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1. APROXIMACIO A LES ACTUACIONS SENSE PROCEDIMENT I LA
SEVA PROBLEMATICA

1. En lordenament juridic espanyol I’Administracié publica desenvolupa
Pactivitat a través de diferents instruments formals: reglaments (supra § 16.10),
actes administratius (supra § 17.5), contractes (supra § 19.1) 1 plans (supra § 18.2), per
a ’'adopci6 dels quals és requisit indispensable la tramitacié previa d’un procediment
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administratiu. Ara bé, juntament amb les férmules anteriors, quotidianament
I’Administracié6 també actua sense sotmetre’s a un procediment administratiu ni
adoptar cap dels instruments formals esmentats.

2. Els exemples de P’actuacié administrativa sense procediment son inesgotables: la tasca de
recerca que fa el cientific en un laboratori public; el manteniment dels béns publics per part dels opera-
ris de ’Administracid; la poda de P’arbratge en un parc municipal; les ordres verbals que la policia
adreca als conductors per ordenar el transit rodat; els registres corporals i els controls d’alcoholemia
que la policia practica; les comprovacions que la mateixa policia fa dels documents d’identitat dels
ciutadans; la dissolucié mitjangant la forca de les manifestacions il-licites; els requeriments escrits que
I’Administracié notifica als ciutadans perque compareguin en les dependencies publiques o aportin
informacid; la inspeccié administrativa d’instal-lacions privades; la requisa de vehicles pels serveis de
proteccié civil en situacions d’emergencia; i gran part de lactivitat sanitaria dels serveis de salut o
assistencial.

3. Com assenyalen GARCIA DE ENTERRIA i FERNANDEZ (2020, vol. I:
868), aquest tipus d’actuacié administrativa representa amb diferéncia el volum més
gran del quefer administratiu, a més que una bona part incideix de manera molt
directa en I'esfera juridica dels ciutadans. I, no obstant aixo, I’actuacié administrativa
sense procediment resulta molt problematica des del punt de vista juridic, ja que es
dona la paradoxa que les lleis generals del dret administratiu no la preveuen ni
regulen (se centren en el procediment, els reglaments, els actes i els contractes),
mentre que les normes sectorials (en materia de seguretat ciutadana, protecci6 civil,
sanitat, etc.) habiliten expressament I’Administracié per dur a terme aquest tipus
d’actuacions, pero no contenen una regulacié minima dels seus elements essencials.
Per exemple, larticle 17.1 de la Llei organica 4/2015, de 30 de marg, de proteccié
de la seguretat ciutadana (LOSEG), habilita els agents de les forces i cossos de segu-
retat per “limitar o restringir la circulacié o permanencia en vies o llocs publics i
establir zones de seguretat en suposits d’alteracié de la seguretat ciutadana o de la
convivencia pacifica, o quan hi hagi indicis racionals que es pugui produir I’alteracié
esmentada, durant el temps imprescindible per mantenir o restablir la seguretat
ciutadana”, sense preveure que se segueixi cap procediment per practicar aquestes
actuacions policials. Com que les lleis generals del dret administratiu no preveuen
aquest tipus d’actuacions i, en conseqiiéncia, tampoc no estableixen els requisits
minims per exercir-les, hi ha una gran incertesa sobre el régim juridic aplicable
a les actuacions sense procediment.

4. L’estudi d’aquesta matéria també ha d’afrontar la dificultat que compren la seva delimitacio
conceptual, és a dir, com designar-la i definir-la. Els autors que I’han abordada s’hi han referit, a
aquesta 0 a algupes de les seves manifestacions, amb diferents denominacions: activitat material o
tecnica, GONZALEZ-VARAS/STOBER (1995) i FEHLING (2012); activitat informal, HERMES
(2012) i VELASCO CABALLERO (2022); actes administratius sense procediment, AGIRREAZ-
KUENAGA (1990: 398 i segiients); coacci6 directa, GARCIA DE ENTERRIA i FERNANDEZ
(2020, vol. I: 868); relacions de subjeccié especial, GARCIA MACHO (1992) i LOPEZ BENITEZ
(1994). Ara bé, aquestes qualificacions presenten el problema que no comprenen el conjunt de
I’actuacié que aqui es considera, de manera que cadascuna deixa fora del seu ambit importants par-
cel'les que ara interessen. Per aquest motiu, s’ha optat per designar-la atés I'element comu que tenen
totes: la circumstancia que ’Administracié actua sense sotmetre’s a cap procediment.
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2. CARACTERITZACIO DE LES ACTUACIONS SENSE
PROCEDIMENT

5. Algunes de les explicacions usuals sobre les actuacions sense procediment,
particularment les que atenen el seu caracter informal, material o tecnic, acostumen
a assenyalar que no presenten determinades caracteristiques que si que
s’atribueixen als actes administratius, com el caracter vinculant, caracter juridic, etc.
No obstant aix0, aquesta caracteritzacié no és del tot exacta si se segueix
I’enfocament que s’adopta aqui i que té en compte que es produeix sense tramitar-se
un procediment administratiu i sense revestir les formalitats dels actes o reglaments.
Per aquesta rad, per evitar equivocs i continuar avancant en 'exposicié de les actua-
cions administratives sense procediment, abans d’examinar-ne el régim juridic con-
v¢é identificar-ne algunes de les caracteristiques principals.

2.1. Rellevancia juridica i caracter vinculant

6. En la vida administrativa no hi ha res que constitueixi un indiferent juridic, ja
que I’Administracié i la seva actuacié sén sempre fruit del dret i, per aixo mateix,
sempre sén rellevants per al dret, de tal manera que les actuacions administratives
no procedimentalitzades no en constitueixen una excepcio, tant si fan néixer drets i
obligacions per a ’Administraci6 1 els ciutadans com si no. Aixi, sén rellevants
juridicament tant ’'ordre que la policia dirigeix a un ciutada i que obliga a adoptar
una conducta determinada com la intervencié meédica a un pacient, perqué produei-
xen efectes rellevants per al dret, sigui en 'esfera de llibertat o sigui sobre la salut de
la persona afectada (i poden tenir conseqiiencies, per exemple, en una eventual
reclamacié de responsabilitat patrimonial).

