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~5 INTRODUCCION =

La Administracién no puede decidir de cualquier manera: antes
de conceder una licencia, imponer una sancion o resolver una
reclamacién debe seguir un camino establecido por la ley, en el
que reune la informacién necesaria, escucha a los afectados y
motiva su decision. Ese camino es el procedimiento
administrativo.

El 1 de octubre de 2015 se aprobaron dos leyes que entraron en
vigor, con caracter general, el 2 de octubre de 2016. La Ley
39/2015 (LPAC) regula las relaciones ad extra con los
ciudadanos: interesados, actos administrativos, procedimiento
comun y revision de los actos. La Ley 40/2015 (LRJSP) regula
la organizacion y el funcionamiento ad intra del sector publico.
Ambas hacen de la Administracién electrénica la forma
ordinaria de actuar, y su desarrollo principal es el Real Decreto
203/2021.

EL PROCEDIMIENTO
=f=N ADMINISTRATIVO COMUN: AMBITO Y
PRINCIPIOS

Fundamento y ambito de aplicacion

El art. 149.1.18.? CE atribuye al Estado la competencia
exclusiva sobre el procedimiento administrativo comun, sin
perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién
propia de las Comunidades Auténomas. Por eso la LPAC es
basicay se aplica a todas las Administraciones publicas, que
pueden regular los procedimientos especiales de sus materias
respetando las reglas comunes.

La LPAC se aplica a todo el sector publico (art. 2): las
Administraciones publicas en sentido estricto (estatal,
autondmicasy locales) y el sector publico institucional. Las
entidades de Derecho privado vinculadas a una Administracion
solo quedan sujetas cuando ejercen potestades
administrativas. Las universidades publicas y las corporaciones
de Derecho publico se rigen por su normativa especifica 'y
supletoriamente por la LPAC.

Se rigen por su normativa especifica y supletoriamente por la
LPAC los procedimientos de aplicacion de los tributos y su
revision, los de Seguridad Social y desempleo, los
sancionadores en materia tributaria, de orden social, de trafico
y de extranjeria, y los de extranjeria y asilo (disposicién
adicional primera). Solo una ley puede establecer tramites
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adicionales o distintos de los de la LPAC, cuando resulte eficaz,
proporcionado y necesario (art. 1.2).

[2.2] Los sujetos del procedimiento

Intervienen la Administracidn, a través del drgano competente,
y los interesados. Son interesados (art. 4):

o Quienes promueven el procedimiento como titulares de
derechos o intereses legitimos

« Quienes, sin haberlo iniciado, tienen derechos que pueden
resultar afectados por la decisién

« Quienes tienen intereses legitimos afectados y se personan
antes de la resolucion definitiva

Tienen capacidad de obrar las personas fisicas y juridicas que
la tengan segun el Derecho civil, los menores para los derechos
que puedan ejercer por si mismos y los grupos de afectados,
uniones sin personalidad y patrimonios auténomos cuando una
ley lo declare (art. 3). Los interesados pueden actuar mediante
representante, que debe acreditar su representacion para
formular solicitudes, presentar recursos, desistir o renunciar,
por cualquier medio vélido, incluida la inscripcién en el registro
electronico de apoderamientos (arts. 5y 6).

Los principios del procedimiento

El procedimiento se rige por los principios constitucionales de
la actuacion administrativa: objetividad, eficacia y sometimiento
pleno a la ley y al Derecho (art. 103.1 CE), desarrollados por el
art. 3 LRJSP. De ellos se derivan los principios propios del
procedimiento:

« Oficialidad: se impulsa de oficio en todos sus tramites (art.
71), y la Administracién tiene el deber de investigar los
hechos

+ Contradiccion e igualdad: los interesados pueden alegar y
aportar pruebas, y deben ser tratados por igual (art. 75.4)

+ Celeridad y eficacia: se acuerdan en un solo acto los
trémites que lo admitan y se respetan los plazos (art. 72)

« Antiformalismo: los errores formales del interesado deben
poder subsanarse

« Transparenciay gratuidad: los interesados pueden conocer
el estado del procedimiento y, como regla general, no
soportan costas

« Tramitacion electrénica: el expediente es electrénicoy la
Administracién no puede exigir documentos que ya tiene o
que han elaborado otras Administraciones (art. 28.2)
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Concepto y naturaleza

Procedimiento administrativo. Cauce formal a través del cual
la Administracion elabora y adopta sus decisiones, mediante un
conjunto ordenado de tramites que conducen a una resolucion
final. Se distingue del expediente administrativo, conjunto
ordenado de documentos que reflejan esos tramites y sirven de
fundamento a la resolucion (art. 70).

Se parece al proceso judicial, pero en el proceso un juez
imparcial decide entre dos partes, mientras que en el
procedimiento la Administracién es a la vez parte y quien
decide. Por eso no garantiza por si solo la imparcialidad del
resultado, y la decisién final queda siempre sometida al control
judicial. Cumple una triple funcién: garantia para los
ciudadanos, instrumento de eficacia para reunir la informacion
necesaria y cauce de participacion en las decisiones publicas.

