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COMUNICACION

Madrid, 10 de marzo de 2015

Asunto: COMUNICACION ACUERDO DEL PLENO DEL CGPJ

El Pleno extraordinario del Consejo General del Poder Judicial, en su
reunion del dia 5 de marzo de 2015, adoptd, en los términos de la
certificacion que a la presente se acompanfia, el siguiente acuerdo:

Diez.- Aprobar el informe al Anteproyecto de Ley del Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Publicas con las
modificaciones aprobadas por el Pleno.

Formula voto particular concurrente Enrique Lucas Murillo de la Cueva al
que se adhieren los/las vocales Roser Bach Fabregd, Maria Concepcion Sdez
Rodriguez, Maria Victoria Cinto Lapuente, Maria Pilar Sepulveda Garcia de la
Torre, Clara Martinez de Careaga Garcia y Rafael Mozo Muelas

La vocal Maria del Mar Cabrejas Guijarro formula adhesiéon al punto
segundo del voto particular concurrente presentado por Enrique Lucas
Murillo de la Cueva.

Lo que en ejecucion de lo resuelto le participo para su conocimiento y
efectos procedentes.

C/ Marqucs de 1a Ensenada, & Tel.: 917006206/07 secretana.generaldegpj.es
28071 - Madrid Fax: 917006353 www . poderjudicial.es
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CERTIFICACION DE ACUERDO RELATIVO A INFORME

Acto que se certifica: Acuerdo adoptado por el Pleno del Consejo General

Poder Judicial

1 de julio, del Poder Judicial,
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas

ANTECEDENTES

del Poder Judicial en su reunion del dia 05 de marzo de 2015, por el que se
. ha aprobado el siguiente:

¥ ODRME  SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DEL PROCEDIMIENTO

a efectos de evacuacidn del correspondiente informe

Valverde y D. José Maria Macias Castafio.

II. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LA
CONSULTIVA DEL CGPJ

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

conforme a lo dispuesto en el articulo 561.2 de la Ley Organica 6/1985, de
el Anteproyecto de Ley del Procedimiento‘

La Comision Permanente del Consejo, en su reunion de 3 de febrero de
2015 designé Ponente de este informe a los Vocales D. Rafael Fernandez

FUNCION

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 redaccion 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”,
Cortes Generales o, en su (€aso,

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 interpretacién 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
que se emite se limitara 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
funcién jurisdiccional que éste tiene encomendada.

Sin perjuicio de lo anterior, y con arreglo al principio de colaboracién entre
los 6rganos 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 terminolégico, 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 drganos jurisdiccionales quienes, en
ultima 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 opinion en los aspectos del Anteproyecto que afecten a
derechos y libertades fundamentales, en razéon a la posicion prevalente y
por la eficacia inmediata de que gozan por disposicion expresa del articulo
53 de la Constitucion. Para ello, deben tomarse como punto de partida los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional (TC), en su condicion de
intérprete supremo de la Constitucion, cuyas resoluciones dictadas en todo
tipo de procesos constituyen la fuente directa de interpretacion 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 Administracion 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 las 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

"I ~-a derechos, igualmente enraizados en la Constitucién, que se reconocen a
v Ios ciudadanos en el marco del procedimiento de elaboracion de las
- d]sposncnones administrativas que les afecten, asegurando su participacion
a itravés del derecho de audiencia, directamente o a través de las
orgamzacnones y asociaciones reconocidas por la ley (art. 105, letra a, CE),
Io, que a su vez constituye una concrecion del derecho de participacion de
jos ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social que deben
c’— promover los poderes publicos (articulo 9.2 CE). Asimismo, la reforma
proyectada alcanza al derecho de informacion y acceso de los ciudadanos a

lae armrhivace v ranicbrac ademinicktrativac (PN rArrmineae Aactallacid~ac am
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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
ogro se orienta la simplificacion procedimental que persigue el
nteproyecto, y el respeto a las garantias y a los derechos de los
dministrados e interesados en el procedimiento, que no se agotan en el
incipio de audiencia garantizado por el articulo 105 ¢) CE, sino que se
tienden, desde luego, a los consagrados en el articulo 24 del texto
cqnstitucional, proyectados al ambito de la actuacion 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 administracion electronica como medio necesario para lograr la
simplificacion del procedimiento de actuacion, 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 Puablica,
que la vigente Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comdn
(LRIPAC), regula diferenciadamente en sus titulos IX y X -y que han sido
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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 comdn
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 implantacién de Ia
administracién electrénica comporta un haz de derechos del cludadano para
acceder electrénicamente 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, sitda en posicion preeminente aquel conjunto
de derechos y garantias que se consagran en el articulo 24 de la
Constitucion, que, si bien en si mismas tienen virtualidad en la esfera
jurisdiccional, no por ello carecen de significacion en el marco del
procedimlento administrativo, en donde el derecho a la tutela de los
derechos e intereses legitimos se traduce en el derecho a una actuacién de
la Administracion 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 proscripcién 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 -plasmacion, 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 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 actuacién 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 desempefia la doctrina del TEDH, de incuestionable valor a

la hora de dotar de contenido a los derechos fundamentales

~ constitucionalmente reconocidos y tutelados. Conviene recordar, en este
. - .aspecto, que el TC ha declarado que “/a jurisprudencia del TEDH (...) de
ﬂ co*nform:dad con lo dispuesto en el articulo 10.2 de nuestra Constitucién, ha
deservir de criterio interpretativo en la aplicacion de los preceptos
A con§t1tuc10nales tuteladores de los derechos fundamentales”, y que es de

Al S apludacnon inmediata en nuestro ordenamiento juridico (STC n°® 303/1993,
: de 25 de octubre).

