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NOTA PRELIMINAR

El presente libro, titulado El derecho fundamental a una buena administra-
cion, tiene su origen en el segundo gjercicio del concurso que, en julio de 2002,
me permitié acceder al cuerpo de profesores titulares de Universidad en el
Areade Derecho Constitucional delaUniversitat Jaume | de Castellon. En este
sentido, mi primer agradecimiento, que excede de la mera cortesia universita-
ria, quiero dirigirlo a los cinco miembros de la Comision que se encargo de
juzgar e mencionado concurso: a su Presidente, € profesor Luis Lépez Gue-
rra; asu Secretario, el profesor Artemi Rallo Lombarte; y alos otros tres voca-
les, los profesores Mariano Garcia Canales, Roberto Viciano Pastor y Luis Vi-
[lacorta Mancebo. A todos ellos expreso mi reconocimiento por las acertadas
observacionesintroducidas en el curso de unainteresante discusion que ha per-
mitido enriquecer el contenido del estudio.

Poco después, la fortuna quiso aliarse conmigo haciendo tal obra merece-
dora en 2003 del prestigioso Premio Marcelo Martinez Alcubilla, del Instituto
Nacional de Administracion Publica, al que concurri con el azaroso animo de
ver reconocido mi esfuerzo investigador. Al Tribunal que evalué mi estudio
monografico expreso mi considerada gratitud, que hago extensible de buen
grado a servicio de publicaciones del INAP por haber asegurado una prontay
cuidadosa edicion.

Tampoco puedo obviar una mencién agradecida a apoyo financiero que
han brindado algunas instituciones privadas y publicas a la tarea investigadora
gue ha conducido a culminar adecuadamente la presente monografia. En este
sentido, he de manifestar que la obra ha conocido su evolucién y desenlace exi-
toso en e marco de dos proyectos |+D, ambos dirigidos por € profesor Rallo
Lombarte: € primero, bagjo €l titulo «La proteccion de los derechos fundamen-
tales en la Unién Europea» (031329), fue concedido por la Fundacion Bancai-
xa&; €l segundo, titulado «Las Administraciones independientes y su problemé-
tica constitucional en un Estado social y democrético de Derecho alaluz dela
integraci én europea» (11203), financiado por € Ministerio de Cienciay Tecno-
logia.
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A continuacién, mi agradecimiento mas especial en el plano académico y
cientifico no puede sino tener como protagonistas a los profesores Artemi
Rallo Lombarte y Rosario Garcia Mahamut, Catedraticos de Derecho Consti-
tucional en laUniversitat Jaume | de Castellon, sin cuyo decisivo apoyo no hu-
biera podido empezar ni desarrollar con vocacion docente e investigadora mi
carrera profesional en el Area de Derecho Constitucional de la citada Universi-
dad ni, mastarde, consolidar mi trayectoriauniversitariacomo profesoratitular
del Area. Su permanente orientacion académicay, més all4, su célida amistad
me han servido de acicate para trabajar con perseverancia e ilusién en el De-
partamento de Derecho Publico de laUniversitat Jaume |. No quisieratampoco
olvidar a los demés amigos y compafieros de esta Universidad, entre los que
debo destacar a Cristina Pauner Chulvi, tan cercana en muchos sentidos...

Reservo el Ultimo agradecimiento para Luis, mis padresy toda mi gran fa-
milia, por su carifio, animo y ayuda constantes. Sin ellos, nada seriaigual, cas
nada seria posible. Y, por supuesto, a mis tres hijos —Borja, que nacio durante
el proceso de elaboracion de mi tesis doctoral; Yago, que vino a mundo en ple-
na preparacion del concurso para la Titularidad; y Lucas, que acaba de nacer
cuando estas paginas van a ver laluz—, que hacen tan necesarios esos apoyos
y, alavez, quetodo valgala pena.
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PROLOGO

Me ofrece laautoradel presente libro la oportunidad de redactar unas pagi-
nas que, siguiendo los usos académicos, sirven de portico a su lectura bgjo la
formade Prélogo. Y es un ofrecimiento que asumo con gusto, tanto porque me
permite manifestar laestrechay gratificante relacion profesional y humana que
venimos manteniendo en la Universitat Jaume | de Castell6n desde hace ahora
una década como porque, a tiempo, me da pie para compartir la inquietud
cientifica que siento por el propio ge tematico en torno al cua se articula la
obra. Pues bien, aunando ambos aspectos, me parece pertinente recordar que
conoci a Beatriz Tomas Mallén cuando, ala por € afio 1994, cursando €l Pro-
grama de Doctorado en el Departamento de Derecho Publico de la Universitat
Jaume |, tuve la satisfaccion de formar parte de la Comision que juzgo con la
maxima nota una brillante tesinarealizada y defendida bajo €l titulo La defini-
cion europea del derecho a la educacién. Esta circunstancia contribuy6 a que
constatara personalmente, poco después, que en el Area de Derecho Constitu-
cional de nuestra Universidad (de la que yo era responsable y, ala sazon, Di-
rector del Departamento de Derecho Publico) habiamos tenido |a suerte de
contar con la incorporacion, como profesora ayudante, de una excelente do-
cente e investigadora.

Précticamente diez afios después, |a profesora Tomés Mallén pone otra vez
su buen hacer universitario a servicio del Derecho constitucional europeo, con
una monografia titulada El derecho fundamental a una buena administracion,
en la que, partiendo de la definicion europea de ese novedoso derecho, analiza
minuciosamente su proyeccién constitucional en Espafia. Con respecto a este
trabajo monogréfico, he de avanzar que, de nuevo, tuve la satisfaccion de for-
mar parte del Tribunal que lo juzg6 favorablemente como segundo gercicio de
la plaza que hizo acreedora ala doctora Toméas Mallén en 2003 de la condicion
de profesora titular de Universidad. Ese proceso de diez afios, acotado por los
dos mencionados estudi os monograficos sobre temética europea, ha venido ja
lonado por una trayectoria investigadora que he tenido la fortuna de guiar en
colaboracion con la profesora Rosario Garcia Mahamut, junto a quien codirigi
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latesis doctoral defendida por Beatriz Tomés en 2001, que merecié lamaxima
calificacion por unanimidad del Tribunal juzgador y que se manifesto en un es-
tupendo estudio monografico sobre uno de los blogues basicos del Derecho
constitucional (el Derecho parlamentario), publicado en 2002 por el Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales con € titulo Transfuguismo parlamenta-
rioy democracia de partidos.

Retomando, pues, la obra prologada, tengo que hacer notar que la misma se
inscribe, desde el punto de vista cientifico, en una de las lineas preferentes de
investigacion de nuestra Area de Derecho Constitucional, encauzadas formal-
mente en diversos proyectos |+D sobre proteccion europea de los derechos
fundamentales en los que la profesora Garcia Mahamut y yo mismo hemos in-
tegrado un compacto grupo de trabajo junto a las profesoras Pauner Chulvi y
Tomés Mallén. Por afiadidura, desde la perspectiva académica, el libro objeto
de este Prélogo coadyuva a que e mencionado grupo de trabajo potencielain-
sercién de la Universitat Jaume | en el espacio europeo de ensefianza superior:
bajo tal dngulo, El derecho fundamental a una buena administracién refuerza
la filosofia de la Comunicacién de la Comision Europea de 5 de febrero de
2003 sobre «El papel de las Universidades en la Europa del conocimiento,
que pretende iniciar un debate sobre el papel de las Universidades «en la socie-
dad y la economia del conocimiento en Europay sobre las condiciones en las
gue podran desempefiar efectivamente ese papel. El crecimiento de la sociedad
del conocimiento depende de la produccion de nuevos conocimientos, su trans-
mision através de la educacion y la formacion, su divulgacion a través de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion y su empleo por medio de
nuevos procedimientos industriales o servicios. Las Universidades son Unicas
en este sentido, ya que participan en todos estos procesos a través del papel
fundamental que desempefian en los tres dmbitos siguientes: lainvestigacion y
la explotacion de sus resultados, gracias a la cooperacién industrial y € apro-
vechamiento de las ventgjas tecnol 6gicas, la educacion y laformacion, en par-
ticular la formacion de los investigadores, y el desarrollo regional y local, a
que pueden contribuir de manera significativa».

