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Capitulo II

VEINTE ANOS NO ES NADA:
LA OPORTUNIDAD PERDIDA
CON LA NUEVA LEY 39/2015
DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO COMUN

Oriol Mir Puigpelat
Profesor Titular (acreditado como Catedritico) de Derecho Administrativo de la
Universidad Pompeu Fabra

1. INTRODUCCION

Pocas reformas legislativas han suscitado una reaccidn critica tan amplia de la
doctrina administrativista espafiola como la derogacién de la Ley 30/1992 y su sus-
titucién por las Leyes 39 y 40/2015. Esta reaccidén critica, manifestada en las innu-
merables jornadas, congresos, seminarios y publicaciones que se han dedicado a la
reforma, obedece, a mi modo de ver, a tres grandes razones.

La primera es la falta de participacién de dicha doctrina en su gestacién, gesta-
cién que ha corrido a cargo, como es sabido, de un reducido elenco de altos fun-
cionarios de la Administracién General del Estado, y que apenas ha incorporado
aportaciones externas durante su metedrica —y precipitada— tramitacién guberna-
mental vy patlamentaria, pese al interés. manifestado en diversos foros académicos
por contribuir a mejorar los borradores y anteproyectos de ley iniciales. El rechazo
que esta falta de participacién ha suscitado en la comunidad académica no debe ser
visto solo como un reflejo corporativista, ni como el efecto natural de todo procedi-
miento normativo mal tramitado (es sabido que una de las funciones bisicas de todo
procedimiento administrativo es la de facilitar la aceptacién del producto final —ya

49



jea un acto o una norma-— por parte de sus destinatarios principales mediante la
>articipacién de estos en su tramitacién y la toma motivada en consideracién de sus
wportaciones, aunque sea para descartarlas). Se explica, sobre todo, por el papel
‘lave que la doctrina habria podido tener en una reforma como la aqui considerada,
jue afecta al nicleo central de la parte general del Derecho administrativo espafiol,
7 donde sus aportaciones podrian haber sido especialmente valiosas.

La segunda razén es, por supuesto, la existencia de numerosos errores, de una
istemdtica deficiente y de cambios normativos muy cuestionables, que reflejan una
:oncepcidn «administrativocéntricar preocupada basicamente por reforzar las prerro-
rativas de la Administracién y su eficacia y eficiencia, en detrimento de las garantias
le los ciudadanos y del necesario equilibrio que debe existir entre unas y otras.
Yichos aspectos negativos ensombrecen las mejoras y avances que sin duda también
ontiene la reforma, y no fueron denunciados con el suficiente énfasis por la doc-
rina, durante su tramitacién, sencillamente porque no se contaba con que fuera
probada en un espacio tan breve de tiempo, antes de que finalizara la legislatura.
'ese a su ampulosidad, lo cierto es que nadie o casi nadie tomé muy en serio la
aiciativa de reforma ni pensé que fuera a prosperar®. Incluso tras su aprobacién
orpresiva, fuimos muchos los que esperamos que pudiera ser objeto de modifica-
ion (o incluso derogacién) durante su amplia vacatio legis de un afio, lo que no fue
osible debido al bloqueo institucional producido tras las elecciones generales de
iciembre de 2015. )

Pero existe una tercera razén, tan o més importante que las anteriores, que con-

‘ibuye a explicar el mencionado rechazo doctrinal: el hecho de que la reforma, pese

la grandilocuencia con que se formula, y a su extraordinaria aparatosidad —al
erogar una ley fundamental y consolidada como la Ley 30/1992 y sustituirla por
os leyes distintas, reordenando sus contenidos, alterando la numeracién de todos
us preceptos e introduciendo cambios en casi todos ellos—, en realidad apenas
wcorpora novedades de calado, desoyendo las numerosas voces que venian recla-
1ando, desde hace ya tiempo, la reforma en profundidad de una regulacién que, en
1s aspectos fundamentales, se remontaba (y sigue remontidndose tras la aprobacién
e las Leyes 39 y 40/2015) a los afios cincuenta del pasado siglo.

En el presente trabajo me centraré en este Gltimo aspecto y apuntaré, de forma
ecesariamente breve, algunas de las cuestiones que, a mi juicio, deberian haber
do abordadas en una reforma verdaderamente ambiciosa de la Ley 30/1992, tras
n debate técnico y politico mucho mds extenso e intenso que el que ha precedido
la aprobacién de las Leyes 39 y 40/2015. Para ello, tomaré como especial referen-
a el Codigo ReNEUAL de procedimiento administrativo de la Unién Europea (CRe-
EUAL), un c6digo académico en cuya elaboracién he participado, y que propone
-a partir de las que se consideran las mejores pricticas existentes en el Derecho
: la Unién, de los Estados miembros y de otros ordenamientos como el norteame-
cano— un amplio abanico de normas modelo para su inclusién en un futuro Re-
amento de la Unién que estableciera reglas comunes y vinculantes de procedi-
iento para la Comisién Europea, las agencias europeas y demds instancias que

1. V. al respecto M. REBOLLO PUIG, «Presentaciéns, en Documentacién Administrativa, nim. 2,
115, pp. 1-2.
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integran la Administracién de la Unién?. Dicho Cédigo, elaborado en inglé.s Y.t;adu-
cido luego al espafiol, alemin, italiano, francés, polaco y rumano, ha e)e;ml g ya
alguna influencia en la Propuesta de Reglamento del Pa?’lamentc? Eurogeo y ed‘ O1’tL-
sejo para una adminisiracion de la Union Euvopea abierla, eficaz e mdep(ein .zen.e
(PRPE) aprobada por Resolucién del Pleno del Parlamento Europe.o’ fie 9 de {umlo
de 20163, con la que dicho Parlamento ha querido reforzar la pet1c19n4 formal a la
Comisién Europea para que ejerza la iniciativa legislativa en la materia®.

