del compliment dels requisits establerts una
glestid de legalitat ordinaria, en principi mancada de contingut o
rellevancia constitucional, la seva adopcid és competéencia
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 |i correspon revisar
I'aplicacié judicial de les normes sobre admissié dels recursos,
excepte en aquells suposits d’inadmissidé quan aguesta manqui
manifestament de motivacid, es declari en base a una causa
legalment inexistent o es realitzi mitjancant un judici arbitrari,

mancat de raonament o fonamentat en un error factic patent.
D’aquesta manera, el control del Tribunal Constitucional:

"(...) se limita a verificar si la interpretacion o aplicacion de la
norma que se adopte es o no arbitraria, notoriamente
irrazonable o incurra en un error patente (por todas, STC
7/2015, de 22 de enero) o, dicho de otro modo, las decisiones
judiciales que no admiten un recurso por no cumplir con los
requisitos materiales y procesales legalmente previstos no son
revisables a través del proceso de amparo, excepto en el caso
de que se quebrante el derecho a la tutela judicial efectiva por
haberse basado en una interpretacion de la legalidad que haya
qgue tachar, como se acaba de referir, de arbitraria, irrazonable

o producto de un error patente””.
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Sobre el tramit processal de la inadmissid del recurs contencids
administratiu, i que suposa, en el suposit de concorrer alguna
causa, la no tramitacié del recurs, s’hi han pronunciat PALOMAR i

FUERTES128:

“"El art. 51.1, LJCA impone una obligacion al Juzgado o
Tribunal que consiste en tener que examinar las circunstancias
que concurren en el recurso en relacion a una serie de hechos
que, caso de concurrir, supondrian, en todo caso,
la imposibilidad de resolver sobre el fondo del asunto. Se
impone, por lo tanto, al drgano jurisdiccional la obligacion de
controlar una serie de circunstancias para que, y en virtud del
principio de economia procesal, no se siga con la tramitacion

de un procedimiento necesariamente abocado a fracasar.

Esta declaracion de inadmision a limine requiere del
cumplimiento de una serie de requisitos, puesto que tiene que
darse alguna de las circunstancias o supuestos previstos y
darse de forma inequivoca y manifiesta, requiere haber

escuchado a las partes y es susceptible de impugnacion.

La declaracién de inadmision tiene que ser, en todo momento,
respetuosa con el derecho a la tutela judicial efectiva y fruto
de un analisis sdlido y riguroso que se adapte al espiritu y
finalidad de las previsiones efectuadas en el art. 51, LJCA . La
declaracion de inadmision o de no pronunciamiento sobre el
fondo del asunto supone vedar el acceso a la jurisdiccion vy,

por ello, esas decisiones han de verificarse de forma

128 pAlOMAR Alberto i FUENTES Javier. "“"La inadmisiéon del recurso
contencioso administrativo”. Practico contencioso administrativo, 2023.
VLEX

252



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.

UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.
Francesc Esteve Balagué

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 drgano judicial conozca y resuelva en

Derecho sobre la pretension a él sometida (STC 36/1997, de
25 de febrero U 11, STC 44/2005, de 28 de febrero U2l y STC

133/2005, de 23 de mayo”

Consequentment, la proposta seria respectuosa amb el dret

fonamental a la tutela judicial efectiva i amb la preservacid del

dret d’accés a la jurisdiccio. 12°

Text vigent Art. 51 LJCA

Text proposat Art. 51 LICA

Articulo 51.

1. El Juzgado o Sala, tras el examen
del

declarara no haber lugar a la admision

expediente administrativo,

del recurso cuando constare de modo

inequivoco y manifiesto:

a) La falta de jurisdiccion o la

incompetencia del Juzgado o Tribunal.

Articulo 51.

1. El Juzgado o Sala, tras el examen
del
declarara no haber lugar a la admisién

expediente administrativo,

del recurso cuando constare de modo

inequivoco y manifiesto:

a) La falta de jurisdiccion o la

incompetencia del Juzgado o Tribunal.

129 \/id. PEREZ UGENA COROMINA, Maria. “"Garantia del derecho a la tutela
judicial efectiva en los sistemas principales de resolucién de conflictos
alternatives: arbitraje y mediacion”. Estudios de Deusto: Revista de Derecho
Publico, ISSN 0423-4847, Vol. 62, n.1, 2014.
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b) La falta de

recurrente.

impugnacion.

legitimacién del

Cc) Haberse interpuesto el recurso

contra actividad no susceptible de

d) Haber caducado el plazo de

interposicién del recurso.

b) La falta de legitimaciéon del

recurrente.

c) Haberse interpuesto el recurso
contra actividad no susceptible de

impugnacion.

d) Haber caducado el plazo de

interposicién del recurso.

e) La ausencia del tramite relativo
al procedimiento de negociacion
previsto en el articulo 44 en los
procedimientos entre

administraciones publicas.

XII.4. Proposta de modificacio de la Llei 39/2015, de 1
d'octubre, del procediment Administratiu Coma de les

Administracions Publiques

S’ha assenyalat en l'apartat precedent, la necessitat que |'acte
administratiu objecte de la controvéersia i que ha originat
l'obertura del procediment de negociacio entre les
administracions implicades estigui en suspens, no gaudeixi
d’executivitat, mentre romanen obertes les converses per
intentar la resolucié del litigi abans de la interposicié del recurs

contencios administratiu.

Obviament aquesta previsié no encaixaria en el principi general
d’executivitat dels actes administratius que preveu la Llei

39/2015, i suposaria una excepcio, també, a la prerrogativa de
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les administracions segons la qual, pot procedir a I'execucid
forcosa dels sues propis actes en cas de resistencia dels

destinataris a complir-los.

Per tant, aquesta excepcié obliga a introduir una modificacié de
I"article 98 de la Llei 39/2015, de 1 d’octubre, del procediment

Administratiu Comu de les Administracions Publigues.

Aixi, com en el cas anterior, ens trobem davant de la legislacid
de procediment administratiu comu, de competencia estatal en
virtut de l'article 149.1.18 de la CE, segons el qual, I'Estat té
competencia exclusiva sobre "18@ Las bases del régimen juridico
de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de sus
funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados
un tratamiento comun ante ellas; el procedimiento administrativo
comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Autonomas; legislacion
sobre expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y
concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de

todas las Administraciones publicas.”

Es tracta, com hem dit, d’'una competencia exclusiva de |'estat, i
no reduida a l'establiment de bases o normes basiques, en
I'exercici de les quals I'Estat pot optar per diversos models, amb
els limits que li imposa la Constitucid, entre els quals hi ha les
competencies autondmiques (STC 166/2014, del 22 d'octubre, FJ
5).

Aquesta competéncia habilita per a I'aprovacid6 de normes
establertes amb caracter general i abstracte per a tota mena de
procediments administratius [STC 45/2015, de 5 de marg, FJ
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6.c)]. S'hi inclouen la determinacié dels principis o normes que
defineixen I'estructura general de I'iter procedimental que s'ha de
seguir per a la realitzacio de I'activitat juridica de I'Administracio
(iniciacid, ordenacio, instruccié, terminacio, execucid, termes i

terminis, recepcid i registre de documents).

També les regles relatives a la forma d’elaboracio, els requisits
de validesa i eficacia, els models de revisié i els mitjans
d’execucié dels actes administratius, incloent-hi les garanties
generals dels particulars en el si del procediment (STC 130/2013,
de 4 de juny).

Sobre el repartiment competencial per a la fixacid del regim
juridic i procediment de les administracions publiques, ha tingut
ocasié de pronunciar-s’hi el Consell de garanties Estatutaries, en
el seu dictamen 17/2010139, de 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 i de procediment de les

administracions publiques de Catalunya:

"Segon. El bloc de la constitucionalitat en materia de regim

juridic i procediment de les administracions publiques

El Projecte parteix del titol competencial de la Generalitat
previst a l'article 159.1 EAC que estableix: «Correspon a la
Generalitat, en mateéeria de régim juridic i procediment de les

administracions publiques catalanes, la competéencia exclusiva

130 https://www.cge.cat/admin/uploads/docs/20130325205243-1.pdf
DICTAMEN 17/2010, de 15 de juliol, sobre el Projecte de llei de régim juridic
i de procediment de les administracions publiques de Catalunya
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en allo que no estigui afectat per l'article 149.1.18 de la
Constitucio». Aixi, tot i que I’Estatut qualifica la competéncia
com a exclusiva, hem de configurar-la integrant l'incis final de
I‘article 159.1 EAC, que es remet al titol de I’Estat sobre les
«bases del regim juridic de les Administracions publiques», les
quals «garantiran als administrats un tractament comu davant
aquelles» | sobre el «procediment administratiu comd, sens
perjudici de les especialitats derivades de l'organitzacio propia

de les Comunitats Autonomes».

D’aquesta manera, la configuracio del bloc de Ia
constitucionalitat ha de partir de les previsions dels articles
149.1.18 CE i 159 EAC, als quals s’hauria d‘afegir I'article 150
EAC, pel que fa a la potestat d’‘autoorganitzaciéo de Ila
Generalitat sobre la seva Administracid. Aixi mateix, en
l'examen de la validesa dels preceptes gqlestionats també
haurem de tenir en compte la legislacio estatal que conté les
bases, és a dir, la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim
juridic de les administracions publiques i del procediment

administratiu comud (en endavant, LRJAPC).

D’acord amb aixo, ens trobem davant d’'una matéria sobre la
qual es projecten diferents titols competencials de naturalesa
eminentment compartida, tot i I’'exclusivitat estatal sobre les
bases i la de la Generalitat en relacio amb la seva especificitat
institucional (la singularitat del sistema institucional en que
s’organitza la Generalitat també esta recollida a I'art. 5 EAC),
respecte de la qual la jurisprudéncia constitucional s’ha
pronunciat de manera prolifica. A efectes d’allo que ens

interessa i esdevé imprescindible per a la resolucié d’aquest
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Dictamen -com a parametres de validesa en l'examen dels
articles questionats del Projecte de llei-, ens limitarem, en
aquest punt, a exposar la doctrina recollida en una de les
sentencies de referencia del Tribunal Constitucional en la
materia: la STC 50/1999, de 6 d’abril.