5 /

. Y en (ltimo extremo, no cabe olvidar que compete a los tribunales
S \"’ controlar la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion

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 Admmustracnones
Publicas por funcionamiento de los servicios publicos, que conforma
asimismo el conjunto de derechos reconocidos por ia Constitucion 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.

I. ESTRUCTURA Y CONTENIDO

El Anteproyecto objeto de informe se estructura en 164 articulos,
distribuidos en siete Titulos, cinco disposiciones adicionales, cuatro
disposiciones transitorias, una disposicion 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 1 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 o6rganos administrativos”, los principios
generales y las normas sobre competencia, junto con la regulacion de los
6rganos 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.

«
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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

mamaralac Aa ackiiacidn da lae Adminictracinnee Diihlicace En Al ea inchiivan
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las relativas a i) los derechos de las personas en sus relaciones con las
Administraciones Publicas, ii) al derecho y obligacion de relacionarse
electronicamente con ellas, iii) a la lengua de los procedimientos, Iv) a los
registros electronicos, 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 tramitacién, viii) a la obligacion de
resolver y a la suspension del plazo para hacerlo, a la ampliacion 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.

Ei segundo capituio de este Tituio iI recoge ias normas sobre términos y
plazos, su obligatoriedad, computo, ampliacion y la tramitacién 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 iniciacion 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 concentracion
y cumplimiento de los tramites.

E! capitulo cuarto versa sobre la instruccion del procedimiento e incluye
unas disposiciones generales y normas sobre la prueba, los informes y la
participacion de los interesados.

Infarme: juricins doi CGPI O

11 MAY. 2015 11:04:57 Entrada: 193620



’ CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

El capitulo quinto contiene las normas sobre la finalizacion del
.- _procedimiento, sobre su resolucion, sobre el desistimiento y la renuncia y la
. caducidad.
N A
' El’cppitulo sexto se refiere a la ejecucién de las resoluciones, y el capitulo
N sé’?g’imo a la tramitacion simplificada del procedimiento administrativo
-2 comun.
, ¥l
" 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 revision de
oficio, y el segundo a los recursos administrativos.

El Titulo VI versa sobre el procedimiento de elaboracién 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 elaboracion de normas,
y al procedimiento de elaboracion de las mismas.

La Disposicion adicional primera recoge la relacion de actuaciones y
procedimientos que se regiran por su normativa especifica y
supletoriamente por lo dispuesto en el Anteproyecto.

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

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

La Disposicion adicional cuarta se refiere a las notificaciones por medio de
anuncio publicado en el Boletin Oficial del Estado, en tanto que la
Disposicion 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
electronico de la Administracion.

Inrarme jurldics G CGF]
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En la Disposicion Derogatoria Unica se enumeran las disposiciones vy
articulos de ellas que quedaran expresamente derogadas tras la entrada en

vigor de la Ley proyectada, ademas de contener una cldusula derogatoria
general.

Por uitimo, 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 adaptacién y desarrolio
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 econémica, a corregir los desequilibrios que frenan el crecimiento y a
crear las bases idoneas sobre las que asentar la prosperidad econémica y el
empleo. Dicha Comisiéon ha tomado como punto de partida el desarrollo que
ha experimentado la Administracion y la Funcion Publica en los ultimos
treinta y cinco anos, 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 Espana 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 eliminacion de
duplicidades ~-bajo el principio <<una Administracién, una competencia>>-,
asi como una planificacion conjunta y una gestion integrada de la actividad
administrativa, siempre bajo la premisa de poder seguir prestando el mismo

Infcrme jurizico o CGPI N
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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
constltuye el objetivo Ultimo sobre el que gravita el proceso de reforma.
S 3 ’E te proceso persigue la racionalizacién del sector publico mediante la
L " supr sion de oérganos y entidades duplicadas, ineficientes o no sostenibles,
“¢on : l'a adopcion de medidas de cardcter horizontal, mediante la asuncién
. por. los 6rganos estatales de funciones realizadas por 6rganos autondémicos,
< a traves de la conexién de las bases de datos y registros publicos estatales
y autondémicos, y por medio de la racionalizacién de la administracién
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 Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local. Asimismo, se orienta a establecer los mecanismos de
la unidad de mercado, con la simplificacién de las trabas administrativas
para el acceso y ejercicio de las actividades econdmicas en las diferentes
Comunidades Auténomas, y la libre circulacion de bienes y servicios en todo
el territorio nacional; en este punto, merece destacar la especial
significacion 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 internacionalizacion, del
Real Decreto-Ley 19/2012, de 25 de mayo, de medidas urgentes de
iberalizacion del comercio y determinados servicios, y con anterioridad, de
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de
sgrvicios 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), incorpordé una serie de principios basicos para la
libre circulacion, en especial el principio de eficacia nacional de los medios
de intervencion administrativa, conforme al cual el titulo habilitante para el
ejercicio de una actividad o para la circulacion 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 codificacion del derecho como mecanismo para lograr la
simplificacion administrativa, en la linea sugerida en el informe de la OCDE
sobre la gestion y racionalizacion de la regulaciéon existente en Espafia del
afno 2000, en el cual ya se alertaba acerca de tal necesidad y se ponia de
manifiesto que la revision de los marcos legislativos no era sistematica, lo

farsrm Juridies Sof Cofl 9

s s e . 3 ca

11 MAY. 2015 11:04:57 Entrada: 193620



o

CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL

Secretaria General

que dificulta la deseable simplificacion, complicada, por lo demas, por la
compleja naturaleza del proceso legislativo espaiol, que requiere la
implicacion de las Comunidades Auténomas. La orientacion de la CORA se
traslada, por tanto, a alentar la impulsion, en el ambito de la Administracion
General del Estado, de la elaboracion de textos refundidos con la
consiguiente aprobacion de una ley ordinaria que habilite al Gobierno para
la elaboracion de los correspondientes textos. Y de forma puntual, sugiere
la introduccion 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 reduccion de cargas
administrativas y trabas burocrédticas, 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 informacion sobre sus
actividades o su produccién, ya sea a las autoridades publicas, ya sea a
entidades privadas. La eliminacion 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 simplificacién
administrativa en la .contratacion 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 simplificacion de los tramites
administrativos para la apertura de una empresa, con la consiguiente
reduccion de tiempos y costes, y la unificacion de la Ventanilla Unica
Empresarial y los Puntos de Asesoramiento e Inicio de Tramitacion para la
constitucion de empresas.