2. ASPECTOS SUSCEPTIBLES DE MODERNIZACION EN UNA
REFORMA LEGISLATIVA AMBICIOSA

3.1. Procedimiento administrativo

La regulacién del procedimiento administrativo es ?roba‘?lemente uno de. los
aspectos mas valiosos del Derecho administrativo.espanol. P‘mha} /regulaqon tler;e
una larga y destacada tradicién, iniciada con la primera codificacién europea e;ls a
materia (la Ley de bases del procedimiento administrativo Sle 19 de octhre de 1889,
aprobada el mismo ailo que el Cédigo Civil espaiiol, y casi cuarenta anos .zmtes que
la famosa Ley austriaca de procedimiento administrz}tlvo de 1925) y culminada con
la Ley de procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958,’una ley de granlca.-
lidad técnica que tuvo una influencia muy notable en otros paises, sobre todo lati-
noamericanos. y

Pese a ello (o quizd debido a ello), se trata de una regulz}cwn que acusa ya el
paso del tiempo y que requerirfa de algunas reformas. para 51tuz'1r§e de. nuevo a la
vanguardia en la materia y permitir que el procedimiento 'admmlstram'/o. extraiga
todo su potencial como instrumento clave para la toma ra‘c.lonal de. dec1s1?_rles polr
parte de la Administracién en el contexto de gran compl‘eudad social, politica, lfu -
tural, econémica, cientifica y tecnolégica propio de. la sociedad actual. Por muy 1len
disefiado que estuviera, un procedimiento concebido fundamentalmente para rela-
ciones bilaterales entre ciudadanos relativamente homogéneo/s y una Administracion
centralizada, nacional y no democratica dificilmente servir? Para ‘c}ar respuesta a
problemas mucho més complejos, que se espera que la Afirr.nmstraaon resuelva tr.as
considerar y ponderar adecuada y motivadamente los miltiples y contrapuestos in-

2. O. MIR PUIGPELAT; H. C. H. HOFMANN; J.-P. SCHNEIDER; J. ZILLER; J.-B. APBY; P. ’CR‘AIG; D. CURTIN;
G. DELLA CANANEA; D.-U. GALETTA; J. MENDES; U. STELKENS; M. WIERZBOWSKI (]?us.),.Codtgo ReNEUAL de
procedimiento administrativo de la Unién Europea, Madrid, INAP, 2915, disponible en http:/{w?v;:
reneual.eu/images/Home/codigoreneualdeprocedimientoadministratwodelaue.pdf (dltima visita:
“ alt:.;:-.ﬂT(;{Se-02?_(?/197/)2.016, disponible en http://www.europarl.europa.eu/sides/.getDoc.do?pubRef:—//EP//
TEXT+TA+P8-TA-2016-0279+0+DOC+XML+V0//ES (dltima visita: 27 de a}?rxl de 2017). ed
4. Tniciativa que, por el momento, la Comisién Europea no piensa ejercer, como se c.ies,.pren de ZZ
su decepcionante respuesta formal a dicha Resolucién del Parlamentofuropeo: Seguz_mzento' eﬁ
Resolucién del Parlamento Europeo sobre una administracion de la Union Europea abierta, eficaz 1e
independiente, adoptada por la Comision el 4 de octubre de 2016, SP(2016) 613, htq‘az/‘/wwv.v.'e:u?c;ga;é
europa.eu/oeil/ popups/ficheprocedure.do?reference:ZO16/ 2610(RSP)&l=en#tab-0 (dltima visita:
abril de 2017).
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tereses en presencia —articulados y defendidos mediante un amplio abanico de
entidades profesionalizadas—, recabar el amplisimo conocimiento cientifico y técni
co actualmente existente, asi como la opinién de la gran variedad de Administracio-
nes —locales, autondmicas, estatales y supranacionales— que pueden ostentar com-
petencias concurrentes en la materia; todo ello, ademds, de forma transparente,
rdpida y eficiente. Parece evidente que no basta, pues, con tramitar aquel mismo
procedimiento tradicional por medios electrénicos, como parece pretender el legis-
lador que ha aprobado las Leyes 39 y 40/2015.

En relacién con el procedimiento de elaboracién de actos administrativos mere:
cerian especial consideracién, a mi juicio, los siguientes aspectos.

En cuanto a las partes del procedimiento administrativo, deberia ampliarse ¢]
ambito de aplicacién de la ley vy sujetar también a la misma a los particulares que
ejercen funciones publicas, asi como precisarse mejor el concepto clave de interesa-
do. El articulo 2.2.b) de la Ley 39/2015 ha acertado a ampliar el 4mbito de aplica-
cién subjetiva de la ley a todos los entes del sector publico que ejerzan potestades:
administrativas (incluyéndose, asi, a los que posean una forma de personificacién de:
Derecho privado), pero existen argumentos de peso para seguir el ejemplo de otras
2xperiencias de Derecho comparado y someter también a los principios bésicos de
procedimiento administrativo a los particulares que ejercen funciones piiblicas (en:
idades privadas colaboradoras de la Administracién, etc.). El articulo 1-4.5 CRe-
NEUAL, en este sentido, propone una definicién amplia del concepto de <autoridad
>tiblica (de la UE)> sometida al Cédigo que incluye no solo 2 las instituciones, 6rga-
108 u organismos de la Unidn, sino también a sujetos privados-«cuando se les haya
:ncomendado la actuacién administrativa en nombre de la UES.

