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' El presente trabajo constituye, con algunos cambios, la ponencia presentada por el autor en las
Jornadas sobre «Derecho administrativo europeo: situacién actual y perspectivas futuras» celebradas
los dias 27 y 28 de abril de 2011 en la Facultad de Derecho de la Universidad de Le6n bajo los auspi-
cios del Parlamento Europeo. El original espafiol y la traduccion inglesa, asi como el resto de contri-
buciones de los demds ponentes, pueden encontrarse en la siguiente web del Parlamento Europeo:
http://www.europarl.europa.eu/activities/committees/studies.do?language=ES.
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ABSTRACT

En el presente trabajo, tras examinarse la regulacién vigente y apuntarse sus prin-
cipales carencias, se defiende la conveniencia de elaborar una codificaciéon general
del procedimiento de las instituciones, 6rganos y organismos que integran la Admi-
nistracién de la Unién, como mejor modo de cumplir el mandato impuesto por el art.
298 TFUE de adoptar las disposiciones necesarias para lograr «una administracién
europea abierta, eficaz e independiente» y desarrollar debidamente el derecho funda-
mental a una buena administracion del art. 41 CDFUE.
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VwVIG de 25 de mayo de 1976)

1. LA INCIDENCIA DEL TRATADO DE LISBOA EN EL DEBATE
SOBRE LA CODIFICACION DEL PROCEDIMIENTO
DE LA ADMINISTRACION DE LA UNION

1.2. La constitucionalizacion de la Administracion de la Unién y el impulso
del Tratado de Lisboa a la densificacion de su regulaciéon

La doctrina iuspublicista europea lleva ya cierto tiempo debatiendo acerca de la
conveniencia de codificar, a nivel de la Unién Europea (UE), las reglas y principios
bésicos del procedimiento administrativo que deben observar tanto la Administracion
de la Unién como las Administraciones de los Estados miembros al ejecutar el Dere-
cho de la Unién?.

2 Han participado en dicho debate, entre otros, por orden cronoldgico, SCHWARZE, Jiirgen: Eu-
ropdisches Verwaltungsrecht, vol. 11, Nomos, Baden-Baden, 1988, pp. 1397 ss.; HARLOW, Carol: «Codi-
fication of EC Administrative Procedures? Fitting the Foot to the Shoe or the Shoe to the Foot», EUI
Jean Monnet Chair Papers 27, 1995, passim [publicado también en ELJ 2 (1996), p. 3]; VEDDER, Chris-
toph: «(Teil)Kodifikation des Verwaltungsverfahrensrechts der EG?», EuR, nim. extraord. 1/1995, p.
75 (passim); PRIEBE, Reinhard: «Diskussionsbeitrag», EuR, nim. extraord. 1/1995, p. 99 (pp. 104 ss.);
KaHL, Wolfgang: «Hat die EG die Kompetenz zur Regelung des Allgemeinen Verwaltungsrechts?»,
NVwZ 1996, p. 865 (passim); SCHWARZE, Jiirgen: «Deutscher Landesbericht», en: el mismo (Coord.):
Das Verwaltungsrecht unter europdischem Einfluf3, Nomos, Baden-Baden, 1996, p. 123 (pp. 218 ss.); el
mismo: «Konvergenz im Verwaltungsrecht der EU-Mitgliedstaaten — Zugleich ein Beitrag zu Chancen
und Risiken der Kodifikation allgemeiner Grundsitze des indirekten Vollzugs von Gemeinschaftsrecht
—», DVBI. 1996, p. 881 (pp. 886 ss.) [publicado también en inglés, con algunas modificaciones: «The
Convergence of the Administrative Laws of the EU Member States», EPL 4 (1998), p. 191 (pp. 204
ss.)]; SOMMERMANN, Karl-Peter: «Européisches Verwaltungsrecht oder Européisierung des Verwaltung-
srechts?», DVBI. 1996, p. 889 (pp. 896 ss.); DELLA CANANEA, Giacinto: «I procedimenti amministrativi
della Comunita europea», en: CHITI, Mario P./Greco, Guido (Coords.): Trattato di diritto amministra-
tivo europeo. Parte generale, Giuffre, Milan, 1997, p. 225 (pp. 247 ss.); HATIE, Armin: «Europiische
Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung», EuR, nim. extraord. 1/1998, p. 7 (pp. 24 ss.);
ScHMIDT-ASSMANN, Eberhard: «Europidisches Verwaltungsverfahrensrecht», en: MULLER-GRAFF, Pe-
ter-Christian (Coord.): Perspektiven des Rechts in der Europdischen Union, C.F. Miiller, Heidelberg,
1998, p. 131 (pp. 160 ss.); CHITI, Mario P.: Diritto amministrativo europeo, 3* ed., Giuffre, Milan, 2008
(1* ed., 1999), pp. 214 ss., 523 s.; NEHL, Hanns Peter: Principles of Administrative Procedure in EC
Law, Hart Publishing, Oxford, 1999, pp. 4, 169 s.; ScHOCH, Friedrich: «Die Europdisierung des Allge-
meinen Verwaltungsrechts und der Verwaltungsrechtswissenschaft», DV, nim. extraord. 2/1999, p. 135
(p. 154); ScHiLY, Otto: «Die Européisierung der Innenpolitik», NVwZ 2000, p. 883 (p. 888); SCHNA-
PAUFF, Klaus-Dieter: «Deutsche Verwaltung und Europiische Integration», en: MAGIERA, Siegfried/
SoMMERMANN, Karl-Peter (Coords.): Verwaltung in der Europdischen Union, Duncker & Humblot,
Berlin, 2001, p. 13 (pp. 20 ss.); KaHL, Wolfgang: «Das Verwaltungsverfahrensgesetz zwischen Kodifi-
kationsidee und Sonderrechtsentwicklungen», en: HOFFMANN-RIEM, Wolfgang/Schmidt-AfBmann, Eber-
hard (Coords.): Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensgesetz, Nomos, Baden-Baden, 2002,
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Dicho debate, iniciado a finales de los afos ochenta del siglo pasado como conse-
cuencia del incremento sustancial de competencias de la Comunidad propiciado por
el Acta Unica Europea, se intensificé a raiz de la aprobacién del Tratado de Maas-
tricht y ha entrado en una nueva fase tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa,
sobre todo en lo que atafie a la codificacidn de las normas procedimentales aplicables
a la Administracion de la Unidn.

El Tratado de Lisboa, en efecto, ha impulsado enormemente la densificacién de
la regulacion de la Administracion de la Unidn. Lo ha hecho a través de distintas vias.

El punto de partida para ello ha sido que dicho Tratado ha otorgado a la Ad-
ministracion de la UE la visibilidad y el anclaje constitucional® que le corresponde.
A diferencia de la mayoria de Constituciones nacionales, que parten de una nitida
separacion entre los distintos poderes del Estado, el Derecho originario de la UE,
durante mucho tiempo, no ha reconocido de forma clara y expresa la existencia de la
Administracién de la Unidn, esto es, de un aparato organizativo propio encargado de
aplicar —junto a las Administraciones nacionales— el Derecho de la Unién, de un apa-
rato integrado en el poder ejecutivo y claramente diferenciado de los demds poderes
de la Union (el legislativo y el judicial). Esta falta de reconocimiento constitucional
llevaba aparejada la ausencia de limites juridico-constitucionales especificos a la ac-
tuacién administrativa de la Unidn, limites por otro lado habituales en las Constitu-
ciones de los Estados miembros.

Este desinterés del Derecho originario por la dimensiéon administrativa de la
Union, justificada tradicionalmente en el principio de autonomia institucional de los

p. 67 (pp. 123 ss.); CRAIG, Paul: EU Administrative Law, Oxford University Press, Oxford, 2006, pp.
279 ss.; NIETO GARRIDO, Eva/MARTIN DELGADO, Isaac: European Administrative Law in the Constitu-
tional Treaty, Hart Publishing, Oxford, 2007, pp. 107 ss. (con prélogo de Carol HARLOW; adaptado al
Tratado de Lisboa y traducido al espafiol en 2010: Derecho Administrativo Europeo en el Tratado de
Lisboa, Marcial Pons, Madrid); MIR PUIGPELAT, Oriol: «La codificacién del procedimiento administra-
tivo en la unién administrativa europea», en VELASCO CABALLERO, Francisco/SCHNEIDER, Jens-Peter
(Coords.): La union administrativa europea, Marcial Pons, Madrid, 2008, p. 51 (passim; con traduccién
alemana publicada en DV, nim. extraord. 8, 2009, p. 177); LADENBURGER, Clemens: «Evolution oder
Kodifikation eines allgemeinen Verwaltungsrechts in der EU», en: TRUTE, Hans-Heinrich/Gross, Tho-
mas/ROHL, Hans Chr/MOLLERs, Christoph (Coords.): Allgemeines Verwaltungsrecht - zur Tragfihig-
keit eines Konzepts, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2008, p. 107 (passim); ZILLER, Jacques: Recensién de la
version inglesa del libro citado de Nieto y Martin, LPBR 7 (2008), p. 590 (p. 590); KaHL, Wolfgang:
«Die Europiisierung des Verwaltungsrechts als Herausforderung an Systembildung und Kodifikationsi-
dee», DV, nim. extraord. 10, 2010, p. 39 (passim).

3La naturaleza constitucional del Derecho originario de la Unién es afirmada, entre otros, por
VON BOGDANDY, Armin/Bast, Jiirgen (Coords.): Principles of European Constitutional Law, HART
Publishing, Oxford, 2006, passim (en especial, su Prefacio y el capitulo de MOLLERS, Christoph:
«Pouvoir Constituant—Constitution—Constitutionalisation», pp. 183 ss.); SCHMIDT-ASSMANN, Ebe-
rhard: «Verfassungsprinzipien fiir den Europdischen Verwaltungsverbund», en: HOFFMANN-RIEM,
Wolfgang/el mismo/VOSSKUHLE, Andreas (Coords.): Grundlagen des Verwaltungsrechts 1, C.H.
Beck, Munich, 2006, p. 241 (pp. 248 ss.); RUFFERT, Matthias: «Rechtsquellen und Rechtsschichten
des Verwaltungsrechts», en: HOFFMANN-RIEM/SCHMIDT-ASSMANN/VOSSKUHLE (Coords.): Grun-
dlagen (ibid.), p. 1085 (pp. 1101 s.), con ulteriores referencias.
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Estados miembros y la consiguiente preponderancia de la ejecucion indirecta del De-
recho de la Unidn, hacia ya tiempo que habia perdido todo fundamento. El incremen-
to constante de competencias de la Union con las sucesivas reformas de los Tratados
ha traido consigo la conformacién de un aparato administrativo europeo de consi-
derables dimensiones, dotado de notables poderes de condicionamiento material de
la ejecucion efectuada por las Administraciones nacionales y hasta de intervencion
directa sobre los ciudadanos de la Unién.

