DA-1997, nims. 248-249. CERULLI IRELLI. La simplificacion de la accion administrativa

Vincenzo Cerulli Irelli

La simplificacion
de la accion administrativa

SUMARIO: 1. LA «EFICACIA» DE LA ACCION ADMINISTRATIVA Y LA IDEA

1.

DE LA SIMPLIFICACION». 2. EL. SURGIMIENTO DE LA IDEA DE LA
SIMPLIFICACION» Y LAS PRINCIPALES FUENTES POSITIVAS. 3. SIMPLI-
FICACION DE LAS FUENTES DE LA ACCION ADMINISTRATIVA: SIMPLI-
FICACION COMO, DESLEGALIZACION. 4. SIMPLIFICACION COMO RE-
DUCCION DEL NUMERO DE PROCEDIMIENTOS (DE LAS ACTIVIDADES
PRIVADAS SUJETAS AL REGIMEN ADMINISTRATIVO): SIMPLIFICACION
COMO LIBERALIZACION. 5. SIMPLIFICACION COMO REDUCCION DE
LAS FASES PROCEDIMENTALES Y ACELERACION DE LOS PROCESOS
DECISIONALES: SIMPLIFICACION PROCEDIMENTAL EN SENTIDO ES-
TRICTO. 6. EL PROBLEMA DE LA EFECTIVIDAD DE LAS MEDIDAS DE
SIMPLIFICACION PROCEDIMENTAL.

LA «EFICACIA» DE LA ACCION ADMINISTRATIVA
Y LA IDEA DE LA «SIMPLIFICACION»

Solo recientemente ha surgido en la doctrina italiana del

Derecho administrativo, aunque sobre la base de una serie de
importantes textos positivos, la idea de la «simplificacion admi-
nistrativan. Es una idea un tanto compleja, que tiene su origen
en una nueva concepcioén de la Administracion, tradicionalmente
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ignorada en la ciencia juridica, interesada mas bien en la legiti-
midad de la acciéon administrativa, antes que en su eficacia.

Eficacia de la accion administrativa significa, como es sabido,
capacidad en concreto de la Administracion de cuidar de modo
satisfactorio —el mas satisfactorio posible dada la situacioén real—
los intereses implicados, ya sean publicos, colectivos o privados,
asi como capacidad de incidir en la realidad externa por parte
del o6rgano o de la oficina administrativa agente, a través de su
accion concreta, se exprese ésta bien en actos juridicos o bien
en operaciones materiales. Esta nocion de eficacia de la accidon
administrativa, como es evidente, nada tiene que ver con el
concepto, propiamente juridico, de la eficacia juridica de los actos.

En el momento a partir del cual el valor de la eficacia,
entendida en este sentido, se convierte en uno de los valores
fundamentales en que la disciplina de la accién administrativa y
sus aplicaciones concretas deben estar inspiradas —y entre no-
sotros ciertamente lo es a partir de la Ley 241/1990, de 7 de
agosto—, algunos aspectos tradicionalmente ignorados de la
actividad administrativa entran en juego, es decir, se convierten
en relevantes, determinantes, ya en la disciplina normativa, que
tiende a inspirarse en estos principios, ya en sede de aplicaciones
de la misma (o sea, tornandose reglas a las que el administrador
y el intérprete deben orientar la aplicacion del Derecho): la
conduccion del procedimiento por parte de la Administracion, el
conocimiento y el control del mismo en los momentos sucesivos
de instruccion.

La misma legitimidad administrativa, tradicionalmente confi-
gurada sobre dos principios, el de su conformidad a la ley y el
de la racionalidad de la accién, incorpora ahora, como término
de referencia, el principio de la conformidad de la accién a los
valores y a las reglas de la eficacia; o, si se quiere, la exigencia
de perseguir en el supuesto concreto la eficacia de la accién
administrativa, es decit, producir mediante la accibn misma
resultados practicos significativos en relacion con los objetivos
perseguidos, se convierte en ulterior y mas rica articulaciéon del
principio de racionalidad.

El principio de eficacia es propio de la accién administrativa
singular y concreta y, por esto, puede traducirse, al menos
parcialmente, en criterio de legitimidad. Ademas, se distingue
netamente de los principios, genéricamente concernientes a la
organizacion y el funcionamiento de las oficinas administrativas,
de eficiencia y de buen funcionamiento. Sefialadamente, el prin-
cipio de eficiencia, bien conocido en el ambito de la Ciencia de
la Administraciéon como aquel que indica la capacidad del ente
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de trabajar bien, de producir, en su propio foro interno, en el
ambito de la propia organizacion, claramente distinto del princi-
pio de eficacia y, sin embargo, al menos en términos politicos,
a éste estrechamente relacionado.

Tanto el principio de eficacia como el principio de eficiencia
encuentran su origen en algunas extendidas convicciones, de
caracter politico, ahora dominantes en el debate sobre la Admi-
nistracion publica.

En primer lugar, emerge la idea de que también la Adminis-
tracion de medidas, aquella que se expresa en la produccion de
bienes puramente juridicos —actos productores de efectos—,
adscribibles al Derecho publico, como medidas verdaderas y
propias, o al Derecho privado derogado por las normas de
Derecho publico, como los contratos, es un servicio de la
colectividad. Como la gestion de los hospitales o de la escuela,
o el transporte urbano, o la producciéon y la distribucion de la
energia, etc., todas actividades complejas en las cuales el objetivo
a perseguir, y que las leyes deben asegurar, es aquel de equipar
el servicio mejor en términos cualitativos de acuerdo con los
costes consentidos. De esta forma, la producciéon de actos
juridicos, autorizaciones, concesiones, expropiaciones, certifica-
ciones, etc., comporta un servicio analogo a la colectividad, en
este supuesto mediante actos productores de efectos, en aquél
mediante operaciones.

La colectividad necesita de ambos servicios para su desarrollo,
el sistema econémico tiene necesidad para producir y los ciuda-
danos tienen necesidad para afrontar las exigencias de la vida
cotidiana. En suma, se trata siempre de utilidades instrumentales,
las cuales deben ser valoradas por su resultado en términos
practicos. Una expropiacién no es un valor en si, sino que es
un instrumento, uno de los instrumentos necesarios para la
realizacion de una obra publica que sirve en un determinado
momento a la atencién de intereses de una cierta colectividad.
La misma legitimidad del acto, esto es, la exigencia de su
conformidad a la ley, a los principios, es instrumento, a su vez,
de la bondad del resultado practico de la operacion administrativa
en su conjunto —la realizacion de la obra, precisamente— en la
cual el acto se inserta.

Esta idea, surgida sobre el plano del Derecho positivo, da lugar
a una nueva configuracion de la Administracion provisoria y
conducira, una vez mejor consolidada e implantada en nuestros
ordenamientos, a una revision del Derecho administrativo europeo,
en las doctrinas que lo sustentan. Baste pensar en la doctrina de
la legitimidad, hasta ahora dominada por la exigencia de la con-
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formidad —rigida e inderogable— de los actos administrativos a
las normas —la ilegitimidad del acto y, por tanto, su anulabilidad,
como consecuencia de alguna violacibn normativa—, la cual, a la
inversa, no puede no asumir una configuracion genuinamente
sustancial, como conformidad a un cierto tipo de normas, aquellas
dirigidas a asegurar la adecuacion de la operacion y del acto al
resultado de interés publico, pudiendo traducitse la violacion de
otras notmas en consecuencias de distinto tipo, verbigracia, de
orden disciplinario, de suerte que no ataque la permanencia en
vigor del acto y, por tanto, la produccion misma del resultado.