6.- Al mismo tiempo, el proceso de reforma no se concibe sin el impulso a
la administracion electronica, a cuyo respecto la CORA ha propuesto, entre
otras, las siguientes medidas: a) la mejora de los servicios horizontales de
administracion electronica, 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) Ilas notificaciones por
comparecencia que realizan actuaimente los departamentos y érganos de la
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Administracion General del Estado; b) la unificacidn y simplificacién de los
sistemas de identificaciéon y autenticacion no avanzados y la potenciacién
7del uso de los certificados de empleado publico, reconduciéndolos a un
n rﬁodelo y criterios comunes para facilitar y simplificar el acceso a los
sémnmoq telematicos, y para mejorar la colaboracién inter-administrativa y
Iosai intercambios de informacidn; y c¢) la creacién de un Punto de Acceso
| Geheral como portal de entrada del ciudadano a las Administraciones
K dehcas y a toda la informacion de caracter horizontal sobre las actividades,
Ja organizacién y funcionamiento de la Administracioén y la realizacion de los
framltes y servicios mas relevantes, en los términos previstos en el articulo
8 de la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los
ciudadanos a los servicios publicos, y en el Real Decreto 1671/2009, de 6
de noviembre, por el que se desarrolla parcialmente.

CGuinunnouI

7.- En el plano normativo, las medidas de reforma que sugiere la CORA
parten de la evolucién normativa posterior a la LRIPAC, caracterizada por
una profusion de leyes, reales decretos y disposiclones 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 Organizacién 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

ejora de los servicios publicos. Otras normas tienen por objeto
xclusivamente la regulacion del procedimiento, como el Real Decreto

29/1993, 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
electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos y el Real Decreto
1671/2009, que la desarrolla. Y, en fin, otras, como la LRIPAC, 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 bdsicos de la Administracion 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
electronicos.
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1.- El Anteproyecto que se informa tiene por objeto, por tanto, la regulacion
-con vocacidon de exhaustividad y con caracter sistematico- de las
relaciones externas entre la Administracidn 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 [a 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 Union
y del derecho nacional que presentan mayor relevancia.

2.- En la Union Europea, la conformacion de un derecho administrativo tuvo
lugar inicialmente sobre la base de la recepciéon de principios generales del
Derecho comunes a las tradiciones constitucionales de los Estados
miembros. El ejemplo mas remoto se encuentra en la resolucion 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 acudidé al concepto de la
<<déni de justice>> (denegacion de justicia) acufiado en el articulo 4 del
Caodigo Civil francés, conforme al cual se impone la obligaciéon 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 discriminaciéon, de proceso
administrativo justo y de recurso judicial efectivo. Esta recepcion 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 participd 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 proyecciéon del derecho
- admmlstratlvo europeo, conformado a partir de los principios generales del
Y "Deﬁ‘echo 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.Jegislacion europea ha introducido en el derecho administrativo nacional,

- como por medio de las resoluciones del Tribunal de Justicia, como, en fin, a
.'ftraves de la introducciéon 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
situaciéon que cabe calificar como de “convergencia parcial de los derechos
administrativos de los Estados miembros” o de “europeizaciéon del derecho
administrativo nacional”, en el desarrollo de un proceso de armonizaciéon de
las legislaciones nacionales y de la Unidn Europea.

Esa situacion no se ha visto esencialmente modificada con el Tratado de
Lisboa. En el Preambulo del TUE y en sus articulos 2 y 21 se confirma la

tadn de Naracrhna €1 articiila & ciihrava la ralavanscia da
uupcrtanCEa de! Estadc de Dereche. Su articulc § subs aya a rCicvandlia G

os principios generales del Derecho, y dispone que <</os derechos

ndamentales (...) formarén parte del derecho de la Unidn 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 atenderd 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 cooperacién 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
introduccion de nuevas formas de proteccion judicial como contrapeso de
las nuevas formas de administracién, alcanzando a los actos de los 6rganos
y organismos -y, por tanto, a las agencias- de la Unién (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 notificacion (articulo 297 TFUE), junto con el
derecho, enunciado en términos generales, a una buena administracion
(articulo 41 CDFUE) y a la proteccidén de datos de caracter personal (articulo
8 CDFUE y 16 TFUE).

Pero esta contribucién 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 Union Europea (CDFUE), que el articulo 6 del TUE
declara expresamente vinculante.

El derecho a una buena administraciéon 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
fas instituciones, organos 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 obligacién de la Administracion de motivar sus
decisiones, que tiene su equivalente en el articulo 296.2 TFUE. A su lado se
sitta el derecho a la reparacion de dafios, que concuerda con la
responsabilidad extracontractual de la Union (articulo 340 TFUE), y el
derecho de cualquier persona a comunicarse con las instituciones de la
Unidn en la lengua oficial de la Unién de su eleccién.