En este contexto, €l libro de la profesora Toméas Mallén posee, adicional-
mente, estos otros méritos; por lo pronto, le ha sido reconocido el doble aval
cientifico de haber constituido el segundo gercicio de una plaza de titularidad
de Universidad que la concursante super6 favorablemente tras el andlisis con
voto unanime de los miembros del Tribunal evaluador y, especiamente, de ha-
ber resultado ganadora del prestigioso Premio Martinez Alcubilla correspon-
diente a afio 2003, otorgado por el Instituto Nacional de Administracion Pabli-
ca. En segundo término, la obra reviste un caracter origina gque deriva de la
novedosa formulacion del derecho a una buena administracion y, como conse-
cuencia, de laausencia sobre el mismo de estudi os monogréaficos en ladoctrina
constitucionalista. En tercer lugar, el tema abordado se prestaba como pocos a
un ensayo metodol 6gico que, més ala de un enfoque excesivamente especiali-
zado de Derecho constitucional, favorecia un expediente amplio de Derecho
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publico que la profesora Tomés ha cumplimentado con creces aunando los as-
pectos congtitucionalistas y los administrativistas; vision amplia que, por otra
parte, consigue aproximarnos mas, s cabe, en el mencionado espacio europeo
de ensefianza superior, a nuestros colegas iuspublicistas aemanes, franceses o
italianos: con tal Optica, €l libro ha ido precedido de estancias investigadores
realizadas por la autora en diversas Universidades extranjeras (Sorbona I, La
Sapienzay RomaTre) con las que desde el Area de Derecho Constitucional de
la Universitat Jaume | de Castellén mantenemos un fructifero y cordial inter-
cambio cientifico. En fin, la obra afronta una cuestion clave de gran actualidad
gue, no en vano, constituye uno de los retos presentes del Derecho constitucio-
nal espafiol, consistente en la que se viene conociendo como constitucionali-
zacion de Europa.

Al hilo de este reto, Beatriz Tomés traza un objetivo claro, que aciertaa de-
sarrollar exitosamente a lo largo de la obra, relativo al alcance del derecho a
una buena administracién consagrado en e articulo 41 de la Carta de los dere-
chos fundamentales de la Unidn Europea (articulo 11-101 segiin la numeracion
ultima de la Carta como Parte || del Tratado mediante e que se establece una
Constitucién para Europa, firmado en Roma el 29 de octubre de 2004). A tal
efecto, en el libro se reflexiona con carécter previo sobre el propio estatuto de
la Carta de Niza, con un riguroso andlisis de la jurisprudencia nacional y su-
pranacional que ya ha utilizado como parametro interpretativo este instrumen-
to de derechos fundamentales de la Unidn, pese alaincertidumbre en cuanto a
su efectiva vigencia futura, vinculada a mismisimo éxito del proceso de ratifi-
cacién de la Constitucion europea. Ahora bien, no slo se apreciatras lalectu-
ra del libro un concienzudo manejo de fuentes jurisprudenciales, sino asimis-
mo doctrinales y normativas, cobrando un especial interés el papel conferido al
estudio de la efectividad de normas tedricamente de soft-law, como es e caso
del Cédigo europeo de buena conducta administrativa de 2001, o los intere-
santes informes del Defensor del Pueblo Europeo, en cuyo origen se encuentra
esa formulacién europea autbnoma del derecho a una buena administracion.

En todo caso, la monografia de la profesora Toméas Mallén constituye un
buen boton de muestra de laindisociable relacion de medio a fin entre las clasi-
cas parte organicay parte dogmatica de la Constitucion, por cuanto la posicién
constitucional de la Administracion Publica espafiola es examinada alaluz y
en funcion del contenido del derecho fundamental a una buena administracion.
A mayor abundamiento, €l libro revela una solida coherencia metodol égica en
términos de dogmética de los derechos fundamentales, como fécilmente se
aprecia con solo echar un vistazo a su estructura: asi, tras un capitulo introduc-
torio en & que se afronta «la proyeccion del parametro europeo sobre el disefio
constitucional de nuestra Administracién», los siete capitulos centrales se ocu-
pan, sucesivamente, del derecho a una buena administracion por referencia a
«los sujetos obligados» (capitulo primero), las «manifestaciones en la Consti-
tucién de 1978» (capitulo segundo), las «concreciones en la hormativa infra-
constitucional» (capitulo tercero), la delimitacion del contenido objetivo con
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relacion a «su alcance juridico seguin el parametro de la Carta de Niza» (capi-
tulo cuarto), la delimitacion del contenido subjetivo respecto a «sus implica-
ciones politicas para la ciudadania segin el parametro de la Carta de Niza»
(capitulo quinto), «las garantias supranacionales y su potencial proyeccion
constitucional» (capitulo sexto), y «las garantias internas del derecho a una
buena administracion en la afliccion del Derecho comunitario» (capitulo sépti-
mo). Sirve de colofdn ala obra un capitulo conclusivo en el que se reflexiona
sobre €l derecho a una buena administracion como «un valor afiadido de nece-
saria consideracion en lareforma de nuestra Administracion».

A lavista de estos perfiles metodol 6gicos, especial interés presenta, en mi
opinién, el andlisis comparado del catédlogo de derechosy libertades conteni-
do en la Constitucion espafiola de 1978 con la tabla de derechos fundamenta-
lesincluidaen la Carta de Nizade 2000 en lo que ala buena administracion se
refiere. En otras palabras, en ausencia de garantias especificas en la Carta de
los derechos fundamentales de la Unidn (por gjemplo, una especie de recurso
de amparo ante e Tribunal de Justicia de la Unién Europead) y ante la per-
sistente incertidumbre en torno a la adhesion de la Unién a Convenio Euro-
peo de Derechos Humanos del Consejo de Europa (articulo -9 del Tratado
Constitucional de 29 de octubre de 2004), la autora se centra en los potencia-
les efectos positivas (en algunos supuestos, ya perceptibles) que el canon de
fundamentalidad europeo puede proyectar en el sistema constitucional espa-
fiol de derechosy libertades. En estas condiciones, la autora concluye que la
definicion europea del derecho a una buena administracion no Unicamente es
susceptible de propiciar su proteccion internaincluso en la via del recurso de
amparo constitucional (através de la via de conexion de derechos con apoyo
en una interpretacién extensiva de los articulos 20 y 24 de la Carta Magna es-
pafiola), sino, sefialadamente, ante los Grganos jurisdiccionales del orden con-
tencioso-administrativo: pues, en efecto, como magistralmente estudio el
siempre recordado y estimado Joaquin Garcia Morillo, la tutela de los dere-
chos fundamentales corresponde, prima facie, a los 6rganos jurisdiccionales
ordinarios, sin perjuicio del mecanismo subsidiario de amparo ante el Tribu-
nal Constitucional y, eventualmente, ante el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos.

En estas coordenadas, y siendo que los derechos valen tanto como sus ga-
rantias, no podemos sino congratularnos por el sesgo pragmatico que la autora
imprime a su estudio. Pues, en definitiva, esa inexorable conexién entre las
normas (en este caso, especialmente las europeas que dan cuerpo ala Carta de
los derechos fundamentales de laUnién) y larealidad esla que desean percibir
y sentir los ciudadanos. Més all& de las discusiones tebrico-doctrinales acerca
del uso aternativo de los términos «Tratado» y «Constitucion» para audir ala
nueva base fundacional de laUnién Europea, y mas alla de los discursos politi-
cos en torno ala construccion «constitucional» de Europa, el debate que en ul-
timo término interesa a los ciudadanos europeos no es sino el que tiene que ver
con la reduccion del conocido déficit constitucional o déficit de Constitucion
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por referencia a la salvaguardia de sus derechos. Y no se olvide que € nuevo
derecho a una buena administracién consagrado en la Carta europea, como de-
recho alavez sustancial e instrumental parala defensa de otros derechos, pre-
tende optimizar |a esfera de proteccion de los nacionales de |os Estados miem-
bros de la Unién y de aquellas personas fisicas o juridicas extracomunitarias
que se hallen en Europa en sus relaciones con la Administracion europea o las
Administraciones nacionales; resulta paradigmético, en esta misma linea, que
el derecho a una buena administracion se incluyaen el Titulo V (relativo alos
derechos encuadrados bajo larubrica «Ciudadania») de laParte || (Cartade los
derechos fundamentales de la Unién) del Tratado Constitucional.

En este escenario, esta obrallega en un momento crucial en larealidad eu-
ropeay, més precisamente, en larealidad espafiola. Efectivamente, €l referén-
dum de 20 de febrero de 2005 que ha de preceder en Espafia a la ratificacion
del Tratado por € que se establece una Constitucion para Europa, debe ser
una ocasion para informar a los ciudadanos sobre su papel en la integracion
europea. Asi, y solo asi, la nueva «Constitucién europea» podra configurarse
como algo mas que un extenso «trozo de papel» —en expresion de Ferdinand
L asalle— compuesto por cuatrocientos cuarentay ocho articulos, dificilmente
aprehensible por el ciudadano de a pie. Sélo de este modo, situando a los ciu-
dadanos en €l centro del debate europeo (poniéndose el énfasis en cuestiones
como, cabalmente, el derecho fundamental a una buena administracion), po-
dra emerger una conciencia europea o, si se prefiere, un sentimiento constitu-
cional europeo.