Es quizas superfluo recordar el cambio cultural —de verda-
dera y propia revolucion— que esto comporta, no solo respecto
de los administradores y de los jueces, sino también en relacién
con los ciudadanos, los portadores individuales y colectivos de
los intereses, todos habituados a contemplar a la Administracién,
y al Derecho de la Administracién, en términos formalistas (el
procedimiento como una carrera de obstaculos, como un suce-
derse de trampas, en las cuales es facilisimo caer y, en conse-
cuencia... detener todo).

Estamos todavia lejos de esta perspectiva, la cual modifica
radicalmente una vision ampliamente divulgada de la Administra-
cién, pero es propio de la misma la idea de la Administracion
de provision como servicio y el subsiguiente principio de eficacia
de la accién administrativa concreta como valor central de
referencia, lo que impulsa a estar atento.

La segunda idea que estd detras de nuestra problematica es
de caracter negativo. Consiste en la extendida conviccion, ahora
consolidada también a través de su expresion en autorizados
documentos gubernativos, de que la disciplina entre nosotros
vigente en materia de administraciébn —tanto sobre la vertiente
de la organizacién como sobre el ambito de la actividad y de los
procedimientos— esta, por multiples aspectos y repetidas mani-
festaciones, en contraste con estos principios. Por tanto, debe
ser amplia y profundamente reescrita en sus leyes, pero también
reformada, redisefiada, en sus principios.

Este perfil critico surge en relacion con diversos aspectos de
nuestra disciplina.

Sobre todo, el problema afecta a las fuentes normativas, en
gran medida de rango legislativo primario, de acuerdo con las
reservas de ley previstas por la Constitucion y, especialmente, de
aquella del articulo 97 *. Y también en virtud del uso y del abuso

* Nota del traductor. El citado articulo 97 de la Constitucion italiana, dispone: «Las oficinas
priblicas son orpanizadas segin las disposiciones de la ley, de modo que sean asegurados el buen funcionamiento
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del Decreto-ley, esto es, una fuente normativa primaria para
regular asuntos y relaciones que habrian podido encontrar,
también incluso con la Constitucion vigente, adecuada disciplina
en fuentes de rango secundario. Sobre este ultimo punto ha
influido, es inutil ocultarlo, el deseo de los aparatos ministeriales
y, consecuentemente, del Gobierno, de «cubrir» la responsabilidad
de las propias opciones a través de la fuente legislativa. En este
sentido, la composicion excesivamente minuciosa de la normativa
vigente sobre la Administracion, tanto con rango de ley como la
reglamentaria, con la prevision analitica de todos los requisitos
para su funcionamiento en el ambito de los procedimientos, es
un modo equivocado de hacer las normas, el cual ha influido
negativamente sobre este aspecto del problema. Téngase presente
que las normas de Derecho publico son, por definicion, indero-
gables, salvo marginales previsiones y, por tanto, su violacion,
aun concerniente a aspectos del todo marginales de una singular
manifestacion de ejercicio del poder, produce la ilegitimidad vy,
por ende, la anulabilidad de los cotrespondientes actos.

Demasiadas fases y demasiados pasajes procedimentales, de-
masiados cumplimientos, todos previstos por la normativa en
vigor, sofocan la accién administrativa concreta, mortificando la
capacidad de las Administraciones competentes en orden a
articular la accion segin las exigencias de cada caso e, incluso,
dando lugar a la precariedad de los resultados conseguidos,
siempre sujetos al eventual escrutinio de su adecuacion a la
legalidad frente a esta congerie minuciosa e initil de normas
juridicas.

Y de nuevo, demasiados procedmuentos estan previstos en la
normativa vigente para cada singular accion administrativa diri-
gida al cuidado de especificos intereses publicos, a la solucion
de singulares problemas de la vida social, de concretas emergen-
cias de la comun realidad. La pluralidad de los intereses publicos,
que en la sociedad compleja confluyen en cada singular manifes-
tacion del actuar administrativo (razén por la que, por ejemplo,
una intervencion sobre un territorio implica intereses de plamﬁ-
cacion urbanistica, intereses de tutela ambiental y paisajistica,
intereses de tutela hidrologica e intereses ocupacionales, a menu-
do en contradiccion entre si y atribuidos a diversas autoridades),
en vez de dar lugar simplemente a una mayor y mas articulada
dialéctica en el ambito de la disciplina de los singulares procedi-

yla my)ama/;dad de la Administracion. En la organizacion de las oficinas son determinados los dmbitos de
as, las atribuciones y las responsabilidades propias de los funcionarios. A los empleos de la
piiblica se accede mediante concurso, salvo en los casos establecidos por la ley».

¥

Administracion p
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mientos, se expresa en una pluralidad de procedimientos y, por
ende, de medidas, distintos el uno del otro, y todos necesarios
a fin de la conformacion del efecto, del cuidado del interés real,
que el ciudadano interesado debe llevar a cabo y obtener el uno
después del otro.

Pero hay otro aspecto, éste mas de sustancia, que influye
sobre nuestro problema. Demasiadas actividades privadas, a veces
de escaso relieve desde el punto de vista publico-social, son
sometidas en el actual sistema normativo al régimen administra-
tivo. Esto significa, como es sabido, que para el ejercicio de la
singular actividad por parte del sujeto privado es preciso obtener
una medida administrativa, una autorizacidén, una licencia, un
permiso u otro acto similar, lo que comporta un acto juridico,
para cuya emanacion se precisa un especifico procedimiento, a
menudo articulado a su vez en multiples fases, y siempre de
resultados inciertos. A este respecto, la legislacion de los dltimos
decenios ha supuesto un aumento de las normas que han
sometido, siempre mas y siempre mas intensamente, cada mani-
festacion de la vida privada al régimen administrativo, con graves
costes para la colectividad vy, finalmente, con poca justificacion
en términos de utilidad efectiva del control publico sobre las
actividades mismas.

Las dos ideas que han resultado expuestas, la primera de
caracter cientifico-disciplinario —consistente en la inadecuacion
del Detrecho administrativo tradicional y de su ciencia a un
contexto politico constitucional plenamente democratico, en el
cual la Administraciéon es organizaciéon servidora del interés de
la colectividad—, y la segunda de caracter politico-legislativo —la
referida irracionalidad y el retroceso de nuestra legislacion positiva
y la necesidad de su radical reforma—, estan detras de la
afirmacion del principio de eficacia como principio fundamental
de la acci6on administrativa concreta.

