CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

CERTIFICACION DE ACUERDO RELATIVO A INFORME

Acto que se certifica: Acuerdo adoptado por el Pleno del Consejo General
del Poder Judicial en su reunién del dia 05 de marzo de 2015, por el que se
ha aprobado el siguiente:

INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO COMUN DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

I. ANTECEDENTES

Con fecha 27 de enero de 2015, procedente de la Secretaria de Estado de
Justicia del Ministerio de Justicia, tuvo entrada en el Consejo General del
Poder Judicial a efectos de evacuacion del correspondiente informe
conforme a lo dispuesto en el articulo 561.2 de la Ley Organica 6/1985, de
1 de julio, del Poder Judicial, el Anteproyecto de Ley del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas

La Comision Permanente del Consejo, en su reunién de 3 de febrero de
2015 designd Ponente de este informe a los Vocales D. Rafael Fernandez
Valverde y D. José Maria Macias Castafio.

II. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LA FUNCION
CONSULTIVA DEL CGPJ

La funcion consultiva del Consejo General del Poder Judicial a que se refiere
el articulo 561 de la Ley Organica del Poder Judicial (en la redaccién dada a
dicho precepto por la Ley Organica 4/2013, de 28 de junio), tiene por
objeto los anteproyectos de leyes y disposiciones generales que afecten
total o parcialmente, entre otras materias expresadas en el citado precepto
legal, a "“[nJormas procesales o que afecten a aspectos juridico-
constitucionales de la tutela ante los Tribunales ordinarios del ejercicio de
derechos fundamentales”, “y “cualquier otra cuestion que el Gobierno, las
Cortes Generales o, en su caso, las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas estimen oportuna”. (apartados 6 y 9 del art.
561.1 LOPJ).
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Atendiendo a este dictado, en aras a una correcta interpretacion del alcance
y sentido de la potestad consultiva que alli se prevé a favor de este
Consejo, y considerado el contenido del Anteproyecto remitido, el informe
gue se emite se limitarad al examen y alcance de las normas sustantivas o
de procedimiento que en él se incluyen especificamente, evitando cualquier
consideracion sobre cuestiones ajenas al Poder Judicial o al ejercicio de la
funcion jurisdiccional que éste tiene encomendada.

Sin perjuicio de lo anterior, y con arreglo al principio de colaboracion entre
los dérganos constitucionales, el Consejo General del Poder Judicial ha
venido indicando la oportunidad de efectuar en sus informes otras
consideraciones relativas, en particular, a cuestiones de técnica legislativa o
de orden terminoldgico, con el fin de contribuir a mejorar la correccion de
los textos normativos y, por consiguiente, a su efectiva aplicabilidad en los
procesos judiciales, por cuanto son los érganos jurisdiccionales quienes, en
Gltima instancia, habran de aplicar posteriormente las normas sometidas a
informe de este Consejo, una vez aprobadas por el 6rgano competente.

De manera mas especifica, debe mencionarse que el Consejo esta llamado a
expresar su opinién en los aspectos del Anteproyecto que afecten a
derechos y libertades fundamentales, en razén a la posicidon prevalente y
por la eficacia inmediata de que gozan por disposicidon expresa del articulo
53 de la Constitucion. Para ello, deben tomarse como punto de partida los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional (TC), en su condicién de
intérprete supremo de la Constitucion, cuyas resoluciones dictadas en todo
tipo de procesos constituyen la fuente directa de interpretacién de los
preceptos y principios constitucionales, vinculando a todos los jueces y
tribunales, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 5.1 de la LOP] y el
articulo 88.1 de la LOTC.

Junto con la jurisprudencia constitucional, la labor informadora del Consejo
ha de tener presente, desde luego, la jurisprudencia emanada de las
sentencias dictadas por el Tribunal Supremo (TS), particularmente de su
Sala Tercera, habida cuenta del caracter integrador del ordenamiento
juridico que posee dentro del sistema de fuentes (art. 1.6 CC).

Pero, ademas, la reforma proyectada afecta a diversos principios de
raigambre constitucional como son los de eficacia, jerarquia y coordinacion,
asi como el principio de legalidad -el sometimiento pleno a la Ley y al
derecho-, con arreglo a los cuales la Administracién Publica ha de
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desarrollar su actividad, sirviendo con objetividad a los intereses generales
(art. 103.1 y 9.1 y 3 CE). Del mismo modo, enlaza con otros principios
constitucionales, como el de irretroactividad de Ilas disposiciones
sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, el de
seguridad juridica y el que proclama la responsabilidad e interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE). Al mismo tiempo, afecta
a derechos, igualmente enraizados en la Constitucion, que se reconocen a
los ciudadanos en el marco del procedimiento de elaboraciéon de las
disposiciones administrativas que les afecten, asegurando su participacidon
a través del derecho de audiencia, directamente o a través de las
organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley (art. 105, letra a, CE),
lo que a su vez constituye una concrecidon del derecho de participacion de
los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social que deben
promover los poderes publicos (articulo 9.2 CE). Asimismo, la reforma
proyectada alcanza al derecho de informacidon y acceso de los ciudadanos a
los archivos y registros administrativos, en los términos establecidos en el
articulo 105 b) CE. Y singularmente recae sobre el procedimiento a través
del cual deben producirse los actos administrativos, que, conforme al
espiritu que anima la reforma, debe conciliar el principio de eficacia, a cuyo
logro se orienta la simplificacion procedimental que persigue el
Anteproyecto, y el respeto a las garantias y a los derechos de los
administrados e interesados en el procedimiento, que no se agotan en el
principio de audiencia garantizado por el articulo 105 c) CE, sino que se
extienden, desde luego, a los consagrados en el articulo 24 del texto
constitucional, proyectados al ambito de la actuacidn administrativa, a los
que se derivan del articulo 25.1 y 3 CE, y a otros de la misma significacion
constitucional, como el de igualdad (articulos 9.2 y 14 CE).

Debe incidirse en que el ejercicio de la potestad informadora de este
Consejo viene justificada por la circunstancia de que el Anteproyecto
sometido a consulta responde al designio fundamental de regular un
procedimiento administrativo comun en el que, por una parte, se consagre
la administraciéon electrénica como medio necesario para lograr la
simplificaciéon del procedimiento de actuacién, tanto en las relaciones ad
intra como en las relaciones ad extra —-con los administrados- de la
Administracion Publica; y en el que, por otra parte, se establezca el
procedimiento comun a toda la actividad administrativa, en donde los
procedimientos a través de los cuales se articulan el ejercicio de la potestad
sancionadora y el régimen de responsabilidad de la Administracién Publica,
que la vigente Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun
(LRIPAC), regula diferenciadamente en sus titulos IX y X -y que han sido



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

objeto de desarrollo reglamentario a través, respectivamente, del Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento
del Procedimiento para el ejercicio de la Potestad Sancionadora (RPPS), y
del Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de procedimiento de las Administraciones Publicas en materia
de responsabilidad patrimonial (RPRP)-, se integren en la regulacién comun
de forma tal que los principios, rasgos y tramites que caracterizan tales
procedimientos pasen a estar contemplados como especialidades del
procedimiento administrativo comun. Si aquella implantacion de Ia
administracion electrénica comporta un haz de derechos del ciudadano para
acceder electronicamente a los servicios publicos que pasan a integrar el
conjunto de los derechos del administrado frente a la Administracion, la
regulacion del procedimiento comun, en el que se integra, especificamente,
el procedimiento sancionador, sitla en posicién preeminente aquel conjunto
de derechos y garantias que se consagran en el articulo 24 de la
Constitucién, que, si bien en si mismas tienen virtualidad en la esfera
jurisdiccional, no por ello carecen de significacion en el marco del
procedimiento administrativo, en donde el derecho a la tutela de los
derechos e intereses legitimos se traduce en el derecho a una actuacion de
la Administracién sometida a la legalidad, al imperio de la Constitucién y del
resto del ordenamiento juridico, y donde ha de quedar garantizado el
derecho de defensa, con la subsiguiente proscripcion de la indefension, asi
como el conjunto de aquellos derechos que son instrumentales de él, como
el derecho a un procedimiento con todas las garantias, que incluye el
derecho a conocer los hechos que se imputan y a los que debe contraerse el
procedimiento -plasmacién, pues, del principio acusatorio-, el derecho a
formular las alegaciones que sirvan a sus intereses, el derecho a utilizar los
medios de prueba y el derecho a acceder a las vias de recurso, ya en sede
administrativa, ya en sede jurisdiccional, establecidas por el ordenamiento
juridico.

En tal sentido, cobra especial relevancia l|la doctrina del Tribunal
Constitucional a la hora de establecer el canon interpretativo conforme al
cual debe fijarse el contenido de aquellos derechos que van a desenvolverse
en el marco de la actuacion administrativa, y, en la medida en que afecten
a derechos fundamentales, también la del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (TEDH), cuyas resoluciones tienen valor vinculante, tal y como se
infiere del articulo 46 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH),
que establece que los Estados parte se comprometen a acatar las
sentencias definitivas dictadas por el TEDH en los litigios en que sean parte.
No solo debe conferirse valor -juridico- a las resoluciones de condena en
relacion al Estado condenado, sino que igualmente debe reconocerse el
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papel capital que desempefa la doctrina del TEDH, de incuestionable valor a
la hora de dotar de contenido a Ilos derechos fundamentales
constitucionalmente reconocidos y tutelados. Conviene recordar, en este
aspecto, que el TC ha declarado que “la jurisprudencia del TEDH (...) de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 10.2 de nuestra Constitucion, ha
de servir de criterio interpretativo en la aplicacion de los preceptos
constitucionales tuteladores de los derechos fundamentales”, y que es de
aplicacion inmediata en nuestro ordenamiento juridico (STC n°© 303/1993,
de 25 de octubre).

Y, en Uultimo extremo, no cabe olvidar que compete a los tribunales
controlar la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacidon
administrativa, asi como el sometimiento de esta a los fines que la justifican
(articulo 106.1 CE); de donde se sigue la especial significacion de la labor
de la actividad jurisdiccional, cuyo epitome se encuentra en la doctrina
jurisprudencial elaborada por el Tribunal Supremo en materia de legalidad
administrativa y en materia de responsabilidad de las Administraciones
Publicas por funcionamiento de los servicios publicos, que conforma
asimismo el conjunto de derechos reconocidos por la Constitucidn a los
particulares (articulo 106.2 CE), y cuyos cauces para exigirla forman parte
del contenido del texto de la reforma que es objeto de informe.

III. ESTRUCTURA Y CONTENIDO

El Anteproyecto objeto de informe se estructura en 164 articulos,
distribuidos en siete Titulos, cinco disposiciones adicionales, cuatro
disposiciones transitorias, una disposicién derogatoria y seis disposiciones
finales.

El Titulo Preliminar, que se compone de dos articulos, contiene las
disposiciones generales sobre el objeto y el ambito subjetivo de la Ley.

El Titulo I versa sobre los 6rganos administrativos y los interesados en el
procedimiento, y se estructura en dos capitulos, el primero de los cuales
recoge, bajo el titulo “De los drganos administrativos”, los principios
generales y las normas sobre competencia, junto con la regulacién de los
organos colegiados y las normas sobre abstencién y recusacion, en tanto
que el segundo contiene las normas relativas a los interesados, que
comprenden las relativas a la capacidad de obrar y el concepto de
interesado, y a la identificacion y firma de los interesados en el
procedimiento administrativo.



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

El Titulo II reza “De la actividad de las Administraciones Publicas” y se
estructura en dos capitulos, el primero de los cuales contiene las normas
generales de actuacion de las Administraciones Publicas. En él se incluyen
las relativas a i) los derechos de las personas en sus relaciones con las
Administraciones Publicas, ii) al derecho y obligacién de relacionarse
electronicamente con ellas, iii) a la lengua de los procedimientos, iv) a los
registros electrénicos, v) al archivo de documentos, vi) al deber de
colaboracién y a la comparecencia de las personas ante las oficinas
publicas, vii) a la responsabilidad de la tramitacion, viii) a la obligacion de
resolver y a la suspension del plazo para hacerlo, a la ampliacién del plazo
para resolver y notificar y al régimen del silencio administrativo, y viiii) a la
emision de documentos y validez de copias realizadas por las
Administraciones Publicas.

El segundo capitulo de este Titulo II recoge las normas sobre términos vy
plazos, su obligatoriedad, computo, ampliacion y la tramitacion de urgencia.

El Titulo III se refiere a los actos administrativos, y se estructura en tres
capitulos que versan, respectivamente, sobre los requisitos de los actos
administrativos, su eficacia y la nulidad y anulabilidad de los mismos.

El Titulo IV contiene las disposiciones sobre el procedimiento administrativo
comun. Se estructura en siete capitulos, el primero de los cuales contiene
las normas sobre las garantias del procedimiento, incluyendo los derechos
del interesado, los principios de la potestad sancionadora y los principios de
la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas y de sus
autoridades y demas personal a su servicio.

El capitulo segundo recoge las normas sobre la iniciacién del procedimiento
y sus clases —de oficio y a iniciativa del interesado-.

El capitulo tercero regula la ordenacion del procedimiento, la formacién del
expediente administrativo, el impulso del procedimiento, y la concentracién
y cumplimiento de los tramites.

El capitulo cuarto versa sobre la instruccién del procedimiento e incluye
unas disposiciones generales y normas sobre la prueba, los informes y la
participacion de los interesados.
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El capitulo quinto contiene las normas sobre la finalizacién del
procedimiento, sobre su resolucidén, sobre el desistimiento y la renuncia y la
caducidad.

El capitulo sexto se refiere a la ejecucidon de las resoluciones, y el capitulo
séptimo a la tramitacién simplificada del procedimiento administrativo
comun.

El Titulo V reza “De la revisién de los actos en via administrativa” y se
estructura en dos capitulos, el primero de ellos relativo a la revisién de
oficio, y el segundo a los recursos administrativos.

El Titulo VI versa sobre el procedimiento de elaboracidn de normas y
disposiciones, y se desdobla en tres capitulos, referidos, respectivamente, a
la iniciativa legislativa y a la potestad para dictar reglamentos y otras
disposiciones, a los principios del procedimiento de elaboracién de normas,
y al procedimiento de elaboracién de las mismas.

La Disposicién adicional primera recoge la relacidn de actuaciones y
procedimientos que se regirdn por su normativa especifica vy
supletoriamente por lo dispuesto en el Anteproyecto.

La Disposicion adicional segunda excluye de la aplicacion del Texto
proyectado a los dérganos colegiados del Gobierno, del Gobierno de las
Comunidades Auténomas y a los dérganos colegiados de gobierno de las
Entidades Locales.

La Disposicién adicional tercera regula la adhesiéon de las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales a las plataformas y registros de la
Administracion General del Estado.

La Disposicién adicional cuarta se refiere a las notificaciones por medio de
anuncio publicado en el Boletin Oficial del Estado, en tanto que la
Disposicién adicional quinta versa sobre las oficinas de asistencia en
materia de registros.

Las Disposiciones transitorias contienen reglas sobre el archivo de los
documentos, el registro electronico y el archivo electrénico unico, el
régimen transitorio de los procedimientos y el Punto de acceso general
electrénico de la Administracion.
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En la Disposicidn Derogatoria Unica se enumeran las disposiciones y
articulos de ellas que quedaran expresamente derogadas tras la entrada en
vigor de la Ley proyectada, ademas de contener una cldusula derogatoria
general.

Por ultimo, las Disposiciones finales contienen el titulo competencial de la
Ley en proyecto, normas de modificacion de la Ley 59/2003, de 19 de
diciembre, de firma electrénica, las normas de adaptacion y desarrollo
normativo de la Ley proyectada y la norma que dispone su entrada en
vigor.

IV. CONSIDERACIONES GENERALES

1.- El Anteproyecto objeto del presente informe se enmarca en el proceso
de reforma de las Administraciones Publicas impulsada por la Comisién para
la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), cuya constitucion fue
concebida en el seno de un proceso reformista encaminado a superar la
crisis econdmica, a corregir los desequilibrios que frenan el crecimiento y a
crear las bases idéneas sobre las que asentar la prosperidad econémica y el
empleo. Dicha Comisidon ha tomado como punto de partida el desarrollo que
ha experimentado la Administracion y la Funcion Publica en los ultimos
treinta y cinco afios, en los que, en términos del informe elaborado por
aquella, se ha dado un salto de gigante a la excelencia, representando en
muchas materias un modelo a imitar para otros paises, pudiéndose afirmar
sin reservas que Espafa tiene una buena Administracion. No obstante lo
cual, presenta ineficiencias y redundancias competenciales que deben ser
corregidas, pues, como pone de relieve la CORA, una economia competitiva
exige unas Administraciones Publicas modernas, transparentes y agiles, asi
como un sector publico libre de solapamientos, duplicidades y gastos
innecesarios, volcado al servicio de ciudadanos y empresas, y equiparable a
los sistemas mas eficaces de los paises de nuestro entorno.

2.- La reforma proyectada se justifica, por tanto, por motivos econdémicos,
de eficiencia en el uso de los recursos publicos y de eficacia en la actuacién
administrativa, lo que significa una mayor agilidad y trasparencia, una
mayor simplificacion de tramites y procedimientos, la eliminacidon de
duplicidades -bajo el principio <<una Administraciéon, una competencia>>-,
asi como una planificacién conjunta y una gestion integrada de la actividad
administrativa, siempre bajo la premisa de poder seguir prestando el mismo
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servicio, con igual o mejor calidad, a menor coste. Y esta mayor eficiencia y
eficacia administrativa se ha de traducir en una mayor competitividad de la
economia y en un mayor crecimiento y estabilidad econdmica, que
constituye el objetivo ultimo sobre el que gravita el proceso de reforma.

3.- Este proceso persigue la racionalizacidon del sector publico mediante la
supresion de érganos y entidades duplicadas, ineficientes o no sostenibles,
con la adopcién de medidas de caracter horizontal, mediante la asuncién
por los drganos estatales de funciones realizadas por 6rganos autonémicos,
a través de la conexion de las bases de datos y registros publicos estatales
y autondmicos, y por medio de la racionalizacion de la administracidon
institucional y del sector publico empresarial y fundacional del Estado.
También alcanza a la reforma local, donde cobra especial relieve la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién Local. Asimismo, se orienta a establecer los mecanismos de
la unidad de mercado, con la simplificacion de las trabas administrativas
para el acceso y ejercicio de las actividades econdmicas en las diferentes
Comunidades Auténomas, vy la libre circulacidon de bienes y servicios en todo
el territorio nacional; en este punto, merece destacar la especial
significacién que tiene la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado, que vino precedida de la Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacién, del
Real Decreto-Ley 19/2012, de 25 de mayo, de medidas urgentes de
liberalizacion del comercio y determinados servicios, y con anterioridad, de
la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio, que, con la transposicion de la Directiva
2006/123/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006, relativa a los servicios en el mercado interior (en lo sucesivo,
Directiva de Servicios), incorpord una serie de principios basicos para la
libre circulacién, en especial el principio de eficacia nacional de los medios
de intervencién administrativa, conforme al cual el titulo habilitante para el
ejercicio de una actividad o para la circulacién de un producto tendra plena
eficacia en todo el territorio nacional, estableciéndose los mecanismos de
cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas para la
consecucion de este objetivo.

4.- En otro plano, este proceso reformador cristaliza en la necesidad de
acometer la codificacidn del derecho como mecanismo para lograr la
simplificacion administrativa, en la linea sugerida en el informe de la OCDE
sobre la gestién y racionalizacion de la regulacion existente en Espana del
ano 2000, en el cual ya se alertaba acerca de tal necesidad y se ponia de
manifiesto que la revisién de los marcos legislativos no era sistematica, lo
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que dificulta la deseable simplificacién, complicada, por lo demas, por la
compleja naturaleza del proceso legislativo espafiol, que requiere la
implicacion de las Comunidades Autéonomas. La orientacién de la CORA se
traslada, por tanto, a alentar la impulsién, en el ambito de la Administracién
General del Estado, de la elaboracion de textos refundidos con la
consiguiente aprobacidon de una ley ordinaria que habilite al Gobierno para
la elaboracion de los correspondientes textos. Y de forma puntual, sugiere
la introduccién para la normativa estatal de un sistema de fecha comun de
entrada en vigor (<<common commencement dates>>), con determinadas
excepciones.

5.- Paralelamente, el proceso de reforma pasa por la reduccién de cargas
administrativas y trabas burocrdticas, y, en general, de los costes
administrativos, entendidos estos —en los términos del Manual Internacional
del Modelo de Costes Estandar de la OCDE- como los costes incurridos por
las empresas, el sector asociativo, los poderes publicos y los ciudadanos
para cumplir las obligaciones legales de facilitar informacién sobre sus
actividades o su produccién, ya sea a las autoridades publicas, ya sea a
entidades privadas. La eliminacién de trabas burocraticas a las empresas y
emprendedores ha sido, por lo demds, una constante en el proceso de
simplificacion administrativa y el objetivo basico de la politica de <<Beter
Regulation>> de la OCDE y de mejora de la calidad normativa de la UE. A
la consecucion de este objetivo se encaminan la simplificacion
administrativa en la contratacién para facilitar el acceso de las empresas -
especialmente de las PYMES- a la contratacion publica e incrementar la
eficiencia del gasto publico, asi como la simplificacién de los tramites
administrativos para la apertura de una empresa, con la consiguiente
reduccién de tiempos y costes, y la unificacién de la Ventanilla Unica
Empresarial y los Puntos de Asesoramiento e Inicio de Tramitacién para la
constitucion de empresas.

6.- Al mismo tiempo, el proceso de reforma no se concibe sin el impulso a
la administracion electrénica, a cuyo respecto la CORA ha propuesto, entre
otras, las siguientes medidas: a) la mejora de los servicios horizontales de
administracion electrénica, con la potenciacion de la Plataforma de
Intermediacion de Datos (PID) como medio para hacer efectivo el derecho
de los ciudadanos a no presentar documentos que ya obren en poder de la
Administracion, junto con la puesta en funcionamiento del Registro
Electronico de Apoderamiento, vy, adicionalmente, del establecimiento de
un Tablén Edictal Unico de las Administraciones PUblicas, que centralizard
en un emplazamiento electronico (BOE) las notificaciones por
comparecencia que realizan actualmente los departamentos y érganos de la
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Administracion General del Estado; b) la unificacién y simplificacidon de los
sistemas de identificacion y autenticacion no avanzados y la potenciaciéon
del uso de los certificados de empleado publico, reconduciéndolos a un
modelo y criterios comunes para facilitar y simplificar el acceso a los
servicios telematicos, y para mejorar la colaboracion inter-administrativa y
los intercambios de informacion; y c) la creacién de un Punto de Acceso
General como portal de entrada del ciudadano a las Administraciones
Publicas y a toda la informacién de caracter horizontal sobre las actividades,
la organizacion y funcionamiento de la Administracion y la realizacidon de los
tramites y servicios mas relevantes, en los términos previstos en el articulo
8 de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los
ciudadanos a los servicios publicos, y en el Real Decreto 1671/2009, de 6
de noviembre, por el que se desarrolla parcialmente.

7.- En el plano normativo, las medidas de reforma que sugiere la CORA
parten de la evolucidn normativa posterior a la LRIPAC, caracterizada por
una profusion de leyes, reales decretos y disposiciones de inferior rango que
han ido conformando la columna vertebral del derecho administrativo. Este
conjunto normativo comprende normas que regulan aspectos organicos,
como la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacidon y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (LOFAGE); la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno; y la Ley 28/2006, de agencias estatales para la
mejora de los servicios publicos. Otras normas tienen por objeto
exclusivamente la regulaciéon del procedimiento, como el Real Decreto
429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el RPRP, y el Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el RPPS. Otras,
sin estar integradas en normas de uno u otro caracter, tratan aspectos de
ambas, como sucede con la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso
electronico de los ciudadanos a los servicios publicos y el Real Decreto
1671/2009, que la desarrolla. Y, en fin, otras, como la LRIJPAC, mezclan
normas de caracter organico y de procedimiento. Este panorama normativo
justifica, para la CORA, la propuesta de elaborar dos disposiciones, una que
regule el régimen juridico de las Administraciones Publicas, comprendiendo
también los aspectos no basicos de la Administracién estatal, y donde se
integren las disposiciones que disciplinen la Administracion Institucional de
acuerdo con las propuestas a su vez formuladas por la Subcomision de la
Administracion Institucional, y otra, reguladora del procedimiento
administrativo, que recoja las reglas que gobiernan la relacién de los
ciudadanos con las Administraciones, fundamentalmente por medios
electrénicos.
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II

1.- El Anteproyecto que se informa tiene por objeto, por tanto, la regulacién
-con vocacidn de exhaustividad y con caracter sistematico- de las
relaciones externas entre la Administracion y los ciudadanos y empresas,
tanto a través del procedimiento administrativo de elaboracién de actos
como en el seno del procedimiento de elaboracién de normas, regulando,
por consiguiente, las relaciones ad extra en lo referente al ejercicio de la
potestad de autotulela y en lo relativo al ejercicio de la potestad
reglamentaria, y regulando también la iniciativa legislativa, dejando para
otro texto normativo -el que compondrd la también proyectada Ley de
Régimen Juridico del Sector Publico-, las relaciones ad intra de las
Administraciones Publicas.

A la vista de los motivos y de los objetivos que, siguiendo las propuestas
de la CORA, persigue el Anteproyecto, conviene hacer una referencia,
siquiera sucinta, a los antecedentes que representan el desarrollo del
Derecho Administrativo europeo y las disposiciones del Derecho de la Unidn
y del derecho nacional que presentan mayor relevancia.

2.- En la Unidn Europea, la conformacion de un derecho administrativo tuvo
lugar inicialmente sobre la base de la recepcidon de principios generales del
Derecho comunes a las tradiciones constitucionales de los Estados
miembros. El ejemplo mads remoto se encuentra en la resoluciéon de los
asuntos acumulados 7/56 y 3-7/57, Dineke Algera et al./Asamblea Comun
(ECLI:EU:C:1957:7), donde el Tribunal de Justicia acudié al concepto de la
<<déni de justice>> (denegacién de justicia) acuifiado en el articulo 4 del
Caodigo Civil francés, conforme al cual se impone la obligacion de resolver so
pena de incurrir en denegacion de justicia. De este modo, el Tribunal de
Justicia ha venido utilizando los principios generales del Derecho,
determinados y conformados por medio de lo que se ha denominado un
<<derecho comparado evaluativo>>, para colmar lagunas y como medio
de interpretacion de las normas. En esta linea, ha tenido lugar el
reconocimiento de los principios de legalidad, de seguridad juridica, de
proporcionalidad, de igualdad y no discriminacién, de proceso
administrativo justo y de recurso judicial efectivo. Esta recepcidon de
principios generales del Derecho provenientes de los ordenamientos
nacionales tuvo lugar en gran medida, y en un primer momento, a través
de la influencia del derecho francés, si bien posteriormente el derecho
anglosajon participé6 de forma decisiva, especialmente en el desarrollo de
las garantias procedimentales, del mismo modo que lo hizo el derecho
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aleman en el reconocimiento del principio de proporcionalidad y el derecho
de los paises escandinavos en el desarrollo de los principios de
transparencia y acceso a los documentos.

Una segunda etapa se caracteriza por la proyeccion del derecho
administrativo europeo, conformado a partir de los principios generales del
Derecho incorporados por via jurisprudencial, sobre los derechos
nacionales, produciéndose como consecuencia de ello una suerte de
interaccion entre el derecho administrativo nacional y el europeo, que de
esta forma se vio reflejado en aquel, tanto mediante las modificaciones que
la legislacion europea ha introducido en el derecho administrativo nacional,
como por medio de las resoluciones del Tribunal de Justicia, como, en fin, a
través de la introduccion voluntaria de normas europeas en el derecho
administrativo nacional.

En este proceso, con todo, la contribucién principal ha provenido de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, que ha coadyuvado a crear una
situacién que cabe calificar como de “convergencia parcial de los derechos
administrativos de los Estados miembros” o de “europeizacién del derecho
administrativo nacional”, en el desarrollo de un proceso de armonizaciéon de
las legislaciones nacionales y de la Unién Europea.

Esa situaciéon no se ha visto esencialmente modificada con el Tratado de
Lisboa. En el Predmbulo del TUE y en sus articulos 2 y 21 se confirma la
importancia del Estado de Derecho. Su articulo 6 subraya la relevancia de
los principios generales del Derecho, y dispone que <<los derechos
fundamentales (...) formaran parte del derecho de la Union como principios
generales>>. En analogos términos, el articulo 19 TUE, al referirse a los
parametros de control ejercido por los tribunales europeos, dispone que no
se atendera Unicamente a las normas codificadas, sino también a principios
de Derecho no escritos.

Las contribuciones que aporta el Tratado de Lisboa en el proceso de
armonizacion se hacen visibles en la cooperacion administrativa que
establece el articulo 197 TFUE en orden a la aplicacion del Derecho de la
Unién -que se considera asunto de interés comun-, asi como en la
introducciéon de nuevas formas de proteccion judicial como contrapeso de
las nuevas formas de administracion, alcanzando a los actos de los érganos
y organismos -y, por tanto, a las agencias- de la Unidn (cfr. Articulos 263 y
265 TFUE). Consagra, ademas, diversos derechos y principios que afectan al
procedimiento: el de sometimiento al Estado de Derecho y al control del
Tribunal de Justicia (articulos 263 y 265 TFUE), el principio de igualdad
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(articulo 9 TUE), el principio de transparencia (articulo 11 TUE), y los
principios de publicidad y notificacién (articulo 297 TFUE), junto con el
derecho, enunciado en términos generales, a una buena administracidon
(articulo 41 CDFUE) y a la proteccién de datos de caracter personal (articulo
8 CDFUE y 16 TFUE).

Pero esta contribuciéon también se pone de manifiesto en la obligacion
impuesta a la Administracion de la Unién Europea de acatar los principios de
apertura, eficacia e independencia (articulo 298 TFUE), y especialmente a
través de las garantias que representan el derecho a una buena
administracion y el derecho de acceso a los documentos, recogidos,
respectivamente, en los articulos 41 y 42 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE), que el articulo 6 del TUE
declara expresamente vinculante.

El derecho a una buena administracion que establece el articulo 41 de la
CDFUE, que es el resultado de una propuesta del Defensor del Pueblo
Europeo, se enuncia del siguiente modo: “Toda persona tiene derecho a que
las instituciones, drganos y organismos de la Unidn traten sus asuntos
imparcial y equitativamente, y dentro de un plazo razonable”, y se desdobla
en el derecho a ser oido y en el derecho de acceso a los documentos, que
aparecen junto con la obligacion de la Administracién de motivar sus
decisiones, que tiene su equivalente en el articulo 296.2 TFUE. A su lado se
sitia el derecho a la reparacion de danos, que concuerda con la
responsabilidad extracontractual de la Unién (articulo 340 TFUE), y el
derecho de cualquier persona a comunicarse con las instituciones de la
Union en la lengua oficial de la Union de su eleccion.

La aportacién del Defensor del Pueblo Europeo a la hora de definir el
concepto de “buena administracion”, por la via de delimitar el concepto
contrario -“mala administracion”-, ha sido decisiva: la mala administracién
engloba las omisiones administrativas, los abusos de poder, las
negligencias, los procedimientos ilicitos, los favoritismos, los casos de
incompetencia, las discriminaciones y los retrasos injustificados, asi como la
falta de informacién o negativa a facilitarla. En la Resolucién del Parlamento
Europeo de 16 de julio de 1998 (DO C 292, de 21.9.1998) se acund el
concepto de “mala administracion” segun la cual esta se produce “cuando
un organismo publico no obra de conformidad con las normas o principios a
qgue ha de atenerse obligatoriamente”. Mediante Resolucion de 6 de
septiembre de 6 de septiembre de 2001, del Parlamento Europeo, se
aprobd el Cdédigo Europeo de Buena Conducta Administrativa -que
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actualmente cuenta con una versién actualizada del afio 2005-, que engloba
los derechos establecidos en el articulo 41 de la Carta.

El derecho de acceso a los documentos que recogen el articulo 42 de la
CDFUE vy el articulo 15 TFUE constituye, por su parte, el objeto del
Reglamento (CE) 1049/2001, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30
de mayo de 2001, que establece el ambito de aplicacién, los limites y las
condiciones de ejercicio del derecho de acceso a los documentos, poniendo
de relieve su perspectiva constitucional coherente con el caracter
democratico de la Administracion Publica europea, que fue destacada desde
la jurisprudencia del Tribunal General en el asunto T-14/98, Hautala
(ECLI:EU:T:1999:157) al precisar que, si bien el derecho de acceso no tiene
caracter absoluto -y de hecho ha sido objeto de restricciones en su alcance
tanto por via jurisprudencial como a través de Decisiones del Consejo-, las
restricciones del derecho deben responder a objetivos de interés general de
la Unidn y respetar el principio de proporcionalidad.

Por ultimo, el derecho a la protecciéon de datos de caracter personal, que
integra asimismo el derecho a una buena administracion, ha sido objeto de
regulacion a través del Reglamento (CE) 45/2001, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 18 de diciembre de 2000, relativo a la proteccién de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por
las instituciones y los organismos comunitarios y a la libre circulacién de
estos datos (DO L 8, de 12.1.2001).

3.- La importancia del sector servicios y su expansidon en los ultimos anos,
merced a la consagracion de las libertades de establecimiento y de
prestacion de servicios en la Unidn Europea, ha puesto de manifiesto que
los avances en el ambito de estas libertades han sido insuficientes para
alcanzar un verdadero mercado Unico de servicios debido, en gran medida,
a la existencia de numerosas trabas y obstaculos en muchos ordenamientos
internos. Estas limitaciones, y la necesidad de establecer en el ambito
comunitario un marco juridico general para la regulacién del acceso a las
actividades de servicios y de su ejercicio dentro de la Uniéon Europea,
condujeron a adoptar, en el contexto de la estrategia de Lisboa, la Directiva
2006/123, CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre
de 2006 (DO L 376/36, de 27.12.2006), relativa a los servicios en el
mercado interior (Directiva de Servicios), y que ha sido objeto de
transposicion al ordenamiento interno -de forma fraccionada y parcial- por
la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio (en adelante, Ley de Servicios), seguida después de
la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para
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su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y
Su ejercicio.

La Directiva persigue la consecucién de cinco objetivos principales,
necesarios para lograr de forma efectiva un mercado interior de servicios:
a) facilitar la libertad de establecimiento y libre prestacién de servicios en la
Union Europea, sin perjuicio de la existencia de ciertos sectores excluidos;
b) simplificar tramites y agilizar los procedimientos, impulsando una
ventanilla Unica para la tramitacion electrénica; y c) fomentar la calidad de
los servicios. Para ello, la Directiva cuenta, entre otros medios, con la
certificacién voluntaria de las actividades o la elaboracion de cartas de
calidad y la aprobacidn de cdédigos de conducta europeos; con el
reforzamiento de los derechos de los destinatarios de los servicios, y en
particular, el derecho a utilizar los servicios de otros Estados y a obtener
informacidn sobre las normas aplicables a ellos, independientemente de su
lugar de establecimiento y de los servicios ofrecidos por el prestador; y, en
fin, con el establecimiento de una cooperacion efectiva entre los Estados
miembros, con objeto de garantizar un control eficaz de las actividades de
servicios en la Unién Europea y, al mismo tiempo, de evitar la multiplicidad
de controles, previéndose la instauracion de un sistema electrénico de
intercambio de informacién entre los Estados miembros.

Con anterioridad a la transposicion de la Directiva, la Ley 11/2007, de
acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos (en adelante,
LAE), se habia hecho eco de la necesidad de dar carta de naturaleza al
principio de eficacia de la Administracion que proclama el articulo 103 CE en
el marco del Estado autondmico y del desarrollo tecnoldgico. En tal sentido,
es tributaria del articulo 45 LRIPAC, que en su primera version ya recogio
el impulso al empleo y aplicacién de las técnicas y medios electrénicos
informaticos y telematicos por parte de la Administracion, al objeto de
desarrollar su actividad y el ejercicio de sus competencias y de permitir a
los ciudadanos relacionarse con las Administraciones con los medios
técnicos de que disponga. Es tributaria también de la previsién contenida en
el articulo 38 de la misma Ley relativa a la informatizacién de registros y
archivos, en la redaccion dada por la Ley 24/2001, de 27 de diciembre,
sobre el establecimiento de registros telematicos para la recepcion o salida
de solicitudes, escritos y comunicaciones por medios telematicos, y del
articulo 59 de la misma Ley, en la redaccion conferida por la Ley 24/2001,
que permite la notificacidn por medios telematicos si el interesado hubiera
sefalado dicho medio como preferente o consentido expresamente.
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La Ley, sin embargo, fue sensible a la insuficiencia de dichas previsiones
normativas para llevar a cabo el desarrollo de la administracién electrénica,
y dio el decisivo paso de sustituir el caracter potestativo del derecho,
supeditado en definitiva a la voluntad de las Administraciones Publicas de
establecer los medios para relacionarse electrénicamente, por un efectivo
derecho del ciudadano a relacionarse electrénicamente que conllevase el
correlativo deber de las Administraciones a facilitar su ejercicio. Para lo cual
establece un marco normativo comun, sin perjuicio de los desarrollos
autondmicos en el marco de las respectivas competencias, respecto de los
cuales articula, desde la competencia que le atribuye el articulo 149.1.182
CE, y conforme al caracter basico que atribuye la disposiciéon adicional
primera a determinados articulos, un tratamiento comun que garantice la
interoperabilidad, y, en suma la efectividad de aquel derecho. Todo ello,
preservando las garantias constitucionales y legales de los ciudadanos, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 18.4 CE, desde el principio de
igualdad y no discriminacién en la utilizacién de comunicaciones electrénicas
con las Administraciones Publicas, y estableciendo, en fin, un estatuto del
ciudadano frente a las Administraciones Publicas, con un elenco de derechos
y de garantias especificas para su efectividad. Sin olvidar, al tiempo, los
compromisos internacionales derivados principalmente de la Directiva de
Servicios y de la obligacién que impone a los Estados miembros de facilitar
por medios electronicos el acceso a los tramites relacionados con las
actividades de servicios, hasta el punto de transponer de forma expresa los
articulos 6, 7 y 8 de la Directiva, que establecen la ventanilla Unica y los
procedimientos realizados a través de ella por via electrdnica.

Conforme a dicho esquema, la Ley regula: a) los derechos de los
ciudadanos a relacionarse por medios electronicos con la Administraciéon
(Titulo I); b) el régimen juridico de la administracién electrénica (Titulo II),
que incluye la regulacién de la sede electrénica, como direccidn electrdnica
cuya gestion y administracion corresponde a una Administracién Publica, asi
como las formas de identificacion y autenticacion, tanto de los ciudadanos
como de los érganos administrativos en el ejercicio de sus competencias,
habilitdndose distintos instrumentos de acreditacién, que se concretaran en
la normativa aplicable a cada supuesto con criterios de proporcionalidad, si
bien el Documento Nacional de Identidad electrénico se habilita con caracter
general para todas las relaciones con las Administraciones Publicas, y sin
perjuicio de la obligacion de cada Administracion de admitir certificados
electronicos reconocidos en el ambito de la Ley de Firma Electrénica; se
contiene asimismo la regulacion de los registros de comunicaciones y
notificaciones electrénicas, articuldndose aquellos como el medio que
permita la presentacion de cualquier escrito o solicitud ente las
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Administraciones Publicas, y el régimen de las comunicaciones electrénicas,
de los documentos y archivos electrénicos, conteniendo las condiciones para
reconocer la validez de los documentos electrénicos, y regulando las copias
electronicas, tanto las realizadas a partir de documentos emitidos
originariamente en papel como las copias de documentos en soporte
electrénico; c) la gestién electréonica de los procedimientos administrativos
en sus tramites de iniciacién, instruccién y terminacion (Titulo III), que
comprende la obligacidn de las Administraciones Publicas de poner a
disposicién de los usuarios la informacién por medios electronicos del
estado de tramitacion de los procedimientos, tanto los tramitados por
medios electrénicos como del resto de los procedimientos; d) y finalmente,
la cooperacion entre Administraciones y los principios para garantizar la
interoperabilidad de los sistemas de informacion, las bases para impulsar la
reutilizacién de las aplicaciones y la trasferencia de tecnologias entre las
Administraciones (Titulo IV).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la Administracion de Justicia
cuenta con su propio régimen de administracién electrénica contenido en la
Ley 18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las tecnologias de la
informacién y la comunicacién en la Administracion de Justicia. Dicha Ley
establece los principios generales que han de regir las relaciones entre los
ciudadanos y profesionales y la Administracién de Justicia y las relaciones
de esta con el resto de las Administraciones y organismos publicos, en los
términos recogidos en la LOPJ. Asimismo, establece el régimen general de
derechos y garantias de la administracion electrénica en el marco de la
Administracion de Justicia, y el régimen juridico de la Administracion judicial
electronica, regulando la sede judicial electrénica, su contenido, el punto de
acceso general de la Administracién de Justicia, el régimen de la
identificacion y autenticacién, la acreditacion y representacion de los
ciudadanos y su interoperabilidad, la tramitacién electrdnica, el registro de
escritos, las comunicaciones y las notificaciones electrénicas, la tramitacién
electronica y la cooperacidon entre las Administraciones con competencia en
materia de Administracion de Justicia, con la constituciéon del Comité técnico
estatal de la Administracion judicial electrénica y la regulacidén del Esquema
judicial de interoperabilidad y seguridad, como aspectos mas relevantes.

Esta regulacion discurre de forma paralela a la contenida en la Ley 11/2007,
y, si bien estd orientada fundamentalmente a la actuacion de los érganos
jurisdiccionales, mantiene sin embargo un ambito material concurrente en
ciertos puntos con el de aquella Ley -los que afectan a los aspectos
organizativos y administrativos propiamente dichos- que convendria
armonizar y clarificar, aprovechando la reforma proyectada para, mediante
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la correspondiente disposicion adicional, precisar de qué modo se relaciona
dicha Ley 18/2011 con el régimen de la administracién electrénica y del
procedimiento administrativo electrénico que contempla la disposicion
proyectada.