La aportacion 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 administracion
engloba las omisiones administrativas, los abusos de poder, Ilas
negligencias, los procedimientos ilicitos, los favoritismos, los casos de
incompetencia, las discriminaciones y los retrasos injustificados, asi como la
falta de informacion o negativa a facilitarla. En la Resolucion del Parlamento
Europeo de 16 de julio de 1998 (DO C 292, de 21.9.1998) se acufo 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
que ha de atenerse obligatoriamente”. Mediante Resolucion de 6 de
septiembre de 6 de septiembre de 2001, del Parlamento Europeo, se
aprobé el Coédigo Europeo de Buena Conducta Administrativa -que

Intsrme juriaica acl CGPJ 14

11 MAY. 2015 11:04:57 Entrada: 193620



L ©
.

’ CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Secretaria General

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
"»-,'":’_DFUE y el articulo 15 TFUE constituye, por su parte, el objeto del
_ ) lamento (CE) 1049/2001, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30
e - de mayo de 2001, que establece el Ambito de aplicacion, los limites y las
‘ - condiciones de ejercicio del derecho de acceso a los documentos, poniendo

! de/.‘ relieve su perspectiva constitucional coherente con el cardcter
-~ democratico de la Administracion Publica europea, que fue destacada desde
A\ .- - J@ jurisprudencia del Tribunal General en el asunto T-14/98, Hautala
“_'_};:ﬂ “(ECLI:EU:T:1999:157) al precisar que, si bien el derecho de acceso no tiene
g 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 proteccion de datos de cardcter personal, que
integra asimismo el derecho a una buena administracidn, 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 proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por
las instituciones y los organismos comunitarios y a la libre circulacion de
estos datos (DO L 8, de 12.1.2001).

.- La importancia del sector servicios y su expansion en los ultimos anos,
merced a la consagracion de las libertades de establecimiento y de
prestacion de servicios en la Unidon 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 regulacion del acceso a las
actividades de servicios y de su ejercicio dentro de la Unién 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), Yy que ha sido objeto de
transposicidon 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 modificacion 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 consecucion de cinco objetivos principales,
necesarios para lograr de forma efectiva un mercado interior de servicios:
a) facllitar la libertad de establecimiento y libre prestacion de servicios en la
Unién 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 Directlva cuenta, entre otros medios, con la
certificacion voluntaria de las actividades o la elaboracién de cartas de
calidad y la aprobacion de- codigos 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
informacion 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 informacion 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 Administracidon que proclama el articulo 103 CE en
el marco del Estado autondmico y del desarrollo tecnolégico. En tal sentido,
es tributaria del articulo 45 LRIPAC, que en su primera versién ya recogid
el impulso al empleo y aplicacion de las técnicas y medios electrdnicos
informdticos 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 prevision contenida en
el articulo 38 de la misma Ley relativa a la informatizaciéon de registros y
archivos, en la redaccidén 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 notificacion 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 electronica,

~i, y dio el decisivo paso de sustituir el caracter potestativo del derecho,

"A.supedltado en definitiva a la voluntad de las Administraciones Publicas de
-establecer los medios para relacionarse electronicamente, por un efectivo
de cho del ciudadano a relacionarse electronicamente que conllevase el

: corrrelativo deber de las Administraciones a facilitar su ejercicio. Para lo cual
establece un marco normativo comun, sin perjuicio de los desarrollos

'autonomucos en el marco de las respectivas competencias, respecto de los
JCUales articula, desde la competencia que le atribuye el articulo 149.1.182

CE, y conforme al carédcter 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 electrdnicas
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 obligacion que impone a los Estados miembros de facilitar
or medios electrénicos el acceso a los tramites relacionados con las
ctividades de servicios, hasta el punto de transponer de forma expresa los
iculos 6, 7 y 8 de la Directiva, que establecen la ventanilla unica y los
ocedimientos realizados a través de ella por via electrénica.

Conforme a dicho esquema, la Ley regula: a) los derechos de los
ciudadanos a relacionarse por medios electronicos con la Administracion
(Titulo I); b) el régimen juridico de la administracion electrénica (Titulo II),
que incluye la regulaciéon de la sede electrénica, como direccién electrénica
cuya gestion y administracion corresponde a una Administracion Pablica, asi
como las formas de identificacion y autenticacion, tanto de los ciudadanos
como de los 6érganos administrativos en el ejercicio de sus competencias,
habilitAndose distintos instrumentos de acreditacion, que se concretaran en
la normativa aplicable a cada supuesto con criterios de proporcionalidad, si
bien el Documento Nacional de Identidad electronico 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
electrénicos reconocidos en el ambito de la Ley de Firma Electrénica; se
contiene asimismo la regulacion de los registros de comunicaciones y
notificaciones electrénicas, articuldandose 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 electronicos, y regulando las copias
electréonicas, tanto las realizadas a partir de documentos emitidos
originariamente en papel como las copias de documentos en soporte
electrénico; c) la gestién electrénica de los procedimientos administrativos
en sus tramites de iniciacion, instruccién y terminacion (Titulo III), que
comprende la obligacion de las Administraciones Puablicas de poner a
disposicién de los usuarios la informacion por medios electrénicos del
estado de tramitacion de los procedimientos, tanto los tramitados por
medios electronicos como del resto de ios 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
reutilizacion de las aplicaciones y la trasferencia de tecnologias entre las
Administraciones (Titulo IV).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la Administraciéon de Justicia
cuenta con su propio régimen de administraciéon electronica contenido en la
Ley 18/2011, de 5 de julio, reguladora del uso de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion en la Administracién de Justicia. Dicha Ley
establece los principios generales que han de regir las relaciones entre los
ciudadanos y profesionales y la Administracion 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 Administracién judicial
electronica, regulando la sede judicial electrénica, su contenido, el punto de
acceso general de la Administracion de Justicia, el régimen de la
identificacion y autenticacion, la acreditacién y representaciéon de los
ciudadanos y su interoperabilidad, la tramitacion electrénica, el registro de
escritos, las comunicaciones y las notificaciones electrdnicas, la tramitacion
electrénica y la cooperacion entre las Administraciones con competencia en
materia de Administracion de Justicia, con la constitucion del Comité técnico
estatal de la Administracion judicial electrénica y la regulacién del Esquema
judicial de interoperabllidad y seguridad, como aspectos mas relevantes.