2. EL SURGIMIENTO DE LA IDEA
DE LA «SIMPLIFICACION» Y LAS PRINCIPALES
FUENTES POSITIVAS

La simplificacion administrativa designa una serie de institutos,
cuyos rasgos principales se van ahora a exponer, que son apli-
cacion del principio de eficacia entendido de este modo. Cierta-
mente, estos institutos no cubren toda la gama de cuestiones que
la aplicacion del principio de eficacia genera, sino solamente
algunas de ellas. En efecto, se trata de institutos dirigidos a liberar
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la accion administrativa de los principales estorbos aparejados
bien a las fuentes, bien al procedimiento, o bien a la excesiva
invasion sobre las actividades privadas, estorbos que determinan
que resulte escasa o, en cualquier caso, dificil e incierta la
productividad en términos de resultados practicos.

Para la solucion de las otras cuestiones, como por ejemplo
aquella que se ha sefialado en materia de legitimidad de la accion
administrativa, o aquellas conexas en materia de controles y de
tutela jurisdiccional, etc., se debera seguir el camino complemen-
tario del ordenamiento, del cual se precisara poco a poco
redisefiar los conceptos fundamentales.

Los institutos de la simplificacion administrativa, y el propio
concepto en el Derecho positivo, surgen en nuestra legislacion
con la fundamental Ley de 7 de agosto de 1990, nimero 241,
comprensiva de la disciplina general del procedimiento adminis-
trativo. Posteriormente han sido recogidos de forma sucesiva por
el articulo 2 de la Ley de 24 de diciembre de 1993, namero 537,
el cual, junto a normas de simplificacion general que se agregan
a las establecidas por la precedente Ley (inmediatamente infra),
introduce, con alcance general, el instituto de la deslegalizacion
de la actividad procedimental —sucesivamente llevado a efecto
a través de numerosos reglamentos del Gobierno—. En este
sentido, la Ley de 15 de marzo de 1997, nimero 59, especifica
y refuerza el instituto de la deslegalizacion procedimental, cuya
primera ejecuciéon esta en curso. Ademas, ha de significarse la
Ley de 15 de mayo de 1997, namero 127, dedicada a la
simplificacién de los procedimientos de decision y de control.
Finalmente, destacar que con el Decreto-ley de 12 de mayo de
1995, nimero 163, se ha introducido analoga disciplina de
simplificacion-deslegalizaciéon procedimental, si bien esta norma
(articulo 1 del Decreto-ley citado) no ha sido convertida en ley
(véase infra).

El conjunto de los institutos de simplificacion introducidos
por estas leyes puede ser ordenado en tres especies, a las cuales
estan respectivamente dedicados los siguientes paragrafos de este
trabajo: los institutos de deslegalizacibn —namero 3—, los
institutos de liberacion —numero 4— y, por fin, los institutos
de simplificacién procedimental en sentido estricto —numero 5.

En realidad, se trata de especies superpuestas que actian sobre
planos diversos.

Ya en la Ley 241/1990 estaban presentes las tres clases de
simplificacion. Sin embargo, sélo con posterioridad, a partir de
la Ley 537/1993, el problema de la simplificacion como desle-
galizacion, esto es, el problema de la fuente de la disciplina
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procedimental, ha sido identificado como el punto central de la
entera problematica y como el instrumento general para afrontar
los restantes. Es decir, en aras de alcanzar el objetivo de la
simplificacion se ha de utilizar la fuente reglamentaria, especial-
mente en la configuracién que ha asumido con la Ley 59/1997,
para redisefiar la disciplina de los principales procedimientos. Y,
mientras tanto, obtener la simplificaciéon de la fuente normativa,
desde la ley al reglamento y, por ende, eliminar una parte de los
problemas anteriormente advertidos, aquellos concernientes, pre-
cisamente, a la disciplina de las fuentes de la accién administra-
tiva.

Decimos una patte de los problemas y no todos, habida
cuenta de que la devaluacion de la fuente, desde la ley al
reglamento, hace que el instrumento normativo sea mas mane-
jable y, consecuentemente, mas simples las modificaciones nece-
sarias por las nuevas exigencias de la realidad, pero no resuelve
el problema de la rigidez en si de la disciplina normativa que,
también en el nivel de la fuente reglamentaria, desde la conside-
racién del ordenamiento positivo, produce efectos vinculantes
sobre cada una de las manifestaciones de la accion administrativa.

3. SIMPLIFICACION DE LAS FUENTES
DE LA ACCION ADMINISTRATIVA: ,
SIMPLIFICACION COMO DESLEGALIZACION

Deslegalizar significa sustituir la fuente legislativa primaria con
la fuente reglamentaria secundaria en la disciplina de la organi-
zacion y el funcionamiento de la Administraciéon piblica, materias
no cubiertas por una reserva absoluta de ley. Esta operacion,
como he anticipado, representa el verdadero nicleo del proceso
de simplificaciéon administrativa, ya que permite intervenir, con-
temporaneamente, sobre dos frentes. De una parte, el de la
simplificacion procedimental en sentido estricto, esto es, la re-
duccion del namero de procedimientos, la descarga de las fases
procedimentales, la reduccion y generalizaciéon de los términos
de cierre de los procedimientos, etc. De otra, el de la renovacion
de la disciplina organizativa y funcional de la Administracion
publica a través de la fuente reglamentaria, que bien se presta a
las exigencias de modificacion de la disciplina en relacién con el
continuo cambio de los intereses de los administrados.

Deslegalizar, en suma, significa admitir que el proceso de
simplificacion administrativa no es un fenémeno contingente,
ligado sélo a las exigencias del presente, sino que representa sobre
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todo la idea adquirida y proyectada en el futuro de una nueva
relacion entre el poder publico y la sociedad civil, en el cual el
primero esté efectivamente al servicio de la segunda, de acuerdo
con el principio de eficiencia y de buen funcionamiento.

3.1. Esta técnica de la deslegalizacién, como instrumento de
simplificacién administrativa, que ya estaba presente en la Ley
241/1990 (véase infra), ha recibido un significativo impulso con
el articulo 2 de la Ley 537/1993, el cual ha autorizado al
Gobierno a elaborar mas de cien reglamentos, del tipo del
establecido en el articulo 17, apartado 2.°, de la Ley de 23 de
agosto de 1988, nimero 400, comprensiva de la disciplina
—simplificada— de otros tantos procedimientos administrativos,
destinada a sustituir la precedente normativa todavia contenida
en normas de rango primario, como consecuencia de la adopcion
de la fuente reglamentaria. Es preciso subrayar que el mecanismo
de deslegalizacion contenido en el citado articulo 17 de la Ley
537/1993 innova parcialmente en su prescripciéon, porque en el
primer caso el efecto abrogativo de las normas de rango primario
por parte de los reglamentos no es necesariamente establecido
con ley.

El procedimiento de adopcion de los reglamentos de simpli-
ficacion es, como dije, aquel determinado por el articulo 17 de
la Ley 537/1993 —en concreto, un Decreto del Presidente de
la Republica, previa deliberacion del Consejo de Ministros e
informe preceptivo del Consejo de Estado—, con el ulterior
cumplimiento de la preventiva obtencion del parecer de las
Comisiones parlamentarias competentes en la materia.

