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Resumen

Este articulo tiene como objeto analizar las principales novedades, realmente escasas, que
la nueva Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento administrativo comin de las
Administraciones Publicas ha introducido en el ambito del procedimiento administrativo.
Para ello, después de sefialar los aspectos generales que en materia de procedimiento
administrativo persigue, se estudian en profundidad los cambios procedimentales que se
han incluido tanto en el procedimiento administrativo comdn como en los procedimientos
sancionador y para la exigencia de responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Publicas, cuyo regulacion también se ha integrado en esta Ley.
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Summary

This article analyzes the main novelties, really scarce, that the new Law 39/2015, October
1st, of the Common Administrative Procedure of the Public Administrations has
introduced in the scope of the administrative procedure. For this, after pointing out the
general aspects that the administrative procedure pursues, it have been studied the
procedural changes that have been included in the common administrative procedure as
well as in the sanctioning procedures and for the requirement of liability to the Public
Administrations, whose regulation has also been integrated into this Law.
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. INTRODUCCION

La aprobacién de la Ley 39/2015, de 1 de noviembre, de Procedimiento administrativo
comun de las Administraciones Publicas (LPAC), junto a su Ley siamesa 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen juridico del sector publico (LRJSP), ha supuesto una auténtica
conmocién para el Derecho Administrativo espafiol. Si su predecesora, la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
procedimiento administrativo comun por lo que se refiere a la regulacion del
procedimiento administrativo se habia ocupado de adaptar el contenido de la vieja Ley de
Procedimiento administrativo de 1958 a los principios constitucionales del Estado de
Derecho y al reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades, la LPAC le ha
imprimido un giro importante tratando de unificar el régimen del procedimiento
administrativo dentro de la nocion de procedimiento administrativo comdn y de impulsar



con fervor la utilizacion de las nuevas tecnologias® en el &mbito de las actuaciones de las
Administraciones Publicas.

Sin embargo, lo cierto es que las novedades que se han introducido en la LPAC desde el
punto de vista procedimental son muy escasas. Lo que cuestiona la necesidad de este tan
dréastico cambio normativo. El presente estudio se va a centrar en las escasas novedades
del procedimiento administrativo en la nueva Ley.

I1. LAUNIFICACION DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO A TRAVES
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

Dos han sido los principales objetivos que se marcé la LPAC. Por un lado, tratar
de unificar la regulacion del procedimiento administrativo como se desprende
palmariamente de su propia exposicion de motivos donde se afirma que por “lo que se
refiere al procedimiento administrativo, entendido como el conjunto ordenado de
tramites y actuaciones formalmente realizadas, segun el cauce legalmente previsto, para
dictar un acto administrativo o expresar la voluntad de la Administracion, con esta nueva
regulacion no se agotan las competencias estatales y autondmicas para establecer
especialidades «ratione materiae» 0 para concretar ciertos extremos, como el érgano
competente para resolver, sino que su caracter de comun resulta de su aplicacion a todas
las Administraciones Pulblicas y respecto a todas sus actuaciones. Asi lo ha venido
reconociendo el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia, al considerar que la
regulacion del procedimiento administrativo comin por el Estado no obsta a que las
Comunidades Autonomas dicten las normas de procedimiento necesarias para la
aplicacion de su Derecho sustantivo, siempre que se respeten las reglas que, por ser
competencia exclusiva del Estado, integran el concepto de Procedimiento Administrativo
Com0in con carécter basico™?.

1. La unificacién del régimen juridico del procedimiento administrativo

Con lanueva LPAC el Estado ha apurado al méximo el alcance de su competencia
exclusiva que se recoge en el articulo 149.1.18? de la Constitucion sobre la regulacion del
<<procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de
la organizacion propia de las Comunidades Auténomas>> y del <<sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones Publicas>>. Separandose claramente de
lo que hizo la LRIPAC que asumi6 una interpretacion mucho mas restrictiva de este titulo
competencial.

1 Como sefialan LOPEZ MENUDO, F. (2016), Significacion de los conceptos de procedimiento comin y
de régimen juridico. Razones y sinrazones de la reforma, en LOPEZ MENUDO, F. (Director),
Innovaciones en el procedimiento administrativo comun y el régimen juridico del sector publico, Editorial
Universidad de Sevilla. Coleccion Instituto Garcia Oviedo, p. 19 y SANTAMARIA PASTOR, J.A. (2016),
Los proyectos de ley del procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas y de
régimen juridico del sector publico: una primera evaluacion, Documentacion Administrativa, n° 2, 2015,
pp. 1-15.
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De este modo, en el articulo 1.1 de la LPAC se establece con rotundidad que esta
Ley “tiene por objeto regular los requisitos de validez y eficacia de los actos
administrativos, el procedimiento administrativo coman a todas las Administraciones
Publicas, incluyendo el sancionador y el de reclamacion de responsabilidad de las
Administraciones Publicas, asi como los principios a los que se ha de ajustar el ejercicio
de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria”. Es una novedad destacada que
se integren dentro del procedimiento administrativo comin también la regulacion de los
procedimientos sancionadores y los relativos a la exigencia de responsabilidad
patrimonial a las Administraciones Pblicas®.

La anterior Ley 30/1992, siendo escrupulosamente respetuosa con la asentada
doctrina del Tribunal Constitucional establecida en torno a la competencia del Estado
sobre procedimiento administrativo comun (Art. 149.182% CE) en la que se consideraba
que la competencia para regular un procedimiento administrativo correspondia a quien
tuviese reconocida la competencia sustantiva®, opt6 por dedicarle un Capitulo (El
Capitulo 11 de su Titulo IX de la potestad sancionadora) a la regulacion con caracter basico
de los principios del procedimiento sancionador. Estos principios procedimentales fueron
inmediatamente desarrollados sélo para el Estado por medio del el Real Decreto
1398/1993, de 4 agosto, que aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio
de la potestad sancionadora (RPS). Sin perjuicio de su aplicacion supletoria en aquellas
Comunidades Autonomas, que fueron la mayoria, que no aprobaron una regulacion
expresa del procedimiento sancionador.

El Pais Vasco llegd a promulgar su Ley 2/1998, de 20 de febrero, de Potestad
sancionadora de las Administraciones Pablicas del Pais VVasco; mientras que el resto que
lo hicieron lo regularon por via reglamentaria (Decretos 9/1994, de 8 de febrero, que
aprueba el Reglamento de procedimientos sancionadores de Extremadura; 14/1994, de 10
de febrero, que aprueba el Reglamento de procedimiento de potestad sancionadora de
Illes Balears; 21/1994, de 24 de febrero, que aprueba el Reglamento del procedimiento
sancionador general de Asturias y 28/2001, de 30 de enero, que aprueba el Reglamento
del procedimiento para el ejercicio de la potestad sancionadora de Aragon). La aprobacion
de la LPAC tiene como consecuencia el desplazamiento de toda esta normativa
autonomica, ya que de conformidad con lo que se establece su Disposicion final primera
su regulacidn tiene con caracter general naturaleza basica o resulta de aplicacién plena y
muy pocos de sus preceptos se aplican Unicamente a la Administracién General del
Estado®.

3 Como se sefiala en GARCIA GOMEZ DE MERCADO, F. (Coordinador) (2016), Procedimiento
administrativo y régimen juridico, Comares, Granada, 2016, p. 7 esta integracion es algo parecido a lo que
ya hizo la Ley de Enjuiciamiento civil que “integra las especialidades procesales de ciertos supuestos o
materias dentro de la regulacién general”.

4 Por todas, la STC 227/1988, de 29 de noviembre.

S Arts. 92 primer parrafo, 111, 114.2 y disposicién transitoria segunda y aquellos de sus apartados en los
que se prevé su aplicacion exclusiva a esta Administracion.
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Esta opcion que ha tomado la LPAC de integrar dentro de la regulacién del
procedimiento administrativo comdn al procedimiento sancionador, de forma
aparentemente contradictoria con la tradicional doctrina constitucional, tiene su amparo
en un giro jurisprudencial® que se produjo con la STC 130/2013, de 4 de junio’, en la que
el alto Tribunal de forma un tanto forzada® admiti6 la constitucionalidad, en el marco de
laimpugnacion de la regulacion del procedimiento administrativo subvencional efectuada
por la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de subvenciones, de “una regulacion
singular comudn tanto de su iter procedimental como de otros aspectos (requisitos de
validez, de eficacia...) que, de acuerdo con la doctrina constitucional, se incardinan en
el concepto de procedimiento administrativo comun” (F.J. 8°).

Con una fundamentacion diferente la LRJPAC también opt6 por dejar fuera de su
regulaciéon al procedimiento para la exigencia de responsabilidad patrimonial a las
Administraciones Publicas. Aqui no habias problemas competenciales porque la
regulacién de la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas constituye
una competencia plena del Estado ex articulo 149.1.182 de la Constitucion. Sin embargo,
se prefirid, por razones de técnica legislativa que a nivel legal se introdujera una
regulacién minima, la contenida en sus articulos 142 y 143, y que su desarrollo se hiciera
por via reglamentaria que se hizo efectiva por medio del Real Decreto 429/1993, de 26
marzo, que aprueba el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones
publicas en materia de responsabilidad patrimonial (RRP).

