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La existencia de una Administracién Pudblica ha sido y es una
necesidad indiscutible de todas las sociedades civilizadas y la iinica
forma colectiva de resolver los problemas generales y de prestar los
servicios sociales orientados a conseguir el bienestar de la comuni-
dad.

Sin embargo, también es evidente que el modelo tradicional de
Administracién Ptblica, que suele describirse como una organizacién
burocritica, lenta, complicada, opaca, ineficaz, autoritaria, desmotiva-
da, alefada del ciudadano, desorganizada y despilfarradora, resulta
inaceptable en la actualidad. La crisis financiera del Estado del Bie-
nestar deslegitima a una Administracién Pablica tdnicamente preocu-
pada del cumplimiento estricto de los procedimientos y de la legali-
dad vigente. La Administracién moderna debe justificar su existencia
en la eficacia en la prestacién de servicios demandados por la socie-
dad y en la eficiencia en la gestién de los recursos piblicos de que
dispone para elo. De ahi la necesidad de acometer su modernizacion.

La modernizacidn administrativa consiste, segin Brajbant, en una
puesta al dia permanente de la Administracién en funcién de las exi-
gencias del momento y del lugar, lo que lleva a considerarla como un
proceso siempre inacabado, que obliga a los poderes piblicos a una
continua labor de adaptacién de la Administracién a las funciones y
responsabilidades que la sociedad demanda.

Los procesos de modernizacién de las Administraciones Piblicas
se han impulsado en todo el mundo. Aunque cada pafs aborda los
programas modernizadores desde sus propias perspectivas y pone én-

(1) Conferencia dictada el 30 de abril de 1999 deniro de las Fornadas scbre la
Ley 4/1999 organizadas por la Diputacién de Almerfa.

El autor agradece a José Canal, funcionario del Cuerpo Superior de Administrado-
res Civiles del Estade, su valiosa colaboracién para la realizacidn de este estudio.
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fasis en distintos aspectos del problema, en todos ellos subyace un
denominador comdn: el pragmatismo y la apuesta por una racionali-
zacion de la organizacién y funcionammiento del aparato administrativo
con objeto de mejorar la eficacia de sus actuaciones.

El Gobierno se planted la modernizacién del sector piblico como
un objetivo prioritario de su accién politica y encomenddé al Ministe-
rio de Administraciones Piiblicas el disefio de la estrategia v la ejecu-
cién o coordinacidn de las politicas pdblicas que aquélla prevea. De
este modo, son varias fas lineas de actuacidén seguidas por el Gobier-
no. Las politicas tendentes a incrementar los mecanismos consultivos
y de participacidn ciudadana intentan reducir el déficit de legitimidad
de la Administracidn y la crisis del monopolio del interés general
para el Gobierno. Las politicas de privatizacidn, desregulacién, gene-
racién de mercados internos y competitividad entre empresas pidblicas
o semipublicas y privadas, y el desarrollo de nuevos sistemas de
compatibilidad y presupuestacién, a pesar de su heterogeneidad, inten-
tan dar respuesta al déficit de eficiencia de la piiblica. Finalmente, las
politicas de control de calidad y los intentos de construir una admi-
nistracién postburocrdtica, orientada a la calidad, pretenden superar
los problemas de eficacia en la prestacién de los servicios piiblicos.

Una de las politicas publicas integradas en la estrategia moderni-
zadora consistia en el impulso de diversas iniciativas legislativas di-
rigidas a modificar el marco juridico en el que la Administracién
Piiblica desarrollaba su actividad y modificar as{ sus- formas tradicio-
nales de organizacién y funcionamiento.

Desde una perspectiva orgdnica, resultaba evidente la necesidad
de racionalizar las estructuras administrativas y adaptarlas a los cam-
bios experimentados por nuestra sociedad en los dltimos afios, princi-
palmente a partir de Ia aprobacidn de la Constitucién de 1978. Por un
lado, se hacia necesario deslindar las esferas de Gobierno y Adminis-
tracidn, como parecfa exigir nuestra Constitucién, a lo cual contribu-
y6 decisivamente la aprobacién de la Ley 50/1997, de 27 de noviem-
bre, del Gobierno. Por otra parte, resultaba ineludible adaptar la
Administracién General del Estado, y principalmente su organizacién
periférica, a los nuevos niveles de competencias consecuencia del
proceso de descentralizacién de funciones en las Comunidades Auté-
nomas, objetivo al que trata de contribuir la Ley 6/1997, de 14 de
abril, de organizacién y funcionamiento de la Administracién General
del Estado.

Pero la pretendida mejora de la eficacia de la actuacién adminis-
trativa no puede alcanzarse unicamente a través de la modificacién de
las estructuras de la Administracidn, sino que debe prestar también
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atencion a su funcionamiento. La eficacia y la eficiencia en la conse-
cucion de los intereses generales se han convertido en un referente
indiscutible de la actuacién administrativa, lo que obliga a introducir
criterios econémicos en la gestién piblica. Con este objeto, se plan-
tean dos lineas de actuacién que no se configuran como alternativas,
sino como complementarias.