Aquesta decisio estableix la caracteritzacio dels limits de les
bases de I’Estat amb relacid a les competéncies de les
comunitats autonomes, les quals han de garantir i fer possible
I'exercici de les competencies legislatives de la Generalitat, i
qgue sén, com hem indicat abans, les que donen cobertura al
Projecte de llei que ara dictaminem. En aquest sentit, diu el

Tribunal Constitucional:

«En virtud de esta competencia basica el Estado puede
establecer los elementos esenciales que garanticen un
régimen  juridico  unitario aplicable a todas las
Administraciones publicas. Con todo, es cierto que, como
queda dicho, la intensidad y extension que pueden tener las
bases no es la misma en todos los ambitos que integran ese
régimen juridico. Asi, el alcance de lo basico sera menor en
aquellas cuestiones que se refieren primordialmente a la
organizacion y al funcionamiento interno de los érganos de las
Administraciones publicas, que en aquellas otras que inciden
mas directamente en su actividad externa, sobre todo cuando
afectan a la esfera de derechos e intereses de los
administrados, aunque ciertamente no cabe trazar una
distincion tajante entre unos aspectos y otros. No debe
olvidarse que, segun establece el art. 149.1.18 C.E., el

objetivo fundamental, aunque no unico, de las bases en esta
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materia es el de garantizar "“a los administrados un
tratamiento comun ante ellas” y no cabe duda de que cuanto
menor sea la posibilidad de incidencia externa de las
cuestiones reguladas por los preceptos impugnados, mas
remota resultara la necesidad de asegurar ese tratamiento
comun y, por el contrario, mayor relieve y amplitud adquirira
la capacidad de las Comunidades Auténomas de organizar su

propia Administracion segun sus preferencias.

No obstante, en ambos supuestos, debera recordarse que,
como hemos declarado en multiples resoluciones, el Estado al
establecer el comun denominador normativo que encierran las
bases, y a partir del cual cada Comunidad Auténoma con
competencias de desarrollo legislativo puede regular la
materia con arreglo a sus peculiaridades e intereses [...]» (FJ
3).

Tot i que el Projecte de llei se sustenta en el titol competencial
més ampli de l'article 159 EAC, hem de fer referéncia a la
potestat d’autoorganitzacio de I’Administracio de la Generalitat
(art. 150 EAC) com a topall per a les bases estatals, respecte
de la qual la doctrina del Tribunal Constitucional ha estat
abundant i suficientment nitida. De fet, aguesta potestat ha
estat considerada com el minim irreductible de I'autonomia
politica i constitueix una competéncia essencial, que possibilita
I'exercici d’altres competéncies. En aquest context, la
jurisprudéncia constitucional ha reconegut que inclou, entre
d‘altres, les decisions per «conformar libremente la estructura
organica de su aparato administrativo» (STC 165/1986, de 18

de desembre, FJ] 6) i establir quins sén <«"los Organos e
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instituciones” que configuran las respectivas
Administraciones» (STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2), en
relaci6 amb les quals I’Estat ha d’abstenir-se d’intervenir
«pues a ello se opone de raiz el derecho de todas las
nacionalidades y regiones a la autonomia» (STC 227/1988, de
29 de novembre, FJ 21.c).

Aixi mateix, la doctrina del Consell Consultiu, emesa amb
motiu de nombrosos projectes de llei de desenvolupament i
d’organitzacio institucional també ha estat extensa. A efectes
il-lustratius podem esmentar alguns dels pronunciaments més
rellevants: el Dictamen num. 181, de 20 de gener de 1993,
que parteix de la consideracio que <«[...] la matéria
organitzativa, per la seva propia naturalesa, constitueix un
dels aspectes en els quals ha de tenir més virtualitat el principi
d’autonomia reconegut a les Comunitats Autonomes», de
manera que no seria admissible «una intervencio estatal que
directament pretengués establir un model organitzatiu concret
i comu a totes les Administracions publiques» (F II1.2); també
el Dictamen num. 212, d’1 de juny de 1999, on es va dir que
aquesta potestat d’autoorganitzacio permet la configuracio de
la propia estructura administrativa autonoma, a tots els nivells
(F II); i, finalment, el Dictamen num. 288, de 5 d’agost de
2008, que disposa que en l'establiment de les diverses
modalitats organitzatives i instrumentals per a [|‘actuacio
administrativa (art. 150 EAC), el legislador autonomic gaudeix
d’una amplia llibertat de regulacié, només delimitada per les

prescripcions constitucionals i estatutaries (F I1.4).
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Pel que fa a la proposta concreta de modificacié de I'article 98 de
la Llei 39/2015, d’1 d‘octubre, de regim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comu,
al redactat actual de l'apartat primer de l'article 98 s’hi hauria
d’afegir una lletra e), en el sentit de preveure I'excepcionalitat de
la no executivitat dels actes administratius respecte els quals
s’hagi iniciat un procediment de negociacid6 entre dues

administracions publiques.
Articulo 98. Ejecutoriedad.

1. Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho

Administrativo seran inmediatamente ejecutivos, salvo que:
a) Se produzca la suspension de la ejecucion del acto.

b) Se trate de una resolucién de un procedimiento de naturaleza
sancionadora contra la que quepa algun recurso en via

administrativa, incluido el potestativo de reposicion.
c) Una disposicion establezca lo contrario.
d) Se necesite aprobacidon o autorizacion superior.

e) Se inicie el procedimiento de negociacién para resolver las
controversias, entre dos administraciones publicas, y mientras no

finalize el procedimiento.

2. Cuando de una resolucion administrativa, o de cualquier otra
forma de finalizacion del procedimiento administrativo prevista
en esta ley, nazca una obligacion de pago derivada de una

sancidén pecuniaria, multa o cualquier otro derecho que haya de
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abonarse a la Hacienda publica, éste se efectuara
preferentemente, salvo que se justifique la imposibilidad de

hacerlo, utilizando alguno de los medios electronicos siguientes:
a) Tarjeta de crédito y débito.

b) Transferencia bancaria.

c) Domiciliacién bancaria.

d) Cualesquiera otros que se autoricen por el 6rgano competente

en materia de Hacienda Publica.

Els motius que justifiquen aquesta suspensié automatica de I'acte
administratiu controvertit mentre es duen a terme les
negociacions, tal i com s’ha explicat, no es poden aplicar a les
disposicions de caracter general. La jurisprudéncia,
tradicionalment, ha interpretat molt restrictivament la suspensid
d’ordenances i reglaments, i sobre linconvenient d’aplicar
aquesta mesura cautelar als instruments de planejament s’hi ha

referit CHAMORRO GONZALEZz13!:

131 CHAMORRO GONZALEZ, José Maria. “El control judicial de las
disposiciones de caracter general. Algunas consideraciones”. Quaderns de
Dret Local 2008. Fundacién Democracia y Gobierno Local. Pp 64-74. Posa
emfasi especialment en els inconvenients que suposaria la suspensié
generalitzada del planejament urbanistic, en tant que disposicions de
caracter general: “Sin duda en esta doctrina se encierra un influyente y
claro factor, a saber, no se entiende conveniente que la eficacia de una
disposicién general esté suspendida durante los largos meses o afios en
qgue se retrasa la sentencia que decide el fondo. Piénsese en el clarificador
ejemplo de un instrumento de planeamiento, por ejemplo un plan general
de ordenacidén urbana, que, habiendo sido impugnado, no se suspenda por
el hecho de que esa medida cautelar impidiera la urbanizacién, la
ordenacion territorial de una determinada zona, la puesta en marcha de
infraestructuras urbanas, viviendas, etc., durante varios meses. Si la
duracién estimada de la tramitacion, y por tanto el tiempo previsto para
obtener una decisién de fondo fuera otro, ese factor podria influir para
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"El problema de la justicia cautelar esta siempre presente en
el ambito de la jurisdiccion contencioso administrativa,
precisamente, entre otros motivos, por la tardanza en la
decision final del proceso. No vamos a adentrarnos en este
trabajo, que tiene otro objeto, en las cuestiones que con
respecto a las medidas cautelares en el proceso contencioso-
administrativo se pueden sugerir. Nos conformaremos con
centrarnos en los procesos que versan sobre disposiciones de
caracter general, y en concreto con la eventual existencia de
un proceso dagil para su control. Un modelo de proceso

ordinario de este tipo permitiria, a su vez, que fuera mas

obtener una tutela cautelar si por ejemplo el tiempo estimado de duracion
del proceso fueran cinco o seis meses. Sin embargo, se esta abriendo
camino una concepcion distinta que partiendo del principio general de la
pérdida de la finalidad legitima del recurso interpuesto, como elemento o
criterio de adopcion de medidas cautelares, invita a acordar la suspension
de la eficacia.

Asi, podemos fijarnos en la sentencia del Tribunal Supremo de 9 de febrero
de 2006. Es evidente que una sentencia anulatoria del plan general, y unas
obras realizadas al amparo de licencias otorgadas cuando su eficacia
desplegaba sus efectos, estaria amparada por el ya citado articulo 73 de la
Ley jurisdiccional, consolidando una situacion de orden factico
absolutamente contraria a Derecho, pero de muy dificultosa neutralizacion.
En esta materia de las medidas cautelares en los procesos que tienen como
objeto el control de legalidad de una disposicién de caracter general, es
necesario referirse al momento procesal oportuno para instar y por tanto
solicitar la adopcién de esa medida. Ciertamente el derecho a la tutela
judicial encierra el derecho a la tutela cautelar, como ha recordado desde
muy antiguo el Tribunal Constitucional, por todas cabe citar al sentencia
66/1984, y por tanto también la regla general ha de ser la de que la
solicitud puede hacerse en cualquier momento. Es evidente que si lo que
se pretende es enervar los perjuicios derivados de la ejecucion de la
actuacion administrativa correspondiente, lo razonable es que la solicitud
se realice en el primer escrito que se dirija al érgano judicial competente.
Sin embargo, en estos procesos contra disposiciones reglamentarias el
legislador ha querido que la peticién de medidas cautelares se realice en el
escrito de interposicion, o en el de demanda, si se hace uso de la posibilidad
prevista en el articulo 45.5 y ya analizada mas atrds de iniciar el proceso
de esa manera. Eso es lo que se prevé en el articulo 129.2 de la Ley
jurisdiccional, o al menos ésa es la interpretacion que nosotros
defendemos”.
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viable la adopciéon de medidas cautelares en el seno del

mismo”.

Segons l'autor, la jurisprudencia en aquesta materia de mesures
cautelars en els procediments judicials que tenen per objecte el
control de legalitat de disposicions de caracter general és molt
restrictiva alhora d’acordar la mesura cautelar de suspensio de
I'eficacia del reglament impugnat. La valoracié preceptiva dels
interessos en conflicte, ex-article 130.1 de la Llei jurisdiccional, i
la necessitat de no pertorbar greument l'interés general, apartat
segon d'aquest mateix precepte, canalitzen una doctrina
jurisprudencial que entén que no s'ha de suspendre I'eficacia del
contingut d’una disposici6 general, com un dels maxims
exponents d'una decisié administrativa que tendeix a tutelar el
corresponent interés public. La disposicié ha de desplegar els
seus efectes de manera immediata, ja que la seva vocacio és fer

efectiva una determinada decisido administrativa

Text vigent Art. 98 Llei 39/2015 Text proposat Art. 98 Llei 39/2015

Articulo 98. Ejecutoriedad.