La delimitacién tradicional espafiola de los interesados en el procedimiento, ba-
sada en la distincién entre derechos subjetivos e intereses legitimos, parece menas
slara que otras como la prevista en el articulo I1I-2.3 CReNEUAL —inspirado por-e]
Jerecho alemdn—, en cuya virtud tienen la condicién de «parte» en el procedimien-
o «el destinatario de la decisién prevista y toda persona que se vea afectada desfa:
rorablemente por ella y que solicite participar en el procedimientos. Aunque la ju-
isprudencia espafiola haya interpretado el concepto de interesado en términos muy
mplios, la distincidn entre el destinatario del acto y las demis personas que puedan

ierse afectadas por él parece ofrecer una mejor base para el desa.rrollo de una pro-
eccién:adecuada de los terceros en el procedimiento administrativo. -
Seria también importante encontrar una solucién para el problema practico fiel
leance: del deber de la Administracién de identificacion de los tefceros potencxa%—
mente afectados por el procedimiento en curso que, yendo r.né§ alla de lo estableci-
do por el articulo 8 de la Ley 39/2015, encontrara un feq.uillbpo razonable.entre la
earantia de dichos terceros vy la necesaria eficacia administrativa. En materia de re-
presentacién, el articulo 1I1-8.3 CReNEUAL, inspirado por el § 18 de la L.ey federal
alemana de procedimiento administrativo, trata de garantizar este equilibrio cuando
rmite que la Administracién, en aquellos procedimientos que cu.ent'en con un gran
nimero. de personas afectadas desfavorablemente de un modo similar, designe de
oficio a un representante conjunto para todas ellas. o .
Para facilitar una adecuada tramitacién de los procedimientos admxms.tr.atwos
(de todos, v no solo de los sancionadores) y evitar la dilucién de responsabilidades
a que conducen preceptos tan vagos como el articulo ’20 de la Ley 39/2(315 —que
reproduce con un cambio menor lo dispuesto por el artlc.ulio 41 d.e la.Ley‘ ’30/.199.2—
, pareceria también conveniente importar de forma decidida la institucién 1ta%1ana
_ del ggente responsable del procedimiento, como hace el CReNEUAL en su articulo
II.7. asignindole un papel central’. .
Deberfan reforzarse también las obligaciones de informacion a los mtgesados,
incluso antes de que se inicie el procedimiento administrativo y adqui'ert(m d1cha. con-
. dici6n, como hace el articulo III-4 CReNEUAL cuando potencia el surmmstr'o .de u%for—
macién general actualizada, en internet, sobre los procedimientos adr.mmstrzftwos
existentes (en particular, sobre los autorizatorios y demds iniciados a instancia de
_parte), yendo bastante mas lejos de lo dispuesto por el articulo 21.4 df% la I‘,ey 39/ 2(-)%5
(pricticamente idéntico al anterior articulo 42.4 de la Ley 30/ 1992). Dj(:ha mfor.mac%?n
_deberfa permitir a los potenciales solicitantes conocer con antelacién la leglslac.mn
aplicable v los requerimientos procedimentales y sustarm.vos que deben 'CL.lrnph‘r?e
para la obtencién de autorizaciones, subvenciones, etc., evitando a la Administracién
los costes de informarles individualmente vy de tramitar solicitudes defectuosas. Una
vez el procedimiento se ha iniciado, los articulos III-5 (apartados 2 y 3? y III.—‘6.3 CRe-
NEUAL contienen una regulacién mds clara de la obligacién de notificacion de 'la
tniciacion de oficio y de acuse de recibo de las solicitudes, proporcionando a los in-
teresados miés informacién que los articulos 21.4, 66 y 68 de la Ley 39/2015:
Deberia asimismo regularse con mayor detenimiento la obtencién.de informa-
¢i6n: por parte de la Administracién durante la instruccién del proc'edmnento, o}oten—
cién de informacién que constituye una de las finalidades princ1pal.e‘s de'l iSO,
Serfa importante recoger expresamente la obligacion de investigacz.o?'z diligente e
imparcial que incumbe 2 la Administracién, obligacién que ha ?flqumdo una gran
relevancia en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién —en particular,

5. En un trabajo reciente he examinado con detenimiento las importantes novedades, algunas de
llas muy positivas, que las Leyes 39 y 40/2015 han introducido en materia del procedimiento de ela-
oracién de reglamentos y normas con rango de ley, sefialando también sus carencias v los aspectos
ue podrian haberse mejorado a la luz del Libro 1 CReNEUAL, de las recomendaciones de la OCDE y
¢ las mejores pricticas de la UE (O. MIR PUIGPELAT, «;Better Regulation o marketing? La nueva regu-
icién bdsica del procedimiento de elaboracién de reglamentos y normas con rango de ley», en C.
ELASCO RICO (coord.), Reflexiones sobre la reforma administrativa de 2015: Andlisis critico de las

eyes de Procedimiento Administrativo Comin y de Régimen Juridico del Sector Piblico, Madrid, Mar
ial Pons, en prensa).