Como se ha expuesto, la Ley 17/2009 ha incorporado parcialmente las
disposiciones de la Directiva de Servicios, principalmente en los siguientes
aspectos. En primer lugar, y dentro del principio de libertad de
establecimiento de los prestadores de servicios que consagra, recoge la
regla general de que el acceso a una actividad de servicios y su ejercicio no
estaran sujetos a un régimen de autorizacién previa, que solo podra
mantenerse cuando no sea discriminatorio, esté justificado por una razén
imperiosa de interés general y sea proporcionado; considerandose que no
esta justificada una autorizacion cuando sea suficiente una comunicacién o
una declaracion responsable del prestador, para facilitar, si es necesario, el
control de la actividad. En segundo lugar, se regulan las limitaciones
temporales y territoriales de Ilas comunicaciones y declaraciones
responsables o autorizaciones, que, por lo general, se concederan por
tiempo indefinido y con efecto en todo el territorio nacional. Y en tercer
lugar, se incluye un régimen de simplificacion administrativa que impone a
las Administraciones Publicas eliminar los procedimientos que no sean
necesarios o sustituirlos por alternativas que resulten menos gravosas para
los prestadores de servicios. De igual manera, deberdan aceptar los
documentos emitidos por una autoridad competente de otro Estado
miembro de los que se desprenda que un determinado requisito exigido
esta cumplido, sin poder exigir la presentacién de documentos originales,
copias compulsadas o traducciones juradas, salvo en los casos previstos por
la normativa de la Unién Europea o justificados por motivos de orden
publico y seguridad, pudiendo realizarse todos los procedimientos y
tramites a distancia y por medios electrénicos, y estableciéndose
adicionalmente un sistema de ventanilla Unica a través del cual los
prestadores de servicios podran llevar a cabo, en un Unico punto, por via
electronica y a distancia, todos los procedimientos y tramites necesarios
para el acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

La Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para
su adaptacion a la Ley 17/2009, persigue, con caracter general, extender
los principios de buena regulacién a sectores no afectados por la Directiva
de Servicios y alcanzar ganancias de competitividad en relacién con los
Estados miembros de la Unién, permitiendo mejorar el entorno regulatorio
del sector servicios y contribuir a la supresién efectiva de requisitos o trabas
no justificadas o desproporcionadas.
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En esta linea, y en lo que interesa destacar para el presente informe,
modifica el articulo 43 de la LRIPAC, que regula el régimen del silencio
administrativo en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado,
consagrando la regla general del silencio positivo, que queda exceptuada en
los casos que asi se establezca por una norma con rango de Ley por
razones justificadas de interés general o una norma de Derecho de la Unidn
Europea. Y por otra parte, introduce en la LRIPAC la regulacién de las
figuras de la declaracién responsable y la comunicacion previa, ya previstas
en la Directiva de Servicios y en la Ley 17/2009.

Este somero examen de los antecedentes legislativos del Anteproyecto
sometido a informe se cierra con la referencia a la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de transparencia, acceso a la informaciéon y buen gobierno, que
fija unas nuevas reglas para el acceso a la informacién, registros y
documentos que se encuentran en los archivos administrativos, ante las
deficiencias que presentaba el articulo 37 LRIPAC, al no ser claro el objeto
del derecho de acceso, al estar limitado a documentos contenidos en
procedimientos administrativos ya terminados, y al resultar su ejercicio
extraordinariamente limitado en su aplicacién practica.

Por ultimo, la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado, parte de la experiencia recabada durante el proceso de
transposicion de la Directiva de Servicios y durante la vigencia y aplicacion
de las leyes de transposicion, asi como de la profusa jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea en relacion con los principios de
necesidad y proporcionalidad, el principio de eficacia nacional y el principio
de no discriminacion. Sin perjuicio de las competencias que en cada caso
corresponden al Estado, a las Comunidades Autéonomas y a las Entidades
Locales, la ley dota de eficacia en todo el territorio nacional a las decisiones
tomadas por la autoridad competente de origen, basadas en un criterio de
confianza mutua, y se aplican principios comunes, como el principio de
eficacia en todo el territorio nacional de las actuaciones administrativas en
la libre iniciativa econdmica, lo que implica el reconocimiento implicito de
actuaciones de las autoridades competentes de otras Administraciones
Publicas. Tal y como explica su Exposicién de Motivos, la Ley no tiene como
finalidad uniformar los ordenamientos juridicos puesto que, como se ha
sefalado desde la jurisprudencia constitucional, unidad no significa
uniformidad, ya que la misma configuracion territorial del Estado espafol y
la existencia de entidades con autonomia politica, como son las
Comunidades Auténomas, supone una diversidad de regimenes juridicos.



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

4.- Pues bien, a la vista de tales antecedentes, y teniendo presente el
objetivo de la reforma, que se contrae, en esencia, a establecer un
procedimiento administrativo comidn en el que, sobre la base de Ia
simplificaciéon y con respeto de los principios de la buena administracion, se
incorpore el uso de las tecnologias, asi como a articular las reglas comunes
del procedimiento aplicables a todas las Administraciones Publicas, sin
perjuicio de las especialidades propias de las Comunidades Autéonomas en
materias de su competencia, en las que se reflejen los criterios
jurisprudenciales establecidos en la interpretacién y aplicacién de las
normas de LRIPAC, la iniciativa del legislador merece en términos generales
un juicio favorable, que cabe extender incluso a la técnica legislativa
utilizada consistente en incorporar a un mismo cuerpo normativo las
disposiciones contenidas en otras leyes en las que se establece la regulacién
de la administracidn electrénica, se estatuyen los principios que afectan al
procedimiento orientados a dotar de mayor eficacia a la actividad de las
Administraciones, y se articulan las normas que facilitan la informacion y el
acceso de los ciudadanos a los documentos y la participacion en los
procesos de elaboracion de las normas.

Ciertamente, cabria plantearse en hipdtesis la posibilidad y la oportunidad
de acudir a mecanismos de delegacidén legislativa que tuvieran por objeto la
conformacion de un texto refundido, en los términos previstos en el articulo
82.2 CE. Sin embargo, la férmula y técnica legislativa utilizada por el
prelegislador, dentro de la facultad de opciéon que le compete, se estima
suficiente y adecuada para logar los objetivos a los que esta ordenada la
reforma proyectada. Téngase en cuenta que no se trata de refundir e
incorporar a un texto legislativo normas contenidas en regulaciones
dispersas, por mas que presenten vinculos en razén a su finalidad, con el
objeto de eliminar dicha dispersion, como sucede, por ejemplo, en la
normativa reguladora de la contratacién del sector publico o, en la esfera
del derecho privado, en la regulacion protectora de los derechos de los
consumidores y usuarios; por el contrario, la regulacion proyectada
persigue establecer las normas del procedimiento comin al que han de
someterse las Administraciones Publicas, introduciendo, con arreglo a los
principios de la buena administracion, los preceptos de la Ley 11/2007, de
la Ley 17/2009, de la Ley 25/2009 y de la Ley 19/2003, principalmente, lo
que supone trasladar al procedimiento administrativo los criterios de
simplificaciéon y transparencia que incorporan y los principios, derechos y
garantias que conforman el estatuto juridico de la administracién
electronica, que comprende también todo aquello que afecta al acceso, a los
registros y archivos, y a la tramitacion electréonica de los procedimientos,
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incluidas las normas sobre identificacidn y autenticacion, eficacia de los
documentos electrénicos o sobre la elaboracién de copias electrdénicas.

5.- En este marco de simplificacion del procedimiento administrativo merece
mencién especial la desaparicion del tramite de la reclamacién previa al
ejercicio de las acciones en via civil y laboral frente a la Administracion.
Dicho tramite viene establecido en el articulo 120 de la LRIPAC, y
constituye, como es sabido, un presupuesto de procedibilidad que tiene su
origen en una Real Orden de 12 de marzo de 1847.

El Tribunal Constitucional ha declarado con reiteracién (vide SSTC
108/2000, de 5 de mayo, 12/2003, de 28 de enero, y 275/2005, de 7 de
noviembre, entre otras), que la exigencia de la reclamacién previa no es
contraria al articulo 24.1 CE, pues se justifica <<en razén de las especiales
funciones y tareas que la Administracion tiene encomendadas por el
ordenamiento constitucional, siendo la finalidad de dicho presupuesto la de
poner en conocimiento de la Administracion Publica el contenido y
fundamento de la pretension, dandole la oportunidad de resolver
directamente el litigio, evitando asi la via judicial>>. Con todo, la misma
jurisprudencia constitucional y la jurisprudencia civil y laboral han abogado
por una interpretacion razonable y flexible del requisito, considerando
subsanable su ausencia o su defectuoso cumplimiento una vez ejercitada la
accion judicial correspondiente.

No obstante su reconocimiento constitucional, la doctrina mayoritaria ha
considerado este requisito como una manifestacion de una prerrogativa
general de la Administracién —la consistente en la decisién de cuando puede
ser llevado el Estado ante los tribunales- que en la actualidad carece de
toda justificacion, ya en el orden de los principios y valores del
ordenamiento juridico, donde prima la tutela judicial efectiva de los
ciudadanos como un derecho fundamental y la igualdad de las partes ante
los tribunales, ya desde un punto de vista funcional, pues la gran mayoria
de las reclamaciones previas son desestimadas, incluso por silencio, por lo
que en realidad no cumple su funcién, siquiera conciliatoria, que queda
tanto mas en entredicho cuanto en muchos casos los recursos
administrativos previos a la via contencioso-administrativa tienen caracter
facultativo.

La desaparicion del requisito de procedibilidad en que consiste Ia
reclamacién administrativa previa a la via judicial civil y laboral no puede
sino considerarse como un acierto del prelegislador, si bien debera tener su
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correlato en las normas procesales, particularmente en el articulo 80.3 de la
Ley 36/2011, de 10 de octubre, Reguladora de la Jurisdiccion Social.

6.- Con todo, cabe advertir desde ahora de la presencia de ciertas sombras
que oscurecen en alguna medida aquel juicio general favorable. En primer
lugar, surgen dudas acerca de si la integracién normativa que se lleva a
cabo en el texto reformado, con la derogacién de las leyes objeto de
incorporacion, satisface las exigencias del Derecho de la Unién Europea,
principalmente las de la Directiva de Servicios objeto de transposicién en
aquellas normas que se incorporan al Anteproyecto y que este deroga, y
acerca de si quedan aspectos de la norma europea carentes de la suficiente
regulacion en la norma interna, o que esta contempla de forma diferente
(por ejemplo, en la igualdad y la no discriminacidon que informan el derecho
de los ciudadanos a relacionarse electrénicamente con las Administraciones
Publicas, y en las obligaciones que, en este punto, y respecto de ciertos
sujetos y sectores, impone el Anteproyecto).

En segundo lugar, dejando a salvo la opcion del prelegislador que le ha
llevado a integrar la regulacién de los procedimientos sancionadores y de
responsabilidad patrimonial de la Administracion dentro del procedimiento
administrativo comun, y a limitarse respecto de ellos a establecer sus
especialidades, surgen dudas sobre si el Anteproyecto contiene una
regulacion completa que contemple los principios propios del procedimiento
sancionador y que resuelva de forma definitiva los problemas que presenta
el régimen procedimental de la responsabilidad patrimonial, particularmente
en lo que afecta a su ambito objetivo.

Y por Uultimo, si bien la traslacion a la Ley de determinadas normas
reglamentarias puede cobrar sentido en el ambito sancionador, en Ia
medida en que sirva para reforzar la reserva legal sobre los aspectos
basicos del procedimiento, y especialmente sobre los derechos sustantivos
y procesales que se derivan de los articulos 9.3, 24.1 y 2 y 25.1 CE y que
tienen proyeccion al procedimiento administrativo, no parece tan justificada
en el caso de las normas de desarrollo reglamentario de la Ley 11/2007,
donde no opera con tanta intensidad la reserva legal, y donde se puede
producir un vacio del contenido de la potestad reglamentaria, al tiempo que
se produce una innecesaria legalizacion de materias propias del desarrollo
reglamentario.
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III

Segun se indica en la Memoria del Analisis del Impacto Normativo del
Anteproyecto examinado, este se ha elaborado al amparo del articulo
149.1.182 CE, que atribuye al Estado la competencia para regular el
procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades
derivadas de la organizacién propia de las Comunidades Auténomas, asi
como el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas.
De igual modo, el texto propuesto ha sido elaborado al amparo del articulo
149.1.89, que reserva al Estado la competencia exclusiva para establecer
las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas juridicas.

La Exposicion de Motivos del Anteproyecto alude asimismo, como titulo
competencial, al articulo 148.1.182 CE, y sefiala que de acuerdo con el
marco constitucional que ofrece, y del que se deriva de la reserva legal que
establece el articulo 105 CE respecto de la audiencia de los ciudadanos,
regula los derechos y garantias minimas que corresponden a estos respecto
de la actividad administrativa, tanto en su vertiente de ejercicio de la
potestad de autotutela, como de la potestad reglamentaria e iniciativa
legislativa. El Preambulo del Anteproyecto precisa que con la regulacion
proyectada no se agotan las competencias estatales y autondémicas para
establecer especialidades dentro del procedimiento administrativo comun
“ratione materia”, o para la concrecion de ciertos extremos, como la
determinacion del 6rgano competente para resolver o llevar a cabo otros
tramites, sino que su caracter comun resulta de su aplicacidon a todas las
Administraciones Publicas y respecto de todas sus actuaciones. Y alude a la
doctrina del Tribunal Constitucional segin la cual la regulacion del
procedimiento administrativo comuin por el Estado no obsta a que las
Comunidades Auténomas dicten normas de procedimiento necesarias para
la aplicacion de su derecho sustantivo, siempre que se respeten las reglas
que, por ser competencia exclusiva del Estado, integran el concepto de
procedimiento administrativo comuin con caracter basico.

Al respecto de estas aseveraciones, parece oportuno hacer las siguientes
consideraciones.

En primer lugar, no estd en cuestion el rango normativo -rango de Ley- del
texto de reforma, pues deriva, desde luego, del articulo 105 CE, conforme
al cual la Ley regulara la audiencia de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten, el acceso
de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que
afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y
la intimidad de las personas, asi como el procedimiento a través del cual
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deben producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda,
la audiencia del interesado. Del mismo modo, el rango normativo proviene
de lo dispuesto en el articulo 106.2 CE, que establece que los particulares,
en los términos previstos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados
por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en
los casos de fuerza mayor, siempre que la lesidn sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos.

Por otra parte, y diferenciadamente de lo anterior, el titulo competencial
con arreglo al cual se dicta la norma proyectada es el que deriva
directamente del articulo 149.1-18° CE, en lo que al procedimiento
administrativo comun y al régimen de responsabilidad de las
Administraciones se refiere. A este respecto, cabe recordar que este articulo
engloba competencias estatales de distinto alcance, pues algunas tienen
caracter basico y otras, en cambio, son competencias exclusivas. De este
modo, es basica la competencia estatal para dictar las bases del régimen
juridico de las Administraciones Publicas, que comprende aspectos
organizativos e institucionales, tal y como ha declarado la STC 214/1989,
de 21 de diciembre; como también es basica la competencia para aprobar la
legislacidn sobre contratos. Por el contrario, la competencia para regular el
procedimiento administrativo comun es exclusiva del Estado, si bien dicha
exclusividad se establece sin perjuicio de las “especialidades derivadas de la
organizacion propia de las Comunidades Autdénomas”. Por tanto, la
regulacion que contiene el Anteproyecto sobre el procedimiento
administrativo comun no responde a una competencia basica, ni por ello
tiene propiamente caracter meramente basico, sino que obedece a una
competencia exclusiva y es de aplicacibn general a todas las
Administraciones Publicas; lo que no obsta a que, en los casos en que la
competencia legislativa sobre una materia haya sido atribuida a una
Comunidad Auténoma, esta tenga competencia para aprobar las normas de
procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, en el bien entendido
de que, como ha sido puesto de relieve por el Tribunal Constitucional (STC
227/1988, de 29 de noviembre; en la misma linea, SSTC 98/2001, de 5 de
abril, 16/2003, de 30 de enero, 72/2003, de 10 de abril, y 175/2003, de 30
de septiembre), tales normas deberan respetar en todo caso las reglas de
procedimiento establecidas en la legislacion del Estado y dictadas por este
en el marco de sus competencias, aqui de caracter exclusivo.

Por tanto, el caracter basico del Anteproyecto no se deriva del articulo
149.1-18° CE, sino que debe buscarse en otro titulo competencial. Y este
no puede encontrase, como sugiere la Memoria del Anteproyecto, en el
articulo 149.1-1° CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva en la
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regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimento de los
deberes, pues conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional, este
articulo no atribuye al Estado competencia para dictar legislacion basica,
toda vez que la expresién “condiciones basicas” no es sindnimo de
“legislacion basica”, “bases” o “normas basicas”, de manera que la
competencia que confiere el articulo 149.1-1° no se articula en torno al
enfrentamiento entre la legislacion basica versus legislacion autondmica de
desarrollo, sino que se atribuye con arreglo a un criterio de exclusividad,
que determina la atribucion competencial al Estado, de forma exclusiva,
para incidir sobre los derechos y deberes constitucionales desde Ia
perspectiva de la garantia de la igualdad, dimensidon esta que no es
susceptible de desarrollo como si de una norma basica se tratara. En
consecuencia, el titulo competencial del articulo 149.1-1° CE contiene una
habilitacion para que el Estado condicione, mediante el establecimiento de
una condiciones basicas uniformes, el ejercicio de eventuales competencias
autondmicas con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales (STC, Pleno, 37/2002, de 14 de febrero, que cita las SSTC
37/1987, de 27 de marzo, 6/1997, de 20 de marzo, y 173/1998, de 23 de
julio).

Lo mismo cabe decir respecto de los preceptos que, en el marco del
procedimiento de elaboracion normativa, tienen por objeto garantizar a
todos los ciudadanos su derecho de audiencia en la elaboracién de la
norma, de conformidad con lo dispuesto en el art. 105 CE, y a los que la
Memoria del texto de reforma atribuye asimismo cardcter basico con
fundamento en el titulo competencial que establece el art. 149.1-1° CE.

No se quiere decir con esto que la invocacion del articulo 149.1-1° CE
resulte inapropiada, pues en el podrian encontrar encaje competencial
ciertos preceptos del Anteproyecto a través de los cuales se establece la
garantia de la igualdad de las posiciones juridicas fundamentales de todos
los espafioles en relacion con el acceso a las actividades de servicios.

Por tanto, si, como indica la Exposicion de Motivos del Anteproyecto, se
atribuye a la regulacién del procedimiento administrativo comun y a los
preceptos que garantizan la participacion ciudadana en la elaboracién de las
normas caracter basico, es preciso que el prelegislador determine con
claridad el titulo competencial que confiere tal caracter, y, lo que es mas
importante, que establezca de forma concreta y precisa aquellos que tienen
tal caracter basico, sin que el mismo se pueda deducir —en un mecanismo
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de deduccidon a contrario- de aquellos preceptos que se refieren y son de
aplicacién unicamente a la Administracién General del Estado.

IV

El desarrollo en el seno de la OSCE y de la Comisién Europea de las reglas
de lo que inicialmente se denominé “Better regulation” y “Smart regulation”
tenia por objeto establecer un marco juridico de calidad que permitiera el
cumplimiento de un objetivo regulatorio al tiempo que posibilitase
dinamizar la actividad econdmica, simplificar procesos y reducir cargas
administrativas. En este marco se integra la Recomendaciéon del Consejo
para mejorar la calidad de la regulacion gubernamental [C(95)21/FINAL],
incluida la Lista de Criterios de Referencia de la OCDE para la Toma de
Decisiones Regulatorias, asi como el Informe de la OCDE sobre Reforma
Regulatoria de 1997 [C/MIN(97)10 (resumen) y C/MIN(97)10/ADD], vy los
Principios Rectores para la Calidad y el Desempefio Regulatorio de 2005
[C(2005)52 y CORR1], la Lista Integrada APEC-OCDE sobre Reforma
Regulatoria [SG/SGR(2005)4], la Recomendacion del Consejo para Evaluar
la Competencia [C(2009)130], la Recomendacién del Consejo sobre politica
normativa y gobernanza, de 2012, y el Informe de la OSCE de 2014 sobre
las evolucidén de las reformas administrativas en Espafia. En nuestro pais,
los principios de la buena e inteligente regulacion se incorporaron a la Ley
17/2009, en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible, y a la
Ley 20/2012, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado.

El Anteproyecto persigue dar un impulso definitivo a la mejora de la calidad
normativa, sistematizando los principios de buena regulacién (necesidad,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia), y, en lo
que interesa al presente informe, garantizar con caracter basico la
participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracién de las
normas a través de la consulta publica con caracter previo, en la que se
recabe la opinidon de los sujetos potencialmente afectados por una futura
norma a través de un cuestionario, diferente del tramite de audiencia en el
procedimiento de elaboracién normativa (articulo 105.a CE).

De igual modo, con el mismo caracter, se establece la obligacion de
elaborar una Memoria de Analisis del Impacto normativo y un control ex
post de las normas por parte de las Administraciones Publicas, que habran
de confeccionar un informe anual donde se evaluara la ejecucion de las
iniciativas normativas. Se articula un procedimiento abreviado de
elaboracion de anteproyectos de ley y de proyectos reglamentarios cuando
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resulte preciso para que la norma entre en vigor en el plazo previsto para la
transposicion de directivas europeas, o en el establecido en otras leyes o
normas de derecho de la Unién Europea, o cuando concurran otras
circunstancias extraordinarias que, no habiendo podido preverse con
anterioridad, exijan la aprobacion urgente de la norma. En estos casos se
suprime el tramite de consulta previa, se reducen los plazos a la mitad y el
tramite de audiencia publica o de informacion publica se reduce a siete dias.

Junto con tales medidas, se establece, en el ambito de la Administracion
General del Estado, una fecha comun de entrada en vigor de las normas,
salvo excepciones relativas a la necesidad de cumplir con los plazos de
trasposicion de directivas u otras debidamente justificadas en la memoria
normativa.

En este punto, circunscrito el anadlisis a aquellas materias que quedan
dentro de la potestad de informe de este Consejo, cabe considerar acertada
la regulacion que el prelegislador propone de los procedimientos de
elaboracion normativa, en la medida en que incorpora los principios
esenciales de la buena regulacion y garantiza suficiente y adecuadamente el
derecho de participacion ciudadana en dichos procedimientos, incluso en el
procedimiento abreviado, limitado a los casos legalmente establecidos o
impuestos por circunstancias de indole de eficacia normativa o de caracter
excepcional y urgente.

V. EXAMEN SOBRE EL CONTENIDO

I
1.- El Anteproyecto objeto de informe se abre con un Titulo Preliminar que
contiene las disposiciones generales relativas al objeto de la Ley, con una
referencia expresa al principio de legalidad establecido en el articulo 105 c)
CE y a los principios de necesidad y proporcionalidad (articulo 1.2), asi
como al ambito de actuacién de la potestad reglamentaria en la regulacién
del procedimiento administrativo comun que la propia ley habilita, y que se
cine a la concrecién de los érganos competentes para la tramitacién del
procedimiento, de los plazos, las formas de iniciacion y terminacion,
publicacion e informes a recabar.

Es loable la referencia expresa que el prelegislador hace de los principios
que integran el concepto de buena regulacién y a los que somete cualquier
futura regulacién de tramites adicionales o distintos de los contemplados en
la Ley proyectada, si bien seria aconsejable completar la alusion a ellos con
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la referencia también expresa a los principios de eficacia y seguridad
juridica, que también forman parte del conjunto de principios que rigen la
buena praxis normativa.

La deslegalizacién que se lleva a cabo en el Ultimo inciso del apartado
segundo del articulo 1 no es inconciliable, por otra parte, con el principio de
legalidad que consagra en su primer inciso. La inclusién del tratamiento de
los plazos en las materias susceptibles de regulacién reglamentaria deberia
quedar limitada, sin embargo, a los propios de la tramitacién del
procedimiento por razén de la especialidad, sin alcanzar, por tanto, a las
normas comunes que rigen el caracter obligatorio de los plazos y su
computo, el plazo maximo para notificar la resolucidon expresa, y los plazos
de caducidad, de revisién de los actos y de recursos.

En cualquier caso, debe tenerse presente el efecto derivado de la
Disposicidon transitoria tercera del Anteproyecto, que establece que a los
procedimientos ya iniciados antes de la entrada en vigor de la Ley -
proyectada- no les sera de aplicacién, rigiéndose por la normativa anterior,
por lo que los tramites adicionales o distintos, la concrecion de los érganos
competentes, plazos, formas de iniciacién y terminacién, publicacidon e
informes a recabar establecidos en normas reglamentarias vigentes
mantendran su vigencia.

2.- El ambito subjetivo de aplicacién de la Ley proyectada se establece
mediante una técnica de remisidn al articulo 2 del Anteproyecto de Ley de
Régimen Juridico del Sector Publico, que define a los efectos de dicha Ley -
proyectada- el concepto de Administraciones Publicas. Debe advertirse que
el referido precepto incluye en su ambito subjetivo de aplicacion diversos
organos, casi todos ellos de caracter constitucional, entre los que se
encuentra el CGPJ, que cuenta con su normativa especifica reguladora de su
organizacién y funcionamiento (el Reglamento 1/1986), y cuya actuacion
administrativa somete, de forma supletoria, a los dictados de la proyectada
Ley de Régimen Juridico. El empleo de esta técnica de remisién, sin
embargo, no resulta enteramente satisfactorio, ni permite determinar con
claridad el grado de aplicacidon del texto de la reforma a la actuacidn
administrativa del CGPJ.

Por otro lado, el apartado tercero del articulo 2 de la proyectada Ley de
Régimen Juridico incluye en el concepto de Administracion Pulblica a
“cualesquiera otros organismos publicos y entidades vinculadas o
dependientes (...)”, lo que confiere al texto de reforma objeto de informe
una amplitud desmesurada.
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Seria preferible que el Anteproyecto estableciese expresamente su ambito
subjetivo de aplicacion, determinando las Administraciones a las que resulta
de aplicacion, asi como aquellos organismos respecto de cuya actuacion
habra de tener aplicacion supletoria, sin remitirse a otra norma también en
proyecto; conveniencia tanto mayor cuanto, al efectuarse la remisidén a una
norma todavia en tramitacién, pueden suscitarse problemas de coordinacion
entre las normas en proyecto, que habrian de ser tramitadas pari pasu, en
evitacién de ellos.

II

1.- El Titulo I versa sobre los érganos administrativos y los interesados en
el procedimiento, y se estructura en dos capitulos.

El Capitulo I se refiere a los érganos administrativos, y se articula en tres
secciones que tienen por objeto, respectivamente, los principios generales y
la competencia, los o6rganos colegiados y el régimen de abstencién y
recusacion.

2.- El articulo 4 regula la competencia de los 6rganos administrativos —que
define en el articulo anterior-, incluyendo la delegacidn de competencias
entre las técnicas de reasignacion que no suponen alteracién de la
titularidad (segundo parrafo del apartado primero), lo que es coherente con
su sentido conceptual. Al regular esta (articulo 5), establece reglas
especificas para la determinacion del drgano competente para aprobar la
delegacién en el ambito de la Administracidon General del Estado,
prescindiendo, por tanto, del caracter basico de la regulacidon en este punto.
Convendria que en el listado de instituciones politicas no sujetas a
delegacion de competencias que se recoge en el apartado segundo, letra a)
del articulo se afadieran las Presidencias de los Consejos de Diputados de
las Diputaciones Forales del Pais Vasco y de las Juntas Generales de los
Territorios Histdricos del Pais Vasco por tener la misma configuracidon que
los Consejos de gobierno, en el primer caso, y la misma naturaleza
parlamentaria que las asambleas legislativas, en el segundo.

Por otra parte, el articulo 6.2 se establece que en los supuestos de
avocacion el acto por el que se disponga deberd ser notificado a los
interesados en el procedimiento con anterioridad o simultdneamente a la
resolucion final que se dicte. Parece mas correcto, sin embargo, que el acto
de avocacidon sea notificado con anterioridad a la resolucién final, toda vez
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que si se hiciera simultdneamente se privaria a los interesados de la
posibilidad de recusar al érgano superior que ha avocado.

3.- El articulo 7 regula las encomiendas de gestién, actualmente tratadas en
el articulo 15 de la LRIPAC, cuyo apartado quinto exceptia de su régimen
las actividades que deban recaer sobre personas fisicas o juridicas sujetas
de Derecho privado, ajustandose entonces, en lo que proceda, a la
legislacion correspondiente de contratos del Estado, sin que puedan
encomendarse a personas o entidades de esta naturaleza actividades que,
segun la legislaciéon vigente, hayan de realizarse con sujecion al derecho
administrativo.

Antes de la aprobacién de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos
del Sector Publico, se asumia con normalidad que los encargos de gestidn
regulados en la LRIPAC incluian aquellos cuyo objeto podia ser propio de un
contrato. La Ley de Contratos del Sector Publico pasé a contemplar los
encargos cuyo objeto era propio de un contrato, pero lo hizo para
considerar que si se cumplian los requisitos del medio propio, entonces no
era aplicable la Ley.

En efecto, el articulo 4.1 n) del Texto Refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico excluye de su ambito de aplicacién los negocios juridicos en
cuya virtud se encargue a una entidad que, conforme a lo sefalado en el
articulo 26.4, tenga atribuida la condiciéon de medio propio y servicio técnico
del mismo, la realizacion de una determinada prestacion; y exceptua de
dicha regla, sin embargo, los contratos que pueda celebrar el medio propio
con terceros.

La jurisprudencia europea [cfr. SSTJUE de 18 de noviembre de 1999,
Teckal, asunto C-107/98 (ECLI:EU:C:1999:562), 13 de octubre de 2005,
Parking Brixen, asunto C-458/03 (ECLI:EU:C:2005:605), 11 de enero de
2005, Stadt Halle, asunto C-26/03 (ECLI:EU:C:2005:5), 13 de enero de
2005, Comisidon/ Espafa, asunto C-84/03 (ECLI:EU:C:2005:14), y 19 de
abril de 2007, Tragsa, asunto C-295/05 (ECLI:EU:2005:227)] ha delimitado
la doctrina de los contratos "“in house providing”, considerandolos una
excepcion a la regla general de sometimiento a los procedimientos publicos
de todo tipo de contratos celebrados por los poderes adjudicadores. Dicho
caracter excepcional del régimen general de los contratos publicos parte de
la premisa de que la aplicacién de las directivas que los regulan depende de
la existencia de un contrato celebrado entre dos personas distintas, y, mas
alld de las directivas, se justifica en el derecho originario de la Unién
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Europea que consagra el principio de igualdad de trato y prohibicion de
discriminacion.

La concurrencia de la regulacidn de las encomiendas de gestidon en la
legislacion de contratos del sector publico y en la LRIPAC debe resolverse
en el sentido de considerar que la encomienda de gestidn que esta
contempla ha quedado circunscrita a todas las materias ajenas a la
contratacién, y, por tanto, su objeto no puede incluir prestaciones o
actuaciones propias de los contratos publicos a cambio de una prestacién
econdmica equivalente al valor de la prestacién. Por tanto, las encomiendas
0 encargos de gestiodn incluidos en la LRIPAC son aquellos no aludidos en la
Ley de Contratos del Sector Publico, de manera que unos se refieren a los
encargos con objeto “no contractual”, y los otros a encargos con objeto
“contractual”.

Pues bien, el articulo 7.1, parrafo segundo, del Anteproyecto recoge esta
conclusién al disponer que las encomiendas de gestidon no podran tener por
objeto actos de contenido juridico ni prestaciones propias de los contratos
regulados en la legislacién de contratos del sector publico, las cuales se
regiran exclusivamente por la misma. Por tanto, en la medida en que sea
asi, se debe acoger favorablemente esta redaccion del precepto, por mas
que ese reenvio a las normas de la legislacién de contratos lo sea a aquella
que dispone que no se aplicara esta legislacidn si concurren los requisitos
del medio propio (es decir, el articulo 4.1 n, y el articulo 26.4 del vigente
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico).

Con todo cabria considerar que el precepto ganaria en claridad si el ultimo
inciso del segundo parrafo del articulo 7 indicase “Las encomiendas de
gestion que tengan por objeto dichas prestaciones se regiran por lo
dispuesto en los articulos 4.1 n) y 26.4 del Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico”, o una férmula similar.

4.- El articulo 9, en su apartado cuarto, del Anteproyecto establece que en
las resoluciones y actos que se dicten mediante suplencia se hara constar
esta circunstancia y se especificara la autoridad cuya suplencia se ejerce y
la autoridad que efectivamente la estd ejerciendo. Esta prevision no se
contiene en el articulo 17 de la LRIPAC, y, sin embargo, parece oportuna su
inclusion en el texto de la reforma, a la vista del criterio mantenido en la
STS, Sala Tercera, de 23 de abril de 2012 (recurso 5017/2009), que incide
en la necesidad de que se especifiquen las causas de la suplencia, si bien ha
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precisado que la falta de expresion de la causa en el expediente
administrativo no constituye mas que una irregularidad no invalidante.

5.- Por su parte, el articulo 10 recoge el precepto que actualmente se
contiene en el articulo 20 LRIJPAC, aunque desaparece del mismo el ultimo
inciso de su apartado primero, que establece la obligacién impuesta al
organo incompetente de remitir directamente las actuaciones al que
considere competente, si este pertenece a la misma Administracién Publica.

Cabe imaginar que la eliminacion de este requisito obedece a la necesidad
de dar solucidn a los casos de conflicto de atribuciones entre una
Administracion y entes juridicos-administrativos diversos. Por otra parte, la
regla no impide que cada Comunidad Auténoma, en la legislacion
reguladora de su Administracién propia, establezca reglas procedimentales
y sustantivas en materia de conflictos inter-administrativos en el marco del
texto de la reforma, lo cual, por lo demas, han llevado a cabo algunas
Comunidades Auténomas, como la balear (Ley 3/2003, de 26 de marzo), la
aragonesa (DLeg. 2/2001, de 3 de julio), o la catalana (Ley 26/2010, de 3
de agosto).

6.- En la regulacion que el Anteproyecto hace de los dérganos colegiados
(seccion segunda del Capitulo I) se deja notar la influencia de la STC
50/1999, de 6 de abril, que se pronuncié acerca de la naturaleza juridica de
la regulacion de los érganos colegiados en la LRIPAC, y en particular sobre
su caracter basico. El Alto Tribunal precis6 que la competencia legislativa
del Estado para establecer las bases del régimen juridico de las
Administraciones Publicas atribuida conforme al articulo 149.1-18° CE no
puede llegar a tal grado de detalle y plasmarse de forma tan acabada o
completa que practicamente impida la adopcidon por las Comunidades
Autéonomas de politicas propias en la materia mediante el ejercicio de sus
competencias, siendo contrario al orden constitucional de competencias la
atribucién de caracter basico a una regulacién tan acabada y minuciosa; lo
que, si bien no era predicable del articulo 22 LRIPAC, si lo era de sus
articulos 23, 24 y 25, que regulan determinados aspectos relativos al
presidente, a los miembros y al secretario de los 6rganos colegiados,
respecto de los cuales neg6 su caracter de normativa basica.

La regulacion que contiene el Anteproyecto de los drganos colegiados
respeta esas directrices de la jurisprudencia constitucional y elude
establecer un régimen detallado y minucioso de los érganos colegiados, de
su composicién -el articulo 12 se limita a contemplar la existencia del
secretario y establecer con caracter general su funciones- y su
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funcionamiento, lo que garantiza su caracter basico y justifica su regulacion
en el marco de la normativa de procedimiento comun, al tiempo que deja
abierta la puerta a la regulacién autondmica de esta materia.

Debe significarse, sin embargo, que el Anteproyecto de Ley de Régimen
Juridico del Sector Publico, que ha sido sometido también a informe de este
Consejo, incluye en su ambito material el régimen de los o6rganos
colegiados. Esta doble regulacién de los dérganos colegiados, aun con
diferente intensidad y caracter, contenida en los dos Anteproyectos de
tramitacion paralela, parece contradecir el objetivo de ambos textos de
regular por separado los aspectos vinculados a las relaciones ad intra de las
Administraciones Publicas, y sus relaciones ad extra, ademas de arrostrar
una complejidad afiadida a la tramitacidon parlamentaria de ambas normas
en cuanto a su coordinacion normativa.

En consecuencia, y en coherencia con los objetivos y finalidades
perseguidos por los Anteproyectos citados, informados en este momento
por el Consejo, cabe plantearse la adecuacién de incorporar toda la
regulacion de esta materia en el Anteproyecto de Ley de Régimen Juridico
del Sector Publico que también ha sido sometido a la consideracion de este
organo constitucional, identificando con claridad cuales de sus contenidos
gozaran de caracter basico, y cudles careceran del mismo, a la luz de la
jurisprudencia constitucional.

Por otra parte, debe destacarse que el articulo 13 recoge las previsiones
contenidas en la disposicion adicional de la Ley 11/2007 relativas a la
constitucién y adopcién de acuerdos por medios electrénicos.

Convendria, en otro orden de cosas, que el prelegislador, al contemplar en
el articulo 14 la posibilidad de grabacion de las sesiones del érgano
colegiado, tuviera en cuenta el caracter secreto que pueden tener algunas
de ellas.

7.- En la regulacion de la abstencion el Anteproyecto mantiene (articulo
15.3) la precisién, igualmente contenida en el articulo 28.3 de la Ley
vigente, de que la actuacion de autoridades y personal al servicio de las
Administraciones Publicas en quienes concurran motivos de abstencién no
implicara, necesariamente, la invalidez de los actos en que hayan
intervenido.
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La jurisprudencia ha venido aplicando el principio de conservacion de los
actos a los casos en los que, descontando los votos de quien, debiendo
abstenerse, no lo hizo, el resultado de la votacion se mantendria inalterado
(SSTS, Sala Tercera, de 27 de enero de 2000 y 1 de octubre de 2002). No
obstante, en el ambito local parece regir la regla contraria (articulo 185, en
relacion con el articulo 21, del Real Decreto 2568/1986, de 28 de
noviembre, que aprueba el Reglamento de Organizacidon, Funcionamiento y
Régimen Juridico de las Entidades Locales -ROF-). En la reciente STS de 18
de febrero de 2013 la Sala Tercera del Tribunal Supremo se hace eco de la
necesidad de examinar la cuestion caso por caso, y declard, en el supuesto
que contemplaba, que la omision del deber de abstencién constituia, en
aquel caso, una gravisima irregularidad que no podia ser calificada como
vicio no invalidante del articulo 63.2 de la LRJPAC, sino como un vicio
invalidante, pues quedaba afectado -alli- el interés publico general y la
transparencia en materia de contratacion.

En atencién a esta orientacién, el precepto del texto de reforma podria
mejorarse técnicamente indicando que la concurrencia de motivos de
abstencién no implicard, necesariamente, y en todo caso, la invalidez de
los actos.

8.- El capitulo II, que se destina a los interesados en el procedimiento, se
desdobla en dos secciones, la primera de las cuales se reserva a la
regulacion de la capacidad de obrar y al concepto de interesado y a su
representacion.

9.- La capacidad de obrar administrativa, actualmente regulada en el
articulo 30 LRIPAC, se contempla en el articulo 17 del texto de reforma en
términos similares a los de la norma vigente. Cabe reflexionar, al respecto,
en torno a la conveniencia de que la norma haga una referencia expresa a
la capacidad de obrar de los extranjeros, que el articulo 13 CE equipara, en
materia de libertades publicas, a los nacionales, equiparacién que se
produce en otras posiciones activas del Derecho administrativo, si bien los
derechos activae civitatis del articulo 23 CE estan reservados a los
nacionales, salvo lo que por ley o tratado pueda disponerse para el derecho
de sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales; prevision
constitucional que debe contemplarse a la luz del articulo 2.1 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de los articulos 1 y 14 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH), del articulo 6 TUE, y de
los articulos 18 y 20 TFUE. A este respecto, debe tenerse en cuenta la
distincion que introduce la STC 236/2007, de 7 de noviembre, al analizar la
constitucionalidad de la Ley 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y
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libertades de los extranjeros en Espafa, respecto de los diferentes derechos
de que gozan, diferenciando los recogidos en el Titulo I CE, que les
corresponden por mandato constitucional, los que la Constitucién les
atribuye de forma especifica, y aquellos otros, no previstos en la
Constitucién, respecto de los que el legislador tiene mayor libertad de
regulacion.

En lo concerniente a la capacidad de obrar del menor, que la letra b) del
articulo 17 del Anteproyecto reconoce al menor de edad “para el ejercicio y
defensa de aquellos de sus derechos e intereses cuya actuacion esté
permitida por el ordenamiento juridico administrativo sin la asistencia de la
persona que ejerza la patria potestad, tutela o curatela” -en iguales
términos que el vigente articulo 30-, se hace patente la conveniencia y la
oportunidad de superar las dudas interpretativas que en la doctrina ha
suscitado dicho precepto, de tal forma que desde la norma se precise si es
necesario que la legislacién administrativa sustantiva permita expresamente
al menor actuar ante la Administracién por si mismo, o basta que la ley no
lo prohiba expresamente. A este respecto, cabe recordar que la STS de 20
de mayo de 2003 (recurso 544/1999) parece seguir la primera de las
interpretaciones, sobre la base de que la capacidad de obrar en el ambito
del Derecho administrativo se rige por las normas civiles.

La capacidad de obrar se extiende, como novedad del Anteproyecto, a los
grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y a
los patrimonios independientes o autdonomos, siempre que la ley lo declare
expresamente. Esta determinacion por ley de la capacidad de obrar ante la
Administracidon de entidades sin personalidad juridica, que por lo demas es
coherente con la apertura jurisprudencial del concepto de interesado y con
la amplitud de la legitimacion en el procedimiento administrativo, debera
contemplar en cada caso a través de quién se articula esa capacidad de
obrar actuando en representacién de la entidad, representacién que ha de
venir determinada ex lege, diferente, por tanto, de la representacion
voluntaria que contempla el articulo 32 LRIPAC y el articulo 19 del texto
proyectado.

10.- Las novedades que introduce el Anteproyecto en materia de
representaciéon (articulos 19 y 20) se contraen, en primer término, a regular
la representacion -voluntaria- conferida por medios electrénicos, que cabe
efectuar por apoderamiento “apud acta” mediante comparecencia
electronica en la correspondiente sede electrénica. El texto proyectado es
un tanto impreciso en este punto, pues confunde el acto de apoderamiento
a través del cual se confiere la representacion, y que puede tener lugar



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

mediante comparecencia electronica en la correspondiente sede electrdnica,
con la forma de acreditar la representacion, lo que podra hacerse con el
mismo acto de apoderamiento mediante comparecencia, pero también
mediante cualquier medio valido en Derecho que deje constancia fidedigna
de la representacidon otorgada, y mediante, previa inscripcidon en el registro
electronico de apoderamientos de la Administracidon Publica competente que
se regula en el articulo 20, el documento electrénico que acredite el
resultado de la consulta al registro electréonico de apoderamientos, que
deberd incorporarse al expediente administrativo conforme establece el
apartado quinto del articulo 19. Cabe, por tanto, sugerir que la redaccién de
los apartados cuarto y quinto del articulo 19 refleje adecuadamente las
formas en que, segun lo expuesto, se puede acreditar la representacion.