2. Las restricciones al establecimiento de tramites procedimentales distintos a los
recogidos en la LPAC

Para asegurarse de que no se pueda volver a producir una dispersion en la
regulacion del procedimiento administrativo, como sucedié con la LRIPAC, se han
introducido en el apartado 2 de su articulo 1 distintas restricciones de caréacter formal y
sustantivo. En primer lugar, se establece una reserva de ley para la regulacion de tramites
distintos o adicionales a los que se contienen en la propia LPAC. La intervencion
reglamentaria en relacién con los procedimientos administrativos, ya sea estatal,
autonémica o local, se reduce también considerablemente ya que s6lo podran establecer
“especialidades del procedimiento referidas a los 6rganos competentes, plazos propios
del concreto procedimiento por razon de la materia, formas de iniciacion y terminacion,
publicacion e informes a recabar>> (Art. 1.2 in fine LPAC). A estas limitaciones
formales se le afiade otra de caracter sustantivo o material. La Ley que quiera crear unos
tramites adicionales tendra que justificar en su propio texto porque se exige que se haga

6 Analizado por CARRILLO DONAIRE, J..A. (2016), Capitulo | Marco competencial. Ambito de
aplicacion. Capacidad e identificacion de los interesados (Titulo Preliminar, Titulo | y disposiciones
finales y adicionales) en GOSALBEZ PEQUENO, H(Director), La nueva Ley del Procedimiento
Administrativo Comun, Wolters Kluwer, Las Rozas, pp. 27y ss. .

" Confirmada poco después por la STC 135/2013, de 6 de junio y mas tarde por las SSTC 166/2014, de 22
de octubre y 91/2017, de 6 de junio.

& Como sefialé el tristemente desaparecido Magistrado Ortega Alvarez en el voto particular que formul6 a
este fallo.



de “forma motivada” porque asi resulta “eficaz, proporcionado y necesario para la
consecucion de los fines propios del procedimiento ”.

Aunque hay que sefialar lo incoherente que resulta que estas restricciones sélo
jueguen respecto de las leyes autonémicas que son las Unicas que tienen que respetar la
naturaleza plena o bésica de la LPAC pero no respecto de las estatales. Las Cortes
Generales, por el contrario, al tratarse de leyes ordinarias podran afiadir nuevos tramites
en cualquier ley posterior que la derogara implicitamente. Lo que evidencia la vocacién
centralizadora de la LPAC.

3. Excepciones a la unificacion de los procedimientos administrativos

La Disposicion adicional primera de la Ley, en su apartado 1, reserva una minima
intervencion a los Legisladores autondmicos ratione materiae, que por supuesto también
podran ejercitar las Cortes Generales, que podran mediante leyes especiales -es decir
aquellas que regulan sectores especificos (como el urbanismo, el medio ambiente, etc...)-
establecer tramites adicionales o distintos a los que contempla la LPAC o incluso suprimir
alguno de ellos. Estos trdmites, aunque no el resto del procedimiento administrativo segun
se establece literalmente en este precepto, se regiran por lo dispuesto en estas leyes
especiales.

Lo que no aclara este precepto, y resulta desde luego criticable, es si seria
necesario que estos tramites administrativos, o su falta de exigencia, tengan que cumplir
los requisitos materiales previstos en el mencionado articulo 1.2. Como parece que
deberia ser.

Mas incompresible, por la incoherencia que demuestra, resulta que la propia
LPAC prevea en el apartado siguiente de esta Disposicion la aplicacion preferente de la
normativa especifica —que podria ser, y de hecho es, en parte reglamentaria- que regula
los procedimientos administrativos de mayor trascendencia que hoy por hoy tramita la
Administracion General del Estado®. Se trata de materias de su competencia como los
tributos, aduanas, seguridad social y desempleo, trafico y seguridad vial y extranjeria y
asilo. Es cierto que en la RJPAC en sus disposiciones adicionales quinta, sexta, séptima
y octava bis ya preveia la aplicacion preferente de esta normativa especifica. Pero esta
Ley no tenia ninguna vocacion unificadora.

4. El incomprensible olvido de los procedimientos disciplinarios

Lo que resulta ciertamente censurable es que la nueva LPAC no haya hecho
ninguna referencia a los procedimientos disciplinarios respecto del personal al servicio
de las Administraciones Publicas que la disposicion adicional octava de la RIPAC excluia
expresamente de su aplicacion. Dado el pretendido caracter unificador de la LPAC lo mas
I6gico hubiese sido que también se hubiese integrado del procedimiento administrativo

® Criticado por COSCULLUELA MONTANER, L. (2016) en su Manual de Derecho Administrativo,
Civitas-Thomson Reuters,Cizur Menor, p. 379.



comun a los procedimientos disciplinarios. Esta opcion se veria reforzada por la extensién
que la LRJSP, en su articulo 25.3, hace de su regulacion de los principios de la potestad
sancionadora “al ejercicio por las Administraciones Publicas de su potestad disciplinaria
respecto del personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza juridica de la
relacion de empleo”.

Esta omision obliga a realizar un esfuerzo interpretativo para determinar cual sea
la normativa aplicable a los procedimientos disciplinarios que carece de toda
justificacion.

I1l. EL IMPULSO A LA TRAMITACION ELECTRONICA DE LOS
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

Junto a su marcada vocacion recentralizadora la LPAC ha hecho una apuesta
decidida por la plena incorporacion de las nuevas tecnologias al &mbito de las relaciones
juridico-administrativas que, l6gicamente, lleva consigo una generalizacion de los
procedimientos administrativos electronicos. Como se afirma también en su exposicion
de motivos “en el entorno actual, la tramitacion electrénica no puede ser todavia una
forma especial de gestion de los procedimientos sino que debe constituir la actuacion
habitual de las Administraciones. Porque una Administracion sin papel basada en un
funcionamiento integramente electrénico no sélo sirve mejor a los principios de eficacia
y eficiencia, al ahorrar costes a ciudadanos y empresas, sino que también refuerza las
garantias de los interesados. En efecto, la constancia de documentos y actuaciones en un
archivo electronico facilita el cumplimiento de las obligaciones de transparencia, pues
permite ofrecer informacion puntual, 4gil y actualizada a los interesados. Por otra parte,
la regulacién de esta materia venia adoleciendo de un problema de dispersion normativa
y superposicidn de distintos regimenes juridicos no siempre coherentes entre si, de lo que
es muestra la sucesiva aprobacién de normas con incidencia en la materia, entre las que
cabe citar: la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio; la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible; la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, o la Ley 20/1013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado.
Ante este escenario legislativo, resulta clave contar con una nueva Ley que sistematice
toda la regulacion relativa al procedimiento administrativo, que clarifique e integre el
contenido de las citadas Ley 30/1992, de 26 de noviembre y Ley 11/2007, de 22 de junio,
y profundice en la agilizacion de los procedimientos con un pleno funcionamiento
electronico. Todo ello revertirA en un mejor cumplimiento de los principios
constitucionales de eficacia y seguridad juridica que deben regir la actuacion de las
Administraciones Publicas "°.

1. La ampliacion de los sujetos obligados a relacionarse electrénicamente con las
Administraciones Pablicas

10 punto 1.



Aunque la Ley 30/1992 recogid algunas previsiones aplicables al uso de las
nuevas tecnologias en las relaciones administrativas, fue, sin duda, la posterior Ley
11/2007, de 22 de junio, de Acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos,
la que asent6 un régimen juridico avanzado y completo de lo que se conoce como la
Administracion electronica. Instaur6 el derecho de los ciudadanos a relacionarse
electronicamente con las Administraciones Publicas que llevaba asociada la obligacion
de que éstas se dotaran de los medios y sistemas necesarios para hacer efectivo este
derecho. Esta Ley fue desarrollada reglamentariamente por medio del Real Decreto
1671/2009, de 6 de noviembre, que desarrolla parcialmente la Ley 11/2007, de 22 de
junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos. Aungue la crisis
econOdmica produjo una clara ralentizacion en la introduccion de sus previsiones.

Las dos Leyes administrativas de 2015, tanto la LPAC como la LRJSP, retoman
la regulacion de las relaciones juridicas administrativas y la Administracion electronica
con fuerza dandole “otra vuelta de tuerca”!. Derogando expresamente ambas
disposiciones.

Lo que en la Ley 11/2007 era un derecho de los ciudadanos, el de relacionarse
electrénicamente con las Administraciones Publicas que excepcionalmente podria tener
un caracter obligatorio, se convierte ahora en una obligacion general de los interesados
de la que sélo quedan excluidas las personas fisicas. Y no de todas ellas, porque, como se
establece en el articulo 14.3 de la LPAC “[r]eglamentariamente, las Administraciones
podran establecer la obligacion de relacionarse con ellas a través de medios electrénicos
para determinados procedimientos y para ciertos colectivos de personas fisicas que por
razén de su capacidad econdmica, técnica, dedicacion profesional u otros motivos quede
acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios electronicos necesarios”.