7. El nuevo articulo 71.3 de la Ley 39/2015 sobre los «aesponsables directos de la'tramit;?cién del
procedimiento» se limita a generalizar y elevar de rango lo antes dispuesto en materia sanc10nadf)ra
por el articulo 14.2 del derogado Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, ;_aor e% gue se a;l)robo. el
Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora, S{n exigir su desxg‘namén
4ila comunicacién de su identidad a los interesados fuera del dmbito sancionador, y centrdndose
sobre todo en la garantia del mero cumplimiento del plazo de resolucién.

6. A su vez, la nocion de «actuacién administrativa» se define, en términos funcionales, en el ar-
culo I-4.1 CReNEUAL, remitiendo a las definiciones sustantivas de «acto no legislativo de alcance
eneral juridicamente vinculante» (equiparable al reglamento espafiol), «decisién» (resolucién adminis-

ativa), «contratos, «asistencia mutua» y «actividades de gestién de informacién» contenidas en los Li:
ros subsiguientes del Cédigo.
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comoe elemento de control de la discrecionalidad administrativa y del principio de
proporcionalidad— y que se incluye en el articulo III-10.1 CReNEUAL. Deberia €xi
girse expresamente la imparcialidad y competencia técnica de los expertos consulta
dos por la Administracién (asi lo hace el articulo 11 PRPE). También pareceria mu
conveniente incluir en la ley de procedimiento administrativo una regulacién minim:
y comin de las inspecciones administrativas, especialmente importantes tras-la re
duccién del 4mbito de la autorizacién administrativa propiciada por la transposicié
de la Directiva de Servicios y el consiguiente auge de los instrumentos de coatro
ex post de la actuacién de los particulares. El Libro II del CReNEUAL dedica sei
largos articulos a las inspecciones (I11-16 a III-21), mientras que el articulo 12 PRP
contiene una buena sintesis de los aspectos basicos que podria incluir una regula
cién general de las mismas, que vaya mis alla del tan discutible y discutido debe
general de soportar inspecciones introducido por el articulo 18 de la Ley 39/2015.

Una regulacién moderna del procedimiento administrativo deberia también a¢
tualizar el abanico de mecanismos participativos, complementando la audiencia e
informacién ptblica escritas tradicionales con otros instrumentos, como la audiencia
oral, las audiencias piblicas o las consultas a través de internet (v. p- ¢€j. articulos
1II-23.5 y III-25 CReNEUAL). )

Seria también necesario regular con mayor detenimiento el derecho de los intere.
sados de acceso al expediente, cuya parca regulacién es propia de otra época y no'se
encuentra en consonancia con el extraordinario desarrollo del derectio general de
acceso a la informacién publica de los ciudadanos propiciado por la reciente legisla-
cién de transparencia y los mecanismos de garantia que esta reconoce a este (iltimo?.

Un aspecto en el que la necesidad de innovacién es especialmente clara es el
relativo a la cooperacion interadministrativa durante la tramitacién del procedi-
miento, cooperacién que en el complejo sistema multinivel actual no puede articu-
larse ya solo mediante el instrumento tradicional de los informes, preceptivos o fa-
cultativos. Los articulos 140 y siguientes de la Ley 40/2015, al regular con mayor
detalle e impulsar los instrumentos de colaboracién y cooperacion interadministra-
tiva, suponen un avance, pero se centran sobre todo en la cooperacién orginica, la
que tiene lugar en el marco de estructuras estables (como son las Conferencias
Sectoriales, las Comisiones Bilaterales de Cooperacién y las Comisiones Territoriales
de Coordinacién). Junto a ello, es importante contemplar y regular nuevas formas
de cooperacion procedimental, como son los procedimientos compuestos —tan fre-
cuentes en el Derecho de la Unién—, integrados por fases sucesivas tramitadas por
distintas Administraciones, garantizando adecuadamente los derechos de los intere:
sados en cada una de ellas (en particular, su derecho de audiencia, como trata de