Esta regulacion discurre de forma paralela a la contenida en la Ley 11/2007,
y, si bien esta orientada fundamentalmente a la actuacion de los 6rganos
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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|a3 correspondiente disposicion adicional, precisar de qué modo se relaciona

dicha Ley 18/2011 con el régimen de la administracion electrénica y del
s ?_‘procedimiento administrativo electrénico que contempla la disposicion
© | - “proyectada.
SERN
. Como se ha expuesto, la Ley 17/2009 ha incorporado parcialmente las
d[?éosiciones de la Directiva de Servicios, principalmente en los siguientes
- aspectos. En primer lugar, y dentro del principio de libertad de
Aj'-es_ﬂt‘ablecimiento de los prestadores de servicios que consagra, recoge la
. regla general de que el acceso a una actividad de servicios Yy su ejercicio no
. estardn 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; considerdndose que no
esta justificada una autorizacién cuando sea suficiente una comunicaciéon 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 las 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, deberan aceptar los
documentos emitidos por una autoridad competente de otro Estado
miembro de los que se desprenda que un determinado requisito exigido
estd cumplido, sin poder exigir la presentacion de documentos originales,
copias compulsadas o traducciones juradas, salvo en los casos previstos por
la normativa de la Union 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
electrénica 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 modificacion de diversas leyes para
su adaptacion a la Ley 17/2009, persigue, con caracter general, extender
los principios de buena regulacion a sectores no afectados por la Directiva
de Servicios y alcanzar ganancias de competitividad en relacién con los
Estados miembros de la Unidn, permitiendo mejorar el entorno regulatorio
del sector servicios y contribuir a la supresién efectiva de requisitos o trabas
no justificadas o desproporcionadas.

Tl 5 DG 19
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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 Union
Europea. Y por otra parte, introduce en la LRIPAC la regulacion 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 informacién 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 dltimo, 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 transposicién, asi como de la profusa jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unidn Europea en relaciéon con los principios de
necesidad y proporcionalidad, el principio de eficacia nacional y el principio
de no discriminacién. Sin perjuicio de las competencias que en cada caso
corresponden al Estado, a las Comunidades Auténomas 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 Exposicion de Motivos, la Ley no tiene como
finalidad uniformar los ordenamientos juridicos puesto que, como se ha
sefialado desde la jurisprudencia constitucional, unidad no significa
uniformidad, ya que la misma configuracion territorial del Estado espafiol y
la existencia de entidades con autonomia politica, como son las
Comunidades Auténomas, supone una diversidad de regimenes juridicos.

20
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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 comudn en el que, sobre la base de la

},ﬁ.impliﬂcacién y con respeto de los principios de la buena administracion, se'
0 V_t}orpore el uso de las tecnologias, asi como a articular las reglas comunes
’..‘:__\ q:e"\\ procedimiento aplicables a todas las Administraciones Publicas, sin

e p;glﬁuicio de las especialidades propias de las Comunidades Auténomas en

i ;;mplterias de su competencia, en las que se reflejen los criterios

t

'"“'..f'j;]"éisprudenciales establecidos en la interpretacién y aplicacién de las

P . - - . .
=, »pormas de LRIPAC, la iniciativa del legislador merece en términos generaies

_.’;;,"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 regulacion |
de la administracion 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 informacién 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 delegacion legislativa que tuvieran por objeto la
conformacién de un texto refundido, en los términos previstos en el articulo
82.2 CE. Sin embargo, la formula y técnica legislativa utilizada por el
prelegislador, dentro de la facultad de opcidon que le compete, se estima
suficiente y adecuada para logar los objetivos a los que esta ordenada la
eforma proyectada. Téngase en cuenta que no se trata de refundir e
ihcorporar a un texto legislativo normas contenidas en regulaciones
dispersas, por mds que presenten vinculos en razéon a su finalidad, con el |
objeto de eliminar dicha dispersiéon, como sucede, por ejemplo, en la
normativa reguladora de la contratacion del sector publico o, en la esfera
del derecho privado, en la regulacién protectora de los derechos de los |
consumidores y usuarios; por el contrario, la regulaciéon proyectada
persigue establecer las normas del procedimiento comun al que han de
someterse las Administraclones Publicas, introduciendo, con arreglo a los |
principios de la buena administracidon, 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 administracion |
electrénica, que comprende también todo aquello que afecta al acceso, a los
registros y archivos, y a la tramitacion electronica de los procedimientos, |
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incluidas las normas sobre identificacion y autenticacion, eficacia de los
documentos electrénicos o sobre la elaboracién de copias electronicas.

5.- En este marco de simplificacion del procedimiento administrativo merece
mencion especial la desaparicion del trédmite de la reclamacion 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, vy
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 reiteracion (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 reclamacion 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 Administraciéon -la consistente en la decision 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 mads 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 la
reclamacion administrativa previa a la via judicial civil y laboral no puede
sino considerarse como un acierto del prelegisiador, si bien debera tener su

: . ) - - R
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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 Jurisdiccién Social.