El Tratado de Lisboa ha corregido en parte dicha situacion y ha constitucionaliza-
do de forma explicita la Administracién de la Unién, haciéndola visible y separdndo-
la mas claramente del resto de poderes de la Union.

Asf, pese a mantener la denominacion tradicional de las fuentes del Derecho de
la Unién y no introducir las categorfas formales de la «ley europea», la «ley marco
europea» y el «reglamento europeo» recogidas en el fracasado Tratado Constitucio-
nal* (expresiones dotadas de un importante valor simbdlico e identitario® y, por ello,
susceptibles de dificultar la ratificacién del Tratado), el Tratado de Lisboa distingue
con mucha mayor claridad la funcién legislativa de la reglamentaria al atribuir ex-
presamente al Parlamento Europeo y al Consejo la «funcién legislativa»$, reconocer
a la Comisién la competencia para proponer los «actos legislativos de la Unidn»’,
contemplar y regular el «procedimiento legislativo ordinario» y los «procedimientos
legislativos especiales» y disponer que «[l]os actos juridicos que se adopten mediante
procedimiento legislativo constituirdn actos legislativos»®, al atribuir a la Comisién la
competencia para elaborar actos normativos delegados’ y de ejecucion'’, y al prever
—como novedad destacada en materia de tutela judicial-, que «[t]oda persona fisica o
juridica podrd interponer recurso [...] contra los actos reglamentarios que la afecten
directamente y que no incluyan medidas de ejecucion»!!.

El Tratado, en esta misma linea, resalta la dimension administrativa de la Comi-
sién al enunciar sus funciones'? y alude por primera vez de forma expresa y sistemati-

4 Art. I-33.1 TECE.

5 RUFFERT: «Rechtsquellen» (nota 2), p. 1105.
¢ Arts. 14.1 y 16.1 del nuevo TUE.

7 Art. 17.2 del nuevo TUE.

8 Art. 289 TFUE y concordantes.

°  Art. 290 TFUE.

10 Art. 291 TFUE. Sobre la distincion entre los actos delegados y de ejecucién FUENTETAJA
PASTOR, Jests Angel: «Actos delegados, actos de ejecucion y distribucién de competencias ejecutivas
en la Unién Europea», REDA 149, 2011, p. 55 (pp. 63 ss.).

It Art. 263.4 TFUE.
12 Art. 17 del nuevo TUE.
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ca a los «drganos y organismos de la Unién». Tales 6rganos y organismos (Oficinas,
Agencias europeas y Agencias ejecutivas), distintos de las «instituciones»'? de la UE,
han proliferado en los tdltimos afios y han asumido buena parte de las funciones admi-
nistrativas antes ejercidas por la Comision, constituyendo una parte fundamental de
la actual Administracién de la Unidn.

Pero el Tratado de Lisboa no se limita a reconocer la existencia de la Administra-
cién de la UE, sino que, sobre todo, la sujeta a nuevas limitaciones juridico-constitu-
cionales.

En este sentido, somete expresamente no solo a las instituciones, sino también a
los demds 6rganos y organismos que integran la Administracion de la Unidn, a los
preceptos constitucionales que consagran los principios democratico y de Estado de
Derecho en las relaciones de los ciudadanos con la UE: el principio de igualdad'#,
los principios de transparencia y participacion', el principio de proteccién de datos!®
y el principio de tutela jurisdiccional frente a los actos de la UE". El Tratado tam-
bién afirma el control financiero sobre la Administracién de la Union'® y destaca la
importancia de la aplicacion efectiva del Derecho de la UE por parte de los Estados
miembros y el papel que a tal efecto corresponde a la cooperacion entre las Adminis-
traciones nacionales y la de la Uni6én'.

El Tratado de Lisboa, al dotar de plena eficacia juridica a la Carta de los Derechos
Fundamentales de la UE de 7 de diciembre de 2000 (con las adaptaciones acordadas
por el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién el 12 de diciembre de 2007),
también reconoce un extenso catdlogo de derechos fundamentales que deberan ser res-
petados por la Administracion de la Union. Entre tales derechos destaca, desde la pers-
pectiva del procedimiento administrativo, el derecho fundamental a una buena admi-
nistracion®'. Como es sabido, este derecho, predicable tnicamente respecto de las ins-
tituciones, 6rganos y organismos de la UE —no ya respecto de los Estados miembros

13 Estas son ahora enumeradas en el art. 13 del nuevo TUE. Entre ellas se encuentran, natural-
mente, la Comision, auténtico Ejecutivo de la Unién, asi como el Consejo, que tiene también atribui-
das determinadas funciones administrativas.

14 Art. 9 del nuevo TUE.

5 Art. 15 TFUE.

16 Art. 16 TFUE.

17 Arts. 263 y 265 TFUE (recurso de anulacion y recurso por omision).

18 Art. 325 TFUE (lucha contra el fraude y proteccion de los intereses financieros de la UE).
¥ Art. 197 TFUE.

20 Art. 6.1 del nuevo TUE, confiriendo a la CDFUE el mismo valor juridico que los Tratados.

2 Art. 41 CDFUE.
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cuando apliquen el Derecho de la Unién?’—, se traduce en una serie de garantias proce-
dimentales basicas provenientes del Tribunal de Justicia y —en parte— de los Tratados
y el Derecho derivado?. Introducido en la CDFUE a instancias del entonces Defensor
del Pueblo europeo, el finlandés Jacob S6derman, ha pasado a ocupar una posicién
central en la concepcidn constitucional de la Administracion de la Union.

1.2. En particular, el mandato de regulacion de la Administraciéon de la Unién
contenido en el nuevo art. 298.2 TFUE

En estrecha conexién con el derecho a una buena administracion, el Tratado de
Lisboa establece también ahora por primera vez que «[e]n el cumplimiento de sus
funciones, las instituciones, organos y organismos de la Unién se apoyardn en una
administracion europea abierta, eficaz e independiente»®, obligando al Parlamento Eu-
ropeo y al Consejo a adoptar, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, los
reglamentos necesarios a tal efecto?®. Con esta novedosa prevision, la delegacién sueca
que insté su introduccién en el Tratado constitucional pretendia que el legislador de la
Unién desarrollara mediante una norma juridicamente vinculante el derecho fundamen-
tal a una buena administracion de la CDFUE, partiendo de los c6digos de buena con-
ducta administrativa impulsados por el Defensor del Pueblo europeo y la Comision?’.

A la vista de lo expuesto, no cabe duda de que el Tratado de Lisboa ha supuesto
un avance importante en el progresivo proceso de juridificacion de la Administracién

22 El art. 41 CDFUE limita expresamente su dmbito de aplicacion subjetiva a las instituciones,
organos y organismos de la UE, desplazando asi a la regla general relativa al dmbito de aplicacion
de la CDFUE contenida en su art. 51 [SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard: «Grundrechte als Organisa-
tions- und Verfahrensgarantien», en: MERTEN, Detlef/PAPIER, Hans-Jiirgen (Coords.): Handbuch der
Grundrechte in Deutschland und Europa, 11, C.F. Miiller, Heidelberg, 2006, p. 993 (1029); GRZES-
ZICK, Bernd: «Das Grundrecht auf eine gute Verwaltung — Strukturen und Perspektiven des Charta-
Grundrechts auf eine gute Verwaltung», EuR 2006, p. 161 (pp. 167 s.); RUFFERT, Matthias: «Art.
41 GRCh» en: CALLIESS, Christian/el mismo (Coords.): EUV/AEUV Kommentar, 4* ed., C.H. Beck,
Munich, 2011, p. 2930 (p. 2933), con ulteriores referencias]; LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1),
p. 116. De distinta opinién son RENGELING, Hans-Werner/SzZCZEKALLA, Peter: Grundrechte in der
Europdischen Union. Charta der Grundrechte und Allgemeine Rechtsgrundsditze, Heymanns, Colo-
nia, 2004, p. 898; GALETTA, Diana-Urania: «Inhalt und Bedeutung des europédischen Rechts auf eine
gute Verwaltung», EuR 2007, p. 57 (pp. 79 ss.); NIETO GARRIDO/MARTIN DELGADO: European (nota
1), pp. 86 ss., 118, 124.

3 V.infra 2.

24 RUFFERT: «Art. 42 GRCh» (nota 21), p. 2931.
2 Art. 298.1 TFUE.

% Art. 298.2 TFUE.

27 Swedish Agency for Public Management, Principles of Good Administration. In the Member
States of the European Union, 2005, http://www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2005/200504.
pdf, pp. 7, 9 ss.; Ladenburger: «Kodifikation» (nota 1), p. 118. Sobre ambos c6digos v. infra 2.2.
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de la Unidn registrado en los dltimos afos. Especial relevancia posee a estos efectos
el nuevo art. 298.2 TFUE, que contiene un auténtico mandato dirigido al legislador
de la Unién para que adopte, mediante reglamento juridicamente vinculante, todas
aquellas disposiciones necesarias para garantizar la apertura, la eficacia y la indepen-
dencia de la Administracién de la Unidn.

El Parlamento Europeo ha tomado conciencia de la relevancia de este dltimo pre-
cepto y ha creado recientemente un grupo de trabajo sobre el Derecho administrativo
de la UE «con el fin de examinar la viabilidad de su codificacién y las repercusiones
practicas de un proyecto de esta naturaleza»?®,

No hay duda de que el art. 298.2 TFUE ofrece una base legal suficiente para
que el legislador de la Unién apruebe una codificacion general vinculante del pro-
cedimiento administrativo de la Administracién de la Unién?’, aunque, ciertamente,
tampoco le obliga a ello. La diccién literal del precepto, al remitir a «reglamentos
adoptados con arreglo al procedimiento legislativo ordinario», en plural®, le permite
también optar por codificaciones parciales e incuso por regulaciones meramente sec-
toriales de la actuacién de la Administracién de la UE.

No obstante, existen muy buenos argumentos a favor de la técnica de la codifica-
cién general, como se verd en la presente nota. Antes, sin embargo, resulta necesario
recordar brevemente las fuentes actuales del procedimiento de la Administracién de
la UE y apuntar sus principales carencias.

2. LAS FUENTES REGULADORAS DEL PROCEDIMIENTO
DE LA ADMINISTRACION DE LA UNION

2.1. Los principios generales del procedimiento administrativo elaborados
por el Tribunal de Justicia y las codificaciones sectoriales y parciales
del Derecho derivado

La evolucion de las fuentes reguladoras del procedimiento administrativo de la Ad-
ministracién de la Unién recuerda, en gran medida, a la experimentada por los Estados
miembros. Al igual que en estos, su disciplina ha sido confiada durante mucho tiempo

2 Punto 12 de la Resolucién del Parlamento Europeo, de 25 de noviembre de 2010, sobre
el vigesimosexto informe anual sobre el control de la aplicacién del Derecho comunitario (2008)
(2010/2076(INI)). El grupo de trabajo fue constituido el 22 de marzo de 2010, como se desprende
del Acta de la Comisién de Asuntos Juridicos del Parlamento Europeo de dicha fecha (JURI_
PV(2010)0322_1).