eourar el articulo 11-24 CReNEUAL). Podria explo.ra'rse también lla ;;Joabcihdarc(l) ;d;
iportar la figura italiana de la conferencia de se/rv1C1os, a la que la ey (Z rlzanda
imiento administrativo y la doctrina de dicho pais ?onceden una gran 1m.p tancia
mo mecanismo de coordinacién entre Administrz.imones durante 12'1’tra'm;taC1ox;x.va
procedimientos administrativos conexos y comple).o,s9. La co?perac1o}'1 in orma}t) }etc;
ambién muy potenciada por el Derecho de la Ufnon, deberla’ ser asllr4nllsri1220 )155
e una regulacién mds detenida que la que le brmd?m los. articulos 1, e;rdén
e la Ley 40/2015, sobre todo en lo relativo a lz-j\ as1sten.cza mutua y at.a c: merai
mantenimiento y uso de sistemas integrados de informacién administra 1vab -
ente enunciados en el articulo 142.b—. Los Libros V y VI CR.eNEUAL SO f?, recsl_
pectivamente, la asistencia mutua entre autoridades administrativas y 12.1 gestién a :
ministrativa de informacién, podrian constituir un buen punto de pz.irtlda. pailae 1;rf1i_
iégulacién que tratara de lograr un equilibfi’o adecuado entre las e)lnge;lm;ss > it
cacia v eficiencia administrativa, de proteccion de los c.lz}tos persona els Z ; 'Eistra_
nas afectadas y de una atribucién clara de responsa.lzllldades entre las Admi
ciones que participan en el intercambio de 1r}formac1on. ] ey s
. Ep cuanto a la finalizacién del procedimiento, deberia prescmduse. e unfx .
de la técnica tradicional del silencio administrativo c?mo form:e\ pecu1v11'ar .y ttxp1(cizi
‘mente espafiola de «resolver» el problema tan generalizado del incump 1iimeln o o
plazo méximo establecido. Han sido muchos los ax{t;ores que, a lo largo de los 11'Jda
mos afios, han cuestionado con razén esta institucion, qu'e’ parece alenpar Z vad1 r
¢l incumplimiento de la obligacién de dictar una resolucién expresa y motiva 1alz Si
que —en el caso del silencio positivo— puede suponer un grave r'1esgo p'fiéade . uxlr;
terés- general y para los terceros afectados, sin conferir l'a necesaria .zegurl a X } ™
dica a sus supuestos beneficiarios. Tras el debate doctrinal prod.uc1 o, s<13 esta ‘
condiciones de superar la regulacién tradicional, que s‘olo se explica por € cardc Tr
meramente revisor de actos administrativos que ha tenido durante-mucho t1em1'iio a
jurisdiccion contencioso-administrativa espaiiola, y explorar mecar'n‘smos altern:% VoS
para tratar de facilitar el cumplimiento de los p%azos de re_s?luc1on —&me;anlsmzz
que, en todo caso, nunca  compensaran una defic1entf3 d~0ta.c10n de me (11051 umaglc >0
y materiales en las distintas Administraciones y un‘dilseno,lrlladecuadg e c;; p1(”i 1
dimientos sectoriales que deben tramitar, dos requ1‘51tos basu.:os.prewos—i esde e
punto de vista de la tutela judicial efectiva es su.fic1ente con indicar que e transael;‘:
so del plazo maximo establecido faculta para la interposicién de los recur(sios ?lorrfdo
pondientes. Como mucho, podrian preverse algl_-lnos supuestos <:oncretos1 i si efede_
positivo, para el ejercicio de determinadas actividades (como sucede en la heslfD fede
ral alemana de procedimiento administrativo), aunque en’tgles casos lo que ha '16 ual
mente procederd serd, en realidad, directame.n,te, un ?efglmex'l %ﬁ comur}1czic1 o
declaracién responsable y no ya de autorizacion administratival®. El articulo

8. Esta insuficiencia de mecanismos especificos de garantia de un derecho de acceso en teoria
nés amplio que el que reconoce la legislacién de transparencia a todo ciudadano ha llevado a la Co=
nisién de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Publica de Catalufia (GAIP) 2 declararse
ompetente para conocer de las reclamaciones que puedan presentarle los interesados a los que la
Sdministracién deniegue el acceso al expediente. Asi lo ha venido haciendo desde su Resolucién de
|7 de diciembre de 2015 sobre la Reclamacién 17/2015. Recientemente, p. ¢j., la Resolucién 21/2017,
le 1 de febrero, en un caso de acceso al expediente por parte de uno de los licitadores durante el

»rocedimiento de adjudicacién de un importante contrato piiblico. Todas las resoluciones de la GAIP
‘e encuentran disponibles en su web (www.gaip.cat).

9. V. al respecto D. D’ORSOGNA, «El procedimiento adrninisFrativo en Italia», en L. PAR);JO ALForlisnos Z
M. VAQUER CABALLERIA (coords.), Los procedimientos administmtwosfn (»:’l Derecho comgzmd o, er[ln 1; ‘ re—.
10. El régimen de la declaracién responsable y de la comum,caqén (ya no cal 102; 22(1) 1C50 A fre_
vias) sigue siendo, por cierto, manifiestamente mejorable er} e.l amcu}o 69 de la }.e;lr 396 . AZ po e
sulta acorde con la importancia que han adquirido en los ulmm.0§ ano?. Los artlct;;sin > '{r i 1‘2
16/2015, de 21 de julio, de simplificacién de la actividad. administrativa d.e .laf; 1§ z}c1 Hdela
Generalidad y de los gobiernos locales de Catalufia y de impulso de la actividad econdmica regu
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‘ReNEUAL omite deliberadamente una referencia genérica al silencio administrativo
n caso de incumplimiento del plazo méximo de resolucién del procedimiento.

Dada la importancia que ha adquirido la obligacién de motivacién de los actos
dministrativos, pareceria conveniente exigir que dicha motivacién tuviera lugar en
>da resolucién, y no solo en las que se incluyen en una lista, como sigue haciendo
>davia el articulo 35 de la Ley 39/2015. El articulo I1I-29 CReNEUAL impone esta
bligacién de forma genérica, con un enfoque mds sustantivo que orienta sobre ‘el
Icance y las finalidades de la motivacidn, y contemplando también las especialida-
es de los procedimientos compuestos. Al igual que el articulo III-6.3 CReNEUAL,
odria preverse una motivacién meramente sucinta para la inadmisién de solicitudés
arentes de sentido o manifiestamente infundadas, y eximir incluso de toda obliga-
ién de resolucién y acuse de recibo cuando un mismo solicitante presente solicitu-
es repetitivas de forma abusiva, yéndose asi mis alla de lo dispuesto por el articulo
8.5 de la Ley 39/2015.