La intervencion de deslegalizacion contenida en la Ley
537/1993 ha tenido como objeto, principalmente, procedimientos
de administracién activa de pertenencia estatal (por ejemplo,
autorizacion para el ejercicio de la actividad de seguros, Decreto
del Presidente de la Republica de 18 de abril de 1994, numero
384; localizacion de poderes publicos estatales, Decreto del
Presidente de la Republica de 18 de abril de 1994, nimero 383;
autorizacion para el ejercicio de la actividad de confianza y de
revision, Decreto del Presidente de la Republica de 18 de abril
de 1994, nimero 361), procedimientos en materia organizativa y
contable (verbigracia, simplificacién y aceleracion de los proce-
dimientos de gasto y contables, Decreto del Presidente de la
Republica de 20 de abril de 1994, namero 367), asi como
procedimientos de naturaleza instrumental y relacionados con los
primeros.

La Ley 537/1993 ha previsto ademas una intervencién des-
legalizadora sobre procedimientos de competencia regional y
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comunal (asi, localizacion de obras publicas de relevancia local,
en materia comercial), suscitando no pocas dudas y perplejidad
sobre una posible lesion de la autonomia normativa de los entes
territoriales. En particular, el Decreto del Presidente de la Repu-
blica de 18 de abril de 1994, nimero 390, que impone disposi-
ciones de simplificacién en materia de ferias, ha sido declarado
constitucionalmente ilegitimo por la Corte Constitucional, con
ocasion de la resolucion del conflicto de competencias promovido
por la Provincia autbnoma de Trento. La decision se fundamenta
en el presupuesto de que la Ley 537/1993 no comporta una
deslegalizacion general de la materia de ferias, afectando a las
competencias de las regiones y de las provincias auténomas, sino
que se limita a autorizar la emanacién de reglamentos para la
simplificacion de los procedimientos de aprobacion de las deli-
beraciones sobre los entes de ferias vigilados por el Ministerio
de Industria. Asi lo ha declarado la Sentencia de la Corte
Constitucional de 1 de marzo de 1995, numero 69, sobre las
relaciones entre el Estado y las regiones en materia de simplifi-
cacion (véase infra).

La obra de deslegalizacion esta unida naturalmente al respeto
de los principios generales —«normas generales reguladoras de
la materia», de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 17 de la
citada Ley 400/1988— contenidos en la ley que autoriza la
simplificacion, cuyos singulares reglamentos de ejecucion deben
uniformarse.

La Ley 537/1993 individualiza criterios generales, como la
reduccién de los procedimientos y de las fases procedimentales
y como la reduccion de los plazos para la conclusion de los
procedimientos. Sobre el contenido de tales criterios, sobre la
simplificacién procedimental en sentido estricto, tendremos oca-
sion de volver seguidamente, si bien la lectura de los mismos
confirma cuanto con anterioridad se ha afirmado, razén por la
que el fenémeno de deslegalizacion esta estrictamente relacionado
con el de la simplificacion procedimental y constituye una etapa
casi obligada del mismo.

3.2. El legislador ha profundizado en la «politica» de desle-
galizaciéon de la materia administrativa a través de sucesivas
disposiciones.

El articulo 1 del Decreto-ley de 12 de mayo de 1995, nlime-
ro 163, derogado en el tramite parlamentario de conversion de
la citada disposicién gubernamental en la Ley de 11 de julio de
1995, namero 273 —no habiendo sido reconocido para dicho
precepto el presupuesto habilitante de la necesidad y urgencia—
preveia la deslegalizacion de procedimientos en materia fiscal
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(pago y reembolso del IVA), medioambiental (creaciéon de par-
ques, autorizaciones a las emisiones por parte de instalaciones
industriales), de instruccion publica, de prevision, de obras pua-
blicas, etcétera.

Mas reciente, la Ley de 15 de marzo de 1997, nimero 59, en
su articulo 20 ha aportado al tema de la simplificacion adminis-
trativa importantes innovaciones, no sin mantener todavia puntos
de contacto con la precedente normativa.

La Ley 59/1997 confirma la potestad del Gobierno de pro-
ceder, a través de normas reglamentarias con efecto deslegaliza-
dor, a la simplificaciéon de un apretado grupo de procedimientos
administrativos (112), en el respeto de algunos principios gene-
rales (véase infra). El procedimiento de emanacion de los regla-
mentos, cuya iniciativa corresponde al Departamento de la Fun-
cion Publica de acuerdo con el Ministro competente, es siempre
el establecido por el articulo 17, apartado 2.°, de la citada Ley
400/1988, con la integracion, ya dictada por la Ley 537/1997,
del informe preventivo de las Comisiones parlamentarias com-
petentes.

Entre las novedades introducidas por la Ley 59/1997 destaca
sobre todo la prevision del apartado 1.° del articulo 20, del
siguiente tenor literal: «el Gobierno, antes del 31 de enero de
cada afio, presenta al Parlamento un proyecto de ley para la
deslegalizaciéon de normas concernientes a los procedimientos
administrativos...». Esta introduccion de una ley anual representa
una importante confirmacién del hecho que la obra de moder-
nizaciéon de nuestro sistema administrativo pasa necesariamente
por una seria, atenta y continua actividad deslegisladora, respecto
de la cual el Parlamento mantiene poderes de direccion, orien-
tacion y vigilancia sobre el estado de ejecucion de las medidas
adoptadas.

Una novedad adicional esta representada por el hecho de que
las meritadas leyes anuales pueden contener «normas de delega-
cién o bien de deslegalizacion necesarias para la compilacién de
textos unicos legislativos o reglamentarios» (articulo 20, aparta-
do 11.°), facilitando de esta forma intervenciones de codificacion
mediante la reuniéon en un Unico reglamento de «disposiciones
procedentes de fuentes de diverso rango (...) cuando esto res-
ponda a exigencias de simplificacion y cognoscibilidad normativa»
(articulo 20, apartado 5.% letra d).

El legislador ha percibido, de otra parte, que el fenémeno de
la simplificacion administrativa, entendido en su conjunto, impli-
ca, ademas de los aparatos administrativos centrales, también la
realidad local. En esta linea, con la Ley 59/1997 se ha hecho
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cargo de difundir la «politica» de simplificacion a las Administra-
ciones que tienen un contacto mas estrecho con los usuarios.

Sobre esta cuestion, los mayores problemas derivan del hecho
de que la «eforma» no podia ser impuesta desde arriba a los
entes dotados de autonomia normativa, pero era preciso preven-
tivamente resolver la cuestion de las relaciones entre las fuentes
juridicas —estatales y locales— que deberian proceder a la
renovacion de la accibn administrativa en el ambito local.

Ahora bien, el articulo 20, apartado 7.°, de la Ley 59/1997
dispone que las normas de simplificacién contenidas en la propia
ley «constituyen principios generales del ordenamiento juridicon,
a los cuales las regiones ordinarias deben atenerse en la labor de
simplificacion de las materias atribuidas a su competencia. Por
su parte, para las regiones especiales, y para las provincias
autdonomas, esta previsto el gravamen de adecuar «sus respectivos
ordenamientos a las normas fundamentales contenidas en la ley»
(apartado citado en ultimo lugar).