Y, ademas, hay que tener presente que todas las relaciones que entablen entre si
las Administraciones Publicas deben hacerse electronicamente de conformidad con lo que
dispone el articulo 3.2 de la LRJSP que establece que las “Administraciones Publicas se
relacionaran entre si y con sus érganos, organismos publicos y entidades vinculados o
dependientes a través de medios electrénicos, que aseguren la interoperabilidad y
seguridad de los sistemas y soluciones adoptadas por cada una de ellas, garantizaran la
proteccidn de los datos de caracter personal, y facilitaran preferentemente la prestacion
conjunta de servicios a los interesados ”.

2. La obligatoria tramitacidn electronica de los procedimientos administrativos

No obstante, como ha sefialado MENENDEZ SEBASTIAN aunque la LPAC haya
establecido una preferencia por la tramitacién electrénica de los procedimientos
administrativos apenas hay “referencias que dentro de ese procedimiento hace la norma

11 vid. in extenso a MARTINEZ GUTIERREZ, R. (2016), El Régimen Juridico del Nuevo Procedimiento
Administrativo Comin, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, pp 87 y ss. y 12 y ss. .



al aspecto electronico, limitAndose practicamente al inicio y a la terminacion o, mas bien
a dos cuestiones concretas de las mismas: las solicitudes y las resoluciones™*,

Aparte de estas consideraciones, que se abordaran mas adelante, se impone a la
Administracion que cuando impulse los procedimientos, que siempre le corresponde
realizar de oficio, lo haga obligatoriamente “por medios electronicos, respetando los
principios de transparencia publica” (Art. 71.1 in fine) y se prevé también que la
instruccion, de acuerdo con lo establece ahora el articulo 75.1 de la LPAC, se realice por
el 6rgano que tramita el procedimiento de oficio “a través de medios electronicos”,
afiadiendose que las “aplicaciones y sistemas de informacién utilizados para la
instruccion de los procedimientos deberan garantizar el control de los tiempos y plazos,
la identificacion de los drganos responsables y la tramitacion ordenada de los
expedientes, asi como facilitar la simplificacion y la publicidad de los procedimientos ”
(Art. 75.2). Con lo que, cuando se complete la informatizacién de todos los
procedimientos administrativos, va a resultar mas dificil que se puedan anteponer
irregularmente unos procedimientos a otros®3,

Aunque la plena operatividad de las principales novedades que afectan a la
tramitacion electronica de los procedimientos administrativos, como el registro
electrénico de apoderamientos, el registro electrénico, el punto de acceso general
electrénico de la Administracion y el archivo Unico electronico se han pospuesto todavia
dos afios mas después la entrada en vigor de estas dos leyes hasta octubre de 2018

IV. LAS NOVEDADES PROCEDIMENTALES INTRODUCIDAS EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN

La LPAC ha introducido muy pocas novedades en la tramitacion del
procedimiento administrativo. Entre ellas se pueden destacar las siguientes:

1. Informacion y actuaciones previas

El articulo 55.1 de la LPAC ha generalizado para todos los procedimientos
administrativos, con independencia de que se inicien de oficio o a instancia de parte, la
posibilidad de que el érgano competente antes del inicio del procedimiento pueda abrir
un periodo de informacién o unas actuaciones previas <<con el fin de conocer las
circunstancias del caso concreto y la conveniencia o no de iniciar el procedimiento>>.
Esta prevision antes estaba previsto solo para los procedimientos sancionadores®®

12 En su (2016) La implementacion de la Administracion electronica en las nuevas leyes, EL CRONISTA
del Estado Social y Democrético de Derecho, n° 63, p. 15.

13 MARTINEZ GUTIERREZ, R. (2016), EI Régimen Juridico del Nuevo Procedimiento Administrativo
Comun, op. cit, sefiala que “hubiese sido deseable que el Legislador perfilara mas el régimen del principio
de impulso y sus excepciones o matices, exigiendo de manera imperativa un informe motivado de las
razones que han determinado no seguir el orden de incoacion o que han provocado dilaciones en los plazos
normales de tramitacion de los procedimientos” (pp. 315y 316).

14 Disposicion final Séptima de la LPAC.

15 Art. 12 del RPS.



Se trata, por lo tanto, de una facultad que se le reconoce al 6rgano administrativo
competente para iniciar el procedimiento tanto cuando se incoe de oficio como a instancia
de parte, que la LRIPAC reservaba, en su articulo 69.2, sélo a los procedimientos que se
iniciaban de oficio. Aunque esta nueva prevision va a tener una muy escasa 0 nula
aplicacion préctica en los procedimientos iniciados a instancia de parte a menos que el
6rgano administrativo quiera anticiparse a la presentacion de solicitudes™®.

Si un drgano administrativo tiene conocimiento de unos hechos que pueden
obligarle a incoar de oficio un procedimiento puede con caracter previo ordenar una serie
de actuaciones para comprobar la relevancia de estos hechos. Estas actuaciones, como
todavia no hay procedimiento administrativo, no se tienen que notificar a las personas
que puedan verse afectadas. Si la actuacion consiste en una toma de declaracion de un
posible interesado se le tendrd que advertir de que se trata de una actuacion previa y de
que todavia no se ha abierto ningin procedimiento. Estas decisiones tampoco son
recurribles. Si al final la Administracion se decide finalmente por abrir el correspondiente
procedimiento administrativo el resultado de estas actuaciones previas deberan
incorporarse al expediente administrativo para evitar cualquier clase de indefension.

2. Medidas provisionales

Se han introducido también cambios relevantes en la regulacion de las medidas
provisionales que son aquellas que adopta el 6rgano competente para resolver, de oficio
0 a instancia de parte, para asegurar la eficacia de la resolucion que pudiera recaer cuando
hubiesen suficientes elementos de juicio. Su adopcion tiene que venir expresamente
motivada®’. Las medidas provisionales se encuentran reguladas ahora en el articulo 56 de
la LPAC. Este precepto exige, con la clara intencion de hacer més restrictivo su uso, que
las medidas provisionales se adopten <<de acuerdo con los principios de
proporcionalidad, efectividad y menor onerosidad>> (Art. 56.1 in fine).

Como quiera que la resolucién con la que se adopten medidas provisionales tiene
que estar motivada, ex articulo 35.1 d) de la LPAC, el 6rgano administrativo debera
justificar en la resolucion que se cumple con estos tres principios, lo que podra ser
utilizado en su eventual posterior control.

Se ha endurecido también la regulacién de las denominadas medidas
provisionalisimas que son las que puede adoptar el 6rgano competente para iniciar o
instruir el procedimiento antes incluso de que se inicie el procedimiento administrativo
para la proteccion provisional de los intereses implicados. La LPAC, en su articulo 56.2,
exige ahora no solo que haya una situacion de urgencia sino que esta sea <<inaplazable>>
y que ademas las medidas provisionales que se quieran adoptar <<resulten necesarias y

16 Estas limitaciones le llevan a GOSALBEZ PEQUENO, H., (2016), Capitulo VI El procedimiento
administrativo Comdn: Iniciacion y ordenacion en GOSALBEZ PEQUENO, H (Director), La nueva Ley
del Procedimiento Administrativo Comun, Wolters Kluwer, Las Rozas, p. 224 a rechazar la posibilidad de
que pueda ser empleada esta posibilidad fuera de los procedimientos que se inicien de oficio.

17 Arts. 35 d) y 56.1 de la LPAC.
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proporcionadas>>. Estas medidas provisionalisimas, como antes, deberan ser
confirmadas, modificadas o levantadas en el acuerdo de iniciacion del procedimiento, que
deberd efectuarse dentro de los quince dias siguientes a su adopcion. A pesar de ser un
acto de tramite puede ser objeto de un recurso autdnomo. Si no se inicia el procedimiento
en este plazo o el acuerdo de iniciacion no las recoge quedaran sin efecto.

Probablemente la novedad de mayor calado que se ha introducido en relacién con
las medidas provisionales haya sido la inclusion de un largo listado de medidas, con una
absurda remision a la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil (Art. 56.3
LPAC)*8, En este listado figuran la suspension temporal de actividades, la prestacion de
fianzas, la retirada o intervencion de bienes productivos o suspension temporal de
servicios por razones de sanidad, higiene o seguridad, el cierre temporal del
establecimiento, el embargo preventivo de bienes, rentas y cosas fungibles computables
en metalico por aplicacion de precios ciertos, el deposito, la retencion o inmovilizacion
de cosa mueble, la intervencidn y deposito de ingresos obtenidos mediante una actividad
ilicita que se pretende prohibir o hacer que cese, la consignacion o constitucion de
depdsito de las cantidades reclamadas, la retencion de ingresos a cuenta que deban abonar
las Administraciones Publicas®. Con este tan abultado listado de medidas provisionales
de caracter exorbitante se comprende que la LPAC se haya preocupado por restringir su
utilizacion por parte de las Administraciones Publicas. Teniendo en cuenta que, ademas,
no se trata de una lista cerrada ya que la letra i) del apartado 3 de este articulo 56 termina
seflalando que podran adoptarse también “[a]quellas otras medidas que, para la
proteccion de los derechos de los interesados, prevean expresamente las leyes, o que se
estimen necesarias para asegurar la efectividad de la resolucion ”.