Paralelamente, el Anteproyecto (articulo 20) contempla la creacién de los
registros electronicos generales de apoderamientos en cada Administracion
Publica, asi como la posibilidad de creacién de registros similares en cada
organismo para la realizacién de los tramites especificos de cada uno, que
deberan ser plenamente interoperables entre si, de modo que se garantice
su compatibilidad informatica e interconexidon, y de forma que permitan
comprobar, mediante la consulta al registro correspondiente, la
representacién que ostentan quienes actiuen ante las Administraciones
Publicas en nombre de un tercero.

A este respecto, resulta oportuno hacer las siguientes observaciones: a)
deberia establecerse expresamente en la norma la validez y eficacia del
apoderamiento otorgado ante una Administracién frente a las restantes
Administraciones Publicas, con independencia de su suficiencia para la
actuacion concreta de que se trate; lo que es coherente con el derecho a no
presentar datos y documentos no exigidos que ya se encuentren en poder
de las Administraciones Publicas o que hayan sido elaborados por éstas que,
respecto de los interesados en el procedimiento, reconoce el articulo 67.1
d) del Anteproyecto, y que se atribuye con caracter general a todos los
ciudadanos en sus relaciones por medios electrénicos con las
Administraciones Publicas en la actividad administrativa en el articulo 6.2 b)
de la Ley 11/2007; como también es coherente con la interoperabilidad de
la identificacidon y autenticacidn electronica que se establece en el articulo
21 de esta misma Ley, y en el articulo 23.3 del Anteproyecto, asi como con
la interoperabilidad de los registros electrénicos que, con caracter general,
exige el articulo 30.4 del Anteproyecto; b) no se explica ni se establece la
interoperabilidad de estos registros con otros de caracter mas general,
como los registros mercantiles y de la propiedad, y menos aun con los
protocolos notariales; y c) la regulacién de la creacién y funcionamiento de
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estos registros, asi como la regulacion de los registros electrénicos
generales y archivos electrénicos que contemplan los articulos 30 y 31 del
texto proyectado, y, en general, la regulacién del procedimiento electrdnico,
deberia ir precedida de la regulacién expresa de la sede electrénica en los
términos que actualmente se establecen en el articulo 10 de la Ley 11/2007
-la cual, debe retenerse, se deroga integramente por la Ley en proyecto-,
asi como, en su caso, del punto de acceso al que se refiere el articulo 27 a)
del Anteproyecto; previsiones estas ultimas que, sin embargo, respecto de
la Administracion de Justicia, si fueron recogidas en la Ley 18/2011, de 5 de
julio, reguladora de las tecnologias de la informacién y la comunicaciéon en
la Administracion de Justicia.

Por otra parte, se suscita la conveniencia de suprimir la menciéon a
“directos” al referirse el articulo 22 a aquellos nuevos interesados a los que
se deberd comunicar de la tramitacidn del procedimiento. Asimismo, la
norma deberia garantizar el derecho de audiencia a los nuevos interesados,
y precisar que con su notificacién se interrumpira el plazo de caducidad.

11.- El Anteproyecto dedica la seccidon segunda del capitulo segundo de este
Titulo II a regular los sistemas de identificacién de los interesados en el
procedimiento (articulo 23) y los sistemas de firma admitidos por las
Administraciones Publicas (articulo 24), asi como su uso en el
procedimiento administrativo (articulo 25) y la asistencia en el uso de
medios electrdnicos a los interesados (articulo 26).

El articulo 23.2 dispone que los interesados podran identificarse
electronicamente ante las Administraciones Publicas a través de cualquier
sistema de identificacion que cuente con un registro previo como usuario
que permita garantizar su identidad. En particular, seran admitidos los
sistemas siguientes: a) sistemas basados en certificados electrénicos
reconocidos o cualificados de firma electrénica expedidos por prestadores
incluidos en la ‘“lista de confianza de prestadores de servicios de
certificacién” establecidos en Espana; a estos efectos, se entienden
comprendidos entre los citados certificados electrénicos reconocidos o
cualificados los certificados electrénicos de persona juridica y de entidad sin
personalidad juridica; b) sistemas basados en certificados electrénicos
reconocidos o cualificados de sello electrénico expedidos por prestadores
incluidos en la “lista de confianza de prestadores de servicios de
certificacién” establecidos en Espafia; y c) sistemas de clave concertada y
cualquier otro sistema que las Administraciones Publicas consideren valido,
en los términos y condiciones que se establezcan.
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Por su parte, el articulo 24.2 establece que en el caso de que los
interesados optaran por relacionarse con las Administraciones Publicas a
través de medios electrénicos, se consideraran validos a efectos de firma:
a) los sistemas de firma electronica reconocida o cualificada y avanzada
basados en certificados electrénicos reconocidos o cualificados de firma
electronica expedidos por prestadores incluidos en la “lista de confianza de
prestadores de servicios de certificacion” establecidos en Espafa; a estos
efectos se entienden comprendidos entre los citados certificados
electronicos reconocidos o cualificados los certificados electrénicos de
persona juridica y de entidad sin personalidad juridica; b) sistemas de sello
electronico reconocido o cualificado y de sello electrénico avanzado basados
en certificados electrénicos reconocidos o cualificados de sello electrénico
incluidos en la “lista de confianza de prestadores de servicios de
certificacién” establecidos en Espafia; y c) cualquier otro sistema que las
Administraciones Publicas consideren valido, en los términos y condiciones
que se establezcan.

El Anteproyecto, de esta forma, incorpora a la regulacién del procedimiento
administrativo comun el régimen de identificacién, autenticacion vy
acreditacion establecido en la Ley 11/2007 y en el Reglamento (UE)
910/2014, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la identificacién
electrénica y los servicios de confianza para las transacciones electronicas
en el mercado interior y por la que se deroga la Directiva 1999/93/CE, que
distingue y regula diferenciadamente la identificacidon electrénica (capitulo
II) y la firma electrénica (seccion cuarta del capitulo III), asi como los
servicios de confianza cualificados (seccién tercera del Capitulo III), y las
listas de confianza (articulo 22).

No obstante, aun cuando la norma proyectada permite, con caracter
general, que los interesados puedan identificarse y firmar electronicamente
a través de cualquier sistema de identificacidon que cuente con un registro
previo como usuario que permita garantizar la identidad (articulo 23.2,
primer inciso), asi como a través de cualquier medio que permita acreditar
la autenticidad de la expresidon de su voluntad (articulo 24.1), y aun cuando
en dichas reglas pudiera entenderse comprendida la utilizacién de los
sistemas de firma electrénica incorporados al documento nacional de
identidad, parece conveniente establecer de forma expresa que las
personas fisicas podran utilizar en todo caso y con caracter universal dichos
sistemas, en los términos previstos en los articulos 13.2 a) y 14 de la Ley
11/2007.
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El texto proyectado, en la linea de facilitar el acceso de los ciudadanos a las
Administraciones Publicas a través de medios electronicos, impone a estas
la obligacion de garantizar la efectividad del derecho que, con tal contenido,
reconoce en el articulo 27 b), y de asistir en el uso de los medios
electronicos a los interesados a quienes no se imponga el deber de
relacionarse electrénicamente con la Administracion; asistencia que
comprende la realizacién por los empleados publicos de la identificacion y
de la firma electrénica de aquellos interesados que no dispongan de medios
electronicos necesarios para ello (articulo 26.2). Esta prevision es
coherente, no solo con los principios de simplificaciéon, de igualdad, de
eficacia y de cooperacién por parte de las Administraciones Publicas (cfr.
articulo 4, b y e, de la Ley 11/2007) que inspiran la regulacién proyectada,
sino, particularmente, con los derechos a comunicarse con la Administracidon
por medios electrénicos, de asistencia en el uso de tales medios y de
obtener vy utilizar los medios de identificacion y firma electrdnica
contemplados en el Anteproyecto (articulo 27 a, b y g).

III

1.- El Titulo II, relativo a la actividad de las Administraciones Publicas, se
abre con unas normas generales, entre las que se incluye el catdlogo de
derechos reconocidos a las personas en sus relaciones con las
Administraciones Publicas (articulo 27), que comprende el haz de derechos
y facultades que integran el mas amplio de relacionarse por medios
electrénicos.

Este conjunto de derechos viene establecido en la Ley vigente en el articulo
35, que los refiere a los ciudadanos, mientras que el texto proyectado los
atribuye a “las personas”. Esta forma de designar al titular de los derechos
es un tanto imprecisa, resulta insuficiente en determinados casos —aquellos
donde no sea posible reconocer el rasgo de la personalidad, ya fisica, ya
juridica, como sucede con los grupos de afectados, uniones y entidades sin
personalidad juridica y en los patrimonios independientes o auténomos-, y
en todo caso se aparta de la terminologia utilizada en los textos normativos
vigentes (LRIJPAC, Ley 11/2007). Debe tenerse en cuenta que, si bien la
titularidad de los derechos subjetivos reconocidos es susceptible de ser
atribuida a personas fisicas y juridicas que actiuen a través de quienes
ostenten su representacion organica, también lo es de vincularse a
entidades carentes de personalidad a las que se reconozca capacidad de
obrar ante la Administracion, y que actuen, en el ejercicio de los derechos y
cumplimiento de los deberes en que se resume la capacidad de obrar, por
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medio de personas, fisicas o juridicas, que les representen en tales
relaciones. Por ello, cabria considerar mas adecuado referir la titularidad de
los derechos que se reconocen en el texto proyectado a aquellos sujetos a
los que atribuye capacidad de obrar ante la Administracion.

El Anteproyecto opta, por otra parte, por tratar diferenciadamente los
derechos que corresponden, con caracter general, a estos sujetos, y
aquellos que se vinculan exclusivamente, por razén de su objeto, a los
interesados en el procedimiento administrativo (articulo 67). El articulo 35
de la vigente Ley, por el contrario, recoge indiferenciadamente el catdlogo
de derechos que atribuye a los ciudadanos. Parece mas correcto, sin
embargo, el tratamiento sistematico que el Anteproyecto hace de los
derechos, que conduce a separar la regulacion de ambos grupos atendiendo
a su objeto y al ambito donde habran de actuarse, por cuanto los derechos
gue se reconocen con caracter general comprenden en gran medida los
referidos a las relaciones con las Administraciones por medios electrénicos y
los que vienen impuestos por las reglas de buena administracién o
gobernanza, predicables, por tanto, de todos los sujetos a quienes se
reconoce capacidad de obrar ante la Administracién, en tanto que los que se
vinculan a los interesados constituyen, bien proyecciones de aquel derecho
general de relacionarse electronicamente con la Administracion sobre las
distintas fases, tramites y actuaciones del procedimiento, bien facultades
que se refieren concretamente a estos y destinadas a hacerse valer en el
marco del procedimiento.

La Ley proyectada no se limita a reconocer con caracter general el derecho
a relacionarse con las Administraciones Publicas con medios electrénicos,
sino que establece la obligacidn de relacionarse a través de los mismos para
determinados sujetos, ya sea por presumir de ellos la capacidad para
acceder y disponer de tales medios, ya sea por razén de una especial
vinculacidon de determinados colectivos o personas con la Administracion.

El articulo 28.2 establece esa obligacion, al menos, para los siguientes
sujetos: a) personas juridicas; b) entidades sin personalidad juridica;
quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera
colegiacion obligatoria para los tramites y actuaciones que realicen con las
Administraciones Publicas en ejercicio de dicha actividad profesional,
incluyéndose en todo caso dentro de este colectivo a los notarios y los
registradores; c) quienes representen a un interesado que esté obligado a
relacionarse electrénicamente con la Administracidon; y e) los empleados
publicos de las Administraciones Publicas para los tramites y actuaciones
gue realicen con ellas por razén de su condicion.
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El precedente de dicho precepto se encuentra en el articulo 27.6 de la Ley
11/2007, conforme al cual las Administraciones Publicas podran establecer
reglamentariamente la obligatoriedad de comunicarse con ellas utilizando
solo medios electrénicos, cuando los interesados se correspondan con
personas juridicas y colectivos de personas fisicas que, por razén de su
capacidad econdmica o técnica, dedicaciéon profesional u otros motivos
acreditados, tengan garantizado el acceso y disponibilidad de los medios
tecnoldgicos precisos.

Esta disposicién se ha incorporado casi literalmente -se ha eliminado la
referencia a las personas juridicas- al apartado tercero del articulo 28 del
Anteproyecto.

En desarrollo de lo previsto en el articulo 27.6 de la Ley 11/2007, el articulo
32 del Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, dispone que la
obligatoriedad de comunicarse a través de medios electronicos con los
organos de la Administracion General del Estado o sus organismos publicos
vinculados o dependientes, en los supuestos previstos en aquel articulo de
la Ley, podra establecerse mediante orden ministerial, pudiendo
comprender dicha obligacién, en su caso, la practica de notificaciones
administrativas por medios electrénicos, asi como la necesaria utilizacién de
los registros electrénicos que se especifiquen. En la norma que establezca la
obligacion -que debera ser publicada en el Boletin Oficial del Estado y en la
sede electronica del 6rgano u organismo publico de que se trate- se
especificaran las comunicaciones a las que se aplique, el medio electrénico
de que se trate y los sujetos obligados.

Pues bien, a la vista de este panorama normativo, el precepto por el que el
prelegislador impone la obligacién de relacionarse electrénicamente en
determinados casos merece las siguientes consideraciones:

a) En primer término debe ponerse de relieve que la norma no contiene
una enumeracion cerrada de los sujetos y colectivos a los que va
dirigida la obligacién, por lo que se abre la posibilidad de que por via
reglamentaria, en desarrollo del texto legal de reforma, pueda
extenderse a otros sujetos y colectivos distintos de los que enumera,
al margen de las condiciones de accesibilidad y disponibilidad para la
utilizacién de los medios electrénicos determinadas y acreditadas por
su capacidad econdmica, técnica, dedicacion profesional u otros
motivos considerados en el apartado tercero del articulo 28.
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b) La habilitacion normativa para establecer la obligacion que se
contiene en el articulo 27.6 de la Ley 11/2007, y también en el
articulo 28.3 del Anteproyecto, se realiza sobre la base de la
concurrencia de aquellas condiciones econdmicas, técnicas,
profesionales o de otra indole que permitan suponer fundadamente
que el sujeto o colectivo destinatario de la obligacion tiene capacidad
para acceder y disponer de los medios electronicos. Por tanto, sera
la norma reglamentaria la que debera justificar la imposicion de la
obligacion a los sujetos y colectivos destinatarios en atencion a tales
condiciones demostrativas de su capacidad, en donde se residencia
la posibilidad de control de la legalidad de la obligacién y, por ende,
de la propia norma que la establece, que desaparece sin embargo
cuando el deber se impone desde la propia ley habilitante, la cual
aparece exenta de cualquier justificacién acerca de aquellas
condiciones que permiten suponer la capacidad de los obligados para
relacionarse electronicamente con la Administracion.

c) La norma presume esta capacidad en las entidades sin personalidad
juridica en todo caso, cuando la diversa tipologia de estas, y su
diferente objeto y actividad, no permite alcanzar tal presuncién en
términos absolutos e indiscriminados.

Es indudable que la imposicion de la obligacion de relacionarse por medios
electronicos en determinados casos se enmarca -y se explica- en el proceso
de simplificacidon y eficacia administrativa que quiere llevar a cabo la Ley
proyectada, en donde la colaboraciéon de los administrados constituye un
elemento indispensable, hasta el punto de que ha merecido su consagracion
legal (articulo 32), del mismo modo que se recoge positivamente en el
articulo 39 de la vigente Ley. Pero la imposicion ex lege de esta obligacién
no parece que pueda hacerse a espaldas de los principios de necesidad y
proporcionalidad que proclama el articulo 1.2 del Anteproyecto, como
tampoco soslayando las exigencias del principio de igualdad, de caracter
constitucional e integrador del acervo del Derecho de la Unién Europea, no
se olvide; principio que, junto con el de proporcionalidad —-entre otros-,
consagra el articulo 4 de la Ley 11/2007 al establecer aquellos que han de
regir en el ejercicio del derecho a relacionarse electronicamente con la
Administracion.

Por tales razones, este Consejo considera que una adecuada convivencia de
los sefialados principios se lograria, bien determinando en la norma de
forma cerrada aquellos sujetos y colectivos a los que se ha de imponer la
obligacion, supeditada, cuando se trata de entidades sin personalidad
juridica, personas fisicas y colectivos, a la capacidad de acceso vy



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

disponibilidad de los medios electronicos determinada por su capacidad
econdmica, técnica, dedicacidén profesional o por otros motivos establecidos
en la propia norma, bien habilitando desde esta la regulacién reglamentaria
en términos similares a los del articulo 27.6 de la Ley 11/2007.

2.- El articulo 29, que versa sobre la lengua de los procedimientos, recoge
en todos sus términos el contenido del articulo 36 de la Ley vigente, que,
por lo demas, debe verse reforzado por la STC 50/90, de 26 de marzo, y
por la STC 31/2010, de 28 de junio, en lo concerniente a la capacidad
ordenadora de la legislaciéon autondmica, circunscrita al ambito territorial de
la Comunidad Autdénoma, que puede comprender la decisién de que su
lengua oficial propia, distinta del castellano, sea el vehiculo de comunicacién
en el seno de las Administraciones autondmica y local, y cauce normal, pero
no exclusivo y preferente, de relacién con los ciudadanos.

3.- El Anteproyecto, en la linea de incorporar la regulacion de la
administracidon electrénica, establece en su articulo 30 la creacién del
registro electronico general del que habra de disponer cada Administracion,
que funcionara como un portal que facilitard el acceso a los registros
electrénicos de cada organismo, y que deberan ser interoperables entre si.
Estos registros, que estaran asistidos por la actual red de oficinas en
materia de registros, podran utilizarse para la presentacidn de escritos,
solicitudes y comunicaciones -facultad que en los casos establecidos
reglamentariamente se tornara en obligacién-, y hacer efectivas cantidades.
Y el articulo 31 establece la llevanza por cada Administracién de un archivo
electronico Unico de documentos electrénicos, en los términos previstos en
el articulo 31 de la Ley 11/2007.

4.- Como ya se ha indicado, el articulo 32 del Anteproyecto recoge el deber
de colaboracién con las Administraciones Publicas, que se establece en el
articulo 39 de la vigente Ley. El precepto merece Unicamente la observacién
de que no contiene, como también sucede en el vigente, una prevision
sobre las consecuencias del incumplimiento de este deber; y convendria, en
cualquier caso, ampliar las excepciones a tal deber concluyendo el primer
apartado de la norma con un inciso similar al siguiente: “sin perjuicio de lo
dispuesto en la legislacion en materia de blanqueo de capitales y
financiacion de actividades terroristas”.

Y en lo que al segundo apartado se refiere, que establece el deber de los
interesados que conozcan datos que permitan identificar a otros interesados
que no hayan comparecido en el procedimiento de proporcionarlos a la
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Administracidon actuante, cabe destacar que el precepto se halla respaldado
por la STC 76/1990, de 26 de abril, que impone prudencia <<frente a
intentos apresurados de trasladar mecanicamente garantias y conceptos
propios del orden penal a actuaciones y procedimientos administrativos
distintos y alejados del mismo (...)>>.

5.- Los articulos 35, 36 y 37 regulan, respectivamente, la obligacién de la
Administracion de dictar resolucién expresa en todos los procedimientos y
de notificarla, la suspension del plazo para resolver, y la ampliacion del
plazo para resolver y notificar. Tanto la obligacién de resolver como la
suspension del plazo, como, en fin, su ampliacidon, se regulan en la
actualidad en el articulo 42 LRIPAC.

El prelegislador ha optado por regular separadamente la obligacién de
resolver y la suspensién del plazo, asi como su ampliacidon, manteniendo, en
esencia, el tenor de las disposiciones del vigente articulo 42 LRJIPAC.
Unicamente, al establecer la causa de suspension del plazo por solicitarse
informes  preceptivos, ha hecho desaparecer el calificativo de
“determinantes”, que creaba distorsiones en la aplicacion del motivo de
suspension; y ha anadido otras causas, consistentes, en sintesis, en la
litispendencia derivada de un procedimiento no finalizado en el ambito de la
Union Europea, en el requerimiento de una Administracién a otra para que
revise o0 anule actos ilegales que constituyen el presupuesto del acto
administrativo, en la prejudicialidad stricto sensu, en la litispendencia
derivada de un procedimiento de revision de oficio cuyo resultado sea
determinante de la resolucion de un recurso contra el acto administrativo
objeto de la revisidn, y en la realizacién de actuaciones complementarias
por el érgano competente para dictar el acto. Esta ampliacion de los
supuestos de motivos de suspensién del plazo para resolver merece un
juicio favorable, en la medida en que presentan un fundamento razonable y
sirven a los principios de eficacia y de seguridad juridica.

Con todo: i) Convendria afiadir a la letra d) los casos que pueden dar lugar
a la suspension del procedimiento por razén de la solicitud de informes
preceptivos de caracter técnico, médico, pericial, o cualquier otro de tales
caracteristicas que sean determinantes para la resolucion del expediente; ii)
Tal y como propuso el Consejo de Estado en su Memoria de 2003, “debe
existir un acuerdo expreso de suspensidon del procedimiento, sin que la
mera peticién de un informe o de un pronunciamiento previo de un érgano
de la Union Europea o la declaracion de inicio de negociaciones o la
realizacidon de pruebas técnicas o analisis contradictorios o dirimentes
implique automaticamente la suspension. Todos los acuerdos de suspensidon
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del transcurso del plazo maximo legal para resolver un procedimiento y
notificar la resolucién han de ser notificados a los interesados,
comunicandoles el plazo para la subsanacidon de deficiencias o la peticion del
informe o del pronunciamiento, o la realizacién de las pruebas o la
concurrencia de los otros supuestos del articulo 45.2 de la Ley 30/1992. El
de notificacién del requerimiento para subsanar sera precisamente el dies a
guo del plazo de suspensién a que se refiere el parrafo a) del articulo 42.5.
En otros casos, el dies a quo es el de peticidon del pronunciamiento de un
organo de la Unidn Europea o el de la peticidon del informe (parrafos b y c
del articulo 42.5). Aunque en el articulo 42.5 nada se dice acerca del
momento en que puede adoptarse la decisidon de suspender el transcurso
del plazo, parece que habra de ser adoptada antes del vencimiento del
plazo para el tramite de que se trae. Asi lo establece el articulo 49.3 de la
Ley 30/1992 para la ampliacion de plazos”. iii) La duracidon de la suspension
para la realizacion de pruebas técnicas o analisis contradictorios y
dirimentes debe limitarse al tiempo necesario para la incorporacién de los
resultados al expediente porque “de los términos de la formulacion de este
supuesto legal parece excluirse la apelacién al otorgamiento por la
Administracion del plazo general para la practica de la prueba que, segun el
articulo 80.2, ha de ser no superior a treinta dias ni inferior a diez, ya que
aquel supuesto hace referencia a pruebas cuya practica suscita ciertas
dificultades o complejidades”.

6.- En la Memoria del Anteproyecto el prelegislador indica que, por lo que
respecta a las normas aplicables al silencio administrativo, se clarifican
algunas dudas interpretativas surgidas desde la aprobacién de la Ley
30/1992 acerca del sentido del silencio, y se establece como novedad que el
certificado acreditativo del silencio, que hasta ahora debia ser solicitado por
los interesados, pueda ser emitido de oficio por el érgano competente para
resolver o a solicitud del interesado, indicando el sentido del silencio en el
procedimiento de que se trate.

La regulacién del silencio que contiene el Anteproyecto mantiene, en
términos generales, las lineas del régimen del silencio administrativo
establecidas en el articulo 43 LRIPAC, que ya habia recogido la evolucién
normativa iniciada a raiz de la Ley 4/1999 en un constante caminar hacia el
predominio de las consecuencias positivas ante el silencio de la
Administracidon. Esta evolucién, que ha sido puesta de relieve en la STC
(Pleno) 52/2014, de 10 de abril, ha supuesto de forma paraddjica el regreso
de una concepcién del silencio cercana a la contemplada en el régimen de la
Ley de 1958. De este modo, tras la reforma de 1999 se precisa que la
estimacién por silencio administrativo tiene a todos los efectos la
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consideracion de acto administrativo finalizador del procedimiento, mientras
que la desestimaciéon por silencio tiene los solos efectos de permitir a los
interesados la interposicién del recurso administrativo o contencioso-
administrativo que resulte procedente (articulo 38.2 del Anteproyecto y
43.2 del texto vigente). Con ello, se desechd el concepto de “acto presunto
de caracter desestimatorio”, que el legislador habia entendido hasta
entonces como un acto administrativo dotado de un contenido determinado
(denegatorio), y se retomd la configuracién tradicional de los efectos del
silencio negativo, como mera ficcion procesal habilitada por el legislador
para dejar expedita la via impugnatoria procedente. Asi, con la Ley de 1999
el silencio administrativo negativo deja de ser considerado “un acto” con
efectos juridicos para volver a la concepcién tradicional conforme a la cual
constituye una mera ficcion legal que abre la posibilidad de impugnacion.

Esta concepcidn es la que se mantiene en la regulacién vigente (articulo 43
LRIPAC), y es la que se recoge también en el Anteproyecto (art. 38.2). Asi,
se indica que “la estimacion por silencio administrativo tiene a todos los
efectos la consideracion de acto administrativo finalizador del
procedimiento”, lo que supone que para desconocerlo hay que aplicar el
procedimiento de revisién de oficio. Sin embargo, en cuanto al silencio
negativo, se indica que "“la desestimacion por silencio administrativo de una
solicitud por el transcurso del plazo tiene los solos efectos de permitir a los
interesados la interposicion del recurso administrativo o contencioso-
administrativo que resulte procedente”. No hay vinculacion posible del
sentido negativo del silencio con la posterior resolucién administrativa, dado
que no se habria producido acto administrativo alguno.

Debe recordarse que el articulo 43 LRIPAC fue modificado por la Ley
25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su
adaptacion a la Ley sobre libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio. En realidad, dicha ley unicamente modificé los apartados 1 y 2
del articulo 43, refundiéndolos en un solo apartado, reproduciendo
integramente en el nuevo articulo 43 los apartados 3, 4 y 5 del antiguo
articulo 43, a los que enumera como apartados 2, 3y 4.

Pues bien, tras un analisis comparativo del régimen vigente sobre el silencio
administrativo y del contenido en el Anteproyecto, cabe hacer las siguientes
observaciones:

a) Antes de la reforma de 2009, el articulo 43.1 exceptuaba del
silencio positivo, entre otros, los supuestos en que una norma con
rango de ley lo estableciera. Tras dicha Ley se contemplan como
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excepcidn los supuestos establecidos por normas con rango de ley
por razones imperiosas de interés general. El inciso “por razones
imperiosas de interés general”, para cuya inteligencia debia acudirse
a una ley posterior, la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, que define
en su articulo 3 qué debe entenderse por tales razones, desaparece
en el Anteproyecto, lo que es elogiable, pues dicha expresién
constituye un concepto juridico indeterminado cuyo control sélo
puede residenciarse, en ultimo término, en el Tribunal Constitucional.
El legislador espafiol, por lo demds, se habia inclinado por una
concepcion muy amplia de lo que debe entenderse por las
mencionadas razones, en la medida en que la disposiciéon adicional
cuarta de la Ley 25/2009 considera que concurren razones
imperiosas de interés general en todos los procedimientos vigentes
antes de la entrada en vigor de la Ley 25/2009, en que se prevén
efectos desestimatorios, por leyes internas o por el Derecho de la
Union Europea, para los procedimientos que no se resuelvan y
notifiquen en el plazo establecido.

b) Entre las excepciones al silencio positivo se encuentran los
supuestos en los que se transfieran al solicitante o a terceros
facultades relativas a dominio publico o al servicio publico. Es una
excepcion tradicional en el Derecho administrativo patrio, y se
corresponde con regulaciones sectoriales contenidas en diversos
textos legales. La excepcién asi formulada puede originar, sin
embargo, ciertas dudas interpretativas acerca de lo que cabe
considerar como transferencia de facultades a los particulares. Un
ejemplo de ello se encuentra en la STC 149/2011, de 28 de
septiembre, donde se considera adecuado a derecho el régimen de
silencio administrativo positivo existente en la regulacion de los
contratos de cesién de derechos de uso de aguas (articulo 68 del
Texto Refundido de la Ley de Aguas) y para los supuestos en los que
la Administracion hidrica no emita la necesaria autorizacion de dichos
contratos en los plazos establecidos. El Tribunal razona que la
afecciéon al dominio publico ya se ha producido y se ha tenido en
cuenta en el otorgamiento de la primitiva concesion, cuyos derechos
al aprovechamiento de las aguas son objeto de transaccién en el
contrato de cesién de derechos de uso de agua, disponiendo el
legislador de completa libertad, entonces, a la hora de establecer el
sentido del silencio administrativo en los procedimientos
administrativos relativos a dichos contratos.
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d)

c) En esta misma linea, y aun cuando no es estrictamente materia de
dominio publico ni de servicio publico, la jurisprudencia europea sigue
el criterio de que no cabe silencio administrativo positivo en relacion
con la solicitud de autorizaciones para el ejercicio de actividades que
puedan danar el medio ambiente (STJUE de 14 de junio de 2001,
asunto C 230/00, Comision /Bélgica, ECLI:EU:C:2000:341);
orientacion jurisprudencial que seria aconsejable que el prelegislador
tuviera a la vista.

En el articulo 38.1, segundo parrafo, del Anteproyecto, se incluye el
sentido desestimatorio del silencio en los procedimientos de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas. Si bien
esta excepcion no se incluye en el vigente articulo 43 de la Ley, esta
prevista en el articulo 142.7 del texto vigente. Del mismo modo, se
incluyen los procedimientos de revisiéon de oficio iniciados a solicitud
de los interesados.

El prelegislador ha abordado los problemas interpretativos que se
suscitan en torno al doble silencio y la tramitacidon de un recurso de
alzada. El articulo 38.1 del Anteproyecto mantiene las lineas
generales de la regulacion del silencio en estos casos, si bien
introduce algunas mejoras técnicas respecto del texto vigente. Se
anade, en relacion con la regulacidon anterior, que el recurso de
alzada se entendera estimado si, llegado el plazo de resolucién, el
organo administrativo competente no dictase “y notificase” la
resolucion, y “siempre que no se refiera a las materias enumeradas
en el parrafo anterior de este apartado”. Esta prevision, desde luego,
es también elogiable, pues actualmente existe un olvido del
legislador al no referirse, junto a la exigencia de dictar resolucién
expresa, a la también exigible notificacion.

Desde luego, podria plantearse por qué se establece la regla del
silencio positivo solo respecto de los recursos de alzada, y no se
extiende a los de reposicion -respecto de los que, sin embargo, la
STS de 2 de febrero de 2012 rechazé dicho efecto-; pero lo relevante
es que con la inclusién de la expresidon “siempre que no se refiera a
las materias enumeradas en el parrafo anterior de este apartado”, el
prelegislador parece haber optado por seguir el criterio del Tribunal
Supremo (STS de 8 de enero de 2013), segun el cual el doble silencio
no se puede traducir en positivo cuando opera alguna de las
excepciones que lo convierten automaticamente en negativo, que se
contraen al ejercicio de derecho de peticidon, y facultades relativas al



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

dominio publico o servicio publico: “Esta contraexcepcion no debe
regir en los casos de derecho de peticion o de facultades relativas al
dominio publico, pero rige sin duda en los casos exceptuados del
silencio positivo en el primer parrafo del articulo 43.2 de la Ley
30/92. La légica asi lo impone: si el supuesto es de un recurso de
alzada contra una desestimacion presunta, de suyo va que se refiere
a materia en la que, por excepcion, no rige la norma general del
silencio positivo, sino el negativo. En conclusién, la Ley 30/92 quiere
que en los casos de desestimacion presunta de un recurso de alzada
interpuesto contra una desestimacion presunta, el silencio sea
positivo aunque en via de peticion rija, por otra Ley, el silencio
negativo. Por lo tanto, producido el silencio (y por doble vez) la
Administracion podia dictar resolucion en sentido contrario”. Por
tanto, si el Alto Tribunal considera que no opera el doble silencio,
transformado en positivo, mas que en materia de derecho de
peticion, dominio publico y servicio publico, y el prelegislador ha
guerido plasmar positivamente esta orientacion jurisprudencial, lo
adecuado, en buen técnica, hubiera sido establecerlo de forma clara y
expresamente, para evitar dar un mayor alcance a la contra-
excepcién, pues, no se olvide que en el parrafo segundo del apartado
primero del articulo 38 ha incluido también expresamente, entre las
excepciones a la regla del silencio positivo, los procedimientos de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas.

f) Se mantiene, sin embargo, el problema de las resoluciones tardias y
el plazo de formulacidn del recurso contencioso-administrativo contra
el silencio de la Administracion. El plazo de interposicion de este
recurso es el regulado en el articulo 46 de la LJCA, en cuyo segundo
inciso del primer apartado establece que si se recurre contra una
resolucion no expresa <<el plazo sera de seis meses y se contara,
para el solicitante y otros posibles interesados, a partir del dia
siguiente a aquel en que de acuerdo con su normativa especifica se
produzca el acto presunto>>. Cabe recordar que no pocas
sentencias, basandose en que la regulacion del articulo 43 LRIPAC
no configura la desestimacion presunta por silencio administrativo
como un real acto administrativo, sostienen que en esos casos nho
existe plazo para recurrir. Se recuerda, de esta forma, la
jurisprudencia anterior a la Ley 30/1992 (cfr. STS de 23 de enero de
204 y SSTC 175/2006, 171 y 175/2008), que equiparaba al régimen
de notificaciones defectuosas (articulo 79.3 de la Ley de 17 de julio
de 1958) la desestimacién presunta por silencio administrativo de las
peticiones de los particulares con la consecuencia de la inexistencia
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del plazo para recurrir, como sucede con las notificaciones
defectuosas. Se suscitaba de este modo la inconstitucionalidad de la
regulacion del plazo para recurrir prevista en el segundo inciso del
articulo 46.1 LJCA, cuestion que fue abordada por la STC, Pleno,
52/2014, de 10 de abril, al resolver la cuestién de
inconstitucionalidad formulada por la Secciéon Segunda de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha, por vulneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva y del principio de seguridad juridica.

La sentencia razona que el articulo 46.1 de la LJCA no establece plazo
para impugnar el silencio negativo porque habria sido implicitamente
derogado por la reforma de la LRIPAC introducida por la Ley 4/1999,
de manera que el plazo sélo subsiste para el silencio positivo. Fue
este razonamiento el que, en rigor, sirvid6 para salvar la
constitucionalidad del articulo 46.1 LJCA. Concretamente, la sentencia
dijo:

<< Los arts. 42 a 44 LPC fueron modificados por la Ley 4/1999
teniendo a la vista el régimen legal de impugnacion de los “actos
presuntos” establecido en el art. 46.1 LJCA, precepto que no fue
derogado ni modificado con ocasion o como consecuencia de dicha
reforma. Por tanto, habida cuenta de que, primero, el inciso segundo
del art. 46.1 LJCA que regula el plazo de impugnacion del “acto
presunto” subsiste inalterado; segundo, que tras la reforma de 1999
de la Ley 30/1992 en los supuestos de silencio negativo ya no existe
acto administrativo alguno finalizador del procedimiento (articulo
43.2 LPC), ni un acto administrativo denominado "“presunto” basado
en una ficcion legal como se desprendia de la redaccion originaria de
la ley 30/1992; y tercero, que la Administracién sigue estando
obligada a resolver expresamente, sin vinculacion al sentido negativo
del silencio (arts. 42.1 y 43.3 b, LPC), el incido segundo del art. 46.1
LICA ha dejado de ser aplicable a dicho supuesto. En otras palabras,
se puede entender que, a la luz de la reforma de 1999 de la Ley
30/1992, la impugnacion jurisdiccional de las desestimaciones por
silencio no esta sujeta al plazo de caducidad previsto en el art. 46.1
LICA>>.

No estd de mas retener que la sentencia cuenta con un voto
particular en donde se explica como la cuestion de
inconstitucionalidad proporcionaba una excelente ocasién para
continuar precisando la arraigada linea jurisprudencial sobre la
incompatibilidad con el art. 24.1 CE de la interpretacion judicial de
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normas procesales que cerraban el paso a la jurisdiccién de acciones
impugnatorias frente a desestimaciones producidas por silencio
administrativo. Jurisprudencia que se extiende durante casi tres
décadas, a partir de la STC 6/1986, de 21 de enero, cuando todavia
estaban vigentes la Ley de procedimiento administrativo de 1958 y
la Ley reguladora de la jurisdiccidn contencioso-administrativa
(LJCA) de 1956, y que el Tribunal Constitucional confirmé después
en la STC 14/2006, de 16 de enero, cuando ya se habian
promulgado la Ley 30/1992 y su reforma de 1999 y la Ley
reguladora de la jurisdiccidon contencioso administrativa de 1998.

Conviene retener, en este punto, que la STC 37/2012, de 19 de
marzo, y en la misma linea las SSTC 98/2012, de 7 de mayo, y
93/2012, de 7 de mayo, han considerado que el articulo 43 LRIPAC y
el articulo 46 LICA ofrecen una opcién al interesado: recurrir ante los
tribunales, una vez producido el silencio administrativo, o esperar la
resolucion expresa del recurso, sin que con el trascurso de los plazos
devenga firme el acto recurrido en alzada. Por tanto, consideran
contrarios al articulo 24.1 CE los pronunciamientos judiciales de
inadmisidon de los recursos contencioso-administrativos por
extemporaneidad —por no haber impugnado judicialmente en su dia
la desestimacion presunta del recurso administrativo- fundamentados
en considerar la existencia de una resolucion administrativa expresa
dictada fuera de plazo solo como un acto confirmatorio de lo ya
resuelto de manera consentida y firme por silencio, en tanto que
supone una interpretacion irrazonable y contraria al principio “pro
actione” deducir del comportamiento pasivo de quien recurre,
derivado de la propia inactividad de la Administracién, un
consentimiento con el contenido del acto administrativo que ha
impugnado. Y las indicadas sentencias argumentan acercan de la
inexistencia de firmeza del acto sobre la base de que la resolucidn
objeto de un recurso de alzada no alcanza firmeza hasta que no se
desestime este expresa y totalmente, pues hasta ese momento la
Administracion puede decidir cuantas cuestiones plantee el recurso,
ya de forma, ya de fondo; y tampoco el trascurso del plazo
establecido en el articulo 46.1 LIJCA para interponer el recurso
contencioso-administrativo contra actos presuntos sin hacer uso del
mismo permite atribuir firmeza a la resolucién administrativa
combatida en el recurso de alzada no resuelto.
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9)

El problema que plantea la doctrina expuesta, sin embargo, es
evidente: deja abierta con caracter indefinido la posibilidad de
recurso.

Paralelamente, la jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo ha admitido la posibilidad de presentar recurso contencioso-
administrativo antes de que se produzca el silencio administrativo
desestimatorio del recurso de alzada en determinados supuestos (vid.
STS de 19 de diciembre de 2001, recurso 3348/1995).

En otros casos ha considerado que si se produce la desestimacién por
silencio del recurso de alzada y el interesado recurre en via
contenciosa y después se dicta resolucién expresa desestimatoria del
recurso administrativo, lo procedente es la ampliacion del objeto del
recurso contencioso en curso con dicha resolucidn expresa (STS de
25 de marzo de 2009, recurso 4564/2006).

A la vista de este panorama jurisprudencial este Consejo considera
oportuno advertir acerca de la conveniencia de clarificar desde la
propia norma, y coherentemente con el régimen de silencio
administrativo que disefa, el régimen de la via de recurso ante el
silencio de la Administracion, una vez trascurrido el plazo para
resolver y notificar el acto sin haberlo hecho. La proyecciéon de la
doctrina constitucional y jurisprudencial al plazo de interposicion del
recurso en casos de silencio negativo deberia conducir, rectamente, a
considerar que para la interposicién de recurso contra un acto no
expreso de sentido negativo no existe plazo de recurso.

El dltimo inciso del articulo 38.4 del Anteproyecto cambia de
redaccion, en lo que se refiere al certificado acreditativo del silencio.
Se incorpora al texto de reforma la posibilidad de que este certificado
sea emitido de oficio en el plazo de quince dias. En la regulacién
vigente sélo se contempla la expedicién del certificado a instancia de
parte. En realidad, rara vez la Administracién que ha incumplido su
obligacidn de resolver emitira dicho certificado de oficio, pero ninguna
objecion cabe hacer a la prevision de que el certificado sea emitido a
su instancia. La redaccidon del precepto induce a pensar que la
Administracion debe extender de oficio el certificado en el plazo de
quince dias desde que expira el plazo maximo para resolver el
procedimiento; pero no se indican las consecuencias de la omision de
dicha carga dentro de dicho plazo, ni se establece el plazo en que
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debe ser emitida la certificacion tras la solicitud del interesado, asi
como la consecuencia de su omision.

7.- El Anteproyecto regula en los articulos 40, 41 y 42 la emisién de los
documentos por las Administraciones Publicas, que incluye la emision por
medios electrénicos, la expedicion de copias auténticas, incluida Ia
expedicion por medios automatizados, asi como la validez de las copias, en
papel y electronicas. En general se incorpora la regulacién contenida en la
Ley 11/2007, y, en linea con las reglas de la buena administracion, que
incluye el acceso documental, la simplificacién administrativa y la supresién
de cargas, establece el derecho de los interesados de solicitar la expedicidon
de copias, incluso en formato electrénico, y el derecho de estos de no
aportar documentos que hayan sido elaborados por cualquier
Administracidon, a no serle exigidos documentos originales, salvo en casos
excepcionales, y a no serles requeridos datos o documentos no exigidos por
la normativa aplicable o que hubiesen sido aportados anteriormente por el
interesado a cualquier Administracion.

8.- El capitulo II del Titulo II se refiere a los términos y plazos, y como
novedad, el articulo 44 contempla la posibilidad de que los plazos sean
sefialados por horas, considerandose horas habiles las comprendidas entre
las 0:00 horas y las 23:59 horas, siempre que no formen parte de un dia
inhabil. En general, la regulacion se acomoda a la contenida en el vigente
articulo 48 y a la interpretacién jurisprudencial relativa al cémputo de los
plazos, fundamentalmente los establecidos en meses y a la fecha de su
finalizacién (véase, entre otras, STS de 17 de enero de 2011, recurso de
casacion 5569/2006, y las que en ella se citan). A este respecto, ninguna
objeciéon cabe hacer al texto de reforma mas que poner de relieve que
reiterada doctrina jurisprudencial ha aplicado el principio in dubio pro
actione en materia de cdmputo de plazos cuando ha existido una actividad
irregular de la Administracidon o cuando esta ha generado en el interesado la
razonable creencia de que el plazo se iniciaba en una determinada fecha y
ha ajustado su actuacién a las indicaciones de la Administracion; principio y
doctrina jurisprudencial que bien pudiera tener plasmacién positiva en el
texto de la Ley proyectada.