1. Los actos de las Administraciones

Publicas sujetos al Derecho
Administrativo seran inmediatamente

ejecutivos, salvo que:

a) Se produzca la suspension de la
ejecucion del acto.

Articulo 98. Ejecutoriedad.

1. Los actos de las Administraciones

Publicas sujetos al Derecho
Administrativo seran inmediatamente

ejecutivos, salvo que:

a) Se produzca la suspension de la
ejecucion del acto.
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b) Se trate de una resolucion de un
procedimiento de naturaleza
sancionadora contra la que quepa

algun recurso en via administrativa,

contrario.

d) Se necesite

autorizacion superior.

c) Una disposicion establezca

aprobacion

incluido el potestativo de reposicion.

lo

o

b) Se trate de una resolucién de un
procedimiento de naturaleza
sancionadora contra la que quepa
algun recurso en via administrativa,

incluido el potestativo de reposicion.

c) Una disposicion establezca lo

contrario.

d) Se necesite aprobaciéon o

autorizacién superior.

e) Se inicie el procedimiento de

negociacion para resolver Ilas

controversias, entre dos
administraciones publicas, y
mientras no finalize el
procedimiento.

XII.5. Proposta de modificacio de la Llei 7/1985, de 2
d’'abril, reguladora de les bases del regim local i del Decret

Legislatiu 2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el Text

refos de la Llei municipal i de regim local de Catalunya

En el capitol 2 del present treball s’ha exposat les dificultats

afegides per a l'aplicacié de l'article 44 LICA, interposicio del

requeriment previ, quan intervenen administracions locals.
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Certament, ens trobem davant d’'una flagrant desigualtat en
aquells litigis entre administracions en els quals, I'administracio

requerida, és I'administracio local.

En el suposit de controversies entre organs de I'administracio
general de I'Estat i altres Comunitats Autonomes, és clara i
pacifica I'aplicacio de l'article 44 de la LJCA. També ho és quan
és I'administracio local qui gliestiona un acte o una disposicio de
caracter general de I’Administracio de I'estat o de les Comunitats

Autonomes.

Tampoc es plantegen problemes quan la litigiositat o la

controversia és entre administracions locals.

El problema sorgeix quan és I’Administracié General de I'estat o
les Comunitats Autonomes que volen qgliestionar una actuacio de
I'administracid local. En aquest suposit, no s’aplicaria l'article 44
LJCA sin6 que entrarien en joc els article 65 i 66 de la Llei 7/1985,

de 2 d’abril, Reguladora de les Bases de Regim Local.

Segons aquests preceptes, quan I’Administracié de I'Estat o de
les comunitats autdonomes, en I'ambit de les competencies
respectives, consideri que un acte o un acord d’alguna entitat
local infringeix l'ordenament juridic, pot requerir-la, perque

anul-li I'acte esmentat en el termini maxim d’'un mes.

El requeriment ha de ser motivat i expressar la normativa que es
consideri vulnerada i s’ha de formular en el termini de quinze dies

habils a partir de la recepcié de la comunicacié de I'acord.

Aixi mateix, els preceptes preveuen que I’Administracié de I'Estat
0, si s’escau, la de la comunitat autonoma, pot impugnar I'acte o
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I'acord davant la jurisdiccid contenciosa administrativa dins el
termini assenyalat per a la interposicid del recurs de la mateixa
naturalesa que assenyala la Llei reguladora de la jurisdiccid
esmentada, comptat des de lI'endema del dia que venci el
requeriment dirigit a I'entitat local, o al de la recepci6 de la
comunicacio de l'entitat local que rebutja el requeriment, si es

produeix dins el termini assenyalat per a aixo.

I, en darrer terme, es preveu també que I’Administracié de I'Estat
o, si s’escau, la de la comunitat autbnoma, també pugui
impugnar directament l'acte o l'acord davant la jurisdiccidé
contenciosa administrativa, sense necessitat de formular cap
requeriment, en el termini que assenyala la Llei reguladora de la

jurisdiccié esmentada.

A més a més, si el conflicte o la discrepancia és de tipus
competencial, la llei de bases també contempla que els actes o
els acords de les entitats locals que menyscabin competéncies de
I’Estat o de les comunitats autonomes, que interfereixin en el seu
exercici o que sobrepassin la competéncia de les entitats
esmentades, puguin ser impugnats, amb requeriment preliminar

i directament a la jurisdiccié contenciosa.

La impugnacio6 ha de precisar la lesié o, si s’escau, |'extralimitacio
competencial que la motiva i les normes legals vulnerades en qué
es fonamenta. En cas que, a més, contingui una peticié expressa
de suspensio de I'acte o acord impugnat, raonada en la integritat
i efectivitat de l'interés general o comunitari afectat, el Tribunal,
si la considera fonamentada, ha d’acordar-ne la suspensié en el
primer tramit subseglient a la presentacio de la impugnacio. No
obstant aix0, a instancia de l'entitat local i havent escoltat
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I’Administracié demandant, pot algar en qualsevol moment, en
tot o en part, la suspensio decretada, en cas que n’hagi de derivar
perjudici a l'interes local no justificat per les exigencies de

I'interes general o comunitari fet valer en la impugnacio.

Proposta de modificacio dels articles 65 i 66 de la Llei de

bases de Régim Local.

Ha quedat dit, quan s’ha definit el model de procediment de
resolucid de conflictes, que un dels principis inspiradors d’aquest
ha de ser la confianca legitima i la bona fe, juntament amb Ia
igualtat entre les parts. Per la qual cosa, es fa necessari modificar
la legislacido de regim local per tal d’equiparar el procediment
contemplat en la nova redaccid proposada de la LRICA amb la
contemplada en les bases de regim local, per tal que les
administracions locals, tinguin igualtat d’oportunitats per intentar
establir un consens entre posicions discrepants entre
administracions publiques, que tingui la posicié d’administracio

questionant o questionada.

S’escau, doncs, eliminar també en aquest cas el requeriment
previ, i establir idéntics terminis als previstos en la proposta de
modificacio de l'article 44 de la LRICA.

Consequientment, l'article 65 de la LLBRL quedaria redactat de la

seguent manera:

"Cuando la Administracion del Estado o de las Comunidades
Auténomas considere, en el ambito de las respectivas
competencias, que un acto o acuerdo de alguna Entidad local

infringe el ordenamiento juridico, debera instarla a iniciar
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negociaciones con la finalidad de resolver el conflicto o la

discrepancia planteada.

La Administracion publica que cuestione el acto administrativo,
en el plazo de 10 dias desde la notificacion, debera solicitar a la
administracion local autora del acto o de la disposicion de
caracter general, el inicio de un procedimiento de negociacion
para eliminar las discrepancias y evitar la interposicion de un

recurso contencioso-administrativo.

En el escrito por el cual se solicite el inicio del procedimiento de
negociacion se haran constar aquellos aspectos que originan las

discrepancias.

La Administracion local autora del acto o disposicion de caracter
general, en el plazo de 10 dias desde la recepcion de solicitud,
tendra que comunicar a la administracion solicitante la apertura
del procedimiento de negociacion, la fecha i lugar de celebracion

de la primera reunion y la composicion de la comision de trabajo.

Se constituira una comision de trabajo, formada por ambas
administraciones, de composicion paritaria, con el objetivo de
intentar llegar a una resolucion que ponga fin a la controversia,
dentro del plazo de tres meses a contar desde la constitucion de
la comision. El procedimiento de negociacion suspende el plazo
de interposicion del recurso contencioso-administrativo. Si no se
llega a un acuerdo, se hara constar en un acta y quedara abierta
la via jurisdiccional y empezara a transcurrir el plazo de dos

meses para presentar el recurso.
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En el escrito de interposicion del recurso se hara constar que se

ha seguido el procedimiento de negociacion con resultado

desfavorable y se adjuntara el acta levantada al efecto.

La ausencia del tramite relativo al procedimiento de negociacion

previsto en el presente articulo es un motivo de inadmisibilidad

del recurso contencioso administrativo”.

Pel que fa a l'article 66, quedaria redactat com segueix:

En relacion a los actos o acuerdos de las Entidades locales que

menoscaben competencias del Estado o de las Comunidades

Auténomas, interfieran su ejercicio o excedan de la competencia

de dichas Entidades, sera preceptivo el tramite del procedimiento

de negociacion previsto en el articulo anterior.

Redactat vigent Arts. 65 i 66 LBRL

Text proposat Arts. 65 i 66 LBRL

Articulo 65

1. Cuando Ila Administracion del

Estado o de las Comunidades
Autonomas considere, en el ambito de
las respectivas competencias, que un
acto o acuerdo de alguna Entidad local
infringe el ordenamiento juridico,

podra requerirla, invocando
expresamente el presente articulo,
para que anule dicho acto en el plazo

maximo de un mes.

Articulo 65.

Cuando la Administracion del Estado o

de las Comunidades Auténomas

considere, en el &ambito de las
respectivas competencias, que un acto
o acuerdo de alguna Entidad local
infringe el ordenamiento juridico,
deberd instarla a iniciar negociaciones
con la finalidad de resolver el conflicto

o la discrepancia planteada.

La Administracion  publica  que

cuestione el acto administrativo, en el
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2. El deberd ser

motivado y expresar la normativa que

requerimiento

se estime vulnerada. Se formulara en
el plazo de quince dias habiles a partir
de la recepcién de la comunicacion del

acuerdo.

3. La Administracién del Estado o, en
su caso, la de Ila Comunidad
Auténoma, podra impugnar el acto o
acuerdo ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa dentro del
plazo sefialado para la interposicion
del recurso de tal naturaleza sefialado
dicha

contado desde el dia

en laley Reguladora de

Jurisdiccion,
siguiente a aquel en que venza el
requerimiento dirigido a la Entidad
local, o al de la recepcion de la
comunicacion de la misma rechazando
el requerimiento, si se produce dentro

del plazo sefialado para ello.

4. La Administracion del Estado o, en
su caso, la de Ila Comunidad
Auténoma, podra también impugnar
directamente el acto o acuerdo ante la
jurisdiccion contencioso-
administrativa, sin necesidad de
formular requerimiento, en el plazo
sefialado en la Ley Reguladora de

dicha Jurisdiccion.

Articulo 66. Los actos o acuerdos de

las Entidades locales que menoscaben

plazo de 10 dias desde la notificacion,
deberd solicitar a la administracion
local autora del acto o de la disposicién
de caracter general, el inicio de un
procedimiento de negociacion para
eliminar las discrepancias y evitar la
interposicion de un recurso

contencioso-administrativo.