La primera consiste en someter sectores cada vez mds amplios
de la actividad de la Administracidn al ordenamiento juridico privado,
que disfruta de mayor experiencia y cuenta con mejores ¥ mds nume-
TOSOS instruntentos para incrementar la eficacia y calidad de los servi-
cios publicos. Esta linea de actuacién se encuadra dentro del fenome-
no denominado genéricamente «huida del derecho administrativos,
que ha sido ampliamente estudiado por la doctrina y que supone la
extension de la aplicacién del Derecho privado a todas aquellas acti-
vidades de las Administraciones Piblicas en las que resulte posible
asi como la introduccién de fos modelos de gestién empresarial en
las organizaciones administrativas. En este contexto hay que sitwar la
regulacién de las entidades publicas empresariales contenida en el ti-
talo HI de la Ley 6/1997, de organizacién y funcionamiento de la
Adminijstracién General del Estado.

La segunda linea de actuacidén parte de la existencia de ambitos
administrativos que necesariamente deben continuar sometidos al De-
recho Administrativo, por implicar el ejercicio de potestades piblicas.
En estos casos la Administracién Publica continda obligada a someter
su actuacién a un procedimiento administrativo que, mds alld de pre-
tender asegurar la legalidad de la actividad piblica, trata de garanti-
zar la participacién de los ciudadanos en la definicién de los intere-
ses generales. Con objeto de flexibilizar los procedimientos y agilizar
los tramites de que consta, se propone la reforma de los cauces pro-
cedimentales tradicionales.

A continuacién voy a hacer una breve referencia a la nueva re-
gulacién del procedimiento administrativo. Sin embargo, a mi juicio,
el estudio de Jos procesos de produccién de actos administrativos
debe complementarse con una visidn, siquiera global, de los mecanis-
mos para controlar su adecuacidn a la legalidad vigente. La exposi-
cién de estos temas me obliga a referirme a dos Leyes recientemente
aprobadas que han supuesto la reforma del marco juridico en el que
se desarrollaban estas actividades: 1a Ley 4/1999, de 13 de enero, de
modificacién de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin y la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién contencio-
so-administrativa.

405



JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNGZ

El procedimiento administrative tiene una enorme importancia
para los ciudadanos como vehiculo para el ejercicio de sus derechos
e instrumento para lograr una Administracién Publica mds transparen-
te y proxima a los administrados, y para la propia Administracidn,
como mecanismo que permite la satisfaccidn de los intereses genera-
les a los que ha de servir por mandato del articule 103.1 de la Cons-
titucidn.

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun abordd una profunda reforma de su regulacién dirigida, princi-
palmente, a implantar un nuevo modelo de relaciones de la Adminis-
tracién con los ciudadanos, en el que éstos adquieren un claro
protagonismo.

Sin embargo, la aplicacién préctica de la Ley ha revelado la falta
de adaptacidén a la realidad de algunos aspectos o la ineficacia de
ciertas instituciones para responder a las necesidades tanto de los ciu-
dadanos como de las Administraciones Publicas a las que sirve de
instrumento. La necesidad de solucionar las deficiencias apreciadas
aconsejaba el acometimiento de la reforma de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrative Comtin, necesidad que ha sido re-
clamada con préctica unanimidad desde la doctrina cientifica, los fun-
cionarios encargados de su aplicacidn y los operadores juridicos en
general.

Las criticas a la Ley se centraban en la proliferacién excesiva de
normas reguladoras de los procedimientos administrativos, su inade-
cuacidn a la realidad administrativa de nuestro pafs o la falta de rigor
técnico en la regulacidn de instituciones clave del Derecho Adminis-
trativo como el silencio administrativo, todo lo cual ha afectado nega-
tivamente al funcionamiento de las Administraciones Piblicas.

En la misma linea, el Congreso de los Diputados, el 3 de junio
de 1996 aprobd una Proposicién no de Ley, instando al Gobierno a
presentar un proyecto de Ley de modificacidn de la Ley 30/1992,
para solucionar las deficiencias detectadas en la aplicacién del texto
vigente y para su mejor adecuacién a la realidad plurilingiifstica del
Hstado. Igualmente, el Consejo de Estado, a través de su Ponencia de
estudios, evacu¢ un informe en el que sugiere la modificacion del
este texto legal.

La reforma de la Ley 30/1992 se ha llevado a cabo mediante la
Ley 4/1999, de 13 de enero, cuyas previsiones entraron en vigor el
14 de abril pasado. En todo caso deben destacarse algunas notas ge-
nerales de esta reforma.
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En primer lugar, se han modificado en total 40 articulos de los
146 de 1a Ley 30/1992 y 9 disposiciones de su parte final; es decir,
poco més de un tercio de su articulado. La modificacion es, por tan-
to, significativa, v no sdlo desde el punto de vista cuantitativo, sino
también cualitativo, al afectar a instituciones clave de nuestro derecho
administrativo, como el silencio, los recursos o la responsabilidad pa-
trimonial, por citar tan sélo algunos de los aspectos que se reforman.
En cualquier caso, se¢ trata de una Ley de minimos, que pretende mo-
dificar sélo aquellos articulos de la Ley 30/1992 que demandan una
modificacién urgente. En un future podria pensarse en una nueva re-
gulacidn completa del régimen juridico y del procedimiento adminis-
trativo comdn.