7. A més de la rellevancia juridica, les actuacions sense procediment posseeixen,
en el sentit extens de expressio, caracter vinculant. Es a dir, la mateixa Adminis-
tracié o els destinataris de I'actuacié no procedimentalitzada resulten vinculats per
aquesta actuacio.

8. En la manifestacié més elemental i estesa, la vinculacié s’associa amb la imposicié d’una con-
ducta o el naixement d’obligacions i de drets correlatius. No obstant aixo, el caracter vinculant pot
tenir una accepcié més amplia, que és a la qual s’associen els efectes de I'actuacié no procedimentalit-
zada, quan descriu no només el naixement de drets i obligacions, siné també certa predictibilitat o
estabilitat en el manteniment de la situacié o mesura adoptada.

9. Aixi, tant els ciutadans com la mateixa Administraci6 resulten vinculats en sentit ampli per un
control d’alcoholémia (art. 14.2 del Reial decret legislatiu 6/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el
text refés de la Llei sobre transit, circulacié de vehicles de motor i seguretat viaria): els ciutadans resul-
ten obligats a suportar-lo i els agents de policia queden vinculats respecte dels resultats que aquest acte
produeixi, en el sentit que han de permetre que el ciutada continui la conduccié o bé li ho han
d’impedir i adoptar les mesures punitives que corresponguin.

10. Aquesta accepcié amplia sobre el caracter vinculant no significa que tingui
caracter indefinit o permanent, és a dir, que els seus efectes hagin de romandre en
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Pordenament juridic, sense que l'actuacié administrativa pugui ser modificada o
alterada, sind que, com s’exposa en un epigraf posterior, I'actuacié administrativa
sense procediment pot ser modificada unilateralment per ’Administracid, sen-
se acomodar-se a les regles més rigides establertes respecte dels reglaments, actes i
contractes.

2.2. Contingut declaratiu o material

11. En la doctrina és freqient diferenciar entre 'activitat juridica i material de
I’Administracié (CANO, 2019: 684 i segiients). No obstant aixo, en coherencia amb
la rellevancia juridica que aqui es predica de I’actuaci6 sense procediment, no es pot
mantenir aquesta contraposicid, perque tots dos tipus d’activitat sén juridics. Per
contra, el criteri diferencial ha de tenir en compte si el contingut de I’actuaci6 sense
procediment té caracter declaratiu o material (o técnic).

12. T¢ contingut declaratiu I'actuacié sense procediment quan consisteix en la
formulacié d'una declaracié de I'Administracid, com el rescripte administratiu a una
consulta ciutadana, una recomanacié que dirigeix I’Administracié, I'ordre de la poli-
cia destinada als manifestants, o la prescripcié facultativa que permet accedir al
metge especialista.

13. En canvi, l'actuacié sense procediment té contingut material o tecnic
quan, sense haver seguit un procediment ni dictat un acte administratiu,
I’Administracié incideix amb rellevancia juridica sobre la realitat fisica; per exemple,
aplicant la for¢a per dissoldre una manifestacié o mitjangant la cirurgia a un pacient.

2.3. Actuacio ad extrai ad intra

14. I’actuacié no procedimentalitzada de ’Administracié es pot dur a terme ex-
tramurs de lorganitzacié administrativa o intramurs. Té una dimensié ad extra
I'actuacié de ’Administracié que consisteix en interactuacions amb els ciutadans,
com succeeix en 'exemple tantes vegades repetit de les ordres que la policia adreca
a uns manifestants. En canvi, se’n predica el caracter ad intra quan 'actuaci6 sense
procediment es duu a terme exclusivament en el si de Porganitzacié administrativa;
per exemple, quan ’Administracié dicta instruccions als seus empleats o els cienti-
fics d’un centre public que investiguen en el laboratori.

15. L’activitat ad intra de I’ Administracié forma part de I'organitzacié administra-
tiva que s’estudia en les llicons de la 8 a la 14, per la qual cosa d’ara endavant aqui
unicament es fara referéncia a 'actuacid ad extra o de relacié amb els ciutadans.
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2.4.  Actuaci6 favorable o desfavorable per als ciutadans

16. I’actuacié no procedimentalitzada de ’Administracié pot tenir un caracter
favorable si reforca o amplia P'esfera juridica dels ciutadans, com succeeix quan
I’Administracié dispensa tractaments medics, assistencia social o extingeix incendis
en béns privats.

17. Per contra, és desfavorable quan restringeix la seva esfera juridica, com suc-
ceeix quan ’Administracié exerceix la coacci6 directa o els serveis de proteccid civil
requisen temporalment un vehicle privat.

3. REGIM JURIDIC DE I’ ACTUACIO SENSE PROCEDIMENT

18. Com s’ha indicat, les lleis generals del dret administratiu no regulen I’actuacié
administrativa sense procediment, mentre que la regulacié sectorial generalment es
limita a habilitar ’Administracié per actuar d’aquesta manera o, a tot estirar, imposa
determinats requisits d’exercici, pero sense arribar a dotat-la d’'un regim juridic
complet. Per exemple, P'atticle 9 @) de la Llei catalana 4/1997, de 20 de maig, de
proteccié civil, disposa que, en cas d’emergencia, 'autoritat de proteccié civil pot
“evacuar o allunyar les persones dels llocs de perill”, perd no conté cap regulaci6
procedimental especifica sobre com s’ha d’adoptar aquesta mesura. El resultat és
una llacuna legal en I'ordenacié general i abstracta d’aquesta materia, juntament
amb una regulacié sectorial heterogenia, dispersa i fragmentaria d’alguns dels aspec-
tes. En conseqiiencia, el régim juridic que s’exposa a continuaci6 és el que resulta de
projectar sobre aquesta parcel-la juridica els principis i regles que, per mandat
constitucional i coherencia del conjunt del sistema juridic, sén estructurals i comuns
a tota actuacié administrativa. Aix{ mateix, es tracta d’identificar els problemes prin-
cipals que planteja aquesta falta de regulacié.

