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PUBLICA

TEMA 1. DISPOSICIONS GENERALS DE LA LLEI 39/2015

1. Introduccio

L’esfera juridica de drets dels ciutadans enfront de 1’actuacié de les
administracions publiques esta protegida a través d’una serie d’instruments tant
de caracter reactiu, entre els quals destaca el sistema de recursos administratius o
el control dut a terme per jutges o tribunals, com preventiu, a través del
procediment administratiu, que és 1’expressio clara que 1’Administracié publica
actua amb plena submissio a la llei i al dret, com explica I’article 103 de la
Constitucio espanyola.

L’article 149.1.18a de la Constituci6 espanyola atribueix a 1’Estat la competéncia
per regular el procediment administratiu comu, sense perjudici de les
especialitats derivades de 1’organitzacié propia de les comunitats autonomes, aixi
com el sistema de responsabilitat de totes les administracions publiques.

Art. 149.1.18a
L’Estat té competéncia exclusiva sobre les materies segiients:

Les bases del regim juridic de les administracions publiques i del regim estatutari
dels seus funcionaris, les quals garantiran, en qualsevol cas, als administrats un
tractament comu davant aquelles; el procediment administratiu comdu, sens
perjudici de les especialitats derivades de 1’organitzacio propia de les comunitats
autonomes; legislaci6 sobre expropiacio forcosa; legislaci6 basica sobre
contractes i concessions administratives i el sistema de responsabilitat de totes les
administracions publiques.

Sobre la base d’aquest mandat constitucional, es dicta la Llei 39/2015, d’1
d’octubre, del procediment administratiu comu de les administracions publiques,
que es va publicar al Butlleti Oficial de I’Estat el dia 2 d’octubre de 2015.

En aquest aspecte, també cal tenir en compte el que preveu I’apartat 1 de la
disposici6 final primera de la Llei 39/2015, que atribueix a I’Estat la competencia
de dictar les bases del regim juridic de les administracions publiques i
competencia en materia de procediment administratiu comud i sistema de
responsabilitat de totes les administracions publiques.

Disposicio final primera
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1. Aquesta Llei s’aprova a I’empara del que disposa 1’article 149.1.18a de la
Constitucié espanyola, que atribueix a I’Estat la competencia per dictar les bases
del regim juridic de les administracions publiques i la competéncia en materia de
procediment administratiu comd i sistema de responsabilitat de totes les
administracions publiques.

Els defectes que tradicionalment s’han atribuit a 1’Administraci6 publica
obeeixen a diverses causes, pero 1’ordenament vigent no n’és alie, ja que el marc
normatiu en el qual s’ha desenvolupat 1’actuacio publica ha propiciat 1’aparicio
de duplicitats i ineficiéncies, amb procediments administratius massa complexos
que, a vegades, han generat problemes d’inseguretat juridica. Per superar
aquestes deficiencies és necessaria una reforma integral i estructural que permeti
ordenar i aclarir com s’organitzen i relacionen les administracions, tant
externament —amb els ciutadans i empreses— com internament —amb la resta
d’administracions i institucions de 1’Estat.

Tal com es descriu en 1’exposicio de motius de la Llei 39/2015, el programa
estatal de reformes d’Espanya per al 2014 recollia expressament I’aprovacié de
noves lleis administratives com una de les mesures per impulsar i racionalitzar
I’actuacié de les institucions i les entitats del poder executiu, millorar 1’eficiéncia
en I’as dels recursos publics i augmentar-ne la productivitat.

En aquest context, es proposa una reforma de 1’ordenament juridic public
articulada en dos eixos fonamentals: les relacions ad extra i ad intra de les
administracions publiques. Per aix0 s’impulsen simultaniament dues noves lleis
que constituiran els pilars sobre els quals s’assentara el dret administratiu
espanyol: la Llei del procediment administratiu comt de les administracions
publiques i la Llei de regim juridic del sector public.

Aixi, la Llei 39/2015 constitueix el primer d’aquests dos eixos, en establir una
regulacio completa i sistematica de les relacions ad extra entre les
administracions i els administrats. Tanmateix, la Llei 40/2015 és la dedicada a
regular les relacions ad intra de les administracions publiques.

Aquestes actuacions ad extra de I’Administracié publica compten amb esment
exprés a 1’article 105 del text constitucional, que estableix que la llei regulara
I’audiéncia dels ciutadans —directament o a través de les organitzacions i
associacions reconegudes per la llei— en el procediment d’elaboracié de les
disposicions administratives que els afectin, aixi com el procediment a través de
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com han de produir-se els actes administratius, garantint, quan escaigui,
I’audiéncia als interessats.