Por otro lado, la nueva Ley pretende clarificar y solucionar los
problemas técnicos surgidos en la aplicacién del texto vigente, as{
como simplificar la regulacién de la actuacion de las Administracio-
nes Puablicas, actualmente excesivamente procedimentalizada, compleja
y dispersa en un sinfin de normas de adecuacion.

Finalmente, bajo las medidas de reforma concretas subyace la
idea de fortalecer la posicién juridica del cindadano frente a la Admi-
nistracién, reforzando sus garantfas frente a la inactividad y la arbi-
trariedad administrativa.

Uno de los objetivos principales de esta reforma y que, en gran
parte, la justifica, es simplificar v reducir la gran variedad de nor-
mas que regulan los procedimientos administrativos, que han llevado
en la actualidad a complicar la actividad de la Administracién influ-
yendo negativamente en su funcionamiento.

La Disposicién adicional tercera de la Ley de 1992 parecia apun-
tar en esta direccién cuando encomendé al Gobierno la adecuacién de
los procedimientos de la Administracién General del Estado a 1a nue-
va Ley. El afdn por formalizar todos los procedimientos de actuacidn
de las Administraciones Pablicas, ha desembocado en la proliferacién
de numerosas nermas reguladoras de procedimientos especificos. La
Resolucién de 20 de marzo de 1996, del Secretario de Estado para la
Administracién Piblica, por la que se aprueba la «Relacidn de Proce-
dimientos de la Administracién del Estado», es buen exponente de
esta concepcién, contabilizdndose en ella un total de 2.009 procedi-
mientos.

Por ello, 1a Ley de 1999 da un paso mds alld cuando impene al
Gobierno la obligacidn de modificar las normas procedimentales naci-
das del mandato de 1992 con dos claros objetivos: simplificar los
procedimientos vigentes, eliminando los trimites innecesarios que di-
ficulten las relaciones de los ciudadanos con la Administracién Pibli-
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ca, y establecer categorfas generales de procedimientos aplicables a
todos los sectores. En este sentido el Ministro de Administraciones
Pdblicas ha manifestado la intencidén de reducir a unos diez procedi-
mientos generales los mds de 2.000 cauces procedimentales actual-
mente vigentes. La relevancia concedida por el legislador a este obje-
tivo queda reflejada en la previsién de los medios para su
consecucion, entre los que destaca la creacién de una Comisién para
el estudio y propuesta de estas reformas, que estard integrada por re-
presentantes de los distintos Ministerios y presidida por el Ministro
de Administraciones Pidblicas.

El plazo que se da al Gobierno para cumplir con esta misidn es
de un afio, manteniéndose hasta ese momento en vigor las normas re-
glamentarias existentes y, en especial, las aprobadas en el marco del
proceso de adecuacidn de procedimientos a la Ley 30/1992, as{ como
las dictadas en desarrollo de la misma, en cuanto no se opongan a la
Ley 4/1999. No obstante, este plazo se prorroga hasta los dos afios
en lo relativo a la determinacion del sentido del silencio administrati-
vo en cada procedimiento; durante este tiempo, conservard validez el
sentido del silencio administrativo establecido en las citadas normas,
si bien su forma de produccién y efectos serdn los previstos en la
presente Ley. Transcurrido este plazo, respecto a aquellos procedi-
mientos en los que no se haya producido la adaptacidn, se aplicardn
directamente los criterios del artfculo 43.2, de forma que pasardn al
silencio positive todos aquellos procedimientos que no se encuentren
comprendidos en las excepciones que en ese articulo se contemplan.

La regulacién concreta del procedimiento administrative comiin,
recogida en el titulo VI de la Ley 30/1992, no ha sufrido modifica-
ciones significativas, mds alld de la reforma del régimen de las medi-
das provisionales contenido en el articulo 72 y dirigida, sobre todo, a
aproximar su tratamiento al de las medidas cautelares del proceso ju-
dicial del articulo 139 y siguientes de la Ley de Jurisdiccidén conten-
cioso-administrativa. No obstante, al margen de este titulo VI, se han
modificado otros aspectos que incidfan directamente en el procedi-
miento. Por su transcendencia me voy a referir a dos en la presente
exposicién: la obligacién de resolver y el silencio administrativo.

Ta Ley 4/1999 refuerza la obligacicn de la Administracion de
dictar resolucion expresa en todos los procedimientos, cualquiera que
sea la forma de iniciacién. Asi, se extiende la necesidad de dictar re-
solocidn expresa a los casos de terminacién del procdimiento por
prescripeidn, renuncia del derecho, caducidad del procedimiento o de-
sistimiento de la solicitud, asi como de desaparicién sobrevenida del
objeto del procedimiento. Sélo se exceptiian de esta obligacidn los
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supuestos de terminacién del procedimiento por pacto o convenio, asi
como los procedimientos relativos al ejercicio de derechos sometidos
tinicamente al deber de comunicacién previa a la Administracién.