3.1. Fonament constitucional

19. L’actuacié administrativa sense procediment té cabuda en el text constituci-
onal, malgrat que no s’hi esmenta expressament. Sobre aixo, la lectura de Iarticle
105 de la Constitucié espanyola (CE) sembla que descartaria la possibilitat que
I’ Administracié actuif sense sotmetre’s a un procediment administratiu, ja que aquest
precepte exigeix que I'aprovacié de reglaments i 'adopcid dels actes administratius
estigui precedida de la tramitacié d’un procediment administratiu.

20. Tanmateix, aixo no vol dir que la Constitucié imposi que tota ’actuacié ad-
ministrativa necessariament s’hagi de conduir a través del procediment i determini la
invalidesa de les actuacions administratives que no es canalitzin a través d’aquest
procediment. Per contra, Iarticle 106.1 CE, en disposar que els tribunals controlen
la legalitat de I'*“actuaci6o” administrativa, permet afirmar que el text constitucio-
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nal preveu una “actuaci6” de ’Administracié notablement més amplia que la cate-
goria dels “actes administratius” a que es refereix I'article 105 ¢) CE.

21. Es a dir, d’acord amb la CE, tota “I’actuacié” de I’Administracié esta sotme-
sa al control de legalitat per part dels tribunals, perd només quan I’Administraci6
aprova reglaments o dicta actes administratius necessariament ha de seguir un pro-
cediment, de manera que hi pot haver, per tant, actuacié administrativa sense pro-
cediment.

3.2. Relaci6 juridica

22. Les lleis de capgalera del dret administratiu es limiten a ordenar la part
de I'actuacié administrativa que es canalitza a través del procediment administratiu i
es manifesta a través d’actes, reglaments o contractes, perd desatenen Pactuacio
no procedimentalitzada de PAdministracié, malgrat que pot incidir de manera
favorable o desfavorable sobre I'esfera juridica dels ciutadans. D’aquesta manera,
per dilucidar el régim juridic que s’ha d’aplicar a aquest quefer administratiu singu-
lar, préviament és necessari aclarir quina n’és la naturalesa juridica. Amb aquest
proposit, 1 ates el buit també existent en la teoria general del dret administratiu,
convé acudir a la teoria general del dret, en que la figura de la relacié juridica ofereix
una resposta adequada davant la qliesti6 suscitada.

23. L’actuaci6 no procedimentalitzada de I’Administracié respecte dels ciutadans
constitueix una relacié juridica, quan reuneix els requisits que caracteritzen a
aquesta figura (supra § 7.62): es tracta d’una relacié interpersonal de ’Administraci6
amb els ciutadans; s’estableix un nexe entre tots dos subjectes; aquest nexe és juridi-
cament rellevant; i, per aquest motiu, es troba regit pel dret.

24. La determinacié de la naturalesa juridica ultima de I’actuacié sense procedi-
ment i la qualificacié com a relaci6 juridica no té un interes purament teotic, sind
que se’n deriven importants conseqiiéncies juridiques. En efecte, en I'Estat de-
mocratic de dret les relacions entre I’Administraci6 i els ciutadans es regeixen per un
conjunt de principis i regles, inclosa la resolucié de les seves controversies davant
els tribunals. Doncs bé, encara que les lleis de capgalera del dret administratiu se
circumscriguin Gnicament a una mena de relacions entre ’Administracio i els ciuta-
dans (canalitzades a través de procediments i formalitzades com a actes, reglaments
1 contractes), la veritat és que en 'ambit constitucional la clausula d’Estat democra-
tic i de dret (art. 1 CE) es desplega en una densa serie de principis i regles, la ma-
joria dels quals sén aplicables sigui quin sigui Iinstrument concret que permet a
I’Administracié relacionar-se amb el ciutada, i hi destaquen el principi de legalitat i
la tutela judicial efectiva, que inclou la garantia dels drets i interessos dels ciuta-
dans, amb particular proteccié dels drets i llibertats fonamentals (art. 9, 24, 103 i
106 CE).

25. En aquest estat de coses, sota la clausula d’Estat democratic de dret la classi-
ficaci6 de lactuaci6 sense procediment de ’Administracié com a relacié juridica
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atreu tots els mandats constitucionals i de la legalitat ordinaria referits a la relaci6 de
les administracions publiques amb els ciutadans i a la tutela jurisdiccional dels
drets i interessos legitims d’aquests; és clar, a excepci6 dels que es prediquen exclu-
sivament dels instruments formalitzats (acte, reglament, pla i contracte), i es confi-
gura d’aquesta manera el regim juridic que ordena I'actuacié sense procediment de
I’Administracié publica.

3.3. Principis i regles generals de ’actuaci6é administrativa

26. Ara interessa destacar que la clausula constitucional d’Estat democratic
de dret exigeix el ple sotmetiment de tota I’actuaci6 dels poders publics a la Consti-
tucié 1 a la resta de 'ordenament juridic, aixi com el respecte de les llibertats, els
drets i els interessos legitims dels ciutadans. Totes dues dimensions constitucionals
es projecten sobre el conjunt de I'actuacié administrativa, qualsevol que en sigui la
manifestacio: es garanteixen el principi de legalitat, la seguretat juridica, la responsa-
bilitat i la interdiccié de larbitrarietat dels poders publics entre altres (art. 9 CE);
s’exigeix a PAdministracié publica que serveixi amb objectivitat els interessos gene-
rals 1 actul d’acord amb els principis d’eficacia, jerarquia, descentralitzacid, descon-
centracio i coordinaci6é, amb sotmetiment ple a la llei i al dret (art. 103 CE); es ga-
ranteixen les llibertats i els drets fonamentals (art. 10-55 CE); o, finalment, el con-
trol pels tribunals de la legalitat de I'actuacié administrativa (art. 106 CE).