2 En este sentido, CRAIG: EU Administrative Law (nota 1), p. 280; NIETO GARRIDO/MARTIN
DELGADO: European (nota 1), pp. 37, 108, 118 ss.; LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1), p. 119
(para quien dicho precepto contiene incluso un auténtico mandato de elaboracién de una codificacién
general); Kahl: «Européisierung» (nota 1), p. 58.

30 A diferencia del art. I1I-398 TECE, que remitia a «la ley europea», en singular.

152



RAZONES PARA UNA CODIFICACION GENERAL DEL PROCEDIMIENTO DE LA ADMINISTRACION DE LA UNION

a la jurisprudencia, que ha ido decantando a lo largo de los anos un cuerpo estable
de principios generales a partir de las escasas previsiones procedimentales contenidas
inicialmente en los Tratados y el Derecho derivado y, sobre todo, de los principios —no
siempre comunes— asentados, en la materia, en los distintos Estados miembros?'.

Como también ha ocurrido en muchos Estados miembros, a dicha fase pretoria-
na ha seguido una positivacion creciente del Derecho procedimental mediante nor-
mas sectoriales de Derecho derivado®. Algunas de ellas regulan con una densidad
considerable las reglas procedimentales que debera observar la Administracion de la
Unidn, constituyendo auténticas codificaciones sectoriales —en comparacién con la
dispersion reinante en otros sectores— o generales-parciales’.

Ejemplos destacados de codificaciones sectoriales son:

¢ El Reglamento 1/2003 sobre defensa de la competencia®

¢ El Reglamento de concentraciones®

* El Reglamento de control de las ayudas de Estado?

¢ El Reglamento de los Fondos Estructurales y del Fondo de Cohesion®

31 Sobre dichos principios, entre muchos otros, SCHWARZE: Europdisches (nota 1), pp. 1135
ss.; MuNoz MACHADO, Santiago: «Los principios generales del procedimiento administrativo comu-
nitario y la reforma de la legislacion bdsica espafiola», REDA 75, 1992, p. 329 (pp. 344 ss.); DELLA
CANANEA: «I procedimenti amministrativi della Comunita» (nota 1), pp. 226 ss. [mds recientemente
DELLA CANANEA, Giacinto: «Il diritto amministrativo europeo e i suoi principi fondamentali», en: el
mismo (Coord.), Diritto amministrativo europeo. Principi e istituti, Giuffre, Mildn, 2006, p. 1 (pp. 25
ss.)]; ARzOZ SANTISTEBAN, Xabier: Concepto y régimen juridico del acto administrativo comunita-
rio, IVAP, Ofiati, 1998, pp. 473 ss.; NEHL, Principles (nota 1), passim; PAREJO ALFONSO, Luciano:
«Los principios generales del Derecho administrativo comunitario», en: el mismo/DE LA QUADRA-
SALCEDO, Tomas/MORENO MOLINA, Angel Manuel/ESTELLA DE NORIEGA, Antonio: Manual de De-
recho administrativo comunitario, Centro de estudios Ramén Areces, Madrid, 2000, p. 39 (pp. 66
ss.); M. P. CHITL: Diritto amministrativo europeo (nota 1), pp. 487 ss.; TRIDIMAS, Takis: The General
Principles of EU Law, 2* ed., Oxford University Press, Oxford, 2006, pp. 370 ss.; Craig: EU Adminis-
trative Law (nota 1), pp. 349 ss.

32 Sobre las razones de dicha procedimentalizacién creciente del Derecho derivado de la UE
Mir Puigpelat: «Codificacién» (nota 1), pp. 57 ss.

3 En la presente nota se siguen el concepto y clases de codificacion manejados por KAHL:
«Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 83 ss.

3 Reglamento (CE) 1/2003 del Consejo, de 16 de diciembre de 2002, relativo a la aplicacién de
las normas sobre competencia previstas en los articulos 81 y 82 del Tratado.

3 Reglamento (CE) 139/2004 del Consejo, de 20 de enero de 2004, sobre el control de las
concentraciones entre empresas.

% Reglamento (CE) 659/1999 del Consejo, de 22 de marzo de 1999, por el que se establecen
disposiciones de aplicacion del articulo 93 del Tratado CE.

37 Reglamento (CE) 1083/2006 del Consejo, de 11 de julio de 2006, por el que se establecen las
disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo
y al Fondo de Cohesidén y se deroga el Reglamento (CE) 1260/1999.
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¢ El Reglamento unico para las organizaciones comunes de mercados agricolas®®

* O las normas reguladoras de determinadas Agencias europeas (al contener re-
glas generales sobre su forma de actuacién), en especial las de aquellas agencias do-
tadas de potestades decisorias, como son la Oficina de armonizacién del mercado
interior®®, la Oficina comunitaria de variedades vegetales*, la Agencia Europea de
Medicamentos*!, la Agencia Europea de Seguridad Aérea*? o la Agencia Europea de
Sustancias y Preparados Quimicos®

A su vez, constituyen ejemplos sefialados de codificaciones generales (muy) par-
ciales:

¢ El Reglamento sobre plazos*
¢ El Reglamento sobre el régimen lingiiistico de la UE*

* El Reglamento sobre el derecho de acceso a los documentos de las instituciones
de la UE*.

3% Reglamento (CE) 1234/2007 del Consejo, de 22 de octubre de 2007, por el que se crea una
organizacién comun de mercados agricolas y se establecen disposiciones especificas para determina-
dos productos agricolas (Reglamento tnico para las OCM).

¥ Reglamento (CE) 207/2009 del Consejo, de 26 de febrero de 2009, sobre la marca comunita-
ria (Version codificada).

40 Reglamento (CE) 2100/94 del Consejo, de 27 de julio de 1994, relativo a la protecciéon comu-
nitaria de las obtenciones vegetales.

4 Reglamento (CE) 726/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004,
por el que se establecen procedimientos comunitarios para la autorizacién y el control de los medica-
mentos de uso humano y veterinario y por el que se crea la Agencia Europea de Medicamentos.

4 Reglamento (CE) 216/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de febrero de 2008,
sobre normas comunes en el dmbito de la aviacidn civil y por el que se crea una Agencia Europea de
Seguridad Aérea, y se deroga la Directiva 91/670/CEE del Consejo, el Reglamento (CE) 1592/2002 y
la Directiva 2004/36/CE.

4 Reglamento (CE) 1907/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre
de 2006, relativo al registro, la evaluacion, la autorizacién y la restriccion de las sustancias y prepara-
dos quimicos (REACH), por el que se crea la Agencia Europea de Sustancias y Preparados Quimicos,
se modifica la Directiva 1999/45/CE y se derogan el Reglamento (CEE) 793/93 del Consejo y el
Reglamento (CE) 1488/94 de la Comisién asi como la Directiva 76/769/CEE del Consejo y las Direc-
tivas 91/155/CEE, 93/67/CEE, 93/105/CE y 2000/21/CE de la Comision.

4 Reglamento (CEE, Euratom) 1182/71 del Consejo, de 3 de junio de 1971, por el que se deter-
minan las normas aplicables a los plazos, fechas y términos.

4 Reglamento nim. 1 [de 1958] por el que se fija el régimen lingiiistico de la Comunidad

Econdmica Europea.

4 Reglamento (CE) 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2001,
relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comi-
sién.
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* El Reglamento de proteccién de datos frente al tratamiento efectuado por las
instituciones y organismos de la UEY.

¢ El Reglamento financiero®® (que incorpora, ademads, las normas reguladoras de
la contratacion por parte de la Administracién de la UE).

¢ El Estatuto de los funcionarios de la UE*.

¢ El nuevo Reglamento sobre comitologia™®, que deroga y sustituye a la Decisién
sobre comitologia’' —a cuyas reglas procedimentales remiten una infinidad de normas
de la UE-.

¢ El Reglamento general sobre inspecciones comunitarias.

* O el Reglamento 58/2003 de las Agencias ejecutivas de la UE —que contiene
destacadas normas procedimentales aplicables a todas ellas—>.

* Algunas de estas normas regulan también, de forma fragmentaria, cuestiones
conexas, a menudo incluidas en las codificaciones nacionales sobre procedimiento
administrativo, como, p. €j., determinados aspectos relativos al régimen de los actos
administrativos®*, los recursos administrativos, la revisién de oficio o la responsabili-
dad patrimonial de la Administracion®.

47 Reglamento (CE) 45/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de
2000, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos perso-
nales por las instituciones y los organismos comunitarios y a la libre circulacién de estos datos.

4 Reglamento (CE, Euratom) 1605/2002 del Consejo, de 25 de junio de 2002, por el que se
aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las Comunidades Europeas.

4 Reglamento (CEE, Euratom, CECA) 259/68 del Consejo, de 29 de febrero de 1968, por el
que se establece el Estatuto de los funcionarios de las Comunidades Europeas y el régimen aplicable
a los otros agentes de estas Comunidades y por el que se establecen medidas especificas aplicables
temporalmente a los funcionarios de la Comisién.

30 Reglamento (UE) 182/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de febrero de 2011,
por el que se establecen las normas y los principios generales relativos a las modalidades de control
por parte de los Estados miembros del ejercicio de las competencias de ejecucién por la Comision.

5 Decision 1999/468/CE del Consejo, de 28 de junio de 1999, por la que se establecen los pro-
cedimientos para el ejercicio de las competencias de ejecucién atribuidas a la Comision.

32 Reglamento (Euratom, CE) 2185/96 del Consejo, de 11 de noviembre de 1996, relativo a los
controles y verificaciones in situ que realiza la Comisién para la proteccion de los intereses financie-
ros de las Comunidades Europeas contra los fraudes e irregularidades.

33 Reglamento (CE) 58/2003 del Consejo, de 19 de diciembre de 2002, por el que se establece
el estatuto de las agencias ejecutivas encargadas de determinadas tareas de gestién de los programas
comunitarios.

3 Sobre el concepto de acto administrativo del Derecho de la UE ARzZOZ SANTISTEBAN:
«Concepto» (nota 30), pp. 66 ss.

5 Cfr., p. €j., los arts. 21 ss. del Reglamento 58/2003 de las Agencias ejecutivas o las normas
reguladoras de las Agencias europeas antes indicadas.
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A diferencia, sin embargo, de muchos Estados miembros (como Austria, Espafia,
Alemania, Dinamarca, Suecia, Polonia, Italia, Portugal, Holanda, Grecia, la Republi-
ca Checa, Lituania, Eslovaquia, Estonia, Eslovenia, Finlandia y Letonia)* y de otros
paises ajenos a la UE como, sefialadamente, los Estados Unidos de América¥’, este
proceso de progresiva maduracién de la disciplina del procedimiento administrativo
no ha culminado —todavia—, en el caso de la UE, con una codificacion general con
vocacion de completud® aplicable a la Administracién de la Union.