9.- Para concluir el examen de este Titulo cabe hacer algunas observaciones
respecto de la ampliacion de los plazos y la tramitacién de urgencia que se
regulan, respectivamente, en los articulos 46 y 47 del Anteproyecto. Y es
que el caracter inimpugnable de la resolucién por la que se acceda o
deniegue la ampliacion, o por la que se acuerde o deniegue la tramitacion
de urgencia, hace necesario cumplir con todo rigor el deber de motivar la
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resolucion que se impone en el articulo 49.1 e) del texto de reforma para
comprobar su fundamento, y para permitir su examen y eventual revisiéon
en el momento de impugnar la resolucién final del procedimiento, pues la
irrecurribilidad de la resolucidn relativa a la ampliacién o a la tramitacion de
urgencia no impide la impugnacion de la resolucién final, lo que podria
especificarse en las respectivas nhormas, mediante el empleo de una frase
que indique "sin perjuicio del recurso procedente contra el acuerdo que
ponga término al procedimiento”, u otra similar.

IV

1.- El Titulo III, que versa sobre los actos administrativos, se abre con un
primer capitulo relativo a los requisitos que deben cumplir, que incluye las
reglas sobre su produccidon y contenido, sobre el deber de motivacion y
sobre la forma de los actos, en términos similares a los contenidos en los
articulos 54 y 55 de la vigente Ley. Unicamente cabria hacer alguna
reflexidon acerca de la posibilidad de admitir la existencia de actos tacitos,
como categoria diferente de los actos presuntos, que, como es sabido, solo
se dan en los casos de silencio positivo. Esta categoria de actos tacitos,
recuérdese, ha sido admitida por la doctrina constitucional (STC 160/1991,
de 18 de julio), y por la jurisprudencia (STS de 18 de octubre de 1986).

2.- El capitulo II comprende las reglas sobre la eficacia de los actos, que
incluyen la relativa a la inderogabilidad singular de las resoluciones
administrativas de caracter particular (articulo 51), el principio de
ejecutividad de los actos administrativos (articulo 52), los efectos de los
actos (articulo 53) y las notificaciones (articulos 54 a 58), para concluir con
la publicacion de los actos (articulos 59 y 60).

Con relacion a este conjunto de normas, cabe realizar las siguientes
consideraciones:

a) La ejecutividad de los actos administrativos sancionadores se produce,
con caracter excepcional, cuando el acto ponga fin a la via administrativa.
Esta previsién, contenida en el articulo 138 de la Ley vigente, se recoge con
los mismos términos en el articulo 117.3 del Anteproyecto. Doctrinalmente
se ha puesto de manifiesto que el precepto no se refiere a la firmeza del
acto, sino a que este ponga fin a la via administrativa, por lo que
aplicandolo literalmente cabria la posibilidad de que se ejecutara una
sancién administrativa sin que hubiese existido la posibilidad de que un
tribunal la examinase. ElI Tribunal Constitucional ha declarado que
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vulneraria el derecho a la tutela la ejecucidon de un acto sancionador antes
de que conste la firmeza del acto por no haberse interpuesto recurso
contencioso-administrativo o, en el caso de haberse interpuesto este, antes
de que se hubiera recaido resolucion del érgano jurisdiccional competente
sobre la solicitud de una medida cautelar de suspensién. El Tribunal
Constitucional ha subrayado cémo la finalidad de la suspensién cautelar ha
de servir de limite a la presuncién de legalidad del acto administrativo, al
establecer que el derecho a la tutela se satisface facilitando que la
ejecutividad del acto administrativo pueda ser sometida a la decisién de un
tribunal y que este, con la informacién y contradiccion que resulte
menester, resuelva sobre la suspension; anadiendo que el reconocimiento
del derecho a la tutela efectiva impide al legislador suprimir de modo
absoluto la facultad del juez de adoptar medidas cautelares.

Dice la STC 78/1996, de 20 de mayo:

<<...el privilegio de autotutela atribuido a la Administracion Publica no es
contrario a la Constitucién, sino que engarza con el principio de eficacia
enunciado en el art. 103 de la C.E." (STC 22/1984), y la ejecutividad de sus
actos en términos generales y abstractos tampoco puede estimarse como
incompatible con el art. 24.1 de la C.E.  (STC66/1984y
AATC 458/1988, 930/1988 y 1095/1988), pero que de este mismo derecho
fundamental deriva la potestad jurisdiccional para adoptar medidas
cautelares y suspender la ejecucion por los motivos que la Ley sehala. Mas
"la efectividad de la tutela judicial respecto de derechos o intereses
legitimos reclama la posibilidad de acordar medidas adecuadas para
asegurar la eficacia real del pronunciamiento futuro que recaiga en el
proceso" (STC 14/1992), evitando un dano irremediable de los mismos. "Es
mas, la fiscalizacion plena, sin inmunidades de poder, de la actuacion
administrativa impuesta por el art. 106.1 de la C.E. comporta que el control
judicial se extienda también al caracter inmediatamente ejecutivo de sus
actos” (STC 238/1992) doctrina conforme con la de la
Sentencia 148/1993 antes citada>>.

Y afade:

<<La ejecucion inmediata de un acto administrativo es, pues, relevante
desde la perspectiva del art. 24.1 de la C.E. ya que si tiene lugar
imposibilitando el acceso a la tutela judicial puede suponer la desaparicion o
pérdida irremediable de los intereses cuya proteccion se pretende o incluso
prejuzgar irreparablemente la decision final del proceso causando una real
indefension. En consecuencia, el derecho a la tutela se extiende a la
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pretension de suspension de la ejecucion de los actos administrativos que,
si formulada en el procedimiento administrativo, debe permitir Ila
impugnacion jurisdiccional de su denegacion y si se ejercitd en el proceso
debe dar lugar en el mismo a la correspondiente revision especifica. "El
derecho a la tutela se satisface, pues, facilitando que la ejecutividad pueda
ser sometida a la decision de un Tribunal y que este, con la informacion y
contradiccion que resulte menester, resuelva sobre la suspension”
(STC 66/1984). Si, pues, hemos declarado que la tutela se satisface asi, es
I6gico entender que mientras se toma aquella decision no pueda impedirse
ejecutando el acto, con lo cual la Administracion se habria convertido en
Juez. Los obstaculos insalvables a esta fiscalizacion lesionan, por tanto, el
derecho a la tutela judicial y justifican que, desde el art. 24.1 de la C.E., se
reinterpreten los preceptos aplicables como también dijimos en la
STC 66/1984. "Por ello hemos declarado la inconstitucionalidad de las
normas que impiden radicalmente suspender la ejecutividad de las
decisiones de la Administracion (SSTC 238/1992 y 115/1987, fundamento
juridico 4°), que los defectos o errores cometidos en incidentes cautelares
del procedimiento son relevantes desde la perspectiva del art. 24.1 de la
C.E. si imposibilitan la efectividad de la tutela judicial, implican la
desaparicion o pérdida irremediable de los intereses cuya proteccion se
pretende o prejuzgan irreparablemente la decision firme del proceso
(STC 237/1991) vy, en fin, que el derecho a la tutela se satisface facilitando
que la ejecutividad pueda ser sometida a la decision de un Tribunal y que
este resuelva sobre la suspension" (STC 148/1993 fundamento juridico
40)>>,

Seria conveniente, por tanto, que el prelegislador trasladara esta
declaracién jurisprudencial al texto normativo, bien en el articulo 52, bien,
con mayor propiedad, en el articulo 117.3, de forma que contemplara
expresamente la posibilidad de la suspensidn cautelar de la eficacia del acto
en tanto no haya ganado firmeza o se haya resuelto sobre la suspensién
cautelar solicitada.

b) El articulo 54 del Anteproyecto dispone, a diferencia del articulo 58 de la
Ley actual, que la notificacidn se debe realizar por el érgano que dicte las
resoluciones y actos administrativos. Con ambigiedad, el articulo 58 de la
vigente Ley afirma que “se notificaran a los interesados...”, y el articulo 59.1
reza: “las notificaciones se practicaran....”. Esta ambigliedad, que ha sido
criticada por la doctrina, contrasta con la claridad de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958. El precepto del texto de reforma
gana, por tanto, en claridad y técnica legislativa con relacién al anterior.
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c) Respecto del articulo 54.4 del Anteproyecto, que reproduce el vigente
articulo 58.4 LRIPAC, debe tenerse en cuenta la STS, Sala III, de 17 de
noviembre de 2003, ratificada por la STS III, Pleno, de 3 diciembre 2013
(BOE 10 de enero 2014), que fija la siguiente doctrina legal en relacidon con
el articulo 58.4 de la Ley 30/1992: <<E/ inciso “intento de notificacion
debidamente acreditado” que emplea el articulo 58.4, se refiere al intento
de notificacion personal por cualquier procedimiento que cumpla con las
exigencias legales contempladas en el articulo 59.1, pero que resulte
infructuoso por cualquier circunstancia y que quede debidamente
acreditado. De esta manera, bastaréa para entender concluso un
procedimiento administrativo dentro del plazo maximo que la ley le asigne,
en aplicacion del referido articulo 58.4, el intento de notificacion por
cualquier medio legalmente admisible segun los términos del articulo 59, y
que se practique con todas las garantias legales aunque resulte frustrado
finalmente, y siempre que quede constancia del mismo en el expediente. En
relacion con la practica de notificacion por medio de correo certificado con
acuse de recibo, el intento de notificacion queda culminado, a los efectos
del articulo 58.4 de la Ley 30/1992, en la fecha en que se llevé a cabo,
siempre que quede constancia de ello en el expediente>>.

Parece conveniente, visto el tenor de la doctrina legal expuesta, que su
contenido quede incorporado al texto del articulo 54.4 del Anteproyecto,
con expresa referencia a los procedimientos y condiciones para la practica
de las notificaciones establecidas en el articulo 55.

d) En lo que concierne al plazo de diez dias para cursar la notificacion que
prevé el articulo 54.2 del Anteproyecto (equivalente al articulo 58.2 de la
Ley vigente), debe retenerse que la circunstancia de que la Administracién
incumpla dicho plazo no produce efectos por si misma, porque lo relevante
para el interesado es que la notificacion se practique dentro del plazo para
resolver y notificar. De manera que, aunque la Administracién pueda
incumplir el plazo para cursar la notificacién, sin consecuencias juridicas
desfavorables -el acto por ello no sera ni nulo ni anulable, vid. STS de 28 de
marzo de 2006-, en todo caso la notificacién debera producirse dentro del
plazo que la Administracién tiene para resolver y notificar, en el entendido
de que, si no lo hace, puede operar la técnica del silencio administrativo.

Por otra parte, el articulo 55.1 b) establece la facultad de la Administracion
de practicar notificaciones por medios no electrénicos con independencia de
la opcidon manifestada por la persona interesada, siempre que “para
asegurar la eficacia de la actuacidn administrativa resulte necesario
practicar la notificacién por entrega directa”. Para cohonestar esta facultad
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de la Administracién con la voluntad de los interesados debe afadirse o
especificarse en el precepto algun criterio que identifique los supuestos en
los que proceda una notificacion en tales términos.

Al margen de lo anterior, en el articulo 55.3, segundo parrafo, deberia
contemplarse la prevision de que en los casos en los que no fuera posible
notificar de acuerdo con lo sefalado en la solicitud, se notificara en
cualquier lugar adecuado a tal fin, y que las notificaciones seran validas
siempre que se realicen en los términos recogidos en el articulo 55.1, tercer
parrafo, con el fin de mantener una misma unidad de criterio a tales
efectos.

e) En relacidn con el articulo 56.2 del Anteproyecto (articulo 59.2, segundo
parrafo actual), se aclara qué debe entenderse por “hora distinta”. Sin
duda, el precepto proyectado despeja las dudas que ofrece la norma
vigente, al exigirse por el prelegislador que medien tres horas entre los
intentos de notificacion.

Sobre esta cuestidén, debe recordarse que la STS Sala III, seccién 53, de 28
de octubre de 2004 (recurso de casacion en interés de Ley 70/2003, BOE de
27 de diciembre de 2014), fijé la siguiente doctrina legal: <<a efecto de dar
cumplimiento al articulo 59.2 de la Ley 3071992, de 26 de noviembre,
reformada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, la expresion “en una hora
distinta” determina la validez de cualquier notificacion que guarde una
diferencia de al menos sesenta minutos a la hora en que se practico el
primer intento de notificacion>>.

f) La practica de las notificaciones por medios electrénicos que regula el
articulo 57 debe ponerse en relacion con la obligacion impuesta a
determinados sujetos y colectivos de relacionarse a través de medios
electronicos con las Administraciones Publicas (articulo 28.2), y en
particular con la habilitacion normativa que contiene el articulo 28.4, del
que el articulo 55.1, parrafo quinto, constituye una concrecion circunscrita a
la practica de las notificaciones electrénicamente. Lo relevante aqui,
después de reiterar las consideraciones efectuadas sobre la obligatoriedad
del empleo de medios electronicos, es destacar que el prelegislador
establece con claridad el momento en que se entienden practicadas las
notificaciones electrénicas, que lo serda cuando se produzca el acceso al
contenido de la notificacion, o hayan trascurrido diez dias naturales desde la
puesta a disposicién de la notificacion sin que el destinatario hubiera
accedido a su contenido.
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Esta previsidon parte de la presuncion de disponibilidad por el destinatario
del contenido del acto que se quiere notificar, y de las consecuencias que
deben anudarse a su inactividad; lo cual es perfectamente razonable en el
marco del funcionamiento de la administracién electrénica y desde el punto
de vista de la distribucion de cargas inherente a este sistema de
relacionarse. Sin embargo, para que esta distribucién de cargas sea
proporcional, y para que aquella presuncién cobre verdadera virtualidad, es
preciso que la Administracién disponga entre sus medios técnicos de
mecanismos que garanticen la recepcion por el destinatario del aviso de
disponibilidad de la notificacién electréonica, y, en consecuencia, que
realmente ha tenido a su disposicion la notificacion por medios electrénicos,
para que pueda operar la notificacion ficticia prevista en el articulo 57.2 del
texto proyectado.

g) El articulo 58 del Anteproyecto recoge el precepto contenido en el
articulo 59.5 de la Ley 30/1992, que ha sido recientemente modificado por
la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacién del sector publico y
otras medidas de reforma administrativa, la cual ha modificado también el
articulo 112 de la Ley General Tributaria y el apartado 4.b) del articulo 29
del Texto Refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, que contienen modalidades de
notificacion de las resoluciones administrativas diferentes a las que se
establecen en el articulo 59 de la Ley 30/1992.

Al igual que con la regulacion introducida por la Ley 15/2014 (aun no en
vigor), y a diferencia de la regulacién anterior, en los supuestos previstos
en el articulo 58.1 la notificacidn se hara mediante anuncio publicado en el
Boletin Oficial del Estado, si bien con -caracter facultativo las
Administraciones podran publicar un anuncio en el boletin oficial de Ia
Comunidad Auténoma o de la Provincia, en el tablédn de edictos del
Ayuntamiento del ultimo domicilio del interesado o del consulado o seccién
consular de la Embajada correspondiente. En la medida en que el precepto
unifica el medio a través del cual ha de llevarse a cabo la notificacién
subsidiaria de la notificacion infructuosa, y lo hace coherentemente con las
previsiones contenidas en otras normas, la reforma debe acogerse
favorablemente en este punto.

3.- El capitulo III de este Titulo III (articulos 61 a 66) regula las causas de
nulidad y anulabilidad de los actos administrativos, recogiendo sin
variaciones sustanciales los preceptos contenidos en los articulo 62 a 67
LRIPAC relativos a las causas de nulidad de pleno derecho y de
anulabilidad, a la transmisibilidad o extensiéon de la nulidad o anulabilidad
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de los actos, a la conversion de los actos viciados, a la conservacién de
actos y tramites y, finalmente, a su convalidacion.

Habida cuenta de que el texto proyectado no introduce en este punto
modificaciones significativas respecto de la vigente regulacién, ampliamente
tratada por la jurisprudencia del Tribunal Supremo y por la doctrina
emanada de los dictdmenes del Consejo de Estado, el objeto del informe
sobre este aspecto del Anteproyecto se ha de limitar a destacar algunas
orientaciones recogidas en aquellas decisiones jurisprudenciales y en estos
dictamenes. Y asi, en lo concerniente a la nulidad absoluta de los actos que
lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional,
cabe recordar que la actual redaccidon del precepto se debe a la reforma
introducida por la Ley 4/1999, tras la que desaparecié el polémico requisito
inicialmente previsto consistente en que la vulneracion afectase al
“contenido esencial” de los derechos; que, de acuerdo con la doctrina del
Consejo de Estado y la jurisprudencia del Tribunal Supremo, la infraccion
del articulo 24 CE ha de ser alegada normalmente frente a la actuacion de
los jueces y tribunales, siendo trasladable a la actuacién administrativa
Unicamente en los casos mas graves (Dictamen 1316/2006), y ello porque
el derecho de tutela judicial efectiva es un derecho constitucional de
prestacion que ha de ser satisfecho por los érganos jurisdiccionales y no por
la Administracion, pues tan solo en el caso de que la indole de la actuacion
administrativa sea tal que llegue a producir un resultado que cierre el paso
a la ulterior intervencién revisora de la jurisdiccidon, o que no permita su
revision, cabria aceptarse la invocacion de este derecho en sede
administrativa; excepcion hecha, claro esta, de la extensidn de las garantias
del proceso penal al procedimiento sancionador.

Por otra parte, cabe recordar que la incompetencia manifiesta implica
evidencia y rotundidad, siendo preciso ademas que sea originaria y que
concurra en el momento de dictarse el acto, y que, si bien la incompetencia
jerarquica no integra un vicio de nulidad absoluta, sino de legalidad, en
ciertos casos de incompetencia jerarquica grosera y ostensible el Tribunal
Supremo ha llegado a apreciar la existencia de un vicio de nulidad radical
(vid STS 11 de enero de 2008).

Con relacién a los actos de contenido imposible, tanto el Tribunal Supremo
como el Consejo de Estado han puesto de relieve que la imposibilidad que
constituye el vicio de nulidad ha de ser originaria y ha de tener contenido
material, no juridico; que respecto de los vicios formales, el empleo de los
adverbios “total y absolutamente” incide en la necesidad de que se haya
prescindido por entero, de modo manifiesto y terminante, del
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procedimiento, de manera que se dara el vicio de nulidad con la falta total
del procedimiento para dictar el acto o, en su caso, la vulneracién de
tramites esenciales cuya omisién de lugar a una merma de garantias
procedimentales en todo caso exigibles o que coloque al administrado en
una posicion de indefensidn; y con relacion a la falta de requisitos
esenciales, la misma doctrina jurisprudencial y del Consejo de Estado
recuerda que este supuesto se refiere exclusivamente a los actos
favorables, no de gravamen, y que la expresién “requisitos esenciales”
viene referida no al acto en si mismo, sino a su destinatario, debiendo, no
obstante, interpretarse esta causa de nulidad de forma estricta a fin de
evitar que una aplicacion extensiva de la misma pueda provocar una
desnaturalizacion del sistema de invalidez de los actos administrativos (STS
26 de noviembre de 2008 y Dictamenes 2133/1996 y 2561/2000).

Vv

1.- El Titulo IV contiene las disposiciones sobre el procedimiento
administrativo comun ordenadas en seis capitulos, el primero de los cuales
se refiere a las garantias del procedimiento. El capitulo se desdobla en tres
secciones que versan, respectivamente, sobre los derechos del interesado,
los principios de la potestad sancionadora y los principios de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas y sus
autoridades y demas personal a su servicio.

2.- El articulo 67 contiene el catdlogo de los derechos del interesado,
constituyendo el complemento del elenco de derechos que, con caracter
general, se reconocen en el articulo 27 para todos los sujetos en sus
relaciones con las Administraciones Publicas. Se trata de aquellos derechos
recogidos en el articulo 35 LRIPAC que vienen referidos a los interesados en
el procedimiento, a los que se suman los inherentes al derecho general a
relacionarse con la Administracion por medios electrénicos, en particular el
derecho a consultar la informacién en el punto de acceso general
electronico de la Administracion, que funcionara como un portal de acceso.
De nuevo ha de recordarse la necesidad de que el régimen relativo a la
administracion y al expediente electronico que incorpora el Anteproyecto
incluya la regulacion de la sede electrdnica y del punto de acceso general de
las Administraciones Publicas.

El apartado segundo establece los derechos de los interesados en los
procedimientos sancionadores, recogiendo los que vienen reconocidos en
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los articulos 135 y 137 de la vigente Ley. Se incluye, por tanto, el derecho a
ser informado de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales
hechos pueden constituir y de las sanciones que, en su caso, se les pudiera
imponer, es decir, el derecho a ser informado de la acusacion que,
incorporado a las garantias del articulo 24.2, es uno de los que, segun el
Tribunal Constitucional, resultan aplicables al procedimiento sancionador
(SSTC 117/2002, de 20 de mayo, y 35/2006, de 13 de febrero), y
constituye el primer elemento del derecho de defensa, que condiciona a
todos los demas (SSTC 44/1983, de 24 de mayo, y 205/2003, de 1 de
diciembre). Y se incluye también el derecho a conocer la identidad del
instructor, de la autoridad competente para imponer la sanciéon y la norma
que atribuya tal competencia.

Desde luego, el contenido de los derechos del interesado en el
procedimiento sancionador incorpora también el derecho a la presuncion de
no existencia de responsabilidad administrativa mientras no se demuestre
lo contrario, que en la actualidad aparece recogido en el articulo 137 de la
LRIPAC. De este se han separado sus apartados tercero y cuarto, que se
han llevado al articulo 104 del Anteproyecto, referido a los medios de
prueba y al periodo probatorio, del que forman sus apartados cuarto y
quinto, llevando a cabo una restructuracién sistematica que parece mas
correcta en estricta técnica legislativa. El valor probatorio de los hechos
constatados por funcionarios investidos de autoridad, que se regula también
en el articulo 17.5 del RPPS, tiene su correlato en el articulo 317.5 de la Ley
de Enjuiciamiento Civil (LEC). El precepto contiene una especificacién para
el procedimiento administrativo sancionador del valor probatorio que
atribuye el articulo 319 LEC a los documentos publicos, conforme al que se
presumen ciertos los hechos de que se dejen constancia, sin perjuicio de
que por medio de otros elementos de prueba se desvirtue tal constancia y
certidumbre. Por tanto, el texto de reforma mantiene para las llamadas
<<actas de infraccion>> la presuncidon Juris tantum de certeza o de
veracidad que les conferia la Ley 30/92; presuncién que, se insiste, tiene
caracter iuris tantum, y es compatible con la presuncidon de inocencia, en la
medida en que puede quedar desvirtuada por el resultado de otros medios
de prueba, tal y como ha declarado reiteradamente la jurisprudencia. En
todo caso, debe retenerse que para que tales documentos alcancen valor
probatorio es preciso que concurran los requisitos resefiados, entre otras,
por la STS de 29 de abril de 2009 (recurso de casacién 1578/2007), a
saber: a) que el funcionario publico actuante tenga la condicion de
autoridad; b) que se trate de hechos directa y personalmente constatados
por el funcionario, no siendo validas sus apreciaciones subjetivas o las
meras valoraciones de conciencia; y c) que se observen los requisitos
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legales de formalizacidn pertinentes, y la posterior ratificacion por el mismo
agente que lo formuld y presencié personalmente los hechos.

En lo atinente a la vinculacién de los hechos declarados probados en el
procedimiento penal, es una regla que responde al axioma de que los
hechos no pueden existir y dejar de existir al mismo tiempo para distintos
organos del Estado (SSTC 77/1983, de 3 de octubre, y 107/1989, de 8 de
junio), asi como a la regla que asienta la prioridad de la jurisdiccidn criminal
sobre las demas en la determinacién de los hechos acreditados, sin perjuicio
de la libertad de calificacidon juridica de tales hechos por los érganos
administrativos. En rigor, esta norma, que se encuentra también en el
articulo 7.3 RPPS, no es un efecto de la cosa juzgada, sino consecuencia de
la necesidad de salvaguardar la eficacia de una resolucidén judicial que,
habiendo ganado firmeza, ha conformado la realidad juridica de una manera
determinada, la cual no puede ser desconocida por otros drganos. Sin
embargo, esta regla no alcanza a la constatacion de la falta de prueba,
situacion en la que la Administracion puede acreditar los hechos en el
expediente administrativo e imponer la sancion correspondiente (STS de 19
de abril de 1999, recurso de casacion 4085/1982), lo que no es sinénimo de
una declaracién penal de inexistencia de los hechos, que si vincula a la
Administracion (STS de 29 de octubre de 2012, recurso de casacion
3781/2009).

3.- El Anteproyecto regula en la seccion segunda de este capitulo I los
principios de la potestad sancionadora respetando, en términos generales,
el contenido de los articulos 127 a 131 de la LRIJPAC.

Recoge, de este modo (articulo 68) el principio de legalidad en el derecho
administrativo sancionador consagrado en el articulo 25.1 CE, junto con la
competencia sancionadora.

A este respecto, merece espacial consideraciéon la extension de los
principios de la potestad sancionadora al ejercicio por las Administraciones
Publicas de su potestad disciplinaria respecto del personal a su servicio,
cualguiera que sea la naturaleza juridica de la relacién de empleo. Debe
recordarse que el articulo 127.3 LRIPAC excluye la aplicacion de las
disposiciones contenidas en el Titulo IX -sobre la potestad sancionadora- al
ejercicio de las Administraciones Publicas de su potestad disciplinaria
respecto del personal a su servicio y de quienes estan vinculados a ellas por
una relacién contractual. La razén de esta exclusion se ha encontrado en la
especial vinculacidn que mantienen los empleados publicos con la
Administracidon a la que sirven, de un lado, y, respecto de los contratistas,
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en las llamadas penalidades contractuales y en el resto de las
consecuencias derivadas del incumplimiento contractual. Se alude, por
tanto, a un poder doméstico de la Administracidon respecto de sus
empleados publicos (STC 66/1984, de 8 de junio) que, en puridad, no es
manifestacion del mismo ius puniendi del Estado frente al resto de los
administrados.

Ahora bien, la diferencia entre el régimen juridico del procedimiento
sancionador general y el disciplinario no es, segun ha puesto de relieve la
doctrina y la jurisprudencia constitucional, mas que cuantitativa o de grado,
y, por tanto, no es, en rigor, cualitativa, en la medida en que ambos
regimenes participan de los mismos principios y reglas, asi como del
respeto por los derechos fundamentales. Esta, sin duda, es la razén por la
que en el texto proyectado se han hecho extensivos los principios de la
potestad sancionadora al ejercicio de la potestad disciplinaria respecto del
personal al servicio de las Administraciones Publicas, manteniendo al
margen de los mismos el ejercicio de la potestad sancionadora respecto de
quienes se encuentren vinculados por relaciones reguladas por la legislacion
de contratos del sector publico o por la legislacion patrimonial de las
Administraciones Publicas, relaciones en las que el ejercicio de la potestad
sancionadora responde, como se ha visto, a distinto fundamento.

4.- Por otra parte, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras
vigentes desfavorables (articulo 69) no es sino plasmacion de la prohibicion
gue viene impuesta por el articulo 25.1 CE y por los articulos 11.2 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos y 7.1 del CEDH. La regla
contraria, a saber, la retroactividad de las disposiciones sancionadoras
favorables se recoge ahora en el apartado segundo del articulo 69 del
Anteproyecto. Respecto de esta, se ha querido encontrar su encaje
constitucional en el articulo 9.3 CE, y no en su articulo 25.1, con la
consecuencia de no reconocer a la retroactividad in bonus el caracter de un
derecho fundamental que pudiera ser invocado en via de amparo
constitucional (SSTC 99/2000, de 10 de abril, 7/2002, de 8 de abril, y
85/2006, de 27 de marzo). No obstante, este encaje constitucional no
constituye una cuestion pacifica en la doctrina, pues hay sectores
doctrinales que sostienen que, si bien la retroactividad de disposiciones
sancionadoras favorables estd permitida por la Constitucién, no viene
impuesta por ella, ni en el articulo 9.3, ni en el articulo 25.1, por lo que el
legislador puede licitamente determinar su alcance concreto.
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Esta concepcién de la retroactividad in bonus explicaria el Ultimo inciso del
apartado segundo del articulo 69, segun el cual las disposiciones
sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto favorezcan al
presunto infractor, incluso respecto de las sanciones pendientes de
cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicidn; lo que representa una
configuracién de la retroactividad in bonus con un amplio alcance, en linea
con el que las SSTS de 25 de febrero de 2009 (recurso de casacién
232/2006) y 4 de marzo de 2009 (recurso de casacién 3943/2006) han
atribuido en los casos en los que la nueva disposicién establece una sancién
menor a la prevista cuando se cometié la infraccién y que estd pendiente de
cumplimiento, de forma coherente, por lo demas, con lo previsto en el
articulo 2.2 CP, que dispone la retroactividad de las normas penales
favorables <<aunque al entrar en vigor hubiera recaido sentencia firme y el
sujeto estuviera cumpliendo condena>>.

5.- El principio de tipicidad, por su parte, que la ley vigente recoge en su
articulo 129, y el Anteproyecto, con idéntico contenido, en el articulo 70, es
consecuencia de la garantia de orden material insita en el articulo 25.1 CE,
que comporta la imperiosa necesidad de la predeterminacién normativa de
las conductas infractoras y de las sanciones; la cual, empero <<no implica
un automatismo tal que suponga la exclusion de todo poder de apreciacion
por parte de los érganos administrativos (...), sino que el establecimiento de
dicha correspondencia puede dejar margenes de discrecionalidad, siempre
gue no quede encomendada enteramente a la Administracion, ya que tal
cosa equivaldria a una simple habilitacion en blanco a la Administracién por
norma legal vacia de contenido material propio>> (STC 113/2002).

Como manifestaciéon de este principio, la prohibicion de la aplicacién
analdgica de las normas sancionadoras y su anclaje constitucional ha sido
declarada reiteradamente por la jurisprudencia constitucional (SSTC
81/1995, 64/2001, 170/2002, y 229/2007, entre otras), si bien
generalmente se ha admitido la analogia in bonus de las normas penales, lo
que podria tener su traslacién y plasmacion positiva en los principios del
procedimiento administrativo sancionador que disena el Anteproyecto.

6.- Una de las novedades que destaca el prelegislador es la incorporacion al
ejercicio de la potestad sancionadora del principio de culpabilidad, con
arreglo al cual sélo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de
infraccion administrativa las personas fisicas y juridicas y los entes a los
que se refiere la letra c) del articulo 17, que resulten responsables de los
mismos a titulo de dolo o culpa (articulo 71.1 del Anteproyecto). La
renuncia por el prelegislador a cualquier atisbo de responsabilidad objetiva
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que pudiera deducirse del empleo de la expresién “aun a titulo de simple
observancia”, de la que se sirve el articulo 130 de la vigente Ley, no puede
sino considerase un acierto, y la configuracién de la responsabilidad
administrativa conforme a criterios culpabilisticos no es sino consecuencia
del principio de presuncion de inocencia, que veda la aplicacién de la
responsabilidad objetiva en el derecho administrativo sancionador (STS de
18 de septiembre de 2008, recurso de casacién para unificacion de doctrina
317/2004), vy representa la plasmacion positiva de la doctrina
jurisprudencial, que, tras antiguas vacilaciones, viene declarando que no
resulta admisible la responsabilidad sin dolo ni culpa (STS 21 de enero de
2011, recurso 598/2008).

El precepto, por otra parte, recoge adecuadamente en su apartado segundo
la compatibilidad de las responsabilidades administrativas con la exigencia
al infractor de la reposicion de la situacion alterada por el mismo a su
estado originario, establecida de forma expresa en las SSTS de 4 de julio de
2006 (recurso 10037/2003) y de 23 de febrero de 2011 (recurso de
casacion 562/2008), y regula con mejor técnica la responsabilidad solidaria
(apartado tercero), conjugandola con la individualizacion de las sanciones
pecuniarias en funcidon del grado de participacion de cada responsable; lo
gue no es sino una correcta aplicacidon del principio de individualizacion de
la responsabilidad proyectado a los casos de solidaridad. Regula también
convenientemente (apartado cuarto) la responsabilidad del garante,
contemplando la habilitacion legal para tipificar como infraccién el
incumplimiento de la obligacidn de prevenir la comisién de infracciones
administrativas por quienes se hallen sujetos a una relacién de dependencia
o vinculacidn, y para imponer la responsabilidad pecuniaria a los garantes,
si bien en este caso no se precisa en la norma el caracter —subsidiario o
solidario- de esta responsabilidad.

7.- El principio de proporcionalidad que acufia el articulo 72 del
Anteproyecto, y que viene recogido en el articulo 131 de la vigente Ley,
constituye un criterio interpretativo en los casos de restriccién o sacrificio
de derechos fundamentales para cuya configuracién el Tribunal
Constitucional ha acudido al denominado <<test aleman de
proporcionalidad>>, que el Alto Tribunal utilizé por primera vez en su STC
66/1995, de 8 de mayo, en la que avanzé en la determinacién de este
principio con la formulacion de los tres subprincipios que configuran el mas
amplio principio de proporcionalidad, a saber: la idoneidad, la necesidad y
la proporcionalidad en sentido estricto.
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No es facil ver plasmados positivamente todos estos principios en el texto
del articulo 72, cuyos dos primeros apartados mantienen la redaccion de
sus homodlogos del articulo 131 LRIPAC. Habida cuenta del caracter
interpretativo del principio, que afecta a derechos fundamentales, de su
reconocimiento por el Tribunal Constitucional, y de su reconocimiento
expreso como uno de los principios generales que informan el ordenamiento
europeo, con consagracién positiva, se echa de menos en el texto de la
reforma la referencia expresa a los tres elementos que conforman el
principio de proporcionalidad, y no solo al principio de adecuacién, cuando
habrian de servir como instrumento para la aplicacion de aquel principio
general.

El precepto, por lo demas, intenta acomodarse al sistema culpabilisitico que
estatuye expresamente, y sustituye en los criterios de adecuacion que
contempla la ‘“intencionalidad” por el %“grado de culpabilidad”. Esta
sustitucion, sin embargo, no es inane y puede tener consecuencias, pues
con ella se elimina toda referencia indirecta al dolo, y puede limitar el
criterio de graduacidon de la sancién al grado de culpa, lata o leve, que
quepa imputar al infractor. Por ello, no parece aconsejable prescindir de la
referencia a la intencionalidad de la conducta, o a cualquier otro rasgo
definidor de las conductas dolosas a la hora de fijar los criterios de
graduacion de la sancion.

Por otra parte, la sustitucion de la “reiteracion” por la “continuidad o
persistencia en la conducta infractora” elimina las dudas surgidas a la hora
de diferenciar la reiteracidon de la reincidencia, que habian sido despejadas
por la STS de 23 de marzo de 2005 (recurso de casacidn numero
4777/2002), y, respecto de la reincidencia, por la STS 30 de septiembre de
2012 (recurso de casacion 566/2009) y las que en ella se citan, las cuales
fijan el criterio de que la reincidencia administrativa debe referirse a hechos
que ya hubieran sido sancionados en otro procedimiento resuelto con
anterioridad a la comisién de la nueva infraccién.

Al mismo tiempo, con relacién al apartado cuarto, que dispone que cuando
lo justifique la debida adecuacidon entre la sancidon que deba aplicarse con la
gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las circunstancias
concurrentes, el érgano competente para resolver podra imponer la sancion
en su grado minimo, surge la duda de si la facultad que contempla se dirige
a imponer la sancion en su grado minimo o el grado inferior de la sancion.
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Y con relacidn a la infraccidn continuada que se regula en el apartado sexto,
que recoge la definicion del articulo 4.6 del RPPS, falta la explicitacién de la
regla penoldgica o sancionadora asociada a dicha figura. Ademas, en el
texto no se distinguen las infracciones continuadas y permanentes, ni en su
definicién (el articulo 72.6 solo se refiere a las continuadas), ni a la hora de
regular la prescripcion (articulo 73.2), pues se asimilan ambas infracciones.
Doctrinalmente, sin embargo, se distingue la infraccion continuada de la
permanente, y también de la compleja, diferenciacién cuya relevancia no es
solo tedrica, sino que presenta incidencia en los plazos de prescripcion.

8.- En materia de prescripciéon, que el Anteproyecto regula en su articulo
73, el prelegislador ha perdido la oportunidad de solucionar un problema
importante de vacio prescriptivo.

Conforme reiterada jurisprudencia (véanse SSTS 15 de diciembre de 2004,
recurso 5927/1990 y 22 de noviembre de 2008, recurso de casacion en
interés de ley 69/2005), las infracciones dejan de prescribir cuando se dicta
la resolucién sancionadora, aunque se haya interpuesto recurso
administrativo: no existe, por tanto, “prescripciéon interna”, porque el
ejercicio de la potestad sancionadora se agota con la imposicion de la
sancién, sin que el recurso administrativo forme parte de aquella, pues es
distinta la potestad revisora universal y la potestad sancionadora.

Por otro lado, una sancion recurrida en alzada no puede prescribir hasta que
el recurso se resuelva expresamente, porque, como es sabido, no es
ejecutable sino desde ese momento.

En definitiva, una vez impuesta la sanciéon, y mientras se resuelve el
recurso de alzada, no puede prescribir la infraccion, como tampoco la
sancion, aunque la resolucion del recurso de alzada se demore durante
anos, si la Administracidn no cumple con su obligacion de resolver en plazo.

El Tribunal Constitucional ha considerado (STC 37/2012, de 19 de marzo de
2012) que esta situacion no lesiona derechos fundamentales, por mas que
la haya calificado de indeseable, siendo evidente que no se aviene a los
principios penales con proyeccién al derecho administrativo sancionador.

Recientemente, la STS de 15 de febrero de 2013 (recurso de casacion
378/2008) se ha acomodado a la doctrina jurisprudencial tradicional -si
bien cuenta con un voto particular-, y ha precisado:
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<<Si conviene insistir en que el hecho de que se sobrepase el plazo
establecido para la resolucion del recurso de alzada no deja de surtir
beneficios para el particular sancionado, desde el momento que la
resoluciéon sancionadora no puede ser ejecutada mientras no sea firme en
via administrativa, y esa firmeza sélo se adquiere y consolida a través de la
resolucion expresa del recurso; de manera que el incumplimiento por la
Administracion de su obligacion de resolver en plazo perjudica mas a la
Administracion que al administrado, al impedir a la Administracion llevar a
ejecucion su resolucion sancionadora mientras no resuelva expresamente el
recurso.

Se nos diré que la prolongacion de la pendencia sobre la legalidad del
Acuerdo sancionador, derivada de la falta de resolucion del recurso de
alzada, se revela incompatible con la seguridad juridica; pero este reparo se
diluye si se tiene en cuenta que el Ordenamiento juridico-administrativo
establece otra clausula de salvaguardia para la posicion juridica y los
intereses del particular sancionado (ya amparado en su esfera de derechos
e intereses personales y patrimoniales por la imposibilidad de llevar a efecto
la ejecucion de la sancion mientras su recurso no sea resuelto), al permitirle
poner fin, si le conviene, a esa situacion de pendencia mediante la técnica
del silencio negativo y la posibilidad de promover un recurso jurisdiccional
frente a la desestimacion presunta de su solicitud. En definitiva la utilizacion
de dicho mecanismo permite al ciudadano eludir las consecuencias
derivadas de la inactividad de la Administracion (...)>>.

Parece razonable, pues, aprovechar la reforma para dar solucién a esta
situacion previendo que la infraccion pueda prescribir durante la
sustanciacion del recurso de alzada, si su resolucién se demora.

Por otra parte, bien en este articulo, bien en el relativo a la retroactividad
de las disposiciones favorables, se deberia recoger el criterio que tanto el
Tribunal Constitucional (SSTC 62/2001, de 17 de marzo, y 63/2005, de 14
de marzo, entre otras) como el Tribunal Supremo han establecido en torno
a la naturaleza material de la prescripcién en la esfera de lo punitivo, y
conforme al cual la prescripciéon puede ser considerada como una instituciéon
de naturaleza sustantiva o material, del mismo modo que lo ha considerado
la Sala Segunda del Tribunal Supremo, por lo que la aplicacion del principio
de retroactividad de la norma posterior mas favorable se debe entender
referida no solo a la tipificacién de la infraccion y su sancién, sino también
al nuevo plazo de prescripcién, si resulta ser inferior.

9.- En otro orden de cosas, la regla ne bis in idem que se establece con
caracter general en el articulo 74.1 del Anteproyecto (que reproduce el
articulo 133 de la LRIJPAC) puede quebrar con la regla que introduce en su
apartado segundo, tomada del articulo 5.2 del RPPS. En efecto, aunque se
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refiere a las sanciones impuestas por un érgano de la Unién Europea por los
mismos hechos, parece que el precepto contempla también la identidad
subjetiva y de bien juridico a proteger. En tales casos, no basta considerar
la sancion impuesta por los d6rganos de la Unién para graduar la que
corresponda, sino que la debida aplicaciéon del principio non bis in idem,
proyectado a las relaciones entre el derecho nacional y el de la Unidn
Europea, determina simplemente la no imposicidn de la sancidén, por lo que
el precepto, bien deberia limitarse a supuestos donde no concurra la triple
identidad, bien deberia suprimirse.

10.- La seccion tercera del capitulo primero del Titulo IV regula los
principios de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas
y de sus autoridades y demas personal a su servicio.

Las novedades que introduce la reforma en este punto presentan, en un
caso, caracter técnico, como la inclusién en el apartado primero del articulo
75 —que enuncia el principio de responsabilidad patrimonial- del elemento
de la antijuridicidad del dano, contemplado en el articulo 141.1 de la
LRJPAC.