Artemi RALLO LOMBARTE

Catedrético de Derecho Constitucional

Director General del Centro de Estudios Juridicos
del Ministerio de Justicia
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CAPITULO INTRODUCTORIO

LA PROYECCION DEL PARAMETRO EUROPEO
SOBRE EL DISENO CONSTITUCIONAL
DE NUESTRA ADMINISTRACION

I. LA POTENCIAL APORTACION DE LA NUEVA FORMULACION
EUROPEA DEL DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION
EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL DE DERECHOS
Y LIBERTADES

De entrada, cabe advertir que la busqueda del derecho a una buena admi-
nistracion, formulado como tal de manera auténoma, en la Constitucién espa-
fiolade 1978 (en adelante, CE) constituiria unatarea vana. Més ain, igualmen-
te estéril sereveladichatareas pretende hallarse manifestaciones concretas de
ese derecho en el Titulo | de la Carta Magna («De los derechos y deberes fun-
damentales» —articulos 10 a 55—). A 1o sumo, se encuentran algunas concre-
ciones del derecho a unabuenaadministracion fueradel Titulo | (como se estu-
diard en el capitulo segundo), pudiéndose verificar e reconocimiento de las
otras concreciones en la normativainfraconstitucional que disefia el entramado
organizativo béasico de la Administracion espafiola (en esencia, en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicasy del Procedimiento Administrativo Comun, maodificada mediante la
Ley 4/1999, como se analizara en € capitul o tercero).

Antes de avanzar, no obstante, conviene trazar el marco referencia que sir-
ve de niicleo al presente trabajo. En concreto, € punto de arranque a partir del
cual se apunta la reforma administrativa de la Administracién General del Es-
tado viene constituido por € articulo 41 (derecho a una buena administracion)
de la Carta de los derechos fundamentales de la Union Europea o Carta de
Niza (incorporada como Parte Il Tratado por €l que se establece una Constitu-
cién para Europa, firmado en Roma por los veinticinco Jefes de Estado y de
Gobierno dela Union Europea el 29 de octubre de 2004 —en el Tratado Cons-
titucional aparece numerado como articulo I1-101—), atenor del cual:

«1. Toda personatiene derecho a que las instituciones, organismos
y agencias de la Unién traten sus asuntos imparcia y equitativamente
y dentro de un plazo razonable. 2. Este derecho incluye en particular:
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a) d derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra
suya una medida individual que le afecte desfavorablemente; b) € dere-
cho de toda personaa acceder a expediente que le afecte, dentro del res-
peto de los intereses legitimos de la confidenciaidad y del secreto profe-
siona y comercia; ) la obligacion que incumbe a la Administracion de
motivar sus decisiones. 3. Toda persona tiene derecho alareparacion por
la Union de los dafios causados por sus ingtituciones o sus agentes en €l
gercicio de sus funciones, de conformidad con los principios generales
comunes alos Derechos de los Estados miembros. 4. Toda persona podra
dirigirse alasinstituciones de la Unién en unade las lenguas de la Cons-
titucién y deberdrecibir una contestacidn en esa misma lengua.

Como complemento del anterior, se reconoce en el articulo 42 de la Carta
el derecho de acceso a |os documentos de manera auténoma (articulo 11-102 de
la Constitucién europea), con el siguiente contenido:

«Todo ciudadano de la Unidn o toda persona fisica o juridica que
resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro tiene derecho
aacceder alos documentos de lasinstituciones, organismosy agencias
de laUnion, cualquiera que sealaforma en que estén elaborados».

Ambas disposiciones trazan un canon europeo nada desdefiable que estalla
mado a proyectar (y de hecho ya proyectan, en virtud de laaplicacion de ese ca
non que en la préactica estan llevando a cabo los érganos jurisdiccionales espa-
fioles —sobre todo los del orden contencioso-administrativo, como se veraalo
largo del trabgjo—) una notable influencia en la reforma administrativa de la
Administracion General del Estado o, si se prefiere, en los modos de actuar de
nuestra maguinaria administrativa. Por o demés, ambas disposiciones de la
Carta de Niza se sitGian en e marco de su Capitulo V, que engloba los derechos
relacionados con la «Ciudadania». Con semejante base referencial, parece que
la ubicacién sistematica de dicho derecho, en caso de procederse a una reformu-
lacion de él en nuestra Ley Suprema, habria de establecerlaen la Seccién 2.2 del
Capitulo | del Titulo I, que lleva por rdbrica «De los derechos y deberes de los
ciudadanos». Sin embargo, basta echar un vistazo a contenido de dicha Sec-
cion! para percatarse de que ninguno de los derechos reconocidos en ella coin-
cide con los derechos consagrados en el CapituloV de la Carta de Niza2. Antes

1 Esa Seccién 2.2 comprende los articulos 30 a 37 CE, reconociendo sucesivamente e derecho y el de-
ber de defender a Espafia, asi como la objecién de conciencia al servicio militar (articulo 30), €l deber de
contribuir (articulo 31), el derecho a contraer matrimonio (articulo 32), el derecho de propiedad (articulo
33), el derecho de fundacién (articulo 34), €l derecho y el deber de trabajar (articulo 35), el derecho de afi-
liarse a colegios profesionales (articulo 36), €l derecho ala negociacion colectiva laboral y ala adopcion de
medidas de conflicto colectivo (articulo 37) y lalibertad de empresa (articul o 38).

2 Dentro de ese Titulo V («Ciudadania») de la Carta se consagran los siguientes derechos: el derecho a
ser elector y elegible en las elecciones al Parlamento Europeo (articulo 39) y en las elecciones municipales
(articulo 40), € derecho a una buena administracion (articulo 41), el derecho de acceso alos documentos (ar-
ticulo 42), e derecho de formular reclamaciones ante el Defensor del Pueblo europeo (articulo 43), €l derecho
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bien, atenor del contenido del Capitulo V de la Carta, parece que el derecho a
una buena administracion tendria mejor acomodo en la Seccion 1.2 del Capitu-
lo | del Titulo | de la Carta Magna espafiola, cuyo enunciado es «De los dere-
chos fundamentales y de las libertades publicas», en la medida en que, al mar-
gen de la coincidencia con la Carta de Niza en cuanto alaterminologia «de los
derechos fundamentales» (terminologia que en si misma no es reveladora de
ningun dato decisivo, més ala de la confusa utilizacién de ellatanto en el am-
bito interno como en el supranacional)3, dicha Seccion 1.2 esla Unica que reco-
ge de manera coincidente buena parte de | os derechos del CapituloV delaCar-
tat y acoge, asimismo, otros derechos (especialmente latutelajudicial efectiva)
con unaindiscutible proyeccién sobre el funcionamiento de la Administracion.

En efecto, la ubicacion sistemética del derecho a una buena administracion
en nuestro ordenamiento constitucional, tal como acabamos de proponer, se
justifica desde diversos puntos de vista:

— Primeramente, tomando como base referencial la propia Carta de Niza
—y tal como se examinara en el capitulo cuarto—, en los trabajos preparato-
rios de ella se atisbd un cierto paralelismo entre e derecho a una buena admi-
nistracion (finalmente numerado como articulo 41 —articulo 11-101 de la
Constitucién europea—) y, a renglon seguido, el derecho a la tutela judicial
efectiva como «derecho a una buena justicia» —al final, consagrado en € ar-
ticulo 47 (articulo 11-107 de la Constitucion europea), encabezando | as disposi-
ciones del Capitulo VI («Justicia») de la Carta—.

— En segundo término, situados en € plano de la doctrina cientifica, s am-
bos derechos no cabe catalogarlos como derechos ddl ciudadano stricto sensu
(entendidos como derechos tendentes a la formacién de la voluntad politica del
Estado en sus diversos niveles), si entran en lamas amplia categoria de «derechos
civiles», concretamente en uno de los cuatro estadios en los que Georg JELLINEK
trazaba la afirmacion de los derechos pblicos subjetivos, a saber, € status civita-
tisd, en e que los ciudadanos quedan facultados para gjercitar pretensiones frente

de peticion ante el Parlamento Europeo (articulo 44), lalibertad de circulacion y de residencia (articulo 45) y
el derecho a la proteccion diploméaticay consular (articulo 46). Estos derechos aparecen renumerados en la
Constitucion europea como 11-99, 11-100, 11-101, 11-102, 11-103, 11-104, 11-105 y 11-106, respectivamente.

3 Sobrela cuestion terminol égica, actidase alaobradeA. E. PErRez LURO, Los derechos fundamentales,
Tecnos («Temas Clave de la Constitucion Espafiola»), 1993, 5.2 ed., en especial pp. 29 a51.

4 Entre esas coincidencias, cabe mencionar: el derecho de sufragio activo y pasivo (articulo 23 CE, rela-
cionado con los articulos 39 y 40 de la Carta), el derecho de peticion (articulo 29 CE, semejante en su conte-
nido al articulo 44 dela Carta) y lalibertad de residenciay de circulacion (articulo 19, equivalente a articu-
10 45 de la Carta).