En el escrito por el cual se solicite el
inicio del procedimiento de
negociacion se haran constar aquellos
aspectos

que originan las

discrepancias.

La Administracién local autora del acto
o disposicion de caracter general, en
el plazo de 10 dias desde la recepcién
de solicitud, tendra que comunicar a la
administraciéon solicitante la apertura
del procedimiento de negociacién, la
fecha i lugar de celebracion de la
primera reunién y la composicion de la

comision de trabajo.

Se constituira una comisién de
trabajo, formada por ambas
administraciones, de composicion

paritaria, con el objetivo de intentar
llegar a una resoluciéon que ponga fin
a la controversia, dentro del plazo de
contar desde la

tres meses a

constitucion de la comision. El
procedimiento de negociacion
suspende el plazo de interposicion del

recurso contencioso-administrativo. Si
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competencias del Estado o de las
Comunidades Auténomas, interfieran
su ejercicio o excedan de la
competencia de dichas Entidades,
podran ser impugnados por cualquiera
de los procedimientos previstos en el

articulo anterior.

La impugnacién deberad precisar la
lesiéon o, en su caso, extralimitacion
competencial que la motiva y las
normas legales vulneradas en que se
ademas,

funda. En el caso que,

contuviera peticion expresa de

suspension del acto o acuerdo
impugnado, razonada en la integridad
y efectividad del interés general o
comunitario afectado, el Tribunal, si la
dicha

suspension en el primer tramite

estima fundada, acordara
subsiguiente a la presentacion de la
impugnacion. No obstante, a instancia
de la entidad local y oyendo a la
Administraciéon demandante, podra
alzar en cualquier momento, en todo
0 en parte, la suspension decretada,
en caso de que de ella hubiera de
derivarse perjuicio al interés local no
Justificado por las exigencias del
interés general o comunitario hecho

valer en la impugnacion.

no se llega a un acuerdo, se hara
constar en un acta y quedara abierta
la via jurisdiccional y empezara a
transcurrir el plazo de dos meses para

presentar el recurso.

En el escrito de interposicion del
recurso se hard constar que se ha
seguido el procedimiento de

negociacion con resultado
desfavorable y se adjuntara el acta

levantada al efecto.

La ausencia del tréamite relativo al
procedimiento de negociacion previsto
en el presente articulo es un motivo de
inadmisibilidad del

contencioso administrativo”.

recurso

Articulo 66. En relacion a los actos o
acuerdos de las Entidades locales que
menoscaben competencias del Estado
o de las Comunidades Auténomas,
interfieran su ejercicio o excedan de la
competencia de dichas Entidades, sera
preceptivo el tramite del
procedimiento de negociacion previsto

en el articulo anterior.
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D’aguesta manera, el tramit de negociacié seria obligatori tant
guan I’Estat o la Comunitat autonoma consideri que un acte o un
acord d’alguna entitat local infringeix I'ordenament juridic, com
en els suposits d’actes o els acords de les entitats locals que
menyscabin competéncies de |'Estat o de les comunitats
autonomes, que interfereixin en el seu exercici 0 que sobrepassin

la competencia de | "Estat o la Comunitat Autonoma.

La modificaci6 de la Llei de bases estatal, ens porta
inevitablement a afrontar la modificacio del Decret Legislatiu
2/2003, de 28 d'abril, pel qual s'aprova el Text refés de la Llei
municipal i de régim local de Catalunya, per coheréncia
normativa. En concret, els articles 181 o 182, homonims dels

articles 65 i 66 de la Llei de Bases.
De manera que l'article 181 quedaria amb la seglient redaccio:

181.1 Si I'Administracid de la Generalitat considera que un acte
o un acord d'un ens local infringeix I'ordenament juridic, I’haura
d’instar a iniciar negociacions per resoldre el conflicte o la

discrepancia plantejada.

La Generalitat, en el termini de 10 dies des de la notificacié o
publicacio, ha de sol-licitar a I'administracid local autora de I'acte
o de la disposicio de caracter general I'inici d'un procediment de
negociacid per eliminar les discrepancies | evitar-ne la

interposicioé d'un recurs contencids administratiu.

A l'escrit pel qual es sol-liciti I'inici del procediment de negociacio

es faran constar aquells aspectes que originen les discrepancies.
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L'Administracié local autora de l'acte o disposicid de caracter
general, en el termini de 10 dies des de la recepcid de sol-licitud,
haura de comunicar a l'administracié sol-licitant I'obertura del
procediment de negociacio, la data i el lloc de celebracio de la

primera reunid i la composicio de la comissié de treball.

Es constituira una comissié de treball, formada per ambdues
administracions, de composicio paritaria, amb [l'objectiu
d’intentar arribar a una resolucié que posi fi a la controvérsia,
dins el termini de tres mesos a comptar de la constitucié de la

Ccomissio.

El procediment de negociacioé suspen el termini d’interposicid del

recurs contencios administratiu.

Si no s‘arriba a un acord, es fara constar en una acta i quedara
oberta la via jurisdiccional i comencara a transcorrer el termini

de dos mesos per presentar el recurs.

A l'escrit d'interposicio del recurs es fara constar que s'ha seguit
el procediment de negociacid amb resultat desfavorable i s'hi

adjuntara l'acta aixecada a aquest efecte.

L'abséncia del tramit relatiu al procediment de negociacio previst
en aquest article és un motiu d'inadmissibilitat del recurs

contencios administratiu

I pel que fa a l'article 182 del TRLMRLC, igual que l'article 66 de

la LBRL, quedaria redactat de la seglient manera:

En relacidé als actes o acords de les entitats locals que afecten

competéncies de la Generalitat, n'interfereixen I'exercici o
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excedeixen la competencia dels ens locals, sera preceptiu el

tramit del procediment de negociacio previst en l'article anterior

préviament a la seva

contenciosa administrativa.

impugnacié davant

la jurisdiccid

Text vigent Arts. 181 i 182 DL
2/2003 (TRLMRLC)

Text proposat Arts. 181 i 182 DL
2/2003 (TRLMRLC)

Article 181

Impugnacié6 o requeriment per la

Generalitat

181.1 Si  I'’Administraci6 de la
Generalitat considera que un acte o un
acord d'un ens local infringeix
l'ordenament juridic, pot impugnar-lo
directament davant la jurisdiccio
contenciosa administrativa dins els
dos mesos seglients a la comunicacio
d'aquesta.

181.2 No obstant el que disposa
l'apartat 1, ['Administracié de la
Generalitat pot optar per requerir l'ens
local, invocant aquest article i el 65 de
la Llei de bases del régim local, perqué
anul-li l'acte o l'acord.
181.3 El requeriment, que ha de ser
motivat i ha d'expressar la normativa
qgue es considera vulnerada, s'ha de
formular en el termini de quinze dies
habils a comptar a partir de la

recepcié de la comunicacié de l'acord.

Article 181.

1 Si I'Administracié de la Generalitat
considera que un acte o un acord d'un
l'ordenament

ens local infringeix

juridic, I'haura d’instar a iniciar
negociacions per resoldre el conflicte o

la discrepancia plantejada.

La Generalitat, en el termini de 10 dies
des de la notificacié o publicacié, ha de
sol-licitar a I'administracid local autora
de Il'acte o de la disposicié de caracter
general l'inici d'un procediment de
negociacid per eliminar les
discrepancies i evitar-ne la
interposicié d'un recurs contencids

administratiu.

A l'escrit pel qual es sol-liciti I'inici del
procediment de negociacié es faran
constar aquells aspectes que originen

les discrepancies.

L'Administracié local autora de I'acte o
disposicié de caracter general, en el
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comunicacio de

Article 182

pot optar també

administrativa dins

preveu la Llei reguladora de

si es produeix dins el
assenyalat per a aixo.

locals poden  ésser
directament davant

contenciosa administrativa,

comptar de la recepcio

181.4 Si el requeriment no és atés,
passat un mes des de la seva recepcio
per l'ens local, I'Administracié de la
Generalitat pot impugnar l'acte o
acord davant la jurisdiccié contenciosa
termini
assenyalat per interposar el recurs

d'aquesta naturalesa segons el que

la

jurisdiccio esmentada, comptat des
del dia segient al dia de venciment
del requeriment adrecat a l'entitat
local, o al de la recepcié de la
local
interessada rebutjant el requeriment,

termini

Impugnacié directa per la Generalitat

182.1 Els actes i els acords dels ens
locals que afecten competéncies de la
Generalitat, n'interfereixen |'exercici o
excedeixen la competéncia dels ens
impugnats
la jurisdiccid
sense
necessitat de requeriment previ, en el

termini de quinze dies habils a

la

comunicacié de l'acord. No obstant
aixo, I'Administracio de la Generalitat
requerir

préviament I'ens local, en els termes

termini de 10 dies des de la recepcid
de sol-licitud, haura de comunicar a
l'administracié sol-licitant [|'obertura
del procediment de negociacid, la data
i el lloc de celebracié de la primera
reunié i la composicié de la comissié
de treball.

Es constituira una comissio de treball,
formada per ambdues
administracions, de composicié
paritaria, amb [l‘objectiu d’intentar
arribar a una resolucié que posi fi a la
controversia, dins el termini de tres
mesos a comptar de la constitucié de

la comissio.

El procediment de negociacié suspéen
el termini d’interposicié del recurs

contencios administratiu.

Si no s’arriba a un acord, es fara
constar en una acta i quedara oberta
la via jurisdiccional i comencgara a
transcorrer el termini de dos mesos

per presentar el recurs.

A l'escrit d'interposicié del recurs es
fara constar que s'ha seguit el
procediment de negociaci6 amb
resultat desfavorable i s'hi adjuntara
l'acta aixecada a aquest efecte.

L'abséncia del tramit relatiu al
procediment de negociacié previst en

aquest article és un  motiu

276




UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

A CONFLICTIVITAT JURISDICCIONAL EN L’ORDRE CONTENCIOS ADMINISTRATIU ENTRE ADMINISTRACIONS PUBLIQUES.

UNA PROPOSTA DE RESOLUCIO DE CONFLICTES.
Francesc Esteve Balagué

que estableix l'article 181.2, 181.3 i
181.4.