En otro caso, las novedades tienen contenido material, como la expresa
prevision de la responsabilidad por dafios causados en la aplicacién de leyes
gue hayan sido declaradas inconstitucionales (apartado tercero del articulo
75), reflejo de la jurisprudencia sobre el particular (SSTS de 29 de febrero
de 2000, 22 de diciembre de 2001, 22 de enero de 2002, 20 de febrero de
2002, 3 de julio de 2003, 22 de enero de 2004, entre otras). Segun esta
doctrina, el titulo de imputacién o la razén que justifica la declaracidon de
responsabilidad es, sin mas, la propia inconstitucionalidad del precepto
causante del perjuicio. Debe retenerse que no es obstaculo para hacer tal
declaracidon de responsabilidad, pese a lo dispuesto en el articulo 40.1 LOTC
y en el articulo 161.1 a) CE, que hayan recaido sentencias con fuerza de
cosa juzgada desestimando la impugnacién de actos administrativos que
aplicaron la norma inconstitucional, pues la acciéon de responsabilidad es
ajena al ambito de la cosa juzgada, y aun a la firmeza del acto
administrativo. La declaracion de responsabilidad solo quedaria vedada en
los casos en el Tribunal Constitucional, al declarar la inconstitucionalidad de
la norma, excluya en su sentencia los normales efectos ex tunc inherentes
al vicio de nulidad de pleno derecho. Y en cuanto al cémputo del plazo de
prescripcién de la accion de responsabilidad, cabe recordar, en linea con lo
declarado por la doctrina jurisprudencial, que el dia inicial ha de ser el de la
publicacion en el BOE de la sentencia que declara la inconstitucionalidad.



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

El articulo 75.3 contempla, por tanto, la responsabilidad del legislador
cuando se trata de leyes contrarias a la Constitucion, pero, sin embargo, no
regula la cuestion de la responsabilidad del legislador por leyes contrarias al
derecho de la Unién Europea, cuando el Tribunal de Justicia hubiese
declarado tal contravencién por via de recurso de incumplimiento o en el
marco de la resolucion de una cuestion prejudicial. Seria aconsejable que el
prelegislador contemplara también la responsabilidad patrimonial por esta
causa, atendiendo a las orientaciones que ofrece la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia (cfr. STIJUE de 26 de enero de 2010, C-118/08,
Transportes Urbanos, ECLI:EU:C:2010:39)

11.- Mencion especial merece el apartado sexto del articulo 75, que se
encuentra relacionado con el articulo 109.5 del Anteproyecto.

El precepto se refiere a los supuestos de danos ocasionados por contratistas
de la Administracién, cuando estdn causados por el cumplimiento de una
orden directa e inmediata de la Administracion, o por los vicios del proyecto
elaborado por ella. En tales casos, la determinacién de la responsabilidad se
remite al procedimiento previsto en la Ley de reforma.

El problema surge cuando los dafios se imputan al contratista y, sobre todo,
cuando es discutible si corresponden a este o a la Administracion, o si
puede corresponder a ambos.

Esta cuestion fue resuelta limpiamente por la Ley de Expropiaciéon Forzosa
de 1954, en la primera regulacion que hizo de la materia. Conforme a ella,
si los dafios se relacionaban con un servicio publico, la reclamacion se
planteaba siempre ante la Administracién. Por tanto, era la Administracion
la que determinaba en sede administrativa si el dafo derivaba o no del
servicio, y si era imputable a ella o al contratista, y fijaba a continuacion, en
su caso, el importe de la indemnizacién. Su decision era vinculante tanto
para el contratista como para el perjudicado, y, en caso de disconformidad,
ambos podian acudir a la via contencioso-administrativa.

Ello no significa que la Administracion resolviera un conflicto entre dos
privados (el contratista y el perjudicado), sino tan solo representa el
ejercicio de sus potestades de interpretacion del alcance y consecuencias
del contrato.
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Esta previsidn pasaria posteriormente a la legislacion de contratos de las
Administraciones Publicas, pero de forma altamente insatisfactoria, pues la
intervencion de la Administracién se convertia meramente en facultativa y
con un alcance practicamente consultivo, y sin perjuicio del ejercicio de la
accion frente al contratista en la jurisdiccion civil.

La situacién, por tanto, es notoriamente insatisfactoria: plantea conflictos
interpretativos graves a la hora de determinar a quién se demanda y ante
quién, generando extrafias situaciones de “forum shopping” y una alta
dispersion interpretativa, en perjuicio del derecho a la tutela judicial
efectiva. Por otro lado, provoca que el principio de unidad jurisdiccional en
materia de responsabilidad patrimonial siga sin ser pleno.

En estas circunstancias, la reforma en este aspecto de la regulaciéon en
materia de responsabilidad patrimonial es mas que conveniente, y
convendria introducirla en el texto de reforma y, al mismo tiempo, derogar
los preceptos contradictorios del Texto Refundido de la Ley de Contratos
del Sector Publico.

Por tanto, se propone una redaccion alternativa del precepto del siguiente
tenor:

"6. Cuando los dafos deriven de la gestion de un servicio publico por
concesionarios o de acciones u omisiones de cualquier otro contratista de la
Administracion por razén del cumplimiento del contrato celebrado con esta,
quien se considere perjudicado debera dirigir su reclamacion a la
Administracion correspondiente.

El procedimiento a seguir en tales casos sera el previsto en esta Ley para
los supuestos de responsabilidad patrimonial de la Administraciéon, y se
resolvera con audiencia del contratista. La resolucion que ponga fin al
mismo determinara si los dafios derivan efectivamente de la prestacion del
servicio publico y si han de ser imputados, en su caso, a la propia
Administracion o al contratista, asi como su importe.

La resoluciéon que se dicte sera vinculante, tanto para quien formule la
reclamacion, como para el concesionario o contratista, que podran
impugnarla ante los érganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa
en caso de disconformidad. Una vez firme, la resolucion sera susceptible de
ejecucion por la Administracion contratante conforme al procedimiento y
medios de ejecucion previstos en esta Ley.
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Si, formulada la reclamacion, la Administracion no diese respuesta a la
misma, se entendera que, en caso de que los érganos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa apreciasen relacion entre los dafios y el servicio
publico, es ella quien asume la responsabilidad frente al perjudicado, sin
perjuicio de su ulterior repeticion frente al contratista, si hubiere lugar a
ello”.

12.- Por otra parte, el articulo 78 del Anteproyecto regula la responsabilidad
de las Administraciones Publicas cuando actien en relaciones de derecho
privado, estableciendo que su responsabilidad se exigird de conformidad
con lo previsto en los articulos 75 y siguientes.

El precepto proyectado no da una respuesta enteramente satisfactoria a los
problemas que todavia perviven en la evolucién de la regulacion del control
jurisdiccional de la responsabilidad patrimonial por actuaciones sujetas al
derecho privado y en el proceso de unificacion del sistema de
responsabilidad patrimonial, que ha conducido a la reforma de los articulos
2.e) LJCA y 9.4 de la LOPJ, para atribuir a la jurisdiccion contencioso-
administrativa el conocimiento de las cuestiones que se susciten en relacién
con la responsabilidad patrimonial de las Administraciones, cualquiera que
sea la naturaleza de la actividad o el tipo de relacién de que derive, no
pudiendo ser demandadas por este motivo ante los érdenes jurisdiccionales
civil y social, aun cuando en la produccion del dafio concurran con
particulares o cuenten con wun seguro de responsabilidad civil;
extendiéndose la competencia jurisdiccional a los casos en los que se
ejercite la accién directa frente a la aseguradora junto con la accion de
responsabilidad de la Administracion competente.

Queda sin resolver, no obstante, el supuesto en que el perjudicado acciona
directamente contra la aseguradora de la Administracion, que los tribunales
del orden civil vienen considerando por lo general de su competencia, en la
medida en que se ejercita exclusivamente la accién directa prevista en el
articulo 76 de la Ley 50/1980, de Contrato de Seguro. No faltan, empero,
resoluciones que se apartan de este criterio, optando por atribuir la
competencia en estos casos a los tribunales del orden contencioso-
administrativo en atencién a que, incluso en estos supuestos de ejercicio de
la accion directa frente a la aseguradora, es preciso un pronunciamiento
previo sobre la responsabilidad patrimonial de la Administracién asegurada,
que debe ser establecida conforme a las leyes administrativas, y cuya
determinacion queda vedada a la jurisdiccion civil (vid. SAP Madrid, de 21
de julio de 2008, recurso 159/2008, y SAP Barcelona, de 26 de noviembre
de 2010, recurso 281/2010, entre otras).
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Seria conveniente, en este estado de cosas, que el texto de reforma
estableciera de forma definitiva el alcance objetivo y subjetivo de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas,
pronunciandose acerca de estos supuestos dudosos, fijando de ese modo
los limites del principio de unidad jurisdiccional en esta materia, de forma
coordinada con las normas organicas atributivas de competencia.

13.- El capitulo II de este Titulo IV, relativo a la iniciacion del
procedimiento, presenta como novedad sustancial respecto del texto
vigente el uso generalizado de los medios electrénicos, que sera la regla en
los casos de iniciacién de oficio, y constituirda una facultad en los
procedimientos iniciados a instancia del interesado que haya facilitado un
dispositivo electrénico o una direccidon de correo electrénico en la que pueda
ser avisado de la puesta a disposicion de una notificacion en la sede
electronica o direccidon electrénica habilitada Unica, segun corresponda.

Se incorporan, de este modo, en términos generales, las previsiones
contenidas en el articulo 35 de la Ley 11/2007, al tiempo que se definen las
caracteristicas de los diferentes medios de iniciacion de oficio del
procedimiento (articulos 85 y siguientes del Anteproyecto), y se incorporan
las especialidades propias de los procedimientos de naturaleza sancionadora
y de responsabilidad patrimonial.

14.- En este apartado del texto proyectado cabe detenerse en la regulaciéon
de las medidas provisionales que se contienen en el articulo 83, que se
corresponde con el articulo 72 de la Ley vigente. El precepto del texto de
reforma presenta, respecto del vigente, la caracteristica de que, después de
indicar en su apartado primero que el érgano administrativo competente
podra adoptar, de oficio o a instancia de parte, las medidas provisionales
que estime oportunas para asegurar la eficacia de la resoluciéon que pudiera
recaer, si existiesen elementos de juicio suficientes para ello, resefa, sin
embargo, en su apartado tercero el listado de medidas provisionales que
podran acordarse, en los términos previstos legalmente.

Esta enumeracion, no obstante, no debe considerarse exhaustiva, ni debe
entenderse, por tanto, que con ella se agotan las medidas provisionales que
cabe adoptar. Asi se desprende de la letra i) de dicho listado, donde se
indica que podran adoptarse aquellas otras medidas que, para la proteccién
de los derechos de los interesados prevean expresamente las leyes, o que
se estimen necesarias para asegurar la efectividad de la resolucién, con lo
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que se vuelve a reproducir la norma genérica contenida en el apartado
primero del articulo 83. Este caracter no exhaustivo de la relacién de
medidas tipificadas por el legislador es, por lo demas, comun en las leyes
de procedimiento; asi, participa del mismo, por ejemplo, el catdlogo de
medidas cautelares recogido en el articulo 727 de la LEC. Una mejor técnica
legislativa deberia conducir, con todo, a precisar que la relacién de las
medidas enumeradas en el apartado tercero del articulo 83 no es cerrado,
seflalando que “podran acordarse, entre otras, las siguientes medidas
provisionales”, en términos analogos a los recogidos en el articulo 727.1 de
la LEC.

Por otro lado, aunque el principio de proporcionalidad inspira la totalidad de
la actuacién administrativa, convendria que el prelegislador introdujera este
principio en los presupuestos para la adopcion de las medidas, de forma
que pasara a conformar uno de ellos, junto con el de efectividad y el de
menor onerosidad, consignandose todos ellos en la norma de forma
expresa.

Al mismo tiempo, deberia hacerse constar también de forma expresa el
deber de motivacion de la resoluciéon por la que se acuerde o deniegue la
adopcién de las medidas, aun cuando dicho deber se contenga en el articulo
49.1 d) del Anteproyecto respecto de los acuerdos de adopcidén de las
medidas, pues solo con la debida motivacidn cabe verificar la concurrencia
de los presupuestos para la adopcion de la medida y las razones que
condujeron al drgano competente para acordar la medida concreta
adoptada, o la denegacion de las solicitadas. Paralelamente, cabria
considerar la conveniencia de que, en los casos en los que el dérgano
competente carezca de elementos de juicio necesarios para adoptar las
medidas, se confiera un tramite de audiencia al interesado, tal y como se
suscitdé en la STS de 18 de octubre de 1994 (recurso 8722/1990), por mas
que su ausencia no sea necesariamente inconstitucional, como ha declarado
la STC 14/1992, de 10 de febrero.

Falta, por otra parte, una indicacién en la norma acerca del caracter
recurrible del acuerdo que resuelva sobre la adopcién de las medidas.
Unicamente se establece la posibilidad de recurso frente al acuerdo de
iniciacién del procedimiento en el que se levanten, confirmen o modifiquen
las medidas provisionales adoptadas antes de la iniciacién del procedimiento
(articulo 83.2, in fine).

La posibilidad de recurso hay que entenderla admitida por aplicacién del
articulo 139.1 del Anteproyecto, y ha sido aceptada por la jurisprudencia del
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Tribunal Supremo (SSTS 16 de julio de 1993, recurso 4811/1990, 27 de
febrero de 1993, recurso 6080/1990, y 9 de octubre de 1999, recurso
4798/1995, entre otros; también, mas recientemente, SSTS 12 de mayo de
2006, recurso 4345/2003, y 16 de abril de 2009, recurso 5752/2003).

En evitacion de cualquier duda al respecto, parece conveniente, asi las
cosas, que en el articulo 83 del Anteproyecto se establezca de forma
expresa el caracter recurrible del acuerdo sobre la adopcién de las medidas
provisionales.

15.- En punto a la acumulacidn de procedimientos, que se regula en el
articulo 84 del Anteproyecto con un contenido que reproduce tanto el
articulo 73 de la LRIPAC como el apartado segundo del articulo 6 del RRPA,
conviene tener en cuenta que, tal y como ha puesto de relieve la
jurisprudencia (vid. a.ex., SSTS 6 de mayo de 2011, recurso 607/2008, y 9
de marzo de 2012, recurso de casacion 3088/2008), rigen los mismos
criterios para la acumulacién de procesos, por lo que, por una parte, solo
cabra la acumulacién de expedientes que deban ser tramitados y resueltos
por el mismo 6rgano administrativo, y por otra parte, podrd promoverse no
solo de oficio, sino también a instancia de parte; previsiones que convendria
contemplar de forma expresa en el texto proyectado.

16.- En otro orden de cosas, merece destacarse —con un juicio favorable- la
inclusion en el apartado tercero del articulo 89 del precepto por el que se
generalizan los instrumentos de clemencia establecidos en favor del
denunciante que son propios de los procedimientos sancionadores del
derecho de la competencia.

17.- El articulo 96 del Anteproyecto reproduce la regulacion de la
declaracion responsable y de la comunicacidn previa contenida en el articulo
71 bis de la LRIPAC, que fue anadido por el articulo 2 de la Ley 25/2009, de
22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su adaptacion a la
Ley sobre libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.

La norma de reforma no introduce novedades sustanciales con respecto de
la regulaciéon vigente, que incorpord el régimen contenido en la Ley
17/2009, de libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y que
supuso, en términos generales, sentar la excepcionalidad del régimen de
autorizacién administrativa previa. Cabe, sin embargo, hacer algunas
consideraciones sobre su texto, y al hilo de las cuestiones que se han
suscitado en la aplicacidn del articulo 71 bis LRIPAC.
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En primer lugar, se aprecia la omisién —injustificada- de toda referencia a la
utilizacién de medios electrénicos, en los términos contemplados en el
articulo 27 de la Ley 11/2007, siendo esta omision todavia mas llamativa
cuando en el apartado quinto se ha hecho desaparecer la referencia -que si
contiene el mismo apartado del articulo 71 bis de la Ley vigente- a la
posibilidad de presentar los modelos de declaracién responsable y de las
comunicaciones a distancia y por via electrdnica.

Y en segundo lugar, parece oportuno hacerse eco de las dudas que en la
doctrina ha suscitado la prohibiciéon, impuesta por el segundo parrafo del
apartado cuarto del articulo 96 -y en su homdénimo del articulo 71 bis
LRIPAC-, de instar un nuevo procedimiento con el mismo objeto durante un
cierto periodo de tiempo determinado, todo ello conforme a los términos
establecidos en las normas sectoriales de aplicacién. Al margen de la
imprecisién en que incurre el prelegislador —en la que también ha incurrido
el legislador de la Ley 30/1992-, pues la presentacion de la declaracién
responsable o comunicacién previa no supone en puridad instar o iniciar un
procedimiento administrativo, la prohibicidn, rectamente entendida, de
realizar durante cierto tiempo nuevas actividades comunicadas o declaradas
con el mismo objeto supone, de facto, una inhabilitacidon de los interesados
en la que puede reconocerse un caracter materialmente sancionador, por lo
que el principio de tipicidad que impera en el Derecho administrativo
sancionador, y las exigencias de taxatividad y previsibilidad inherentes,
exigiria la tipificacién legal de la infraccibn como tal o, al menos, la
definicion de la prohibicion con la debida precision de su alcance,
especialmente del plazo maximo de la inhabilitacidon, sin remitir tal
definicion y delimitacién a normas sectoriales, a través de las cuales se
podria producir una indeseada deslegalizacién de la materia.

18.- El capitulo II de este Titulo IV (articulos 97 a 101) regula la ordenacién
del procedimiento, con la significativa incorporacién del formato electrénico
del expediente administrativo, de los documentos que deben integrarlo, y
las caracteristicas que deben revestir para garantizar su integridad e
inmutabilidad, todo ello bajo la regla general de la impulsién de oficio y a
través de medios electrénicos. Se incorporan al Anteproyecto, de esta
forma, las disposiciones de la Ley 11/2007, particularmente de su articulo
36.

19.- El capitulo III, sobre la instruccién del procedimiento, se desenvuelve a
través de cuatro secciones, en la primera de las cuales se contienen, bajo el
titulo “Disposiciones generales”, las reglas relativas a los actos de
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instruccién de los interesados (articulo 102), que recogen las contenidas en
el articulo 78 LRIPAC, con la necesaria adecuacion a las normas sobre la
tramitacion electrénica de los procedimientos previstas en el articulo 36.3
de la Ley 11/2007. Se incluye también la regulacién del tramite de
alegaciones, en los términos previstos en el vigente articulo 79 LRIPAC.

20.- La segunda seccion tiene por objeto la prueba, conteniendo una
expresa referencia a los criterios de valoracidon de la prueba establecidos en
la LEC (articulo 104.1), con arreglo a los cuales deberan valorarse los
medios de prueba admisibles en Derecho que hayan sido aportados al
expediente. Conviene precisar, en este punto, que la LEC no contiene un
sistema de valoracion de la prueba legal o tasado, sino que establece las
reglas que determinan la eficacia probatoria de determinados medios de
prueba, bajo el criterio general de la valoraciéon conjunta de la prueba, al
cual debe considerarse efectuada la remisién que al respecto lleva a cabo el
precepto del texto de reforma.

21.- En la seccién tercera (articulos 106 a 108) se regulan los informes, que
seran emitidos a través de medios electronicos y de acuerdo con los
requisitos que sefiala el articulo 40 en el plazo de diez dias (articulo 107).
Debe tenerse en cuenta que en el texto proyectado el hecho de que no se
emita un informe preceptivo en el plazo sefalado tiene como consecuencia,
ademas de la eventual responsabilidad, la suspension del transcurso del
plazo maximo legal para resolver el procedimiento, desde luego, pero
también la suspension del curso de las actuaciones, tal y como se infiere del
articulo 107.3. La emision extemporanea del informe reactivard la
tramitacion del procedimiento y el plazo maximo legal para resolver, si bien,
en tales casos, el 6rgano competente para resolver podra no tener en
cuenta el contenido del informe (articulo 107.4, ultimo inciso), lo que es
cuestionable, por cuanto no parece que pueda admitirse que la resoluciéon
pueda verse influenciada por el retraso en la emision del informe, del que
por lo general no son responsables los interesados. Por tal razén, pudiera
resultar preferible prescindir de dicha regla, y sustituirla, en su caso, por
otra, como la prevista en los articulos 18 y 19 de la Ley 16/2002, de
Prevencion y Control Integrados de la Contaminacion, conforme a la cual
cuando los informes fueran recibidos fuera de plazo, antes de dictar
resolucion, se valorard su contenido por el dérgano competente para
resolver.

22.- Especial mencién merece la emisiéon del informe preceptivo de este
Consejo General del Poder Judicial en las reclamaciones en materia de
responsabilidad patrimonial del Estado por funcionamiento anormal de la
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Administracidon de Justicia. El articulo 108 del Anteproyecto establece en su
apartado tercero el caracter preceptivo del informe de este &rgano
constitucional en estos casos, y afade que el plazo para dictar resolucién
guedara suspendido por el tiempo que medie entre la solicitud del informe y
su recepciéon, no pudiendo exceder dicho plazo de dos meses.

Conviene recordar, en la linea argumentativa seguida por este Consejo al
emitir los informes sobre funcionamiento anormal de la Administracion de
Justicia que se someten a su consideraciéon, que el articulo 9.3 CE proclama
expresamente el principio general de la responsabilidad de los poderes
publicos. En particular, el articulo 121 CE afirma que "los dafios causados
por error judicial, asi como los que sean consecuencia del funcionamiento
anormal de la Administracion de Justicia daran derecho a una indemnizacion
a cargo del Estado, conforme a la ley".

El desarrollo legislativo de estas previsiones constitucionales se incluye en
la actualidad en el Libro III -"Del régimen de los Juzgados Y Tribunales"-,
Titulo V -"De la responsabilidad patrimonial del Estado por el
funcionamiento de la Administracién de Justicia"-, articulos 292 a 297, de la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (LOPJ).
Concretamente, el articulo 292.1 LOPJ] establece que "los dafios causados
en cualesquiera bienes o derechos por error judicial, asi como los que sean
consecuencia del funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia
daran a todos los perjudicados derecho a una indemnizacion a cargo del
Estado, salvo en los casos de fuerza mayor, con arreglo a lo dispuesto en
este Titulo".

Asi pues, entre las circunstancias de hecho que constituyen el presupuesto
de la responsabilidad patrimonial del denominado Estado-Juez que se
mencionan en el articulo transcrito, es necesario distinguir: de un lado, la
categoria del "error judicial" y, singularmente, dentro de ella, el caso
concreto de la prisidn provisional indebida del articulo 294 LOP] (sentencia
absolutoria o auto de sobreseimiento libre por inexistencia de hecho
imputado después de haber sufrido prisidn preventiva); y, de otra parte, la
hipétesis del "funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia", de
la que constituye el ejemplo tipico el retraso injustificado en la tramitacion
de los procesos judiciales.

En el plano procedimental conviene recordar que, de acuerdo con lo
previsto en los articulos 121 CE y 292 y siguientes LOPJ, el articulo 139.4
de la LRIPAC dispone que "la responsabilidad patrimonial del Estado por el
funcionamiento de la Administracion de Justicia se regira por la Ley
Organica del Poder Judicial". Esta prevision ha quedado incorporada al



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

articulo 75.4 del Anteproyecto que es objeto del presente informe. A su vez,
el articulo 293.2 LOP] preceptua que "tanto en el supuesto de error judicial
declarado como en el de dafo causado por el anormal funcionamiento de la
Administracion de Justicia, el interesado dirigira su peticion indemnizatoria
directamente al Ministerio de Justicia, tramitandose la misma con arreglo a
las normas reguladoras de la responsabilidad patrimonial del Estado”. Por
tanto, conforme a la legislacidon vigente, el procedimiento a seguir en estos
casos es el regulado en el Titulo X -"De la responsabilidad de las
Administraciones Publicas y de sus autoridades y demas personal a su
servicio"-, Capitulo I -"Responsabilidad patrimonial de la Administracién
Publica"-, articulos 139 a 144 LRIPAC y, en especial, en los articulos 142 y
143 LRIPAC, asi como en las normas reglamentarias que los desarrollen,
concretamente, en el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se
aprueba el Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones
Publicas en materia de Responsabilidad Patrimonial (RRPA).

La remision que efectia la LOP]J a las normas de procedimiento
administrativo habrd de entenderse referida, por consiguiente, a los
principios y normas que regulan en el Anteproyecto el procedimiento
administrativo comun, con las especialidades que contempla respecto del
procedimiento de responsabilidad patrimonial de las Administraciones
Publicas.

En todo caso, debe precisarse que, dada la especificidad del procedimiento
legalmente previsto para reclamar al Estado responsabilidad patrimonial por
el funcionamiento de la Administracion de Justicia, serd ésta la via
procedente para deducir en este ambito la pretensién indemnizatoria
correspondiente, con preferencia a cualquier otro procedimiento que la
legislacion pueda contemplar en materia de responsabilidad patrimonial
estatal sobre presupuestos distintos del funcionamiento anormal de la
Administracion de Justicia.

En el marco de la regulacion legal vigente, la disposicidon adicional segunda
del Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, en relacién con el articulo 10
del propio Real Decreto, ha venido a dar una cobertura normativa expresa a
la practica administrativa anterior, surgida como consecuencia de la
necesidad de salvaguardar en estos procedimientos el principio de plenitud
de la potestad jurisdiccional y la independencia del Poder Judicial, en
congruencia con la regulaciéon contenida en los articulos 292 a 297 LOPJ,
por medio de la emisién de informe del 6rgano constitucional de gobierno
del Poder Judicial. De acuerdo con dicha practica, refrendada en los
Acuerdos del Pleno del Consejo General del Poder Judicial de 16 de abril de
1986 y 26 de febrero de 1992, es preciso informe preceptivo del Consejo
General del Poder Judicial en los procedimientos de responsabilidad
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patrimonial del Estado por el funcionamiento anormal de la Administracion
de Justicia.

Esta exigencia de informe preceptivo del CGPJ en las reclamaciones de
responsabilidad  patrimonial por funcionamiento anormal de |Ia
Administracion de Justicia se ve ahora recogida en el articulo 108.3 del
Anteproyecto, cuyo ultimo inciso establece, en términos similares a los de
disposicién adicional segunda del Real Decreto 429/1993, la suspensién por
un periodo que no podra exceder de dos meses, contado desde la solicitud
de informe y su recepcion -se debe entender que la recepcion del informe
por el 6rgano que lo ha solicitado- del plazo para dictar resolucidn.

Con todo, dada la especialidad que parece introducir este precepto respecto
del régimen general del plazo para emitir los informes, de la suspensién de
la tramitacion de las actuaciones y de la suspensidn del plazo para dictar la
resolucidn, y ante las eventuales dudas que pueden surgir al respecto, que
no se resuelven pacificamente acudiendo a las reglas que establecen los
apartados tercero y cuarto del articulo 107 del Anteproyecto (apartados
tercero y cuarto del articulo 83 de la Ley vigente), seria aconsejable que el
prelegislador estableciera de forma expresa y precisa el plazo para emitir el
informe requerido al CGPJ] y las consecuencias de la no emisién en plazo.

Por otra parte, no estd de mas recordar que, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 121 CE y 292.1 LOP], la responsabilidad patrimonial
del Estado por funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia
precisa la concurrencia de los presupuestos siguientes:

a) Un hecho imputable al Estado consistente en un "funcionamiento
anormal de la Administracion de Justicia”, circunstancia ésta que no se
presupone con "la mera revocacion o anulacion de las resoluciones judiciales"
por si sola (articulo 292.3 LOPJ).

b) Un dafo "en cualesquiera bienes o derechos", que habra de ser
"efectivo, evaluable econémicamente e individualizado con relacion a una
persona o grupo de personas" (articulo 292.2 LOPJ).

c) Que el dafio haya sido "causado" por el funcionamiento anormal de
la Administracion de Justicia,; relacion de causalidad que quiebra "en los casos
de fuerza mayor" (articulo 292.1 LOPJ) y cuando el hecho "tuviera por causa
la conducta dolosa o culposa del perjudicado” (articulo 295 LOPJ).

d) La tramitacion y resolucion de la peticion indemnizatoria por el
procedimiento legalmente previsto (articulo 293.2 LOPJ).
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e) Por dltimo, la responsabilidad patrimonial por error judicial o
funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia se entiende siempre
sin perjuicio de la accion de repeticion que al Estado se reserva en el articulo
296 LOPJ en el supuesto de que los dafios se produzcan por dolo o culpa
grave de los Jueces y Magistrados; o, en su caso, a tenor del articulo 297
LOPJ, de la responsabilidad civil que a éstos pudiera exigirseles por los
perjuicios causados en el ejercicio de sus funciones, ya sea de forma directa
(articulos 411 a 413 LOPJ) o mediata a causa de la responsabilidad penal en
que hubieran podido incurrir (articulos 405 a 410 LOPJ).

De acuerdo con lo anterior, el Consejo General del Poder Judicial, mediante
Acuerdos del Pleno de 16 de abril de 1986 y 26 de febrero de 1992, ha
establecido los "Criterios a tener en cuenta en los informes que el Consejo
General del Poder Judicial ha de emitir en materia de responsabilidad del
Estado por funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia", en los
gue se establecen los siguientes:

19) Distincién entre funcionamiento anormal de la Administracion de
Justicia y error judicial, limitandose, cuando la reclamacion se refiera al
segundo supuesto, a ponerlo de manifiesto sin entrar en mas
consideraciones, al tratarse de procedimientos totalmente dispares, siendo
asi que para este ultimo se exige una resolucion judicial que expresamente
reconozca la existencia del error.

29) En caso contrario, determinacion precisa de la existencia o no de
funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia.

39) Exclusion en el informe de todo pronunciamiento acerca de la
plena viabilidad de la reclamacion formulada, de la concurrencia o no de
relacion de causalidad entre la actuacion que se censura y el perjuicio que se
dice sufrido y, por ultimo, de la procedencia o no de la cuantia indemnizatoria
pretendida.

40) A tales efectos, extension del concepto de la Administracion de
Justicia no sdlo al ejercicio de la potestad jurisdiccional por parte de Jueces y
Magistrados, sino también a las conductas realizadas por cuantos colaboran a
que aquélla cumpla sus fines, incluyendo, por tanto, la actuacion de los
Secretarios Judiciales, funcionarios y Policia Judicial.

Por tanto, partiendo de los criterios expuestos, el informe que emita el CGPJ]
en el marco de una reclamacion de responsabilidad patrimonial por
funcionamiento anormal de la Administracién de Justicia debera limitarse
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estrictamente a valorar si los hechos acreditados en el expediente
correspondiente constituyen efectivamente un supuesto de funcionamiento
anormal de la Administraciéon de Justicia, sin entrar en otras consideraciones
acerca de los dafios que a sus resultas puedan haberse producido, de la
relacion de causalidad entre aquellos y éstos, de la procedencia o
improcedencia de la indemnizacion o, en fin, de la cuantia que eventualmente
debiera corresponder en tal concepto.

Resulta oportuno, para concluir este apartado, recoger los criterios
reflejados en los innumerables informes que ha emitido este Consejo con
arreglo a los cuales viene caracterizando el error judicial frente a aquellos
supuestos en los que la responsabilidad aparece conectada causalmente con
la actividad de la Administracion de Justicia, sin intervencion directa del
titular de la potestad jurisdiccional, o con funciones gubernativas
desarrolladas por los jueces y magistrados; y, junto con ellos, aquellos
criterios que, conforme a los dictados de la jurisprudencia del TEDH,
primero, y de la jurisprudencia emanada de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo, después, sirven para configurar los elementos que caracterizan
la prision preventiva en el marco del funcionamiento anormal de Ila
Administracion de Justicia.

<<Tales son los criterios que ha venido utilizando hasta ahora el Consejo
General del Poder Judicial, teniendo en cuenta, de una parte, la dificultad de
deslindar el nucleo propio del error judicial, directamente incardinable en el
ejercicio de la potestad jurisdiccional, de aquellas otras situaciones en las que
el evento indemnizable tiene su origen en la actividad de la administracion de
justicia, sin intervencion directa del titular de la potestad jurisdiccional, o bien
en las funciones de caracter gubernativo que desarrollan los Jueces y
Magistrados. Precisamente por la conexion entre la responsabilidad por error
judicial y el ejercicio de la potestad jurisdiccional, de la que el primero es una
manifestacion, siquiera desviada o patoldgica, la Ley Organica del Poder
Judicial exige en estos casos, a diferencia de los supuestos de anormal
funcionamiento de la organizacion administrativa de la Justicia, en los que no
se ve afectado el fundamento mismo de decision de juzgar, que exista una
previa declaracion judicial de la existencia del error (art. 293.1 LOPJ).

La independencia judicial, como exigencia de inmunidad de la funcion
jurisdiccional frente a la posible intromision de otros poderes, condiciona asi
decisivamente la determinacion de la existencia de responsabilidad. No puede
el poder ejecutivo apreciar por si mismo, ni siquiera una vez obtenido el
correspondiente informe del drgano de gobierno de Jueces y Magistrados, que
es requisito necesario en los procedimientos de responsabilidad por
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funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia (Disposicion Adicional
Segunda del R.D. de 26 de marzo de 1993, num. 429/1993), si una
determinada resolucion judicial es erronea o acertada, sino que ha de ser el
propio poder judicial el que declare la existencia de error. Esta declaracion
puede resultar directamente de una sentencia dictada en recurso de revision
(articulo 293.1 de la Ley Organica del Poder Judicial), o bien de un proceso
especificamente encaminado a obtener la declaracion de la existencia del
error, que la propia Ley Organica regula en el mismo precepto.

En el proceso de declaracion de la existencia del error, el Tribunal Supremo
ha venido orientando el especifico propdsito y finalidad de esta institucion
legal. No se trata de calificar o enjuiciar, al margen del sistema ordinario de
recursos, la validez desde el punto de vista legal o constitucional de una
determinada resolucion, sino que la pretensién indemnizatoria o de
resarcimiento ha de estar en primer plano, de modo que no sdlo la
existencia de un dafo, ‘'efectivo, evaluable econdmicamente e
individualizado", como exige el articulo 292.2 de la Ley Organica, constituye
presupuesto necesario para la viabilidad del proceso de declaracion del
error, sino que el derecho a la indemnizacion consiguiente (articulo 292.1
LOPJ) constituye el objeto tipico del mismo proceso, que tiene una finalidad
esencialmente indemnizatoria. De ahi que el derecho a resarcimiento se
condicione a que no haya otro remedio para alcanzar la reparacion del
perjuicio (STS 10 de junio de 1987), asi como a que se hayan agotado los
remedios procesales ordinarios. El Tribunal Constitucional (STC 39/1995) ha
recordado, por su parte, que el procedimiento de los articulos 292 y
siguientes de la Ley Organica del Poder Judicial tiene por objeto un
reconocimiento formal del error judicial que servira de titulo para reclamar
frente al Estado la indemnizacion procedente, pero no pretende la
modificacion de la resolucion, al menos cuando no ocasione una privacion
de derechos fundamentales (...).

La prision preventiva indebida constituye generalmente el supuesto tipico
de la hipdtesis de error judicial contemplada en el articulo 293 LOPJ,
especialmente en los casos expresamente previstos en el articulo 294 LOPJ
(sentencia absolutoria o auto de sobreseimiento libre). En tales supuestos,
como en todos los demas de error judicial, tedricamente y segun se
desprende del articulo 293.1. LOPJ, “la reclamacion de indemnizacion...
debera ir precedida de una decision judicial que expresamente lo
reconozca”. Sin embargo, este criterio ha sido matizado por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo (STS 30 de abril de 1990, 4 de
diciembre de 1990 y 29 de marzo de 1999), en el sentido de que en los
supuestos de prision preventiva indebida basta contar con una resolucion
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jurisdiccional de la que se desprenda palmariamente la improcedencia de
aquella medida por la inexistencia del hecho imputado, pues se entiende
que el propio proceso penal ha evidenciado la existencia del error judicial de
suerte que ya no es necesaria otra declaracion jurisdiccional a tal efecto.
Esa misma jurisprudencia ha establecido que el caso de inexistencia
objetiva del hecho imputado abarca no sélo la inexistencia material de los
hechos determinantes de la prision preventiva, sino también el supuesto de
inexistencia de la accidn tipica o de hecho delictivo, pues de otro modo se
excluirian de la posibilidad de indemnizacion los supuestos en que se
hubiese decretado prision provisional a pesar de no ser los hechos
determinantes de la misma constitutivos de infraccion punible alguna por no
estar tipificados como tales.

Ademas de lo anterior, en una interpretacion extensiva del articulo 294
LOPJ, la jurisprudencia habia venido entendiendo que dicho precepto
amparaba el supuesto de la llamada inexistencia subjetiva, entendida como
la cumplida prueba de no participacion en los hechos de quien ha sufrido la
prision preventiva, situacion que por tanto se equipard a los supuestos de
inexistencia objetiva en cuanto ponia de manifiesto la falta de relacion del
sujeto con el hecho imputado del que deriva la adopcién de la medida de
prision provisional (vid. SSTS de 2 de junio de 1989, 21 de enero de 1999,
28 de septiembre de 1999 y 27 de junio de 2000).

Con posterioridad, la STS (Sala 38) de 23 de noviembre de 2010 ha
establecido que debe abandonarse dicha interpretacion extensiva del
articulo 294 de la LOPJ y acudir a una interpretacion estricta del mismo, en
el sentido literal de sus términos, limitando su ambito a los supuestos de
reclamacion de responsabilidad patrimonial con apoyo en sentencia
absolutoria o auto de sobreseimiento libre por inexistencia del hecho
imputado. Ello viene impuesto -segun declara esa Sentencia- por la
doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Sentencias de 25 de
abril de 2006, asunto Puig Panella c. Espafna, y de 13 de julio de 2010,
asunto Tendam c. Espafia), conforme a la cual la desestimacion de la
pretension indemnizatoria con el argumento de que la no participacion del
sujeto en los hechos delictivos no ha sido suficientemente establecida, sin
matizaciones ni reservas, deja planear una duda sobre su inocencia, lo que
resulta contrario al principio de presuncion de inocencia. Como dice
literalmente esa Sentencia, en su Fundamento de Derecho Cuarto, “siendo
clara la improcedencia de una interpretacion del precepto como titulo de
imputacion de responsabilidad patrimonial en todo supuesto de prision
preventiva seguida de una sentencia absolutoria o auto de sobreseimiento
libre y descartada la posibilidad de argumentar sobre la inexistencia
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subjetiva, en cuanto ello supone atender a la participacion del imputado en
la realizacion del hecho delictivo, poniendo en cuestion, en los términos que
indica el TEDH en las citadas sentencias, el derecho a la presuncion de
inocencia y el respeto debido a la previa declaracion absolutoria, que debe
ser respetada por toda autoridad judicial, cuales sean los motivos referidos
por el juez penal, en esta situacién decimos, no se ofrece a la Sala otra
solucion que abandonar aquella interpretacion extensiva del art. 294 de la
LOPJ y acudir a una interpretacion estricta del mismo, en el sentido literal
de sus términos, limitando su ambito a los supuestos de reclamacion de
responsabilidad patrimonial con apoyo en sentencia absolutoria o auto de
sobreseimiento libre <«por inexistencia del hecho imputado», es decir,
cuando tal pronunciamiento se produzca porque objetivamente el hecho
delictivo ha resultado inexistente (...)".

Con dicho cambio de doctrina quedan fuera del ambito de responsabilidad
patrimonial amparado por el articulo 294 LOPJ aquellos supuestos de
inexistencia subjetiva que hasta ahora venia reconociendo la jurisprudencia.
Ello, sin embargo, como también dice la citada Sentencia (cuya doctrina ha
sido acogida posteriormente, entre otras, por las SSTS de 14 de junio y 21
de julio de 2011, y 3 de enero, 14 de febrero y 21 de mayo de 2012, y 22
de septiembre de 2014, todas ellas de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo), no supone dejar desprotegidas las situaciones de prision
preventiva seguida de sentencia absolutoria o auto de sobreseimiento libre
qgue venian siendo indemnizadas como inexistencia subjetiva al amparo de
dicho precepto, sino que con la modificacion del criterio jurisprudencial tales
reclamaciones habran de remitirse a la via general del error judicial prevista
en el articulo 293 de la LOPJ.

Por lo demas, concurra o no el presupuesto de la inexistencia objetiva o
subjetiva del hecho, de la disposicion adicional segunda del Real Decreto
429/1993, de 26 de marzo, que aprueba el Reglamento de Ilos
procedimientos de las Administraciones Publicas en materia de
responsabilidad patrimonial, y de los "“Criterios” establecidos por Acuerdos
del Pleno del Consejo General del Poder Judicial de 16 de abril de 1986 y 26
de febrero de 1992, se desprende que sodlo requieren expresamente el
informe preceptivo del Consejo General del Poder Judicial los
procedimientos de responsabilidad patrimonial del Estado por
funcionamiento anormal de la Administracion de Justicia, omitiéndose dicha
exigencia en los casos en los que la pretension indemnizatoria se
fundamente en error judicial conforme el articulo 293 LOPJ o, en particular,
en las previsiones normativas sobre prision indebida contempladas en el
articulo 294 LOPJ>>.
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23.- La seccidn cuarta, que cierra este capitulo cuarto del Titulo IV del
Anteproyecto, regula en los articulos 109 y 110 los tramites de audiencia y
de informacion publica.

La regulacion que hace el prelegislador del tramite de audiencia se ajusta a
la redaccién del articulo 84 de la vigente Ley, y en términos generales, a los
criterios establecidos por la jurisprudencia en relacion con dicho tramite,
que, después de incidir en su vinculacién con el derecho de defensa y con el
principio de contradiccion, destaca la necesidad de que se produzca
verdadera indefension -real y efectiva- para dotar de efecto invalidante a
su omision (SSTS 23 de marzo de 2011, recurso 4264/2009, y 23 de mayo
de 2005, recurso 6025/2003, que alude a la jurisprudencia constitucional
que proclama que la omision del tramite de audiencia en el procedimiento
comun no constituye una infraccién susceptible de amparo), y recuerda
que, incluso, puede prescindirse del tramite cuando no figuren en el
procedimiento ni sean tenidos en cuenta en la resolucién otros hechos ni
otras alegaciones y pruebas que las aducidas por el interesado, posibilidad
prevista en el articulo 84.4 de la LRIJPAC, y que ahora recoge el articulo
109.4 del Anteproyecto; todo ello, sin perjuicio de que, tratandose de
procedimientos administrativos sancionadores, la omision del tramite de
audiencia pueda ser considerado como esencial, en la medida en que
produzca una real y efectiva vulneraciéon del derecho de defensa (STC
17/2009, de 26 de enero; en similares términos, STC 145/2011, de 26 de
septiembre).

Respecto del tramite de informacién publica (articulo 110) -que se articula
también por medios electrénicos (articulo 110.2, segundo parrafo)-,
conviene retener que constituye el mecanismo que posibilita la participacidon
de los ciudadanos en la formacién de la voluntad de la Administracién, y
que, como tal instrumento esencial de participacion, requiere que el tramite
no sea concebido como una mera formalidad, sino como un tramite efectivo
que permita una informacion completa, comprendiendo los elementos de
juicio relevantes para servir a su finalidad, tal y como han puesto de
manifiesto las SSTS de 4 de enero de 2011 (recurso 3675/2007) y de 27 de
febrero de 2012 (recurso 5639/2008).