2.2. Los cédigos de buena conducta administrativa

Lo maés parecido a una codificacién general de este tipo que existe a nivel de la
UE son los distintos cddigos de buena conducta administrativa adoptados por diver-
sas instituciones y organismos, de entre los que destaca el Cédigo Europeo de Buena
Conducta Administrativa (CEBCA) aprobado por el Parlamento Europeo el 6 de sep-
tiembre de 2001 .

% V. las referencias de dichas codificaciones en SOMMERMANN, Karl-Peter: «Konvergenzen
im Verwaltungsverfahrens- und Verwaltungsprozefrecht europiischer Staaten», DOV 2002, p. 133
(pp- 137 ss.); KAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 94 ss.; Swedish Agency for Public
Management: Principles (nota 26), p. 73.

57 Y su Administrative Procedure Act federal de 11 de junio de 1946, ahora incluida en el Ti-
tulo quinto, Parte primera, Capitulos quinto (Subcapitulo segundo) y séptimo del United States Code
(§§ 551 ss. y 701 ss.).

8 Ninguna codificacion general del procedimiento, ni siquiera las mas amplias, como podrian
ser la VwVfG alemana o la Ley espafiola 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comtn, puede ser calificada en rigor
de codificacién realmente completa, puesto que siempre existen aspectos que quedan excluidos (en
el caso de ambas leyes, p. €j., los procedimientos tributarios, en materia de seguridad social o regla-
mentarios). Sin embargo, es evidente que se trata de codificaciones generales mas amplias (menos
parciales) que las antes apuntadas del Derecho de la UE, y que poseen vocaciéon de completud y de
«liderazgo» en el sector del ordenamiento de que se trate. En adelante me referiré a este tipo de codi-
ficaciones, simplemente, como generales.

3 Resolucién del Parlamento sobre el Informe especial del Defensor del Pueblo europeo al Parla-
mento Europeo relativo a su investigacién por iniciativa propia sobre la existencia y el acceso publico a
un Cdédigo de buena conducta administrativa en las instituciones y érganos comunitarios (A5-0245/2001,
DOUE C 72, de 21 de marzo de 2002, p. 331). Tanto la primera (marzo de 2002) como la segunda edi-
cién del Cédigo (5 de enero de 2005, en la que no cambia su articulado) se encuentran disponibles en la
web del Defensor del Pueblo europeo: http://ombudsman.europa.eu/code/es/default.htm.

8 Sobre dicho Cdédigo, entre otros, MARTINEZ SoRrIa, José: «Die Kodizes fiir gute Verwal-
tungspraxis», EuR 2001, p. 682 (passim); COBREROS MENDAZONA, Edorta: «Nota al Cédigo Europeo
de Buena Conducta Administrativa», RVAP 64 (2002), p. 237 (pp. 237 ss.); ToMAs MALLEN, Beatriz:
El derecho fundamental a una buena administracion, INAP, Madrid, 2004, pp. 89 ss., 271 ss.; REN-
GELING/SZCZEKALLA: Grundrechte (nota 21), pp. 892 ss.; PONCE SoLE, Juli: «Good Administration
and Administrative Procedures», IJGLS 12, 2005, p. 551 (565 ss.); GRzESZICK: «Gute Verwaltung»
(nota 21), pp. 176 s.; GALETTA: «Gute Verwaltung» (nota 21), passim; NIETO GARRIDO/MARTIN DEL-
GADO: European (nota 1), pp. 29 ss., 123 s.; LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1), pp. 114 s.
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Impulsado por el Defensor del Pueblo europeo de forma paralela a la gestacion
del art. 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE del afio 2000, el
citado Cdédigo tiene por finalidad desarrollar dicho precepto®. Incluye, asi, tanto prin-
cipios materiales como procedimentales dirigidos a todas las instituciones, 6rganos,
funcionarios y agentes de la UE® en sus relaciones externas con el ptblico®. En sus
puntos centrales afiade, sin embargo, poco a lo ya establecido por la jurisprudencia de
la UE®.

No obstante, al igual que el resto de codigos similares existentes a nivel de la
UE (como, en especial, el Cédigo de buena conducta de la Comision®®), carece de
cardcter vinculante, constituyendo un mero instrumento de soft law tipicamente eu-
ropeo?’.

Como tal, no posee eficacia juridica externa inmediata, sin perjuicio de que
pueda desplegar algunos efectos juridicos, de forma mediata, al servir de indi-
cio de la existencia de un determinado precedente administrativo, cuya falta de
observancia en un caso concreto pueda considerarse lesiva de los principios de
igualdad —en relacidn con el trato dispensado a otros ciudadanos— o proteccién

¢ Sobre dicho proceso de gestacion paralela, COBREROS MENDAZONA: «Nota» (nota 59), p.
239. Como senala MARTINEZ Soria: «Kodizes» (nota 59), pp. 687 s., en el impulso de ambas ini-
ciativas influy6 sin duda la nacionalidad finlandesa del entonces Defensor del Pueblo europeo, Jacob
Soderman, puesto que en dicho pais el principio de buena administracién se encuentra consagrado
constitucionalmente.

02 Asi se sefala en su predmbulo y en el prefacio y la introduccién que lo preceden en su segun-
da edicion de 2005.

6 Art. 2 CEBCA. No resulta, pues, de aplicacién a las Administraciones de los Estados
miembros.

o4 Art. 3 CEBCA.
%  LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1), pp. 114 s., 128.

% Cbdigo de buena conducta administrativa para el personal de la Comisién Europea en
sus relaciones con el publico, adoptado el 13 de septiembre de 2000 e incluido como Anexo al
Reglamento interno de la Comisiéon mediante Decisién de 17 de octubre de 2000 (publicada en el
DOUE L 267, de 20 de octubre de 2000). El texto de dicho Cédigo puede encontrarse en la web de la
Comision: http://ec.europa.eu/civil society/code/index es.htm. Tal Cédigo ha sido tomado como mo-
delo alternativo al CEBCA por algunas instituciones y organismos de la UE. Sobre el mismo, MAR-
TINEZ SoriA: «Kodizes» (nota 59), passim; ToMAs MALLEN: Buena administracion (nota 59), pp. 91
ss., 271 ss.; Ladenburger: «Kodifikation» (nota 1), pp. 114 s.

67 Asf lo creen RUFFERT: «Art. 41 GRCh» (nota 21), p. 2932; Schondorf-Haubold, Bettina:
Die Strukturfonds der Europdischen Gemeinschaft. Rechtsformen und Verfahren europdischer Ver-
bundverwaltung, C.H. Beck, Munich, 2005, p. 400, nota 186; ToMAS MALLEN: Buena administracion
(nota 59), pp. 89 s., 275 ss.; RENGELING/SZCZEKALLA: Grundrechte (nota 21), p. 892. En cambio,
sostiene la eficacia juridica externa del CEBCA, a diferencia del cédigo de la Comisién, que sélo
poseeria caracter interno, MARTINEZ SoRrIA: «Kodizes» (nota 59), pp. 697 ss.; considera que los dis-
tintos cédigos son vinculantes, al concretar el nuevo derecho a un trato equitativo del art. 41.1 CD-
FUE Grzeszick: «Gute Verwaltung» (nota 21), pp. 177 s.
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de la confianza —en relacion con el trato recibido por el mismo ciudadano con
anterioridad—% ©,

Precisamente para conferirle pleno caracter juridico, tanto el Parlamento Europeo
como el Defensor del Pueblo europeo han instado a la Comisién a que lo incorpore
en una propuesta de Reglamento de la Unién™. Esta, sin embargo, hasta la fecha, no
solo no ha presentado dicha propuesta, sino que ni siquiera ha adoptado el CEBCA,
de forma que sigue rigiéndose por su propio cédigo de conducta, bastante menos de-
tallado y garantista que aquel.

2.3. Las Comunicaciones de la Comision sobre mejora de la regulacion

También constituyen un instrumento de soft law las distintas Comunicaciones de
la Comisién sobre mejora de la regulacién elaboradas en cumplimiento de las reco-
mendaciones contenidas en el conocido Informe Mandelkern de 20017".

De entre ellas destacan las que concretan y desarrollan —por cierto, de for-
ma muy innovadora— aspectos tan importantes de la fase gubernamental-admi-
nistrativa’? del procedimiento de elaboracién de normas de la Unién como son
las consultas a los sectores interesados y la poblacion, en general”, y la eva-

% MARTINEZ SORIA: «Kodizes» (nota 59), pp. 700 s. (en relacién con el cédigo de la Comi-
sién); TomAs MALLEN: Buena administracion (nota 59), pp. 89 s., 275 ss.; RENGELING/SZCZEKALLA:
Grundrechte (nota 21), p. 892. En general, sobre la eficacia juridica mediata del soft law de la UE,
ALONSO GARCIA, Ricardo: Sistema Juridico de la Unién Europea, 2* ed., Thomson-Civitas, Madrid,
2010, pp. 140 ss., 239 y 252 s. La autovinculacién de la Comisién a su propio cédigo ha sido afir-
mada por el Tribunal de Primera Instancia en el Auto de 21 de marzo de 2002, Laboratoire Monique
Remy/Comision (T-218/01, Rec. p. 11-2139), apartados 25-30.

% Al margen ya de su eficacia juridica, el CEBCA es manejado por el Defensor del Pueblo
europeo como pardmetro de enjuiciamiento de la Administraciéon de la Unidn en el ejercicio de la
funcién de control no juridico de la mala administracion que le corresponde en virtud de los arts. 228
TFUE y 43 CDFUE.

70 Punto 1 de la citada resolucién del Parlamento Europeo de 6 de septiembre de 2001 por la
que se aprueba el CEBCA (supra nota 58) y p. 9 de la Introduccién incluida en la segunda edicion del
CEBCA elaborada por el Defensor del Pueblo europeo (supra nota 58).

I Grupo Mandelkern sobre mejora de la regulacion: Informe final, 13 de noviembre de 2001.

2 Aquella que tiene lugar antes de que la Comision presente su propuesta de reglamento o
directiva y se inicie el procedimiento legislativo propiamente dicho. El procedimiento normativo es
exclusivamente gubernamental-administrativo cuando es la propia Comisién quien termina aprobando
la norma, como sucede cuando elabora normas de desarrollo de rango reglamentario.

3 Comisién de las Comunidades Europeas: Comunicacion. Hacia una cultura reforzada de

consulta y didlogo - Principios generales y normas minimas para la consulta de la Comision a las
partes interesadas, COM(2002) 704 final, 11 de diciembre de 2002, disponible en: http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/site/es/com/2002/com2002 0704es01.pdf (su cardcter juridicamente no vincu-
lante es afirmado y defendido por la propia Comision en las pp. 9 ss.).
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luacion del impacto (EIN) econémico, social y medioambiental de la norma
proyectada™ 7.