182.2 La impugnacid ha de precisar la
lesi6 o, si s'escau, [l'extralimitacio
competencial que la motiva i les
normes legals en qué es fonamenta.
182.3 Si la integritat i I'efectivitat dels
interessos de la Generalitat afectats
ho requereixen, I'Administracié de la
Generalitat pot formular peticio
expressa de suspensio de l'acte o de
l'acord impugnat.
182.4 D'acord amb el que estableix la
Llei de bases de réegim local, el
tribunal, si considera fonamentada la
peticié, ha d'acordar la suspensié en
el primer tramit subsegient a la
presentaci6 de la impugnacio.
182.5 Sens perjudici del que disposen
els apartats anteriors, el tribunal, a
local,

instancia de I'ens un cop

escoltada I'Administraci6 de la
Generalitat, pot aixecar en qualsevol
moment, totalment o parcialment, la
suspensioé decretada, quan en pogués
derivar perjudici per a l'interés local
no justificat per les exigéncies de
l'interés comunitari al-legat en la

impugnacio.

d'inadmissibilitat del recurs contenciés

administratiu

Article 182.

En relacié als actes o acords de les

entitats locals que afecten

competéncies de la Generalitat,
n'interfereixen ['exercici o excedeixen
la competéncia dels ens locals, sera
preceptiu el tramit del procediment de
negociacio previst en l'article anterior
préviament a la seva impugnacio

davant la jurisdiccio contenciosa

administrativa.
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XII.6. Proposta de modificacio de la LLEI 26/2010, del 3
d'agost, de regim juridic i de procediment de les

administracions publiques de Catalunya

L'article 159.1 de I'Estatut d'autonomia atorga a la Generalitat,
en matéria de réegim juridic i procediment administratiu, la
competencia per a regular les normes de procediment
administratiu que derivin de les particularitats del dret substantiu
de Catalunya o de les especialitats de l'organitzacid de la

Generalitat.

També I'article 160.1 de I'Estatut d'autonomia, conté la previsid
gue correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva en
materia de regim local, que, respectant el principi d'autonomia
local, inclou el regim de les relacions entre les institucions de la
Generalitat i els ens locals, i també les técniques d'organitzacié i
de relacid per a la cooperacid i la col-laboracié entre els ens locals
i entre aquests i I'Administracié de la Generalitat, incloent-hi les
diverses formes associatives, mancomunades, convencionals i

consorciades.

En virtut de I'article 2 de I'Estatut d'autonomia, que configura el
sistema institucional de la Generalitat, del qual formen part
també les administracions locals de Catalunya, la Llei 26/2010 és
aplicable a totes les administracions publiques catalanes, tot i que
preveu especificitats concretes per a [I'Administracié de la
Generalitat i respecta el principi de diferenciacid, establert per
I'article 84.3 de I'Estatut d'autonomia, en la distribucid de les
responsabilitats de les administracions locals en materia
d'adaptacié dels procediments a I'Us dels mitjans electronics en
llurs relacions amb els ciutadans.
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L'aplicabilitat de la Llei a totes les administracions publiques de
Catalunya, en virtut de les disposicions de I'Estatut d'autonomia,
suposa un reégim comu per a totes, sens perjudici que
determinades disposicions Unicament siguin aplicables a
I'Administracié de la Generalitat i als organismes i entitats

publiques que en depenen o s'hi vinculen.

En aquest sentit, en relacid a aquesta norma, el Govern de la
Generalitat, en data 16 de febrer de 2022, va aprovar la Memoria
preliminar de [I|'Avantprojecte de llei del procediment
administratiu i del regim juridic de les administracions publiques

de Catalunyal3?,

L'article 36.2 de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la
presidencia de la Generalitat i del Govern, estableix que la
tramitacio d'un projecte de llei requereix I'acord previ del Govern
sobre l'oportunitat de la iniciativa i que s’inicia a proposta del
departament o dels departaments interessats, als quals

correspon d’elaborar I'avantprojecte de llei corresponent.

En I'ambit de Catalunya, les disposicions legals vigents que
regulen el régim juridic i el procediment administratiu de les
administracions publiques de Catalunya encara son anteriors a
les lleis 39/2015 i 40/2015. Aquestes disposicions legals que cal
adaptar a la normativa basica sén, principalment, la Llei 26/2010,
del 3 d'agost, de regim juridic i de procediment de les

administracions publiques de Catalunya, i la Llei 29/2010, del 3

132 https://govern.cat/govern/docs/2022/02/15/13/28/1af7a666-05a0-
4103-b6c2-f3395bc05c52.pdf
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d'agost, de I'Us dels mitjans electronics al sector public de

Catalunya.

Segons la memoria preliminar aprovada, els objectius que es

volen assolir son els seglients:

- Garantir un tractament comu de la ciutadania davant I'actuacio

de qualsevol administracié publica catalana.

- Incrementar la seguretat juridica en I'aplicacié de la normativa
en materia de procediment administratiu digital i de régim juridic
de les administracions publiques de Catalunya, aixi com la seva

coheréncia.
- Assolir una major simplificacié normativa en aquest ambit.
- Incrementar |'eficacia i I'eficiencia en 'actuacié administrativa.

- Avancar i incidir de forma cabdal en la implantacié de
I’Administracid digital i la implementacio dels mitjans electronics
en el funcionament de les administracions publiques catalanes i

les seves relacions amb la ciutadania.

- Millorar la prestacio dels serveis publics digitals, aixi com les

mesures d’intercanvi d’informacio.

- Impulsar l'adaptacié de les administracions publiques de
Catalunya a les noves tecniques de bon govern i a la legislacié en
materia de transparéencia i accés a la informacid, en el context de

la Unié Europea.

- Abordar la regulacié d’instruments per assolir la terminacio

convencional del procediment administratiu i com a mecanismes
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substitutius o alternatius dels recursos administratius ordinaris,

en particular, la mediacié administrativa.!33

Durant el tramit de la consulta publica previa de la Memoria
preliminar de l'avant projecte de llei, s’han realitzat diferents
aportacions en relacid a la figura de la mediacié administrativa
com a metode de relacido de conflictes en els quals hi intervé

l'administracio.

Per exemple, I’Associacid de Professionals de la Mediacio de
Conflictes de Catalunya ACDMA va presentar una aportacié en la
qual s‘afirma que, en quant a la utilitzacié de la Mediacié de
Conflictes, I'ACDMA defensa que és la millor eina en les
desavinences entre administracié-ciutadania 0 entre
administracions, com ja ve fent palés el pla pilot en la jurisdiccio
contencidos-administrativa. Aquest tipus de mediacid s’hauria de
dur a terme de manera presencial per evitar deixar fora del circuit
a ningu amb dificultats per accedir al mén digital. I d'altra banda,
en el procediment administratiu, el recurs d’alcada permet a
I'administracié fer examen de consciéncia i al ciutada coneixer
millor els seus drets, sense necessitat d’‘afrontar el cost dels
processos judicials. La mediacié ha d’oferir-se per respectar el
principi de legalitat i permetre al ciutada invocar una verificacié
de l'actuaci6 administrativa amb uns costos personals i

econdmics menors. També el pot preveure la possibilitat

133 vid. REQUENA LOPEZ, T. (2003): «Critica a la marginacién de los
recursos administrativos como alternativa no jurisdiccional para la
resolucion de pretensiones de Derecho Administrativo», Alternativas no
jurisdiccionales en la resolucion de pretensiones de Derecho Publico, VI
Jornadas de estudio del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia, Instituto
Andaluz de Administracion Publica, Junta de Andalucia.
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d’utilitzar la mediacié com a substitutiva del recurs d’algada, és a
dir, en la fase final del procediment administratiu. S’han
d'identificar aquelles arees o supoOsits en que existeixi una
possibilitat de pacte entre les parts i faci factible utilitzar el

procediment de la mediacié.

També el Grupo Europeo de Magistrados por la Mediacidn
(GEMME), que té per objectiu principal I'impuls dels meétodes
alternatius de resolucié de conflictes en general i especialment la
mediacid, va presentar suggeriments i aportacions en el sentit de
recolzar els objectius de la reforma de la Llei, atés que intenta
desenvolupar la previsié de la Llei de Procediment Administratiu
Comu, és a dir, la finalitzacié consensuada del procediment, aixi
com la substitucid dels recursos administratius. En relacié a
aquest, manifesten que la mediacid resulta un metode adequat,
util i efectiu per a promoure una solucid pacifica de Ia
controversia, tal com es comprova en els diferents projectes i
experiéncies portades a terme en diferents Comunitats

Autonomes, inclosa Catalunyal34j 135,

Acaben afirmant que la mediacid, a més, no sols té avantatges
per als conflictes entre I’Administracio i la ciutadania, sind també

entre diferents administracions.

134 Vid. IGLESIAS SEVILLANO, Héctor. “Propuestas para una mediacion
administrativa: los recursos administrativos como campo OJptimo de
implantacion”. Administracion de Andalucia, revista andalusa de
administracion publica, ISSN 1130-376X, n. 98, 2017.

135 \id. IGLESIAS SEVILLANO, Héctor., “La mediacion en los recursos
administrativos”, en CABRERA MERCADO, R., QUESADA LOPEZ, M., (dirs.),
La mediacion como método para la resolucion de conflictos, Dykinson, 2017,
pp. 347-362.
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I, per ultim, el Col-lectiu de Professionals de Mediacié del Col-legi
d’Educadores i Educadors Socials de Catalunya (CPM-CEESC),
també es va manifestar durant el tramit, exposant que en quan
a la Mediaci6 de Conflictes, el CPM-CEESC sempre ha tingut clar
gue la relaciéo administracid — ciutadania o entre administracions,
ha de contemplar el dialeg i el compromis per entendre’s, per una
administracié justa. Per tant aquesta Llei ha de comptar amb la
mediacié per resoldre els conflictes que puguin sorgir entre
aquests actors. Es en aquest sentit que consideren que la
Mediacié comunitaria ha obert aquest cami. I, en darrer terme,
consideren que han de ser processos presencials per evitar deixar
fora del circuit a algun membre de la poblacié amb alguna
dificultat o amb gent gran, que podrien quedar silenciats del mén

digital.

Per tot aix0, en aquest apartat no es fara cap proposta concreta
de redactat perque esta iniciat el tramit legislatiu per a la redaccio
d’'una nova llei, pero en tot cas, es considera que, a la vista de
les aportacions realitzades per diferents entitats durant el tramit
d'informacidé publica, i tenint en compte, també, que un dels
objectius de la nova llei és abordar la regulacié d’instruments per
assolir la terminacié convencional del procediment administratiu
i com a mecanismes substitutius o alternatius dels recursos
administratius  ordinaris, en particular, la mediacio
administrativa, es considera imprescindible que el nou redactat
tingui una previsid expressa del procediment de resolucié de
conflictes entre administracions publiques que es proposa en
aquest treball, també com a mostra de les particularitats del dret
substantiu de Catalunya o de les especialitats de I'organitzacié de

la Generalitat i com a configuracié del sistema institucional de la
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Generalitat, del qual formen part també les administracions locals

de Catalunya.