~3~ ue oscurecen en alguna medida aquel juicio general favorable. En primer

\m ar, surgen dudas acerca de si la mtegracnon normativa que se Ileva a

rporacion, satisface las eX|genc1as del Derecho de la Unién Europea,
pr}ncnpalmente las de la Directiva de Servicios objeto de transposicién en

juellas 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 discriminacién que informan el derecho
de los ciudadanos a relacionarse electronicamente 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 opcidn del prelegislador que le ha
llevado a integrar la regulacion 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
n lo que afecta a su ambito objetivo.

por ultimo, si bien la traslacion a la Ley de determinadas normas
reglamentarias puede cobrar sentido en el ambito sancionador, en la
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

Segin 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 organizaciéon 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
149.1.8°, que reserva al Estado la competencia exclusiva para establecer
las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas juridicas.

La Exposicidon 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,
reqgula 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 Predmbulo 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 concreclon de ciertos extremos, como la
determinacion del 6rgano competente para resolver o llevar a cabo otros

trdmites, sino que su caracter comun resulta de su aplicacién a todas las
Administraciones Publicas v respecto de todas sus actuaciones. Y alude a la

SLUTWVIITe Ve nWES Y TS TVl WT WG o L=l S fe Lt Lo LA~ L

doctrina del Tribunal Constitucional segun la cual la regulacién 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 competencua exc|us:va del Estado, integran el concepto de

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

En primer lugar, no esta 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, tendrdn derecho a ser indemnizados

L por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en

> losy casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del
ey fqn‘(flonamlento de los servicios publicos.

-‘P'Or« otra parte, y diferenciadamente de lo anterior, el titulo competencial
: con arreglo al cual se dicta la norma proyectada es el que deriva
_ dtrectamente del articulo 149.1-18° CE, en lo que al procedimiento
A\~ administrativo comin 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
legislacion 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 Auténomas”. Por tanto, la
egulacion que contiene el Anteproyecto sobre el procedimiento
dministrativo comun no responde a una competencia basica, ni por ello
ene propiamente caracter meramente basico, sino que obedece a una
mpetencia exclusiva y es de aplicacion general a todas las
Agministraciones 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 bdsico 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 149.1-19 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 bdasicas” no es sinénimo de
“legislacion bdsica”, “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 legislacidén bdsica versus legislacion autonémica 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 la
perspectiva de la garantia de la igualdad, dimensiéon esta que no es
susceptible de desarrollo como si de una norma bdasica se tratara. En
consecuencia, el titulo competencial del articulo 149.1-1° CE contiene una
habilitacién para que el Estado condicione, mediante el establecimiento de
una condiciones bdsicas uniformes, el ejercicio de eventuales competencias
autonémicas con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafoles
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 elaboracion 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 caracter 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 relacién 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 participacién ciudadana en la elaboracion de las
normas caracter basico, es preciso que el prelegisiador 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 deduccion a contrario- de aquellos preceptos que se refieren y son de
.. aplicacién unicamente a la Administracién General del Estado.
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4l EI?;.d‘iésarro-IIo' en el seno de la OSCE y de la Comisién Europea de las reglas
| .d:e',.’ro que inicialmente se denomind “Better regulation” y *Smart regulation”
tgﬁua por objeto establecer un marco juridico de calidad que permitiera el

{\:”(’_;eumplimiento de un objetivo regulatorio al tiempo que posibilitase

- dinamizar la actividad econémica, simplificar procesos y reducir cargas
administrativas. En este marco se integra la Recomendacion 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], y 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 Recomendacién del Consejo para Evaluar
la Competencia [C(2009)130], la Recomendacion del Consejo sobre politica
normativa y gobernanza, de 2012, y el Informe de la OSCE de 2014 sobre
as evolucion de las reformas administrativas en Espafia. En nuestro pais,
s principios de la buena e inteligente regulacion se incorporaron a la Ley
7/2009, en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible, y a la
Lé¢y 20/2012, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado.

E! Anteproyecto persigue dar un impulso definitivo a la mejora de la calidad
normativa, sistematizando los principios de buena requlaciéon (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 elaboracion de las
normas a través de la consulta publica con caracter previo, en la que se
recabe la opinidn de los sujetos potencialmente afectados por una futura
norma a través de un cuestionario, diferente del tramite de audiencia en el
procedimiento de elaboracidén normativa (articulo 105.a CE).

De igual modo, con el mismo caracter, se establece la obligacion de
elaborar una Memoria de Anadlisis 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 evaluarda 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 aprobaciéon urgente de la norma. En estos casos se
suprime el trdmite 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 &mbito de la Administracién
General del Estado, una fecha comin de entrada en vigor de las normas,
salvo excepciones relativas a la necesidad de cumplir con los plazos de
trasposicién de directivas u otras debidamente justificadas en la memoria
normativa.

En este punto, circunscrito el analisis 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 |a 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 eficacla 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 actuacidn de la potestad reglamentaria en la regulacion
del procedimiento administrativo comin que la propia ley habilita, y que se
cifie a la concreciéon de los érganos competentes para la tramitaciéon 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 regulaciéon de tramites adicionales o distintos de los contemplados en
la Ley proyectada, si bien seria aconsejable completar la alusion a ellos con

. , i - AR
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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.