En algunos Estados miembros, como en los Estados Unidos de América, la regu-
lacién del procedimiento de elaboracion de normas de rango reglamentario por parte
del Gobierno y la Administracién se encuentra recogida en codificaciones generales
juridicamente vinculantes’®.

3. LA FRAGMENTAC!()N, LAS LAGUNAS Y OTRAS CARENCIAS
DE LA REGULACION VIGENTE DEL PROCEDIMIENTO
DE LA ADMINISTRACION DE LA UNION

3.1. Carencias de las fuentes de Derecho escrito

Esta conjuncién peculiar de fuentes escritas y jurisprudenciales y de instrumentos
de soft law presenta algunas carencias y problemas que no cabe soslayar.

Las fuentes de Derecho escrito se caracterizan por su elevado grado de fragmen-
tacion. A diferencia de lo que ocurre en muchos Estados miembros, en el plano de la
Unién no existe, como se ha visto, una codificacién general vinculante (mds alld de
la microcodificacién contenida en el art. 41 CDFUE), y las reglas procedimentales se
encuentran fragmentadas en una gran cantidad de normas sectoriales. Basta indicar, a
este respecto, que cada una de la treintena de Agencias europeas dispone de sus pro-
pias reglas generales de procedimiento.

Ello da lugar a diferencias de régimen no siempre justificadas y a lagunas. En
efecto, pese a los grandes esfuerzos que se han hecho en los dltimos afios para ade-

7+ Comision de las Comunidades Europeas, Comunicacion sobre la evaluacion del impacto,

COM(2002) 276 final, 5 de junio de 2002, disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/
com/2002/com2002 0276es01.pdf.

> El informe Mandelkern y el resto de Comunicaciones e iniciativas clave adoptadas en los
dltimos afios por la UE para la mejora de su regulacion se encuentran disponibles en la siguiente
web de la Comisién: http://ec.europa.eu/governance/better regulation/index es.htm. Sobre este im-
portante proceso de mejora, en el que se trata de involucrar también a los Estados miembros, PONCE
SoLE, Juli/SANCHEZ, Ana: «La evaluacion de la calidad normativa», en: GARDE Roca, Juan Antonio
(Coord.): La Agencia Estatal de Evaluacion de la Calidad de los Servicios y de las Politicas Piiblicas.
Reflexiones y propuesta de creacion. Informe Comision Expertos, INAP, Madrid, 2005, p. 139 (pas-
sim); Comision Juridica Asesora de la Generalidad de Catalufia, «Comunicacién presentada a las IX
Jornadas de la Funcién Consultiva», REFC 7, 2007, p. 59 (pp. 70 ss.) (disponible en la web de dicha
institucion: http://cja.gencat.cat); Smeddinck, Ulrich: «Optimale Gesetzgebung im Zeitalter des Man-
delkern-Berichts», DVBI. 2003, p. 641 (pp. 643 ss.), con ulteriores referencias.

76 P. ej., en Espafia, el procedimiento general de elaboracion de las normas reglamentarias esta-
tales se encuentra recogido en el art. 24 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, y en el
Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la memoria del andlisis de impacto norma-
tivo (a su vez claramente influido por el modelo de la UE).
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cuar el Derecho administrativo de la UE y los procedimientos por €l regulados a las
exigencias democraticas y de Estado de Derecho habituales en los ordenamientos ju-
ridicos nacionales”, todavia subsisten lagunas importantes en los distintos sectores
de intervencion de la Unién (en relacidn, p. ej., con los plazos de resolucion de los
procedimientos, las causas de abstencion y recusacion, la posicion de los terceros in-
teresados, el régimen de las comunicaciones electrénicas, la indicacién de los recur-
sos susceptibles de interposicion, la terminacion convencional de los procedimientos,
etc.).

De entre ellas destacan las lagunas relacionadas con la intensificacion de la inte-
raccion entre las distintas Administraciones nacionales y de la UE y el consiguiente
surgimiento de la unién administrativa europea’. Como es sabido, el Derecho deri-
vado ha potenciado enormemente dicha interaccién en los dltimos afios, pero no ha
resuelto muchos de los nuevos problemas que con ella se suscitan, problemas que son
tipicos e inherentes a toda unién administrativa (Verbundprobleme™).

Ast, la intervencidn conjunta (p. ej., en procedimientos compuestos) de diferentes
Administraciones, nacionales y de la Unidn, sujetas a regimenes juridicos en parte
distintos, plantea problemas como las garantias procedimentales exigibles en cada
una de las fases en que ellas intervienen (y el consiguiente efecto que tenga un even-
tual vicio del procedimiento de la actuacién de una Administracion sobre la decision
que finalmente adopte otra), la tutela judicial frente a las actuaciones administrativas
que no resuelven formalmente el fondo del asunto, pero si materialmente (en los su-
puestos de interaccién administrativa existe un alto riesgo de que se produzcan con-
flictos negativos de jurisdiccion, como sucedié en el célebre caso Borelli®), o la de-
terminacién de la responsabilidad patrimonial de cada una de las Administraciones
participantes en caso de produccién de un dafio.

A dichos problemas, vinculados al principio del Estado de Derecho, se suman las
carencias desde la perspectiva del principio y la legitimacion democrdticos derivadas
de la superposicion de Administraciones y la subsiguiente falta de transparencia 'y de
claridad en cuanto a las responsabilidades —en sentido amplio, como sinénimo de

7 TRUTE, Hans-Heinrich: «Die demokratische Legitimation der Verwaltung», en: Hoffmann-
Riem/Schmidt-ABmann/VofBkuhle (Coords.): Grundlagen (nota 2), p. 307 (pp. 375 ss.); RUFFERT:
«Rechtsquellen» (nota 2), p. 1171. Este esfuerzo, que se ha traducido en muchas de las normas de
Derecho derivado enumeradas en el apartado precedente, ha sido, en parte, consecuencia de la grave
crisis institucional provocada por la caida de la Comisién Santer, en 1999, a raiz de determinados
casos de corrupcion (sobre dicha crisis y la reforma administrativa emprendida por la Comisién Prodi
para superarla, FUENTETAJA PASTOR, Jesis Angel: La Administracién Europea, Thomson-Civitas,
Madrid, 2007, pp. 102 ss.).

8 V. Mir PUIGPELAT: «Codificacién» (nota 1), pp. 60 ss.
" SCHMIDT-ASSMANN: «Verfassungsprinzipien» (nota 2), pp. 258, 274.

80 Sentencia del Tribunal de Justicia de 3 de diciembre de 1992, Oleificio Borelli/Comision (C-
97/91, Rec. p. -06313).
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rendicion de cuentas o accountability— respectivas®!. La propia Comisién ha alertado
sobre la falta de claridad de las responsabilidades derivadas de la actuacién de las
Agencias europeas, reclamando un replanteamiento de su disefio institucional®2.

Tales problemas de interaccion no pueden ser resueltos a menudo de forma satis-
factoria por la jurisprudencia nacional o de la Unidn ni por el Derecho de los distintos
Estados miembros, requiriendo una expresa soluciéon por parte del legislador de Ia
UE®.

3.2. Carencias de las fuentes jurisprudenciales

Pese al papel crucial que ha desempefiado la jurisprudencia de la Unién en la
conversion de la UE en una auténtica Comunidad (Unién) de Derecho y, en especial,
en una Comunidad (Unién) de Derecho administrativo, no pueden desconocerse los
problemas que comporta, en la actual fase del proceso de integracién, encomendarle

81 Constatan unos y otros problemas en la actual unién administrativa europea GALERA RODRI-
GO, Susana: La aplicacion administrativa del Derecho comunitario. Administracion Mixta: tercera via
de aplicacion, Civitas, Madrid, 1998, pp. 31, 81 ss., 151 ss.; Sypow, Gernot: «Die Vereinheitlichung
des mitgliedstaatlichen Vollzugs des Europarechts in mehrstufigen Verwaltungsverfahren», DV 34,
2001, p. 517 (pp. 536 ss., 540); DELLA CANANEA, Giacinto: «I procedimenti amministrativi composti
dell’ Unione europea», RTDP nim. extraord. 1/2004, p. 307 (pp. 328 ss.); CHiT1, Mario P.: «Le forme
di azione dell’amministrazione europea», RTDP num. extraord. 1/2004, p. 53 (pp. 81 ss.); el mismo:
Diritto amministrativo europeo (nota 1), pp. 519 ss., 634 ss.; HOFMANN, Jens: «Rechtsschutz und
Haftung im Europdischen Verwaltungsverbund», en: SCHMIDT-ASsSMANN, Eberhard/SCHONDORF-
HauBoLp, Bettina (Coords.): Der Europdische Verwaltungsverbund, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2005,
p- 353 (pp. 359 ss., resumiendo lo desarrollado mds ampliamente en su libro homénimo de 2004);
GNES, Matteo: «Le garanzie», en: Della Cananea (Coord.): Diritto amministrativo europeo (nota 30),
p- 117 (pp. 148 ss.); SCHMIDT-ASSMANN: «Verfassungsprinzipien» (nota 2), pp. 258 s., 274 s., 277
S., 289 s.; TRUTE: «Demokratische Legitimation» (nota 76), pp. 379 ss.; RUFFERT, Matthias: «Von der
Europiisierung des Verwaltungsrechts zum Europiischen Verwaltungsverbund», DOV 2007, p. 761
(pp- 767 ss.), con ulteriores referencias.

8 Comision de las Comunidades Europeas, Comunicacion de la Comision al Parlamento Eu-
ropeo y al Consejo — Agencias europeas — Orientaciones para el futuro, COM(2008) 135 final, 11 de
marzo de 2008, disponible en: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:01
35:FIN:ES:PDF.

8 Como ha hecho ya en dmbitos concretos al introducir, p. ej., un régimen —no exento de pro-
blemas— de responsabilidad patrimonial por sustitucidn (Stellvertreterhaftung), en cuya virtud la vic-
tima puede dirigir su reclamacién ante la Administracion que ha actuado frente a ella, pese a que el
dafio sea imputable a otra. Este régimen se ha introducido, entre otros dmbitos, en materia de dafios
derivados de la utilizacién del Sistema de Informacién Aduanero (SIA): la Administracion que cause
dafios a un ciudadano al utilizar el SIA respondera frente a este, aunque tales dafios tengan su origen
en datos erréneos suministrados por otra de las Administraciones que participan en el SIA [art. 40 del
Reglamento (CE) 515/97 del Consejo, de 13 de marzo de 1997, relativo a la asistencia mutua entre las
autoridades administrativas de los Estados miembros y a la colaboracién entre éstas y la Comisién con
objeto de asegurar la correcta aplicacién de las reglamentaciones aduanera y agraria]. Sobre esta res-
ponsabilidad por sustituciéon, HOFMANN: «Rechtsschutz» (nota 80), pp. 379 s.; SCHMIDT-ASSMANN:
«Verfassungsprinzipien» (nota 2), pp. 258 s.