24.- El capitulo V de este Titulo IV, que comprende los articulos 111 a 122,
contiene las disposiciones generales sobre la finalizacidn del procedimiento,
las normas sobre la resolucién de los procedimientos, con las
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correspondientes especialidades en materia sancionadora y de
responsabilidad patrimonial, y las normas sobre desistimiento, renuncia y
caducidad.

25.- El articulo 111 contempla las distintas formas de terminacién del
procedimiento, en términos analogos a los del articulo 87 de la LRIPAC,
pero a continuacion introduce en el apartado tercero la obligacién de
realizar el pago derivado de una sanciéon pecuniaria utilizando medios
electronicos, salvo que se justifique la imposibilidad de hacerlo. No es esta,
empero, la ubicacion sistematica mas adecuada para establecer esta
obligacion, referida a la ejecucidn de las resoluciones administrativas, por lo
que parece mas adecuado recogerla en el capitulo V de este Titulo IV, que
regula especificamente la ejecucion.

Por otra parte, el prelegislador introduce en el articulo 112 las
especialidades en la terminacion de los procedimientos sancionadores, que
comprenden el reconocimiento de la responsabilidad y el pago voluntario de
la sancidon de caracter pecuniario, estableciendo en ambos casos
reducciones sobre el importe de la sancién pecuniaria impuesta.

A este respecto, el tercer apartado del articulo 112 prevé la reducciéon del
importe de la sancion para los casos en que se haya hecho el pago
voluntario por el presunto responsable antes de la resolucién, hecho este
que implica la terminacion del procedimiento, segun especifica el apartado 2
del mismo articulo. El apartado 3 aflade que en estos casos, la efectividad
de la reduccidon “estara condicionada al desistimiento o renuncia de
cualquier accién o recurso contra la sancién”. Esta redaccidn suscita
algunas dudas para cuya aclaracion se requeriria que se expresase
claramente que la terminacion del procedimiento, por el pago voluntario
anterior a la resolucién, agota la via administrativa siendo recurrible ante el
orden contencioso-administrativo. Con ello se aclararia que el desistimiento
o renuncia de cualquier accién o recurso no alcanza a la via judicial, sino
gue Unicamente puede tener efectos dentro del propio ambito
administrativo. Seria conveniente atender, en lo que ahora concierne, a lo
previsto en el articulo 80 del RD Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, Texto
articulado de la Ley de Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad
Vial, cuando regula el Procedimiento sancionador abreviado, como sigue:

“Una vez realizado el pago voluntario de la multa, ya sea en el acto
de entrega de la denuncia o dentro del plazo de veinte dias naturales
contados desde el dia siguiente al de su notificacion, se tendra por
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concluido el procedimiento sancionador con las siguientes
consecuencias:

a) La reduccion del 50 por ciento del importe de la sancién de multa.
b) La renuncia a formular alegaciones. En el caso de que fuesen
formuladas se tendran por no presentadas.

c) La terminacion del procedimiento, sin necesidad de dictar
resolucion expresa, el dia en que se realice el pago.

d) El agotamiento de la via administrativa siendo recurrible
unicamente ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

e) El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo se
iniciara el dia siguiente a aquél en que tenga lugar el pago.

f) La firmeza de la sancion en la via administrativa desde el momento
del pago, produciendo plenos efectos desde el dia siguiente.

g) La sancion no computara como antecedente en el Registro de
Conductores e Infractores, siempre que se trate de infracciones
graves que no lleven aparejada pérdida de puntos.”

26.- El prelegislador no ha puesto punto final a la polémica doctrinal que ha
suscitado la interpretacién del articulo 88.1 de la LRIPAC, cuyo contenido
reproduce ahora el articulo 113.1 del Anteproyecto. La doctrina debate si,
conforme al articulo 88.1 de la vigente Ley, la Administracion puede
celebrar convenios alternativos a la resolucidon o vinculantes de ella sin
necesidad de autorizacion expresa, por contener el precepto una
autorizacién genérica a tal efecto, o si, por el contrario, esa autorizacién es
insuficiente y se precisa de una conferida de forma expresa en la legislacién
especifica aplicable. Aun cuando la norma parece seguir esta segunda linea
de interpretacién, pues asi se infiere de la referencia al “"alcance, efectos y
régimen juridico especifico que en cada caso prevea la disposicion que lo
regule”, seria aconsejable que estas dudas interpretativas se despejaran en
el texto proyectado.

Por otra parte, deberia establecerse con claridad si esta forma de
terminacion convencional cabe en el procedimiento sancionador en todo
caso, asi como su alcance, concretando si solo se concibe respecto de la
determinacion de la indemnizacion por los dafos y perjuicios causados, tal y
como se prevé en el articulo 22.3 del vigente Reglamento del procedimiento
sancionador —-aunque, en puridad, tal indemnizaciédn no constituye una
sancién-, o si tiene mayor extensiéon. Y deberia establecerse también si esta
forma convencional de finalizacién tiene caracter general o si solo se
concibe para procedimientos sancionadores especiales, como sucede en el
articulo 52 de la Ley de Defensa de la Competencia.
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27.- La seccidén segunda de este capitulo contiene las normas relativas a las
actuaciones complementarias y sobre el contenido de la resolucion,
reproduciendo en esencia los términos del articulo 88 de la Ley en vigor,
para recoger a continuacion las especialidades de los procedimientos
sancionadores, que incorporan las previsiones del articulo 138 de la LRIPAC
y de los articulos 20 y 21 del Reglamento del procedimiento sancionador,
asi como las especialidades propias del procedimiento en materia de
responsabilidad patrimonial. Entre las primeras se comprende la necesidad
de incluir en la resoluciéon la valoracion de las pruebas practicadas,
especialmente de las que constituyan los fundamentos basicos de la
pretensién, y de determinar los elementos objetivos y subjetivos de la
responsabilidad, asi como la interdiccidn de separarse de los hechos
determinados en el curso del procedimiento, con independencia de su
valoracion juridica; y, desde luego, se fija con precision el momento en que
la resolucion se torna ejecutiva, que tendra lugar, como es sabido, cuando
no quepa contra ella ningun recurso en via administrativa, incluido el
potestativo de reposicién (articulo 117.5 del Anteproyecto).

Y en cuanto a las segundas, cuando en el articulo 119, primer parrafo, se
atribuye, en el ambito de la Administracion General del Estado, al Ministro
respectivo o al Consejo de Ministros -en los casos del articulo 75.3 o
cuando una ley asi lo disponga- la competencia para resolver los
procedimientos de responsabilidad patrimonial, convendria aclarar que tal
competencia viene asimismo atribuida en los supuestos derivados de la
aplicacién de leyes inconstitucionales.

28.- Por ultimo, cierra este capitulo cuarto la regulacién del desistimiento,
la renuncia, y la caducidad (articulos 120 a 122), en términos andlogos a
los de los articulos 90, 91 y 92 de la LRIPAC, respecto de los que, en
consecuencia, no se introducen variaciones sustanciales.

29.- El capitulo VI (articulos 123 a 131) versa sobre la ejecucion de las
resoluciones. El régimen del texto proyectado no difiere en esencia del
contenido en el capitulo V del Titulo VI de la LRIPAC, que dedica a la
ejecucion los articulos 93 a 101.

En esta materia conviene incidir en que, conforme constante doctrina
jurisprudencial (de la que es exponente la STS de 16 de febrero de 2011,
recurso 523/2006), son improcedentes los procedimientos de apremio
iniciados estando pendiente de resolver una solicitud de suspension de la
ejecucion del acto, y ello porque <<negar (...) los efectos que, con caracter
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preventivo, produce la solicitud de suspension, bien sea en la via
econémico-administrativo, bien sea en la judicial, supone privarle del
derecho constitucional a la tutela cautelar, que impide la ejecutividad del
acto administrativo en tanto pende la decisibn de una peticion de
suspension>>.Y el Tribunal Constitucional, por su parte, ha declarado
(SSTC 78/1996, de 20 de mayo, y las que en esta se citan) que, si bien la
ejecutividad de las sanciones firmes en via administrativa es compatible con
el articulo 24.1 CE, el derecho a la tutela judicial se satisface facilitando que
la ejecutividad pueda ser sometida a la decisién de un tribunal y que este,
con la informacion y contradiccidn que resulte menester, resuelva sobre la
suspension.

Al mismo tiempo, conviene destacar la importancia de la obligaciéon de
notificar al particular interesado la resoluciédn que autorice la actuacion
administrativa (articulo 123.2 del Anteproyecto), que ha sido puesta de
relieve por la doctrina del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo
(STC 291/2000, y STS de 28 de octubre de 2005, recurso 6297/2000);
relevancia esta de la obligacion que, vinculada a los criterios
jurisprudenciales y constitucionales que se acaban de exponer, conduce a
considerar pertinente incluir la indicacion al particular interesado, al
notificarle la resolucién que autorice la actuacion administrativa, de la
posibilidad de solicitar la suspension de la ejecucién del acto y del efecto de
dicha solicitud en la ejecutoriedad del acto que se ha de llevar a efecto.

30.- El Titulo IV del Anteproyecto concluye con la regulacién de la
tramitacion simplificada del procedimiento administrativo comun (articulo
132).

El texto del Anteproyecto establece las condiciones de esta forma
simplificada del procedimiento administrativo comuin y fija los concretos
tramites de los que consta. Desde luego, la iniciativa del prelegislador, que
ha tenido a la vista el procedimiento simplificado regulado en los articulos
23 vy siguientes del RPPS y el procedimiento abreviado previsto en los
articulos 14 y siguientes del RPRP, debe ser acogida favorablemente, por
cuanto representa, una vez mas, la materializacion de los principios de
eficacia y de simplificacion del procedimiento administrativo comun,
estrechamente conectados con los objetivos que persigue la reforma,
incorporando a las normas comunes de procedimiento los tramites de los
procedimientos simplificados previstos especialmente para el procedimiento
sancionador y el procedimiento de responsabilidad patrimonial .
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El procedimiento simplificado se concibe por razones de interés publico o de
falta de complejidad del procedimiento, y, si bien se contempla su
tramitacion de oficio, se supedita, sin embargo, a que los interesados no
manifiesten su oposicion expresa a la tramitacion simplificada del
procedimiento.

Es de destacar que para el prelegislador las razones de interés publico
sirven tanto para acordar la tramitacion simplificada como para denegarla
cuando ha sido solicitada por el interesado. Esta ambivalencia, sin embargo,
no se concilia bien con una adecuada técnica legislativa, ni con la
configuracién conceptual del procedimiento simplificado y su relacidon con el
procedimiento ordinario. El prelegislador, conforme a los objetivos y a la
finalidad que declara perseguir, quiere configurar un marco procedimental
comun en el que se incorporan todas las especialidades del procedimiento
sancionador y del procedimiento de responsabilidad patrimonial: constituye,
por tanto, la regla, y respecto de ella, el procedimiento simplificado,
justificado por razones de interés publico, constituye la excepcién. Por
tanto, son las razones de interés publico las que justifican la excepcion que
representa el procedimiento simplificado, y no las que justifican Ila
tramitacion ordinaria del procedimiento. En consecuencia, el apartado
tercero del articulo 132 deberia modificar su redaccion, en el sentido de
trasladar la regla contenida en su primer apartado a los casos en los que la
tramitacion simplificada sea solicitada por los interesados, e indicar que el
organo competente acordard la tramitacién simplificada del procedimiento,
a instancias de estos, cuando concurran razones de interés publico que asi
lo aconsejen, o cuando sea conveniente por razén de la falta de complejidad
que presenta.

Por otra parte, debe advertirse acerca de la escasa virtualidad que presenta
el interés general como motivo justificador de la tramitacion de oficio del
procedimiento simplificado, cuando esta se encuentra subordinada al
consenso de los interesados. Y es dificil cohonestar lo dispuesto en el
apartado quinto, que establece que en el caso de procedimientos de
naturaleza sancionadora se podra adoptar la tramitacion simplificada del
procedimiento cuando el érgano competente para iniciarlo considere que, de
acuerdo con lo previsto en su normativa reguladora, existen elementos de
juicio suficientes para calificar la infraccion como leve, con el consenso de
los interesados que se requiere para la tramitacidon de oficio, cuando por lo
general los procedimientos sancionadores se inician de ese modo. Lo ldgico,
si se quiere que el apartado quinto tenga verdadera virtualidad, seria
establecer la regla que contiene como una excepcion o una salvedad de la
recogida en el apartado segundo del articulo.
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Por ultimo, conviene poner de manifiesto que al configurar los tramites
necesarios del procedimiento simplificado (apartado sexto), el prelegislador
ha omitido el informe preceptivo de este Consejo en los procedimientos de
responsabilidad patrimonial por funcionamiento anormal de Ia
Administracion de Justicia, omisidn que debe ser corregida en el texto
proyectado.

VI

1.- El Titulo V del texto que se informa versa sobre la revisidn de los actos
en via administrativa y en sendos capitulos regula la revisién de oficio y los
recursos administrativos.

Tal y como se indica en la Exposicién de Motivos del Anteproyecto, este
Titulo mantiene las mismas vias de revisidon que la Ley 30/1992. Se destaca
como novedad la posibilidad de que cuando una Administracion deba
resolver una pluralidad de recursos administrativos que traigan causa de un
mismo acto administrativo y se hubiere interpuesto un recurso judicial
contra una resolucién administrativa por la que se resuelva alguno de tales
recursos, el drgano administrativo, siempre que el interesado no manifieste
su oposicién expresa, podra acordar la suspensién del plazo para resolver
hasta que recaiga pronunciamiento judicial.

Aun cuando, segun explica el Preambulo del texto de reforma, tal parece
ser la Unica novedad que introduce en el régimen de revision de los actos
administrativos vigente, el Anteproyecto lleva a cabo ciertas modificaciones
de los preceptos que se integran en el Titulo VII de la Ley 30/1992, alguna
de caracter meramente técnico, y otras con un determinado alcance
material.

2.- El articulo 133, que se titula “Revision de disposiciones y actos nulos”,
recoge el mecanismo de caracter excepcional a través del cual se
materializa la potestad de revisién de oficio de los propios actos por la
Administracion, que actualmente viene regulado en el articulo 102 de la Ley
30/1992. Se trata, como es bien sabido, de un mecanismo excepcional que
el ordenamiento juridico prevé para combatir en cualquier momento
determinados actos administrativos, permitiendo a la Administracion,
ejerciendo potestades privilegiadas de autotutela, retirar del mundo juridico
un acto firme e inatacable por razones de legalidad o desajuste entre dicho
acto y el bloque normativo que deberia servirle de soporte.
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Es menester retener que tanto el Consejo de Estado (Dictamen 3420/2003)
como el Tribunal Supremo han afirmado de manera reiterada que la
potestad de revisién de oficio no implica la posibilidad de ejercicio arbitrario,
sino que dicha potestad ha de ejercerse cuando lo requiere el interés
publico que la ley permite apreciar a la Administracion, caso por caso. En
esta linea, se ha insistido en la necesidad de administrar con prudencia y
moderacién la teoria de las nulidades, en el sentido de valorar
adecuadamente todos los aspectos positivos y negativos de su aplicacion,
destacando que la salvaguarda de las formalidades es una garantia tanto de
la administracion como de los administrados.

No constituye, por tanto, una alternativa a los mecanismos ordinarios de
impugnacion de los actos y disposiciones administrativas, sino que se trata
de una verdadera accién de nulidad, de caracter excepcional y limitado,
sometida a una serie de condicionantes, entre ellos y destacadamente, la
concurrencia de modo acreditado de un vicio de nulidad de pleno derecho
establecidos taxativamente ahora en el articulo 61, (Dictdmenes del
Consejo de Estado 2804/1998, 738/2005 y 1410/2009, entre otros), cuya
interpretacion, por lo demds, debe ser estricta, para evitar su
desnaturalizacion.

El texto proyectado no se aparta de la estructura y del contenido del
vigente articulo 102 LRIPAC, y mantiene la posibilidad de que esta potestad
revisora pueda ser ejercida por iniciativa propia de la Administracion o a
solicitud del interesado, siempre mediando el dictamen favorable del
Consejo de Estado u drgano consultivo equivalente de la Comunidad
Auténoma. Queda en todo caso a salvo, como sucede en la Ley 30/1993, la
facultad que se atribuye al 6rgano competente para la revisidon de oficio de
acordar motivadamente la inadmision a tramite de las solicitudes
formuladas por los interesados, sin necesidad de recabar dictamen de los
organos consultivos, cuando las mismas no se basen en alguna de las causa
de nulidad del articulo 61.1 o carezcan manifiestamente de fundamento, asi
como en el supuesto de que se hubieran desestimado en cuanto al fondo
otras solicitudes sustancialmente iguales.

Cabe destacar no obstante la modificacidon operada a través del apartado
quinto del articulo 133, por virtud de la cual se aumenta de tres a seis
meses el plazo para que se produzca la caducidad del procedimiento
iniciado de oficio. Esta modificacion, que se muestra coherente con lo
establecido para la declaracién de lesividad de actos anulables, ha de
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considerarse acertada, puesto que se trata en ambos casos de mecanismos
revisores encuadrados dentro de la potestad de revision de oficio por la
propia Administracién cuya diferencia sustancial radica en el vicio de nulidad
que da lugar a la revision -nulidad de pleno derecho cuando se trata del
supuesto previsto en el articulo 133, y de anulabilidad en el caso del
articulo 134- y en el caracter del acto sometido a revisién, ya que el
procedimiento de declaracion de lesividad se circunscribe a actos favorables
para los administrados, excluyendo, por tanto, los actos desfavorables o de
gravamen. Esta diferente tipologia del vicio determinante de la nulidad y del
caracter del acto —por mas que la revisién de oficio de actos nulos de pleno
derecho admita, en puridad, tanto la de los actos favorables como de los
desfavorables o de gravamen, y sin perjuicio de la facultad de revocacion de
estos actos desfavorables que se confiere en el articulo 105 de la LRJPAC y
ahora en el articulo 136.1 del Anteproyecto- da lugar a procedimientos de
revision diferentes, pues en el primer caso la Administraciéon por su propia
autoridad puede dejar sin efecto el acto en el que concurra el vicio de
nulidad radical, mientras que en el segundo, una vez declarada su lesividad
para el interés publico, serd la autoridad judicial la que pueda dejar sin
efecto dicho acto.

3.- El articulo 134, referido a la declaracién de lesividad de actos anulables,
introduce en su apartado segundo un inciso segundo en el que se establece
que “Sin perjuicio de su examen como presupuesto procesal de
admisibilidad de la accion en el proceso judicial correspondiente, la
declaracion de lesividad no sera susceptible de recurso, si bien podra
notificarse a los interesados a los meros efectos informativos”. Esta
puntualizacidn responde y se explica por la significacion que ha dado la
jurisprudencia a la declaracion de lesividad, que constituye un presupuesto
procesal o requisito de esta naturaleza que toda Administracion tiene que
cumplir cuando pretenda iniciar un proceso jurisdiccional con el fin de
obtener la anulacién de un acto dictado por ella misma. Por tanto, solo tiene
como efecto permitir a la Administracién instar la impugnacion jurisdiccional
de un acto favorable dictado por ella misma, y es en ese procedimiento
judicial donde podra cuestionarse la validez del acto dictado, haciendo valer
los interesados todo aquello que estimen conveniente en contra de esa
declaracién de lesividad, sin perjuicio de ser oidos en el procedimiento de
declaracidon de lesividad, tal y como prevé el articulo 134.2 del texto de
reforma, y se establece en el articulo 103.2 de la vigente Ley.



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

4.- El articulo 136 del Anteproyecto regula la revocacién de actos y la
rectificacion de errores materiales, de hecho o aritméticos, actualmente
regulados en el articulo 105 de la LRIPAC.

El texto proyectado mantiene en esencia la caracterizaciéon del mecanismo
de revocacion de los actos desfavorables o de gravamen, que alude a la
extincion o sustitucion de un acto por razones de oportunidad o
conveniencia para el interés publico, lo que lo diferencia de la revisién por
motivos de legalidad. La jurisprudencia (vide ad. ex. STS de 31 de mayo de
2012, recurso 1429/2010, que cita otras anteriores) recuerda que la
potestad de revisidn que concede el articulo 105 LRIPAC -y ahora el articulo
136.1 del Anteproyecto- para los actos desfavorables o de gravamen no
constituye una férmula alternativa para impugnar fuera de plazo los actos
administrativos consentidos y firmes, sino solo para revisarlos por motivos
de oportunidad, <<razdn por la cual la peticion de revision no puede ser
ocasion para discutir si el acto de gravamen se ajusta o no al ordenamiento
juridico, pues ello solo puede hacerlo el interesado impugnando en tiempo y
forma el acto discutido>> (STS de 31 de mayo de 2012, cit.).

Sin embargo, el precepto proyectado se separa aparentemente de la
regulacion vigente en lo relativo a que la Administracién pueda revocar sus
actos de gravamen o desfavorables en cualquier momento, pues el
prelegislador exige que el ejercicio de la potestad revocatoria tenga lugar en
tanto no haya prescrito el derecho correspondiente, lo que a su vez se
reitera en el articulo 137, donde se prevé que las facultades de revisién no
podran ser ejercitadas, cuando, entre otras circunstancias, por la
prescripcién de acciones, su ejercicio resulte contrario a la equidad, buena
fe, derechos de los particulares o a las leyes.

En rigor, la precisidon relativa a la prescripcion del derecho que afade el
prelegislador en el apartado primero del articulo 136 no introduce una
modificacién sustancial en el contenido de la potestad de revocacién de los
actos desfavorables o de gravamen que contempla; y ello no solo porque la
limitacidn que comporta ya estaba prevista en el articulo 106 de la LRIPAC,
que se traslada al articulo 137 de la Ley proyectada, sino porque la
jurisprudencia y la doctrina del Consejo de Estado han insistido, en su
respectivo campo de actuacion, en que en ningun caso la revision puede ser
injusta, irrazonable o arbitraria o producir consecuencias mas gravosas que
las que se derivarian de la subsistencia del acto cuya revision se pretende
(SSTS de 4 de febrero de 1993 y de 24 de octubre de 1996, y Dictamen
1485/1993, del Consejo de Estado).
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5.- El Capitulo II de este Titulo V contiene la regulacién de los recursos
administrativos con una estructura y contenido similar, en términos
generales, a la del capitulo II del Titulo VII de la vigente Ley.

El articulo 139 mantiene el mismo contenido que el articulo 107 de la Ley
30/92, a excepcion de la novedad incorporada en el Gltimo inciso del
parrafo segundo de su apartado tercero, que es coherente con la prevision
que contiene el primer parrafo de este mismo apartado de que contra las
disposiciones administrativas de caracter general no cabra recurso en via
administrativa. Asi, se establece que los recursos contra un acto
administrativo que se funden Unicamente en la nulidad de alguna
disposicidn administrativa de caracter general podran interponerse
directamente ante el drgano que dicté dicha disposicion. Y se afade que, si
interpuesto el recurso, este 6rgano apreciara que la disposicidon pudiera
estar incursa en una causa de nulidad, suspendera el plazo para resolver el
recurso, conforme a los dispuesto en el articulo 36, y se procedera a la
incoacién del procedimiento de revisién de oficio de las disposiciones
administrativas, de acuerdo con lo establecido en el articulo 133.2.

Esta previsién representa, desde luego, una garantia adicional para los
interesados en orden a evitar un procedimiento contencioso contra Ia
disposicién administrativa incursa en una evidente y palmaria nulidad de la
que trae causa el acto impugnado en via administrativa, permitiendo su
revision de oficio por el 6rgano que la dictd, con lo que, por una lado, se
salvan las consecuencias de la irrecurribilidad de dicha disposicién, y por
otro lado se evita al interesado tener que acudir a los tribunales
demandando la declaracion de nulidad de la disposicion administrativa de
caracter general, lo que sin duda redunda en la eficacia y simplificacion del
procedimiento administrativo.

6.- Por otra parte, el articulo 140 mantiene el mismo contenido que el
vigente articulo 108 de la LRIPAC, relativo al recurso extraordinario de
revision, que cabe contra los actos que pongan fin a la via administrativa,
siempre que concurran alguna de las circunstancias previstas en el art.
152.1.

En cuanto a los actos que ponen fin a la via administrativa (articulo 141 del
Anteproyecto), se incorporan al listado del articulo 109 de la LRIPAC la
resolucion de los procedimientos de responsabilidad patrimonial, cualquiera
que fuese el tipo de relacién, publica o privada, de que derive, asi como la
resolucion de los procedimientos complementarios en materia sancionadora
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a los que se refiere el art. 117.4, lo cual responde a la previsién contenida,
en cuanto a los procedimientos de responsabilidad patrimonial, en el art.
142 de la Ley 30/92, asi como a la previsién del articulo 22 del RPPS
relativa al procedimiento complementario para fijar las cuantias
indemnizatorias en caso de dafos o perjuicios causados a las
Administraciones como consecuencia de las conductas sancionadas.

7.- Dentro de los principios generales sobre los recursos administrativos se
introduce como novedad en el articulo 143 las causas de inadmisién de los
recursos. Estas son similares a las previstas para los recursos contenciosos
administrativos, incluyendo el supuesto de que el recurso carezca
manifiestamente de fundamento.

A este respecto conviene destacar que, siendo el régimen de impugnacién
en via administrativa una garantia de los ciudadanos frente a la
Administracion, la trascendencia que supone la utilizacion del sistema de
recursos debera ser tenida en cuenta a la hora de declarar su inadmision,
que, en definitiva, supone dejar imprejuzgado el fondo del asunto planteado
en el recurso interpuesto. En esta linea, ha de tomarse como principio que
en el procedimiento administrativo tiene que garantizar el derecho de los
ciudadanos a que se tramiten las solicitudes presentadas y a obtener una
respuesta de la Administracion, y que, en virtud del principio de
contradiccion inexcusable en el procedimiento administrativo, se ha de
permitir la posibilidad de subsanacion en el plazo concedido a tal efecto, con
la prevencién de poder aportar los documentos y las alegaciones que se
consideren necesarias para la defensa de sus derechos e intereses. Por ello,
en via de recurso, y en trance de decidir sobre su admisibilidad, se impone
un pronunciamiento restringido en orden a la apreciacion de las causas de
inadmisidn, sobre todo la referida a la carencia manifiesta de fundamento,
que, como su nhombre indica, ha de ser palmaria y evidente, sin que pueda
ser utilizada fuera de esos términos como mecanismo de desestimacion
anticipada del fondo, pues lo contrario seria prejuzgar los elementos de
juicio que pueden aportarse en el procedimiento, cuando, lejos de ello, se
debe propiciar un criterio pro actione que supere interpretaciones
formalistas de los motivos de inadmision, como asi ha declarado con
reiteracion el Tribunal Constitucional, y se desprende de la propia ley
proyectada, que establece la posibilidad de subsanacién y mejora de
solicitudes defectuosas, asi como la recalificacién del recurso, con arreglo a
lo establecido en el articulo 142.2.
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Cabe afadir que cuando en el articulo 143 a) se especifica como causa de
inadmisién del recurso la incompetencia del érgano cuando el competente
pertenezca a otra Administracién, la detallada, o, al menos, cdmoda
informacion que se tiene sobre todas las estructuras de las distintas
Administraciones Publicas deberia cohonestarse con la posibilidad de
materializar los recursos interpuestos por los interesados, pudiendo la
Administracion receptora del recurso remitirlo al érgano competente incluso
cuando este pertenezca a otra Administracion.

8.- El articulo 144 prevé la suspension de la ejecucidn, como excepcién a la
regla general, en parecidos términos a los que contempla el art. 111 de la
Ley 30/92, si bien con pequefas modificaciones, entre las que destaca su
adaptacion a una de las finalidades de la reforma, cual es la implantacién
del registro electrénico de la Administracién o del organismo competente.

En su apartado cuarto se precisa que la suspension se prolongara después
de agotada la via administrativa cuando, habiéndolo solicitado previamente
el interesado, exista medida cautelar y los efectos de esta se extiendan a la
via contencioso-administrativa. El texto proyectado apura la extension de la
suspension de la eficacia del acto impugnado con mejor técnica, en la
medida en que la suspensién se prolongara en todo caso siempre que haya
sido solicitada previamente por el interesado y exista medida cautelar cuyos
efectos se extiendan a la via jurisdiccional.

9.- El articulo 145 regula el tramite de audiencia a los interesados, e
introduce como novedad frente al vigente articulo 112.1 de la Ley 30/92
gue no podra solicitarse la practica de pruebas en via de recurso cuando su
falta de realizacidn en el procedimiento en el que se dictdé la resolucion
recurrida fuera imputable al interesado. Se pretende con ello que no se
utilice la via de recurso como remedio para subsanar la falta de
acreditacion de hechos o circunstancias que debieron y pudieron haberse
probado en el momento procedimental oportuno, incluso mediante los
tramites de subsanacién previstos en el procedimiento.

10.- El articulo 146, referido a la resolucion del recurso, introduce una
mejora técnica en la redaccion del articulo 113 de la LRIPAC, en el
particular relativo a los efectos de la resolucidn por la que se aprecia la
existencia de un vicio de forma determinante de la retroaccion del
procedimiento al momento en que se produjo el defecto, dejando a salvo la
eventualidad de que pueda acordarse la convalidacién de actuaciones por el
organo competente para ello, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 66
del texto de reforma.
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11.- La novedad que introduce el articulo 147, anunciada en la Exposicion
de Motivos de la Ley, merece una favorable acogida. Conforme a este
precepto, cuando deban resolverse wuna pluralidad de recursos
administrativos que traigan causa de un mismo acto administrativo y se
hubiera interpuesto un recurso judicial contra una resolucidén administrativa
por la que se resuelva alguno de tales recursos, el érgano administrativo
podra acordar la suspension del plazo para resolver hasta que recaiga
pronunciamiento judicial. La propuesta del acuerdo de suspension debera
ser notificada a los interesados, quienes podran oponerse al acuerdo de
suspension del procedimiento en el plazo de un mes, en cuyo caso la
Administracidon debera levantar la suspensidon y continuar la tramitacion del
procedimiento; sin que el ejercicio de esta facultad de oposicion por un
interesado afecte a los restantes procedimientos de recurso que se
encuentren suspendidos por traer causa del mismo acto administrativo.

Se trata, por tanto, de articular los efectos de la pendencia de un recurso
judicial contra la resolucién que decida uno de los diversos recursos
administrativos que traigan causa de un mismo acto administrativo,
estableciendo el remedio de la suspension del plazo para resolver el recurso
administrativo, siempre que no medie oposicidn por los interesados, y sin
que la decision de estos trascienda al procedimiento de recurso que le
afecta. La norma propuesta por el prelegislador trata de conciliar, por tanto,
los diversos derechos, principios e intereses en juego, desde la seguridad
juridica que late bajo el tratamiento procesal o procedimental de la
litispendencia y conexidad, pasando por la vinculacidon al resultado del
control jurisdiccional de la actividad de la Administracién, asi como por la
salvaguarda del derecho de audiencia del administrado y el respeto de su
derecho a obtener la respuesta de la Administracion sin dilaciones, hasta,
en fin, el interés general que representa la reduccion de la carga de
tramitacion y resolucién de los diversos recursos pendientes.

Por otra parte, la literalidad del articulo 148.2, segundo parrafo, apunta a
considerar que se estd haciendo referencia a los expedientes de papel,
cuando la norma proyectada obliga a los expedientes electrénicos, tal y
como se desprende del articulo 97.2. Se sugiere, por tanto, que se
cohoneste la redaccidn del articulo 148.2 con la del articulo 97.2.

9.- En cuanto a la regulacion de los recursos propiamente dichos, que se
contiene en las secciones segunda, tercera y cuarta del capitulo II de este
Titulo V, cabe hacer las siguientes consideraciones:
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a) El articulo 149.1, en su segundo parrafo, prevé el plazo de recurso
para interponer el recurso de alzada en los supuestos de silencio
negativo. Establece que en tales casos el plazo de interposicion del
recurso se contard, para el solicitante y otros posibles interesados, a
partir del dia siguiente a aquel en que, de acuerdo con su normativa
especifica, se produzcan los efectos del silencio administrativo.
Trascurridos dichos plazos sin haberse interpuesto el recurso -
dispone el tercer parrafo de este mismo precepto, la resolucion sera
firme a todos los efectos.

Ya se ha indicado en otro lugar de este informe que la jurisprudencia
constitucional (cfr. SSTC 37/2012, 93/2012 y 98/2012, cit.), ha
declarado que resultan contrarios al articulo 24.1 CE los
pronunciamientos judiciales de inadmisiéon de recursos contencioso-
administrativos por extemporaneidad (por no haberse impugnado
judicialmente en su dia la desestimaciéon presunta del recurso
administrativo), fundados en considerar la existencia de una
resolucion administrativa expresa dictada fuera de plazo solo como
un acto confirmatorio de lo ya resuelto de manera consentida y firme
por silencio. La doctrina jurisprudencia considera que tales decisiones
de inadmisiéon de los recursos con dicho fundamento realizan una
interpretacion de la norma irrazonable y contraria al principio pro
actione al deducir del comportamiento pasivo de quien recurre,
derivado de la propia inactividad de la Administracion, un
consentimiento con el contenido de un acto administrativo que fue
impugnado.

Y la misma jurisprudencia constitucional incide en la inexistencia de
la firmeza del acto, por cuanto la resolucion objeto de un recurso de
alzada no alcanza firmeza hasta que no se desestime este expresa y
totalmente, pues hasta ese momento la Administracion puede decidir
cuantas cuestiones plantee el recurso, tanto de forma como de fondo,
lo que resulta incompatible con la nota de firmeza antes de la
resolucion expresa del recurso; sin que, en fin, el transcurso del
plazo para interponer el recursos contencioso-administrativo contra
actos presuntos sin hacer uso del mismo permita Idgicamente atribuir
firmeza a la resolucién administrativa combatida en el recurso de
alzada no resuelto.
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b)

Pues bien, estos argumentos, trasladados al plazo de interposicion
del recurso de alzada en casos de silencio negativo, deberia conducir,
rectamente, a considerar que para la interposicion de recurso contra
un acto no expreso de sentido negativo no existe plazo de recurso,
consideracion esta que deriva de la doctrina constitucional expuesta,
la cual ha tenido, por lo demas, reflejo en la jurisprudencia del
Tribunal Supremo (vid. STS 19 de diciembre de 2001, recurso
3348/1995), que ha admitido la presentacion del recurso
contencioso-administrativo antes de que se produzca el silencio
administrativo desestimatorio del recurso de alzada. Y tales criterios
deberian, en coherencia juridica, cristalizarse positivamente y tener
reflejo en el texto de la reforma, incorporandose al régimen de los
plazos para recurrir en los casos de silencio negativo.

Es cierto que la jurisprudencia ha precisado que el articulo 24.1 CE
establece el derecho a la tutela efectiva como un derecho que ha de
hacerse valer en sede judicial, y que el plazo al que ahora alude el
articulo 149.1, segundo parrafo, es el previsto para interponer un
recurso administrativo. Pero no menos cierto es que la misma
jurisprudencia admite una determinada extensién en la aplicacion del
articulo 24 CE de forma que alcance a la actuacién administrativa. Asi
sucede, sin duda, en materia sancionadora y, en lo que ahora
interesa, también se admite cuando se trata de aplicar los requisitos
para recurrir en via administrativa: si por lo general esta constituye
un paso previo forzoso para acudir a la via judicial, de forma que sin
ella esta no es posible esta, se debe convenir que el articulo 24 CE
también ha de producir sus efectos en relacion con los requisitos
exigibles para recurrir en via administrativa (STS de 21 de julio de
2000, recurso 397/2000).

Por otra parte, se debe destacar que el articulo 150 del Anteproyecto
suprime el segundo parrafo del articulo 116 de la Ley 30/92, que
dispone que no se podrda interponer recurso contencioso-
administrativo hasta que sea resuelto expresamente o se haya
producido la desestimacion presunta del recurso de reposicidon. La
eliminacion de este precepto puede facilitar la aplicaciéon de la
doctrina jurisprudencial a la que se acaba de aludir, cuando se trata
del recurso en casos de silencio administrativo. En la medida en que
sea asi, y que el riesgo del ejercicio simultdneo del recurso de
reposicion y del contencioso-administrativo se conjure con una
adecuada interpretacion y aplicacién del caracter disyuntivo con que
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se establecen ambos recursos, su supresion puede calificarse de
positiva.

VII

El Titulo VI del Anteproyecto tiene por objeto establecer el régimen del
procedimiento de elaboracidn de normas y disposiciones, y comprende la
regulacion de la iniciativa legislativa y de la potestad para dictar
reglamentos y otras disposiciones, la determinacién de los principios del
procedimiento de elaboracidn de normas, y la regulacion misma del
procedimiento de elaboracidon normativa.

Ya se ha expuesto en las consideraciones generales del presente informe
que la iniciativa del prelegislador de establecer los principios y abordar el
procedimiento de elaboracion de normas y disposiciones ha de merecer una
acogida favorable, en la medida en que con ello se incorporan las normas
de caracter basico que contienen los principios de buena regulacién -de
necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y
eficiencia- propugnados desde instancias tanto nacionales como
internacionales.

Las consideraciones que, a partir de las expuestas con caracter general,
puede hacer este Consejo en el marco de sus competencias, han de
limitarse a las que a continuacién se exponen:

a) La inclusién del régimen legal del procedimiento de elaboracién de
normas Yy disposiciones que disefia el prelegislador en la Ley en
proyecto objeto de informe solo se explica desde la vertiente
procedimental del proceso de elaboracidn normativa, y, desde otra
perspectiva, en la medida en que constituya su objeto el producto
normativo del ejercicio de la potestad reglamentaria y las
disposiciones administrativas sometidas a las normas del
procedimiento administrativo comin que asimismo establece. Los
preceptos que establecen la competencia en la iniciativa legislativa y
la forma y jerarquia de las normas cobran significado, dentro del
marco objetivo de una Ley que persigue establecer las normas
comunes que regulen las relaciones ad extra de la Administracién,
en la medida en que se entiendan referidas a las Administraciones
Publicas y a sus organismos, y al desarrollo de su actividad que se
traduce en disposiciones normativas y administrativas que inciden en
aquellas relaciones. Téngase en cuenta que el Tribunal Constitucional
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b)

d)

ha incluido dentro de las materias que configuran el régimen juridico
de las Administraciones Publicas no solo la regulacién de la
composicion y estructura de sus dérganos, sino también sus
competencias (STC 32/1981).

El Anteproyecto en este punto renuncia a dotar de caracter basico a
todo conjunto de normas que tiene por objeto el procedimiento de
elaboracion normativo y de disposiciones administrativas. El efecto
transversal de las mismas se contrae, en puridad, a las que
establecen los principios comunes del procedimiento de elaboracion
de normas Yy disposiciones, y a determinados aspectos del
procedimiento de elaboracidn normativa, respecto del que, sin
embargo, introduce especialidades para los procesos de iniciativa
normativa en el ambito de la Administracion General del Estado,
incluyendo la tramitacién urgente de las normas.

La misma falta de caracter basico se advierte cuando regula en su
articulo 159.2 las fechas de entrada en vigor de las normas con rango
de ley y reglamentos estatales que impongan nuevas obligaciones a
los sujetos comprendidos en su ambito de aplicacién, pues dicha
norma, conforme a la cual tales disposiciones normativas entraran en
vigor los dias 2 de enero o 1 de julio siguientes a la fecha de su
aprobacién -con la finalidad, segun se explica en la Memoria, de
contribuir a la seguridad juridica y establecer un marco normativo
predecible, siguiendo la practica de numerosos Estados de nuestro
entorno- solo rige respecto de la Administracion General del Estado.
Independientemente de ello, el precepto, que tiene como excepcién
aquellos casos en los que el cumplimiento del plazo de transposicidon
de directivas europeas u otras razones justificadas aconsejen su no
aplicacion, deja sin explicar la salvedad que hace de lo dispuesto en
el articulo 2.1 del Cddigo Civil, de modo que no se comprende bien
como se concilia la regla general de entrada en vigor de las normas
que esta establece con la que se contiene en el articulo 159.2 del
texto de reforma.

Los articulos 161.4 y 6 y 162.2 y 6 afectan, en lo que se refiere a la
emision de informes preceptivos, a la competencia y a la funcion
consultiva del Consejo del Poder Judicial, que, como se ha indicado
en el apartado II de este informe, tiene por objeto los anteproyectos
de leyes y disposiciones generales que afecten, total o parcialmente,
entre otras materias, a "“[n]Jormas procesales o que afecten a
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aspectos juridico-constitucionales de la tutela ante los Tribunales
ordinarios del ejercicio de derechos fundamentales”, “y “cualquier
otra cuestion que el Gobierno, las Cortes Generales o, en su caso, las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas estimen
oportuna”, tal y como disponen los apartados 6 y 9 del articulo 561.1
de la LOPJ, lo que debera ser tenido en cuenta por el prelegislador a
la hora de articular el tramite de informe tanto en el procedimiento
ordinario como en el procedimiento de urgencia de elaboracion
normativa.

VIII

Resta hacer una breve referencia al régimen de derecho transitorio que se
regula en la disposicion transitoria tercera del Anteproyecto.

En ella se establecen las normas de derecho intertemporal aplicables a los
procedimientos iniciados a la entrada en vigor del texto proyectado, a los
procedimientos de revision de oficio iniciados después de la entrada en
vigor, y a los recursos contra los actos y resoluciones dictados con
posterioridad a la entrada en vigor del texto de reforma. Aun cuando este
régimen transitorio se completa con una norma que quiere servir de cierre,
y que remite a “los principios establecidos en los apartados anteriores”,
seria conveniente que se contemplara de forma expresa el régimen
transitorio aplicable a la ejecucién de los actos y resoluciones.

VI.-CONCLUSIONES

PRIMERA.- El Anteproyecto objeto del presente informe se enmarca en el
proceso de reforma de las Administraciones Publicas impulsada por la
Comisién para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), cuya
constitucién fue concebida en el seno de un proceso reformista encaminado
a superar la crisis econémica, corregir los desequilibrios que frenan el
crecimiento y crear las bases idéneas sobre las que asentar la prosperidad
econdémica y el empleo. Dicha Comisién ha tomado como punto de partida
el desarrollo que ha experimentado la Administracion y la Funcién Publica
en los Ultimos treinta y cinco afios, en los que, en términos del informe
elaborado por aquella, se ha dado un salto de gigante a la excelencia,
representando en muchas materias un modelo a imitar para otros paises,
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pudiéndose afirmar sin reservas que Espafia tiene wuna buena
Administracion. No obstante lo cual, presenta ineficiencias y redundancias
competenciales que deben ser corregidas, pues una economia competitiva
exige unas Administraciones Publicas modernas, transparentes y agiles, asi
como un sector publico libre de solapamientos, duplicidades y gastos
innecesarios, volcado al servicio de ciudadanos y empresas, y equiparable a
los sistemas mas eficaces de los paises de nuestro entorno.