Deberia, en fin, estudiarse la posibilidad de introducir en la regulacién bésica de
rocedimiento administrativo, sin menoscabar las competencias autondmicas, algu-
as normas generales sobre tipos procedimentales especificos, como. podrian ser;
. €j., los procedimientos competitivos de adjudicacién de recursos escasos, los
rocedimientos de gestién de riesgos o los procedimientos de aprobacién del em-
lazamiento de infraestructuras de alto impacto (carreteras, aeropuertos, lineas de
en, vertederos, almacenes nucleares, lineas de alta tensién, etc.). En relacién con
»s primeros, p. €j., el articulo III-6.4 CReNEUAL remite mutatis mutandis al proce-
imiento competitivo de adjudicacién de contratos regulado de forma general en el
ibro IV de dicho Cédigo cuando el nimero de solicitudes que puedan estimarse
2a limitado y se emplee un procedimiento de otorgamiento competitivo. En relacién
>n los ultimos podria tomarse como referencia, p. €j., la regulacién especifica del
lanfeststellungsverfabren contenida en los §§ 72 y siguientes de la Ley federal ale-
1ana de procedimiento administrativo.

De forma mds general, convendria, a mi juicio, efectuar una relectura global de
. Ley 39/2015 e introducir precisiones finalistas en muchos de sus preceptos, que
>nereten su sentido funcional y orienten la aplicacién e interpretacién que de los
ismos deban hacer las Administraciones y los tribunales, para evitar que las distin-
s actuaciones procedimentales se conviertan, en la practica, en «aneros trimites,
1 la significativa expresidn espafiola. De nuevo puede resultar de utilidad el ejem-
lo del CReNEUAL, que se caracteriza por una concepcion funcional-sustantiva del
rocedimiento administrativo, heredada de la jurisprudencia y el Derecho de la
nién, y que contrasta con el formalismo ciego con que tan a menudo se tramita y
jjuicia el procedimiento en Espafia. Tales precisiones finalistas pueden encontrarse,
itre muchos otros preceptos, en los articulos 11I-3.3 (conflicto de intereses), 111-22.3

lerecho de acceso al expediente), II1-23.3 (derecho de audiencia) o el ya citado
[-29 (obligacién de motivacién)l. ; -

2.2 Acto administrativo

Fl Titulo III de la Ley 39/2015 apenas presenta cambios de relieve en la regula-
ci6n de los actos administrativos, mas alld de la exigencia de que se produzcan por
medios electrénicos (articulo 36.1, en coherencia con la obligada tramitacién elec-
‘tr6nica del procedimiento administrativo, la novedad mds importante de la ley), de
Ja nueva regulacién de las notificaciones y de la nueva causa general de nulidad por
vilneracién de reglamentos introducida en el articulo 37.2, una causa absurda y
poco meditada que no tiene ningtin sentido y que ha merecido con razén una am-
. plia critica doctrinal.

Una reforma ambiciosa, sin embargo, deberia considerar el debate suscitado en
la doctrina espafiola en los tltimos afios sobre la conveniencia (o no) de introducir
en la ley una definicion del concepto de acto administrativo que precise dicha no-
cién v evite las dudas existentes sobre su alcance, habida cuenta de los importantes
efectos juridicos que el legislador le otorga (presuncién de validez, obligacién de
cumplimiento con posibilidad de ejecucién forzosa —articulos 38, 39, 97 y siguien-
tes de 1a Ley 39/2015, que dan continuidad a lo establecido por la Ley 30/1992—).
Se ha sugerido, en particular, adoptar una definicién similar a la contenida en el §
35 de la Ley federal alemana de procedimiento administrativo, mucho mds acotada
que el concepto de acto administrativo que presupone la Ley 39/2015 y que maneja
la jurisprudencia espafiola. Si no se quiere perder la versatilidad que ofrece un con-
cepto amplio de acto administrativo, dicha definicién estricta podria utilizarse, al
menos, para precisar el concepto de «resolucién» que también emplea la Ley 39/2015
(en su articulo 88 y muchos otros), y que en realidad constituye el acto administra-
tivo por excelencia también en Espafia. EI CReNEUAL ha optado por incluir una
definicién similar a la alemana del concepto de «decisiém», que es la nocién central
de su Libro HI'2
Una revisién en profundidad obligaria también a mejorar el régimen de la inva-
lidez de los actos administrativos v reglamentos, que plantea no pocas dudas. Espe-
cialmente problemdtica es la regulacién de los vicios procedimentales y, en particu-
lar, la enigmadtica formulacién tradicional del articulo 48.2 («el defecto de forma sélo
determinara la anulabilidad cuando el acto carezca de los requisitos formales indis-
pensables para alcanzar su fin»), que deberia clarificarse en el sentido causalista

sién cuando el ejercicio imparcial y objetivo de sus funciones se vea comprometidor. Articulo II1-22.3:
¢Toda parte tendri la oportunidad de examinar cualquier documento en su expediente gue pueda ser
relevante para su defensa, incluidas las pruebas incriminatorias y exculpatorias, antes de que se adop-
te la decisiéns. Articulo 111-23.3: «Toda parte tiene derecho a que se le notifiquen las cuestiones Sfunda-
mentales sometidas a la decisién de la autoridad piiblica y los principales argumentos de su razona-
miento, para que la parte pueda dar a conocer su punto de vista de forma efectiva y pueda ejercer sus
derechos de defensas. Articulo 111-29.1: <La autoridad piblica deberd exponer los motivos que justifi-
quen sus decisiones de forma clara, simple y comprensible. La motivacién deberd adaptarse a la deci-
si6én y deberd mostrar de forma clara e inequivoca el razonamiento de la autoridad publica de la que
emane el acto, de manera que las partes puedan conocer las razones de la decisién adoptada y el or-
gano jurisdiccional competente pueda ejercer su controls.

