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1. El pasado 2 de octubre el Boletin Oficial del Estado publicaba el texto de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, un texto de singular importancia que regula, como su
propio nombre indica, el procedimiento administrativo y las formas de accion de las
Administraciones en sus relaciones con los ciudadanos. Una Ley que sustituye a la
hasta ahora vigente Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, que, salvo la
modificacién llevada a cabo por Ley 4/1999, de 4 enero y algunas otras de menor
entidad, ha estado en vigor desde hace casi un cuarto de siglo. Pero un texto, el
recientemente aprobado, que, al margen de sus concretos contenidos, tiene un par
de singularidades que merece la pena destacar. De un lado, se trata de una Ley que
no entrara en vigor hasta dentro de un afio en una vacatio legis realmente prolongada
y s6lo equiparable a algunas leyes mas complejas como la LEC de 2000. Pero, en
contraposicion con esa dilatada circunstancia, es un texto atropelladamente
aprobado, con una rapidez digna de mejor causa. En efecto, el proyecto se present6
en las Cortes el 11 de mayo, se tramité en el Congreso en Comisién con competencia
legislativa plena jen una sola sesion! y tras apenas dos meses desde su presentacion
(en los cuales se incluye el inicial debate de totalidad y los plazos de presentacion de
enmiendas). Y finalizé en el Senado en apenas un mes después desde que entrara el
proyecto en la Camara. En cuanto al nivel de acuerdo conseguido ante un texto
institucional como este, baste decir que en el Congreso de las 258 enmiendas
presentadas solo fueron aceptadas 20 (13 de ellas del grupo mayoritario que apoya al
Gobierno) y 9, transaccionales. Y en el Senado, de las 380 enmiendas que alli hubo
no prospero ninguna...

¢, Qué justificaba tan extraordinaria rapidez?, ¢qué problemas inmediatos se trata
de abordar o enderezar cuando, luego, no va a entrar en vigor hasta dentro de un
afio?, ¢por qué, en definitiva, tanta urgencia en un texto cuyo propio Preambulo dice
gue esta Ley y la también nueva Ley de Régimen Juridico del Sector Publico,
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«constituirdn los pilares sobre los que se asentar4 el Derecho Administrativo
espafiol»? Si esto es asi, una norma institucional de esta importancia y significado
practico merecia no haber sido tramitada con tanta urgencia porque no habia ningin
problema o situacion que precisara una respuesta inmediata. Y de otro lado,
tratandose como se trata de una norma basicamente técnica llamada, como ella
misma dice, a ser uno de los pilares del Derecho Administrativo, parece que hubiera
sido necesario un mayor acuerdo, un mayor consenso, primero con la doctrina
académica y los profesionales del sector y, después, con la oposicion politica. Ni una
cosa ni otra. Apenas hubo debates previos mas alla de que el texto inicial se colgara
en una péagina web oficial. Y la aceptacion de 7 enmiendas en el Congreso y ninguna
en el Senado lo dice también todo y no es una buena tarjeta de presentacion para la
consolidacion y conveniente pervivencia de una norma con tan elevadas
ambiciones...

2. Pero, ¢qué dice la nueva Ley?, ¢en qué consiste?, ¢qué novedades aborda? No
puedo detenerme demasiado en este breve articulo por razones de espacio. Pero, en
sintesis, digamos que la nueva Ley, que se enmarca en el lamado Programa nacional
de reformas, se concibe como una norma de caracter basico aplicable a todas las
Administraciones y que integra, con algunas modificaciones y cambios, gran parte del
contenido de la ya citada Ley 30/1992 y el de la Ley 11/2007, de 22 junio, de acceso
electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, que quedan, ambas,
derogadas.