5 Véase G. JELLINEK, Teoria General del Estado, Albatros, BuenosAires, 1978; segiin laformulacion cl&
sicadel autor aleman, laprimerafase eraladel status subiectionis, unasituacién meramente pasivade los des-
tinatarios de las normas emanadas de |os poderes pliblicos; |a segunda etapa tenia que ver con el status liber-
tatis, que conlleva el reconocimiento de un espacio de inmunidad frente alos poderes publicos, es decir, una
esfera de libertad individual negativa de |os ciudadanos como garantia de la no intromision pablica en deter-
minados &mbitos; latercera fase se refiere al yamencionado status civitatis; y la cuarta etapa se reconduce al
status activae civitatis, una posicion activa en la que € ciudadano disfruta de derechos paliticos, es decir, los
que atafien ala participacion en laformacion de la voluntad del Estado como miembro de la comunidad poli-
tica Obviamente, y sin perjuicio de los derechos de Ultima generacién, la doctrina ha completado la clasifica-
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a Estado, lo que equivale a reclamar un comportamiento positivo de los poderes
publicos para la defensa de los derechos civiles’. En redlidad, € derecho a una
buena administracion abarca otros subderechos o garantias frente a la Adminis-
tracion, afirmacion que ciertamente no persigue en absol uto reconducir dicho de-
recho a un terreno eminentemente liberal como clésico derecho frente a poder,
sino enfocarlo como un derecho que se gerce frente y ante la Administracion en
e marco del contemporaneo Estado social y democrético de Derecho, es decir,
tanto frente ala Administracion de modo directo como, indirectamente, ante ella
con apayo en lahocién de accion positiva u obligacion positiva.

— Y, en tercer lugar, la opcion metodol 6gica por la que se decanta el pre-
sente trabajo implica una toma de postura (cuyo soporte argumental sera desa-
rrollado en las péginas que siguen) més favorable a la defensa de los derechos
y libertadesy, por o que se refiere al derecho a una buena administracion, un
andlisis de las posibilidades de tutela de este derecho a través de la recepcion
de su definicion europea con apoyo en la hueva formulacién ofrecida por el ar-
ticulo 41 (y €l 42) dela Cartade Niza (articulos 11-101 y 11-102 de la Constitu-
cion europea). Esas posibilidades comportan, prima facie, una mayor garantia
frente a la actuacion administrativa y, por ello mismo, una extension del con-
trol judicial de los fines a que esta sometida la Administracién (articulo 106.1
CE), sin descartar incluso lavia del recurso de amparo ante el Tribunal Consti-
tucional (potenciada atréves del denominado «amparo mixto).

Al hilo de lo acabado de exponer (y en las coordenadas en que se sitUa este
trabajo de investigacion), el andlisis agui propuesto no pierde de vista un enfo-
gue sistemético del estudio de nuestra CartaMagna. Antes al contrario, €l acer-
camiento a derecho a una buena administracién propicia: de un lado, una
apuesta exhaustivaen el examen del sistema constitucional de derechosy liber-

cién de JELLINEK con otro estadio (status positivus socialis) que comprende derechos ya clésicos, como
son los derechos econémicos, sociales y culturales, dado que la tipologia del iuspublicista germano co-
necta con estados o situaciones juridicas subjetivas concebidas prioritariamente como instrumentos de de-
fensa de intereses individuales, y en la medida en que se ha adquirido plena conscienciade que el disfrute
real de los derechos y libertades por todos los miembros de la sociedad exigia garantizar unas cotas de
bienestar econdémico que permitieran la participacion activa en lavida comunitaria: asi se ha expresado A.
E. PErez LuRo, Los derechos fundamentales, op. cit., quien afiade que ese nuevo status «no tiende a ab-
sorber 0 anular lalibertad individual, sino a garantizar €l pleno desarrollo de la subjetividad humana, que
exige conjugar, a un tiempo, sus dimensiones personal y colectiva. Por ello estos derechos se integran ca-
balmente en la categoria omnicomprensiva de | os derechos fundamentales, a cuya conformacion han con-
tribuido decisivamente» (p. 25).

6 En este sentido, resulta interesante de nuevo acercarse alaobradeA. E. PErez LURio, Los derechos
fundamentales, op. cit.; el citado fil6sofo del Derecho, tras clasificar los derechosy libertades de nuestro
Texto Constitucional de 1978 en libertades publicas en sentido amplio y derechos sociales en acepcion
asimismo amplia, desglosa las primeras en derechos personales, derechos civiles y derechos politicos.
Y, asi, a abordar |os derechos civiles, recuerda que éstos se corresponden con el status civitatis de JeLLI-
NEK, que «suponen la atribucién de unas facultades o pretensiones juridicas a los particulares frente a los
poderes publicos. Estos derechos deben su denominacién a la circunstancia de que, en sus formulaciones
clésicas coincidentes con la génesis del Estado liberal de Derecho, aparecian constitucional mente garanti-
zados Unicamente a quienes tenian la condicion de ciudadanos» (p. 178). Y dentro de esta categoria sitlia,
basicamente, el derecho alatutelajudicia efectiva (articulo 24 CE) y el derecho alalegalidad penal (ar-
ticulo 25 CE).
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tades, que l6gicamente no se contrae al Titulo | delaLey de Leyes, sino que se
extiende a otros derechos incluidos en diversos titul os constitucionales, es mas,
esta apuesta metodol 6gica permite acometer, sobre todo, €l estudio constitucio-
nal de unos derechos (del administrado o, mejor, del ciudadano) cuya problemé-
tica ha quedado rel egada en nuestro ordenamiento a una cuestion de mera lega
lidad ordinaria, sin supuesto interés para los constitucionalistas, tendencia
avalada, entre otras razones, por estar ubicados dichos derechos fuera del Titulo
| dela Constitucion. Y, de otro lado, sin eludir nuevamente el carécter sistemati-
co de la Constitucion en su conjunto, propicia igualmente la interrelacion
existente entre las diversas partes del todo, esto es, la relacion entre las normas
congtitucionales de la «parte dogmética» (que reconocen derechos) y las nor-
mas constituciona es de |la «parte orgénica» (que contienen los principios de ac-
tuacion, organizacion y funcionamiento de los diversos Grganos constituciona
les). Asi, enlo que ahorainteresa, cabe sostener que la aproximacion al derecho
a una buena administracion da pie para deducir, de |os principios constituciona-
les relativos a la actuacion de la Administracién Plblica (articulo 103, ubicado
en € Titulo IV delaNorma Suprema, bagjo lardbrica«Del Gobiernoy de laAd-
ministraci én» —articulos 97 a 107—), unos importantes derechos civicos como
€l derecho a obtener una resolucion administrativaimparcial (principio de obje-
tividad) o el derecho a que esa resolucion sea dictada en un tiempo razonable
(principio de eficacia)’ que, sin lugar adudas, habran de reformar en sentido fa-
vorable los modos de actuar de nuestra Administracion.

En congruencia con lo acabado de exponer, es cierto que € derecho a una
buena administracion se configura como un genérico derecho, a su vez integra-
do por otros «subderechos» que correl ativamente se vienen a corresponder con
las obligaciones de los 6rganos administrativos a respecto, o que —como se
acaba de apuntar— da pie para delimitar el alcance de los citados principios
constitucionales de actuacion y funcionamiento de la Administracion Pablica
(articulo 103 CE). Dicho lo cual, la presente investigacion vaagirar en torno a
la caracterizacion de la Administracion Pablica en sus aspectos organizativos,
en lamedida en que ella ostenta la condicién de sujeto obligado por el derecho
a una buena administracién, esto es, como potencial garante (e infractor a
tiempo) de los derechos de | os ciudadanos®.

7 Cabe hacerse eco nuevamente de |as reflexiones de A. E. PERez LURo, ibidem, pp. 178-179: efectiva-
mente, resultailustrativo trasladar, mutatis mutandis, a derecho a una buena administracion en conexion con
los principios de organizacién de laAdministracion Pablica (Titulo 1V CE), el paralelismo que el citado au-
tor efectda entre las garantias comprendidas en el derecho a proceso debido del articulo 24 CE (que é ubica
entre los derechos civiles, como se vio més arriba) con los principios de organizacion de la Justicia (Titulo
V1): «conviene también advertir, por su proximidad material con estas garantias, que en los principios cons-
titucionales relativos a la organizacién del Poder Judicia (incluidos en el Titulo V1) se consagran importan-
tes derechos civicos; entre ellos: el de laindependencia de lajusticia, la unidad jurisdiccional y la prohibi-
cién de los tribunales de excepcidn (art. 117); el de la gratuidad de lajusticia para quienes carezcan de los
medios necesarios para litigar (art. 119); el de la publicidad de |as actuaciones judiciales (art. 120); el dere-
cho alaindemnizacién por erroresjudiciales (art. 121); asi como los derechos a gjercer laaccion popular y a
participar en laAdministracion de Justicia mediante lainstitucion del Jurado (art. 125)».