27. També la jurisprudéncia constitucional ha afirmat la vigéncia dels princi-
pis constitucionals respecte de determinades actuacions sense procediment de con-
tingut material de I’Administracié 1 que afecten I'esfera dels ciutadans: “aun contan-
do con cobertura legal y ejercitandose el requerimiento para el cumplimiento del fin
previsto normativamente, el ejercicio de las facultades de identificacion ha de llevar-
se a cabo de forma proporcionada, respetuosa, cortés y, en definitiva, del modo que
menos incidencia genere en la esfera del individuo” (STC 13/2001, FJ 8). En el cas
de la senteéncia, un agent de la policia nacional de Valladolid havia requerit aleatori-
ament la identificacié a una persona negra (sense que hi hagués cap indici d’estada
irregular).

28. D’altra banda, la doctrina, encapcalada per GARCIA DE ENTERRIA i
FERNANDEZ (2020, vol. I: 858-860), coincideix a afirmar el sotmetiment ple de
I’actuacié administrativa a les regles i técniques del dret administratiu, com sén les
relatives a 'atribucié de competéncies, la teoria de les potestats administratives, els
principis de legalitat, proporcionalitat, igualtat i interdiccié de Darbitrarietat, el
respecte dels drets fonamentals, aixi com els principis informadors que sobre aquest
tema enuncia la Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de regim juridic del sector public
(LRJSP).

29. Fins i tot el dret positiu —en la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procedi-
ment administratiu comd de les administracions publiques (LPAC), i la LRJSP—
conté algunes disposicions aplicables de manera genérica a tota 'actuacié adminis-
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trativa, com el cataleg dels drets del ciutada en les seves relacions amb
I’Administracié (art. 13 LPAC), diferenciats dels drets de I'interessat en el procedi-
ment administratiu (art. 53 LPAC); aixi com els principis que els articles 3 1 4 LRJSP
prediquen de P'actuacié administrativa amb caracter general.

3.4. L’alternativa entre procediment i no procediment: criteris habilitants

30. La circumstancia que la Constitucié permeti 'actuacié sense procediment de
I’Administracié no vol dir que aquesta o el legislador disposin d’una mena de llibet-
tat d’eleccio que els permetria canalitzar Pactuacié administrativa indistintament a
través d’instruments formals (particularment de ’acte administratiu) o al marge
d’aquests instruments.

31. En efecte, el mandat imperatiu de Iarticle 105 ¢) CE, que exigeix tramitar un
procediment administratiu per a la produccié d’actes administratius, impedeix con-
siderar que el legislador o ’Administracié disposin d’una llibertat d’elecci6é per de-
terminar els suposits en qué I'actuacié administrativa s’ha de conduir a través de
procediments i actes administratius o bé es pot produir sense sotmetiment als ante-
riors. En conseqiliencia, s'imposa determinar el concepte constitucional d’acte
administratiu, perque, segons si és més o menys ampli, comportara 'exigéncia de
tramitar un procediment administratiu i, correlativament, reduira o ampliara
I’espai que quedi a actuacié administrativa sense procediment.

32. En aquest sentit, un sector de la doctrina —destacadament, BOCANEGRA (2005: 29)— pro-
posa una definicié d’acte administratiu com a decisi6 o resolucié administrativa, de caracter regu-
lador i amb efectes enfront de tercers, dictada per ’Administracié en I'exercici d’una potestat admi-
nistrativa diferent de la reglamentatia. Aquesta definicié, des del punt de vista constitucional, ha de ser
completada amb la nota de la seva irrevocabilitat com a regla general. Ajuda a entendre aquesta
ultima exigencia si es té present que, en gran manera, el concepte de ’acte administratiu s’ha elaborat a
semblanca de la sentencia judicial i, en aquest sentit, exigéncia d’un procediment administratiu i la
regla general de la irrevocabilitat dels actes administratius sén el resultat de la translacié a ambit
administratiu de I'exigencia del procés i del valor de la cosa jutjada; és clar, amb les adaptacions degu-
des. D’aquesta manera, s’explica millor que la CE exigeixi tramitar un procediment per a la produccié
d’aquesta mena d’actes administratius. A més, si els actes administratius es presumeixen valids, amb
caracter executiu i com a regla general resulten irrevocables, és perqué I’Administracié ha pogut adop-
tar-ne la decisi6 amb les garanties necessaries per aconseguir 'encert de la resolucid, tant en favor de
interessat (amb la seva participaci6 i quan aix{ sigui procedent 'audiencia d’aquesta persona) com en
favor de Pinteres general (en instruir-se respecte dels fets i el dret aplicable). I, per a aquest encert,
s’exigeix la tramitacié formal prévia d’un procediment.

33. Per contra, en situacions d’emergéncia, que requereixin la immediatesa de Iactuaci6 ad-
ministrativa o quan la naturalesa de la decisié adoptada requereix poder ser revocada en qualsevol
moment, no tindria sentit exigir la tramitacié prévia d’un procediment administratiu, per la qual cosa
es justifica que ’Administracié pugui actuar sense tramitar-ne un.

34. Sobre aixo, convé formular dos aclariments. El primer és que el concepte constitucional d’acte
administratiu no necessariament ha de coincidir amb el concepte dogmatic o de la legalitat ordinaria
(supra § 17.12), de manera que aquesta dltima pot establir la tramitacié d’un procediment per adoptar
les resolucions administratives, fins i tot si no reuneixen les caracteristiques dels actes administratius en
’accepci6 constitucional. El segon és que la regla general de la irrevocabilitat significa que, una vegada
dictats, ’Administracié també queda vinculada als actes administratius i, com a tegla general, no els pot
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modificar o suprimir lliurament, la qual cosa no obsta que I’Administracié els revisi en els suposits
previstos legalment (s#pra § 17.651 § 33.22).