Debe sefialarse que, en caso de que la Administracién no resuel-
va y notifique en el plazo establecido, se responsabiliza directamente
del incumplimienio de la obligacién al personal al servicio de las Ad-
ministraciones Piblicas que tenga a su cargo el despacho de los asun-
tos y a los titulares de los drganos administrativos competentes para
instruir y resolver los procedimientos, a los que se podrd exigir la co-
rrespondiente responsabilidad disciplinaria.

Por otro lado, el establecimiento de un plazo miximo para que
fa Administracién cumpla con la obligacién de dictar resolucidn ex-
presa no es, ciertamente, novedoso. Lo que sf cambia son las caracte-
risticas de esta obligacion.

In primer lugar, se amplia el objeto de la obligacidn de la Ad-
ministracién que no sélo debe resolver, sino también notificar esta re-
solucién dentro del plazo que se establezea. Se incluye, por tanto, la
notificacién en el final del cédmputo del plazo transcurrido el cual se
produce el silencic o la caducidad del procedimiento. No obstante,
con el fin de evitar que el ciudadano intente obtener {randulentamente
un silencio estimatorio de su solicitud, la Ley establece que «a los
solos efectos de entender cumplida la obligacion de notificar dentro
del plazo mdximo de duracidn de los procedimientos serd suficiente
la notificacion que contenga cuando menos el texto integro de la re-
solucidn, as? como el intento de notificacidn debidamente acredi-
tado».

En segundo lugar, se reducen y uniformizan los plazos de res-
puesta de la Administracién. La fijacién del plazo para resolver y no-
tificar la resolucién se remite a la norma reguladora de cada procedi-
miento, pero se limita su duracién maxima, que no podrd exceder de
seis meses salvo que una norma con rango de ley establezca un plazo
mayor o asi venga previsto en la normativa comunitaria europea. Ni
siquiera las normas anteriores a la reforma podrdn mantener plazos de
duracién superiores a éste, quedando fijados en seis meses a partir de
la entrada en vigor de la nueva Ley. Ademds, se recoge una regla su-
pletoria gue fija el plazo mdximo de duracion del procedimiento en
tres meses, cuando su norma reguladora no fije otro distinto.

En cualguier caso, la propia Ley trata de suavizar la rigidez de
estos plazos a través de dos medidas. La primera ya se recogia en la
redaccidn anterior y consistfa en reconocer al érgano competente para
resolver la facultad de ampliar la duracién mdxima de aquellos proce-
dimientos que, previsiblemente, no puedan resolverse en el plazo pre-
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visto. No obstante, la nueva Ley refuerza el cardcter excepcional de
esta medida, que sélo podrd acordarse motivadamente cuando se ha-
yan utilizado, evidentemente sin éxito, todos los medios humanos y
materiales disponibles para resolver y notificar en plazo. La amplia-
cion no podrd tener, en ningdn caso, una duracién superior al plazo
inicialmente establecido para la tramitacién del procedimiento.

La segunda medida tendente a suavizar las duracion de los pla-
zos resulta novedosa y consiste en la posibilidad de suspender el pla-
zo mdximo para resolver un procedimiento y natificar la resolucién
cuando concurran las circunstancias previstas en el artfculo 42.5. La
generosidad con que se recogen los supuestos de suspensidn permitird
la adaptacién de fos plazos a la préctica totalidad de los procedimmien-
tos administrativos.

En tercer lugar, se modifican también las normas relativas al
computo de este plazo, que comenzard a contarse desde la fecha del
acuerdo de iniciacién o desde la fecha en que la solicitud haya tenido
entrada en el registro del 6rgano competente para su tramitacién, se-
gin los procedimientos se inicien de oficio o a solicitud del intere-
sado.

También recibe una nueva regulacion la consecuencia de la falta
de resolucién y notificacidén en el plazo establecido, esto es, el silen-
cio administrativo. Las novedades de la nueva regulacidn se centran
en tres aspectos esenciales, la definicién del d4mbito de 1a institucidn,
la determinacidn de su sentido y la produccién de efectos.

La institucidn del silencio administrativo constituye una forma
anormal de terminacién del procedimiento que se produce cuando la
administracién no resuelve (y, a partir de ahora, tamhién notifica)
dentro del plazo maximo establecido para hacerlo. Esta figura es ge-
neralmente aplicable a todo procedimiento administrativo, con una
dnica excepcidn, los procedimientos iniciados de oficio por la Admi-
nistracién de cuya resolucién pudieran derivar efectos desfavorables
para el particular; en este caso, la nueva Ley determina la finaliza-
cioén del procedimiento por caducidad y no por silencio.