8 Con tal perspectiva, L. PAREJO ALFONSO, «El ciudadano y el administrado ante laAdministraciony su
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Efectuada esta observacion, es evidente que € derecho estudiado (con €l
enfoque por e que se ha optado relativo a la profundizacion en nuestro siste-
ma constitucional de derechosy libertades por referencia a la actuacion admi-
nistrativa, con asuncion de |os parametros europeos) comportaincidir en terre-
nos abonados por los administrativistas, los constitucionalistas y los
internacionalistas pues, pese ala entidad propia de cada area cientifica, en mu-
chos casos como el presente es evidente la tenue frontera entre esas areas 'y,
por ello mismo, la impertinencia de establecer compartimentos estancos. Asi,
por giemplo, el enfoque constitucionalista no es ébice, desde luego, conside-
rando la propiaidea de Derecho como sistema juridico en el que se relacionan
las diversas partes del todo y dada lainterdisciplinariedad que impone el acer-
camiento al Derecho comunitario europeo®, para que |os elementos «constitu-
cionales» en los que profundicemos puedan erigirse a mismo tiempo en apun-
tes relevantes para la comprensiéon del desarrollo del denominado «Derecho
administrativo europeo»'0 o de la armonizacién europea en €l control judicial
de la actuacion administrativall. A fin de cuentas, €l eventua entrecruzamien-
to de enfoques, en el caso que nos ocupa, queda relativizado si se repara en
gue el Derecho constitucional comparte con las otras dos disciplinas resefiadas
la pertenencia a la més amplia categoria del Derecho publico!2. Y bien, por lo
gue ahorainteresa, eslalengua de los derechos la que ha contribuido decisiva-
mente a disefiar sobre bases sdlidas el Derecho publico europeo’3, la que se
encuentra en la base del que se ha dado en [lamar «Derecho constitucional co-

actuacion, especialmente lacumplida através del procedimiento», en el colectivo Administraciones PUblicas
y Constitucion. Reflexiones sobre el XX Aniversario de la Constitucion Espafiola de 1978 (coord. por
E. Alvarez Conde), INAP, Madrid, 1998, pp. 539-540, en donde el autor deja claro que la manifestacion pri-
mordial del interés general servido por laAdministracion es, «cabalmente, el orden sustantivo de derechosy
libertades que determina el Titulo primero de la Norma Fundamental».

9 En la préctica, como es sabido, en buena parte de las Universidades espafiolas, la docencia del Dere-
cho comunitario europeo viene atribuida preferentemente, de manera conjunta o compartida, a tres Areas
Cientificas: el Derecho constitucional, e Derecho administrativo y el Derecho internacional piblico.

10 pyede verse VV.AA., El desenvolupament del dret administratiu europeu, Generalitat de Catalun-
yalEscola d’ Administracié Piblica de Catalunya, Barcelona, 1993. En la misma linea, se ha sintetizado di-
chaevolucién bajo laexpresién «de la europeizacion del Derecho Administrativo nacional a Derecho Admi-
nistrativo europeo», concretamente por E. ScHMIDT-ABMANN, «El Derecho Administrativo General desde
una perspectiva europea», Justicia Administrativa, nim. 13, octubre 2001, pp. 11y ss. Ciertamente, esa pro-
yeccién europea de la Administracion se inscribe en la més amplia europeizacion del resto de 6rganos del
Estado y de las disciplinas que se ocupan de ellos; con tal orientacion, L. JIMENA QUESADA, «La Europeiza-
cién del Estado de Derecho, en el colectivo Estudios de Teoria del Estado y Derecho Constitucional en ho-
nor de Pablo Lucas Verdd, tomo 1V, Universidad Complutense/Universidad Nacional Auténoma de Méjico,
Madrid/Mégjico D.F., 2001, pp. 2341-2378.

11 En particular, 1éase C. PAbRos REIG y J. RocA SAGARRA, «La armonizacion europea en el control ju-
dicia de laAdministracion: €l papel del Tribunal Europeo de Derechos Humanos», Revista de Administra-
cion Publica, nim. 136, enero-abril 1996.

12 sobre el proceso y tendencias recientes de autonomizacion e interrelacion entre las diversas ramas
del Derecho publico (Derecho constitucional, Derecho internacional, Derecho administrativo, Derecho pe-
nal, etc.) esilustrativo el trabgjo del maestro M. GARcia PeLAYO, «Derecho Plblico», en sus Obras comple-
tas, tomo |11, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, en especia pp. 2350-2354 (ensayo publi-
cado inicialmente en Nueva Enciclopedia Juridica, tomo I, Ed. Seix, Barcelona, 1950, pp. 979-1007).

13 Asi lo ha expuesto E. GaRcia DE ENTERRIA, La lengua de los derechos. La formacion del Derecho
Publico europeo tras la Revolucion francesa, Alianza Editorial, Madrid, 1994.
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muUn europeo»!4 y la que debe presidir la «mundializacién»1> del Derecho
constitucional .

Il. JUSTIFICACION DEL TEMA COMO RETO PARA LA MEJORA
DE NUESTRA ADMINISTRACION EN EL NUEVO CONTEXTO
«CONSTITUCIONAL» EUROPEOY

Por lo pronto, el derecho a una buena administracién se consagra en la que
se ha dado en Ilamar «parte dogmética» de la Constitucién europea firmada el
29 de octubre de 2004 (concretamente, en € articulo 11-101) y, por consiguien-
te, desde la perspectiva del Derecho constitucional propicia una profundiza-
cién no Unicamente en «las tradiciones constitucional es comunes a los Estados
miembros», aque alude el articulo 6.2 del Tratado dela Unién Europea (TUE),
sino asimismo en la emergente «constitucionalizacion» de Europal® o naci-
miento de un Derecho constitucional europeo?® y la articulacion de todo ello
con y dentro del ordenamiento constitucional interno?0. Esa articulacion de-

14 De este modo lo ha calificado P. HABERLE, «Derecho constitucional com(in europeo», Revista de
Estudios Politicos, nim. 79, enero-marzo 1993, p. 11: «todavia no existe un Derecho constitucional euro-
peo, toda vez que Europa no forma un Gnico Estado constitucional. Ello no obstante, cada vez va surgien-
do un conjunto mas y mas amplio de principios constitucionales particulares que resultan comunes a los
diferentes Estados nacionales europeos, tanto si han sido positivados como si no. Tales principios comu-
nes aparecen parcialmente en las constituciones de los Estados nacionales y en €l seno del Derecho con-
suetudinario constitucional de éstos, derivado también en parte del ambito de validez del Derecho europeo
—como €l de la Comunidad Europea, €l del Tribunal de Derechos Humanos de Estrasburgo, reforzado re-
cientemente por el Consejo de Europa—, y el dimanante de la Conferencia parala Seguridad y la Coope-
racién en Europa (que, como es sabido, vincula a Europa con el Atléantico)» (lareferenciaala CSCE debe
ser entendida como efectuada, desde 1994, a la OSCE —Qrganizacion sobre la Seguridad y la Coopera-
cion en Europa—).

15 Véase el trabajo del Profesor P. bE VEGA, «Mundializacién y Derecho Constitucional », Revista de Es-
tudios Politicos, nim. 100, 1998.

16 3. e EsteBAN, en «Encuesta sobre la orientacion actual del Derecho Constitucional», Teoria y Reali-
dad Constitucional, nim. 1, 1998, p. 23, apunta que en estas tendencias mundializadoras, que tienen como
uno de sus focos principales Europa, ya no sélo carece de vigencia la dicotomia entre administrativistas y
constitucionalistas en el sentido en que se planted tras la Constitucion espafiola de 1978, sino que el objetivo
prioritario de unos y otros ha de ser reforzar la unidad del Derecho publico, sin perjuicio de la especiali-
zacion de cada uno.

17 Es sabido que e proceso de constitucionalizacién, que ha venido marcado por otros intentos prece-
dentes (entre los que destacan | os proyectos constitucional es preparados por Spinelli en 1984 y por Herman
en 1994), se ha presentado largo y tortuoso: a respecto, R. ViciaNO PASTOR, «El largo camino hacia una
Constitucion europea», Revista de Derecho de la Unidn Europea, ndm. 1, 2.° semestre de 2001 (monogréfi-
co Quo vadis Europa?). En todo caso, se ha destacado en ladoctrinaque, pese a carécter impropio de su uti-
lizacion, la palabra «Constitucion europea» se ha convertido en una expresion que ha pasado del vocabulario
cientifico o diplomético al lenguaje corriente, sobre todo después de las elecciones europeas de junio de
1999: asi lo entiende D. Maus, «A propos de la Constitution européenne: les mots et la chose», Revue Politi-
que et Parlementaire, vol. 105, nim. 1022, enero-febrero 2003.

18 Con tal orientacién puede acudirse al trabajo de L. M. Diez-Picazo GIMENEZ, «Reflexiones sobre la
idea de Constitucion Europea», Revista de Instituciones Europeas, nim. 2, 1993.

19 Egqeesel planteamiento de V. CONSTANTINESCO, «¢Hacialaemergencia de un Derecho constitucional
europeo?, Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furié Ceriol, nim. 8, 1994.