A esta disposicion se une otra, contenida en el articulo 20,
apartado 2.°, segin la cual «el Gobierno individualiza los proce-
dimientos relativos a funciones y servicios que, por sus caracte-
risticas y por su pertenencia a las comunidades territoriales, estan
atribuidos a la potestad normativa de las regiones y de los entes
locales (...)». Esta iltima norma parece estar en contradiccion con
la precedente, segin la cual se consiente a la ley estatal legitimar
el poder regional de simplificaciéon que ¢l apartado 7.° y, sobre
todo, la jurisprudencia constitucional, parecen considerar en cam-
bio como una prerrogativa general del Ente Regional sobre los
procedimientos de su competencia. Asi lo ha afirmado la Sen-
tencia 461/1992 de la Corte Constitucional: «la disciplina de los
diversos procedimientos debera ser confiada a fuentes estatales
o a fuentes regionales, segin que los mismos se refieran al
ejercicio de competencias materiales propias del Estado o de las
Regionesy.

4. SIMPLIFICACION COMO REDUCCION
DEL NUMERO DE PROCEDIMIENTOS
(DE LAS ACTIVIDADES PRIVADAS SUJETAS
AL REGIMEN ADMINISTRATIVO): ,
SIMPLIFICACION COMO LIBERALIZACION.

Respecto de los institutos de la segunda categoria —simplifi-
cacion como liberalizacion—, gran relieve presentan aquellos
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dirigidos a aligerar las prestaciones a cargo de los particulares en
el curso del procedimiento.

41. En primer lugar, el aspecto de la liberalizacion surge,
en estrecha conexion con el de la deslegalizacion, en la Ley
241/1990, de 7 de agosto, y, particularmente, en las dos impot-
tantes normas comprendidas en sus articulos 19 y 20. Estos
preceptos, respectivamente, delegan en el Gobierno, mediante la
aprobacion de los oportunos reglamentos, la competencia para
individualizar los procedimientos de concesion de autorizaciones
o de «aprobaciony, es decir, los «supuestos en los cuales el
ejercicio de una actividad privada esté subordinado a autorizacion,
licencia, habilitacién, permiso u otro acto de autorizacidon como
quiera que se denomine». Estos supuestos deberian ser «liberali-
zados», esto es, sustituidos por la mera exigencia de presentar la
solicitud de inicio de la actividad por parte del particular intere-
sado (articulo 19), de tal forma que dichos procedimientos po-
drian tener un éxito decisorio tacito, esto es, concluirse de zure
mediante silencio positivo (articulo 20).

A través del Decreto del Presidente de la Republica de 26 de
abril de 1992, nimero 300, han sido individualizadas y relacio-
nadas las actividades privadas sometidas a la disciplina de los
articulos 19 y 20. Sin embargo, se ha tratado de una enumeraciéon
absolutamente inadecuada para corresponder a las significativas
expectativas de /lberalizacion suscitadas por la Ley 241/1990.

Por la apuntada razén se ha decidido modificar, en aras de
su consolidacion, la disciplina contenida en el articulo 19 de la
Ley 241/1990. Esta nueva formulacion se establece en el articu-
lo 2, apartado 10, de la Ley 537/1993, el cual prevé la sujecion
al mero gravamen de la solicitud preventiva para la generalidad de
las actividades privadas sujetas con anterioridad a procedimientos
de habilitacién, con exclusion de aquellas que necesitan de
valoraciones técnicas o discrecionales, o que requieran la realiza-
ci6n de pruebas o la observancia de contingencias, asi como con
la expresa exclusion de los procedimientos previstos por las leyes
sobre la tutela de los bienes de interés historico y artistico, y de
los procedimientos de otorgamiento de concesiones de construc-
cion de obras.

El articulo 19, conforme a la redaccion establecida por la Ley
537/1993, representa una reforma de gran interés en clave de
simplificacion administrativa y de establecimiento de una nueva
relacion entre la Administracién y los administrados. Esta refor-
ma introduce el principio de alcance general segin el cual, fuera
de los ambitos circunscritos en los cuales permanecen atribuidas
a la Administracién piblica poderes de valoracién técnica y/o
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discrecionales, no restan margenes para el ejercicio de poderes
de autorizaciéon. La disciplina positiva sufre de esta forma un
total vuelco respecto al pasado, habida cuenta de que los casos
de actividad privada ejercitables sobre la base de la mera solicitud
de inicio no son mas que aquellos expresamente individualizados
por el ordenamiento —aun con disciplina reglamentaria—, sino
que son todos aquellos que no estan expresamente excluidos, e
indicados, ademas, en el Decreto del Presidente de la Republica
de 9 mayo de 1994, numero 411.

Por el contrario, las actividades privadas sujetas al instituto
del silencio positivo, segun la disciplina establecida por el articu-
lo 20, permanecen sujetas a la individualizacién por parte de un
reglamento adicional. El Decreto del Presidente de la Republica
300/1992, citado, ha sido al efecto sustituido por el Decreto del
Presidente de la Republica de 9 de mayo de 1994, nimero 407,
que contiene una mas amplia y completa enumeracion.

4.2. De nuevo sobre el tema de la liberalizacion, la Ley
241/1990 ha introducido importantes normas en el articulo 18,
sobre la base de la precedente disciplina en materia de autocer-
tificaciones, de la cual la Ley de 4 de enero de 1968, namero 15,
ha permanecido inejecutada (ha sido posteriormente puesta en
ejecucion con la puntual disciplina de los reglamentos aprobados,
respectivamente, con el Decreto del Presidente de la Republica
de 25 de enero de 1994, numero 130, y con el Decreto del
Presidente de la Republica de 10 de marzo de 1994, ntimero 281).

Estos institutos, después notablemente ampliados por la re-
ciente Ley 127/1997, se refieren sobre todo a las llamadas
certificaciones y autocertificaciones, esto es, los certificados de
situaciones, hechos, cualidad de personas y de cosas, cuyo cono-
cimiento resulte necesario a efectos de las decisiones a adoptar
en el procedimiento y que el particular interesado debe exhibir,
entregar a la Administraciéon actuante —llevar al conocimiento
de esta Gltima—, segin la normativa sectorial; y que el interesado
mismo puede declarar directamente, en alguna de las formas
expresamente establecidas al efecto.

El articulo 2 de la Ley 127/1997 ha simplificado esta materia,
disponiendo, primero, la validez ilimitada de las certificaciones
acreditativas de estados y hechos personales no sujetos a modi-
ficacibn (apartado 3.°); segundo, la facultad del interesado de
declarar al pie del documento que las informaciones contenidas
en el mismo no han sufrido variaciones, esto es, que siguen
siendo utilizables las certificaciones mas alla de los términos de
su validez, quedando a salvo la facultad de la Administracioén de
verificar la veracidad de la certificacion, con eventuales conse-
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cuencias penales (apartado 4.%); y, finalmente, la legalizacion de
las fotografias prescritas para el otorgamiento de los documentos
por parte de la misma oficina receptora a peticion del interesado
que las presenta personalmente (apartado 7.°).

Para las autocertificaciones se ha introducido la importante
innovacién de que la susctipcion pueda ser hecha por el mismo
interesado en el momento de su presentacion a la oficina, a parte
del dependiente publico encargado (articulo 3, apartado 3.°, de
la Ley citada en dltimo lugar). Y se ha introducido la norma de
caracter general y de enorme relevancia practica que elimina la
obligacion de legalizacion de las susctipciones de instancias de
cualquier género por parte de las Administraciones publicas o de
los servicios publicos actuantes, una vez efectuada en presencia
del agente encargado (articulo 3, Gltimo apartado).