Un segundo aspecto importante en relacién con el silencio admi-
nistrativo, y sin duda el que mds transciende a la opinidn piblica, es
la determinacion del sentido de sus efectos. La pretendida generaliza-
cién del silencio administrativo positivo por la Ley 30/1992 ha sido
desvirtuada por via reglamentaria. En 1992, con la Ley de Procedi-
miento Administrativo de 1958, un 90,1 por 100 de los procedimien-
tos tenfan efectos desestimatorios, frente a un 9,9 por 100 que los te-
nian estimatorios. En 1996, v a pesar de la regla general del silencio
positivo, el 77°5 por 100 de los procedimientos mantenian por via re-
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glamentarta los efectos desestimatorios del silencio, mientras que sdlo
el 22,5 por 100 de Jos procedimientos siguen la «regla generals del
silencio positivo.

La nueva Ley mantiene esta regla general, de forma que cual-
quier procedimiento que no se resuelva y notifique en plazo supondrd
la estimacién de la pretensién planteada por el ciudadano; ademds,
Unicamente se permite ¢l establecimiento de excepciones mediante
Ley formal, lo que reducird sustancialmente su mimero. No obstante,
la propia Ley de 1999 recoge excepciones y asi, se considera que im-
perard el silencio negativo o desestimatorio en relacién con los proce-
dimientos iniciados de oficio, con aquéllos cuya estimacitn supusiera
la transferencia de facultades relativas al dominio piiblico, con los re-
lativos al derecho de peticién y con los procedimientos de impugna-
cidn de actos y disposiciones, salvo que se trate de un recurso de al-
zada cuyo objeto sea una anterior desestimacién por silencio.

Finalmente, el sistema de produccién de efectos del silencio di-
sefiado por la Ley de 1992 habia recibido multiples criticas, centradas
sobre todo en dos aspectos: el inadecuado tratamiento unitario de los
dos sistemas de silencio, estimatorio y desestimatorio, y el complejo
sisterna de la certificacién de actos presuntos.

En relacién con el primero de los temas propuestos, el articulo
43 de la Ley recupera la naturaleza cldsica de cada tipo de silencio
administrativo. Asf, el silencio administrative positivo equivale a2 un
verdadero acto finalizador del procedimiento, revisable dnicamente de
acuerdo con los mecanismos establecidos en la presente Ley, de
modo que, una vez transcurrido el plazo maximo de duracién del pro-
cedimiento, sélo cabe dictar una resolucién confirmatoria del acto.
Por otra parte, el silencio negativo se configura como una ficcién le-
gal, cuya unica eficacia reside en facultar al interesado para interpo-
ner el recurso procedente, administrativo o contencioso-administrativo;
no obstante, la Administracién podrd resolver este procedimiento an-
tes de la interposicién de los recursos, sin encontrarse condicionada
en su resolucién por el efecto desestimatorio del silencio.

Por otra parte, el silencio opera automdticamente, dependiendo
Unicamente del transcurso del tiempo de la inactividad de la Adminis-
tracion, sin que se imponga ninguna carga al particular, que no tiene
la obligacién de solicitar la certificacién de acto presunto y puede
acreditar su existencia por cualquier medio de prueba admitido en de-
recho. Esta eliminacidn de la certificacién de acto presunto es un ele-
mente clave en la Ley 4/1999, que recoge la jurisprudencia contenida
en la Sentencia de 8 de octubre de 1996 del Tribunal Supremo, segin
la cual «a falta de peticién especifica de la certificacion de acto pre-
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sunto, cuando {a Administracién ha conocido que no habia resuelto
una determinada reclamacién ante ella presentada, carece de entidad
suficiente para determinar el cierre del proceso mediante la acepta-
cién de la causa de inadmisibilidad» (consistente esta idltima en la
falta de eficacia del acto impugnado por no haberse expedido la
oportuna certificacion).

Esta modificacién debe conectarse con la Ley reguladora de Ia
Jurisdiceién Contencioso-Administrativa que omite toda referencia a
la exigencia de certificacion del acto presunto. En cualquier caso, el
particular tiene la posibilidad de solicitar, si asi lo desea, un certifica-
do acreditativo del transcurso del plazo mdximo normativamente esta-
blecido para resolver y notificar, certificado que deberd emitirse en el
plazo de quince dias y con un valor exclusivamente probatorio.

Otro novedad importante relativa al procedimiento y que preten-
de contribuir a la transparencia de la actuacidon administrativa consiste
en la imposicion a la Administracién del deber de informar a los in-
teresados, en el momento de imiciacién del procedimiento, del plazo
méaximo de resolucién y netificacion, de los efectos que pueda produ-
cir el silencio administrativo y de la fecha en que la solicitud ha sido
recibida por el érgano competente para iniciar la tramitacion. Esta in-
formacién deberd incluirse en la notificacién o publicacion del acuer-
do de iniciacién de oficio, o en comunicacién que se les dirigird al
efecto dentro de los diez dias siguientes a la recepcidn de la solicitud
en el registro del drgane competente para su tramitacion.