20 pgra aproximarse a esa articulacion en el caso de Esparia, por referenciaal concepto y la configura-
cién congtitucional del «poder de integracion» como categoria especifica dentro del genérico treaty making
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viene tanto mas complegja cuanto que uno de los dos polos (el comunitario)
cuenta con un ordenamiento juridico dindmico en cuyo seno el Derecho origi-
nario no acaba todavia de perfilarse como verdadera «Constitucion» europea?l,
por mas que a veces haya pretendido atribuirsele el calificativo de «constitu-
cional» sobre la base de determinados pronunciamientos jurisprudenciales?? o
de proyectos «constitucionales» europeos?3, dado que la nocidn de Constitu-
cion cuenta con unatradicion y unateoria dificilmente trasladables ala Unién
Europea en € estadio actual?4, habiendo cobrado justificacion la critica con-
sistente en constatar un claro «déficit de Constitucion»2> o un «déficit constitu-
cional»28, Pero, en cualquier caso, se trata de una perspectiva 'y de un terreno
de estudio, qué duda cabe, en donde la doctrina reconoce uno de | os retos esen-
ciales del Derecho constitucional2?, sobre todo por referencia a desarrollo de
los derechos fundamental es a escala de la Union Europea®.

power, acidase a P. PErRez TRemPs, Constitucion Espafiola y Comunidad Europea, Civitas, Madrid, 1994.
Por otra parte, resulta de interés |a perspectiva comparada de esa «constitucionalizacién» de Europay la ar-
ticulacion operada en el dmbito interno en el caso aleman, lo que puede estudiarse leyendo a R. ARNOLD, La
unificacion alemana. Estudios sobre derecho alemén y europeo, Civitas, Madrid, 1993.

21 Precisamente, esa identificacion entre Derecho originario y «Constitucién europea» no debe efec-
tuarse sino con matices, como asi |o hahecho G. C. RobRriGUEZ IGLESIAS, «La Constitucién de la Comunidad
Europea», Noticias CEE, nim. 100, 1993.

22 sobre el particular puede verse un balance en M. L. FERNANDEZ ESTEBAN, «La nocién de Constitu-
cion europea en lajurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas», Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, nim. 40, 1994.

23 Esel caso notorio del Proyecto de Constitucion de la Unién Europea propuesto por la Comisién de
Asuntos Institucionales del Parlamento Europeo (ponente € Sr. Herman) el 9 de febrero de 1994, respecto
del cual Araceli MANGAs ha apuntado que la falta de éxito de dicho Proyecto eraya atribuible a «un defecto
de partida, su propio nombre, a haber sido bautizado con un término politicamente muy sensible: Constitu-
Cion». A. ManGas MARTIN Y D. LINAN NOGUERAS, Ingtituciones y Derecho de la Unién Europea, McGraw-
Hill, Madrid, 2.2 ed., 2000, p. 16.

24 Setrata, por el momento, de una nocién que sigue modelandose, como ha estudiado R. LLoPIs Ca-
RRASCO, Constitucién europea: un concepto prematuro, Tirant lo Blanch/Polo Europeo Jean Monnet, Valen-
cia, 2000.

25 Asi o ha destacado P. PERez TRemPs, «La Carta Europea de Derechos Fundamentales: ¢Un primer
paso hacia una futura Constitucion europea?», en € monogréfico Carta Europea de Derechos, nim. 17 de
Azpilcueta-Cuadernos de Derecho, Donostia, 2001, pp. 30-33: en concreto, el citado autor recuerda que
«son muchos los datos que separan a Derecho originario de la idea de Constitucién. Por citar sélo algunos
datos, no existe un Unico documento constitucional, no existe una declaracion de derechos propiamente di-
cha, 0 no existe un poder constituyente en el sentido tradicional del término ya que |os Tratados constitutivos
son normas juridicamente derivadas en tanto en cuanto proceden del gjercicio de poderes constituidos o deri-
vados, del treaty making power de los Estados miembros» (p. 31).

26 En estalinea, F. Rusio LLORENTE, «El constitucionalismo de |os Estados integrados de Europa», Re-
vista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 48, 1996, p. 20.

27 De maneraclaray sintéticaasi lo ha expresado P. PErRez TREMPS, «La Constitucién espafiola antes y
después de Niza», Cuader nos de Derecho Publico, nim. 13, mayo-agosto 2001, p. 267: «Laarticulacion en-
tre Constitucion e integracion europea sigue siendo, sin lugar a dudas, uno de los temas centrales de la Teo-
riadela Constitucion al comienzo del siglo en toda Europa, como lo fue en los afios anteriores, en especia a
raiz del proceso de ratificacion del Tratado de la Union Europea. Asi 1o pone de manifiesto una simple ojea-
da por las revistas especializadas tanto de Derecho constitucional como de Derecho comunitario, que, duran-
telos Ultimos veinte afos, han visto un buen porcentaje de sus paginas dedicadas alarelacién entre constitu-
cion eintegracion. Lo que se ha denominado el Derecho constitucional de integracion».

28 A este respecto, ha expresado el Profesor LoPEz GUERRA que, «Con respecto ala Unién Europea, sdlo
condicionadamente puede hablarse de una comunidad politica o constitucional», resaltando precisamente la
importancia de un catdl ogo de derechos pues, «en efecto, la existencia de un régimen de derechos fundamen-
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En efecto, ese «déficit de Constitucién» es especialmente visible en mate-
ria de derechos fundamentales, por la ausencia de una declaracion de derechos
y libertades a escala comunitaria realmente efectiva que haya hecho albergar
esperanzas en ladoctrinay, sobre todo, en los ciudadanos, tras propuestas falli-
das de catdogos como el incluido en €l proyecto «constitucional» de 1994
(Herman), por sblo citar lainiciativa tal vez mas interesante de la Eurocamara
hasta esa fecha?®. Asi, la Carta de Niza ha significado un nuevo impulso, apa-
rentemente mas decidido, hacia la elaboracién de una Constitucion europea
con su correspondiente «parte dogmatica»30, tal como marcalaortodoxay cl&
sicadefinicion de Constitucion incluidaen el famoso articulo 16 de la Declara-
cion francesa de derechos del hombre y del ciudadano de 26 de agosto de
178931, Y ese nuevo impulso se percibe en que «no nos encontramaos ante un
Tratado ni tampoco ante ninguna otra fuente del Derecho de produccién comu-
nitaria o de la Unidn»32, sin que pueda homol ogarse exactamente alas declara-
ciones politicas interinstitucionales que le han precedido ni, desde luego, a una
Constitucién estatal 33, pues «no pueden ocultarse las numerosas singularidades
que la Carta presenta respecto de cualquier precedente comunitari0»34.

tales comun a todos los ciudadanos supondria, no sdlo la superacion de la diferencia entre una comunidad
“politica” y una comunidad de otro tipo (econdémica, cultural, etc.), sino yendo més alay aceptando ya que
nos encaramos con una comunidad politica, siquiera como proyecto, representaria la superacion de la dife-
rencia entre una comunidad politica constitucional / democréaticay una comunidad politica no democrética o
(més suavemente) imperfectamente democrética». L. LoPEz GUERRA, «Hacia un concepto europeo de dere-
chos fundamentales», Revista Vasca de Administracion Pablica, ndm. 65, 2003, p. 192.

29 Efectivamente, en su momento se reputd como el acto formal mas importante en este ambito del Par-
lamento Europeo, su Declaracion de derechos y libertades de 12 de abril de 1989, como catadlogo con voca-
cion de convertirse en «parte dogmética» de una futura Constitucion europea: un interesante estudio, con tal
enfoque, de dicha Declaracion puede encontrarse en el trabajo de A. RALLO LOMBARTE, «L 0s derechos de los
ciudadanos europeos», Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furi6 Ceriol, nim. 5, 1994.

30 Véase A. FERNANDEZ ToMAs, «La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea: un nuevo
hito en el camino de la proteccién», Gaceta Juridica de la Unién Europea y de la Competencia, nim. 214,
2001.

31 En su versién original, reza asf el articulo 16 de la Declaracion: «Toute société dans laquelle la ga-
rantie des droits n’ est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n’ a point de constitution», texto
extraido del libro de J. GobecHor, Les constitutions de la France depuis 1789, Ed. Flammarion, Paris, 1979,
p. 35.

32 A, Saiz ARNAIZ, «La Carta de |os Derechos Fundamentales de la Unién Europeay |os ordenamientos
nacionales: ¢qué hay de nuevo?», Cuadernos de Derecho Piblico, nim. 13, mago-agosto 2001, p. 154.