XII.7. Proposta de modificacio de la LLEI 7/1996, de 5 de
juliol, d'organitzacio dels serveis juridics de

I'Administracio de la Generalitat de Catalunya

La Llei 52/1997, de 27 de novembre, d’Assisténcia Juridica a
I’'Estat i Institucions Publiques, exigeix a l'advocat de |'estat, per
desistir validament d’accions o recursos, o aplanar-se o
conformar-se a les pretensions de la part contraria, autoritzacio
expressa de |'advocacia general de I'estat, que en tot cas haura
de demanar informe del departament, organisme o entitat

publica corresponent.

Aixi mateix, en els processos en els que es dilucidin pretensions
sobre drets de la hisenda publica de quantia superior a 1 milié
d’euros, el departament, organisme o entitat publica haura
d’acompanyar a l'informe sobre la proposta de conformar-se, una
memoria amb [I'estimacid6 de les seves conseqiliencies

economiques per a la hisenda publica.

En canvi, a Catalunya, la Llei 7/1996, de 5 de juliol, d'organitzacié
dels serveis juridics de I'Administracié de la Generalitat de
Catalunya, article 8 preveu que no es pot interposar cap accidé per
via judicial sense [|'autoritzaci6 previa del president de la
Generalitat o del conseller afectat. L'accié s'ha d'interposar per
mitja del director del Gabinet Juridic. Per a aplanar-se a les

demandes i per a desistir dels procediments en curs, s'han de
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seguir els mateixos tramits. Excepcionalment, en casos
d'urgéncia, llevat que sigui preceptiu l'acord del Govern, el
director del Gabinet Juridic pot decidir la interposicié d'accions
judicials, de les quals ha de donar compte immediatament al

president de la Generalitat o al conseller afectat.

Tal i com s’ha explicat en l'apartat desé d’aquest treball, el
procediment de resolucié de conflicte proposat esta basat, entre
d'altres, en el principi anti-formalista i, obviament, el de
simplificacio, nogensmenys necessariament és preceptiu
incorporar les regles de la Directiva 2006/123/CE, del 12 de
desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat interior, i de
regular les mesures de simplificacid administrativa a que obliga

la seva transposicié.

Amb la qual cosa, l'obligacid continguda en la Llei 7/1996,
d’aconseguir |'autoritzacio del President de la Generalitat o de la
persona titular del departament en questié per aplanar-se o
desistir dels procediments judicials, hauria d’‘implicar, també la
mateixa autoritzacio per a I'assumpcid d’acords extrajudicials per
resoldre les controversies entre administracions dins del

procediment de negociacidé proposat en el present treball.

Aquest formalisme i aquesta rigidesa podrien arribar a
comprometre la viabilitat del procediment, per la qual cosa, és
necessari articular mecanismes per treure complexitat a la presa
de decisions per arribar a acords entre administracions, fent el

procediment més agil, eficient i eficac.

Sens dubte sempre sera necessaria una aprovacié formal per part

dels organs competents de les administracions que arriben a un
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acord. En el cas de les administracions locals, aquesta
competencia s’atribueix a I’Alcaldia o al Ple, en funcié de si la

materia objecte de I'acord esta atribuida a un o a l'altre organ.

En el cas de I'administracié de la Generalitat, seguint I'exemple
de la Llei 52/1997, de 27 de novembre, d’Assisténcia Juridica a
I’Estat i Institucions Publiques, es proposa que la decisid
d’aprovacid de l'acord necessiti de l'autoritzacid expressa del
director del gabinet juridic de la Generalitat, que en tot cas haura
de demanar informe del departament, organisme o entitat

publica corresponent.

Per aix0, en l'actual redaccié de l'article 8.1 de la LLEI 7/1996,
de 5 de juliol, d'organitzacid6 dels serveis juridics de
I'Administracié de la Generalitat de Catalunya, s’hi hauria d’'afegir

el seglient paragraf:

Per a I'aprovacio dels acords adoptats en la comissié negociadora
per resoldre conflictes ientre les administracions publiques,
caldra l'autoritzacié expressa del director del gabinet juridic de la
Generalitat, que en tot cas haura de demanar informe del

departament, organisme o entitat publica corresponent.

Text vigent Art. 8.1. Llei 7/1996 Text proposat Art. 8.1 Llei 7/1996
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1. De conformitat amb el que

estableix l'article 89 de la Llei
13/1989, del

d'organitzacio, procediment i régim

14 de desembre,
juridic de [I'Administracié de la
Generalitat de Catalunya, no es pot
interposar cap accié per via judicial
del
president de la Generalitat o del

sense ['autoritzacié  prévia

conseller afectat. L'acci6 s'ha
d'interposar per mitja del director del
Gabinet Juridic. Per a aplanar-se a

les demandes i per a desistir dels

procediments en curs, s'han de
seguir els mateixos tramits.
Excepcionalment, en casos

d'urgéncia, llevat que sigui preceptiu
l'acord del Govern, el director del
Gabinet Juridic pot decidir la
interposicié d'accions judicials, de les
quals ha de donar compte
immediatament al president de la

Generalitat o al conseller afectat.

1. De conformitat amb el que estableix
l'article 89 de la Llei 13/1989, del 14 de
desembre, d'organitzacio, procediment i
régim juridic de I'’Administracié de la
Generalitat de Catalunya, no es pot
interposar cap accié per via judicial
sense l'autoritzacié previa del president
de la Generalitat o del conseller afectat.
L'accié s'ha d'interposar per mitja del
director del Gabinet Juridic. Per a
aplanar-se a les demandes i per a
desistir dels procediments en curs, s'han
de seguir els mateixos tramits.
Excepcionalment, en casos d'urgéncia,
llevat que sigui preceptiu l'acord del
Govern, el director del Gabinet Juridic
pot decidir la interposicio d'accions
judicials, de les quals ha de donar
compte immediatament al president de

la Generalitat o al conseller afectat.

Per a [Il'aprovacié dels acords
adoptats en la comissié negociadora
per resoldre conflictes entre les
administracions publiques, caldra
I’'autoritzacio expressa del director
del gabinet juridic de la Generalitat,
que en tot cas haura de demanar
informe del departament, organisme

o entitat publica corresponent.
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XIII. Conclusions

Les conclusions del present treball es poden trobar, obertament,
en els capitols onze i dotze, en els quals s’explica amb concrecid
el procediment de resolucid de conflictes entre administracions,
I'objecte, els principis, aspectes formals i materials, els limits, ...
i, a la vegada, es formulen propostes concretes de modificacions
de la normativa vigent per poder disposar d’una regulacio

positiva d’aquest procediment institucionalitzat.

Per tant, es pot avancar que la primera i la darrera conclusio
seran coincidents, en el sentit que, com ha quedat demostrat al
llarg del treball, és possible disposar d'un procediment
administratiu especificc, amb I'objectiu de resoldre Iles
discrepancies i controversies que es succeeixin entre
administracions publiques, amb caracter previ a la interposicid

dels recursos a la jurisdiccié contenciosa administrativa.
I no només és possible. Hauria de ser una necessitat.

Hem de pensar que en els propers anys, les administracions
publiques patiran el que podriem anomenar la segona revolucid
del segle XXI, pel que fa a la seva organitzacid, funcionament i
maneres de relacionar-se amb els ciutadans i ciutadanes. Si la
primera revolucié va venir donada per |I’'entrada en vigor de les
lleis de transparéncia, que va provocar una nova manera de
treballar, i de servir els interessos generals, és previsible que
estiguem assistint a un nou canvi de paradigma, Iles
administracions, en el seu funcionament, ja no actuaran amb la
forca que els dona estar investides de potestats, prerrogatives i

privilegis exorbitants, sind que basaran la seva relacié amb la
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ciutadania en el dialeg, en escoltar i parlar. I Més que parlar,
s’escauria més el mot enraonar, que etimoldogicament prové del

[lati ratio.

I aquest nou canvi de paradigma, esdevindra amb l'‘objectiu
d'intentar trobar férmules per solucionar els conflictes que es
plantegin entre els ciutadans i ciutadanes amb les
administracions, amb meétodes de resolucié de conflictes
alternatius als vigents. Substituint els recursos administratius i
els recursos contenciosos administratius pel dialeg, la mediacio,

I'arbitratge, la conciliacio, el consens i la transaccid.

Actualment, si una ciutadana o un ciutada pretenen qglestionar la
legalitat d’'una actuacié administrativa, han d’iniciar una llarga i
costosa travessa de recursos, primer administratius i després
jurisdiccionals, i al final, es poden trobar amb una resolucié
favorable o parcialment favorable, i haver d’iniciar un nou litigi o
plantejar questions incidentals per concretar com s’ha de traduir

la sentencia a la realitat.

El treball, com s’ha explicat en la introduccié, té per objecte
establir un instrument i definir un procediment que permeti la
resolucié de litigis i controversies entre diferents administracions
publigues abans de la interposici6 d’un recurs contencids
administratiu, mecanisme que també pot servir per evitar els
incidents d’execucié de sentencies que s’hagin dictats en litigis
entre administracions. La tesi també es proposa repensar el
paper dels organs de naturalesa consultiva, tant a nivell estatal
com a nivell del territori de Catalunya. I, en aquest sentit,
s’analitza si tant el Consell d’Estat, la Comissié Juridica Assessora
i el Consell de Garanties Estatutaries, en exercici de les seves
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funcions consultives, podrien tenir un paper actiu i determinant
alhora de resoldre discrepancies, conflictes o divergencies entre
administracions, prenent com a exemple altres institucions
analogues de les comunitats autonomes de les Illes Balears,

Andalusia i Galicia.

També s’ha explicat que el treball no té per objecte la mediacié
administrativa entesa com la resolucié de conflictes entre
administracions i ciutadans i ciutadanes. Obviament que al llarg
del treball se n’hi troben referéncies, perd la proposta concreta
gue es formula només té per objecte aquesta conflictivitat entre
administracions. Potser aquest seria un primer pas, potser la
necessaria actitud exemplificadora que han de seguir les
administracions alhora d’intentar trobar solucions als conflictes,
pot servir de base per a una regulacio més amplia, que englobi

també els conflictes entre els ciutadans i les administracions.

S’enumeraran a continuacid, les conclusions a les quals hom pot

arribar després de la recerca:

Primera.- L'Article 33 de la Llei Organica 2/1979, de 3
d’octubre, del Tribunal Constitucional com a mecanisme
de resoluciéo de conflictes entre I'estat i les comunitats
autonomes ha permeés evitar nombrosos conflictes
competencials entre I'Estat i les Comunitats Autonomes

durant tots aquests anys de vigencia.