Tradicionalmente el control de la actuacion administrativa se
viene realizando por la propia Administracién Publica actuante, a tra-
vés de un sistema de autotutela cuyas principales instituciones son la
revision de oficio y los recursos administrativos, o por los drganos
judiciales integrantes del orden contencioso-administrativo.

La regulacién de los mecanismos administrativos de control de
la legalidad de lo actuacion de las Administraciones Pidblicas, reco-
gida en el titulo VII de la Ley del Procedimiento Administrativo Co-
mun, ha sido profundamente modificada por la Ley 4/1999.

El estudio de las novedades en materia de revisidn de oficio exi-
ge distinguir entre actos nulos y anulables. La Administracion Publica
queda obligada a revisar sus actos nulos de pleno derecho y excluir-
los del ordenamiento juridico, de modo que el ejercicic de esta potes-
tad pierde el cardcter facultativo y deviene en obligatorio. Ademds, se
recoge la posibilidad de revisar de oficio las disposiciones de cardcter
general, si bien este procedimiento sélo podrd iniciarse de oficio y
nunca a instancias del interesado, ya que se considera que el particu-
lar ya dispone de suficientes instrumentos para reaccionar frente a las
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disposiciones de cardcter general que considere nulas, como la inter-
posicién de un recurso contra un acto administrativo que se funde en
la nulidad de una disposicién administrativa.

Aunque se reconoce a los interesados el derecho a instar de ofi-
cio la revisién de los actos nulos, también se concede al 6rgano revi-
sor la facultad de inadmitir a trimite, mediante resolucién motivada e
impugnable ante la jurisdiccidn contencioso-administrativa, las solici-
tudes de revisidn presentadas por los interesados que no se basen en
algunas de las causas de nulidad recogidas en el articulo 62, que ca-
rezcan manifiestamente de fundamento o que sean sustancialmente
iguales a otras solicitudes desestimadas por razones de fondo.

Por otra parte, se suprime la potestad de la Administracién de
revisar sus actos anulables. La depuracion de estos actos del ordena-
miento juridico corresponderd en exclusiva a la jurisdiccidn conten-
cioso-administrativa. Asimismo, la diccion literal del articulo 103 im-
pide que la revisién de oficio de los actos anulables pueda iniciarse a
instancia de los interesados. En todo caso, la anulacitn judicial de los
actos administrativos anulables favorables a los interesados requerird
la declaracién previa de su lesividad para el interés piiblico.

Esta declaracion de lesividad deberd adoptarse en el plazo de 4
afios desde que se dict6 el acto afectado y requiere, en todo caso, la
audiencia de los interesados. Ademds, una vez iniciado el procedi-
miento, deberd resolverse en un plazo mdximo de tres meses o se
producird su caducidad. Una vez adoptada [a declaracidn de lesividad
serd preciso que la Administracién Publica autora del acto lo recurra
ante el 6rgano jurisdiccional competente en el plazo preclusivo de
dos meses.

La nueva regulacién de los recursos administrativos parte del
restablecimiento de la dualidad de recursos ordinarios, alzada y repo-
sicién, que habia sido suprimida por la Ley de 1992. Especial impor-
tancia reviste la recuperacién del recurso de reposicién, con caricter
potestativo, que responde a una demanda particularmente sentida en
el 4mbito de la Administracién Local y permite, por un lado, aumen-
tar las garantfas de los ciudadanos, al posibilitar a los drganos admi-
nistrativos un examen mds detenido de la cuestidn a la luz de las ale-
gaciones efectuadas por los particulares afectados por la actuacién
administrativa de que se trate; y por ofra parte, evitar situaciones de
aglomeracidn de recursos jurisdiccionales v de costos del procedi-
miento los cuales, indirectamente, han llevado en la prdctica, a la in-
defensién de los ciudadanos, como sucede en muchos de los casos en
los que el importe de los actos es menor que los gastos derivados de
la impugnacién jurisdiccional de los mismos.
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Otra novedad significativa relativa a los recursos es la amplia-
cidn de la regulacidn de las medidas cautelares que deberdn funda-
mentarse en la proteccidn del interés piblico o (ésta es la novedad)
el de terceros y que requerirdn caucién o garantia previa cuando de
la suspension puedan derivarse perjuicios de cualquier naturaleza.
Esta medida, denominada por la doctrina contracautela, encuentra si-
milar regulacidn en el articulo 133 de la Ley reguladora de la Juris-
diceién contencioso-administrativa. También llama la atencidén la posi-
bilidad de prolongar la suspension del acto impugnado después de
agotada la via administrativa cuando exista una medida cautelar cuyos
efectos se extiendan a la via contencioso-administrativa. Si se solici-
tase la suspension en sede judicial, ésta se mantendrd hasta que se
pronuncie el tribunal.

Asimismo, se suprime la comunicacidn previa a la interposicién
del recurso contencioso-administrativo, requisito que ya habfa visto
relativizada su vigencia por la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional, 1a cual venia interpretdndolo como un requisito subsanable, de
forma que no supusiera una vulneracién al derecho a la tutela judicial
efectiva (SSTC 76/1996, 83/1996, 19/1997 vy 65/1997, entre otras).