2. Ambit objectiu i subjectiu de la Llei

L’article 1 de la Llei 39/2015 diu que té per objecte regular els requisits de
validesa i eficacia dels actes administratius; el procediment administratiu comu a
totes les administracions publiques, incloent el sancionador i el de reclamacié de
responsabilitat de les administracions publiques, i els principis als quals s’ha
d’ajustar 1’exercici de la iniciativa legislativa i la potestat reglamentaria.

Aixi mateix, destaca la previsi6 que només mitjancant llei puguin establir-se
tramits addicionals o diferents als previstos en aquesta norma. Es poden
contemplar reglamentariament certes especialitats del procediment referides a la
identificacié dels organs competents, terminis, formes d’iniciaci6 i terminacio,
publicacio i informes que cal recaptar (art. 1.2.).

Aquesta previsio no afecta els tramits addicionals o diferents ja recollits en les
lleis especials vigents, ni la concrecié que, en normes reglamentaries, s’hagi
produit dels organs competents, els terminis propis del concret procediment per
ra6 de la materia, les formes d’iniciacié i terminacio, la publicacié dels actes o
els informes que cal reclamar, que mantindran els seus efectes.

Quant a I’ambit subjectiu, es preveu I’aplicacié del previst en aquesta llei a tots
els subjectes compresos en el concepte de sector public, si bé les corporacions de
dret public es regiran per la seva normativa especifica en I’exercici de les
funcions publiques que els hagin estat atribuides i supletoriament per aquesta llei
(art. 2.4.).

D’aquesta manera, la Llei 39/2015 s’aplica al sector public, que compren
I’ Administraci6 territorial i el sector public institucional:

- L’Administraci6 general de 1’Estat.

- Les administracions de les comunitats autonomes.
- Les entitats que integren 1’ Administracio local.

- El sector public institucional.

Respecte al sector public institucional, esta integrat per:
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- Qualssevol organismes publics i entitats de dret public vinculats o
dependents de les administracions publiques.

- Les entitats de dret privat vinculades o dependents de les
administracions publiques, que quedaran subjectes al que es disposa en
les normes d’aquesta llei que especificament es refereixin a les
mateixes, i, en tot cas, quan exerceixin potestats administratives.

- Les universitats publiques, que es regiran per la seva normativa
especifica i supletoriament per les previsions d’aquesta llei.

3. Administracio electronica

La Llei 39/2015 pretén implantar una Administracio totalment electronica,
interconnectada i transparent, millorant [I’agilitat dels procediments
administratius i reduint els temps de tramitacio.

Si bé la Llei 30/1992, de 26 de novembre, ja va ser conscient de I’impacte de les
noves tecnologies en les relacions administratives, va ser la Llei 11/2007, de 22
de juny, d’accés electronic dels ciutadans als serveis publics, la que els va donar
carta de naturalesa legal, en establir el dret dels ciutadans a relacionar-se
electronicament amb les administracions publiques, aixi com 1’obligacio
d’aquestes de dotar-se dels mitjans i sistemes necessaris perque aquest dret es
pogués exercir. No obstant aix0, en I’entorn actual la tramitacié electronica no
pot ser encara una forma especial de gesti6 dels procediments, sin6 que ha de
constituir 1’actuacio habitual de les administracions. Perqué una Administracio
sense paper basada en un funcionament integrament electronic no només serveix
millor als principis d’eficacia i eficiencia, ja que estalvia costos a ciutadans i
empreses, sind que també reforca les garanties dels interessats.

D’altra banda, la regulaci6 d’aquesta materia patia un problema de dispersio
normativa i superposicio de diferents regims juridics no sempre coherents entre
si, de la qual cosa és mostra la successiva aprovacio de normes amb incidencia en
la materia, entre les quals cal citar: la Llei 17/2009, de 23 de novembre, sobre
lliure accés a les activitats de serveis i el seu exercici; la Llei 2/2011, de 4 de
mar¢, d’economia sostenible; la Llei 19/2013, de 9 de desembre, de
transparencia, accés a la informacié publica i bon govern, i la Llei 20/1013, de 9
de desembre, de garantia de la unitat de mercat.
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4. Contingut de les disposicions de la Llei 39/2015

Per completar les observacions generals relatives al text de la Llei és important
analitzar les previsions més importants contingudes en les disposicions
addicionals, transitories, derogatories i finals, ja que serveixen per a una millor
comprensio de la importancia i abast d’aquest text normatiu.

a) Relatives a registres i arxius:

- Les administracions publiques han de mantenir permanentment
actualitzat a la seu electronica corresponent un directori geografic que
permeti a 1’interessat identificar 1’oficina d’assisténcia en matéria de
registres més propera al seu domicili (disp. add. 4a).