3. Desarrollo de la iniciacion oficio del procedimiento administrativo

La LPAC se ha preocupado por desarrollar con detalle, en los articulos 59 a 62, el
alcance que tiene el inicio de oficio, por acuerdo del 6rgano competente, de un
procedimiento administrativo. Esta iniciacion puede tener su origen en una decision
propia, ser consecuencia de una orden superior, provenir de una peticién razonada de
otros Grganos o basarse en una denuncia previa. En realidad, lo que ha hecho esta Ley ha
sido elevar a rango legal, con algunas adaptaciones para generalizarlos a todos los
procedimientos, lo que ya se regulaba en el articulo 11.1 del RPS para los procedimientos
sancionadores.

Asi se entiende por propia iniciativa “la actuacion derivada del conocimiento
directo o indirecto de las circunstancias, conductas o hechos objeto del procedimiento

18 Como ha destacado MARTIN REBOLLO, L. (2016), La potestad sancionadora y la responsabilidad
patrimonial: los nuevos procedimientos especializados, en LOPEZ MENUDO, F. (Director), Innovaciones
en el procedimiento administrativo comdn y el régimen juridico del sector publico, Editorial Universidad
de Sevilla. Coleccion Instituto Garcia Oviedo, p. 351 se trata de “una extrafia remision a la Ley de
Enjuiciamiento Civil porque tal remisién resulta cuando menos extravagante, como también sefial6 el
Consejo de estado en su informe sobre el Anteproyecto, que califico de no afortunada remision”.

19 Art. 56.3 de la LPAC.
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por el 6rgano que tiene atribuida la competencia de iniciacion %, Se considerara una
orden superior “la emitida por un 6rgano administrativo superior jerarquico del
competente para la iniciacion del procedimiento "2,

Mientras que es una peticion razonada “la propuesta de iniciacion del
procedimiento formulada por cualquier 6rgano administrativo que no tiene competencia
para iniciar el mismo y que ha tenido conocimiento de las circunstancias, conductas o
hechos objeto del procedimiento, bien ocasionalmente o bien por tener atribuidas
funciones de inspeccion, averiguacion o investigacion 22, Esta peticion no vincula al
organo competente para iniciar el procedimiento. Pero si descarta incoar el
correspondiente procedimiento estara obligado a comunicar al 6rgano que le hizo la
peticion razonada los motivos por los que no procede su iniciacion.

Pero, sin duda, la regulacion més relevante y, ademas prolija, es la que se realiza
por primera vez en una Ley de procedimiento administrativo de la importante figura de
la denuncia. En el articulo 62.1 de la LPAC se define la denuncia como “el acto por el
que cualquier persona, en cumplimiento o no de una obligacion legal, pone en
conocimiento de un érgano administrativo la existencia de un determinado hecho que
pudiera justificar la iniciacién de oficio de un procedimiento administrativo”.
Incompresiblemente se sigue exigiendo en la nueva Ley, como hacia el RPS, que el
denunciante esté identificado cuando ya se admiten las denuncias andénimas en
importantes sectores de la actividad administrativa (P.e. Trafico y seguridad vial o
defensa de la competencia)?®.

Positivando una reiterada jurisprudencia se rechaza que con caracter general la
presentacion de una denuncia confiera al denunciante, de por si, la condicion de
interesado en el procedimiento (Art. 62.5). La denuncia tampoco vincula al 6rgano que
sea competente para incoar el procedimiento administrativo. La LPAC sélo obliga a este
6rgano a motivar la decision de no iniciar el procedimiento si en la denuncia se invocé
un perjuicio en el patrimonio de las Administraciones Publicas y también so6lo en estos
casos a notificar al denunciante la decision que finalmente adopte de iniciar o no el
procedimiento (Art. 62.3).

En la novedosa regulacion de la denuncia destaca la incorporacion de forma
generalizada de los denominados “sistemas de clemencia” en el &mbito sancionador, cuya
ubicacion mas ldgica deberia haberse sido en la regulacion sustantiva de la potestad
sancionadora que se encuentra en la LRJSP y que se abordara mas adelante cuando se

20 Art. 59.

2L Art. 60.1.

22 Art. 61.1.

23 Sobre el alcance de las denuncias anénimas véase a GOSALBEZ PEQUENO, H., (2016), Capitulo VI El
procedimiento administrativo Comun: Iniciacion y ordenacion, op. cit., p. 242 y ss. .
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analicen las innovaciones que se han introducido en el ambito de los procedimientos
sancionadores.

Lo que sorprende es que en una regulacion tan completa de la iniciacion de oficio
de los procedimientos administrativos no se haya incluido un supuesto, cada vez mas
frecuente, como es el de la incoacidn sin que intervenga ningun empleado pablico porque
se encuentre completamente automatizada. En cierta forma esta cuestion se contempla en
la LRJSP que exige en su articulo 41 que con caracter previo a la instauracion de un
procedimiento automatizado se determinen el dérgano u 6rganos competentes, segun los
casos, para la definicion de las especificaciones, programacion, mantenimiento,
supervision y control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema de informacién y de
su cadigo fuente y también el érgano que deba ser considerado responsable a efectos de
impugnacion?*. Como sistemas de firma para una actuacion administrativa automatizada
su articulo 42 prevé el uso del sello electronico de Administracién Publica, 6rgano,
organismo publico o entidad de derecho publico, basado en certificado electronico
reconocido o cualificado o de un cddigo seguro de verificacion vinculado a la
Administracion Pablica, 6rgano, organismo publico o entidad de Derecho Publico que
permita la comprobacion de la integridad del documento mediante el acceso a su sede
electronica.

4. Adaptacion de la presentacion de solicitudes y su adaptacion a la tramitacion
electronica

La LPAC se ha ocupado, en su articulo 66, de adaptar a las exigencias derivadas
de la tramitacion electronica los requisitos de las solicitudes de iniciacion de un
procedimiento administrativo por parte de los particulares que antes se recogian en el
articulo 70 de la Ley 30/1992. El solicitante, ademas de los requisitos tradicionales®
tendré ahora que identificar el medio electronico, o en su defecto, el lugar fisico en que
desea que se practique la notificacion y aportar adicionalmente una direccion de correo
electrénico y/o dispositivo electrénico para que las Administraciones Publicas puedan
avisarle del envio o puesta a disposicion de sus notificaciones. La firma del solicitante se
puede acreditar por cualquier medio, incluidos l6gicamente los electronicos. Se exige que
se consigne el cddigo de identificacion del 6rgano, centro o unidad administrativa al que
se dirige la solicitud que debera facilitarse en las oficinas de asistencia en materia de
registros y figurar actualizados en las sedes electrénicas de cada Administracion.

Como novedad se regula en el articulo 66.5 de la LPAC una préactica habitual en
los procedimientos electronicos que consiste en que en los “sistemas normalizados de
solicitud se incluyan comprobaciones automaticas de la informacion aportada respecto
de datos almacenados en sistemas propios o pertenecientes a otras Administraciones u

24 Art. 41.2 de la LPAC.
25 Nombre y apellidos del interesado y, en su caso, de la persona que lo represente; hechos, razones y
peticion en que se concrete, con toda claridad, la solicitud y el lugar y fecha.
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ofrecer el formulario cumplimentado, en todo o en parte, con objeto de que el interesado
verifique la informacion y, en su caso, la modifique y complete .

En la relacién con la subsanacion y mejora de las solicitudes se ha afiadido en el
apartado 4 del articulo 86 de la LPAC la obligacion de que se subsanen las solicitudes
presentadas de forma presencial por personas o entidades que se encuentren obligadas a
relacionarse electronicamente con la Administracion. En estos supuestos las
Administraciones Publicas tendra que requerir al interesado para que la subsane mediante
su presentacion electronica. Se tomara como fecha de presentacion de la solicitud aquella
en la que haya sido realizada la subsanacion lo que supone una merma clara en las
posibilidades de subsanaciones de quienes estan obligados a relacionarse
electronicamente con la Administracion?.

5. Aportacion de documentacion y desaparicion de la obligacién de incorporar los
resultados de sondeos y encuestas

Donde si que hay cambios, y relevantes, es en relacion con los documentos que
los interesados tienen la obligacion de aportar en el procedimiento administrativo que se
regula en el articulo 28 de la LPAC?’. La normativa aplicable podra exigir al interesado
la aportacion al procedimiento administrativo de los datos y documentos que se crean
necesarios y éstos podré presentar, ademas, cualquier otro que estimen conveniente. La
novedad radica en que si los ciudadanos dan su consentimiento a que se consulten los
datos o documentos que obran en otras Administracion se les exonera de la obligacion de
presentarlos ellos mismos, salvo que se oponga expresamente el interesado o una ley exija
un consentimiento expreso se presumird esta autorizacion®. Ademas, se prohibe la
exigencia de documentos originales “salvo que, con caracter excepcional, la normativa
reguladora aplicable establezca lo contrario” (Apartado 3). Sélo excepcionalmente,
cuando la relevancia del documento en el procedimiento lo exija o existan dudas
derivadas de la calidad de la copia, las Administraciones podra solicitar de manera
motivada el cotejo de las copias aportadas por el interesado, para lo que le podran requerir
la exhibicion del documento o de la informacion original.