35. A partir d’aquesta noci6 constitucional d’acte administratiu és possible iden-
tificar els criteris habilitants de P’actuacié sense procediment de ’Administracié
en la relaci6 que té amb els ciutadans.

36. En primer lloc, ’Administracié pot actuar sense procediment en els suposits
en que lactivitat administrativa, fins i tot quan és declarativa, no impliqui una
declaraci6 de contingut regulador dels drets o obligacions del ciutada, que és
propi dels actes administratius. Aixi{, t¢ cabuda l'actuacié sense procediment quan
I’Administracié emet certificats, respon a consultes, o estén actes d’inspeccio, per-
que totes son declaracions administratives mancades de contingut regulador o defi-
nitori de situacions juridiques.

37. L’actuacié administrativa declarativa i sense procediment és igualment valida
malgrat que consisteixi a adoptar decisions de contingut regulador si concorren
dos requisits, que s’han de donar cumulativament i que permeten predicar la revo-
cabilitat de la decisié adoptada: el primer és que la naturalesa de I’activitat adminis-
trativa ha de requerir una agilitat, un dinamisme o una immediatesa incompati-
bles amb la tramitacié d’un procediment; el segon és que aquestes decisions no han
de tenir permaneéncia en 'ordenament juridic.

38. En sén exemples I'ordre que adreca la policia per dissoldre una manifestacio; 'ordenacié del
transit pels agents municipals; les ordres i instruccions sobre 1'ds d’instal-lacions publiques, adrecades
de manera directa als usuaris; o ’'adopcié de mesures provisionals prévies a la iniciacié del procedi-
ment, previstes en Particle 56 LPAC.

39. Aix{ mateix, I'actuacié sense procediment també es justifica quan té per ob-
jecte actuacions administratives de contingut material o técnic sense un con-
tingut regulador, com la prestacié d’atencions sanitaries. En aquest cas, atés que hi
manca P'element regulador, escapa de la categoria de I'acte administratiu, per la qual
cosa és possible desenvolupar-la directament sense procediment administratiu.

40. Sense abandonar el pla de les actuacions sense procediment de contingut
material, hi ha el cas singular de la coaccié directa, que consisteix a usar la forca
fisica per reconduir una situacié contraria al dret, prevenir la produccié de danys,
esbrinar sobre fets il-licits o preservar la seguretat. La doctrina, destacadament
GARCIA DE ENTERRIA i FERNANDEZ (2020, vol. I: 852 i segtients), coinci-
deix que la coaccid directa tan sols es justifica per raons d’urgencia que es concreten
en una necessitat d’immediatesa en l'actuacié administrativa. En aquests casos,
’atenci6 efectiva a linteres general impedeix en la practica que ’Administracié pu-
gui tramitar un procediment i dictar I’acte administratiu que habiliti la imposicié de
Pactuacié material. En aquests suposits de coaccié directa, la necessitat
d’immediatesa opera com a criteri habilitant.
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3.5. La problematica entorn de ’execuci6 forgosa

41. Un dels problemes que suscita la falta d’'una regulacié general i abstracta de
’actuaci6 sense procediment de ’Administracié és la indefinici6 respecte del poder
del qual disposa per fer complir les decisions que adopta sense procediment,
normalment mitjancant ordres, quan s’enfronta a la resisténcia dels ciutadans.

42. Algunes disposicions sectorials preveuen aquests supoOsits i habiliten expressament
I’Administracié per exercir les potestats publiques corresponents, com exemplifica I'article 23.2 1 3 de
la LOSEG, que faculta la policia a dissoldre reunions amb I’advertiment previ sobre aquest tema. No
obstant aixo, la majoria de les normes sectorials que reconeixen a I’Administracié la potestat per deci-
dir sense procediment sobre I'esfera dels ciutadans mitjancant ordres, instruccions i altres férmules de
naturalesa declarativa no complementa aquesta regulacié amb una previsié sobre les potestats adminis-
tratives d’execucié per al cas que es doni un incompliment d’aquestes férmules (si que se sol tipificar
com a infraccié administrativa la desatencié d’aquestes ordres, com es pot veure, per exemple, en
Particle 5 del Reial decret 1945/1983, de 22 de juny, pel qual es regulen les infraccions i sancions en
materia de defensa del consumidor i de la produccié agroalimentaria, que tipifica com a infraccié
administrativa la negativa o resisténcia a subministrar dades o facilitar la informacié que requereixen
les autoritats competents o els seus agents en exercici de les seves funcions d’informacid, vigilancia,
recerca o inspeccié alimentaria).

43. En contrast amb la falta d’ordenacié de I’execucié forcosa de les actuacions
sense procediment de contingut declaratiu, quan es tracta d’actes administratius,
la LPAC si que atorga la seguretat propia de tota regulacié detallada, perque s’hi
disposen amb caracter general el caracter executiu i executori que té (supra § 17.81),
aixi com els requisits 1 formules per a 'execucié forgosa (art. 38, 39 i 97 i se-
glients).

44. La falta de regulacié de I'execuci6 de I'actuacié administrativa sense proce-
diment de contingut declaratiu és normalment inconscient, perque de la lectura de
les lleis sectorials que regulen aquest tipus de potestats publiques sembla que se’n
desprén que estan tractant amb actes administratius, als quals, en conseqiiencia,
s’aplicaria el régim general de la seva execucié. No obstant aixo, ja ens consta que
les actuacions sense procediment de contingut declaratiu no reuneixen els trets
identificadors d’aquests ni es tramita cap procediment per produit-los.

45. En conseqiiencia, el principi de legalitat (art. 9 i 53.1 CE), que exigeix
I’habilitaci6 legal 1 expressa a I’Administracié publica quan restringeix drets fona-
mentals dels particulars, impedeix entendre que la mateixa Administracié publica
pugui salvar la resistencia dels particulars al compliment mitjancant I'execuci6 for-
cosa de les seves propies declaracions sense procediment, tret que la llei contingui
I’habilitacié corresponent.