3. La Ley tiene 133 articulos distribuidos en 7 Titulos con una estructura similar a la
de la Ley 30/1992, aunque falten los dedicados en esta Ultima a las relaciones
interadministrativas (Titulo 1), los Organos administrativos (Titulo |II), las
reclamaciones previas al ejercicio de acciones civiles y laborales, que ahora
desaparecen (Titulo VIII), la potestad sancionadora (Titulo IX) y la responsabilidad de
la Administracion (Titulo X). Todos ellos, excepto el Titulo VIl de la Ley 30/1992, en
gran parte y sin muchas modificaciones, pasan a integrarse en la nueva Ley de
Régimen del Sector Publico, que sustituye a la Ley 6/1997, de 4 abril, de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado y a la Ley
28/2006, de 18 julio, de Agencias Estatales, ademas de derogar aspectos parciales
de otras normas y modificar de manera significativa la Ley 50/1997, de 27 noviembre,
del Gobierno.

El muy importante Titulo Preliminar de la nueva Ley de Procedimiento se refiere a
sus objetivos y, sobre todo, precisa su ambito de aplicacion. Y ahi es donde,
subrepticiamente, porque no se explicita en el Preambulo, aparece una novedad de
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bulto. Porque junto a las Administraciones Publicas propiamente tales la Ley se aplica
también al sector publico institucional y en él se incluyen «las entidades de derecho
privado vinculadas o dependientes de las Administraciones Publicas, que quedaran
sujetas a lo dispuesto en las normas de esta Ley que especificamente se refieran a
las mismas, y en todo caso, cuando ejerzan potestades administrativas » [art.2.2.b)].
Esta ultima referencia parece traer causa del art. 113 de la nueva Ley del Sector
Puablico en el que se dice que las sociedades mercantiles publicas «en ningln caso
podran disponer de facultades que impliquen el ejercicio de autoridad publica, sin
perjuicio de que excepcionalmente la ley pueda atribuirle el ejercicio de potestades
administrativas ». Esta distincion, bien dificil de identificar, puede ser fuente de todo
tipo de problemas si se considera que el concepto de «potestad administrativa»
conlleva la idea de poder publico en el que, a falta de mayores precisiones, no sera
facil el distingo que en dicho precepto se pretende entre «ejercicio de autoridad
publica» y «potestad administrativa». Cierto que la derogada Ley 30/1992 disponia
gue dicha Ley se aplicaba también a las entidades publicas empresariales cuando
éstas ejercieran las potestades administrativas que las Leyes pudieran atribuirles.
Pero esas entidades eran Administracion y tenian personalidad publica. Lo que ahora
se contempla supone un cambio de calado porque se trata de entes con personalidad
privada que no son Administracién (art. 2.3), pero que, a lo que parece, pueden
ejercer potestades administrativas. Si se tiene en cuenta que esas entidades tendran
normalmente empleados sometidos al Derecho privado se esta diciendo que esos
empleados pueden ejercer «potestades administrativas» sin modificar el art. 9.2 del
Estatuto del Empleado Publico (Ley 7/2007, de 12 abril) que reserva a los
funcionarios «el ejercicio de funciones que impliquen la participacion directa o
indirecta en el ejercicio de las potestades publicas ». A no ser que se parta de una
distincion inexplicada entre «potestades administrativas» y «potestades publicas».
Pero si la distincion entre «facultades que impliquen el ejercicio de autoridad publica»
y «ejercicio de potestades administrativas» era dificil, la diferenciacién entre esas
potestades y el ejercicio de las «potestades publicas» a que se refiere la Ley 7/2007
resulta aun mas complicada. Pero, sea como fuere, en todo caso del ejercicio de esas
«potestades administrativas» derivaran con frecuencia decisiones que deben ser,
obviamente, recurribles. Y resulta que la jurisdiccidn contencioso-administrativa —no
modificada en este punto— solo conoce de las pretensiones que se deduzcan «en
relacion con la actuacion de las Administraciones Publicas sujeta al Derecho
Administrativo» (art.1.1 LJ), lo que plantea un problema que supone un trascendental
cambio: la posibilidad de que entes de naturaleza privada ejerzan potestades
publicas, una cierta dilucion funcional entre empleados publicos y personal laboral vy,
finalmente, la dificultad de residenciar esa actuacion ante la jurisdiccion
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contencioso-administrativa cuando, paralelamente, como digo, no se modifica el texto
de los apartados 1 6 3 del art. 1 de la Ley Jurisdiccional. Todo ello implica, en efecto,
un cambio de gran calado que hubiera exigido una mayor explicacion o aclaracion
habida cuenta de las posibles consecuencias que conlleva, mas alla de la propia Ley
procedimental, tanto desde la Optica conceptual como desde el punto de vista
practico.