- L’arxivament dels documents corresponents a procediments
administratius ja iniciats abans de I’entrada en vigor de la present Llei
es regeix pel que disposa la normativa anterior (disp. trans. 1a, apartat
1).

- Sempre que sigui possible, els documents en paper associats a
procediments administratius finalitzats abans de 1’entrada en vigor
d’aquesta Llei s’han de digitalitzar d’acord amb els requisits que
estableix la normativa reguladora aplicable (disp. trans. 1a, apartat 2).

- Durant el primer any, després de 1’entrada en vigor de la Llei, es poden
mantenir els registres i els arxius existents en el moment de 1’entrada
en vigor d’aquesta Llei (disp. trans. 2a A).

Durant el segon any, després de I’entrada en vigor de la Llei, s’ha de
disposar, com a maxim, d’un registre electronic i un arxiu electronic
per cada ministeri, aixi com d’un registre electronic per cada
organisme public (disp. trans. 2a B).

- Mentre no entrin en vigor les previsions relatives al registre electronic
d’apoderaments, registre electronic, punt d’accés general electronic de
I’ Administraci6 i arxiu unic electronic, les administracions publiques
han de mantenir els mateixos canals, mitjans o sistemes electronics
vigents relatius a les matéries esmentades, que permetin garantir el dret
de les persones a relacionar-se electronicament amb les
administracions. (disp. trans. 4a).

b) Relatives a especialitats per ra0 de la materia (disp. add. 1a):
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- Els procediments administratius regulats en lleis especials per ra6 de la
materia que no exigeixin algun dels tramits que preveu aquesta Llei o
regulin tramits addicionals o diferents es regeixen, respecte a aquests,
pel que disposen les lleis especials esmentades.

- Les actuacions i els procediments segiients es regeixen per la seva
normativa especifica i supletoriament pel que disposa aquesta Llei:

e Les actuacions i els procediments d’aplicaci6 dels tributs en
materia tributaria i duanera, aixi com la seva revisié en via
administrativa.

e Les actuacions i els procediments de gestio, inspeccio, liquidacio,
recaptacio, impugnacio i revisié en materia de Seguretat Social i
desocupacio.

e Les actuacions i els procediments sancionadors en materia
tributaria i duanera, en l’ordre social, en materia de transit i
seguretat viaria i en materia d’estrangeria.

e Les actuacions i els procediments en materia d’estrangeria i asil.

Relatives al regim transitori dels procediments:

Als procediments ja iniciats abans de 1’entrada en vigor de la Llei,
aquesta no els és aplicable i es regeixen per la normativa anterior.

vigor de la present Llei s’han de substanciar per les normes que s’hi
estableixen.

- Els actes i les resolucions dictats amb posterioritat a 1’entrada en vigor
d’aquesta Llei es regeixen, pel que fa al regim de recursos, per les
seves disposicions.

- Els actes i les resolucions pendents d’execuci6 a I’entrada en vigor
d’aquesta Llei es regeixen per a la seva execucié per la normativa
vigent quan es van dictar.

- A manca de previsions expresses establertes en les disposicions legals
i reglamentaries corresponents, les qiiestions de dret transitori que se
suscitin en materia de procediment administratiu s’han de resoldre
d’acord amb els principis que s’han establert als apartats anteriors.
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d) Relatives a la derogacié normativa (DD tnica): La disposicié derogatoria
unica de la Llei estableix, d’una banda, una derogacio tacita de totes les
normes d’igual o inferior rang, en allo que contradiguin o s’oposin al que es
disposa en aquesta Llei i, de 1’altra, fa una enumeraci6 exhaustiva de les
normes i els articles de determinades normes que queden derogats
expressament.

e) Relatives a I’entrada en vigor (disp. final 7a):

- La present Llei entra en vigor al cap d’un any de la seva publicacio al
Butlleti Oficial de I’Estat (el 2 d’octubre de 2016).

- No obstant aixo, les previsions relatives al registre electronic
d’apoderaments, registre electronic, registre d’empleats publics
habilitats, punt d’accés general electronic de 1’Administracié i arxiu
unic electronic produeixen efectes a partir de dia 2 d’abril de 2021
(modificacié operada per la DF novena del Real Decret Llei, de 22 de
setembre, de treball a distancia).

5. Novetats de la llei 39/2015 respecte de la Llei 30/1992

Les novetats que introdueix la Llei 39/2015 respecte de la regulacié anterior
(que seran objecte de desenvolupament als temes segiients) poden sintetitzar-
se de la manera segiient:

- Gestio electronica com a habitual de les administracions publiques.