3.6. La posici6 juridica dels ciutadans

46. En molts aspectes la posicié juridica dels ciutadans respecte de
PAdministracié no varia depenent de si ’Administracié exerceix les seves potes-
tats a través del procediment o sense. Comencant pels drets fonamentals, el reco-
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neixement constitucional acompanya el ciutada i, en conseqtencia, limita el poder
de PAdministracié qualsevol que sigui la via d’actuacié que aquesta ultima segueix.
En el pla de la legislaci6é ordinaria, també I’article 13 LPAC reconeix genéricament
certs drets als ciutadans en la relaci6 amb I’Administracié puablica, sense distingir
segons si I’Administracié actua o no a través de procediment. I, finalment,
'aplicacié dels principis generals del dret, com el de proporcionalitat, aixi com la
regulaci6 sectorial de les potestats administratives, mitjancant I'establiment de requi-
sits o protocols per exercir-les, configuren indirectament la posicié juridica dels
ciutadans.

47. No obstant aix0, en determinades ocasions la falta d’una regulacié general
de I'actuacié administrativa sense procediment col-loca els ciutadans en una situacié
d’indefinicié juridica. En particular, larticle 53 LPAC enumera els drets que
I'interessat té exclusivament “en un procediment administratiu”, i no hi ha una justi-
ficaci6é perque molts d’aquests drets tan sols es puguin exercir en el si del procedi-
ment, perque la majoria dels drets que s’hi enuncien serien plenament aplicables a la
relaci6 juridica que I’Administracié estableix amb el ciutada en la resta de les actua-
cions. Es el cas dels drets a identificar els servidors publics, a no presentar docu-
ments originals o que ja es trobin en poder de I’Administracio.

48. La falta de regulacié d’aquesta matéria planteja un problema addicional res-
pecte dels titulars d’interessos legitims (s#pra § 7.36). En efecte, la LPAC només
els reconeix i dispensa proteccié quan compareguin en el procediment administratiu
(art. 4, 8 1 53), pero la veritat és que els ciutadans que es relacionen amb
I’Administracié també es poden veure afectats en els seus interessos legitims per
’actuacié administrativa sense procediment. La falta de reconeixement legal fora del
procediment sovint impedeix que el ciutada trobi vies per les quals pugui exigir que
I’Administracié acomodi I'actuacié a la llei, si es tracta tant de requeriments de
compareixenca com d’ordres de policia o inspeccions.

49. No obstant aix0, s’ha de subratllar que, a pesar que la LPAC restringeix la
condici6 d’interessat a l'ambit procedimental, la veritat és que els titulars
d’interessos legitims si que troben reconeixement i tutela judicial en I'article 24 CE,
qualsevol que sigui la forma d’actuacié que segueix I’Administracié. En tot cas, la
falta d’acomodament entre la CE i la LPAC produeix I'efecte paradoxal que els
ciutadans els interessos legitims dels quals es poden veure afectats per I’actuacié
administrativa sense procediment podran obtenir 'empara jurisdiccional i, no
obstant aixo, no disposen de vies juridiques per fer-los valer davant ’Administracio
actuant.

3.7. Singularitats en ’atribucié de competéncies

50. Una singularitat de I’actuacié administrativa sense procediment es produeix
respecte de Iatribucié competencial dins de 'organitzacié administrativa. En aquest
ambit, els qui decideixen o actuen sense procediment sén generalment agents o
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funcionaris publics, i no organs administratius en el sentit que defineix Iarticle 5.
1 LRJSP (supra § 8.41). A més, P'atribucid de la competeéncia o del seu exercici no es
canalitza a través de les regles dels articles 8 1 segients LRJSP, siné que sol operar
amb la mera designaci6é nominativa del responsable corresponent, sigui per al lloc
o sigui per a cada tipus d’actuacio, i, fins 1 tot, amb I’elecci6é que fa 'usuati, com pot
succeir amb el professional sanitari.

51. Com en tants altres aspectes, la regulaci6 dels organs administratius i de la
seva competéncia esta concebuda essencialment per a I'actuacié a través d’actes
administratius i, molt sovint, és dificilment aplicable en termes estrictes a I’actuaci6
sense procediment, perque la LPAC omet gairebé completament el tractament
d’aquestes singularitats. Només ocasionalment ho preveu; per exemple, en relaci6
amb les informacions i actuacions previes al procediment, que ha de dur a terme la
persona o I'organ administratiu que determini 'organ competent per iniciar o resol-
dre el procediment, en defecte d’organs amb funcions de recerca, esbrinament i
inspecci6 en la materia (art. 55.2).

3.8. La modificaci6 de les actuacions sense procediment

52. Convé recordar que I'ordenament juridic administratiu envolta de cauteles,
requisits i formalitats la modificacié dels actes administratius, en la mesura en qué
aquests actes afecten els drets, les obligacions i els interessos dels ciutadans (art. 106
1 segients LPAC). Per exemple, la revocacié d’una llicencia d’obertura d’una sala
d’espectacles esta envoltada de limits i garanties (énfra § 33.37). No obstant aixo,
aquest régim juridic tan garantista té mal acomodament quan es tracta d’aplicar-lo a
les actuacions sense procediment, per a les quals no va ser concebut (per exemple,
quan es modifica P'activitat fisica diaria d’una persona internada en una residencia de
gent gran). El motiu és que aquest tipus d’actuacions es justifica per la necessitat
que ’Administracié té de desplegar I'activitat sense sotmetiment a cap procediment,
per raons d’urgeéncia o immediatesa. I aquestes mateixes raons poden exigir-ne
Ialteracié per la mateixa via, és a dir, sense seguir cap procediment.

53. D’aquesta manera, en ’'ambit de les actuacions administratives sense proce-
diment, tret que no sigui possible per la seva naturalesa o la norma ho impedeixi
expressament, una vegada duta a terme l'actuacié de qué es tracti generalment
I’Administracié pot tornar a exercir la seva competéncia incidint sobre la posicid
juridica del ciutada, sense sotmetiment a requisits o formalitats addicionals. Es aixi
amb la particularitat que la modificacié esta subjecta als pressuposits de fet i requi-
sits de 'exercici de la potestat, pero no a un régim juridic reforgat que preservi la
posici6 juridica corresponent.