4. Otra novedad o, si se quiere, cambio con proyeccion general esta en la
pretension de ampliar los supuestos de gestidn electronica de los procedimientos
hasta el punto de afirmar que dicha gestion «debe constituir la actuacion habitual de
las Administraciones». En este sentido, la Ley prevé que estan obligados a
relacionarse con la Administracion a través de medios electronicos una serie de
sujetos entre los que estan «quienes ejerzan una actividad profesional para la que se
requiera la colegiacion obligatoria», esto es, entre otros, los abogados, segun el art.
14.2; precepto cuya diccion literal puede implicar que este deber se extienda a
profesionales de ambitos del todo ajenos al Derecho o a la actividad gestora pero que
deben estar colegiados para ejercer su profesion. Una carga inesperada que no se
entiende muy bien o, mejor, creo que no se justifica a este concreto propadsito.

La prevision de ese deber, que ha sido adelantado para el ambito de la Hacienda
Publica —aunque ahi quiza pueda tener una mayor justificacion—, incide, sin duda,
en la generalizacion de la llamada Administracion electronica y es, probablemente,
una tendencia imparable. Pero eso que no significa que no existan problemas de todo
tipo, entre ellos técnicos, derivados de la falta de homologacién en la actividad
electronica de las distintas Administraciones, la dificultad de acceso todavia en
muchos ambitos del territorio y la existencia de una generacién pre-internet en plena
actividad profesional. Y también, desde luego, problemas o dificultades derivados de
la concreta regulacién de determinados aspectos del procedimiento, en particular la
no siempre clara normativa de los Registros electrénicos como lugar de presentacion
de los escritos (art. 16) o, mas aun, la de las notificaciones electronicas (art. 43).

5. En cuanto al procedimiento propiamente tal, no hay grandes novedades por mas
gue el Preambulo de la Ley, a mi juicio con manifiesta exageracion, afirme que la
regulacion preexistente contiene «procedimientos administrativos demasiado
complejos» que en ocasiones han generado problemas de inseguridad juridica, lo
gue exigiria una «reforma integral». Pues bien, ni esta Ley supone una reforma
«integral» que rompa radicalmente con las precedentes en lo que hace al
procedimiento, ni el procedimiento-tipo que contemplaba la Ley 30/1992 era
complejo, pues se limitaba, como por lo demas hace también la nueva Ley, a regular
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unas fases bien sencillas (iniciacion, instruccion y finalizaciébn) cuya concreta
regulacion en cada caso —sobre todo la fase de instruccion— podia incluir e incluia
tanto procedimientos simples e inmediatos como otros mas complejos en los que se
exige, como es légico, la presencia de informes, dictamenes, pruebas, consultas y
audiencias o informaciones publicas...en aras de asegurar la legalidad, acierto y
oportunidad de la medida, como decia ya la vieja Ley de Procedimiento de 1958. Asi,
pues, la complejidad no derivaba de la Ley basica, bien sencilla, como digo, sino de
cada procedimiento concreto. Y son miles los que estdn en vigor entre los que
conviven procedimientos muy simples junto a los procedimientos que exigen mas
tramites por razones, precisamente, de seguridad juridica.