12. Segtn el articulo I11-2.1 CReNEUAL, se entiende por decisién da actuacién administrativa diri-
gida a una o mds personas individualizadas, publicas o privadas, adoptada unilateralmente por una
autoridad de la UE [...] para resolver uno o més casos concretos con efectos juridicamente vinculantes».

ejor el control ex post que puede ejercer la Administracidn sobre las actividades sujetas a comunica-
5n y declaracién responsable, y contemplan un procedimiento administrativo especifico supletorio
: enmienda de defectos o carencias de requisitos legales en el ejercicio de dichas actividades.

11. Articulo 11I-3.3: <El agente responsable comunicari cualquier otro posible conflicto de intere-
s a su superior, quien deberi excluir a dicho agente de la participacién en la adopcién de la deci-
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habitual en Derecho comparado. Muy discutida es también la nulidad de pleno de-
recho de todo reglamento ilegal, ya que son muchos quienes creen que determina-
dos vicios deberian originar Unicamente su anulabilidad, y la jurisprudencia de
hecho admite solo la invocacién de los vicios procedimentales en el recurso directo
contra reglamentos. En una reforma amplia deberian debatirse también asuntos
como las diferencias realmente existentes entre la nulidad y la anulabilidad (en la
actualidad son mucho menores de lo que a menudo se pretende y de las que pre-
sentan en otros ordenamientos), la posible regulacién de la invalidez sobrevenida o
la discutida capacidad de la Administracién de inaplicar los reglamentos ilegales o
contrarios al Derecho de la Unién'3.

favorable, en particular, a que se potencie su sustitucién por los mecanismos impug-
adtorios ante comisiones administrativas independientes previstos de forma genérica
en el articulo 107.2 de la Ley 30/1992 v, ahora, 112.2 de la Ley 39/2015, después de
los buenos resultados cosechados en 4dmbitos como el contractual o de acceso a
informacién publica.

siendo ello asi, una modernizacién verdadera de la ley de procedimiento habria
podido ir mis alld de la mera enunciacién de dichos mecanismos alternativos y
contemplar un régimen minimo comun para todos ellos, que colmara las lagunas
con que dichas comisiones, de naturaleza cuasijudicial, se encuentran en el ejercicio
de sus funciones (en relacién, p. ¢j., con la tramitacién del recurso o reclamacién
_ __remisi6én del expediente, defensa de la Administracién recurrida, colaboracién de
esta en la prictica de notificaciones, posibilidad de reuniones y vistas con las partes,
allanamiento v acuerdo extraprocedimental entre las partes, etc.—, la eficacia, la
ejecucién forzosa y los incidentes surgidos en la ejecucion de sus resoluciones, la
impugnacién de estas en via contencioso-administrativa por la Administracién de la
que formen parte —la declaracién de lesividad no resulta acorde con su indepen-
dencia— o la defensa letrada de dichas comisiones en sede judicial —su indepen-
dencia requiere que no sean defendidas por los servicios juridicos de la Administra-
cidn recurrente—).14

2.3. Revisién de oficio

En estrecha conexién con lo acabado de sefialar, deberia acometerse una refor-
ma en profundidad del régimen de la revisién de oficio, que resulta muy problema-
tico y apenas ha experimentado cambios en la Ley 39/2015. A mi modo de ver,.la
reforma deberia, como minimo, emprender una necesaria clarificacién conceptual
(distinguiéndose la revisién de oficio —por ilegalidad originaria— de la revocacién
—por otros motivos—), diferenciar mejor ambas potestades de la via revisora de los
recursos administrativos, admitir la revisién de oficio de actos favorables meramen-
te anulables (como era posible hace unos afios en Espaia y sigue siéndolo con toda
naturalidad en otros paises y en Derecho de la Unidn), regular la revocacién de
actos administrativos favorables ajustados a Derecho (que ahora solo se prevé espo-
rddicamente en la legislacidon sectorial), mencionar expresamente el principio de
proteccién de la confianza legitima (al constituir el limite material mas importante a
las facultades de revisidén y revocacién cuando inciden sobre actos favorables) y
contemplar los efectos de la revisién en el tiempo y sobre terceros.

La regulacién contenida en los articulos III-35 y 1I1-36 CReNEUAL presenta los
cuatro grandes supuestos existentes —en funcién del caridcter contrario o ajustado
1 Derecho de la decisidn, y de los efectos favorables o desfavorables que pudiera
‘ener— en un cuadro que resulta, a mi juicio, mas claro y ponderado que el conte-
1ido en la Ley 39/2015 (y la anterior Ley 30/1992), pudiendo servir como punto de
sartida de una futura reforma.

2.5. Responsabilidad patrimonial y sanciones administrativas

Los apuntados no son los unicos aspectos que habrian debido ser objeto de
modernizacién en una reforma verdaderamente ambiciosa de la Ley 30/1992. Estos
alcanzan también a otras materias que no suelen estar incluidas, en Derecho com-
parado, en Ia ley de procedimiento, como son la responsabilidad patrimonial de la
Administracién o el régimen general de las sanciones administrativas, materias en
las que las Leyes 39 y 40/2015 han introducido cambios poco sustanciales.