El procedimiento como garantia

El art. 105.c) CE dispone que la ley regulara el procedimiento a
través del cual deben producirse los actos administrativos,
garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado. El
procedimiento protege al ciudadano porque:

« Obliga ala Administracién a actuar por un cauce previsible,
con trdmites y plazos conocidos

« Garantiza su participacion, mediante alegaciones, pruebay
audiencia, antes de la decision

+ Obliga a motivar las decisiones, lo que permite controlarlas

» Suincumplimiento tiene consecuencias: los actos dictados
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento son
nulos de pleno derecho (art. 47.1.e), y los defectos de forma
que causan indefension los hacen anulables (art. 48.2)

» La Administracion debe dictar resolucion expresay
notificarla en plazo, y si no lo hace, opera el silencio
administrativo (art. 21)

=B LAS FASES DEL PROCEDIMIENTO "

Iniciacion

El procedimiento puede iniciarse de oficio o a solicitud del
interesado (art. 54). La iniciacion de oficio se acuerda por el
drgano competente por propia iniciativa, por orden superior, por
peticidn razonada de otros érganos o por denuncia (arts. 58 a
62). La denuncia no convierte por si sola al denunciante en
interesado. Antes de iniciar el procedimiento, el érgano puede
abrir un periodo de informacidn o actuaciones previas (art. 55).

La solicitud debe contener la identidad del interesado, el medio
de notificacion, los hechos, razones y peticion, el lugary la
fecha, la firmay el 6rgano al que se dirige (art. 66). Si no retine
los requisitos, se requiere su subsanaciéon en diez dias,
ampliable en cinco salvo en procedimientos selectivos o de
concurrencia competitiva, con la advertencia de que, si no se
hace, se tendrd al interesado por desistido (art. 68). Puede
presentarse en el registro electrénico de cualquier
Administracidn, en las oficinas de Correos, en las
representaciones diplomaticas y en las oficinas de asistencia
en materia de registros (art. 16).

Iniciado el procedimiento, el érgano puede adoptar medidas
provisionales para asegurar la eficacia de la resolucion,
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conforme a los principios de proporcionalidad, efectividad y
menor onerosidad. En casos de urgencia pueden adoptarse
antes de la iniciacién, pero deben confirmarse, modificarse o
levantarse en el acuerdo de iniciacion, que debe dictarse en los
quince dias siguientes (art. 56).

Ordenacién y plazos

La ordenacion se impulsa de oficio, con orden riguroso de
incoacién en asuntos homogéneos y un solo acto para los
trédmites que admitan impulso simultaneo. Los tramites de los
interesados se realizan en diez dias, salvo otro plazo (arts. 71 a
73). Las cuestiones incidentales no suspenden la tramitacién,
salvo la recusacion (art. 74).

Los plazos obligan a la Administracién y a los interesados (art.
29). Por dias, se entienden habiles, excluidos sdbados,
domingos y festivos. Por meses o anos, se computan de fecha a
fecha (art. 30). La Administracién puede ampliarlos hasta la
mitad (art. 32) o aplicar la tramitacién de urgencia, que los
reduce a la mitad salvo los de presentacion de solicitudes y
recursos (art. 33).

Instruccion

La instruccion comprende los actos necesarios para
determinar, conocer y comprobar los hechos sobre los que
debe pronunciarse la resolucidn, y se realiza de oficio (art. 75):

« Alegaciones: en cualquier momento anterior al tramite de
audiencia (art. 76)

o Prueba: por cualquier medio admisible en Derecho. Si la
Administracién no tiene por ciertos los hechos alegados,
abre un periodo de diez a treinta dias, y solo puede rechazar
las pruebas manifiestamente improcedentes o innecesarias
mediante resolucién motivada (arts. 77 y 78)

« Informes: salvo disposicién en contrario, son facultativos y
no vinculantes, y deben emitirse en diez dias. Si el informe
preceptivo no se emite en plazo, puede suspenderse el plazo
maximo para resolver (arts. 79 a 81)

« Audiencia: inmediatamente antes de la propuesta de
resolucién, se pone el expediente de manifiesto a los
interesados para que aleguen en diez a quince dias. Puede
prescindirse de ella cuando no figuren ni se tengan en
cuenta otros hechos o alegaciones que los aducidos por el
interesado (art. 82)

« Informacion publica: cuando la naturaleza del procedimiento
lo requiera, de al menos veinte dias, en la que cualquier
persona puede alegar sin adquirir la condicion de interesado
(art. 83)

Terminacién

La forma normal de terminar es la resolucion, que debe decidir
todas las cuestiones planteadas y las derivadas del
procedimiento. En los iniciados a solicitud debe ser congruente
con lo pedido, sin agravar la situacion inicial del interesado, y
debe indicar los recursos que proceden (art. 88). Otras formas
de terminacion (arts. 84 a 95):

» Desistimiento (abandono de la solicitud) y renuncia
(abandono del derecho en que se funda), siempre que no
esté prohibida por el ordenamiento

» Caducidad, cuando el procedimiento iniciado a solicitud se
paraliza por causa imputable al interesado durante tres
meses, previa advertencia