54. Es pot pensar en les ordres que, a 'empara de Particle 23.2 de la LOSEG, dirigeix la policia en

el curs d’'una manifestacid, que es poden alterar de manera immediata, i amb aquestes, les obligacions
que neixen en els manifestants, tantes vegades com exigeixin els esdeveniments.
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3.9. La protocol-litzaci6 de actuacié sense procediment

55. Tant les normes juridiques com les mateixes administracions publiques a
través d’instruccions internes poden ordenar l'actuacié sense procediment de
I’Administracié publica, en establir suposits de fet per a I'exercici de la competencia,
limits i altres requisits als quals s’ha d’adequar ’Administracié quan executi les dis-
posicions corresponents. Com a resultat, molt sovint Pexercici de les actuacions
sense procediment es troba protocol-litzat, és a dir, pautat, de manera que s’han
de seguir fases, tramits o passos, aixi com reconeixer als ciutadans determinades
intervencions i drets.

56. Constitueixen exemples d’actuacions sense procediment, perd protocol-litzades, els protocols
d’actuacié per a les professions sanitaries (art. 4.7 ¢) i d) de la Llei 44/2003, de 21 de novembre,
d’ordenaci6 de les professions sanitaties); les pautes d’actuacié dels centres sanitaris i dels paci-
ents, recollides, respectivament, en el Reial decret 1088/2005, de 16 de setembre, pel qual
s’estableixen els requisits técnics i condicions minimes de I’hemodonacié i dels centres i serveis de
transfusio, aixi com en el Reial decret 1575/1993, de 10 de setembre, pel qual es regula la lliure eleccio
de metge en els serveis d’atenci6 primaria de Institut Nacional de la Salut; en 'ambit de la seguretat
ciutadana, la Instruccié 7/2015, de la Sectetaria d’Estat de Seguretat telativa a la practica de la diligen-
cia d’identificacio, els registres corporals externs i actuacions amb menors, previstos en la Llei
organica 4/2015, de 30 de marg, de proteccié de la seguretat ciutadana, i la Instruccié 1/2017, de la
Secretaria d’Estat de Seguretat, per la qual s’actualitza el Protocol d’actuacié policial amb menors.

57. En rigor, la protocollitzacié6 de I'actuacié no procedimentalitzada de
I’Administracié no vol dir que se sotmeti a un procediment administratiu de tall
processal, com el que regula la LPAC i que es caracteritza per adregar-se a 'adopcid
formal d’una decisi6 sota una de les formes tipificades per I'ordenament (normal-
ment, un acte administratiu). Es tracta només que ’Administracié segueixi certes
pautes o requisits en l'exercici de activitat. Aquesta ordenacié generalment es
justifica en la cerca de la millor prestacié del servei mitjancant la planificacié en la
norma o instruccié, aixi com en el major respecte dels drets dels ciutadans. Per
aquest motiu, Pordenacié pautada es designa aqui com una protocol-litzacio, per
diferenciar-la de l'actuacié administrativa sotmesa a un procediment en sentit for-
mal.

58. S’ha de tenir en compte que el procediment formal i la protocol-litzacié di-
vergeixen en el seu regim juridic positiu i en els efectes juridics que 'ordenament
jurfdic hi associa. Aixi, el procediment en sentit estricte ha de concloure amb
I’adopci6 formal d’una decisid, que, en el cas dels actes administratius, es configura
com una obligacié per a ’Administracio, i 'incompliment de la qual dona lloc a
efectes juridics molt caracteristics: silenci positiu o negatiu, caducitat, nul-litat de ple
dret (art. 21, 24, 25 1 47.1 ¢) LPAC). En canvi, la protocol-litzacié no ha assolit la
mateixa rellevancia juridica. Certament, la protocol-litzacié s’erigeix en un canon
de referéncia en la desatenci6 del qual caldria fonamentar 'exigéncia de responsa-
bilitat patrimonial, disciplinaria dels empleats publics, les queixes dels ciutadans i,
fins 1 tot, podria arribar a afectar la validesa de certs tramits que incidissin sobre un
altre tipus de pronunciaments juridics diferents (com 'obtencié de les proves en un
control d’alcoholemia o en un registre corporal). Ara bé, atés que aquesta materia
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no és objecte de tractament per les lleis generals del dret administratiu i gairebé no
hi ha jurisprudencia sobre aquest tema, no resulta possible pronunciar-se amb ca-
racter general sobre les conseqiiencies de la infraccié.

4. GARANTIES DE REACCIO CIUTADANA

59. Segurament, el problema principal que planteja I’actuaci6 sense procediment
per al dret administratiu és la inexisténcia d’un sistema de recursos que permeti
reaccionar al ciutada que se senti perjudicat. En efecte, la gairebé absoluta omissi6
de l'actuacié no procedimentalitzada en les lleis generals del dret administratiu ha
conduit al fet que el sistema de recursos enfront de ’actuacié administrativa s’hagi
construit principalment entorn de I’acte i el reglament, aixi com enfront de la inacti-
vitat administrativa i la via de fet, perd aparentment el legislador no s’ha adonat que,
a més dels anteriors, hi ha una altra manera d’obrar de ’Administraci6, d’enorme
amplitud quantitativa i importancia qualitativa, perd sense referent en el sistema de
garanties.

4.1. Inexisténcia de sistemes generals d’impugnacié en la via

administrativa

60. En efecte, les lleis vertebradores del dret administratiu tipifiquen de manera
taxada les actuacions enfront de les quals els ciutadans poden reaccionar en la via
administrativa: el sistema de recursos enfront dels actes administratius, que conte-
nen els articles 112 i seglients LPAC (dufra § 33. 51-89); 1 el régim de reclamacions
administratives enfront de la inactivitat de I’Administraci6 i la via de fet, que conte-
nen els articles 25, 29 i 30 de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la juris-
diccié contenciosa administrativa (LJCA) (infra § 34. 59-61). No obstant aixo, les
normes no preveuen que els ciutadans que es considerin perjudicats en els seus
drets i interessos legitims per una actuacié sense procediment de ’Administracio
puguin reaccionar en la via administrativa davant d’aquesta actuacio.