161



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

la funcién de determinacién de las normas de Derecho procedimental de la Adminis-
tracion de la Union.

La determinacion judicial y, por tanto, casuistica, de tales normas, genera mayor
inseguridad juridica y ostenta menor legitimacién democrética que la efectuada por el
legislador.

Por otro lado, la jurisprudencia, por su propia naturaleza y funcién institucional,
carece de los medios y la perspectiva necesarios para disefiar un cuerpo completo y
coherente de normas procedimentales que satisfaga las multiples funciones —no solo
defensivas de derechos e intereses individuales— que hoy en dia corresponden a un
instrumento de direccién tan importante de la actuaciéon de la Administracién como
es, en la actualidad, el procedimiento administrativo®.

En una UE dotada de instituciones democraticas consolidadas, la funcién de la
jurisprudencia debe consistir en resolver los problemas interpretativos que puedan
suscitar las reglas procedimentales, no en elaborarlas. Pese a su aproximacién pro-
gresiva, siguen subsistiendo diferencias relevantes en la regulacién del procedimien-
to administrativo en los distintos Estados miembros, y la eleccién sobre cudl de las
distintas opciones nacionales (u otras mds innovadoras) resulta mds adecuada para la
Administracién de la Unién debe corresponder al legislador democratico.

3.3. Carencias del soft law

Finalmente, en cuanto al soft law, parece inadecuado para «regular» un instru-
mento central de direccién como el procedimiento, que no posee una mera dimensién
interna, sino que incide directamente sobre los ciudadanos y en la calidad de las deci-
siones administrativas.

Es ciertamente dificil de admitir que las Administraciones nacionales se encuen-
tren sometidas a auténticas normas vinculantes sobre procedimiento y la Administra-
cion de la Unién, en cambio, a meros cddigos de conducta®.

Ademas, la apariencia de norma de los preceptos de los c6digos examinados®® y
el hecho de que puedan tener eficacia juridica mediata resultan contrarios a toda se-
guridad juridica.

8 V. MIR PUIGPELAT: «Codificacién» (nota 1), pp. 57 ss.; HARLow: «Codification» (nota 1),
pp- 13 s.; DELLA CANANEA: «I procedimenti amministrativi della Comunita» (nota 1), p. 247; PONCE
SoLE, Juli: Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido. Las
bases constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad, Lex
Nova, Valladolid, 2001, pp. 110 ss., 685 ss. (en general).

8 En general, sobre la necesidad del debido paralelismo entre la regulacién juridico-adminis-

trativa de la Administracién de la Unidn y la de las Administraciones de los Estados miembros (Pa-
rallelisierungsthese), Schmidt-ABmann, Eberhard: Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsi-
dee, 2% ed., 2004, pp. 387, 392, 399; el mismo: «Verfassungsprinzipien» (nota 2), p. 264.

8 En especial, del CEBCA, la redaccién de cuyos preceptos parece conferir auténticos derechos

a los ciudadanos. Como se ha visto, algunos autores consideran que posee eficacia juridica inmediata.
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Asfi parece haberlo entendido el propio legislador de la UE, que en los ultimos
tiempos ha juridificado ampliamente, como se ha visto, los procedimientos de actua-
cién de la Administracion de la Unidn (tanto de la Comisidn, al densificar la regula-
cién procedimental de las normas sectoriales que contemplan su intervencién, como
de las Agencias europeas y ejecutivas, mediante sus normas especificas). La conver-
sion de los citados cédigos de conducta y demads instrumentos de soft law en fuentes
formales —profundizandolos y mejordndolos— seria coherente con dicha evolucién. El
paso de los c6digos anteriores sobre el acceso de los ciudadanos a los documentos
del Consejo, el Parlamento Europeo y la Comision al Reglamento 1049/2001 es una
buena muestra de los efectos benéficos de tal conversién®’.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, parece claro que el desarrollo de
un derecho fundamental como el contenido en el art. 41 CDFUE no puede confiarse
a mero soft law. Como se ha visto, el art. 298.2 TFUE, introducido precisamente para
garantizar que el desarrollo normativo de este derecho posea cardcter vinculante para
la Administracién de la Unién, impone que dicha regulaciéon se acometa mediante
«reglamentos adoptados con arreglo al procedimiento legislativo ordinario». Dicha
reserva de ley, reiterada en el art. 52.1 CDFUE, obliga al legislador a regular, como
minimo, sus elementos esenciales, sin que pueda delegarlos en una norma de rango
infralegal de la Comisién (art. 290.1 TFUE).

4. FUNCIONES Y DISFUNCIONES DE UNA CODIFIQACION GENERAL
DEL PROCEDIMIENTO DE LA ADMINISTRACION DE LA UNION

4.1. Incremento de la claridad y la seguridad juridicas

La experiencia ofrecida por las codificaciones nacionales existentes permite sos-
tener que la aprobacion de un reglamento que contuviera una codificacién general ju-
ridicamente vinculante del procedimiento de actuacién de las diferentes instituciones,
organos y organismos que integran la Administracién de la Unién podria ayudar a
corregir muchos de los problemas apuntados®®.

Dicha codificacion, en primer lugar, incrementaria la claridad y seguridad juridi-
cas®. En efecto, un c6digo escrito que sintetizara, coordinara y sistematizara las pre-

87 LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1), p. 112.

8 En general, sobre las funciones y disfunciones de toda codificacién, véanse las interesantes

consideraciones efectuadas por Kahl: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 89 ss.

% Este es el principal argumento esgrimido por la doctrina en favor de la codificacién. Lo com-
parten (refiriéndose en algunos casos solo a la codificacién de las reglas procedimentales de la ejecu-
cién indirecta del Derecho de la Unidén), HARLOW: «Codification» (nota 1), p. 30; VEDDER: «(Teil)
Kodifikation» (nota 1), pp. 89 s., 97; SCHWARZE: «Konvergenz» (nota 1), pp. 886, 889; ScHILY:
«Innenpolitik» (nota 1), p. 888; SCHNAPAUFF: «Integration» (nota 1), p. 25; KAHL: «Verwaltungs-
verfahrensgesetz» (nota 1), p. 124; NIETO GARRIDO/MARTIN DELGADO: European (nota 1), pp. 116 s.
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visiones procedimentales ahora dispersas en multiples normas sectoriales de Derecho
derivado, sentencias de los distintos tribunales de la Unién y c6digos de conducta adop-
tados por las diversas instituciones, érganos y organismos de la UE, y que disipara las
dudas sobre su eficacia juridica, comportaria una mejora significativa en términos de
claridad y seguridad juridicas y contribuiria a alcanzar los principios de simplificacion y
accesibilidad asociados a una regulacién de calidad por el citado Informe Mandelkern®.

La concentracién normativa en un solo texto compensaria, desde la perspectiva
de la claridad, el mayor grado de abstraccién que toda codificacién general posee en
comparacion con una codificacién o regulacion sectoriales®!.

A su vez, esta mayor abstraccion, unida al 4mbito de aplicacién mds extenso de
una codificacién general, permitirfa aplicar sus normas a todos los sectores de actua-
cién de la Administracién de la Unién, con lo que se reduciria el nimero de lagunas
existentes y se podrian colmar mas facilmente muchas de las subsistentes.

La mera positivacion de los principios jurisprudenciales en un cuerpo escrito cons-
tituiria, ya de por si, un avance —en términos de claridad y seguridad juridicas— respec-
to de su enunciacién casuistica en las distintas sentencias; de todos modos, para que el
incremento de claridad y seguridad juridicas fuera ain mayor, pareceria recomendable
que la codificaciéon aprovechara para concretar en alguna medida tales principios®,
sin perjuicio del destacado papel que seguiria y deberia seguir correspondiéndole a
la jurisprudencia en la interpretacidn y aplicacién de los nuevos preceptos escritos.
Esta necesidad de claridad y seguridad juridicas aconsejaria no limitar la codificacién
a aquellas cuestiones indiscutidas, sobre las que existe consenso, puesto que son pre-
cisamente los aspectos controvertidos los que se encuentran mds necesitados de clari-
ficacién por parte del legislador; ello no significa, naturalmente, que deban aprobarse
normas discutidas, llamadas a ser incumplidas por sus destinatarios: la solucién adop-
tada solo deberia ser incorporada al texto final en caso de haber sido consensuada a lo
largo del proceso codificador, sobre cuya importancia clave se volvera més adelante.

Las consecuencias positivas de esta mayor claridad y seguridad juridicas son
multiples y se traducen en una serie de subfunciones estrechamente interrelacionadas:
con ella se facilita el conocimiento del Derecho vigente por parte de las autoridades y
de los ciudadanos, lo que a su vez favorece —aunque, por supuesto, no garantiza— su
aceptacion y cumplimiento por unas y otros.

En particular, la reduccion de los costes empresariales de informacion sobre el
Derecho vigente desincentiva la huida de capitales de la UE e incentiva las inversio-
nes externas; en este sentido, no hay ninguna duda de que, en la economia globali-

% Informe en el que, por cierto, se maneja la nocién amplia, atécnica, de «codificacién», habi-
tual en los documentos de la UE, como sinénimo de «proceso de revocar una serie de medidas en un
sector y sustituirlas por una sola medida que no contenga ningin cambio sustancial en las mismas» (p.
40 de la versién espafiola).

o1 Ademads, como se dird luego, las normas sectoriales, mds concretas, no deberian desaparecer.

%2 En el mismo sentido LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1), p. 128.
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zada actual, la claridad y seguridad juridicas del ordenamiento (y, en especial, de las
normas que rigen el funcionamiento de las Administraciones publicas) constituyen un
factor relevante de la competitividad del territorio respectivo.

La mayor claridad de las normas, en fin, se traduce en una menor litigiosidad y
en menores costes de administracion del sistema judicial.

4.2. Uniformizacion de las reglas y garantias procedimentales

Una segunda gran funcién de una codificacién general seria la de uniformizar de
forma sistemdtica las reglas y principios procedimentales basicos de toda la Admi-
nistracion de la Union. La Comisién, el Consejo (cuando ejerce funciones adminis-
trativas), la treintena de Agencias europeas, las distintas Agencias ejecutivas y demas
organos de la Administracién de la Unidn contarfan asi con un marco procedimental
comun de referencia, del que se habrian depurado las diferencias de régimen no justi-
ficadas actualmente existentes.