Ademds, se establecen plazos distintos para la interposicién de
los recursos ordinarios segin el acto impugnado fuese o no expreso:
en el primer caso, serd de un mes; en el segundo, de tres meses a
partir del momento de producirse el silencio.

En cuanto al recurso extracrdinario de revisién, se modifica la
redaccidén de una de sus causas con objeto de restringir su interposi-
cidn. Hasta ahora, resultaba irrelevante el momento de aparicidén de
documentos relevantes para el asunto de que trate el acto y bastaba
con que se aportasen con posterioridad a la resolucién. De este modo,
el interesado podia reservarse la posibilidad de interponer este recurso
de revisién omitiendo intencionadamente en su recurso ordinario la
referencia a algin documento. A partir de la entrada en vigor de esta
Ley esta prdctica fraudulenta resulta imposible, ya que dnicamente
podrd interponerse recurso de revisién por aportacién de nuevos do-
cumentos cuando éstos hayan aparecido con posterioridad a la resolu-
cién que se pretende impugnar.

Como se ha sefialado, la regulacién del procedimiento adminis-
trativo ha sufride una modificacién tendente a flexibilizar progresiva-
mente los cauces de actuacién de la Administracién Puablica. El pro-
cedimiento se ha convertido en una garantia de los derechos de los
ciudadanos, en detrimento de su papel tradicional de garante de 1a le-
galidad de la actuacién de la Administracién Piblica. Esta razén obli-
ga a completar el proceso de modernizacidn administrativa con una
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reforma del sistema de control judicial de la legalidad de la activi-
dad de la Administracidn que, entre otras cosas, debe desviar su aten-
cién del acto administrativo y del estricto cumplimiento del procedi-
miento administrativo en su produceién.

Esta reforma se ha abordado en la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, que no pre-
tende, como Indica su propia Exposicién de Motivos, romper con los
principios que inspiraron la reforma de 1956 v que, a juicio del legis-
lador, contindan siendo plenamente vilidos en la actualidad. I.a mueva
Ley pretende, mds bien, incorporar a nuestro ordenamiento juridico la
doctrina y la jurisprudencia que tanto el Tribunal Supremo como el
Tribunal Constitucional han elaborado a la luz de los principios intro-
ducidos por la Constitucién. Asimismo, contribuye a aproximar a los
ciudadanos a la justicia y hacer mas sencilla la resolucién de sus
controversias con la Administracidn. Concretamente, las novedades
introducidas por la reforma se dirigen en tres direcciones:

En primer lugar, pretende adaptar la organizacidén judicial a la
nueva configuracidn territerial del Estado, en 1a que aparecen unas
entidades inexistentes en 1956 y de extraordinaria importancia, las
Comunidades Auaténomas. En este sentido debe interpretarse la nueva
distribucién intema de competencias entre los drganos judiciales.

En segundo lugar, se trata de garantizar a los ciudadanos una
mds efectiva tutela de sus derechos frente a la Administracién Pibli-
ca, para lo cual se modifica el régimen de ejecucidn de sentencias, se
introducen nuevos recursos que permiten al ciudadano reaccienar
frente a la inactividad de la Administracidn o a sus actuaciones mate-
riales constitutivas de via de hecho y se refuerza la posicién procesal
de los administrados, titulares de derechos e intereses legitimos, fren-
te o al lado de la Administracién.

En tercer y idltimo laugar, la nueva Ley universaliza el control ju-
dicial de los actos de las Administraciones Pdblicas. En nuestro orde-
namiento jurfdico, el control de la potestad reglamentaria v de la le-
galidad y sometimiento a los intereses generales de la actuacidn
administrativa se realiza a través de los Juzgados y Tribunales inte-
grados en el orden contencioso-administrativo. Puesto que se trata de
un orden jurisdiccional especial, sus érganos Unicamente podrdn co-
nocer aquellas cuestiones que les hayan sido expresamente atribuidas,
so pretexto de incurrir en defecto de jurisdiccién. Surge asi la necesi-
dad de delimitar la competencia de los drganos judiciales contencio-
so-administrativos. Para ello, puede procederse a enumerar taxativa-
mente los litigios cuyo conocimiento corresponde a la jurisdiccidn
contencioso-administrativa, aunque no parece posible prever de modo
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exhaustivo todos los litigios susceptibles de producirse. De este
modo, tanto la Ley de 1956 como la de 1998 optaron por el estable-
cimiento de una cldusula general que describiese genéricamente todas
las competencias de este orden.