SN
. Lt.h deslegalizacion que se lleva a cabo en el Gltimo inciso del apartado
Pt Qe undo del articulo 1 no es inconciliable, por otra parte, con el principio de
5 :'.,5“‘:3 legplidad que consagra en su primer inciso. La inclusién del tratamiento de
{ . Igg plazos en las materias susceptibles de regulacién reglamentaria deberia
fq’gédar limitada, sin embargo, a los propios de la tramitacion del
:‘_.‘.;‘.".':.'lt‘:gl‘ocedimiento por razén de la especialidad, sin alcanzar, por tanto, a las
‘:_1“ /mormas comunes que rigen el caracter obligatorio de los plazos y su
cémputo, el plazo maximo para notificar la resolucién expresa, y los plazos
de caducidad, de revision de los actos y de recursos.

. ~

-

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

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

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

. . .- N
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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
habré de tener aplicacion supletoria, sin remitirse a otra norma también en
proyecto; conveniencia tanto mayor cuanto, al efectuarse la remision a una
norma todavia en tramitacién, pueden suscitarse problemas de coordinacion
entre las normas en proyecto, que habr
evitacion de ellos.

n Aa car tramitadae nari nacis
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1.- El Titulo I versa sobre los 6rganos administrativos y los interesados en
el procedimiento, y se estructura en dos capitulos.

Ei Capituio I se refiere a ios 6rganos administrativos, y se articuia en tres
secciones que tienen por objeto, respectivamente, los principios generales y
la competencia, los érganos colegiados y el régimen de abstencidon vy
recusacion.

2.- El articulo 4 regula la competencia de los 6rganos administrativos -que
define en el articulo anterior-, incluyendo la delegacién de competencias
entre las técnicas de reasignacion que no suponen alteracion 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 determinaciéon del 6rgano 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 afiadieran las Presidencias de los Consejos de Diputados de
las Diputaciones Forales del Pais Vasco y de las Juntas Generales de los
Territorios Histéricos del Pais Vasco por tener la misma configuracion 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 deberda ser notificado a los
interesados en el procedimiento con anterioridad o simultaneamente a la
resolucion final que se dicte. Parece mas correcto, sin embargo, que el acto
de avocacion sea notificado con anterioridad a la resolucion final, toda vez

. . - A
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que SI se hiciera simultaneamente se privaria a los interesados de Ia
posibilidad de recusar ai 6rgano superior que ha avocado.

3.- El articulo 7 regula las encomiendas de gestién, actualmente tratadas en
_ /,—:“7“;:\ el articulo 15 de la LRIPAC, cuyo apartado quinto exceptua de su regimen
co ' _tes actividades que deban recaer sobre personas fisicas o juridicas su3etas
- f}'{‘-} de\ Derecho privado, ajustandose entonces, en lo que proceda, a la
e ieg‘(slacmn correspondiente de contratos del Estado, sin que puedan
en?omendarse a personas o entidades de esta naturaleza actividades que,
-’segun la legislacién vigente, hayan de realizarse con sujecion al derecho
admlmstratlvo

,f‘:’ ,/

A 1;;:"'Antes de la aprobaciéon de la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos‘

del Sector Publico, se asumia con normalidad que los encargos de gestlon
regulados en la LRIPAC incluian aquellos cuyo objeto podia ser propio de un

era aplicable la Ley.

En efecto, el articulo 4.1 n) del Texto Refundido de la Ley de Contratos del
ector Publico excluye de su ambito de aplicacion los negocios juridicos en

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

uya virtud se encargue a una entidad que, conforme a lo sefialado en el
articulo 26.4, tenga atribuida la condicion de medio propio y servicio técnico

dal mismo, la realizacion de una determinada prestaciéon; y exceptua de
ditﬁa regla, sin embargo, los contratos que pueda celebrar el medio propio
terceros.

o Y =™ | PR Ty < AN

La jurisprudencia europea [cfr. SSTIJUE 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, Comision/ Espana, 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 ptblicos parte de

la premisa de que la aplicacion de las directivas que los regulan depende de
la existencia de un contrato celebrado entre dos personas distintas, y, mas

alla de las directivas, se justifica en el derecho originario de la Union

b
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Europea que consagra el principio de igualdad de trato y prohibicién de
discriminacion.

La concurrencia de la regulacién de las encomiendas de gestidén en la
legislacién de contratos del sector publico y en la LRIJPAC debe resolverse
en el sentido de considerar que la encomienda de gestion que esta
contempla ha quedado circunscrita a todas las materias ajenas a la
contratacion, y, por tanto, su objeto no puede incluir prestaciones o
actuaciones propias de los contratos publicos a cambio de una prestacion
econdmica equivalente al valor de la prestacion. Por tanto, las encomiendas
o encargos de gestion incluidos en la LRJPAC son aquellos no aludidos en la
Ley de Contratos del Sector Pablico, 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
conclusion al disponer que las encomiendas de gestion no podran tener por
objeto actos de contenido juridico ni prestaciones propias de los contratos
regulados en la legislacion 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 legislacion de contratos lo sea a aquella
que dispone que no se aplicara esta legislacion 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 regirdn 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 formula 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
inclusidon 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

N
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precisado que la falta de expresién de la causa en el ex

5.- Por su parte, el articulo 10 recoge el precepto que actualmente se.
'j,L-‘;,.contlene en el articulo 20 LRIPAC, aunque desaparece del mismo el ultimo
inciso de su apartado primero, que establece la obligacién impuesta al
org\gno incompetente de remitir directamente las actuaciones al que
\-;.._con idere competente, si este pertenece a la misma Administracion Publica.
e -Cabja imaginar que la eliminacion de este requisito obedece a la necesidad '

) Jde/’dar solucion 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

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

aragonesa (DLeg. 2/2001, de 3 de julio), o la catalana (Ley 26/2010, de 3
de agosto).