Dicha uniformizacién redundaria en beneficio de los ciudadanos, que disfrutarian
de unas garantias procedimentales uniformes en sus relaciones con el conjunto de
la Administracién de la Unién que fueran mds alld del minimo comtn denominador
que ofrecen el art. 41 CDFUE y los principios generales elaborados por la jurispru-
dencia de la Unién. Tales garantias se verian notablemente ampliadas en el caso de
que, como parece recomendable, se incluyera también en la codificacion —o en un
reglamento independiente— la regulacién del procedimiento de elaboracién de normas
de rango reglamentario® y se otorgara caracter vinculante a las previsiones sobre las
consultas del publico contenidas en los instrumentos de soft law antes aludidos.

Pero la referida uniformizacién también reforzaria la eficacia de la actuacién de la
Administracién de la Unidn, eficacia reclamada precisamente por el art. 298.1 TFUE.
Como es sabido, un procedimiento administrativo bien disefiado no solo sirve para
garantizar los derechos e intereses de los ciudadanos, sino que también contribuye de
forma muy importante a incrementar la calidad de las decisiones administrativas y su
aceptacion por parte de sus destinatarios. La uniformizacién de tales normas procedi-
mentales robusteceria asi la eficacia en todos los dmbitos de intervencién de la Admi-
nistracién de la Unidn, facilitando su aplicacion uniforme y efectiva del Derecho de la
Unidn (asi como el correcto ejercicio de su funcién de control de la correcta aplicacion
del Derecho de la Unidn por parte de las Administraciones nacionales)®, favoreciendo
la generacién de la debida confianza reciproca entre las diversas Administraciones que

% Como proponen CRAIG: EU Administrative Law (nota 1), pp. 279 ss. y LADENBURGER: «Ko-
difikation» (nota 1), p. 129.

% Este es el otro gran argumento aducido por la doctrina en favor, sobre todo, de una codifica-
cién europea de las reglas procedimentales aplicable a las Administraciones nacionales cuando ejecu-
ten el Derecho de la Unién. Lo sostienen VEDDER: «(Teil)Kodifikation» (nota 1), p. 97; SCHWARZE:
«Konvergenz» (nota 1), pp. 887 s.; SCHNAPAUFF: «Integration» (nota 1), p. 25; KaHL: «Verwaltungs-
verfahrensgesetz» (nota 1), p. 124.
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integran la unién administrativa europea® y simplificando sus relaciones®. El riesgo de
aplicacién no uniforme y de ausencia de la debida confianza aumenta a medida que se
crean nuevas Agencias europeas y se profundiza en la descentralizacion organizativa
de la Administracion de la Unién. Cuanto mayor es la descentralizacion organizativa,
mayor es la necesidad de reglas uniformes de actuacién administrativa.

4.3. Innovacion de la regulacion existente

Al igual que toda codificacion®, la que nos ocupa también podria desempefiar una
importante funcién de innovacion de la regulacion del procedimiento administrativo de
la Unién. En este sentido, la codificaciéon no deberia limitarse a sintetizar, coordinar,
sistematizar y resolver las contradicciones de los principios y reglas ya existentes, sino
que deberia aprovechar la ocasién para mejorar la regulacién, aportando soluciones in-
novadoras a los retos y problemas actuales; en especial, a los problemas tipicos e inhe-
rentes a toda unién administrativa a que antes se ha hecho referencia®®.

Al tratarse de una codificacion legislativa, se tratarfa de una innovacion revestida
de legitimidad democrdtica®, efectuada por quien dispone de los medios y la pers-
pectiva necesarios para disefiar unas normas procedimentales adecuadas, que satisfa-
gan las diversas funciones defensivas y positivas que, como sabemos, les correspon-
den hoy en dia.

4.4. Otras funciones de la codificacion

Dicha codificacion satisfaria también otras funciones importantes. Dada su voca-
cién de permanencia, conferiria estabilidad a la regulacién de la Unién y orientaria
futuros desarrollos sectoriales'®.

% La mera previsién normativa de estdndares uniformes minimos de procedimiento (destinados
a garantizar la imparcialidad, la diligencia y la correccién de la actuacién administrativa) no es, por
supuesto, suficiente para asegurar una confianza que deriva, sobre todo, del cumplimiento efectivo de
dichos estandares; pero parece claro que contribuye a edificarla. Sobre esta necesidad de confianza
reciproca, SCHMIDT-ASSMANN: Ordnungsidee (nota 84), p. 392.

% COSCULLUELA MONTANER, Luis: «La posicion ordinamental de la Ley 30/1992 y los princi-
pios y efectos de la misma», en: SANTAMAR{A PASTOR, Juan Alfonso (et al.): Comentario sistemdtico
a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo
Comuin. Ley 30/1992, de 26 de noviembre, Carperi, Madrid, 1993, p. 20 (p. 31), respecto de la com-
petencia estatal en materia de procedimiento administrativo comun y las relaciones entre las distintas
Administraciones espafiolas.

9  KAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), p. 91.
% V.supra3.1.

% La critica habitual sobre el déficit democratico de los 6rganos legislativos de la UE no im-
pide afirmar que la legitimidad democrdtica de tales érganos es, en todo caso, mayor que la de los
jueces de la Unién.

100 KaAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), p. 92 s. (en general, sobre toda codificacién).
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Gracias a su mayor generalidad, reduciria el riesgo de clientelismo frente a even-
tuales intereses sectoriales (tan influyentes y bien organizados en el ambito de la
Unién), obligando a justificar las razones de un régimen especifico'”', y facilitaria la
adopcion de nuevas normas al descargar a las instancias politicas de la negociacién
de los aspectos procedimentales, ya contenidos en ella!®. Esto ultimo es especial-
mente importante en el caso de las normas de la Unidn, sometidas a procedimientos
tan largos y complejos de gestacion, con tantos intereses politicos contrapuestos.

Como ha ocurrido con muchas codificaciones nacionales'®, serviria de modelo
susceptible de exportacion a otras regiones del mundo'™, con las obvias ventajas que
ello tendria, en especial, para las empresas y juristas de la Unién. En particular, cons-
tituiria un modelo destacado para el Derecho procedimental global que se estd for-
jando en los ultimos afios, a medida que se incrementan las funciones administrativas
de las organizaciones internacionales de alcance universal. Especialmente relevante
seria la influencia que seguramente ejerceria dicha codificacién en el propio seno de
los distintos Estados miembros. La irradiacion paulatina de sus reglas en el dambito
nacional (tanto en los 4mbitos sujetos al Derecho de la Unién, como en los puramente
internos) multiplicaria los efectos positivos de la uniformizacién antes examinados.

Gracias a su estructura, facilitaria la supervivencia de las codificaciones naciona-
les del procedimiento existentes, actualmente amenazadas por la gran fragmentacion
propiciada por la creciente regulacion sectorial del procedimiento administrativo con-
tenida en el Derecho derivado de la Unién!%.

Dado el papel central que ocupa toda codificacion general del procedimiento en
el ordenamiento juridico respectivo!® y el valor simbdlico asociado a la enunciacién
de un catdlogo general de derechos procedimentales de los ciudadanos frente a la Ad-
ministracion, cabe aventurar que también podria coadyuvar, aunque fuera en pequefia

101 ScHMIDT-APMANN: «Europiisches» (nota 1), p. 161; KAHL: «Verwaltungsverfahrensge-
setz» (nota 1), p. 99 (en general).

102 ScHMIDT-APMANN: «Europdisches» (nota 1), p. 161.

103 Sobre la influencia que la Ley espafola de procedimiento administrativo de 17 de julio de
1958 tuvo en Latinoamérica y otros paises, GARCIA DE ENTERR{A, Eduardo: «Introduccién: un punto
de vista sobre la nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimien-
to Administrativo Comiin de 1992», en: LEGUINA VILLA, Jestis/SANCHEZ MORON, Miguel (dirs.): La
nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo
Comuiin, Tecnos, Madrid, 1993, p. 11 (p. 11). Sobre la influencia ejercida en el este de Europa y Asia
por parte de la VwVfG y de la Ley federal austriaca del procedimiento administrativo general de 21 de
julio de 1925, KAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 94 ss.

104 KAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 94 ss. (en general).

105" Sobre el caricter «rompedor de codificaciones» (Kodifikationsbrecher) del actual Derecho
internacional y europeo de procedimiento administrativo, KAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz»
(nota 1), pp. 112 ss.

106 GARrcia DE ENTERRfA: «Un punto de vista» (nota 102), pp. 11 ss.
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medida, a la construccién de una identidad europea y la consiguiente profundizacién
de la integracion de la Union'?’,

Pero, sobre todo, desde una perspectiva académica, contribuiria de forma pode-
rosa al desarrollo de una ciencia del Derecho administrativo europeo sistemdtica y
basada en unos fundamentos compartidos'®,

4.5. Disfunciones a evitar

Naturalmente, la que nos ocupa deberia evitar las disfunciones potencialmente in-
herentes a toda codificacion. En primer lugar, deberia respetar y coexistir con normas
sectoriales que contuvieran especialidades procedimentales justificadas, para asi evitar
el riesgo de una excesiva uniformidad material'®. Ello sin perjuicio de que parezca ra-
zonable que tales normas siguieran siendo objeto, en la medida de lo posible, de codifi-
caciones sectoriales, como hemos visto que viene haciendo la UE en los tltimos afios.

La codificacién también deberia incorporar los elementos técnicos que la hicie-
ran resistente al paso del tiempo y permitieran adecuarla debidamente a los rapidos
cambios que se suceden en la actualidad, para asi reducir el riesgo de petrificacion y
obsolescencia''®. En relacion con este ultimo aspecto, ya hemos visto antes las ven-
tajas que la innovacion legislativa —consistente, en este caso, en la reforma de una
codificacion preexistente— presenta sobre la que tiene un origen jurisprudencial''!,

4.6. La importancia y los efectos benéficos del proceso codificador

Las virtudes de una posible codificacion general del procedimiento de la Ad-
ministracié de la Unidn no se reducirian, sin embargo, al texto normativo que final-

107 Sobre la capacidad —y los limites— del Derecho para forjar la identidad nacional y europea,
vON BOGDANDY, Armin: «Europiische und nationale Identitit: Integration durch Verfassungsrecht?»,
VVDSIRL, vol. 62, 2003, p. 156 (passim); el mismo: «Constitucién Europea e identidad europea. Po-
tencialidades y peligros del Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para Euro-
pa», REDC 72, 2004, p. 25 (passim), con ulteriores referencias.

108 ScHwWARZE: «Konvergenz» (nota 1), p. 888; ScHOCH: «Europdisierung» (nota 1), p. 154;
KaAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 97 s. (en general, sobre la funcién de impulso
del debate cientifico de toda codificacion). Considera que el desarrollo de un Derecho administrativo
europeo constituye el reto de futuro mas importante de la dogmatica juridico-administrativa SCHMIDT-
APMANN: Ordnungsidee (nota 84), p. 377.