Esta cldusula general puede construirse a partir de un criterio ob-
jetivo, que se referird a la naturaleza del drgano de que procedia el
acto, o de un criterio subjetivo, relativo a la naturaleza de la actua-
cidén en relacién con la cual se deducfa la pretensién. La adopcidn de
un criterio delimitador subjetivo ilevarfa a atribuir a la jurisdiccidn
contencioso-administrativa competencia para conocer de todos los liti-
gios en los que la Administracién Piblica fuera parte interesada, lo
que obligarfa a delimitar con precisién que debe entenderse por Ad-
ministracién Pdblica. Por otra parte, el criterio objetivo atribuiria a
este orden jurisdiccional el conocimiento de las pretensiones que se
fundamenten en normas juridico-administrativas, cualquiera que fuese
el 6rgano del que proceda.

Ta Ley de 1956 delimité el dmbito de este orden jurisdiccional
en funcién de ambos criterios, igual que la Ley Orgdnica del Poder
Judicial, que referia la competencia de estos juzgados y tribunales al
conocimiento de las pretensiones que se deduzcan en relacién con la
actividad de la Administracién Piblica sujeta al Derecho administra-
tivo.

El articulo 1 de la Ley de 1998 establece genéricamente que co-
rresponde a los Tribunales Contencioso-administrativos conocer de
«las pretensiones que se deduzcan en relacidn con la actuacion de la
Administraciones Piblicas sujeta a Derecho Administrativo, con las
disposiciones generales de rango inferior a la Ley y con los Decretos
legislativos cuando excedan los limites de la delegaciony».

En principio, parece que la nueva Ley adopta el mismo criterio
combinado que se venfa utilizando tradicionalmente para delimitar el
dmbito de lo contencioso-administrativo. No obstante, como acertada-
mente sefiala GONZALEZ PEREZ, a pesar de las referencias a la Admi-
nistracién piblica contenidas en los dos primeros apartados de este
articulo, las adiciones que se recogen en el apartado 3 suponen el
abandono de la concepcidn subjetiva para adoptar un criterio material
de delimitacién de la competencia.

De este modo, 1a nueva Ley va maés alld que su antecesora y ex-
tiende la competencia de la jurisdiccidn contencioso-administrativa al
conocimiento de las pretensiones que se deduzcan de cualquier actua-
cion de los poderes puablicos que se encuentre sometida al Derecho
Administrativo. O lo que es igual, encomienda a estos jueces y tribu-
nales el control de la legalidad de la actuacién de todos los poderes
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del Estado, salvo que esta actuacién esté expresamente sometida a
otros drganos judiciales o constitucionales.

En conclusién, de acuerdo con la cldusula general del articulo 1,
la jurisdiccién contencioso-administrativa se extiende a las siguientes
actuaciones de los poderes puiblicos:

En primer lugar, a las actuaciones del (obierno, que se configu-
ra como un organo constitucional plenamente diferenciado de la Ad-
ministracién General del Estado. En este sentido, se encomienda al
orden contencioso el control de la potestad reglamentaria, que ya se
mencionaba en la Ley de 1956, y de los actos politicos, que se en-
contraban tradicionalmente exentos de fiscalizacién.

En segundo lugar, se suprimen todas las excepciones al control
jurisdiccional de la actuacién de la Administracién, de modo que el
control judicial se extiende a todas las actuaciones de las Administra-
ciones Publicas, cualquiera que sea su forma de manifestacién exter-
na: un acto expreso, un acto presunto, una simple inactividad, una ac-
tuacidn en via de hecho, un contrato, una prestacidn, etc. Para hacer
posible este control se establecen procedimientos distintos en funcidn
de la actuacién controlada.

En tercer lugar, la jurisdiccion contenciose-administrativa contro-
lard las actuaciones de otros poderes piblicos retativas a materias
eminentemente administrativas, fundamentalmente la gestién de perso-
nal o patrimonial.

Para terminar mi exposicién vy a modo de resumen, debo sefialar
que en esta legislatura se ha completado un ambicioso programa de
sustitucién del marco juridico tradicional de la Administracidn, que
provenia de los afios cincuenta. Para ello ha sido necesaria una inten-
sa actividad legislativa que ha sido culminada por este Gobierno,
pero que se habia iniciado con anterioridad y contaba con un amplio
apoyo politico.

Esta reforma trata, en definitiva, de implantar un nuevo modelo
de relaciones entre los ciudadanos y la Administracién que venia im-
puesto no soélo por la Constitucidn, sino también por la propia evolu-
cién natural de nuestra sociedad. La novedad esencial de este nuevo
modelo reside en que se construye en torno al ciudadano, que se con-
cibe como cliente de una organizacién piblica prestadora de servicios
y al que, por ello, se le reconoce el derecho a exigir a la Administra-
cién no sélo sumisién al ordenamiento juridico, sino también eficacia
y calidad en los resultados de su actuacidn y eficiencia en la gestién
de los recursos de que dispone.
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Las disposiciones legislativas que hemos analizado tratan de
crear las condiciones iddneas para la implantacion de este nuevo mo-
delo administrativo. Sin embargo, su efectiva consecucion depende de
un cambio de la cultura administrativa imperante, que se producird de
forma mads lenta y requerird en todo casc la ejecucién de programas
de formacién del personal al servicio de las Administraciones Publi-
cas.
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