La negociacio per eliminar les discrepancies i evitar la interposicié
del recurs es duu a terme en un ambit eminentment format per
tecnics. S’elimina el debat politic i s’escolten Unicament les

opinions dels experts d’'una i altra administracid, que formen la
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subcomissié de seguiment normatiu amb el paraigua de la

Comissio Bilateral.

Sobre els tipus d’acords que es poden adoptar, després de la
negociacié, en seu de la subcomissidé esmentada, basicament,

tenen per objecte:

- La resolucié de la controversia mitjancant el compromis de

modificacio de la norma autonomica.

- El compromis d’‘adopcid d’un futur text reglamentari de

desenvolupament de la norma objecte de |'acord.

- Acords interpretatius, en els quals es fixen els elements
d'interpretacio de la norma motiu de la controversia i el
compromis que l'aplicacié de la norma es fara tenint en compte

la interpretacié pactada.

L’'experiencia d’aquest procediment, en I'ambit constitucional, té
una valoraci6 molt positiva com a mecanisme o forum
institucionalitzat de dialeg i resolucié6 de discrepancies abans
d‘arribar al Tribunal Constitucional, per la qual cosa, pot ser un
punt de partida, amb obligats matisos, que permeti construir un
instrument similar, per prevenir els litigis entre administracions

en I'ambit de la jurisdiccié contenciosa.

Segona.- El fracas del requeriment previ de I'article 44 de
la Llei 29/1998, Reguladora de la Jurisdiccié Contenciosa
Administrativa com a mecanisme d’acord entre

administracions.
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La regulacidé de l'institut procedimental del requeriment previ al
recurs contencidés administratiu contemplat en el referit article 44
de la LIJCA, té com a finalitat evitar la litigiositat entre
Administracions Publiques afavorint la resolucié de conflictes que
poguessin suscitar-se entre Administracions Publiques, en termes
de composicié dels interessos publics en joc, en la mesura que
les Administracions Publiques tenen la consideracié constitucional
de subjectes servidors dels interessos generals i responsables
dels serveis publics i que constitueix un desideratum
constitucional que I'eventual conflictivitat entre elles es resolgui
conformement als principis de legalitat, seguretat juridica,
eficacia, col-laboracid, concertacié i lleialtat institucional,
conforme el que preveuen els articles 9.3, 103 i 106 de la

Constitucio.

El requeriment previ no ha servit mai com un procediment per
resoldre conflictes entre administracions publiques, si la seva
creacio obeia a la voluntat d’introduir mecanismes de mediacid,
transaccié, arbitratge i dialeg entre administracions, s’ha
demostrat que no ha acomplert els seus objectius, i les
administracions es troben orfes, sense institucions reconegudes
normativament per intentar la via negociada abans d’acudir a la
jurisdiccid contenciosa, per la qual cosa, en el treball es justifica

la seva supressio de I'ordenament juridic.

Tercera.- El programa pilot de mediacio administrativa
impulsat pel departament de Justicia de la Generalitat i
I'acord del Govern de la Generalitat, de 8 de marg de 2022,
pel qual es crea la Comissiéo Interdepartamental de

Mediacio i Resolucio Alternativa de Conflictes.
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Des de l'any 2016, la Generalitat de Catalunya també ha fet
avencos que demostren la voluntat de treballar per a la
instauracio d'un model de mediacié en I'ambit administratiu. El
programa pilot tenia el seu punt de partida amb la constatacio
gue la mediacid contenciosa administrativa es caracteritza per

I’'abséncia d’una norma general que la reguli.

També com a mostra dels intents de l'administracié de la
Generalitat per fomentar els métodes alternatius de resolucid de
conflictes, el dia 8 de marg de 2022, el Govern de la generalitat
va adoptar un acord pel qual es crea la Comissio
Interdepartamental de Mediacid i Resolucié Alternativa de
Conflictes, que té per objecte, entre d‘altres, disposar d'un
instrument adequat per poder consensuar i establir els criteris i
directrius homogenis que han de guiar l'exercici coordinat de la
funcié de mediacio, conciliacid i arbitral de I'Administracio de la
Generalitat de Catalunya en els seus diferents ambits sectorials

d'actuacio.

Fins a la data, pero, aquesta Comissié, només s’ha reunit una
sola vegada, i per procedir a la seva constitucio, i , en general,
les propostes de la generalitat en aquesta matéria s’han

demostrat clarament insuficients.

Quarta.- Un exemple de regulacio de la institucié de la
mediaciéo entre administracions puabliques en I'ambit
autonomic. La Llei 3/2019, de 22 de gener, de garantia de

I'autonomia municipal d’Extremadura.

La Comunitat Autonoma d’Extremadura ha estat la primera

administracié que ha afrontat la problematica que genera la
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manca d’un procediment de mediacié per resoldre conflictes
entre administracions. La Llei 3/2019, que en alguns apartats és
sorprenentment innovadora, com recull la seva exposicid de
motius, no és una llei integral en matéria de Govern local, pero
el seu contingut és especialment rellevant en matéeria de
proteccié de l'autonomia local, la regulacié detallada de les
competencies municipals i la previsié d’un sistema institucional
de garanties que s’articula, en part, amb la regulacié d’un nou
mecanisme com és la instrumentalitzacié facultativa d’'un tramit
de conciliacié previ a la interposicié de recursos judicials quan

estiguin en joc competéencies locals.

Aquest nou sistema de conciliacid pretén evitar la judicialitzacid
de les relacions institucionals i fomentar la cooperacié i la
concertacié o I'acord. La llei, per tant, en la linia de les previsions
estatutaries, situa al municipi com un nivell de govern amb segell
i singularitat propia (aix0 és, amb una innegable centralitat); li
dota a més, de forta visibilitat institucional, en inserir-ho
plenament en el teixit institucional d'Extremadura, i, en
definitiva, articula un model institucional que es dissenya amb
una forta cohesid, buscant, a més, reduir les tensions o conflictes
entre els diferents nivells de govern en relacid amb I'exercici de

les competéncies atribuides a cada instancia.

Sens dubte, ens trobem davant d'una previsid pionera en
I'ordenament juridic estatal i que introdueix per primera vegada
un mecanisme alternatiu de solucid de conflictes entre
administracions. Aixi mateix, podem considerar la introduccié
d'aguest procediment innovador com un pas valent pero

insuficient, tenint en compte el seu ambit objectiu, només
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aplicable a conflictes competencials i no pas a dilucidar qualsevol

controversia originada per qualsevol actuacié administrativa.

Cinquena.- Un intent de procediment de mediacié a nivell
estatal. La Disposicidé addicional Unica de la Llei 11/2011,
de 20 de maig, de reforma de la Llei 60/2003, de 23 de
desembre, d’Arbitratge i de regulacio de l'arbitratge
institucional en I’Administracio General de I'Estat i Llei
Organica 5/2011, de 20 de maig.

Es constata la inutilitat de la disposicié addicional Unica de la llei,
en la que es regula una via procedimental de caracter ordinari i
institucional per resoldre els conflictes interns entre
I'Administracio General de I'Estat i els seus ens instrumentals,
superant els mecanismes actuals de facto, aliens al rigor juridic i
a l'objectivitat que sén imprescindibles en una organitzacio que,
per imperatiu constitucional, ha d’estar regida pel dret i actuar al

servei dels interessos generals sota la direccié del Govern.

Segons |'exposicid de motius de la Llei, la naturalesa juridica
publica indubtable de les relacions d'organitzacié al si de
I'Administracié fan imprescindible un procediment ordinari de
resolucié de conflictes com el que es configura, més enlla de
solucions merament parcials com poden ser les ofertes per una
determinada linia jurisprudencial que ha negat als organismes
autonoms legitimacioé per impugnar els actes de I'Administracio

matriu;

Entén, la norma, que aquests conflictes han de ser resolts pel
Govern, i amb aquesta finalitat es crea una Comissid Delegada,

la presidencia de la qual s'atorga al Ministre de la Presidéncia, en
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la seva funcio coordinadora de I'Administracidé General de I'Estat,
i de la que en sén membres nats el Ministre d'Economia i Hisenda
i el ministre de Justicia. Aixi mateix, la secretaria s'encarrega al
Ministeri de Justicia tenint en compte les seves funcions i

I'adscripcio dels Serveis Juridics de I'Estat.

No es té constancia que s’hagi reunit mai la Comissiéo Delegada

ni que s’hagi resolt cap conflicte amb aquest procediment.

Sisena.- El model europeu de resoluciéo extrajudicial de
conflictes en I'ambit fiscal. La Directiva (UE) 2017/1852
del Consell de 10 d’octubre de 2017, relativa als
mecanismes de resolucio de litigis fiscals en la Unio

Europea.

En el Dret de la Unid Europea, existeix la Directiva (UE)
2017/1852 Del Consell de 10 d’octubre de 2017, relativa als
mecanismes de resoluciod de litigis fiscals en la Unié Europea, que
va néixer amb l'objectiu d’implantar opcions extrajudicials de
consens en litigis, entre autoritats estatals de diferents Estats
membres de la Unid europea i mitjancant una comissio de
resolucid alternativa de conflictes, en relacié amb la interpretacio
i aplicacié dels tractats fiscals bilaterals, sobre doble imposicid en
renda i patrimoni, fent referéncia expressa a la mediacié i la

conciliacio.

Tal i com es descriu en els considerants del text, la justificacid
de la norma ve donada per les situacions en qué diferents Estats
membres interpreten o apliguen de manera diferent les
disposicions dels acords i convenis fiscals bilaterals, o el Conveni

relatiu a la supressio de la doble imposicid en cas de correccio
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dels beneficis d'empreses associades (Conveni d'Arbitratge de la
Unid), tenint en compte que les possibles diferencies
d'interpretacido creen greus obstacles per a les empreses que
operen a escala transfronterera i, a més, generen una carrega
fiscal excessiva, la qual cosa pot arribar a provocar distorsions i
ineficiencies economiques i pot afectar de manera negativa en les

inversions transfrontereres i en el creixement.

Segons la propia Directiva, els mecanismes previstos als tractats
bilaterals i al Conveni d'Arbitratge de la Unié no serien eines
suficients que possibilitessin afrontar de manera efectiva els
litigis plantejats, per aquest motiu, opten per un nou sistema de
resolucid, objecte d'aquesta nova Directiva, quan aquests litigis
tinguin I'origen en la interpretacié i l'aplicacido dels acords i
convenis pels quals es disposa I'eliminacié de la doble imposicié

de la renda i, si escau, del patrimoni.

Setena.- El model colombia de resoluci6 de conflictes

interadministratius mitjancant l'arbitratge i la mediacio.