6.- En la regulacién que el Anteproyecto hace de los érganos colegiados
(seccion segunda del Capitulo I) se deja notar la influencia de la STC

a regulacién de los érganos colegiados en la LRIPAC, y en particular sobre

caracter basico. El Alto Tribunal precisé que la competencia legislativa
dgl

inistraciones Pdblicas atribuida conforme al articulo 149.1-18° CE no

reguladora de su Administracidon propia, establezca reglas procedimentales .

Comunidades Auténomas, como la balear (Ley 3/2003, de 26 de marzo), la -

50/1999, de 6 de abril, que se pronuncié acerca de la naturaleza juridica de '

Estado para establecer las bases del régimen juridico de las

puade llegar a tal grado de detalle y plasmarse de forma tan acabada o .

completa que practicamente impida la adopcion por las Comunidades
Autonomas de politicas propias en la materia mediante el ejercicio de sus

competencias, siendo contrario al orden constitucional de competencias la .

atribucidén 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 drganos colegiados,
respecto de los cuales negé 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 6rganos colegiados, de

su composicion -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 autonémica 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 &rganos
colegiados. Esta doble regulacion de los o6rganos colegiados, aun con
diferente intensidad y caracter, contenida en los dos Anteproyectos de
tramitacién paralela, parece contradecir el objetivo de ambos textos de
regular por separado los aspectos vinculados a las relaciones ad intra de las
Administraciones Plblicas, y sus relaciones ad extra, ademas de arrostrar
una complejidad afiadida a la tramitacién 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
reguiacién de esta materia en ei Anteproyecto de Ley de Régimen Juridico
del Sector Publico que también ha sido sometido a la consideracidon de este
organo constitucional, identificando con claridad cuales de sus contenidos
gozaran de caracter basico, y cuadles 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
constitucion y adopciéon de acuerdos por medios electronicos.

Convendria, en otro orden de cosas, que el prelegisiador, al contempiar 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 regulaciéon de la abstencion el Anteproyecto mantiene (articulo
15.3) la precision, 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 abstenciéon 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 votacién se mantendria inalterado

P \(SSTS Sala Tercera, de 27 de enero de 2000 y 1 de octubre de 2002). No

,wobstante, en el ambito local parece regir la regla contraria (articulo 185, en
‘l;glacmn con el articulo 21, del Real Decreto 2568/1986, de 28 de

~ fjembre, que aprueba el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y
{

J ;de., Febrero de 2013 la Sala Tercera del Tribunal Supremo se hace eco de la
xr raedes:dad de examinar la cuestion caso por caso, y declard, en el supuesto

Reg men Juridico de las Entidades Locales ~ROF-). En la reciente STS de 18

que contemplaba, que la omisiéon del deber de abstencién constituia, en

/xaquel caso, una gravisima irregularidad que no podia ser calificada como

vicio no invalidante del articulo 63.2 de la LRIPAC, sino como un vicio
invalidante, pues quedaba afectado -alli- el interés publico general y la
transparencia en materia de contratacién.

En atencion a esta orientacion, el precepto del texto de reforma podria
mejorarse técnicamente indicando que la concurrencia de motivos de
abstencién no implicara, 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
egulacion de la capacidad de obrar y al concepto de interesado y a su
presentacion.

La capacidad de obrar administrativa, actualmente regulada en el
iculo 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 ios
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 Espafia, 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 Constitucion les
atribuye de forma especifica, y aquellos otros, no previstos en la
Constitucion, 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 legislacion administrativa sustantiva permita expresamente
al menor actuar ante la Administracion 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 {as 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 autonomos, siempre que la ley lo declare
expresamente. Esta determinacion por ley de la capacidad de obrar ante la
Administracion 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 representacion de la entidad, representacion que ha de
venir determinada ex /ege, 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
representacion (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 electrdnica. 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

- 3
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mediante comparecencia electronica en la correspondiente sede electrénica,

con la forma de acreditar la representacion, lo que podra hacerse con el

mismo acto de apoderamiento mediante comparecencia, pero también

_ .«_»: -._ mediante cualquier medio vélido en Derecho que deje constancia fidedigna

‘ ‘ ‘c§e la representacién otorgada, y mediante, previa inscripcidn en el registro

--, +elgctronico de apoderamientos de la Administracién Pablica competente que’

se regula en el articulo 20, el documento electrdnico que acredite el

- restiltado de la consulta al registro electrénico de apoderamientos, que,

‘~debera incorporarse al expediente administrativo conforme establece el

' a‘pdrtado quinto del articulo 19. Cabe, por tanto, sugerir que la redaccién de

Ios apartados cuarto y quinto del articulo 19 refleje adecuadamente las
(ormas 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 trdmites especificos de cada uno, que
deberan ser plenamente interoperables entre si, de modo que se garantice
su compatibilidad informatica e interconexion, y de forma que permitan
comprobar, mediante la consulta al registro correspondiente, la
representacion que ostentan quienes actuen 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
poderamiento otorgado ante una Administracion frente a las restantes
dministraciones Publicas, con independencia de su suficiencia para la
attuacion 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 cardcter general a todos los
ciudadanos en sus relaciones por medios electronicos 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 identificacion y autenticacion 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 requlacion de la creacion y funcionamiento de
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estos registros, asi como la regulacion de los registros electrdnicos
generales y archivos electronicos que contemplan los articulos 30 y 31 del
texto proyectado, y, en general, la regulacién del procedimiento electrénico,
deberia ir precedida de la regulacion 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 Administraciéon de Justicia, si fueron recogidas en la Ley 18/2011, de 5 de
julio, reguladora de las tecnologias de la informacién y la comunicacién en
la Administracion de Justicia.

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

11.- El Anteproyecto dedica la seccion segunda del capitulo segundo de este
Titulo II a regular los sistemas de identificacion 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 electrénicos 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 particu