109 En este sentido también LADENBURGER: «Kodifikation» (nota 1), p. 128.

110 Como, p. €j., habilitaciones al desarrollo reglamentario, introduccion ponderada de concep-
tos juridicos indeterminados y de espacios de discrecionalidad, o cldusulas de revision y evaluacion
[KaHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), pp. 104 s.].

11 Por otro lado, como también se ha dicho antes, y contra lo que alguna vez se ha pretendido,
la codificacion no impedirfa la evolucién jurisprudencial, puesto que la interpretacién judicial de los
nuevos preceptos escritos seguiria siendo necesaria.
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mente se elaborara: casi tan importante como la propia codificacién seria el proceso
codificador que llevara a ella''?.

Ello no debe sorprendernos, habida cuenta de la relevancia que sabemos que
todo procedimiento —el codificador también lo es— tiene para la calidad de la decision
que le ponga fin.

Por eso, como sucede con el procedimiento administrativo, seria esencial disefiar
un buen proceso codificador, que permitiera lograr la mejor codificacién posible: una
codificacidon que satisficiera correctamente las saludables funciones apuntadas, sin
generar las disfunciones expuestas.

La experiencia de las codificaciones nacionales aconseja que dicho proceso no
sea precipitado, sino que conste de una fase prelegislativa''® suficientemente dilatada,
impulsada por el 6rgano politico competente, en la que participen de forma intensiva
tanto la doctrina, como los operadores juridicos —jueces, funcionarios, abogados— que
deberan aplicar la norma resultante'!.

En el caso de la codificacion del procedimiento de la Administracién de la Union,
dicho proceso deberia ser impulsado por la Comisién, con la colaboracién del Parla-
mento Europeo y del Defensor del Pueblo europeo, e involucrar —a través, p. ej., de
comisiones de expertos—, ademas de a jueces y funcionarios de la Unién y a expertos
en Derecho de la Unidn, a profesores y operadores juridicos destacados de los distin-
tos Estados miembros, que aportaran las soluciones ya arraigadas y contrastadas de
sus ordenamientos de origen!!.

112 Destacan la importancia de dicho proceso VOBKUHLE, Andreas: «Kodifikation als Prozell —
Zur Bedeutung der Kodifikationsidee in heutiger Zeit unter besonderer Beriicksichtigung der Arbeiten
an einem Umweltgesetzbuch», en: SCHLOSSER, Hans (Coord.), Biirgerliches Gesetzbuch 1896-1996,
C.F. Miiller, Heidelberg, 1997, p. 77 (pp. 78, 85 ss.); SCHMIDT-ABMANN: «Europidisches» (nota 1), p.
162; KAHL: «Verwaltungsverfahrensgesetz» (nota 1), p. 98.

13 Convencionalmente, puede situarse el inicio de todo proceso codificador en el momento
en que el 6rgano politico competente para presentar la propuesta normativa correspondiente decide
impulsar su gestacion; en el caso de la UE, la fase legislativa de dicho proceso se iniciaria en el
momento en que la Comisién presentara su propuesta normativa para su aprobacion por el Parlamento
Europeo y el Consejo —segtin la tramitacion prevista en el TFUE-. Los debates previos de una cierta
densidad conformarian el periodo precodificador, en el que ahora nos encontramos.

114 GARCIiA DE ENTERRIA: «Un punto de vista» (nota 102), p. 12; KAHL: «Verwaltungsverfa-
hrensgesetz» (nota 1), p. 102.

115 El encargo de la Comision Europea al Gobierno sueco para que confeccionara un estudio
acerca de los principios de buena administracion existentes en los distintos Estados miembros, de cara
a preparar una iniciativa codificadora sobre la base del art. II1.398.2 TECE (actual art. 298.2 TFUE),
fue un primer paso en dicha direccion y dio lugar a un interesante trabajo de Derecho comparado
[Swedish Agency for Public Management: Principles (nota 26)]. Sin embargo, el fracaso posterior del
TECE llev6 a la Comisién a interrumpir dicho proceso. La constitucién del grupo de trabajo sobre el
Derecho administrativo europeo en el seno del Parlamento Europeo (v. supra 1.2) tal vez sirva para
volverlo a impulsar. Recientemente también se ha constituido una amplia red europea de profesores
con la finalidad de elaborar una codificacién académica susceptible de ser tomada en consideracion
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Un buen proceso codificador darfa frutos positivos —cientificos, sobre todo— in-
cluso aunque no culminara en una codificacion''c.

5. FINAL: LA CODIFICACION DE LA ADMINISTRACION
DE LA UNION COMO PASO PREVIO A UNA CODIFICACION
APLICABLE A TODAS LAS ADMINISTRACIONES EUROPEAS

Como se ha podido comprobar, son muchas las razones que abonan la convenien-
cia de una codificacién general vinculante del procedimiento administrativo de las
distintas instituciones, 6rganos y organismos que conforman la Administracién de la
Unién. No por casualidad, la mayoria de los Estados miembros de la Unién dispone
de codificaciones generales del procedimiento administrativo nacional, codificacio-
nes que han adquirido un papel central en sus respectivos ordenamientos juridicos y
que definen el niicleo de garantias esenciales de sus ciudadanos en sus relaciones con
la Administracién publica.

Una codificacién dirigida sélo a la Administracion de la Unidn no plantea, ade-
mas, los reparos competenciales y resistencias entre los Estados miembros que susci-
ta una que se aplique también a las Administraciones nacionales cuando ejecuten el
Derecho de la Unidn.

En efecto, pese a que muchas de las razones expuestas justifican también que
dicha codificacion europea se extienda a las Administraciones nacionales''’, son bas-

por el legislador de la Unién («KReNEUAL — Research Network on EU Administrative Law» : http:/
www.reneual.eu/).

116 VoPkuHLE: «Kodifikation als Proze» (nota 111), pp. 86 ss.; KAHL: «Verwaltungsverfa-
hrensgesetz» (nota 1), p. 98, poniendo ambos el ejemplo de la proyectada codificacién alemana del
Derecho ambiental (Umweltgesetzbuch).

17 Asf lo creen muchos de los que han participado en el debate sobre la codificacion: HAR-
Low: «Codification» (nota 1), pp. 29 ss. (rechazando expresamente el modelo alemdn y favorable a
una codificacién de los «principios generales de buena administracién»; de distinta opinién —contra-
ria a toda codificacién—, sin embargo, mds recientemente, en su prélogo a NIETO GARRIDO/MARTIN
DELGADO: European (nota 1), p. ix); VEDDER: «(Teil)Kodifikation» (nota 1), pp. 88 ss. (aunque con
dudas sobre los resultados practicos a que podria abocar su negociacién internacional); SCHWARZE:
«Landesbericht» (nota 1), pp. 219 ss.; el mismo: «Konvergenz» (nota 1), pp. 886 ss. (rectificando su
posicién anterior); DELLA CANANEA: «I procedimenti amministrativi della Comunita» (nota 1), pp.
247 ss.; SCHMIDT-APMANN: «Europdisches» (nota 1), pp. 160 ss. (proponiendo que se empiece codi-
ficando el Derecho procedimental aplicable a la Administracién de la Unién); M. P. CHiTI: Diritto
amministrativo europeo (nota 1), pp. 523 s.; NEHL: Principles (nota 1), pp. 169 s.; ScHOCH: «Eu-
ropdisierung» (nota 1), p. 154; ScHILY: «Innenpolitik» (nota 1), p. 888 (suscribiendo la propuesta de
SCHMIDT-ABMANN); SCHNAPAUFF: «Integration» (nota 1), pp. 25 s.; KAHL: «Verwaltungsverfahren-
sgesetz» (nota 1), pp. 123 ss.; NIETO GARRIDO/MARTIN DELGADO: European (nota 1), pp. 115 ss.,
137 s.; MIR PUIGPELAT: «Codificacién» (nota 1), pp. 73 ff.; KaHL: «Europdisierung» (nota 1), pp. 58
ss. (favorable solo a una codificaciéon de minimos). Contrarios o especialmente escépticos, en cambio,
Priebe: «Diskussionsbeitrag» (nota 1), pp. 104 ss.; SOMMERMANN: «Europdisierung» (nota 1), pp. 896
ss.; HATIJE: «Rechtseinheit» (nota 1), p. 26.
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tantes quienes dudan que los Tratados —antes y, sobre todo, después del Tratado de
Lisboa— ofrezcan una base legal suficiente para que la Unién pueda acometerla''s.

Por otro lado, cabe suponer que, en la actual fase de desaceleracién del proce-
so de integracién, tras la gran ampliacién hacia el este, el fracaso del TECE y las
dificultades para la ratificacién del Tratado de Lisboa, un proyecto de codificacion
vinculante para las Administraciones nacionales levantaria oposicién en muchos Es-
tados miembros. Parece mds acorde con el actual contexto politico europeo tratar de
sujetar a la Administracion de la Unién a reglas mads estrictas (ese seria precisamente
el efecto de la codificacion aqui defendida) que limitar ulteriormente las competen-
cias legislativas de los Estados miembros —menoscabando sus respectivas tradiciones
juridico-administrativas— mediante una codificacién europea que vinculara a sus Ad-
ministraciones nacionales.

Ademads de menos problemdtica, la codificacion del procedimiento de la Admi-
nistraciéon de la Unién es también mds perentoria que la de las Administraciones na-
cionales, que —en general— cuentan ya con un cuerpo de reglas y principios procedi-
mentales de Derecho interno mds completo y acabado que aquella.

Todo ello aconseja comenzar codificando el procedimiento de la Administra-
cioén de la Unidn, y dejar la de las Administraciones nacionales para una fase ulterior,
cuando aquella se haya consolidado y haya comenzado a calar en los ordenamientos
nacionales.
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RESUMEN: En el presente trabajo, tras examinarse la regulacion vigente y apuntarse sus
principales carencias, se defiende la conveniencia de elaborar una codificacién general del pro-
cedimiento de las instituciones, érganos y organismos que integran la Administracién de la
Uni6n, como mejor modo de cumplir el mandato impuesto por el art. 298 TFUE de adoptar
las disposiciones necesarias para lograr «una administracion europea abierta, eficaz e indepen-
diente» y desarrollar debidamente el derecho fundamental a una buena administracién del art.
41 CDFUE.

PALABRAS CLAVE: Derecho administrativo europeo, codificacién, procedimiento admi-
nistrativo, derecho a una buena administracion, art. 298 TFUE.

ABSTRACT: After examining the current regulation and pointing out its main shortcomings,
this paper argues that a general codification of the procedure of the institutions, bodies, offices
and agencies that make up the EU administration is the best way of fulfilling the mandate,
imposed by Article 298 TFEU, of adopting the necessary provisions to achieve «an open, ef-
ficient and independent European administration» and to duly develop the fundamental right to
good administration laid down in Article 41 CFREU.

KEYWORDS: European Administrative Law, codification, administrative procedure, right to
good administration, Article 298 TFEU.