La rad de ser d'aquest sistema rau en el fet, com expliquen les
propies normes colombianes, que, d‘acord amb I'estudi i
diagnostic avancat per I’Agéncia, els conflictes entre entitats
publiques de l'ordre nacional representen una carrega, tant
administrativa com pressupostaria, no només per a les propies
entitats en controversia, sind també per a la jurisdiccid
contenciosa administrativa, rad per la qual correspon a I’Agencia
Nacional de Defensa Juridica de I'Estat, contribuir a la seva
disminucié a través de l'exercici de la mediacio, amb la finalitat
d’aconseguir que les entitats adoptin acords satisfactoris que li
permetin solucionar les seves diferéncies.
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Mitjancant aquesta funcié de mediacid que exerceix I’Agencia
Nacional de Defensa Juridica de I'Estat, es prestara a les entitats
i organismes de l'ordre nacional un recolzament expert, técnic i
imparcial que els faciliti trobar una solucid als conflictes
extrajudicials o judicials que es suscitin entre ells. La mediacio
pot ser emprada com una eina de prevencid de conflictes o de

defensa dels interessos juridics de les entitats.

L'article 112, de la Ley 1437 de 2011, de 18 de gener "Por la
cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”, enumera les funcions atribuides a
la sala de consulta i servei civil del Consell d’Estat, i entre elles,
en l'‘apartat 7¢, hi trobem que el consell té atribuida la
competencia per emetre informe, a peticié del Govern nacional o
de la Agencia Nacional de defensa Juridica del Estado, en relacié
a les controversies juridiques que es presentin entre entitats
publiques d’ordre nacional, o entre aquestes i entitats d’ordre
territorial, amb la finalitat d’evitar un eventual litigi o posar fi a

un d’existent.

Vuitena.- La Llei Reguladora de la Jurisdicciéo Contenciosa
Administrativa vigent, ja preveu diferents formes
d’acabament del procediment, inclosa la mediacié un cop

interposat el recurs.

La vigent Llei reguladora de la Jurisdicci6 Contenciosa
Administrativa ja preveu, en els articles 74 i seglients, diferents
formes d’acabament del procediment, formes que en molts
casos, impliquen una tasca mediadora i negociadora previa per
tal de resoldre la controversia abans de l'existéncia d’una
senténcia.
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La regulacido del que podriem denominar figures analogues, la
trobem en la llei jurisdiccional, en concret en els articles 74 (el
desistiment), article 75 (I'aplanament), article 76 (la satisfaccio

extraprocessal) i I'article 77 (la conciliacid).

La Llei preveu expressament la conciliaci6 com a opcié
d’acabament del procediment, perd, Unicament, per a aquells
processos que versen sobre materies susceptibles de transaccié
o0 sobre quantitats. Trobem una clara vinculacié d’aquesta
previsié a la Llei 39/2015, d'1l d'octubre (LPAC), on en el seu
article 86, s’estableix que les Administracions Publiques poden
celebrar acords, pactes, convenis o contractes amb persones de
Dret public o privat quan es tracti de matéries susceptibles de
transaccid i tinguin per objecte satisfer I'interés public que tenen

encomanats.

Novena.- El paper dels organs consultius de I'Estat i la
Generalitat en la resolucio de conflictes entre
administracions publiques i el reforcament de la Comissio
Juridica Assessora per intervenir com a arbitre en

conflictes entre administracions.

L'apartat 7 de l'article 22 de la Llei Organica 3/1980, de 22
d’abril, del Consell d’Estat, atribueix la facultat a la Comissid
permanent del Consell per ser consultada sobre els conflictes
d’atribucions entre els diferents departaments ministerials. Per
tant, el Consell té determinades competéncies, tot i que molt
limitades, en l’emissié de dictamens per resoldre possibles
conflictes d’atribucions entre diferents  departaments
ministerials, competéncia que s’ha exercit en comptadissimes
ocasions.
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El Consell Consultiu de les Illes Balears i el Consell Consultiu
d’Andalusia, tenen competéncia per a dictaminar sobre els
conflictes d’atribucions que se suscitin entre les institucions
d’autogovern de les comunitats autonomes respectives, d’acord
amb l'apartat onze de l'article 18 de la Llei 5/2010, de 16 juny,
reguladora del Consell Consultiu de les Illes Balears i apartats 6 i
8 de l'article 18 de la Llei 4/2005, de 8 d’abril, del Consell
Consultiu d’Andalusia). En ambdds casos també té assignades les
funcions de dictaminar en relacié a les Transaccions judicials o
extrajudicials sobre els drets de contingut econdomic de
I’Administracié de la Comunitat Autonoma, com també Ila
submissié a arbitratge de les qilestions que se suscitin respecte
dels béns i dels drets patrimonials de I’Administracié a partir d’un

determinat import.

A Galicia, el Consell Consultiu gallec té atribuides les funcions
d’emissié de dictamens en relacid als conflictes d’atribucions que
es plantegin entre diferents conselleries, entre I’Administracio
general de la Comunitat Autonoma i altres administracions
publiques de Galicia o entre les entitats locals de Galicia. Per tant,
es fa un pas més en el sentit que els conflictes d’atribucions que
poden ser objecte de la funcid consultiva també es poden succeir
entre la comunitat autonoma i les administracions locals, no
només entre diferents conselleries de la Xunta. (Article 13.b de
la Llei 13/2014, de 24 d’abril, del Consell Consultiu de Galicia).

Seria perfectament viable una modificacio de la Llei 5/2005, de 2
de maig, de la Comissié Juridica Assessora, a fi i efecte de
contemplar que, dins de la funcid consultiva que té atribuida la
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Comissio, s'’inclogui la possibilitat d’emetre dictamens, a
sol-licitud del Govern de la Generalitat o dels municipis, via
Consell de Governs Locals, en aquells expedients en els quals
existeix una discrepancia de fons entre les administracions, o una
discrepancia d’atribucions o competencial, i amb caracter previ a

la interposicié d'un recurs contenciés administratiu.

Desena.- Es possible la definicié i concrecié d’'un model de

resolucio de conflictes entre les administracions.
a) Els objectius del procediment serien, en esséncia:

- Ser el complement o substitucié de la possible resolucié judicial
gue esdevindria en el suposit que la discrepancia no es resolgués
mitjancant aquest procediment i iniciés la via de la jurisdiccio

contenciosa administrativa.

- Evitar els efectes nocius d'una justicia tardana o merament
cautelar, no satisfactoria del dret constitucional a la tutela judicial
efectiva, reduint la proliferacid de recursos innecessaris, oferint
una férmula menys costosa i més rapida de resolucié de
nombrosos conflictes i presentant noves estrategies
participatives entre administracions per a fer front a processos

judicials;

- Introduccié d’una alternativa a les dificultats que li sén propies
a la jurisdiccid contenciosa (complexitat d’accés, dilacions en la
tramitacio, increment de la litigiositat i costos i formalitats que el

procés judicial comporta).
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- Implantar un mecanisme amb voluntat transformadora de les
relacions entre les diferents administracions, mitjancant la

recerca de formules flexibles d’interelacio.

- Component d’exemplaritat. Entre els principis generals, que han
de respectar totes les administracions publiques en la seva
actuacid i en les seves relacions reciproques, a més de trobar-hi
els tipics i retorics de respecte a la Constitucid espanyola,
d'eficacia, jerarquia, descentralitzacido, @ desconcentracid,
coordinacié i submissid plena a la llei i al dret, s’han anat
introduint en els darrers anys, tot i que no amb la forca suficient,
la incorporacié dels de transparencia i de planificacié i direccié
per objectius, com a exponents dels nous criteris que han de
guiar l'actuaci6 de totes les unitats administratives i les

administracions publiques.

- Fomentar del dialeg. Una actuaci6 de les administracions
publiqgues fonamentada en el dialeg, en l'estudi detallat de la
controversia o la discrepancia, des d’un punt de vista tecnic i
allunyat dels interessos politics i, sobretot, en un pla d’igualtat

entre totes les parts.

- Defensa comuna de l'interés general al quan han de servir totes

les administracions en les seves actuacions.

b) Pel que fa als principis inspiradors i als trets caracteristics del
procediment Pel que fa als principis del procediment que es

proposa, els trets més caracteristics serien:
- Obligatorietat.

- Flexibilitat i antiformalisme.
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- Publicitat.

- Bilateralitat i bona fe.
- Professionalitat.

- Garanties legals.

- Virtualitat.

c) La proposta intenta que cap administracié publica ni cap ens
integrant del sector public quedi exclos del procediment, per la
gual cosa, es configura un ambit objectiu d’espectre molt ampli,

format per:

a) L'’Administracié General de I'Estat.

b) Les Administracions de les Comunitats Autonomes.
c) Les Entitats que integren I’Administracié Local.

d) El sector public institucional.

El sector public institucional s’integra per:

a) Qualsevol organisme public i entitats de dret public vinculats

o dependents de les administracions publiques.

b) Les entitats de dret privat vinculades o dependents de les
Administracions Pabliques quan exerceixin potestats

administratives.

c) Les Universitats publiques.
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I pel que fa a I'ambit objectiu, es planteja que podrien ser objecte
del procediment de mediacié tots els actes administratius i
disposicions de caracter general dictats per les administracions i
entitats i que siguin susceptibles de ser recorreguts davant la
jurisdiccid contenciosa administrativa, amb les especificitats i
limits continguts en el Protocol de Mediacid Contenciosa-
Administrativa inclos en la Guia per a la Practica de la Mediacio

Intrajudicial de 2016, del Consejo General de Poder Judicial.

Onzena.- Per a la concrecid i conceptualitzacié d’aquest
procediment, cal plantejar modificacions normatives,
d’ambit estatal (legislacié processal, de régim juridic de
les administracions publiques i bases de regim local) i
també d’ambit autonomic, en concret es planteja la

modificacio de les segiients normes:
- Llei 5/2025, de la Comissio Juridica Assessora.

- Llei 12/2010, del 19 de maig, del Consell de Governs

Locals.

- Llei 29/1998, reguladora de la Jurisdicci6 Contenciosa

Administrativa.

- Llei 39/2015, d’1 d’octubre, de Regim Juridic de les

Administracions Publiques.

- Llei 7/1985, de 2 de abril, reguladora de les Bases del Regim Local
i Decret Legislatiu 2/2003 pel qual s'aprova el Text Refds

de la Llei Municipal i de Regim Local de Catalunya.
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- Llei 26/2010 de regim juridic i de procediment de les

administracions publiques de Catalunya.

- Llei 7/1996, de 5 de juliol, d'organitzacié dels serveis
juridics de I'Administracid de la Generalitat de Catalunya

5/2025, de la Comissid Juridica Assessora.
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