61. Aixi, es dona la paradoxa que lordenament juridic atribueix a
I’Administracié determinades competencies 1 potestats I'exercici de les quals no es
manifesta a través d’actes administratius, pero les lleis no articulen vies de reaccié
enfront d’aquestes, a pesar que poden afectar de manera molt incisiva I'esfera juridi-
ca dels ciutadans. Una mancanga tan important no pot ser suplerta per la possibili-
tat que tenen els ciutadans de formular queixes, sol-licitar que s’adoptin de mesures
disciplinaries o, fins i tot, reclamar la responsabilitat patrimonial de ’Administracié
pels danys causats, siné que el ciutada ha de disposar d’instruments juridics eficacos
amb que pugui instar el cessament i, si escau, la declaracié d’il'legalitat de I'actuacié
administrativa sense procediment que afecta els seus drets i interessos legitims quan
consideri que no s’ajusta a les exigencies juridiques per exercir-la.
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4.2. Deficient sistema de control jurisdiccional

62. La Constituci6 reconeix als ciutadans el dret a la tutela judicial efectiva i
encarrega als tribunals que controlin la legalitat de I'actuacié de I’Administracié i el
sotmetiment als fins que la justifiquen (art. 24.1 1 106.1). En aquest sentit, la
STC 34/1995, FJ 3, afirma: “el reconocimiento de la sumisién de la Administracién
a la Ley y al Derecho, que la Constitucién eleva a nucleo central que preside el
obrar administrativo (art. 103.1 C.E.), equivale a una prohibicién generalizada de
areas de inmunidad en esta parcela del ordenamiento juridico (...). Corolario inevi-
table de este marco normativo en que la Constitucién encaja la actuacién adminis-
trativa es, a su vez, la sujecién de los actos de ésta al control de los Tribunales de
Justicia (art. 106. 1 C.E.)”. D’altra banda, larticle 1.1 LJCA confia als organs juris-
diccionals de I'ordre contenciés administratiu el coneixement de les pretensions que
es dedueixin en relacié amb “T’actuacié de les administracions publiques” subjecta al
dret administratiu. Sén, per tant, disposicions que haurien de permetre
I’enjudiciament efectiu de I'actuacié sense procediment de ’Administracié davant la
jurisdiccié contenciosa administrativa.

63. No obstant aix0, la mateixa LJCA introdueix importants obstacles a aquest
enjudiciament quan regula 'objecte del recuts contenciés administratiu i estableix
els requisits perque una materia administrativa pugui ser impugnable, perque omet
qualsevol referéncia a les actuacions sense procediment de ’Administracié. Aixi,
resulta de l'article 25 LJCA, que limita 'admissibilitat del recurs contenciés adminis-
tratiu respecte de les disposicions de caracter general de rang inferior a la llei, els
actes expressos 1 presumptes de I’Administracid, la inactivitat de I’Administraci6 i
les “actuacions materials que constitueixin via de fet”. Com a resultat, no és possi-
ble el recurs enfront de les actuacions sense procediment de I’Administracié que
afectin els drets i interessos legitims dels ciutadans.

64. En la practica processal, sén nombroses les inadmissions de recursos que es dedueixen da-
vant d’actuacions administratives sense procediment, perque, com s’encarreguen de recordar les defen-
ses de les administracions demandades, aquestes modalitats d’actuacié no revesteixen cap de les for-
mes tipificades de I'article 25 LJCA, susceptibles d’impugnacié contenciosa administrativa. No obstant

aixo, per evitar situacions manifestes d’indefensié és igualment freqiient que els tribunals qualifiquin
aquestes actuacions com a actes administratius, tot i que no revesteixin aquesta forma. Pot setvir-ne

d’exemple la STS] de Madrid de 28 de maig de 2018 (ECLI:ES:TS]M:2018:5512), relativa, entre altres

aspectes, a 'admissié a tramit d’'una impugnacié contra 'ordre dictada per la delegada del Govern a la
Comunitat de Madrid per la qual disposava la retirada de banderes nacionalistes a I'accés a un estadi de
futbol.

65. Sobre aix0, s’ha de tenir present que la Constitucid no disposa que necessa-
riament els ciutadans disposin d’una via en 'ordre administratiu amb que puguin
reaccionar enfront de I'actuacié de ’'Administracié publica que considerin il-licita,
pero la Constitucio si que exigeix que els tribunals dispensin una tutela judicial efec-
tiva dels drets i interessos legitims dels ciutadans, qualsevol que sigui la forma en
que es manifesti I'actuacié administrativa, sigui per vies amb procediment o sense.
Aixi doncs, davant les llacunes evidents que presenta la LJCA en aquest punt i men-
tre no es reformi per adequar-la al mandat constitucional, simposa una interpreta-
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cié pro actione de la norma que permeti impugnar les actuacions sense procedi-
ment de I’Administracié subjectes al dret administratiu. En relacié amb aixo, cal
recordar les paraules del Tribunal Constitucional sobre la necessitat de facilitar una
interpretacié conforme a la CE que permeti efectivitat de la tutela judicial: “El
principio de interpretacién conforme a la Constituciéon de todo el ordenamiento
juridico, reclama, en lo que ahora importa, la necesidad de interpretar las normas
procesales en el sentido mas favorable a la efectividad del derecho a la tutela judicial
efectiva (...), muy especialmente cuando estd en juego no el acceso a los recursos
sino el acceso a la jurisdiccion (...), para permitir asi un pronunciamiento judicial
sobre el fondo del asunto, contenido propio y normal de aquel derecho” (STC
76/1996, FJ 7).
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