Con caracter general, se ha previsto que los datos personales
contenidos en los documentos de acreditacion (nombre, naci-
miento, etc.) no deben ser ulteriormente comprobados por cer-
tificacion acreditativa. Asimismo, se ha hecho expresa prohibicion
a las Administraciones de requerir su presentacion, quedando a
salvo la facultad de verificar sucesivamente la veracidad de los
datos certificados en los documentos de acreditacion, con las
eventuales consecuencias de caracter penal (articulo 3, apartado
1.%).

El articulo 18 de la Ley 241/1990 habia introducido ya la
capital norma segun la cual no debia correr a cargo del interesado
la exhibicion de documentos justificantes de hechos, estados y
cualidad, que obren en poder de una Administracién publica,
trasladando a la Administracién actuante la obligacion de obte-
nerlos. La Ley 127/1997 introduce sobtre la cuestiobn normas
dirigidas a favorecer los contactos entre las Administraciones, asi
como el cambio de datos y de informacion, también a través de
instrumentos telematicos (articulo 2, apartados 5.° y 6.°).

Nuevos elementos de simplificacion de toda la materia admi-
nistrativa, sobre la base de estos principios, seran introducidos
con sucesivos reglamentos, en virtud del articulo 1 de la Ley en
ultimo lugar citada, que prevé la eliminacion o la reduccion de
las certificaciones solicitadas a los sujetos interesados en el ambito
de los singulares procedimientos, la ampliacién de las categorias
de estados, hechos y cualidades personales que pueden ser objeto
de declaraciéon sustitutoria, con prevision, por otro lado, de
modificacion de las singulares disciplinas procedimentales en
orden a evitar que la aplicaciéon de las medidas de simplificacion
pueda comportar cargas ulteriores en el ambito de los procedi-
mientos, capaces de retrasar el cumplimiento.
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5. SIMPLIFICACION COMO REDUCCION
DE LAS FASES PROCEDIMENTALES Y
ACELERACION DE LOS PROCESOS
DECISIONALES: SIMPLIFICACION
PROCEDIMENTAL EN SENTIDO ESTRICTO

5.1. Sobre los institutos de la tercera categoria, concernientes
a la simplificacién del procedimiento en cuanto tal, la parte quizas
mas significativa de ellos esta contenida en la reiterada Ley
241/1990. Se trata de institutos de inmediata aplicacion, que se
yuxtaponen a las disciplinas procedimentales del género y que
estan dirigidos a reducir las fases del procedimiento —en apli-
cacién del principio de #on aggravamento fijado por el articulo 1—,
asi como a acelerar la resolucion.

En esta categoria se colocan tanto las normas sobre la
conferencia de servicios (art. 14), sucesivamente modificadas y
reforzadas en su eficacia, primero por la Ley 537/1993, de 24
de diciembre (articulo 2, apartados 12.° y 13.°), y, sobre todo,
por la Ley 127/1997, de 15 de mayo (articulo 17, apartados 1.°,
2°,3°,4°,5° 6.°y 7.°), como aquellas que disponen la facultad
de las Administraciones actuantes de poder prescindir de aquellos
informes que, a pesar de estar previstos por la normativa apli-
cable, no hayan sido evacuados dentro de un cierto plazo, asi
como las que permiten sustituir las valoraciones técnicas previstas
en el ordenamiento con otras confiadas a organismos externos,
si las primeras no son realizadas dentro de un cierto término
(articulos 16 y 17 de la Ley 241/1990 y, posteriormente, articu-
lo 17, apartado 24, de la Ley 127/1997).

Puede adscribirse también a este grupo la norma del articu-
lo 11 de la Ley 241/1990, sobre los acuerdos sustitutorios o
complementarios de disposiciones, que instituye la facultad de las
administraciones procedentes (hasta ahora nunca utilizada) de
admitir propuestas formuladas por los particulares interesados vy,
sobre las mismas, concluir acuerdos con caracter negocial que o
bien ocupan el lugar de la disposicion o bien complementan su
contenido. También esta norma, que implica una problematica
bastante compleja y del todo propia —la del denominado con-
trato de Derecho publico—, la cual queda al margen del presente
examen, se puede adscribir al tema de la simplificacién, y como
tal ha sido considerada por el legislador, porque esta dirigida a
conferir al contenido de la disposicién, o a alguna de sus partes,
en donde es posible —donde hay acuerdo, en el momento— la
forma y la consecuente disciplina negocial, con la garantia de
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estabilidad del ajuste de los intereses que ella comporta —pues,
como es sabido, «el contrato tiene fuerza de ley entre las partes».

52. La Ley 241/1990, ademas, ha introducido por primera
vez en nuestro ordenamiento la prevision general —para poner
en ejecucion via reglamentos por parte de las Administraciones
publicas a titulo individual— de que cada procedimiento ha de
concluir dentro de un plazo previamente establecido. Tal previ-
sibn se inspira, evidentemente, en la exigencia fundamental, en
un ordenamiento en el cual la Administraciéon es instrumento
para la realizacion de intereses publicos en concreto, de dotar al
ciudadano de certeza normativa sobre los plazos de realizacion
de dichos intereses.

Esta prevision, como he dicho, se resuelve con la adopcion
de reglamentos, los mismos, en general, en los cuales se contiene
la individualizacion de las unidades organizativas responsables del
procedimiento (ex articulo 4 de la Ley 241/1990). En estos
reglamentos, mas alla de la individualizacion de los términos
iniciales y finales del procedimiento, estan disciplinadas las mo-
dalidades para el computo de tales plazos: desde la individuali-
zacion del momento de inicio del procedimiento, pasando por
las hipétesis de suspension del plazo en espera de la emision de
informes y valoraciones técnicas por parte de los 6rganos com-
petentes, hasta el momento de su conclusiéon, que coincide
generalmente con la adopcion de la resolucidn o bien con su
comunicacién al destinatario, en el caso de procedimientos re-
cepticios. La mayor parte de las Administraciones publicas han
tomado medidas en orden a la adopcion de la citada disciplina
reglamentaria (véase, a titulo de ejemplo, en el Ministetio del
Interior, el Decreto ministerial de 24 de marzo de 1995, numero
228; en el Ministerio de Asuntos Exteriores, el Decreto ministerial
de 3 de marzo de 1995, nimero 171; en el Ministerio de Defensa,
el Decreto ministerial de 16 de septiembre de 1993, nimero 603;
en la Region Basilicata la Ley regional de 23 de abril de 1992,
nimero 12; y en la Region de Sicilia la Ley regional de 30 de
abril de 1991, namero 10).

La tematica de los plazos procedimentales es un capitulo
importantisimo para la completa realizacion de la simplificacion
administrativa. En efecto, el establecimiento de plazos ciertos de
mnicio y de terminacioén, la sustraccion del procedimiento a
peligrosas incertezas e injustificadas dilaciones y su efectivo
respeto por parte de las Administraciones, constituye un elemento
fundamental para valorar, en concreto, la eficiencia de la propia
Administracion a la hora de satisfacer los intereses y las necesi-
dades de los ciudadanos.
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Ha de sefialarse, finalmente, que la Ley 241/1990, sanciona
la falta de adopcion de la disciplina reglamentaria sobre los plazos
del procedimiento por parte de la Administracion, fijando ella
misma el plazo de treinta dias para la conclusion del procedi-
miento (articulo 2 de la Ley citada). Se trata de una disposicion
supletoria que, dada la exigiiidad del plazo en ella indicado,
representa un fuerte estimulo, asi como una medida de caracter
sancionador para la Administracion incumplidora.