Estas previsiones constituyen un avance significativo en la posicion de los
interesados frente a la Administracion. Es un cambio de paradigma. Inicialmente eran los
ciudadanos los gue tenian la carga de presentar cuantos documentos vinieran exigidos por
la normativa aplicable. La Ley 30/1992 dio un primer paso excluyendo de esta obligacion
cuando la documentacion tuviera que presentarse ante la misma Administracion que lo
tuviese en su poder. Ahora esta carga va a caer del lado de las Administraciones Publicas.

% Como han sefialado MENENDEZ SEBASTIAN (2016) en La implementacion de la Administracion
electronica en las nuevas leyes, op. cit. p. 18. Y GOSALBEZ PEQUENO, H., (2016), Capitulo VI EI
procedimiento administrativo Comun: Iniciacion y ordenacion, op. cit., pp. 284 y ss. .

21 \/gase, in totum a GONZALEZ BUSTOS, M.A, (2016), Capitulo Il La actividad de las
Administraciones Publicas, en GOSALBEZ PEQUENO, H, La nueva Ley del Procedimiento
Administrativo Comin, Wolters Kluwer, Las Rozas, pp. 114 y ss. .

28 Art. 28.2 LPAC
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Tendran que ser ellas las que accedan telematicamente a los documentos del resto de las
Administraciones Publicas, con las que tienen que estar interconectadas
electrénicamente. Bastandole al ciudadano que indiqué la Administracion que dispone de
ese documento porque fue quien lo emitié o porque ya la habia presentado alli antes. Solo
excepcionalmente si las Administraciones Publicas no lo pueden conseguir podran
solicitarselo al interesado.

Sorprende que haya desaparecido del texto de la LPAC la referencia a la inclusion
en la instruccion de los resultados de los sondeos y encuestas que se haya realizado, con
la identificacion técnica del procedimiento seguido para su obtencion, que se encontraba
en el articulo 78.2 de la Ley 30/1992. Seria un grave retroceso gque esta documentacion
se la considerara como informacién de caracter auxiliar o de apoyo, en el sentido del
ahora articulo 70.4 de la LPAC, y se la excluyese del expediente administrativo. Lo que
podria generar situaciones de indefensién de los interesados en el procedimiento. Su
inclusion o no debera depender unicamente de su relevancia para la resolucion de fondo
del procedimiento.

6. Prueba

En relacion con la prueba se han introducido bastantes modificaciones, aunque
ninguna de calado. La remision que se hace a que la valoracion de la prueba se realice
“de acuerdo con los criterios establecidos en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil ” parece un reconocimiento claro del principio de libre apreciacion
de la prueba que corresponde realizar al 6rgano administrativo que tenga que resolver?®.
Se ha incorporado la posibilidad de que el instructor de un procedimiento, a peticién de
los interesados, pueda acordar un periodo extraordinario de prueba por un plazo no
superior a diez dias (Art. 71.2). Por ultimo se han generalizado para todos los
procedimientos administrativos algunas particularidades que estaban ya previstas en el
RPS%* como la presuncion de veracidad de los hechos constatados por funcionarios con
la condicion de autoridad (Art. 77.5), el carécter preceptivo de los informes que se hayan
pedido como prueba (Art. 77.6) o la obligacion de que se incorpore a la propuesta de
resolucion la valoracion de las pruebas practicadas cuando constituyan el fundamento
basico de la decision (Art. 77.7).

7. Informes

En materia de informes la LPAC ha realizado un cambio de gran trascendencia
practica®’. La Ley 30/1992 introdujo en su articulo 83.3 un extrafio tertium genus de
informe que se situaba entre la tradicional distincion entre los informes preceptivos y los
vinculantes que calific6 como “determinante”. Estos informes determinantes eran

2 Art. 71.2 de la LPAC.

30 Apartados 4 a 6 de su articulo 17,

31 Como adelantara CIERCO SEIRA, C. (2016), Breves consideraciones sobre la regulacién del informe
en el Proyecto de Ley del Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Publicas,
Documentacion Administrativa, n® 2, 2015, p. 1 de su edicion digital.
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preceptivos, pero no vinculantes, y producian al igual que estos el efecto de suspender
sine die la tramitacion del procedimiento administrativo cuando expiraba el plazo
legalmente establecido para su emision hasta que se recibieran.

De acuerdo con lo que establece ahora el articulo 80.3 de la LPAC si no se emite
un informe que es preceptivo en el plazo establecido se suspenderd el curso del
procedimiento pero tan solo por el plazo maximo de tres meses previsto en su articulo
22.1 d). Si en este plazo no se recibe el informe se podra proseguir con el procedimiento
salvo légicamente que fuera vinculante®,

Los informes tendran que emitirse a través de medios electronicos y de acuerdo
con los requisitos que se establecen en el articulo 26 de la LPAC (Art.80.2).

8. Tramite de audiencia e informacién publica

Sorprendentemente, y a pesar de la importancia que la participacion publica esta
adquiriendo en el &mbito de la actuacion administrativa, los cambios introducidos en
relacién con el tramite de audiencia y de informacion puablica son practicamente
testimoniales. Asi en relacion con el tramite de audiencia se ha introducido en el articulo
82.1 de la LPAC una “coletilla final” para indicar que en este trdmite se tendran que tener
en cuenta las limitaciones previstas en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, Transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno, sin especificar ninguna. Habra que
entender que se refiere a los limites genéricos que se recogen en su articulo 14 y sobre
todo a la proteccidn de los datos personales que pudieran figurar en el expediente que se
contemplan en su siguiente articulo 15.

La dnica novedad, por otra parte légica, que aparece en relacion con la
informacidn pablica es que se obliga ahora a que el expediente administrativo, aparte de
que pueda consultarse de manera presencial, esté disponible también a través de medios
electronicos en la sede electronica de cada Administracion Publica.

9. Novedades relativas a la resolucion del procedimiento administrativo

La LPAC mantiene también practicamente intacto el régimen de la finalizacion de
los procedimientos administrativos. Importandolo también de la regulaciéon del
procedimiento administrativo sancionador® se ha introducido la posibilidad de que el
organo competente para resolverlo antes de dictar su resolucién pueda, mediante acuerdo
motivado, ordenar “la realizacion de las actuaciones complementarias indispensables
para resolver el procedimiento”. Quedan fuera de la consideracion de actuaciones
complementarias los informes que preceden inmediatamente a la resolucion final del
procedimiento. Este acuerdo tiene que notificarse a los interesados que podran formular

32 \/éase a ROCA FERNANDEZ-CASTANYS. M.L., (2016), Capitulo VI Instruccion del procedimiento.
Finalizacién del procedimiento. De la tramitacion simplificada del procedimiento administrativo coman.
Ejecucién en GOSALBEZ PEQUENO, H (Director), La nueva Ley del Procedimiento Administrativo
Comun, Wolters Kluwer, Las Rozas, p. 325.

3 Art. 20.1 RPS.
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alegaciones en el plazo de siete dias siguientes al de la finalizacion de las actuaciones
complementarias que tendran que practicarse en un plazo no superior al de quince dias.
La apertura de estas actuaciones complementarias suspende el plazo que tiene la
Administracion para resolver el procedimiento y notificar la correspondiente resolucion
(Art. 87).

La LPAC obliga, en su articulo 88. 4, a las Administraciones Publicas a que todas
sus resoluciones, con independencia del medio por el que se vayan a notificar, se dicten
electronicamente, garantizando <<la identidad del 6rgano competente, asi como la
autenticidad e integridad del documento que se formalice>>. Con esta medida se quiere
asegurar que se cumple con la prevision contenida en el articulo 42.1 de la LPAC de que
todas las notificaciones que se practiquen en papel se pongan también a disposicion del
interesado en la sede electronica de la Administracion u Organismo actuante para que el
interesado pueda acceder a su contenido voluntariamente por este medio.

Su articulo 88.7 generaliza, lo que era una préctica habitual y se encontraba ya
previsto también en el RPS para los procedimientos sancionadores®*, la obligacion de que
cuando el 6rgano administrativo que ha instruido el procedimiento es distinto del que
tiene la competencia para resolverlo, el instructor tenga que elevarle una propuesta de
resolucion. Como quiera que este precepto solo prevé expresamente que se tenga que
notificar a los interesados las propuestas de resolucion precisamente en los
procedimientos sancionadores para que se puedan formular alegaciones y presentar los
documentos e informaciones pertinentes habra que entender que esta notificacion no es
necesaria en los demas procedimientos administrativos.