- Sistematitzaci6 de tota la regulaci6 dispersa sobre el procediment
administratiu electronic.

- Inclusi6 en I’objecte de la Llei 39/2015, amb caracter basic, dels
principis que informen I’exercici de la iniciativa legislativa i la potestat
reglamentaria de les administracions publiques.

- Exigeéncia que només per llei es puguin establir tramits addicionals o
diferents dels previstos a la Llei. Es poden concretar certes
especialitats del procediment referides a la identificacio dels organs
competents, terminis, formes d’iniciacié i terminaci6, publicacié i
informes que cal demanar.
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- Capacitat d’obrar, que s’amplia als grups d’afectats, les unions i
entitats sense personalitat juridica i els patrimonis independents o
autonoms quan la llei aixi ho declari expressament.

- Nous mitjans per acreditar la representacio en 1’ambit exclusiu de les
administracions publiques:

e Apoderament apud acta presencial o electronic.

e Acreditaci6 de la inscripci6 en el registre electronic
d’apoderaments de I’Administracio publica o organisme
competent.

- Obligaci6 de cada administraci6 publica de disposar d’un registre
electronic d’apoderaments, tot i que les administracions territorials
poden adherir-se al de 1’Estat.

- Separacio6 entre identificaci6 i signatura electronica.

- Establiment com a basics dels mitjans simplificats per acreditar la
identificacié i la signatura, de manera que, amb caracter general,
només sera necessaria la identificaci6 i s’exigira la signatura quan hagi
d’acreditar-se la voluntat i el consentiment de 1’interessat.

- Concreci6 dels subjectes que estan obligats a relacionar-se
electronicament amb les administracions publiques.

- Obligaci6 de totes les administracions de disposar d’un registre
electronic general o, si escau, adherir-se al de 1’Estat. Aquests registres
estaran assistits per una xarxa d’oficines que s’anomenaran oficines
d’assisténcia en materia de registres, que permetra als ciutadans
presentar les sol-licituds en paper i es convertiran en format electronic.

- Obligaci6 de cada administracié de mantenir un arxiu electronic tnic
dels documents que corresponguin a procediments acabats.

- Regulaciéo amb detall del regim de validesa i eficacia de les copies,
aclarint i simplificant el régim actual i definint els requisits necessaris
perque una copia sigui autentica i les seves caracteristiques.

- Obligaci6 de cada administracié de disposar d’un registre o sistema
equivalent que permeti deixar constancia dels funcionaris habilitats per
a la realitzaci6 de copies autentiques, aixi com, si aixi es decideix,
assistir els interessats en 1’ts de mitjans electronics.

- Introduccié del comput de terminis per hores i la declaracié dels
dissabtes com a inhabils.

- Establiment com a preferents les notificacions electroniques.
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- Unificaci6 dels anteriors procediments especials sobre potestat
sancionadora i responsabilitat patrimonial. Ara s’han integrat en el
procediment administratiu comu.

- Separacio dels aspectes organics, tant dels principis generals de la
potestat sancionadora i responsabilitat patrimonial com dels altres
relatius als organs, competencies que es desenvolupen en la Llei
40/2015, com les relacions ad intra (administracions publiques-sector
public), ja que la Llei 39/2015 queda integrada unicament per les
relacions ad extra (administracio-ciutadans).

- Creaci6 i regulaci6 del nou procediment administratiu comu
simplificat que ha de resoldre’s en un termini maxim de 30 dies.

- La possibilitat que quan una Administracié6 hagi de resoldre una
pluralitat de recursos administratius que portin causa d’un mateix acte
administratiu i s’hagués interposat un recurs judicial contra una
resolucio administrativa o contra el corresponent acte presumpte
desestimatori, 1’0organ administratiu podra acordar la suspensié del
termini per resoldre fins que recaigui pronunciament judicial.

- Supressio de les reclamacions previes a la via civil i laboral.

- Regulacio per primera vegada en una llei de bases conformement a les
quals s’ha de desenvolupar la iniciativa legislativa i la potestat
reglamentaria de les administracions publiques amb la participacio dels
ciutadans, que manifesten 1’opini6é mitjangant 1’accés al web oficial de
I’administracio.

- Obligacio de totes les administracions publiques de divulgar el pla
anual normatiu que recollira totes les propostes amb rang de llei o de
reglament que seran elevades per a 1’aprovacio 1’any vinent.

- Enfortiment de 1’avaluaci6 normativa exposada, ja que juntament amb
el deure revisar de manera continuada 1’adaptacié de la normativa als
principis de bona regulacié, s’imposa 1’obligaci6 d’avaluar
periodicament 1’aplicacié de les normes en vigor.
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