Sobre el tema de los plazos procedimentales han vuelto tanto
la Ley 573/1993 —en particular los reglamentos de actuacion—
como la Ley 59/1997, las cuales han previsto una reduccién
general de los términos finales del procedimiento, asi como
algunas medidas para asegurar el respeto de tales plazos (véase
lo que se indica en el paragrafo 6), medidas que actian con
caracter sustitutivo ante incumplimientos funcionales, la atribu-
cion de mas incisivos poderes de vigilancia a los servicios de
control interno, el reconocimiento de formas de indemnizacion
a favor de los particulares.

5.3. Después de las innovaciones de la Ley 241/1990 —en
lo tocante al principio de non aggravaments—, la Ley 537/1993
ptimero, la Ley 59/1997 posteriormente y, por fin, la Ley
127/1997, han fijado una serie de principios que podtian poco
a poco enmarcar toda la accién administrativa y que, mientras
tanto, deben ser puestos en ejecucidon a través de reglamentos
de deslegalizacion, en las materias expresamente contempladas
por las citadas leyes.

Como ya se ha anticipado, la Ley 537/1993 ha individualizado
criterios generales, como la reduccién del nimero de procedi-
mientos administrativos, la reduccion de las fases procedimenta-
les, la reduccién de los plazos para la conclusion de los proce-
dimientos, la generalizacion de los plazos de definicion de los
procedimientos entre si homogeéneos, o la racionalizacién y la
aceleracion del procedimiento de gasto y de contabilidad.

La emanacion de reglamentos (cerca de unos cuarenta sobre
los cien previstos), de conformidad con los referidos principios
generales, ha llevado a una reforma consistente de los mecanis-
mos decisionales en los procedimientos administrativos tomados
al efecto.

Y asi, a titulo de ejemplo, han sido reforzados la esfera
decisoria y el ambito de responsabilidad del 6rgano llamado a
emitir la resolucion final, a través de la supresion de informes
obligatorios o bien de otras fases internas del procedimiento (asi,
no se ha requerido mas el informe de las comisiones comunales
para el comercio, referente a las autorizaciones comerciales, de
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acuerdo con el Decreto del Presidente de la Republica citado
384/1994, y no se pide el parecer de la comision consultiva de
los seguros privados, en el supuesto de autorizacion del ejercicio
de actividades aseguradoras, en virtud del citado Decreto del
Presidente de la Republica 385/1994). Asimismo, se ha hecho
amplio recurso del instituto del silencio positivo (para las auto-
rizaciones al funcionamiento en Italia de instituciones culturales
y escolares extranjeras, de conformidad con el Decreto del
Presidente de la Republica de 18 de abril de 1994, nimero 389,
o para la autorizacion al comercio, segin el citado Decreto del
Presidente de la Reptblica nimero 361/1994), asi como del
instituto de la solicitud de inicio de actividad (para la instalacion
de establecimientos, de acuerdo con el Decreto del Presidente
de la Republica de 18 de abril de 1994, nimero 392). De otra
parte, se ha previsto la posibilidad de emitir certificaciones
técnicas por parte de particulares en sustitucion de inspecciones
obligatorias de la Administracion publica (asi, en el procedimiento
de otorgamiento de la habitabilidad, la verificaciéon por las de-
pendencias comunales resulta meramente facultativa frente a la
obligacion de certificacion del director de la obra, de acuerdo
con el Decreto del Presidente de la Republica de 22 de abril de
1994, numero 425). Igualmente, se introduce el instituto de la
conferencia de servicios, en materia de determinacion de las obras
publicas estatales, en la hipotesis de falta de acuerdo entre el
Estado y la regiéon (Decreto del Presidente de la Republica citado
383/1994; sobre el particular, véase ahora el articulo 17, aparta-
do 6.°, de la Ley 127/1997). Por otra parte, se ha dispuesto la
transferencia de funciones decisorias de los 6rganos colegiados
(respecto de los cuales se dispone a veces su supresion) a 6rganos
monocraticos, como ha ocurrido respecto de la inscripcion en el
registro de los comerciantes ejercientes, que ahora es competencia
de los presidentes de las Camaras de Comercio, habiendo sido
suprimida la comisién instituida por la Ley 426/1971 (en virtud
del citado Decreto del Presidente de la Republica 384/1994).
La intervencion de la Ley 537/1993, en aras de la simplifica-
ci6n administrativa, se manifiesta, ademas, en la previsiéon de una
amplia reforma del sistema de controles. De un lado, resulta
adecuadamente valorado e incentivado el control interno (en los
procedimientos de adquisicion de la ciudadania italiana, de acuer-
do con el Decreto del Presidente de la Republica de 18 de abril
de 1994, nimero 362; en los procedimientos de homologacion
de los establecimientos de telecomunicacion, conforme al Decre-
to del Presidente de la Repiblica de 22 de absil de 1994,
namero 395; en los procedimientos de autorizacion para el
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funcionamiento en Italia de instituciones culturales y escolares
extranjeras, de acuerdo con el citado Decreto del Presidente de
la Republica 389/1994; en los procedimientos para la concesion
de facilidades para el comercio, en virtud del mencionado De-
creto del Presidente de la Reptblica 363/ 1994). Y, de otro, preve
también particulares formulas de control sobre los actos singu-
lares (el citado Decteto del Presidente de la Republica 367/1994
contiene una disciplina articulada en materia de controles de los
oficios de contabilidad del Estado sobre los actos de gasto).

54. También la Ley 59/1997 contiene principios generales
en materia de simplificacion. Criterios que, como se ha dicho,
deberian guiar al Gobierno en la obra de deslegalizacion, a través
de la emanacién de ciento doce reglamentos.

El articulo 20, apartado 5, indica algunos principios ya con-
tenidos en la Ley 537/1993 y otros de alcance sin duda inno-
vador.

Sobre todo, la simplificacién del procedimiento en cuanto tal,
entendiéndose que cada procedimiento comprende también aque-
llos otros al mismo vinculados o instrumentales, reduciendo asi
el ndmero de fases procedimentales y de Administraciones inter-
vinientes; asimismo a través de una reordenaciéon de las compe-
tencias de las oficinas, de la agrupacion de funciones homogéneas
publicas, de la supresién de los organos superfluos y de la
constitucion de centros intersectoriales «donde reagrupar compe-
tencias diversas pero confluentes en un Gnico procedimiento»
(articulo 20, apartado 5, letra a). Con el mismo criterio, se preve
la transferencia a 6rganos monocraticos, comprendidos aquellos
de titularidad dirigencial, de funciones que no requieran el ejer-
cicio a través de organos colegiados. Y estos Gltimos se han
sustituido, alli donde es posible, con conferencias de servicios,
instrumento organizativo y funcional seguramente mas elastico
(articulo 20, apartado 5.° letra f).