La reforma proyectada se justifica, por tanto, por motivos econdmicos, de
eficiencia en el uso de los recursos publicos y de eficacia en la actuacién
administrativa, lo que significa una mayor agilidad y trasparencia, una
mayor simplificacion de tramites y procedimientos, la eliminaciéon de
duplicidades -bajo el principio <<una Administracién, una competencia>>-,
y una planificacidn conjunta y una gestién integrada de la actividad
administrativa, siempre bajo la premisa de poder seguir prestando el mismo
servicio, con igual o mejor calidad, a menor coste. Esta mayor eficiencia y
eficacia administrativa se ha de traducir en una mayor competitividad de la
economia y en un mayor crecimiento y estabilidad econdmica, que
constituye el objetivo Ultimo sobre el que gravita el proceso de reforma.

SEGUNDA.- Este proceso persigue la racionalizacién del sector publico
mediante la supresion de 6rganos y entidades duplicadas, ineficientes o no
sostenibles, con la adopciéon de medidas de caracter horizontal, mediante la
asuncion por los érganos estatales de funciones realizadas por 6rganos
autonomicos, a través de la conexion de las bases de datos y registros
publicos estatales y autondmicos, y por medio de la racionalizacién de la
administracion institucional y del sector publico empresarial y fundacional
del Estado. También alcanza a la reforma local, al tiempo que se orienta a
establecer los mecanismos de la unidad de mercado, con la simplificacion de
las trabas administrativas para el acceso y ejercicio de las actividades
econdmicas en las diferentes Comunidades Auténomas vy la libre circulacion
de bienes y servicios en todo el territorio nacional.

TERCERA.- En otro plano, este proceso reformador cristaliza en la
necesidad de acometer la codificacion del derecho, como mecanismo para
lograr la simplificacion administrativa. La orientacion de la CORA se
traslada, por tanto, a alentar la impulsidén, en el ambito de la Administracién
General del Estado, de la elaboracion de textos refundidos con la
consiguiente aprobacién de una ley ordinaria que habilite al Gobierno para
la elaboracion de los correspondientes textos.
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Paralelamente, el proceso de reforma pasa por la reduccién de cargas
administrativas y trabas burocraticas, y, en general de los costes
administrativos. A la consecucién de este objetivo se encaminan tanto las
medidas de simplificacion administrativa en la contratacion para facilitar el
acceso de las empresas —especialmente de las PYMES- a la contratacién
publica e incrementar la eficiencia del gasto publico, como la simplificacion
de los tramites administrativos para la apertura de una empresa, con la
consiguiente reduccion de tiempos y costes, y la unificacidon de la Ventanilla
Unica Empresarial y los Puntos de Asesoramiento e Inicio de Tramitacion
para la constitucién de empresas.

Al mismo tiempo, el proceso de reforma no se concibe sin el impulso a la
administracion electrénica, a cuya consecucién se orientan las siguientes
medidas: a) la mejora de los servicios horizontales de administracion
electrénica, con la potenciacion de la Plataforma de Intermediacion de
Datos (PID) como medio para hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a
no presentar documentos que ya obren en poder de la Administracién, y la
puesta en funcionamiento del Registro Electronico de Apoderamiento, asi
como, adicionalmente, del establecimiento de un Tablén Edictal Unico de las
Administraciones Publicas, que centralizara en un emplazamiento
electronico (BOE) las notificaciones por comparecencia que realizan
actualmente los departamentos y 6rganos de la Administracion General del
Estado; b) la unificacion y simplificacion de los sistemas de identificacion y
autenticacidon no avanzados y la potenciacion del uso de los certificados de
empleado publico, reconduciéndolos a un modelo y criterios comunes para
facilitar y simplificar el acceso a los servicios telematicos, y para mejorar la
colaboracién inter-administrativa y los intercambios de informacién; y c) la
creacion de un Punto de Acceso General como portal de entrada del
ciudadano a las Administraciones Publicas y a toda la informacion de
caracter horizontal sobre las actividades, la organizacién y funcionamiento
de la Administracién y la realizacion de los tramites y servicios mas
relevantes.

CUARTA.- Teniendo presente el objetivo del Anteproyecto que se informa,
que se contrae, en esencia, a establecer un procedimiento administrativo
comun en el que, sobre la base de la simplificacién, y con respeto de los
principios de la buena administraciéon, se incorpore el uso de las
tecnologias, asi como a articular las reglas comunes del procedimiento
aplicables a todas las Administraciones Publicas, sin perjuicio de las
especialidades propias de las Comunidades Auténomas en materias de su
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competencia, en las que se reflejen los criterios jurisprudenciales
establecidos en la interpretacién y aplicacién de las normas de LRIPAC, la
iniciativa del legislador merece en términos generales un juicio favorable,
que cabe extender incluso a la técnica legislativa utilizada consistente en
incorporar a un mismo cuerpo normativo las disposiciones contenidas en
otras leyes en las que se establece la regulacién de la administracion
electronica, se estatuyen los principios que afectan al procedimiento
orientados a dotar de mayor eficacia a la actividad de las Administraciones,
y se articulan las normas que facilitan la informacion y el acceso de los
ciudadanos a los documentos y la participacion en los procesos de
elaboracion de las normas.

QUINTA.- Con todo, cabe advertir desde ahora de la presencia de ciertas
sombras que oscurecen en alguna medida aquel juicio general favorable. En
primer lugar, surgen dudas acerca de si la integracion normativa que se
lleva a cabo en el texto reformado, con la derogacion de las leyes objeto de
incorporacion, satisface las exigencias del Derecho de la Unién Europea,
principalmente las de la Directiva de Servicios objeto de transposicién en
aquellas normas que se incorporan al Anteproyecto y que este deroga, y
acerca de si quedan aspectos de la norma europea carentes de la suficiente
regulacidon en la norma interna, o que esta contempla de forma diferente
(por ejemplo, en la igualdad y la no discriminacidon que informan el derecho
de los ciudadanos a relacionarse electrénicamente con las Administraciones
Publicas, y en las obligaciones que, en este punto, y respecto de ciertos
sujetos y sectores, impone el Anteproyecto).

En segundo lugar, dejando a salvo la opcion del prelegislador que le ha
llevado a integrar la regulacién de los procedimientos sancionadores y de
responsabilidad patrimonial de la Administracion dentro del procedimiento
administrativo comun, y a limitarse respecto de ellos a establecer sus
especialidades, surgen dudas sobre si el Anteproyecto contiene una
regulacion completa que contemple los principios propios del procedimiento
sancionador y que resuelva de forma definitiva los problemas que presenta
el régimen procedimental de la responsabilidad patrimonial, particularmente
en lo que afecta a su ambito objetivo.

Y por Uultimo, si bien la traslacion a la Ley de determinadas normas
reglamentarias puede cobrar sentido en el ambito sancionador, en Ia
medida en que sirva para reforzar la reserva legal sobre los aspectos
basicos del procedimiento, y especialmente sobre los derechos sustantivos
y procesales que se derivan de los articulos 9.3, 24.1 y 2 y 25.1 CE y que
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tienen proyeccion al procedimiento administrativo, no parece tan justificada
en el caso de las normas de desarrollo reglamentario de la Ley 11/2007,
donde no opera con tanta intensidad la reserva legal, y donde se puede
producir un vacio del contenido de la potestad reglamentaria, al tiempo que
se produce una innecesaria legalizacion de materias propias del desarrollo
reglamentario.

SEXTA.- Segun se indica en la Memoria del Analisis del Impacto Normativo
del Anteproyecto examinado, este se ha elaborado al amparo del articulo
149.1.182 CE, que atribuye al Estado la competencia para regular el
procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades
derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas, asi
como el sistema de responsabilidad de todas las administraciones Publicas.
De igual modo, el texto propuesto ha sido elaborado al amparo del articulo
149.1.89, que reserva al Estado la competencia exclusiva para establecer
las reglas relativas a la aplicacidon y eficacia de las normas juridicas.

La Exposicion de Motivos del Anteproyecto alude asimismo, como titulo
competencial, al articulo 148.1.182 CE, y sefala que, de acuerdo con el
marco constitucional que ofrece, y del que se deriva de la reserva legal que
establece el articulo 105 CE respecto de la audiencia de los ciudadanos,
regula los derechos y garantias minimas que corresponden a estos respecto
de la actividad administrativa, tanto en su vertiente de ejercicio de la
potestad de autotutela, como de la potestad reglamentaria e iniciativa
legislativa. EI Preambulo del Anteproyecto precisa que con la regulacién
proyectada no se agotan las competencias estatales y autondmicas para
establecer especialidades dentro del procedimiento administrativo comun
“ratione materia”, o para la concrecidon de ciertos extremos, como la
determinacion del drgano competente para resolver o llevar a cabo otros
tramites, sino que su caracter comun resulta de su aplicacidon a todas las
Administraciones Publicas y respecto de todas sus actuaciones. Y alude a la
doctrina del Tribunal Constitucional segin la cual la regulacion del
procedimiento administrativo comun por el Estado no obsta a que las
Comunidades Auténomas dicten normas de procedimiento necesarias para
la aplicaciéon de su derecho sustantivo, siempre que se respeten las reglas
que, por ser competencia exclusiva del Estado, integran el concepto de
procedimiento administrativo comuin con caracter basico.

Por tanto, si, como indica la Exposicion de Motivos del Anteproyecto, se
atribuye a la regulacién del procedimiento administrativo comun y a los
preceptos que garantizan la participacién ciudadana en la elaboracién de las
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normas caracter basico, es preciso que el prelegislador determine con
claridad el titulo competencial que confiere tal caracter, y, lo que es mas
importante, que establezca de forma concreta y precisa aquellos que tienen
tal caracter basico, sin que el mismo se pueda deducir —en un mecanismo
de deduccidn a contrario- de aquellos preceptos que se refieren y son de
aplicacion unicamente a la Administracion General del Estado.

SEPTIMA.- El Anteproyecto persigue dar un impulso definitivo a la mejora
de la calidad normativa, sistematizando los principios de buena regulacién
(necesidad, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia),
y garantizar con normas de caracter basico la participacién de los
ciudadanos en el procedimiento de elaboracidn normativa a través de la
consulta publica con caracter previo, en la que se recabe la opinion de los
sujetos potencialmente afectados por una futura norma a través de un
cuestionario, diferente del tramite de audiencia en el procedimiento de
elaboracion normativa (articulo 105.a CE).

En este punto, circunscrito el anadlisis a aquellas materias que quedan
dentro de la potestad de informe de este Consejo, cabe considerar acertada
la regulacidn que el prelegislador propone de los procedimientos de
elaboracion normativa, en la medida en que incorpora los principios
esenciales de la buena regulacion y garantiza suficiente y adecuadamente el
derecho de participacion ciudadana en dichos procedimientos, incluso en el
procedimiento abreviado, limitado a los casos legalmente establecidos o
impuestos por circunstancias de indole de eficacia normativa o de caracter
excepcional y urgente.

OCTAVA.- Es loable la referencia expresa que el prelegislador hace de los
principios que integran el concepto de buena regulacién y a los que somete
cualquier futura regulacién de tramites adicionales o distintos de los
contemplados en la Ley proyectada, si bien seria aconsejable completar la
alusion a ellos con la referencia también expresa de los principios de
eficacia y seguridad juridica, que también forman parte del conjunto de
principios que rigen la buena praxis normativa.

NOVENA.- La deslegalizacion que se lleva a cabo en el ultimo inciso del
apartado segundo del articulo 1 no es inconciliable con el principio de
legalidad que consagra en su primer inciso. La inclusién del tratamiento de
los plazos en las materias susceptibles de regulacién reglamentaria deberia
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quedar limitada, sin embargo, a los propios de la tramitacion del
procedimiento por razén de la especialidad, sin alcanzar, por tanto, a las
normas comunes que rigen el caracter obligatorio de los plazos y su
computo, el plazo maximo para notificar la resolucion expresa, y los plazos
de caducidad, de revisién de los actos y de recursos.

DECIMA.- El ambito subjetivo de aplicacion de la Ley proyectada se
establece mediante una técnica de remision al articulo 2 del Anteproyecto
de Ley de Régimen Juridico del Sector Publico, que define a los efectos de
dicha Ley -proyectada- el concepto de Administraciones Publicas. Debe
advertirse que el referido precepto incluye en su ambito subjetivo de
aplicacion diversos organos, casi todos ellos de caracter constitucional,
entre los que se encuentra el CGPJ, que cuenta con su normativa especifica
reguladora de su organizacion y funcionamiento (el Reglamento 1/1986), y
cuya actuacion administrativa somete, de forma supletoria, a los dictados
de la proyectada Ley de Régimen Juridico. El empleo de esta técnica de
remisién, sin embargo, no resulta enteramente satisfactorio, ni permite
determinar con claridad el grado de aplicacion del texto de la reforma a la
actuacién administrativa del CGPJ.

Por otro lado, el apartado tercero del articulo 2 de la proyectada Ley de
Régimen Juridico incluye en el concepto de Administracion Publica a
“cualesquiera otros organismos publicos y entidades vinculadas o
dependientes (...)”, lo que confiere al texto de reforma objeto de informe
una amplitud desmesurada.

Seria preferible que el Anteproyecto estableciese expresamente su ambito
subjetivo de aplicacion, determinando las Administraciones a las que resulta
de aplicacion, asi como aquellos organismos respecto de cuya actuacion
habra de tener aplicacion supletoria, sin remitirse a otra norma también en
proyecto; conveniencia tanto mayor cuanto, al efectuarse la remisidén a una
norma todavia en tramitacién, pueden suscitarse problemas de coordinacion
entre las normas en proyecto, que habrian de ser tramitadas pari pasu, en
evitacién de ellos.

DECIMO PRIMERA.- El articulo 4 regula la competencia de los érganos
administrativos -que define en el articulo anterior-, incluyendo Ila
delegacion de competencias entre las técnicas de reasignacién que no
suponen alteraciéon de la titularidad (segundo parrafo del apartado primero),
lo que es coherente con su sentido conceptual. Al regular esta (articulo 5),
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establece reglas especificas para la determinacién del érgano competente
para aprobar la delegacion en el ambito de la Administracion General del
Estado, prescindiendo, por tanto, del caracter basico de la regulacion en
este punto.

Convendria que en el listado de instituciones politicas no sujetas a
delegacion de competencias que se recoge en el apartado segundo, letra a)
del articulo se afadieran las Presidencias de los Consejos de Diputados de
las Diputaciones Forales del Pais Vasco y de las Juntas Generales de los
Territorios Histdricos del Pais Vasco por tener la misma configuracidon que
los Consejos de gobierno, en el primer caso, y la misma naturaleza
parlamentaria que las asambleas legislativas, en el segundo.

Por otra parte, el articulo 6.2 se establece que en los supuestos de
avocacion el acto por el que se disponga deberd ser notificado a los
interesados en el procedimiento con anterioridad o simultdneamente a la
resolucion final que se dicte. Parece mas correcto, sin embargo, que el acto
de avocacion sea notificado con anterioridad a la resolucién final, toda vez
que si se hiciera simultdneamente se privaria a los interesados de la
posibilidad de recusar al érgano superior que ha avocado.

DECIMO SEGUNDA.- La concurrencia de la regulacion de las encomiendas
de gestion en la legislacién de contratos del sector publico y en la LRIPAC
debe resolverse en el sentido de considerar que la encomienda de gestidon
que esta contempla ha quedado circunscrita a todas las materias ajenas a la
contratacién, y, por tanto, su objeto no puede incluir prestaciones o
actuaciones propias de los contratos publicos a cambio de una prestacién
econdmica equivalente al valor de la prestacién. Por tanto, las encomiendas
0 encargos de gestién incluidos en la LRJPAC son aquellos no aludidos en la
Ley de Contratos del Sector Publico, de manera que unos se refieren a los
encargos con objeto “no contractual”, y los otros a encargos con objeto
“contractual”.

El articulo 7.1, parrafo segundo, del Anteproyecto recoge esta conclusion, al
disponer que las encomiendas de gestién no podran tener por objeto actos
de contenido juridico ni prestaciones propias de los contratos regulados en
la legislacién de contratos del sector publico, las cuales se regiran
exclusivamente por la misma. Por tanto, en la medida en que sea asi, se
debe acoger favorablemente esta redaccién del precepto, por mas que ese
reenvio a las normas de la legislacién de contratos lo sea a aquella que
dispone que no se aplicara esta legislacion si concurren los requisitos del
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medio propio (es decir, el articulo 4.1 n, y el articulo 26.4 del vigente Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico).

Cabria con todo considerar que el precepto ganaria en claridad si el ultimo
inciso del segundo parrafo del articulo 7 indicase “Las encomiendas de
gestién que tengan por objeto dichas prestaciones se regiran por lo
dispuesto en los articulos 4.1 n) y 26.4 del Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico”, o una férmula similar.

DECIMO TERCERA.- El articulo 9, en su apartado cuarto, del Anteproyecto
establece que en las resoluciones y actos que se dicten mediante suplencia
se hard constar esta circunstancia y se especificara la autoridad cuya
suplencia se ejerce y la autoridad que efectivamente la estd ejerciendo.
Esta prevision no se contiene en el articulo 17 de la LRIPAC, vy, sin
embargo, parece oportuna su inclusién en el texto de la reforma, a la vista
del criterio mantenido en la STS, Sala tercera, de 23 de abril de 2012.

DECIMO CUARTA.- lLa regulacion que contiene el Anteproyecto de los
organos colegiados respeta las directrices de la jurisprudencia constitucional
y elude establecer un régimen detallado y minucioso de los o6rganos
colegiados, de su composicién y su funcionamiento, lo que garantiza su
caracter basico y justifica su regulacion en el marco de la normativa de
procedimiento comun, al tiempo que deja abierta la puerta a la regulacién
autondmica de esta materia.

Debe significarse, sin embargo, que el Anteproyecto de Ley de Régimen
Juridico del Sector Publico, que ha sido sometido también a informe de este
Consejo, incluye en su ambito material el régimen de los o6rganos
colegiados. Esta doble regulacién de los dérganos colegiados, aun con
diferente intensidad y caracter contenida en los dos Anteproyectos de
tramitacion paralela, parece contradecir el objetivo de ambos textos de
regular por separado los aspectos vinculados a las relaciones ad intra de las
Administraciones Publicas, y sus relaciones ad extra, ademas de arrostrar
una complejidad afiadida a la tramitacidon parlamentaria de ambas normas
en cuanto a su coordinacion normativa.

En consecuencia, y en coherencia con los objetivos y finalidades
perseguidos por los Anteproyectos citados, informados en este momento
por el Consejo, cabe plantearse la adecuacién de incorporar toda la
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regulacion de esta materia en el Anteproyecto de Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas que es también materia de informe,
identificando con claridad cuales, a la luz de la jurisprudencia constitucional,
de sus contenidos gozaran de caracter basico, y cudles careceran del
mismo.

DECIMO QUINTA.- El articulo 13 recoge las previsiones contenidas en la
disposicién adicional de la Ley 11/2007 relativas a la constitucién vy
adopcion de acuerdos de los érganos colegiados por medios electrénicos.
Convendria que el prelegislador, al contemplar en el articulo 14 la
posibilidad de grabaciéon de las sesiones del érgano colegiado, tuviera en
cuenta el caracter secreto que pueden tener algunas de ellas.

DECIMO SEXTA.- En la regulacién de la abstencién el Anteproyecto
mantiene (articulo 15.3) la precision, igualmente contenida en el articulo
28.3 de la Ley vigente, de que la actuacién de autoridades y personal al
servicio de las Administraciones Publicas en quienes concurran motivos de
abstencién no implicard, necesariamente, la invalidez de los actos en que
hayan intervenido.

Siguiendo los dictados de la jurisprudencia, el precepto podria mejorarse
técnicamente indicando que la concurrencia de motivos de abstencion no
implicara, necesariamente, y en todo caso, la invalidez de los actos.

DECIMO SEPTIMA.- La capacidad de obrar administrativa, actualmente
regulada en el articulo 30 LRIPAC, se contempla en el articulo 17 del texto
de reforma en términos similares a los de la norma vigente. Cabe
reflexionar, al respecto, en torno a la conveniencia de que la norma haga
una referencia expresa a la capacidad de obrar de los extranjeros.

DECIMO OCTAVA.- En lo concerniente a la capacidad de obrar del menor,
que la letra b) del articulo 17 del Anteproyecto reconoce al menor de edad
“"para el ejercicio y defensa de aquellos de sus derechos e intereses cuya
actuacion esté permitida por el ordenamiento juridico administrativo sin la
asistencia de la persona que ejerza la patria potestad, tutela o curatela” —en
iguales términos que el vigente articulo 30 LRIPAC-, se hace patente la
conveniencia y la oportunidad de superar las dudas interpretativas que
dicho precepto ha suscitado entre la doctrina, de tal forma que desde la
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norma se precise si es necesario que la legislacion administrativa sustantiva
permita expresamente al menor actuar ante la Administracién por si mismo,
o basta que la ley no lo prohiba expresamente.

Por otra parte, la capacidad de obrar se extiende, como novedad del
Anteproyecto, a los grupos de afectados, las uniones y entidades sin
personalidad juridica y a los patrimonios independientes o auténomos,
siempre que la ley lo declare expresamente. Esta determinacion por ley de
la capacidad de obrar ante la Administracién de entidades sin personalidad
juridica, que por lo demas es coherente con la apertura jurisprudencial del
concepto de interesado y con la amplitud de la legitimacion en el
procedimiento administrativo, deberd contemplar en cada caso a través de
quién se articula esa capacidad de obrar actuando en representacién de la
entidad, representacion que ha de venir determinada ex lege, diferente, por
tanto, de la representacion voluntaria que contempla el articulo 32 LRIPAC
y el articulo 19 del texto proyectado.

DECIMO NOVENA.- Las novedades que introduce el Anteproyecto en
materia de representacion (articulos 19 y 20) se contraen, en primer
término, a regular la representacién -voluntaria- conferida por medios
electronicos, que cabe efectuar por apoderamiento “apud acta” mediante
comparecencia electronica en la correspondiente sede electrénica. El texto
proyectado es un tanto impreciso en este punto, pues confunde el acto de
apoderamiento a través del cual se confiere la representacién, y que puede
tener lugar mediante comparecencia electrénica en la correspondiente sede
electronica, con la forma de acreditar la representacion, lo que podra
hacerse con el mismo acto de apoderamiento mediante comparecencia,
pero también mediante cualquier medio valido en Derecho que deje
constancia fidedigna de la representacion otorgada, y mediante, previa
inscripcidn en el registro electronico de apoderamientos de la
Administracion Publica competente que se regula en el articulo 20, el
documento electronico que acredite el resultado de la consulta al registro
electronico de apoderamientos, que deberad incorporarse al expediente
administrativo conforme establece el apartado quinto del articulo 19. Cabe,
por tanto, sugerir que la redaccién de los apartados cuarto y quinto del
articulo 19 refleje adecuadamente las formas en que, segun lo expuesto, se
puede acreditar la representacion.

Paralelamente, el Anteproyecto (articulo 20) contempla la creacién de los
registros electronicos generales de apoderamientos en cada Administracion
Publica, asi como la posibilidad de creacién de registros similares en cada
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organismo para la realizacién de los tramites especificos de cada uno, que
deberan ser plenamente interoperables entre si, de modo que se garantice
su compatibilidad informatica e interconexidon, y de forma que permitan
comprobar, mediante la consulta al registro correspondiente, la
representacién que ostentan quienes actien ante las Administraciones
Publicas en nombre de un tercero.

A este respecto, resulta oportuno hacer las siguientes observaciones: a)
deberia establecerse expresamente en la norma la validez y eficacia del
apoderamiento otorgado ante una Administracién frente a las restantes
Administraciones Publicas, con independencia de su suficiencia para la
actuacidon concreta de que se trate; b) no se explica ni se establece la
interoperabilidad de estos registros con otros de caracter mas general,
como los registros mercantiles y de la propiedad, y menos aun con los
protocolos notariales; y c) la regulacion de la creacidn y funcionamiento de
estos registros, asi como la regulacion de los registros electronicos
generales y archivos electronicos que contemplan los articulos 30 y 31 del
texto proyectado, y, en general, la regulacién del procedimiento electrdnico,
deberia ir precedida de la regulacién expresa de la sede electrdnica en los
términos que actualmente se establecen en el articulo 10 de la Ley
11/2007, asi como, en su caso, del punto de acceso al que se refiere el
articulo 27 a) del Anteproyecto.

VIGESIMA.- Se suscita la conveniencia de suprimir la mencion a “directos”
al referirse el articulo 22 a aquellos nuevos interesados a los que se debera
comunicar de la tramitacion del procedimiento. Asimismo, la norma deberia
garantizar el derecho de audiencia a los nuevos interesados, y precisar que
con su notificacién se interrumpira el plazo de caducidad.

VIGESIMO PRIMERA.- Aun cuando la norma proyectada permite, con
caracter general, que los interesados puedan identificarse y firmar
electronicamente a través de cualquier sistema de identificacidn que cuente
con un registro previo como usuario que permita garantizar la identidad
(articulo 23.2, primer inciso), asi como a través de cualquier medio que
permita acreditar la autenticidad de la expresion de su voluntad (articulo
24.1), y aun cuando en dichas reglas pudiera entenderse comprendida la
utilizacién de los sistemas de firma electrénica incorporados al documento
nacional de identidad, parece conveniente establecer de forma expresa que
las personas fisicas podran utilizar en todo caso y con caracter universal
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dichos sistemas, en los términos previstos en los articulos 13.2 a) y 14 de
la Ley 11/2007.

VIGESIMO SEGUNDA.- El Titulo II, relativo a la actividad de las
Administraciones Publicas, se abre con unas normas generales, entre las
que se incluye el catdlogo de derechos reconocidos a las personas en sus
relaciones con las Administraciones Publicas (articulo 27), que comprende el
haz de derechos y facultades que integran el mas amplio de relacionarse
por medios electronicos.

Este conjunto de derechos viene establecido en la Ley vigente en el articulo
35, que los refiere a los ciudadanos, mientras que el texto proyectado los
atribuye a “las personas”. Esta forma de designar al titular de los derechos
es un tanto imprecisa, resulta insuficiente en determinados casos —aquellos
en donde no sea posible reconocer el rasgo de la personalidad, ya fisica, ya
juridica, como sucede con los grupos de afectados, uniones y entidades sin
personalidad juridica y en los patrimonios independientes o auténomos-, y
en todo caso se aparta de la terminologia utilizada en los textos normativos
vigentes (LRIJPAC, Ley 11/2007). Parece mas adecuado referir la titularidad
de los derechos que se reconocen a aquellos sujetos a los que se atribuye
capacidad de obrar ante la Administracion.

VIGESIMO TERCERA.- La Ley proyectada no se limita a reconocer con
caracter general el derecho a relacionarse con las administraciones Publicas
con medios electrénicos, sino que establece la obligacidon de relacionarse a
través de los mismos para determinados sujetos, bien sea por presumir de
ellos la capacidad para acceder y disponer de tales medios, bien sea por
razén de una especial vinculacion de determinados colectivos o personas
con la Administracién.

A este respecto, cabe hacer las siguientes consideraciones:

a) En primer término debe ponerse de relieve que la norma no
contiene una enumeracién cerrada de los sujetos y colectivos a los
gue va dirigida la obligacién, por lo que se abre la posibilidad de
que por via reglamentaria, en desarrollo del texto legal de
reforma, pueda extenderse a otros sujetos y colectivos distintos
de los que enumera, al margen de las condiciones de accesibilidad
y disponibilidad para la utilizacion de los medios electrénicos
determinadas y acreditadas por su capacidad econdmica, técnica,
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dedicacidon profesional u otros motivos considerados en el
apartado tercero del articulo 28.

b) La habilitacién normativa para establecer la obligacién que se
contiene en el articulo 27.6 de la Ley 11/2007, y también en el
articulo 28.3 del Anteproyecto, se realiza sobre la base de la
concurrencia de aquellas condiciones econdmicas, técnicas,
profesionales o de otra indole que permitan suponer
fundadamente que el sujeto o colectivo destinatario de Ila
obligacion tiene capacidad para acceder y disponer de los medios
electronicos. Por tanto, sera la norma reglamentaria la que debera
justificar la imposicién de la obligaciéon a los sujetos y colectivos
destinatarios en atencién a tales condiciones demostrativas de su
capacidad, en donde se residencia la posibilidad de control de la
legalidad de la obligacion y, por ende, de la propia norma que la
establece, que desaparece sin embargo cuando el deber se
impone desde la propia ley habilitante, la cual aparece exenta de
cualquier justificacibn acerca de aquellas condiciones que
permiten suponer la capacidad de los obligados para relacionarse
electrénicamente con la Administracién.

c) La norma presume esta capacidad en las entidades sin
personalidad juridica en todo caso, cuando la diversa tipologia de
estas, y su diferente objeto y actividad, no permite alcanzar tal
presuncion en términos absolutos e indiscriminados.

Es indudable que la imposicion de la obligacion de relacionarse por medios
electronicos en determinados casos se enmarca -y se explica- en el proceso
de simplificacidon y eficacia administrativa que quiere llevar a cabo la Ley
proyectada, en donde la colaboraciéon de los administrados constituye un
elemento indispensable, hasta el punto de que ha merecido su consagracion
legal (articulo 32), del mismo modo que se recoge positivamente en el
articulo 39 de la vigente Ley. Pero la imposicion ex /lege de esta obligacién
no parece que pueda hacerse a espaldas de los principios de necesidad y
proporcionalidad que proclama el articulo 1.2 del Anteproyecto, como
tampoco soslayando las exigencias del principio de igualdad, de caracter
constitucional e integrador del acervo del Derecho de la Unién Europea, no
se olvide; principio que, junto con el de proporcionalidad —-entre otros-,
consagra el articulo 4 de la Ley 11/2007 al establecer aquellos que han de
regir en el ejercicio del derecho a relacionarse electronicamente con la
Administracion.

Por tales razones, este Consejo considera que una adecuada convivencia de
los sefialados principios se lograria, bien determinando en la norma de
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forma cerrada aquellos sujetos y colectivos a los que se ha de imponer la
obligacion, supeditada, cuando se trata de entidades sin personalidad
juridica, personas fisicas y colectivos, a la capacidad de acceso vy
disponibilidad de los medios electronicos determinada por su capacidad
econdmica, técnica, dedicacidén profesional o por otros motivos establecidos
en la propia norma, bien habilitando desde esta la regulacion reglamentaria
en términos similares a los del articulo 27.6 de la Ley 11/2007.

VIGESIMO CUARTA.- El articulo 32 del Anteproyecto recoge el deber de
colaboracién con las Administraciones Publicas, que se establece en el
articulo 39 de la vigente Ley. El precepto merece Unicamente la observacion
de que no contiene, como también sucede en el vigente, una previsidon
sobre las consecuencias del incumplimiento de este deber; y convendria, en
cualquier caso, ampliar las excepciones a tal deber concluyendo el primer
apartado de la norma con un inciso similar al siguiente: “sin perjuicio de lo
dispuesto en la legislacion en materia de blanqueo de capitales vy
financiacion de actividades terroristas”.

VIGESIMO QUINTA.- El prelegislador ha optado por regular
separadamente la obligacidn de resolver y la suspension del plazo, asi como
su ampliacion, manteniendo, en esencia, el tenor de las disposiciones del
vigente articulo 42 LRIPAC. Unicamente, al establecer la causa de
suspension del plazo por solicitarse informes preceptivos, ha hecho
desaparecer el calificativo de “determinantes”, que creaba distorsiones en la
aplicacion del motivo de suspension; y ha afadido otras causas,
consistentes, en sintesis, en la litispendencia derivada de un procedimiento
no finalizado en el ambito de la Unidn Europea, en el requerimiento de una
Administracion a otra para que revise o anule actos ilegales que constituyen
el presupuesto del acto administrativo, en la prejudicialidad strictu sensu,
en la litispendencia derivada de un procedimiento de revisién de oficio cuyo
resultado sea determinante de la resolucidon de un recurso contra el acto
administrativo objeto de la revisidon, y en la realizacién de actuaciones
complementarias por el 6rgano competente para dictar el acto. Esta
ampliacién de los supuestos de motivos de suspension del plazo para
resolver merece un juicio favorable, en la medida en que presentan un
fundamento razonable y sirven a los principios de eficacia y de seguridad
juridica.

Con todo: i) Convendria afladir a la letra d) del articulo 36 los casos que
pueden dar lugar a la suspension del procedimiento por razén de la solicitud
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de informes preceptivos de caracter técnico, médico, pericial, o cualquier
otro de tales caracteristicas que sean determinantes para la resolucion del
expediente. ii) Debe existir un acuerdo expreso de suspension del
procedimiento, sin que la mera peticion de un informe o de un
pronunciamiento previo de un dérgano de la Unién Europea o la declaracion
de inicio de negociaciones o la realizacion de pruebas técnicas o analisis
contradictorios o dirimentes implique automaticamente la suspension.
Todos los acuerdos de suspensién del transcurso del plazo maximo legal
para resolver un procedimiento y notificar la resolucion han de ser
notificados a los interesados, comunicandoles el plazo para la subsanacion
de deficiencias o la peticién del informe o del pronunciamiento, o la
realizacion de las pruebas o la concurrencia de los otros supuestos del
articulo 45.2 de la Ley 30/1992. El de notificacién del requerimiento para
subsanar serd precisamente el dies a guo del plazo de suspensién a que se
refiere el parrafo a) del articulo 42.5. En otros casos, el dies a quo es el de
peticion del pronunciamiento de un érgano de la Unién Europea o el de la
peticidon del informe (parrafos b y c del articulo 42.5). Aunque en el articulo
42.5 nada se dice acerca del momento en que puede adoptarse la decision
de suspender el transcurso del plazo, parece que habra de ser adoptada
antes del vencimiento del plazo para el tramite de que se trae. Asi lo
establece el articulo 49.3 de la Ley 30/1992 para la ampliacion de plazos.
iii) La duracién de la suspension para la realizacion de pruebas técnicas o
analisis contradictorios y dirimentes debe limitarse al tiempo necesario para
la incorporacién de los resultados al expediente.

VIGESIMO SEXTA.- Un andlisis comparativo del régimen del silencio
administrativo establecido en la Ley vigente y del contenido en el
Anteproyecto conduce a hacer las siguientes observaciones:

a) Antes de la reforma de 2009, el articulo 43.1 LRIPAC exceptuaba del
silencio positivo, entre otros, los supuestos en que una norma con
rango de ley lo estableciera. Tras dicha Ley se contemplan como
excepcidn los supuestos establecidos por normas con rango de ley
por razones imperiosas de interés general. El inciso “por razones
imperiosas de interés general”, para cuya inteligencia debia acudirse
a una ley posterior, la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, que define
en su articulo 3 qué debe entenderse por tales, desaparece en el
Anteproyecto, lo que es elogiable, pues dicha expresion constituye
un concepto juridico indeterminado cuyo control sélo puede
residenciarse, en ultimo término, en el Tribunal Constitucional.

b) Entre las excepciones al silencio positivo se encuentran los supuestos
en los que se transfieran al solicitante o a terceros facultades
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d)

e)

relativas a dominio publico o al servicio publico. Es una excepcion
tradicional en el Derecho administrativo patrio, y se corresponde con
regulaciones sectoriales contenidas en diversos textos legales. La
excepcién asi formulada puede originar, sin embargo, ciertas dudas
interpretativas acerca de lo que cabe considerar como transferencia
de facultades a los particulares. En esta misma linea, y aun cuando
no es estrictamente materia de dominio publico ni de servicio publico,
la jurisprudencia europea sigue el criterio de que no cabe silencio
administrativo positivo en relacion con la solicitud de autorizaciones
para el ejercicio de actividades que puedan dafar el medio ambiente;
orientacion jurisprudencial que seria aconsejable que el prelegislador
tuviera a la vista.

En el articulo 38.1, segundo parrafo, del Anteproyecto se incluye el
sentido desestimatorio del silencio en los procedimientos de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas. Si bien
esta excepcidn no se incluye en el vigente articulo 43 de la Ley, esta
prevista en el articulo 142.7 del texto vigente. Del mismo modo, se
incluyen los procedimientos de revisién de oficio iniciados a solicitud
de los interesados.

El prelegislador ha abordado los problemas interpretativos que se
suscitan en torno al doble silencio y la tramitacién de un recurso de
alzada. El articulo 38.1 del Anteproyecto mantiene las lineas
generales de la regulacion del silencio en estos casos, si bien
introduce algunas mejoras técnicas respecto del texto vigente. Se
anade, en relacidon con la regulacidon anterior, que el recurso de
alzada se entenderad estimado si, llegado el plazo de resolucién, el
o6rgano administrativo competente no dictase “y notificase” la
resolucion, y “siempre que no se refiera a las materias enumeradas
en el parrafo anterior de este apartado”. Esta previsién es elogiable,
pues actualmente existe un olvido del legislador al no referirse, junto
a la exigencia de dictar resolucién expresa, a la también exigible
notificacion de la resolucion.

El prelegislador parece haber optado por seguir el criterio del Tribunal
Supremo, segun el cual el doble silencio no se puede traducir en
positivo cuando opera alguna de las excepciones que lo convierten
automaticamente en negativo, que se contraen al ejercicio de
derecho de peticidon, y facultades relativas al dominio publico o
servicio publico. Si el prelegislador ha querido plasmar positivamente
esta orientacion jurisprudencial, lo adecuado, en buen técnica,
hubiera sido establecerlo de forma clara y expresamente, para evitar
dar un mayor alcance a la contra-excepcion, pues en el parrafo
segundo del apartado primero del articulo 38 se han incluido también
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expresamente, entre las excepciones a la regla del silencio positivo,
los procedimientos de responsabilidad patrimonial de |las
Administraciones Publicas.

Se mantiene, sin embargo, el problema de las resoluciones tardias y
el plazo de formulacion del recurso contencioso-administrativo contra
el silencio de la Administracién. Se debe advertir acerca de la
conveniencia de clarificar desde la propia norma, y coherentemente
con el régimen de silencio administrativo que disefa, el régimen de la
via de recurso ante el silencio de la Administracion, una vez
trascurrido el plazo para resolver y notificar el acto sin haberlo hecho.
La proyeccién de la doctrina constitucional y jurisprudencial al plazo
de interposicion del recurso en casos de silencio negativo deberia
conducir, rectamente, a considerar que para la interposicién de
recurso contra un acto no expreso de sentido negativo no existe plazo
de recurso.

f) El daltimo inciso del articulo 38.4 del Anteproyecto cambia de
redaccion, en lo que se refiere al certificado acreditativo del silencio.
Se incorpora al texto de reforma la posibilidad de que este certificado
sea emitido de oficio en el plazo de quince dias. La redaccién del
precepto induce a pensar que la Administracion debe extender de
oficio el certificado en el plazo de quince dias desde que expira el
plazo maximo para resolver el procedimiento; pero no se indican las
consecuencias de la omisién de dicha carga dentro de dicho plazo, ni
se establece el plazo en que debe ser emitida la certificacion tras la
solicitud del interesado, asi como la consecuencia de su omision.

VIGESIMO SEPTIMA.- El capitulo II del Titulo II se refiere a los términos y
plazos, y, como novedad, el articulo 44 contempla la posibilidad de que los
plazos sean sefialados por horas, considerandose horas habiles las
comprendidas entre las 0:00 horas y las 23:59 horas, siempre que no
formen parte de un dia inhabil. En general, la regulacién se acomoda a la
contenida en el vigente articulo 48 LRIPAC y a la interpretacion
jurisprudencial relativa al cdmputo de los plazos, fundamentalmente los
establecidos en meses y a la fecha de su finalizacién. A este respecto,
ninguna objecidn cabe hacer al texto de reforma mas que poner de relieve
que reiterada doctrina jurisprudencial ha aplicado el principio in dubio pro
actione en materia de cdmputo de plazos cuando ha existido una actividad
irregular de la Administracidon o cuando esta ha generado en el interesado la
razonable creencia de que el plazo se iniciaba en una determinada fecha y
ha ajustado su actuacién a las indicaciones de la Administracion; principio y
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doctrina jurisprudencial que bien pudiera tener plasmacién positiva en el
texto de la Ley proyectada.

VIGESIMO OCTAVA.- El caracter inimpugnable de la resolucién por la que
se acceda o deniegue la ampliacion de plazos, o por la que se acuerde o
deniegue la tramitacion de urgencia, hace necesario cumplir con todo rigor
el deber de motivar la resolucién que se impone en el articulo 49.1 e) del
texto de reforma para comprobar su fundamento, y para permitir su
examen y eventual revision en el momento de impugnar la resolucién final
del procedimiento, pues la irrecurribilidad de la resolucidon relativa a la
ampliacién o a la tramitacién de urgencia no impide la impugnacién de la
resolucion final, lo que podria especificarse en las los articulos 46 y 47 del
texto de reforma, mediante el empleo de una frase que indique "sin
perjuicio del recurso procedente contra el acuerdo que ponga término al
procedimiento”, u otra similar.

VIGESIMO NOVENA.- Seria conveniente que el prelegislador contemplara
expresamente la posibilidad de la suspensidn cautelar de la eficacia del acto
administrativo en tanto no haya ganado firmeza o se haya resuelto sobre la
suspension cautelar solicitada, bien en el articulo 52, bien, con mayor
propiedad, en el articulo 117.3.

TRIGESIMA.- Respecto del articulo 54.4 del Anteproyecto, que reproduce
el vigente articulo 58.4 LRIPAC, debe tenerse en cuenta la STS, Sala III, de
17 de noviembre de 2003, ratificada por la STS III, Pleno, de 3 diciembre
2013 (BOE 10 de enero 2014), que fija la siguiente doctrina legal en
relaciéon con el articulo 58.4 de la Ley 30/1992: <<El inciso “intento de
notificacion debidamente acreditado” que emplea el articulo 58.4, se refiere
al intento de notificacion personal por cualquier procedimiento que cumpla
con las exigencias legales contempladas en el articulo 59.1, pero que
resulte infructuoso por cualquier circunstancia y que quede debidamente
acreditado. De esta manera, bastara para entender concluso un
procedimiento administrativo dentro del plazo maximo que la ley le asigne,
en aplicacion del referido articulo 58.4, el intento de notificacion por
cualquier medio legalmente admisible segun los términos del articulo 59, y
qgue se practique con todas las garantias legales aunqgue resulte frustrado
finalmente, y siempre que quede constancia del mismo en el expediente. En
relacion con la practica de notificacion por medio de correo certificado con
acuse de recibo, el intento de notificacion queda culminado, a los efectos
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del articulo 58.4 de la Ley 30/1992, en la fecha en que se llevé a cabo,
siempre que quede constancia de ello en el expediente>>.