La LPAC en su articulo 93 ha introducido ex novo la posibilidad de que la
Administracion pueda desistirse de un procedimiento que haya iniciado de oficio aunque
condicionandolo a que se den los supuestos y se cumplan los requisitos que tienen que
estar previstos en una ley. Habra que estar, por lo tanto, a estas leyes concretas para ver
cudl pueda ser el alcance de este desistimiento. La muy reciente Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico, por ejemplo, regula en su articulo 152 el
desistimiento en el procedimiento de adjudicacion por la Administracion que de acuerdo
con su apartado 4 “debera estar fundado en una infraccién no subsanable de las normas
de preparacion del contrato o de las reguladoras del procedimiento de adjudicacion,
debiendo justificarse en el expediente la concurrencia de la causa” .

Por ultimo, hay que destacar que respecto a la caducidad de los procedimientos
administrativos se ha positivado una solida doctrina jurisprudencial que admite la
incoacién de un ulterior procedimiento aunque el anterior haya sido declarado
previamente caducado. Con este precepto probablemente se quiera salir al paso de alguna
jurisprudencia recaida en el ambito de los procedimientos sancionadores que se habia

3 Art. 18.
3 Como antes hacia el articulo 155.4 del Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Plblico
aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 noviembre.
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inclinado por no permitir una segunda incoacion tras un primer procedimiento
caducado®. De acuerdo con lo que dispone ahora el articulo 95.3 de la LPAC la
“caducidad no producira por si sola la prescripcion de las acciones del particular o de
la Administracion, pero los procedimientos caducados no interrumpiran el plazo de
prescripcion” y afiade ademas que en estos supuestos en aplicacion del principio de
conservacion de los actos administrativos “podrén incorporarse a éste los actos y
tramites cuyo contenido se hubiera mantenido igual de no haberse producido la
caducidad ”. Aungue imponga que en todo caso se tengan que volver a cumplimentar “los
tramites de alegaciones, proposicion de prueba y audiencia al interesado ”, para impedir
cualquier clase de indefension.

IV. LA GENERALIZACION DE UNA TRAMITACION SIMPLIFICADA DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

La LPAC ha generalizado la posibilidad de que la Administracion pueda tramitar
sus procedimientos administrativos de forma simplificada. No se trata de una novedad
absoluta. Ya en la Ley 30/1992, en su articulo 143, se regulaba un procedimiento
abreviado para la exigencia de responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Plblicas que después se desarroll6 reglamentariamente en el RRP¥’. En el ambito de los
procedimientos de caracter sancionador no figuraba una prevision parecida en esta Ley.
Lo que no fue obstaculo para que en el RPS se incluyera un Capitulo V en el que se
regulaba un procedimiento sancionador simplificado®. Lo que ha hecho la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, es adaptar la regulacion preexistente de estos dos procedimientos a toda
clase de procedimiento e incluir, como se vera en la siguiente parte, algunas previsiones
especificas para los procedimientos de responsabilidad patrimonial y los sancionadores.

Con la LPAC los procedimientos administrativos con caracter general se van a
poder tramitar de forma simplificada con una excepcion la de aquellos procedimientos
cuya normativa exija la realizacion de algun tramite no incluido entre los previstos para
esta tramitacion en el apartado 6 de su articulo 96. Ahora bien, como esta lista de tramites
minimos se ha elaborado claramente desde la 6ptica de los procedimientos que tramita la
Administracion General del Estado habrd muchos procedimientos de otras
Administraciones con tramites distintos que por esta razén quedaran excluidos de la
tramitacion simplificada de acuerdo con esta regulacion estatal. Para superar este
obstéaculo seré preciso una intervencion legislativa autondmica posterior que adapte la
tramitacion simplificada de la LPAC a las singularidades procedimentales de las
Administraciones autonémicas y también de las Entidades locales.

La decision de tramitar de forma simplificada un procedimiento administrativo
corresponde al érgano competente para su tramitacion y se condiciona a que concurran

3 La Sentencia del Tribunal Supremo, de 29 septiembre de 2014 (RJ 2014\4502) resolviendo un recurso
de casacion para la unificacion de doctrina, ya desparecido, rechaza la llamada “teoria del tiro Gnico” en el
ambito de las sanciones tributarias.

3T Arts. 14 a 19.

38 Arts. 23y 24.

18



“razones de interés publico” o a que el procedimiento no plantee ninguna
“complejidad 3°. El acuerdo para realizar esta tramitacion simplificada del procedimiento
se puede hacer de oficio o0 a instancia de parte. Cuando se haga de oficio tendra que ser
notificada a los interesados y si alguno de ellos se opone expresamente se debera seguir
con una tramitacion ordinaria (Art. 96.2). La LPAC no establece, sin embargo, ningln
plazo para que se pueda realizar esta oposicion por lo que debe entenderse que mientras
no se presente una oposicion expresa el procedimiento se tramitara de forma simplificada
y que cuando se presente, en cualquier momento anterior a la resolucién del
procedimiento, se tendrd que pasar a una tramitacion ordinaria. Hubiese sido mas
razonable que se hubiera establecido un plazo para oponerse a la tramitacion simplificada,
que podria haber sido el mismo de cinco dias que la Ley fija para que la Administracion
pueda rechazar la de tramitacion simplificada de un procedimiento solicitada por los
interesados, para que no se pueda “jugar” con las formas de tramitacion del procedimiento
con la intencién de dilatar su resolucién. Sobre todo porque la Ley no establece ninguna
causa concreta para que la oposicién del interesado impida la tramitacion simplificada del
procedimiento administrativo, sino que basta con su mera oposicion.

Cuando son los interesados los que piden la tramitacion simplificada, la
Administracion cuenta, como ya se ha apuntado, con un plazo de cinco dias desde que se
presenta -que debe interpretarse en el sentido de que este plazo comienza cuando su
peticion llega al registro del 6rgano competente para tramitar el procedimiento
administrativo- para pronunciarse. Si la Administracion no lo hace en este plazo la LPAC
incomprensiblemente prevé un silencio negativo, lo que supondria el rechazo a la
tramitacion simplificada solicitada. Si el inico motivo que recoge la LPAC, en su articulo
96.3, para que la Administracion puede denegar esta peticion es que no concurran los
presupuestos legalmente exigidos de existencia de un interés publico o de falta de
complejidad del procedimiento si en esos cinco dias la Administracion no comprueba que
no se dan estas circunstancias deberia proceder sin mas la tramitacion del procedimiento
de forma simplificada que se le solicita. Con esta regulacion el simple transcurso de los
cinco dias implicard la imposibilidad de que el procedimiento se pueda tramitar
simplificadamente. Lo que hara que se convierta en algo testimonial.

Tampoco contempla la Ley la posibilidad de que existan otros interesados que se
opongan a la tramitacion simplificada aparte del que la haya solicitado. Por analogia con
lo que se dispone cuando se acuerda de oficio por la Administracién deberia interpretarse
que en estos casos tampoco procederia y deberia tramitarse el procedimiento de forma
ordinaria.

La tramitacion simplificada de un procedimiento administrativo, de acuerdo con
lo que dispone el articulo 96.6 de la LPAC, implica un acortamiento del plazo con el que
cuenta la Administracion para resolver y notificar el procedimiento y también una
reduccion de sus tramites. A partir de que se notifique el acuerdo de tramitacion

39> Art. 96.1 de la LPAC.
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simplificada de un procedimiento, sea de oficio 0 como se ha dicho a instancia de parte,
la Ley obliga a que el procedimiento se resuelva en los 30 dias siguientes. Si al
procedimiento le quedaran ya menos dias no podra suponer en ningin caso una
ampliacion del plazo.

La Ley limita drasticamente los tramites que se tienen que realizar en una
tramitacion simplificada. En estos procedimientos deberd adoptarse un acuerdo de
iniciacion si se incoan de oficio o incorporarse la solicitud del interesado y, en su caso, la
subsanacion que se tenga que hacer. El plazo de alegaciones se acorta a cinco dias y se
situa a continuacion del inicio del procedimiento. El tramite de audiencia sélo se abrira si
la resolucién va a ser desfavorable para el interesado. Si son varios los interesados y
tienen posiciones contrapuestas parece claro que debera abrirse el trdmite de audiencia en
todo caso. A continuacion se incorporaran los informes que sean preceptivos®,
dedicandole una prolija regulacion al dictamen del Consejo de Estado u rgano consultivo
equivalente®!.