« Terminacion convencional, mediante acuerdos, pactos o
convenios con los interesados que no sean contrarios al
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ordenamiento ni versen sobre materias no susceptibles de
transaccion (art. 86)

+ Imposibilidad material de continuar por causas
sobrevenidas

La obligacién de resolver y el silencio
administrativo

La Administracién debe resolver y notificar en el plazo maximo
que fije la norma del procedimiento, que no puede exceder de
seis meses salvo que una ley o el Derecho de la Unién Europea
establezcan otro mayor. Si no se fija plazo, es de tres meses
(art. 21). El plazo puede suspenderse, por ejemplo para
subsanar deficiencias o pedir informes preceptivos (art. 22). Si
vence sin resolucidon expresa, opera el silencio administrativo
(arts. 24 y 25):

« En los iniciados a solicitud, estimatorio como regla general.
Es desestimatorio cuando lo prevea una ley o el Derecho de
la UE, y en el derecho de peticidn, la transferencia de
facultades sobre el dominio o servicio publico, las
actividades que danen el medio ambiente, la responsabilidad
patrimonial y los recursos

« En los iniciados de oficio con efectos favorables, los
interesados pueden entender desestimadas sus
pretensiones

« Enlosiniciados de oficio sancionadores o de gravamen,
caducidad del procedimiento, y la Administracién puede
iniciar otro si la accién no ha prescrito

El silencio estimatorio es acto administrativo finalizador del
procedimiento, y después solo cabe una resolucién
confirmatoria. El silencio desestimatorio solo permite
interponer el recurso que proceda, y la resolucién expresa
posterior no queda vinculada por él. En ambos casos la
Administracion sigue obligada a resolver (art. 24).

Z1=% LOS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES &

La tramitacién simplificada

La LPAC no contiene procedimientos especiales separados,
sino que integra en el procedimiento comun las especialidades
de algunos de ellos. La tramitacion simplificada puede
acordarse de oficio o a solicitud del interesado cuando razones
de interés publico o la falta de complejidad lo aconsejen.
Reduce los tramites a los imprescindibles y obliga a resolver en
treinta dias (art. 96). Se aplica, por ejemplo, a los
procedimientos sancionadores por infracciones leves y a
ciertas reclamaciones de responsabilidad patrimonial.

El procedimiento sancionador

Sigue el esquema comun, con especialidades (arts. 63, 64, 85,
89y 90): separacidn entre instruccién y resolucion,
encomendadas a 6rganos distintos, iniciacién siempre de oficio,
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propuesta de resolucién notificada al interesado y posibilidad
de terminar anticipadamente por reconocimiento de
responsabilidad o pago voluntario, con reducciones de la
sancion.

[5.3] Elprocedimiento de responsabilidad patrimonial

El art. 106.2 CE reconoce a los particulares el derecho a ser
indemnizados por toda lesién que sufran en sus bienes 'y
derechos, salvo fuerza mayor, siempre que sea consecuencia
del funcionamiento de los servicios publicos. Sus elementos, en
los arts. 32 a 37 LRJSP:

« Un dano efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado, y antijuridico, es decir, que el particular no
tenga el deber juridico de soportar

« Imputable a la Administracién por el funcionamiento normal
o anormal de los servicios publicos: es una responsabilidad
objetiva, que no exige culpa

« Relacion de causalidad entre el servicio y el dano, que se
rompe por la fuerza mayor. Tampoco se indemnizan los
danos imprevisibles o inevitables segun el estado de la
ciencia o la técnica (art. 34.1)

La Administracién que indemniza debe exigir a sus autoridades
y empleados la responsabilidad en que hubieran incurrido por
dolo, culpa o negligencia graves, mediante la accién de regreso
(art. 36). Especialidades del procedimiento:

o Elderecho areclamar prescribe al ano desde el hecho o la
manifestacion de su efecto lesivo, y en los dafios personales
desde la curacién o la determinacién del alcance de las
secuelas (art. 67)

» Ademads del informe del servicio, se requiere dictamen del
Consejo de Estado u érgano consultivo autonémico cuando
la reclamacién sea de 50.000 € o mas (art. 81)

« Silaresolucion no se dicta en seis meses, la reclamacion se
entiende desestimada (art. 91)

o Laresolucién pone fin a la via administrativa y puede
recurrirse ante la jurisdiccion contencioso-administrativa

~[=3 CONCLUSION .

El procedimiento administrativo es el cauce formal por el que la
Administracién forma y expresa su voluntad: garantia para los
ciudadanos, instrumento de eficacia y cauce de participacion.
La LPAC lo regula con caracter comun, con base en el art.
149.1.18.2 CE, y respeta las especialidades de algunas materias.

Se desarrolla en cuatro fases: iniciacién, ordenacion,
instruccion y terminacién, normalmente mediante una
resolucién congruente y motivada. La obligacién de resolver y
el silencio administrativo protegen al ciudadano frente a la
inactividad de la Administracion. La LPAC integra en el
procedimiento comun la tramitacién simplificada, el
procedimiento sancionador y el de responsabilidad patrimonial.
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