Salvo en lo concerniente a la responsabilidad del Estado legislador, los articulos
32y siguientes de la Ley 40/2015 dan plena continuidad a un sistema de responsa-
bilidad patrimonial que se remonta, en sus elementos y preceptos centrales, a la Ley
de expropiacién forzosa de 1954. Un sistema que, como muchos autores hemos
senalado a lo largo de los tGltimos afios, ha quedado obsoleto y requerirfa de una
reforma en profundidad, que corrigiera la enorme indeterminacién de que adolece!®.

2.4. Recursos administrativos

El régimen de los recursos administrativos heredado con pocas novedades por
a Ley 39/2015 es también manifiestamente mejorable, como viene sosteniendo una
arte muy importante de la doctrina administrativista espafola. Esta se ha mostrado

14. V., en este sentido, el Real Decreto 814/2015, de 11 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento de los procedimientos especiales de revisién de decisiones en materia contractual y de
organizacién del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, algunas de cuyas previ-
siones podrian ser generalizables. V. también la interesante propuesta de sustitucién de los érganos
unipersonales de resolucién de los recursos ordinarios por comisiones independientes formulada por
1a COMISION GENERAL DE CODIFICACION, Informe explicativo y propuesta de anteproyecto de ley de efi-
ciencia de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, Madrid, Ministerio de Justicia, 2013, §§ 14-30.

15. Remito a las propuestas concretas de reforma que he formulado en O. MIR PUIGPELAT, «Pro-
puestas para una reforma legislativa del sistema espafiol de responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistraciéns, en J. ORTIZ BLASCO y P. MAHILLO GARCIA (coords.), La responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas. Crisis y propuestas para el siglo XXI, Madrid, Fundacién Democracia y

13. O. MIR PUIGPELAT, «El Derecho administrativo espafiol en el actual espacio juridico europeos,
:n A. VON BOGDANDY y el mismo (coords.), Jus Publicum Europaeum. El Derecho administrativo en el
ispacio juridico europeo, Valencia, Tirant lo Blanch, 2013, margs. 77, 78, 87-90, disponible en http://
vww.ub.edu/dadmin/OriolMir/Publicacions/Mir_El_Derecho_administrativo_espanol_en_el_espacio_:
uridico_europeo_Bogdandy_Mir_Coords_2013.pdf.
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Muchas han sido también las propuestas de reforma de un régimen general de
sanciones administrativas muy poco desarrollado y que contrasta con la regulacion
mucho mds minuciosa y garantista que le dispensan leyes especificas en otros pai-
ses, como p. €j. la Ley federal alemana de infracciones administrativas (Ordnungsii-
drighkeitengesetz). ‘

3. FINAL

En las pédginas anteriores se han apuntado, sin 4nimo de exhaustividad!$, algu-
nos de los muchos aspectos de la regulacién espaiiola del procedimiento adminis-
rativo y de las demas materias incluidas en la Ley-30/1992 que podrian haber sido
objeto de modernizacién en una reforma legislativa verdaderamente ambiciosa, a
‘enor de los debates producidos en la doctrina administrativista espafiola y europea
1 lo largo de los tltimos afios, debates que han proporcionado materiales muy va-
losos para dicha labor de modernizacién.

Lo peor de la reforma de 2015 no es, sin embargo, que no haya acometido dicha
nodernizacién, sino que comportard que se posponga, como minimo, otros veinte
ifios mds, que es el plazo minimo de vida que suele darse a una nueva ley de pro-
sedimiento administrativo. De esta forma, el legislador, con su precipitada reforma,
10 sclo ha desaprovechado una magnifica oportunidad de innovacién; sino que se
a ha hecho perder a toda una generacién. Lamentablemente, no parece que el fa-
noso verso del tango de Gardel siga vigente en la vertiginosa sociedad del siglo xx1,

robierno Local, 2009, pp. 33-60, disponible en http://www.ub.edu/dadmin/OriolMir/Publicacions/
{ir_Propuestas_reforma_responsabilidad.pdf.

16. Sefialan ulteriores aspectos necesitados de reforma J. A. SANTAMAR{A PASTOR, «<Los proyectos
ie ley del procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas y de régimen juridico
‘el sector publico: una primera evaluaciéns; J. M. BANO LEON, «La reforma del procedimiento. Viejos
roblemas no resueltos y nuevos problemas no tratados» (ambos en Docusmentacion Administrativa,
am. 2, 2015); M. SANCHEZ MORON, «Una reforma precipitada, o la desarticulacién gratuita del régimen
iridico de las Administraciones Publicass, en EI Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho,
im. 56, 2015, p. 27; F. L6pEZ MENUDO, «Prélogo», en H. GOSALBEZ PEQUENO (dir.), La nueva Ley del
‘rocedimiento Administrativo Comdin, Madrid, Wolters Kluwer, 2016, p. 11; E. GAMERO CASADO, «Intro-
uccién. Encuadre de la nueva legislacion en el acervo del Derecho Administrativos, en el mismo
dir.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comiin y Régimen Juridico Bdsico del Sector Piblico,
ol. 1, Valencia, Tirant lo Blanch, 2017, pp. 134-141.
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