33 Sobre esta cuestion, |éase el trabajo de L. M. Diez-Picazo GIMENEZ, «¢Qué diferencia hay entre un
tratado y una constitucion?», Cuadernos de Derecho Publico, nim. 13, mago-agosto 2001, p. 86: tras obser-
var que «la dificultad de distinguir entre constitucion y tratado internacional no surge en los Estados unita-
rios, sino precisamente alli donde una serie de entidades politicas independientes se han integrado en una es-
tructura superior», el citado autor afiade que «la autocalificacion de un texto normativo no es en absoluto
decisivaalahorade determinar su naturaleza. S6lo porque un documento se denomine “constitucion” o “tra-
tado” no puede concluirse que, efectivamente, se trata de una constitucion o de un tratado. Puede haber razo-
nes por las que, de manera consciente o inconsciente, se adopta una denominacién que no corresponde ala
naturaleza del texto normativo. Por gjemplo, el Proyecto de Constitucion Europea de 1994, elaborado por €l
Parlamento Europeo, contemplaba su eventual aprobacidn como un tratado internacional».

34 Denuevo, A. Saiz ARNAIZ, «La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europealy los orde-
namientos nacionaes: ¢qué hay de nuevo?», yacit., p. 155: entre esas singularidades, el autor destaca las que
tienen que ver «no solo con su trascendencia en clave politicay simbdlica en la perspectivade laque se viene
denominando “ constitucionadizacion” de laUnidn Europea, sino ademés con el hecho de que se trata del pri-
mer texto articulado (una verdaderalista de derechos) que encierra una auténticay completa Declaracion sali-
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En este escenario, como es sabido, € estatuto de la Carta de |os derechos fun-
damentales de la Unién Europea constituye uno de |os cuatro retos previstos en
la Declaracion nim. 23, relativa al futuro de la Unidn, angja al Tratado de Niza
de 2001, junto a otros tres desafios esenciales como son € papel de los Parla-
mentos nacionaes en la arquitectura europea, la distribucion de competencias
entre laUnion Europeay los Estados miembrosy la simplificacion de los Trata-
dos comunitarios. Por su parte, la Declaracion de Laeken, de diciembre de 2001,
incide en esos cuatro retos con perfiles «constituyentes», pese aladificil y com-
plejaformalizacion de dichos objetivos en un documento constituci onal 3.

De hecho, un somero repaso ala actualidad del momento «constituyente»
europeo pasa por audir a tipo de «documento constitucional» sobre el que
trabaj6 la Convencién presidida por Valéry Giscard d' Estaing, por referencia
concreta a la cuestion que aqui interesa, esto es, el estatuto de la Carta de
Niza. Y, en esta linea, el Proyecto de Tratado Constitucional presentado en
Salénicaen junio de 2003 acogi6 una de las tres alternativas (en principio, la
mas favorable) prevista en el Anteproyecto de Tratado Constitucional de 28
de octubre de 2002 elaborado por €l Praesidium de la Convencién, cuyo ar-
ticulo 6 (que tenia como enunciado Carta de los Derechos Fundamental es)
manejaba las siguientes tres opciones. «hacerse referencia a la Carta; esta-
blecerse el principio de laintegracion de la Carta, incorporando €l articulado
de ésta en otra parte del Tratado o en un protocolo especia anejo ala Consti-
tucion; integrarse el articulado completo de la Carta». Sin lugar a dudas, esas
opciones presentaban un orden creciente en cuanto a la fuerza que habria de
otorgarse a la Carta en esa futura «Constitucion europea». Afortunadamente,
la Constitucion europea firmada el 29 de octubre de 2004 ha acogido la mas
favorable de las tres opciones resefiadas.

Al hilo delo anterior, si € caracter novedoso de la Cartade Nizay su pro-
yeccion congtitucional en Espafia ya justifican por si mismos su estudio con
caracter general, en €l presente trabajo se va a profundizar en particular en otra
aportacion novedosa de la Carta bajo el angulo de su potencialidad como «par-
te dogmatica» de la Constitucion europea, concretamente en el derecho a una
buena administracién, configurado como un derecho de «nuevo cufio»36 que

dadel acuerdo entre las més representativas instituciones politicas de la Union actuando con el consentimien-
to (dejémoslo ahi) del Consgjo Europeo. Afiédase a cuanto acaba de recordarse el novedoso y, por qué no de-
cirlo, muy participativo sistema empleado (laya citada Convencion) paralaelaboracion del proyecto».

35 Con tal espiritu, A. Pack, «La Dichiarazione di Lagken e il processo costituente europeo», Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, nim. 3, 2002, p. 630: segin el citado autor, a final del proceso no sera fécil
explicar la perplejidad respecto de una eventual Constitucion europea formal (sin perjuicio de dotar de ma-
yor sustancia a los Tratados comunitarios a través de laincorporacion de la Carta de Niza), que se colocaria
en situacion de antitesis, en términos de legitimidad, con las concretas Constituciones estatales (en sentido
material y formal), al menos bajo el angulo de la Teoria constitucional .

36 También se ha apuntado que otra de las novedades de la Carta de Niza radica en que se trata del pri-
mer texto internacional que trata conjuntamente |os derechos politicos y los derechos sociaes. Con esafina-
lidad, se decidi6 organizar los capitulos de la Carta no por derechos, sino por materias o valores: dignidad,
libertad, igualdad, solidaridad, ciudadaniay justicia. Asi, por jemplo, se encuentran derechos econémicosy
sociales tanto en el gpartado de libertad como en el de solidaridad: J. P. JAcQuE, «La Carta de los derechos
fundamentales de la Unién Europea», conferencia pronunciada el 23 de octubre de 2000, editaday resumida
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propiciauna necesaria reflexion sobre su proyeccion concretaen € sistemacons-
titucional espafiol de derechos y libertades. En este proceso dinamico de cons-
truccién europea, se ha apuntado que «el ciudadano deberia tener derecho auna
buena conducta administrativa de la administracion publica comunitaria», y su
inclusion en la Carta de derechos fundamentales de la Unién Europea «podria
ser uno de los avances mas notables en el marco de los derechos fundamentales
en € siglo naciente»3’, puesto que: «¢No es la propia Unidon Europea una admi-
nistracion, 0 mas exactamente, une administration qui fait faire?»38,

I1l. HIPOTESIS DE TRABAJO: EL PERFECCIONAMIENTO )
DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE DERECHOSA TRAVES
DE LA POTENCIAL VINCULATORIEDAD DE LA CARTA DE NIZA

Una vez razonada la eleccion del tema, procede justificar brevemente la hi-
pétesis de trabgjo. Pues bien, con la presente investigacion se persigue evaluar
hasta qué punto el derecho a una buena administracién consagrado en la Carta
de Niza es susceptible de contribuir a perfeccionar nuestro sistema constitucio-
nal de derechosy libertades, asi como amejorar el funcionamiento y actuacion
de nuestra Administracion. Paralo cual, |6gicamente, habré de razonarse sobre
la propia eficacia juridica de la Carta en general, més bien débil o, si se quiere,
diferidaen el tiempo, segiin ha apuntado la doctrina®®. Pero, ademés de las con-
tribuciones doctrinales (vision tedrica) acerca de la Carta de Niza, no puede
sino resultar Gtil acudir a las actuaciones de quienes ostentan la condicion de
operadores juridicos en sede judicia (comunitaria e interna, partiendo obvia-

por Vicky Martinez y publicada en Observatorio de la Globalizacién, Serie General, nim. 1, noviembre de
2000, http://mww.ub.es/obsglob/Seriegeneral .html, principio epigrafe 4 de la conferencia.

37 DerFensoR DEL PUEBLO EUROPEO, Comunicado de prensa 1/2000, de 11 de enero de 2000, http://
www.europar|.eu.int/ombudsman/Rel ease/es/balticl.htm (visitado el 4 de septiembre de 2001).

38 J. MoriN, «Judicial Reference to the EU Fundamental Rights Charter. First experiences and possible
prospects», Centro de Derechos Humanos de la Universidad de Coimbra, junio 2002, http: //mww.europa.eu.int/
futurunvydocuments/other/oth000602_en.pdf (visitado el 12 dejulio de 2002).