Légicamente, los procedimientos tramitados de forma simplificada, como los
ordinarios, deberian concluir con la correspondiente resolucion. Lo que no aclara la Ley
es qué sucede cuando no se resuelve en el plazo de 30 dias posteriores al acuerdo de
tramitacion simplificada. En estos casos deberia aplicarse el régimen normal del silencio
aplicable al procedimiento pero con este plazo méas reducido, sin perjuicio de que se pueda
dictar una resolucion posterior respetando las limitaciones establecidas ahora en el
articulo 25.1 de la LPAC*2,

No obstante, la decision de que un procedimiento pueda tramitarse de forma
simplificada es siempre reversible. Antes de que se resuelva el procedimiento la
Administracion podra acordar siempre que se reanude la tramitacion ordinaria®®. Aunque

40 Sj se exige, por ejemplo, informe del servicio juridico o del Consejo General del Poder Judicial.

41 La solicitud del dictamen de los dérganos consultivos, que suspende automaticamente el plazo para
resolver como sucede con los procedimientos ordinarios, debe venir acompafiada de una propuesta de
resolucion. La LPAC dice “enigmaticamente” que este “Dictamen podréa ser emitido en el plazo de quince
dias si asi lo solicita el 6rgano competente™. Lo que no tiene mucho sentido es la prevision que hace méas
adelante en el sentido de que el “6rgano competente solicitara la emisién del Dictamen en un plazo tal que
permita cumplir el plazo de resolucién del procedimiento” puesto que ya se encuentra suspendido. Parece
que lo que pretende la LPAC es que la Administracidn anticipe todo lo que pueda la peticion del Dictamen.
Lo que se podria conseguir estableciendo un plazo reducido para la solicitud del Dictamen, y también del
resto de los informes, una vez finalizadas las alegaciones o, en su caso, el tramite de audiencia. El articulo
96.6 g) de la LPAC prevé, con toda légica, que en el caso de que el Dictamen del 6rgano consultivo sea
contrario al fondo de la propuesta de resolucién, con independencia de que la Administracién quiera o no
seguirlo, se tenga que acordar la continuacion del procedimiento por una tramitacion ordinaria, lo que tendré
que notificarse a los interesados. En virtud del principio de conservacién de los actos administrativos se
entenderan convalidadas todas las actuaciones realizadas durante la tramitacion simplificada del
procedimiento con la excepcidn del Dictamen del 6rgano consultivo que se tendra que volver a solicitar.

42 Como hace la STSJ de Galicia, de 20 mayo de 2010 (JUR\2010\323192) en el marco de un procedimiento
administrativo sancionador.

43 Art. 96.1 in fine. Como ha sefialado FERNANDEZ FARRERES, G. (2016) en Sistema de Derecho
Administrativo I, Civitas Thomson-Reuters, Cizur Menor, p. 685 “la viabilidad de la misma queda
completamente supeditada a que el drgano competente, en cualquier momento anterior a la adopcion de
la resolucién, no decida seguir la tramitacion ordinaria y, asimismo, a que en los procedimientos no haya
oposicion expresa de los interesados”.
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no lo establece expresamente la LPAC debe entenderse que esta decision se encuentra
supeditada a que la Administracion constate que no se dan a posteriori los presupuestos
de hecho que permiten la tramitacion simplificada. En la configuracion de los
procedimientos administrativos de forma electronica o en los correspondientes
formularios en papel se debera incluir la posibilidad de que los interesados puedan
solicitar su tramitacion simplificada.

V. LAS PRACTICAMENTE INEXISTENTES NOVEDADES INTRODUCIDAS
EN LA TRAMITACION DE LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADOR Y DE
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

Como se dijo al principio la LPAC ha apostado por incorporar los procedimientos
sancionadores y de exigencia de responsabilidad patrimonial a las Administraciones
Publicas. Y lo ha hecho, como ha criticado tanto el Consejo de Estado* como la doctrina
administrativa®, desperdigando por todo su articulado multiples preceptos que en la
mayoria de los casos provienen del RPS y del RRP, que ademas deroga expresamente®®,
En el caso del procedimiento sancionador se separa del precedente de la vetusta Ley de
Procedimiento administrativo de 1958 que lo regulaba como un procedimiento especial.

Parece evidente que con esta técnica legislativa se genera, como ha destacado
FERNANDEZ FARRERES?*, una innecesaria confusion juridica que se ve ademas
incrementada por el hecho de que en la LPAC no se haya metido toda la regulacion
contenida en estos dos reglamentos con lo que se han creado unos inexplicables vacios
normativos con su derogacion.

1. La consideracion del procedimiento sancionador como un procedimiento
administrativo comun singular

Como vya se ha dicho los cambios que la nueva LPAC*® ha introducido en relacion
con el procedimiento sancionador son minimos, con la Unica salvedad quizas de la
generalizacion de los denominados sistemas de clemencia®®. Su articulo 62, que es el que
se dedica a la denuncia, establece en su apartado 4 con rotundidad que “cuando el
denunciante haya participado en la comision de una infraccion de esta naturaleza y
existan otros infractores, el 6rgano competente para resolver el procedimiento debera

4 Dictamen del Consejo de Estado 275/2015, de 29 de abril.

4 MARTIN REBOLLO, L. (2016), La potestad sancionadora y la responsabilidad patrimonial: los nuevos
procedimientos especializados, en LOPEZ MENUDO, F. (Director), Innovaciones en el procedimiento
administrativo comun y el régimen juridico del sector publico, Editorial Universidad de Sevilla. Coleccion
Instituto Garcia Oviedo, pp. P. 349

46 Disposicion derogatoria Unica. 2 d) y €).

47 En (2016), Sistema de Derecho Administrativo I, op. cit., p. 644.

48 La regulacion de este procedimiento viene regulado de forma dispersa por todo su articulado (Arts. 25.
b), 35. 1 h), 53.2, 55.2, 60.2, 61.3, 62. 4., 63., 64. 77.4, 85, 88.7, 89, 96.5, 98.1 b) y 114.1 f). Véase in
extenso a GARBERI LLOBREGAT, José y BUITRON RAMIREZ, G., (2016), El procecidimiento
administrativo sancionador, Volumen l1, tirant lo blanch, Valencia.

49 Sobre el alcance de estos sistemas de clemencia véase GARCIA GOMEZ DE MERCADO, F.
(Coordinador) (2016), Procedimiento administrativo y régimen juridico, Comares, Granada, 2016, pp.329
ySs. .
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eximir al denunciante del pago de la multa que le corresponderia u otro tipo de sancién
de caréacter no pecuniario, cuando sea el primero en aportar elementos de prueba que
permitan iniciar el procedimiento o comprobar la infraccion, siempre y cuando en el
momento de aportarse aquellos no se disponga de elementos suficientes para ordenar la
misma y se repare el perjuicio causado .

Esta técnica, importada del Derecho norteamericano que habia sido recibida por
el Derecho de la Unidn Europea, ya se encontraba en nuestro ordenamiento juridico en la
legislacion sobre defensa de la competencia®. Llama la atencion como la LPAC de forma
indiscriminada, y sin que parezca que haya dejado margen de decision a la
Administracion, impone la exencion de la sancién cuando se cumplan todos estos
requisitos.

Cuando sélo se cumplen algunos de estos requisitos entonces “el 6rgano
competente para resolver deberd reducir el importe del pago de la multa que le
corresponderia o, en su caso, la sancién de caracter no pecuniario” en el caso de que
“el denunciante facilite elementos de prueba que aporten un valor afadido
significativo ”. Sin especificar el porcentaje de reduccién que deberia aplicarse. En todo
caso se exige siempre una actitud colaboradora del “denunciante-arrepentido” ya que no
se le podran aplicar esta exencién o reduccion de su responsabilidad administrativa si no
ha cesado “en la participacion de la infraccion” y siempre que no haya “destruido
elementos de prueba relacionados con el objeto de la denuncia ™.

Como Unica novedad procedimental de la LPAC habria que resefiar la prevision
que se ha introducido en su articulo 64.3 que dispone que “[e]xcepcionalmente, cuando
en el momento de dictar el acuerdo de iniciacion no existan elementos suficientes para
la calificacién inicial de los hechos que motivan la incoacion del procedimiento, la citada
calificacion podra realizarse en una fase posterior mediante la elaboracién de un Pliego
de cargos, que debera ser notificado a los interesados ”. Excepcion que esta pensando en
los supuestos en lo que es necesario instruir previamente un procedimiento sancionador
para poder calificar adecuadamente la infraccion que se le pueda imputar al presunto
responsable.

Pero, como ya se ha apuntado, mas relevante que las novedades que se han
introducido en la LAPC son las consecuencias de la desaparicidn de preceptos que venian
en el RPS que ésta no ha recogido. Y una de estas omisiones es de especial trascendencia
porque se trata, nada menos, que del plazo con que cuenta la Administracién para imponer
y notificar la resolucién sancionadora. El articulo 20.6 del RPS habia establecido con
caracter general un plazo de seis meses que no se ha incorporado a la LPAC. El resultado,
gue no parece buscado por el Legislador, es que desde el 2 de octubre de 2016 en que
entrd en vigor todos los procedimientos sancionadores que no tuvieran establecido un

0 Los denominados sistemas de clemencia que, no obstante, mas que una norma procesal habria que
considerarlo como parte de su regulacion sustantiva y que, por lo tanto, deberia haber recalado en la LRIJSP
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plazo especial en un su propia normativa veran rebajado su plazo de resolucion de seis a
tres meses por aplicacion del plazo residual previsto ahora en su articulo 21.3.

La LPAC regula de una manera mas precisa en su articulo 85 la posibilidad de que
el presunto responsable pueda reconocer su responsabilidad y sus efectos sobre la
reduccion de la sancion a imponer. En su apartado 3 se dispone que “cuando la sancion
tenga Unicamente caracter pecuniario, el Organo competente para resolver el
procedimiento aplicara reducciones de, al menos, el 20 % sobre el importe de la sancion
propuesta, siendo éstos acumulables entre si. Las citadas reducciones, deberan estar
determinadas en la notificacion de iniciacion del procedimiento y su efectividad estara
condicionada al desistimiento o renuncia de cualquier accion o recurso en via
administrativa contra la sancion”.