Parece conveniente, visto el tenor de la doctrina legal expuesta, que su
contenido quede incorporado al texto del articulo 54.4 del Anteproyecto,
con expresa referencia a los procedimientos y condiciones para la practica
de las notificaciones establecidas en el articulo 55.

Por otra parte, el articulo 55.1 b) establece la facultad de la Administracion
de practicar notificaciones por medios no electrénicos con independencia de
la opcidon manifestada por la persona interesada, siempre que “para
asegurar la eficacia de la actuacidén administrativa resulte necesario
practicar la notificacién por entrega directa”. Para cohonestar esta facultad
de la Administracién con la voluntad de los interesados debe afiadirse o
especificarse en el precepto algun criterio que identifique los supuestos en
los que proceda una notificacion en tales términos.

Al margen de lo anterior, en el articulo 55.3, segundo parrafo, deberia
contemplarse la prevision de que en los casos en los que no fuera posible
notificar de acuerdo con lo sefialado en la solicitud, se notificara en
cualquier lugar adecuado a tal fin, y que las notificaciones seran validas
siempre que se realicen en los términos recogidos en el articulo 55.1, tercer
parrafo, con el fin de mantener una misma unidad de criterio a tales
efectos.

TRIGESIMO PRIMERA.- El articulo 56.2 del Anteproyecto aclara qué debe
entenderse por “hora distinta” y despeja las dudas que ofrece el articulo
59.2 de la Ley vigente, al exigirse por el prelegislador que medien tres
horas entre los intentos de notificaciéon, en linea con la doctrina legal
establecida por la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

TRIGESIMO SEGUNDA.- El prelegislador establece con claridad el
momento en que se entienden practicadas las notificaciones electrdnicas,
que sera cuando se produzca el acceso al contenido de la notificacion, o
hayan trascurrido diez dias naturales desde la puesta a disposicion de la
notificacion sin que el destinatario hubiera accedido a su contenido.

Esta previsidon parte de la presuncion de disponibilidad por el destinatario
del contenido del acto que se quiere notificar, y de las consecuencias que
deben anudarse a su inactividad; lo cual es perfectamente razonable en el
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marco del funcionamiento de la administracién electronica y desde el punto
de vista de la distribucidn de cargas inherente a este sistema de
relacionarse. Sin embargo, para que esta distribucion de cargas sea
proporcional, y para que aquella presuncién cobre verdadera virtualidad, es
preciso que la Administracidn disponga entre sus medios técnicos de
mecanismos que garanticen la recepcion por el destinatario del aviso de
disponibilidad de la notificacién electréonica, y, en consecuencia, que
realmente ha tenido a su disposicion la notificacion por medios electrénicos,
para que pueda operar la notificacion ficticia prevista en el articulo 57.2 del
texto proyectado.

TRIGESIMO TERCERA.- Al igual que con la regulacién introducida por la
Ley 15/2014 (aun no en vigor), y a diferencia de la regulacion anterior, en
los supuestos previstos en el articulo 58.1 del Anteproyecto la notificacion
del acto se hara mediante anuncio publicado en el Boletin Oficial del Estado,
si bien con caracter facultativo las Administraciones podran publicar un
anuncio en el boletin oficial de la Comunidad Auténoma o de la Provincia, en
el tablon de edictos del Ayuntamiento del Gltimo domicilio del interesado o
del consulado o seccion consular de la Embajada correspondiente. En la
medida en que el precepto unifica el medio a través del cual ha de llevarse
a cabo la notificacién subsidiaria de la notificacidén infructuosa, y lo hace
coherentemente con las previsiones contenidas en otras normas, la reforma
debe acogerse favorablemente en este punto.

TRIGESIMO CUARTA.- La diferencia entre el régimen juridico del
procedimiento sancionador general y el disciplinario no es, segin ha puesto
de relieve la doctrina y la jurisprudencia constitucional, mas que
cuantitativa o de grado; no hay, por tanto, en rigor, una diferencia
cualitativa, en la medida en que ambos regimenes participan de los mismos
principios y reglas, asi como del respeto por los derechos fundamentales.
Debe entenderse que esta es la razén por la que en el texto proyectado se
han hecho extensivos los principios de la potestad sancionadora al ejercicio
de la potestad disciplinaria respecto del personal al servicio de las
Administraciones Publicas, manteniendo al margen de los mismos el
ejercicio de la potestad sancionadora respecto de quienes se encuentren
vinculados por relaciones reguladas por la legislacion de contratos del sector
publico o por la legislacion patrimonial de las Administraciones Publicas,
relaciones en las que el ejercicio de la potestad sancionadora tiene distinto
fundamento.
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TRIGESIMO QUINTA.- El Ultimo inciso del apartado segundo del articulo
69, segun el cual las disposiciones sancionadoras producirdn efecto
retroactivo en cuanto favorezcan al presunto infractor, incluso respecto de
las sanciones pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva
disposicidn, representa una configuracion de la retroactividad in bonus de
las disposiciones sancionadoras con un amplio alcance, en linea con el
reconocido por la jurisprudencia en los casos en los que la nueva disposicion
establece una sancién menor a la prevista cuando se cometid la infraccién y
esta pendiente de cumplimiento.

TRIGESIMO SEXTA.- Una de las novedades que destaca el prelegislador
es la incorporacién al ejercicio de la potestad sancionadora del principio de
culpabilidad, con arreglo al cual sélo podran ser sancionadas por hechos
constitutivos de infraccion administrativa las personas fisicas y juridicas y
los entes a los que se refiere la letra c) del articulo 17 que resulten
responsables de los mismos a titulo de dolo o culpa (articulo 71.1 del
Anteproyecto). La renuncia por el prelegislador a cualquier atisbo de
responsabilidad objetiva que pudiera deducirse del empleo de la expresion
"aun a titulo de simple observancia”, de la que se sirve el articulo 130 de la
vigente Ley, no puede sino considerase un acierto, y la configuracion de la
responsabilidad administrativa conforme a criterios culpabilisticos no es sino
consecuencia del principio de presuncién de inocencia, que veda la
aplicacion de la responsabilidad objetiva en el derecho administrativo
sancionador.

El articulo 71, por otra parte, recoge adecuadamente en su apartado
segundo la compatibilidad de las responsabilidades administrativas con la
exigencia al infractor de la reposicién de la situacién alterada por el mismo
a su estado originario, y regula con mejor técnica la responsabilidad
solidaria (apartado tercero), conjugandola con la individualizacion de las
sanciones pecuniarias en funcién del grado de participacion de cada
responsable; lo que no es sino una correcta aplicacion del principio de
individualizacién de la responsabilidad proyectado a los casos de
solidaridad. Regula también convenientemente (apartado cuarto) la
responsabilidad del garante, contemplando la habilitacidn legal para tipificar
como infraccién el incumplimiento de la obligacidon de prevenir la comisién
de infracciones administrativas por quienes se hallen sujetos a una relaciéon
de dependencia o vinculacién, y para imponer la responsabilidad pecuniaria
a los garantes, si bien en este caso no se precisa en la norma el caracter -
subsidiario o solidario- de esta responsabilidad.
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TRIGESIMO SEPTIMA.- Se echa de menos en el articulo 72 la referencia
expresa a los tres elementos que conforman el principio de proporcionalidad
en la determinacién de la sancion, y no solo al principio de adecuacion, toda
vez que tales elementos habrian de servir como instrumento para la
aplicacién de aquel principio general.

No parece aconsejable, por otro lado, prescindir de la referencia a la
intencionalidad de la conducta, o a cualquier otro rasgo definidor de las
conductas dolosas a la hora de fijar los criterios de graduacién de la
sancion.

Por otra parte, la sustitucion de la “reiteracion” por la “continuidad o
persistencia en la conducta infractora” elimina las dudas surgidas a la hora
de diferenciar la reiteracién de la reincidencia.

Al mismo tiempo, con relacién al apartado cuarto del articulo 72, que
dispone que cuando lo justifique la debida adecuacidén entre la sancién que
deba aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y las
circunstancias concurrentes, el érgano competente para resolver podra
imponer la sancién en su grado minimo, surge la duda de si la facultad que
contempla se dirige a imponer la sancion en su grado minimo o el grado
inferior de la sancion.

Y con relacion a la infraccidon continuada que se regula en el apartado sexto,
gue recoge la definicion del articulo 4.6 del RPPS, falta la explicitacion de la
regla penoldgica o sancionadora asociada a dicha figura. Ademas, en el
texto no se distinguen las infracciones continuadas y permanentes, ni en su
definicién, ni a la hora de regular la prescripcién, pues se asimilan ambas
infracciones. Seria conveniente recoger positivamente esta diferenciacion,
cuya relevancia no es solo tedrica, sino que presenta incidencia en los
plazos de prescripcion.

TRIGESIMO OCTAVA.- En materia de prescripciéon, que el Anteproyecto
regula en su articulo 73, el prelegislador ha perdido la oportunidad de
solucionar el problema de la prescripcion de la infraccion cuando se dicta la
resolucion sancionadora y esta ha sido recurrida en alzada.

Parece razonable, pues, aprovechar la reforma para dar solucién a esta
situacion previendo que la infraccion pueda prescribir durante la
sustanciacion del recurso de alzada, si su resolucién se demora.
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Por otra parte, bien en este articulo, bien en el relativo a la retroactividad
de las disposiciones favorables, se deberia recoger el criterio que tanto el
Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo han establecido en torno
a la naturaleza material de la prescripcién en la esfera de lo punitivo, y
conforme al cual la prescripciéon puede ser considerada como una instituciéon
de naturaleza sustantiva o material, del mismo modo que lo ha considerado
la Sala Segunda del Tribunal Supremo, por lo que la aplicacion del principio
de retroactividad de la norma posterior mas favorable se debe entender
referida no solo a la tipificacién de la infraccion y su sancién, sino también
al nuevo plazo de prescripcién, si resulta ser inferior.

TRIGESIMO NOVENA.- La regla ne bis in idem que se establece con
caracter general en el articulo 74.1 del Anteproyecto (que reproduce el
articulo 133 de la LRIJPAC) puede quebrar con la regla que introduce en su
apartado segundo, tomada del articulo 5.2 del RPPS. En efecto, aunque se
refiere a las sanciones impuestas por un érgano de la Unién Europea por los
mismos hechos, parece que el precepto contempla también la identidad
subjetiva y de bien juridico a proteger. En tales casos, no basta considerar
la sancion impuesta por los d6rganos de la Unién para graduar la que
corresponda, sino que la debida aplicaciéon del principio non bis in idem,
proyectado a las relaciones entre el derecho nacional y el de la Unidn
Europea, determina simplemente la no imposicidn de la sancidén, por lo que
el precepto, bien deberia limitarse a supuestos donde no concurra la triple
identidad, bien deberia suprimirse.

CUADRAGESIMA.- Las novedades que introduce la reforma en el régimen
de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas presentan,
en un caso, caracter técnico, como la inclusién en el apartado primero del
articulo 75 -que enuncia el principio de responsabilidad patrimonial- del
elemento de la antijuridicidad del dafio, contemplado en el articulo 141.1 de
la LRIPAC.

En otro caso, las novedades tienen contenido material, como la expresa
previsién de la responsabilidad por dafios causados en la aplicacion de leyes
gue hayan sido declaradas inconstitucionales (apartado tercero del articulo
75), reflejo de la jurisprudencia sobre el particular.

El articulo 75.3 contempla la responsabilidad del legislador cuando se trata
de leyes contrarias a la Constitucion, pero, sin embargo, no regula la
cuestion de la responsabilidad del legislador por leyes contrarias al derecho
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de la Unién Europea, cuando el Tribunal de Justicia hubiese declarado tal
contravencion por via de recurso de incumplimiento o en el marco de la
resolucion de una cuestion prejudicial. Seria aconsejable que el
prelegislador contemplara también la responsabilidad patrimonial por esta
causa, atendiendo a las orientaciones que ofrece la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia.

CUADRAGESIMO PRIMERA.- En relacién con la responsabilidad generada
por actos del contratista de la Administracion, prevista en el apartado sexto
del articulo 75 -que se encuentra relacionado con el articulo 109.5 del
Anteproyecto-, se propone la siguiente redaccién del apartado sexto:

<<6. Cuando los dafios deriven de la gestiéon de un servicio publico por
concesionarios o de acciones u omisiones de cualquier otro contratista de la
Administracion por razén del cumplimiento del contrato celebrado con esta,
qguien se considere perjudicado debera dirigir su reclamacion a la
Administracion correspondiente.

El procedimiento a seguir en tales casos sera el previsto en esta Ley para
los supuestos de responsabilidad patrimonial de la Administracion, y se
resolvera con audiencia del contratista. La resolucion que ponga fin al
mismo determinara si los dafos derivan efectivamente de la prestacion del
servicio publico y si han de ser imputados, en su caso, a la propia
Administracion o al contratista, asi como su importe.

La resolucion que se dicte sera vinculante, tanto para quien formule la
reclamacién, como para el concesionario o contratista, que podran
impugnarla ante los 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa
en caso de disconformidad. Una vez firme, la resolucion sera susceptible de
ejecucion por la Administracion contratante conforme al procedimiento y
medios de ejecucion previstos en esta Ley.

Si, formulada la reclamacién, la Administracion no diese respuesta a la
misma, se entenderd que, en caso de que los drganos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa apreciasen relacion entre los dafos y el servicio
publico, es ella quien asume la responsabilidad frente al perjudicado, sin
perjuicio de su ulterior repeticion frente al contratista, si hubiere lugar a
ello”.
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CUADRAGESIMO SEGUNDA.- En la regulacion de la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas queda sin resolver el supuesto
en que el perjudicado acciona directamente contra la aseguradora de la
Administracion, que los tribunales del orden civil vienen considerando por lo
general de su competencia, en la medida en que se ejercita exclusivamente
la accién directa prevista en el articulo 76 de la Ley 50/1980, de Contrato
de Seguro. No faltan, empero, resoluciones que se apartan de este criterio,
optando por atribuir la competencia en estos casos a los tribunales del
orden contencioso-administrativo en atencidn a que, incluso en estos
supuestos de ejercicio de la accidon directa frente a la aseguradora, es
preciso un pronunciamiento previo sobre la responsabilidad patrimonial de
la Administracion asegurada, que debe ser establecida conforme a las leyes
administrativas, y cuya determinacién queda vedada a la jurisdiccién civil.

Seria conveniente, en este estado de cosas, que el texto de reforma
estableciera de forma definitiva el alcance objetivo y subjetivo de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas,
pronunciandose acerca de estos supuestos dudosos, fijando de ese modo
los limites del principio de unidad jurisdiccional en esta materia, de forma
coordinada con las normas organicas atributivas de competencia.

CUADRAGESIMO TERCERA.- Una mejor técnica legislativa deberia
conducir a precisar que la relacion de las medidas provisionales enumeradas
en el apartado tercero del articulo 83 no es cerrado, sefalando que “podran
acordarse, entre otras, las siguientes medidas provisionales”, en términos
analogos a los recogidos en el articulo 727.1 de la LEC.

Por otro lado, aunque el principio de proporcionalidad inspira la totalidad de
la actuacién administrativa, convendria que el prelegislador introdujera este
principio en los presupuestos para la adopcion de las medidas, de forma
que pasara a conformar uno de ellos, junto con el de efectividad y el de
menor onerosidad, consigndndose todos ellos en la norma de forma
expresa.

Al mismo tiempo, deberia hacerse constar también de forma expresa el
deber de motivacion de la resolucidon por la que se acuerde o deniegue la
adopciéon de las medidas, aun cuando dicho deber se contenga en el articulo
49.1 d) del Anteproyecto respecto de los acuerdos de adopcién de las
medidas, pues solo con la debida motivacidon cabe verificar la concurrencia
de los presupuestos para la adopcion de la medida y las razones que
condujeron al drgano competente para acordar la medida concreta
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adoptada, o la denegacién de las solicitadas. Paralelamente, cabria
considerar la conveniencia de que, en los casos en los que el érgano
competente carezca de elementos de juicio necesarios para adoptar las
medidas, se confiera un tramite de audiencia al interesado.

Asimismo, en evitacion de cualquier duda al respecto, parece conveniente
que en el articulo 83 del Anteproyecto se establezca de forma expresa el
caracter recurrible del acuerdo sobre la adopcién de las medidas
provisionales.

CUADRAGESIMO CUARTA.- En punto a la acumulacién de procedimientos,
que se regula en el articulo 84 del Anteproyecto con un contenido que
reproduce tanto el articulo 73 de la LRIJPAC como el apartado segundo del
articulo 6 del RRPA, conviene tener en cuenta que, tal y como ha puesto de
relieve la jurisprudencia, rigen los mismos criterios para la acumulacion de
procesos, por lo que, por una parte, solo cabrda la acumulacién de
expedientes que deban ser tramitados y resueltos por el mismo dérgano
administrativo, y por otra parte, podrd promoverse no solo de oficio, sino
también a instancia de parte; previsiones que convendria contemplar de
forma expresa en el texto proyectado.

CUADRAGESIMO QUINTA.- Merece un juicio favorable la inclusién en el
apartado tercero del articulo 89 del precepto por el que se generalizan los
instrumentos de clemencia establecidos en favor del denunciante que son
propios de los procedimientos sancionadores del derecho de la competencia.

CUADRAGESIMO SEXTA.- En el articulo 96, que reproduce la regulacién
de la declaracién responsable y de la comunicacién previa contenida en el
articulo 71 bis de la LRIPAC, se aprecia la omisién -injustificada- de toda
referencia a la utilizacibn de medios electronicos, en los términos
contemplados en el articulo 27 de la Ley 11/2007, siendo esta omisién
todavia mas llamativa cuando en el apartado quinto se ha hecho
desaparecer la referencia -que si contiene el mismo apartado del articulo 71
bis de la Ley vigente- a la posibilidad de presentar los modelos de
declaracién responsable y de las comunicaciones a distancia y por via
electronica.

Y en segundo lugar, parece oportuno hacerse eco de las dudas que en la
doctrina ha suscitado la prohibicién, impuesta por el segundo parrafo del
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apartado cuarto del articulo 96 -y en su homdénimo del articulo 71 bis
LRIJPAC-, de instar un nuevo procedimiento con el mismo objeto durante un
cierto periodo de tiempo determinado, todo ello conforme a los términos
establecidos en las normas sectoriales de aplicacion. Al margen de la
imprecisién en que incurre el prelegislador —en la que también ha incurrido
el legislador de la Ley 30/1992-, pues la presentacion de la declaracion
responsable o comunicacién previa no supone en puridad instar o iniciar un
procedimiento administrativo, la prohibicion, rectamente entendida, de
realizar durante cierto tiempo nuevas actividades comunicadas o declaradas
con el mismo objeto supone, de facto, una inhabilitacidon de los interesados
en la que puede reconocerse un caracter materialmente sancionador, por lo
que el principio de tipicidad que impera en el Derecho administrativo
sancionador, y las exigencias de taxatividad y previsibilidad inherentes,
exigiria la tipificacion legal de la infraccién como tal o, al menos, la
definicidn de la prohibicion con la debida precision de su alcance,
especialmente del plazo maximo de la inhabilitaciéon, sin remitir tal
definicidn y delimitacién a normas sectoriales, a través de las cuales se
podria producir una indeseada deslegalizacién de la materia.

CUADRAGESIMO SEPTIMA.- No parece que pueda admitirse que la
resolucion del procedimiento pueda verse influenciada por el retraso en la
emision del informe preceptivo, del que por lo general no son responsables
los interesados, por lo que pudiera resultar preferible prescindir de la regla
contenida en el articulo 107.4, ultimo inciso, y sustituirla, en su caso, por
otra, como la prevista en los articulos 18 y 19 de la Ley 16/2002, de
Prevencion y Control Integrados de la Contaminacion, conforme a la cual
cuando los informes fueran recibidos fuera de plazo, antes de dictar
resolucion, se valorard su contenido por el dérgano competente para
resolver.

CUADRAGESIMO OCTAVA.- La exigencia de informe preceptivo del CGPJ
en las reclamaciones de responsabilidad patrimonial por funcionamiento
anormal de la Administracion de Justicia se ve ahora recogida en el articulo
108.3 del Anteproyecto, cuyo ultimo inciso establece, en términos similares
a los de disposicion adicional segunda del Real Decreto 429/1993, |la
suspension por un periodo que no podra exceder de dos meses, contado
desde la solicitud de informe y su recepcion -se debe entender que la
recepcién del informe por el érgano que lo ha solicitado- del plazo para
dictar resolucion.
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Con todo, dada la especialidad que parece introducir este precepto respecto
del régimen general del plazo para emitir los informes, de la suspensién de
la tramitacion de las actuaciones y de la suspensidn del plazo para dictar la
resolucidn, y ante las eventuales dudas que pueden surgir al respecto, que
no se resuelven pacificamente acudiendo a las reglas que establecen los
apartados tercero y cuarto del articulo 107 del Anteproyecto (apartados
tercero y cuarto del articulo 83 de la Ley vigente), seria aconsejable que el
prelegislador estableciera de forma expresa y precisa el plazo para emitir el
informe requerido al CGPJ] y las consecuencias de la no emisién en plazo.

CUADRAGESIMO NOVENA.- La regulacion que hace el prelegislador del
tramite de audiencia en el articulo 109 del Anteproyecto se ajusta a la
redaccion del articulo 84 de la vigente Ley, y en términos generales, a los
criterios establecidos por la jurisprudencia en relacion con dicho tramite,
que, después de incidir en su vinculacién con el derecho de defensa y con el
principio de contradiccion, destaca la necesidad de que se produzca
verdadera indefension -real y efectiva- para dotar de efecto invalidante a
su omision.

QUINCUAGI'ESIMA.- El articulo 111 contempla las distintas formas de
terminacion del procedimiento, en términos analogos a los del articulo 87
de la LRIPAC, pero a continuacion introduce en el apartado tercero la
obligacion de realizar el pago derivado de una sancién pecuniaria utilizando
medios electrdnicos, salvo que se justifique la imposibilidad de hacerlo. No
es esta, empero, la ubicacidén sistematica mdas adecuada para establecer
esta obligacién, referida a la ejecucidén de las resoluciones administrativas,
por lo que parece mas adecuado recogerla en el capitulo V de este Titulo 1V,
qgue regula especificamente la ejecucion.

Por otra parte, al regular en el articulo 112.3 la posibilidad de reduccién del
importe de la sancidon por pago voluntario, seria conveniente atender a lo
previsto en el articulo 80 del RD Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, Texto
articulado de la Ley de Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad
Vial.

QUINCUAGESIMO PRIMERA.- El prelegislador no ha puesto punto final a
la polémica doctrinal que ha suscitado la interpretacién del articulo 88.1 de
la LRIPAC, cuyo contenido reproduce ahora el articulo 113.1 del
Anteproyecto. La doctrina debate si, conforme al articulo 88.1 de la vigente
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Ley, la Administracidon puede celebrar convenios alternativos a la resolucion
o vinculantes de ella sin necesidad de autorizacion expresa, por contener el
precepto una autorizacidn genérica a tal efecto, o si, por el contrario, esa
autorizacién es insuficiente y se precisa de una conferida de forma expresa
en la legislacion especifica aplicable. Aun cuando la norma parece seguir
esta segunda linea de interpretacion, pues asi se infiere de la referencia al
“alcance, efectos y régimen juridico especifico que en cada caso prevea la
disposicion que lo regule”, seria aconsejable que estas dudas interpretativas
se despejaran en el texto proyectado.

Por otra parte, deberia establecerse con claridad si esta forma de
terminacion convencional cabe en el procedimiento sancionador en todo
caso, asi como su alcance, concretando si solo se concibe respecto de la
determinacion de la indemnizacion por los dafos y perjuicios causados, tal y
como se prevé en el articulo 22.3 del vigente Reglamento del procedimiento
sancionador —-aunque, en puridad, tal indemnizaciédn no constituye una
sancién-, o si tiene mayor extensiéon. Y deberia establecerse también si esta
forma convencional de finalizacién tiene caracter general o si solo se
concibe para procedimientos sancionadores especiales, como sucede en el
articulo 52 de la Ley de Defensa de la Competencia.

QUINCUAGESIMO SEGUNDA.- Cuando en el articulo 119, primer parrafo,
se atribuye, en el ambito de la Administracion General del Estado, al
Ministro respectivo o al Consejo de Ministros —en los casos del articulo 75.3
o cuando una ley asi lo disponga- la competencia para resolver los
procedimientos de responsabilidad patrimonial, convendria aclarar que tal
competencia viene asimismo atribuida en los supuestos derivados de la
aplicacion de leyes inconstitucionales.

QUINCUAGESIMO TERCERA.- Seria conveniente que al regular la
notificacion al particular interesado la resoluciéon que autorice la actuacion
administrativa (articulo 123.2 del Anteproyecto), se contemple la indicacién
de la posibilidad de solicitar la suspension de la ejecucion del acto, asi como
del efecto de dicha solicitud respecto de la ejecutoriedad del acto que se ha
de llevar a efecto.

QUINCUAGI’ESIMO CUARTA.- El texto del Anteproyecto establece las
condiciones de la forma simplificada del procedimiento administrativo
comun vy fija los concretos tramites de los que consta. La iniciativa del
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prelegislador, que ha tenido a la vista el procedimiento simplificado
regulado en los articulos 23 y siguientes del RPPS y el procedimiento
abreviado previsto en los articulos 14 y siguientes del RPRP, debe ser
acogida favorablemente, por cuanto representa, una vez mas, la
materializacion de los principios de eficacia y de simplificaciéon del
procedimiento administrativo comun, estrechamente conectados con los
objetivos que persigue la reforma, incorporando a las normas comunes de
procedimiento los tramites de los procedimientos simplificados previstos
especialmente para el procedimiento sancionador y el procedimiento de
responsabilidad patrimonial .

No obstante, el apartado tercero del articulo 132 deberia modificar su
redaccion, en el sentido de trasladar la regla contenida en su primer
apartado a los casos en los que la tramitacién simplificada sea solicitada por
los interesados, e indicar que el érgano competente acordara la tramitacion
simplificada del procedimiento, a instancias de estos, cuando concurran
razones de interés publico que asi lo aconsejen, o cuando sea conveniente
por razén de la falta de complejidad que presenta.

Por otra parte, si se quiere que el apartado quinto del articulo 132 tenga
verdadera virtualidad, deberia establecerse la regla que contiene como una
excepcién o una salvedad de la recogida en el apartado segundo del
articulo.

Por ultimo, conviene poner de manifiesto que al configurar los tramites
necesarios del procedimiento simplificado (apartado sexto), el prelegislador
ha omitido el informe preceptivo de este Consejo en los procedimientos de
responsabilidad  patrimonial por funcionamiento anormal de |Ia
Administracion de Justicia, omisidn que debe ser corregida en el texto
proyectado.

QUINCUAGI'ESIMO QUINTA.- El Titulo V del Anteproyecto, que versa
sobre la revisién de los actos en via administrativa y regula la revisién de
oficio y los recursos administrativos, mantiene las mismas vias de revisidon
que la Ley 30/1992. Se destaca como novedad la posibilidad de que cuando
una Administracion deba resolver una pluralidad de recursos administrativos
que traigan causa de un mismo acto administrativo y se hubiere interpuesto
un recurso judicial contra una resolucién administrativa por la que se
resuelva alguno de tales recursos, el érgano administrativo, siempre que el
interesado no manifieste su oposicidon expresa, podra acordar la suspensién
del plazo para resolver hasta que recaiga pronunciamiento judicial.
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QUINCUAGI’ESIMO SEXTA.- El texto proyectado no se aparta de la
estructura y del contenido del vigente articulo 102 LRIJPAC, y mantiene la
posibilidad de que esta potestad revisora pueda ser ejercida por iniciativa
propia de la Administracién o a solicitud del interesado, siempre mediando
el dictamen favorable del Consejo de Estado u drgano consultivo
equivalente de la Comunidad Auténoma. Queda en todo caso a salvo, como
sucede en la Ley 30/1993, la facultad que se atribuye al drgano competente
para la revisidon de oficio de acordar motivadamente la inadmision a tramite
de las solicitudes formuladas por los interesados, sin necesidad de recabar
dictamen de los dérganos consultivos, cuando las mismas no se basen en
alguna de las causa de nulidad del articulo 61.1 o carezcan manifiestamente
de fundamento, asi como en el supuesto de que se hubieran desestimado
en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.

Cabe destacar, no obstante, la modificacion operada a través del apartado
quinto del articulo 133, por virtud de la cual se aumenta de tres a seis
meses el plazo para que se produzca la caducidad del procedimiento
iniciado de oficio. Ha de considerarse acertada dicha modificaciéon, que se
muestra coherente con lo establecido para la declaracidon de lesividad de
actos anulables, puesto que se trata en ambos casos de mecanismos
encuadrados dentro de la potestad de revisién de oficio por la propia
Administracidon cuya diferencia sustancial consiste en el vicio de nulidad que
da lugar a la revisién -nulidad de pleno derecho cuando se trata del
supuesto previsto en el articulo 133, y de anulabilidad en el caso del
articulo 134- y en el caracter del acto sometido a revision.

QUINCUAGESIMO SEPTIMA.- El articulo 134, referido a la declaracion de
lesividad de actos anulables, introduce en su apartado segundo un inciso
segundo en el que se establece que “Sin perjuicio de su examen como
presupuesto procesal de admisibilidad de la accién en el proceso judicial
correspondiente, la declaracion de lesividad no sera susceptible de recurso,
si bien podra notificarse a los interesados a los meros efectos informativos”,
Esta puntualizacién responde y se explica por la significacion que ha dado la
jurisprudencia a la declaracion de lesividad, que consiste en un presupuesto
procesal o requisito de esta naturaleza que toda Administracion tiene que
cumplir cuando pretenda iniciar un proceso jurisdiccional con el fin de
obtener la anulacién de un acto dictado por ella misma. Por tanto, solo tiene
como efecto permitir a la Administracién instar la impugnacién jurisdiccional
de un acto favorable dictado por ella misma, y es en ese procedimiento
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judicial donde podra cuestionarse la validez del acto dictado, haciendo valer
los interesados todo aquello que estimen conveniente en contra de esa
declaracién de lesividad, sin perjuicio de ser oidos en el procedimiento de
declaracidon de lesividad, tal y como preé el articulo 134.2 del texto de
reforma, y se establece en el articulo 103.2 de la vigente Ley.

QUINCUAGESIMO OCTAVA.- La precisién relativa a la prescripcién del
derecho que afiade el prelegislador en el apartado primero del articulo 136
no introduce una modificacion sustancial en el contenido de la potestad de
revocacion de los actos desfavorables o de gravamen que contempla; y ello
no solo porque la limitacion que comporta ya estaba prevista en el articulo
106 de la LRIPAC, que se traslada al articulo 137 de la Ley proyectada, sino
porque la jurisprudencia y la doctrina del Consejo de Estado han insistido,
en su respectivo campo de actuacidn, en que en ningln caso la revision
puede ser injusta, irrazonable o arbitraria o producir consecuencias mas
gravosas que las que se derivarian de la subsistencia del acto cuya revision
se pretende.

QUINCUAGI'ESIMO NOVENA.- El articulo 139 mantiene el mismo
contenido que el articulo 107 de la Ley 30/92, a excepcién de la novedad
incorporada en el ultimo inciso del parrafo segundo de su apartado tercero,
gue es coherente con la prevision que contiene el primer parrafo de este
mismo apartado de que contra las disposiciones administrativas de caracter
general no cabra recurso en via administrativa. Asi, se establece que los
recursos contra un acto administrativo que se funden Unicamente en la
nulidad de alguna disposicion administrativa de caracter general podran
interponerse directamente ante el érgano que dicté dicha disposicion. Y se
anade que, si interpuesto el recurso, este o6rgano apreciara que la
disposicidn pudiera estar incursa en una causa de nulidad, suspendera el
plazo para resolver el recurso, conforme a los dispuesto en el articulo 36, y
se procederd a la incoacién del procedimiento de revisiéon de oficio de las
disposiciones administrativas, de acuerdo con lo establecido en el articulo
133.2.

Esta previsidon representa, desde luego, una garantia adicional para los
interesados en orden a evitar un procedimiento contencioso contra Ia
disposicién administrativa incursa en una evidente y palmaria nulidad de la
que trae causa el acto impugnado en via administrativa, permitiendo su
revision de oficio por el érgano que la dictd, con lo que, por una lado, se
salvan las consecuencias de la irrecurribilidad de dicha disposicién, y por
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otro lado se evita al interesado tener que acudir a los tribunales
demandando la declaracion de nulidad de la disposicion administrativa de
caracter general, lo que sin duda redunda en la eficacia y simplificacién del
procedimiento administrativo.

Cuando en el articulo 143 a) se especifica como causa de inadmisién del
recurso la incompetencia del drgano cuando el competente pertenezca a
otra Administracion, la detallada, o, al menos, cdmoda informacién que se
tiene sobre todas las estructuras de las distintas Administraciones Publicas
deberia cohonestarse con la posibilidad de materializar los recursos
interpuestos por los interesados, pudiendo la Administracion receptora del
recurso remitirlo al érgano competente incluso cuando este pertenezca a
otra Administracion.

SEXAGESIMA.- El articulo 144 prevé la suspension de la ejecucién, como
excepcion a la regla general, en parecidos términos a los que contempla el
art. 111 de la Ley 30/92, si bien con pequefias modificaciones.

En su apartado cuarto se precisa que la suspension se prolongara después
de agotada la via administrativa cuando, habiéndolo solicitado previamente
el interesado, exista medida cautelar y los efectos de esta se extiendan a la
via contencioso-administrativa. El texto proyectado apura la extension de la
suspensidon de la eficacia del acto impugnado con mejor técnica que la
empleada en la vigente Ley, en la medida en que la suspensidon se
prolongara en todo caso siempre que haya sido solicitada previamente por
el interesado y exista medida cautelar cuyos efectos se extiendan a la via
jurisdiccional.

SEXAGESIMO PRIMERA.- El articulo 145 regula el trdmite de audiencia a
los interesados, e introduce como novedad frente al vigente articulo 112.1
de la Ley 30/92 que no podra solicitarse la practica de pruebas en via de
recurso cuando su falta de realizacién en el procedimiento en el que se dicté
la resolucién recurrida fuera imputable al interesado. Se pretende con ello
gue no se utilice la via de recurso como remedio para subsanar la falta de
acreditacion de hechos o circunstancias que debieron y pudieron haberse
probado en el momento procedimental oportuno, incluso mediante los
tramites de subsanacién previstos en el procedimiento.
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SEXAGESIMO SEGUNDA.- La novedad que introduce el articulo 147,
anunciada en la Exposicién de Motivos de la Ley, merece una favorable
acogida, en la medida en que articula los efectos de la pendencia de un
recurso judicial contra la resolucién que decida uno de los diversos recursos
administrativos que traigan causa de un mismo acto administrativo,
estableciendo el remedio de la suspension del plazo para resolver el recurso
administrativo, siempre que no medie oposicidn por los interesados, y sin
que la decisidon de estos trascienda al procedimiento de recurso que le
afecta. La norma propuesta por el prelegislador trata de conciliar, por tanto,
los diversos derechos, principios e intereses en juego, desde la seguridad
juridica que late bajo el tratamiento procesal o procedimental de la
litispendencia y conexidad, hasta la vinculacidon al resultado del control
jurisdiccional de la actividad de la Administracion, pasando por la
salvaguarda del derecho de audiencia del administrado y el respeto de su
derecho a obtener la respuesta de la Administracién sin dilaciones, vy, en fin,
por el interés general que representa la reduccién de la carga de
tramitacion y resolucién de los diversos recursos pendientes.

Por otra parte, la literalidad del articulo 148.2, segundo parrafo, apunta a
considerar que se estd haciendo referencia a los expedientes de papel,
cuando la norma proyectada obliga a los expedientes electrénicos, tal y
como se desprende del articulo 97.2. Se sugiere, por tanto, que se
cohoneste la redaccidn del articulo 148.2 con la del articulo 97.2.

SEXAGESIMO TERCERA.- La proyeccion de la doctrina constitucional y
jurisprudencial al plazo de interposicidon del recurso de alzada en casos de
silencio negativo deberia conducir, rectamente, a considerar que para la
interposicidon de recurso contra un acto no expreso de sentido negativo no
existe plazo de recurso.

Aunque la jurisprudencia ha precisado que el articulo 24.1 CE establece el
derecho a la tutela efectiva como un derecho que ha de hacerse valer en
sede judicial, y que el plazo al que ahora alude el articulo 149.1, segundo
parrafo, es el previsto para interponer un recurso administrativo, la misma
jurisprudencia admite una determinada extensidn en la aplicacion del
articulo 24 CE, de forma que alcance a la actuacion administrativa. Asi
sucede, sin duda, en materia sancionadora y también se admite cuando se
trata de aplicar los requisitos para recurrir en via administrativa: si por lo
general esta constituye un paso previo forzoso para acudir a la via judicial,
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de forma que sin ella no es posible esta, se debe convenir que el articulo 24
CE también ha de producir sus efectos en relacion con los requisitos
exigibles para recurrir en via administrativa.

SEXAGESIMO CUARTA.- El articulo 150 del Anteproyecto suprime el
segundo parrafo del articulo 116 de la Ley 30/92, que dispone que no se
podra interponer recurso contencioso- administrativo hasta que sea resuelto
expresamente o se haya producido la desestimacion presunta del recurso de
reposicion. La eliminacion de este precepto puede facilitar la aplicacion de la
doctrina jurisprudencial a la que se acaba de aludir en la anterior
Conclusién, cuando se trata del recurso en casos de silencio administrativo.
En la medida en que sea asi, y que el riesgo del ejercicio simultaneo del
recurso de reposicién y del contencioso-administrativo se conjure con una
adecuada interpretacion y aplicacion del caracter disyuntivo con que se
establecen ambos recursos, su supresion puede calificarse de positiva.

SEXAGESIMO QUINTA.- La desaparicion del requisito de procedibilidad en
que consiste la reclamacién administrativa previa a la via judicial civil y
laboral no puede sino considerarse como un acierto del prelegislador, si bien
debera tener su correlato en las normas procesales, particularmente en el
articulo 80.3 de la Ley 36/2011, de 10 de octubre, Reguladora de la
Jurisdiccién Social.

SEXAGESIMO SEXTA.- La inclusion del régimen legal del procedimiento de
elaboracion de normas y disposiciones que disefa el prelegislador en la Ley
en proyecto objeto de informe solo se explica desde la vertiente
procedimental del proceso de elaboracién normativa, y, desde otra
perspectiva, en la medida en que constituya su objeto el producto
normativo del ejercicio de la potestad reglamentaria y las disposiciones
administrativas sometidas a las normas del procedimiento administrativo
comun que asimismo establece. Los preceptos que establecen la
competencia en la iniciativa legislativa y la forma y jerarquia de las normas
cobran significado, dentro del marco objetivo de una Ley que persigue
establecer las normas comunes que regulen las relaciones ad extra de la
Administracion, en la medida en que se entiendan referidas a las
Administraciones Publicas y a sus organismos, y al desarrollo de su
actividad que se traduce en disposiciones normativas y administrativas que
inciden en aquellas relaciones.
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El Anteproyecto en este punto renuncia a dotar de caracter basico a todo
conjunto de normas que tiene por objeto el procedimiento de elaboracién
normativo y de disposiciones administrativas. El efecto transversal de las
mismas se contrae, en puridad, a las que establecen los principios comunes
del procedimiento de elaboracién de normas y disposiciones, y a
determinados aspectos del procedimiento de elaboracidn normativa,
respecto del que, sin embargo, introduce especialidades para los procesos
de iniciativa normativa en el ambito de la Administracion General del
Estado, incluyendo la tramitacién urgente de las normas.

La misma falta de caracter basico se advierte cuando regula en su articulo
159.2 las fechas de entrada en vigor de las normas con rango de ley y
reglamentos estatales que impongan nuevas obligaciones a los sujetos
comprendidos en su ambito de aplicacién, pues dicha norma, conforme a la
cual tales disposiciones normativas entraran en vigor los dias 2 de enero o
1 de julio siguientes a la fecha de su aprobacion —con la finalidad, segun se
explica en la Memoria, de contribuir a la seguridad juridica y establecer un
marco normativo predecible, siguiendo la practica de numerosos Estados de
nuestro entorno- solo rige respecto de la Administracion General del Estado.
Independientemente de ello, el precepto, que tiene como excepcidon
aquellos casos en los que el cumplimiento del plazo de transposicién de
directivas europeas u otras razones justificadas aconsejen su no aplicacion,
deja sin explicar la salvedad que hace de lo dispuesto en el articulo 2.1 del
Cddigo Civil, de modo que no se comprende bien cdmo se concilia la regla
general de entrada en vigor de las normas que esta establece con la que se
contiene en el articulo 159.2 del texto de reforma.

SEXAGESIMO SEPTIMA.- Los articulos 161.4 y 6 y 162.2 y 6 afectan, en
lo que se refiere a la emision de informes preceptivos, a la competencia y a
la funcién consultiva del Consejo del Poder Judicial, que, como se ha
indicado en el apartado II de este informe, tiene por objeto los
anteproyectos de leyes y disposiciones generales que afecten, total o
parcialmente, entre otras materias, a "[nJormas procesales o que afecten a
aspectos juridico-constitucionales de la tutela ante los Tribunales ordinarios
del ejercicio de derechos fundamentales”, “y “cualquier otra cuestion que el
Gobierno, las Cortes Generales o, en su caso, las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas estimen oportuna”, tal y como disponen los
apartados 6 y 9 del articulo 561.1 de la LOPJ, lo que debera ser tenido en

cuenta por el prelegislador a la hora de articular el tramite de informe tanto
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en el procedimiento ordinario como en el procedimiento de urgencia de
elaboracién normativa.

SEXAGESIMO OCTAVA.- La disposicién transitoria tercera del
Anteproyecto establece las normas de derecho intertemporal aplicables a
los procedimientos iniciados a la entrada en vigor del texto proyectado, a
los procedimientos de revisién de oficio iniciados después de la entrada en
vigor, y a los recursos contra los actos y resoluciones dictados con
posterioridad a la entrada en vigor del texto de reforma. Aun cuando este
régimen transitorio se completa con una norma que quiere servir de cierre,
y que remite a “los principios establecidos en los apartados anteriores”,
seria conveniente que se contemplara de forma expresa el régimen
transitorio aplicable a la ejecucién de los actos y resoluciones.

Es todo cuanto tiene que informar el Consejo General del Poder Judicial

Lo precedente concuerda bien y fielmente con su original al que me remito,
y para que conste extiendo y firmo la presente en Madrid, 05 de marzo de
2015

José Luis de Benito Benitez de
Lugo

Vicesecretario General, Secretario General
en funciones