En segundo lugar, se dispone la reduccion de tiempos pro-
cedimentales (sabemos que el plazo para la conclusion del pro-
cedimiento debe estar previsto con reglamentos adoptados a
imagen del articulo 2 de la Ley 241/1990) con el conexo objetivo
de uniformar los términos previstos por las diversas Administra-
ciones para procedimientos entre si analogos (articulo 20, apar-
tado 5, letra b). Con idéntico criterio, se afirma la regulacion
uniforme de procedimientos del mismo tipo que se desarrollan
entre diversas Administraciones o ramas de la misma Adminis-
tracion (articulo 20, apartado 5, letra c).

En tercer lugar, se prevé la reduccion del nimero de los
procedimientos, a través de la agrupacion en uno solo de diversos
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procedimientos que se refieren a la misma actividad, también
reuniendo en una unica expresion reglamentaria la pluralidad de
las disciplinas vigentes (articulo 20, apartado 5, letra d).

Como se ve, se trata de principios de alcance fuertemente
innovador, si se actian al maximo de su potencialidad, pero se
necesitaria ver el impacto concreto en la ejecucién reglamentaria.

5.5. También la Ley 127/1997 introduce importantes normas
en matetia de simplificacion procedimental en sentido estricto.

Junto a las disposiciones ya recordadas en materia de confe-
rencia de servicios, de informes y de valoraciones técnicas, las
cuales sobre el particular modifican los articulos 14, 16 y 17 de
la Ley 241/1990, respectivamente, la Ley 127/1997 somete a
cumplida revisién, en su conjunto, el sistema de controles de
legitimidad sobre los actos de las provincias y comunales.

Este sistema resulta asi del todo modificado, tanto desde la
perspectiva de la cantidad como desde la consideracion de su
calidad.

En sentido cuantitativo, la Ley 127/1997 limita el control
preventivo de legitimidad sélo sobre los actos normativos (esta-
tutos y reglamentos de competencia consiliar, «excluidos aquéllos
referentes a la autonomia organizativa y contable»), sobre los
balances y la rendiciéon de cuentas y sobre las deliberaciones que
las juntas entiendan sometidas a control por propia iniciativa
(articulo 17, apartados 33.° y 34.°). El propio articulo 17, en su
apartado 40.°, dispone que el acto sometido a control se convierte
en ejecutivo si transcurren treinta dias desde el traspaso al 6rgano
de control, sin que este ultimo lo haya anulado. Esta previsto,
ademas, siempre en una Optica de agilizaciéon de la accion
administrativa, que al 6rgano de control le esta prohibida la
posibilidad de reexaminar el acto ya negativamente valorado en
sede de control, en aquellos supuestos en que el juez adminis-
trativo haya anulado el procedimiento de control (articulo 17,
apartado 37.°).

En sentido cualitativo, el control preventivo de legitimidad
(donde esta admitido) se resuelve, no ya en la minuciosa verifi-
cacion de cada eventual disconformidad del acto con el esquema
abstractamente previsto por la ley, sino en una «verificacion de
la conformidad (...) con las normas vigentes y con las normas
estatutarias especificamente indicadas en el procedimiento de
anulacion, por cuanto se refiete a la competencia, la forma y el
procedimiento, y permaneciendo excluida cada diversa valoracion
del interés publico perseguido» (articulo 17, apartado 41.°).

Tales disposiciones, en su conjunto, ademas de representar
una consistente simplificacion de la fase decisoria del procedi-
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miento, de una patte, confirman cuanto con anterioridad se ha
afirmado sobre el cambio de las relaciones entre las categorias
de la legitimidad y de la eficacia administrativa y, de otra, sefialan,
contextualmente, el retroceso del sistema de los controles de
legitimidad respecto de los controles de gestion, es decir, de la
administraciéon por actos respecto de aquella por resultados.

6. EL PROBLEMA DE LA EFECTIVIDAD
DE LAS MEDIDAS DE SIMPLIFICACION
PROCEDIMENTAL

La progresiva adecuacion de nuestro Derecho positivo a los
principios de simplificacion administrativa (en la triple acepcion
examinada con anterioridad), presupone una labor de constante
admonicion y de impulso hacia la efectiva implantacion de las
medidas de simplificacion expuestas precedentemente.

Al efecto, ya los reglamentos de actuacion de la Ley 537/1993,
de 24 de diciembre, contienen algunos instrumentos para verificar
y accionar la efectiva consecucion de los resultados de simplifi-
cacion previstos. Asi, algunos, por ejemplo el Decreto del Pre-
sidente de la Republica de 20 de abril de 1994, en materia de
concesion de autolineas ordinarias de competencia estatal, con-
fieren al interesado, en aquellos supuestos en que haya transcu-
trido inatilmente el plazo para la conclusion del procedimiento,
la facultad de dirigirse al superior jerarquico de la unidad orga-
nizativa responsable, con la finalidad de obtener una intervencion
sustitutoria. Otros, por ejemplo el citado Decreto del Presidente
de la Republica 363/1994, en materia de concesién de créditos
blandos para el comercio, potencian los servicios de control
interno, a los cuales atribuyen competencias para conocer de los
procedimientos no concluidos dentro de plazo, con la finalidad
de una intervencion de caracter disciplinario.

La Ley 59/1997, de 15 de marzo, retoma tales instrumentos,
ademas reforzandolos y complementandolos. Maxima confianza
se ha vuelto a poner en los servicios de control interno, los
cuales «cumplen acertadamente en relaciéon con los efectos pro-
ducidos por las normas contenidas en los reglamentos de sim-
plificacion y de aceleracion de los procedimientos administrativos
(..)» (articulo 20, apartado 6.°). Pero se confia, de otra parte, en
un instrumento de simplificacion diverso, tributario de la norma-
tiva sobre la disciplina de los servicios publicos (véase la Ley de
14 de noviembre de 1995, nimero 481), cual es la atribucion a
los interesados del derecho a una indemnizacion automatica y

DA-1997, nims. 248-249. CERULLI IRELLI. La simplificacién de la accién administrativa



DA-1997, nims. 248-249. CERULLI IRELLI. La simplificacion de la accion administrativa

La simplificaciin de la accidn administrativa 359

propozrcional «para los casos de falta de observancia del término
del procedimiento, de ausencia o de tardia adopcion del proce-
dimiento, de retraso o incompleto cumplimiento de las obliga-
ciones y de las prestaciones por parte de la Administracion
publica (..)» (articulo 20, apartado 5., letra h, de la Ley 59/1997).

No es éste el lugar para profundizar en la naturaleza juridica
de la referida indemnizacién, simple alivio patrimonial frente a
un sacrificio consentido por el ordenamiento, o bien verdadero
y propio resarcimiento, en aquellos supuestos en que se reconoce
la existencia de un derecho subjetivo del particular a la conclusion
del procedimiento en los términos prescritos. Lo que puede
destacarse es, sin lugar a dudas, su funcién de deducir para la
Administracion publica respeto a las acciones administrativas no
queridas y antieconOmicas, y su incidencia sera mayor cuanto
mas reglamentos en curso de ejecucion sepan dar publicidad y
asegurar la celeridad de la retribucion.
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