También se aprecia una mejora sustancial en la regulacién de la ejecutividad de
las sanciones administrativas. En el articulo 90.3 se establece ahora inequivocamente que
la “resolucion que ponga fin al procedimiento sera ejecutiva cuando no quepa contra ella
ningun recurso ordinario en via administrativa, pudiendo adoptarse en la misma las
disposiciones cautelares precisas para garantizar su eficacia en tanto no sea ejecutiva y
que podran consistir en el mantenimiento de las medidas provisionales que en su caso se
hubieran adoptado>>. Es decir, se disipan las dudas que podian existir en la LRIPAC
acerca de si la interposicion de un recurso de reposicion y hasta su resolucién y
notificacion -que no se daba con el de alzada- impedia la ejecuciéon de la sancion
administrativa.

Se afiade en este mismo precepto, trayéndola del ambito tributario, que esta
gjecutividad se podra suspender cautelarmente, si el interesado manifiesta a la
Administracion su intencion de interponer recurso contencioso-administrativo contra la
resolucion firme en via administrativa. Esta suspensién automatica se levanta,
I6gicamente, si transcurre el plazo legalmente previsto y no se interpone este recurso, Si
interpuesto el interesado no ha solicitado la suspension cautelar de la resolucién
impugnada y cuando el érgano judicial se pronuncie sobre la suspension cautelar
solicitada que se estard a los terminos de esta resolucion judicial.

Hay que destacar también que el Legislador de 2015, no en la LPAC sino en la
LRJSP, ha dado una solucion, por fin aunque solo parcialmente, al “callejon sin salida”
al que habia llevado el Tribunal Supremo la determinacidn de los efectos que se derivan
de la no resolucion en plazo de un recurso administrativo interpuesto contra sanciones
administrativas. La Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de diciembre de 2004°! habia
establecido con rotundidad la doctrina segun la cual durante la expiracion del plazo para
resolver este recurso no se vuelve a iniciar, como sucede en el ambito penal, la
prescripcion de la infraccion administrativa. Contradictoriamente en su posterior
sentencia de 22 de septiembre de 2008° también rechazé que en estos casos lo que

51 RJ 2005/4800.
52 RJ 2008/4545.
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prescribiera fuera la sancion recurrida, lo que era por otra parte la consecuencia mas
l6gica. El Tribunal Constitucional, por primera vez, en su sentencia 37/2012, de 19 de
marzo, se “lavo las manos” e intent6 dejar la solucion de esta verdadera “antinomia” en
manos del Tribunal Supremo -que era en realidad quien la habia creado- al considerarlo
una cuestion de legalidad ordinaria. El Legislador se ha adelantado y en el articulo 30.3
in fine de la LPAC se ha positivado esta segunda solucion disponiendo que en “el caso
de desestimacion presunta del recurso de alzada interpuesto contra la resolucién por la
que se impone la sancion, el plazo de prescripcion de la sancion comenzard a contarse
desde el dia siguiente a aquel en que finalice el plazo legalmente previsto para la
resolucion de dicho recurso”. Lo que sinceramente no se entiende es que se haya limitado
esta solucion sélo a los recursos de alzada. Con lo que la cuestion sigue abierta respecto
de los recursos de reposicion que no se resuelven y notifican en el plazo de un mes
legalmente previsto.

Por ultimo, hay que apuntar que el articulo 96.5 prevé la posibilidad de tramitar
un procedimiento sancionador de forma simplificada “cuando el rgano competente para
iniciar el procedimiento considere que, de acuerdo con lo previsto en su normativa
reguladora, existen elementos de juicio suficientes para calificar la infraccion como
leve”. En este supuesto, a diferencia de lo que sucede con el general, no tendra efectos
enervantes la oposicion del interesado a la tramitacion simplificada.

2. La elevacién a rango de ley del procedimiento de exigencia de responsabilidad
patrimonial a las Administraciones Publicas

Al igual que sucede con el procedimiento administrativo de caracter sancionador
la regulacion del procedimiento de reclamacion de responsabilidad de las
Administraciones Publicas se encuentra desperdigada a lo largo del articulado de la
LPAC®3. Aunque realmente no se ha introducido en ellos ninguna novedad procedimental
respecto de la regulacion contenida en los articulos 142 y 143 y en el RRP*4. La inclusion
ex novo en el tltimo inciso del articulo 67.1 del plazo de prescripcion de las reclamaciones
de responsabilidad por dafios causados por leyes inconstitucionales o contrarias al
Derecho de la Unidn Europea, en los mismos términos que habia sido previamente fijado
por la jurisprudencia, de un afio posterior a la publicacion de la correspondiente sentencia
en el «Boletin Oficial del Estado» o en el «Diario Oficial de la Unidn Europea» constituye
mas bien una regulacion sustantiva que deberia haberse insertado en la LRJSP.

Las Unicas novedades derivan de la desaparicion de algunas previsiones que si
estaban en el RRP y que han desaparecido en la LPAC. Como cuando este reglamento
preveia que en los, desde luego raros, supuestos en los que la Administracion incoaba de
oficio un procedimiento de reclamacion de responsabilidad y el interesado no se

53 En concreto sus tramites aparecen recogidos en sus articulos 61.4, 65, 67, 81, 82.5, 86.5, 91, 92, 96.4.
Criticado también por MARTIN REBOLLO, L. (2016), La potestad sancionadora y la responsabilisad
patrimonial: ..., op. cit., p. 367.

% |dem, afirma tajantemente en relacion con posibles innovaciones en este procedimiento que “Pues creo
que se puede decir, con rigor, que ninguna”

24



personaba ni tampoco atendia al tramite de audiencia se producia su archivo provisional,
que se convertia en definitivo cuando transcurria el plazo de prescripcion de la
reclamacion®® o cuando establecia el momento en el que se podia proponer la terminacion
convencional de estos procedimientos justo en el momento inmediatamente posterior a la
conclusion del tramite de audiencia®.

En el procedimiento de reclamacion de responsabilidad al menos la LPAC no se
ha olvidado, como hizo con el procedimiento sancionador, de elevar a rango legal su plazo
de resolucion, que sigue siendo de seis meses®’. En todo caso transcurrido este plazo el
silencio administrativo sera contrario a la indemnizacion del particular®®.

Si se ha incorporado a la LPAC, en su articulo 96.4, la posibilidad de que se
puedan tramitar los procedimientos de responsabilidad patrimonial de forma simplificada
cuando el érgano competente para tramitarlo considere que es inequivoca la relacion de
causalidad entre el funcionamiento del servicio publico y la lesién, y la valoracion del
dafio y el calculo de la cuantia de la indemnizacion. Pero no dice nada, lo que si se hacia
en el RPP (Art. 15.2), acerca de que este procedimiento pueda también terminar de
manera convencional. Como la propuesta del acuerdo es un trdmite que no esta
contemplado en el articulo 96.6 de la LPAC, habrd que concluir que la terminacion
convencional sélo podrd plantearse cuando se trdmite el procedimiento de
responsabilidad patrimonial de forma ordinaria. Sin embargo, sigue manteniendo
absurdamente el sentido desestimatorio del silencio en la tramitacion simplificada del
procedimiento de responsabilidad patrimonial a pesar de que la Administracién haya
acordado esta tramitacion porque considera inequivoca la existencia de responsabilidad
por aplicacién de lo dispuesto en los citados arts. 24 b) y 25.1 de la LPAC.

Finalmente, habria que sefialar que en la Ley 39/2015 no hay ninguna previsién
en relacion con los procedimientos para la exigencia de responsabilidad de las autoridades
y personal al servicio de las Administraciones Pablicas. Lo que sorprende porque el
articulo 36.4 de la LRJSP dispone expresamente que este procedimiento “se sustanciara
conforme a lo dispuesto en la Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas>>. ;Se refiere al procedimiento administrativo comun o a las
especialidades derivadas del procedimiento de exigencia de responsabilidad patrimonial?
Mas absurdo es que junto a esta remision se hayan previsto en este precepto unos tramites
que coinciden con los que ya se encontraban en el articulo 21 del RPR para estos
procedimientos y que ha sido derogado.

55 Art. 11.3 del RRP. Vid., MARTIN REBOLLO, L. (2016), La potestad sancionadora y la responsabilisad
patrimonial: los nuevos procedimientos especializados, op. cit., p. 364.

% Art. 31.1 del RRP. Aunque se mantiene la posibilidad de que los procedimientos de responsabilidad
patrimonial puedan terminar con un acuerdo entre las partes en el que se debera fijar la cuantia y el modo
de indemnizacién de acuerdo con los criterios que para su célculo y abono establece la LRISP (Art. 86.5
LPAC).

5" Art. 91.3 de la LPAC.

8 Arts. 24. b), 25.1 parrafo 2, y 91.3de la LPAC.
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