Dicho esto, las novedades mas destacables en materia procedimental se refieren a
la aceptacion de las copias (art. 27, aunque recogiendo aspectos del derogado art. 30
de la Ley 11/2007); la consideracion de los sabados como dias inhabiles (art. 30.2),
igualando asi la regulacion administrativa de los plazos con la hormativa procesal; la
prevision de un novedoso procedimiento simplificado (art. 96) y otras de menor
entidad.

Quedan fuera de la Ley, como ya se ha dicho, la regulacion de los principios de la
potestad sancionatoria y la responsabilidad de la Administracién, que se contemplan
en la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico. Y se suprimen las reclamaciones
administrativas previas a la via civil o laboral, para cuando la Administracion utiliza el
Derecho privado y deba ser demandada en esas jurisdicciones; supresion que se
justifica «debido a la escasa utilidad practica». Se trata de un argumento
comprensible pero sobre el que cabe contraargumentar también en un doble sentido.
Uno, que tampoco son de utilidad practica en la mayor parte de los casos los recursos
administrativos y entonces, con el criterio de la escasa utilidad, deberian también
suprimirse 0, al menos, dejarlos con el caracter potestativo del recurso de reposicion.
Pero, en segundo lugar, y sobre todo, que la finalidad de la reclamacion, como la del
recurso, es dar una oportunidad a la Administracion para resolver sin necesidad de
acudir a los tribunales. Y, por ello, la citada «escasa utilidad» oculta, en realidad, la
desestimacion, en un porcentaje nada despreciable, de recursos y reclamaciones que
luego son estimados en los tribunales, con el correspondiente incremento de tiempo y
de costes. El conocimiento exacto y la aceptacion de la doctrina judicial consolidada
podrian evitar el recurso judicial en muchos casos y hacer que recursos y
reclamaciones si fueran de utilidad préactica.

6. Novedad de menor importancia practica es la regulacion, con caracter basico, de
ciertas previsiones acerca de la iniciativa legislativa y el ejercicio de la potestad
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reglamentaria, algunas de las cuales estaban ya apuntadas en normas aisladas como
los arts. 4 a 7 de la Ley 2/2011, de 4 marzo, de Economia Sostenible, en los que se
hablaba genéricamente de los principios de buena regulacion y de su mejora. Ahora,
entre las nuevas previsiones esta la obligacion de todas las Administraciones
Plblicas —porque la Ley en este punto también tiene caracter basico— de aprobar y
hacer publico un Plan anual normativo en el que se contemplaran todas las iniciativas
legales o reglamentarias que hayan de ser aprobadas en el afio siguiente (art. 132).
Previsién plausible pero acerca de cuya aplicacion practica cabe albergar cierto
escepticismo habida cuenta de los antecedentes normativos preexistentes y la falta
de consecuencias de la ausencia o insuficiencia del citado Plan. Como en su
momento dije en otro lugar a propoésito de la citada Ley 2/2011, se trata de buenas
palabras pero con dificil sancion; principios con los que es dificil estar en desacuerdo
pero de los que es también dificil verificar su aplicacion.

7. Termino ya reiterando la misma pregunta que hice al principio y por donde
empecé esta breve nota. ¢Era necesaria esta Ley, en este momento, con este
contenido y con esta tramitacion tan urgente? Mi respuesta —y creo que en eso la
comparto con otros muchos autores— es que no. Ni era urgente en este preciso
momento, ni era urgente una tramitacion tan veloz. Pero, sobre todo, aun en la
hipétesis de que fuera necesaria, una norma que se erige como uno de los pilares
basicos del Derecho Administrativo merecia que su concreto contenido fuera objeto
de mayor estudio y participacion. Al menos como el que hubo en la tramitacién de la
norma que regula el otro gran pilar del Derecho Administrativo, la Ley Jurisdiccional
de 1998. Aunque sélo fuera para aplicar, desde el primer momento y como
autovinculacion, los criterios que la nueva Ley exige para el futuro en los arts. 129,
130y 132 como derivacién de los principios de buena regulacion.