39 Sobre esta cuestion basica, ha observado L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «La eficacia de la Carta»,
en el monogréfico Carta Europea de Derechos, nim. 17 de Azpilcueta-Cuadernos de Derecho, Donostia,
2001, en especial pp. 23 a 27: €l autor apunta que «no pocas de | as criticas, recelos o suspicacias que suscita
la Carta tienen que ver con su tan recordada ausencia de fuerza juridica. Pero profundizando en el discurso
no queda més remedio que plantearse, con cierta energia, €l interrogante que permita salir del “impasse’.
¢Quiere decirse que la Carta es un papel mojado, algo que se lleva el viento, lo mismo que decia Ferdinand
Lasalle de las Constituciones que no reflejaran el poder real de cada sociedad? Sin dejar de desconocer que la
Cartaeslo que es, ami juicio, aun en cuanto a su fuerza juridica, no es descalificatorio, ni siquiera negativo,
dado que hay que dar el debido valor a algunos factores que van a pesar mucho. Porque, tras su consideracion,
habra que pensarse muy mucho cualquier descalificacion que pretendiera hacerse alegando la ausencia de
fuerza vinculante. Me fijaria en dos 6rdenes de ideas, de distinto valor y alcance, pero ambas con peso desta-
cado. (...) Ante todo, me parece indudable que por su modernidad, por € halo simbdlico de que se harodeado,
la Carta estd llamada a convertirse en un documento de referencia de gran utilidad. Que esta puesto aladispo-
sicién de quien quiera comprometerse con €, o quiera utilizarlo. (...) Pero, junto a anterior, factico y casuisti-
co 'y, por fuerza, de limitado alcance, hay otro camino, mucho mas evidente (...) buena parte de los contenidos
de la Cartavan a estar dotados de un peso juridico que tal vez no se sospecharia a smple vista» (refiriéndose
aquela Cartareproduce, en gran medida, «algo que ya esta en los Tratados pues es, ni mas ni menos una ma-
nerade referir, atoda potencia, 1o que estadicho en € trascendental articulo 6.2 del Tratado de la Uni6n»).
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mente de laprimera). Y bien, por lo que serefiere ala practica procesal comuni-
taria, sin perjuicio de un andlisis més detenido en el capitul o sexto, deben desta-
carse las aportaciones de los Abogados Generales sobre | os asuntos que debe re-
solver el Tribunal de Justicia, pues en algunas de sus Conclusiones Generales se
muestran realmente incisivos a la hora de ponderar € acance de la Carta. En
este sentido, merece la penaaudir alas reflexiones vertidas por € Abogado Ge-
neral P. Léger en las Conclusiones, que presentd el 10 de julio de 2001, sobre €l
asunto Consgjo de la Unién Europea contra Heidi Hautala (C-353/99 P), en
donde considera que la Carta no es susceptible de catal ogacién como mera de-
claracion de principios morales sin consecuencia alguna, que ha situado los de-
rechos en ella consagrados en €l méas alto nivel de los valores comunes compar-
tidos por los Estados miembros, que por ello mismo esté [lamada a constituir
unareferenciaineludible a escala comunitaria, y que todo ello se ve respaldado
por el peculiar proceso —«constituyente», parece evocar— que condujo a su
aprobacion®0, Desde un punto de vista doctrinal, algunos autores en € panora-
ma cientifico espafiol se han pronunciado sobre el «persuasivo valor juridico de
la Carta»?1, |o mismo que han secundado otros Abogados Generales*2.

40 Estos son los pasajes méas destacados de |as Conclusiones de P. Léger: «Es cierto que no debe igno-
rarse lavoluntad claramente expresada por |os autores de la Carta de no dotarla de fuerza juridica obligato-
ria. Sin embargo, dejando al margen cualquier consideracion sobre su a cance normativo, la naturaleza de
los derechos enunciados en la Carta de Derechos Fundamentales impide considerarla como una simple
enumeracion de principios meramente morales y sin consecuencia aguna. Debe recordarse que tales valo-
res tienen en comun el ser compartidos unanimemente por |os Estados miembros, que han decidido dotar-
los de mayor presencia en una Carta para reforzar su proteccion. Esinnegable que la Carta ha situado los
derechos que reconoce en el mas alto nivel de los valores comunes de los Estados miembros» (apdo. 80).
«Hay que admitir que no todos los valores politicos y morales de una sociedad encuentran siempre su refle-
jo en el derecho positivo. Sin embargo, cuando se trata de derechos, libertades y principios que, como los
descritos en la Carta, deben ocupar €l mas alto nivel de los valores de referenciaen el conjunto de los Esta-
dos miembros, seria inexplicable no acudir a dicha Carta para identificar los elementos que permitan dis-
tinguir los derechos fundamentales de los demés derechos» (apdo. 81). «La mayor parte de las fuentes de
tales derechos, enumeradas en el preambulo de la Carta, estén dotadas de fuerza vinculante en los Estados
miembros de laUnién Europea. Es natural que las normas de Derecho positivo comunitario se beneficien, a
efectos de su interpretacion, del rango que ocupan en la escala de |os val ores que tal es normas incorporan»
(apdo. 82). «Como se desprende de la solemnidad de su formay del procedimiento que [levd a su adopcion,
la Carta debe constituir un instrumento privilegiado para identificar los derechos fundamentales. Esta con-
tiene indicios que contribuyen arevelar la verdadera naturaleza de las normas comunitarias de Derecho po-
sitivo» (apdo. 83).

41 Asilo entiende R. ALoNSO GARCiA, «El triple marco de proteccion de los derechos fundamentales en
la Union Europea», Cuadernos de Derecho Puablico, nim. 13, mayo-agosto 2001, p. 19: «lo primero que
debe destacarse es que la ausencia de fuerza juridica vincul ante de un instrumento, en nuestro caso de la Car-
ta, no implica ausencia de efectos juridicos, como claramente demuestra el papel que ha venido desempe-
flando en el marco del ordenamiento juridico comunitario el propio Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos'y de las Libertades Fundamentales, €l cual, aun no vinculando juridicamente, en sen-
tido estricto, ala Comunidad, ha funcionado como esencial fuente inspiradora en la configuracién de los de-
rechos fundamental es via pretoriana por €l Tribunal de Justicia».

42 Con similar orientacién, el Abogado General J. Mischo sefialaba en las Conclusiones, presentadas
el 20 de septiembre de 2001, sobre el caso Booker Aquaculture Ltd. e Hydro Seafood GSP Ltd. contra The
Scottish Ministers (asuntos acumulados C-20/00 y C-64/00): «Es bien sabido que esta Carta no esjuridica-
mente vinculante, pero aun asi me parece interesante hacer referencia a ella, dado que constituye la expre-
sion, al mas alto nivel, de un consenso politico democraticamente elaborado sobre o que hoy debe consi-
derarse como el catalogo de los derechos fundamentales, garantizados por el ordenamiento juridico
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Dicho lo cual, esindiscutible que en d momento presente la Carta no forma
parte del ordenamiento interno en el sentido previsto para los tratados interna-
cionales en €l articulo 96 CE, pero también lo es que no cabe descartarla como
parametro interpretativo bajo € angulo del articulo 10.2 CE, en conexion en
este caso con € articulo 93 CE®. Esta lectura, ciertamente, se verareforzada s
la Constitucion europea de 29 de octubre de 2004 supera € largo y complejo
proceso de ratificaciones en los veinticinco Estados miembros de la Unién Eu-
ropea, proceso en el que Espafia ha decidido jugar un papel impulsor con la.con-
vocatoria de referéndum el 20 de febrero de 2005. En consecuencia, con este
marco referencial, se ponderara en el trabajo si 1os derechos comprendidos en
nuestro catdlogo nacional equivalentes a los incluidos en el derecho a la buena
administracion consagrado a escala europea pueden ver incrementada su pro-
teccidn constitucional merced a unainterpretacion extensiva del canon europeo.

Efectivamente, lamayor parte de los «subderechos» contemplados en €l ar-
ticulo 41 de la Carta (articulo 11-101 de la Constitucion europea) cuentan con
una formulacion equivalente en la propia Constitucion de 1978 o en lalegisla-
cion de desarrollo; sin embargo, € calificativo de «fundamental» que introduce
la Carta no tiene su reflgjo en nuestro sistema constitucional, a menos en tér-
minos de relevancia auténoma para acudir alas vias de tutela mas contunden-
tes previstas en el articulo 53.2 CE (es decir, €l recurso de amparo ante |os Or-
ganos jurisdiccionales ordinarios y €l recurso de amparo ante el Tribunal
Constitucional), dado que esos «subderechos» europeos se encuentran ubica
dos sistematicamente fuera del blogue ultrarreforzado por esos dos remedios
(articulos 14 a 30 de la Carta Magna), como es € caso del gercicio de los de-
rechos linguisticos ante las Administraciones Publicas (articulo 3 CE), €l dere-
cho de audiencia en el procedimiento administrativo (articulo 105 CE) o €l de-
recho de indemnizacién por mal funcionamiento de los servicios publicos
(articulo 106 CE), derechos todos €llos que para el Tribunal Constitucional es-
pafiol ostentan la condicion de derechos constitucionales de configuracion le-
gal. De hecho, €l desarrollo de los mismos se encuentra, basicamente, en la

comunitario» (apdo. 126). Por su parte, el Abogado General D. Ruiz-Jarabo Colomer reconociaen las Con-
clusiones, presentadas el 4 de diciembre de 2001, sobre el asunto Uberseering BV contra NCC Nordic
Construction Company Baumanagement GmbH (C-208/00) que la Carta, «sin constituir ius cogens propia-
mente dicho, por carecer de “carécter vinculante auténomo”, proporciona una fuente preciosisima del co-
mun denominador de los valores juridicos primordiales en los Estados miembros, de donde emanan, a su
vez, los principios generales del derecho comunitario» (apdo. 59). Y, abundando en tal filosofia, el Aboga-
do General A. Tizziano, en sus Conclusiones, formuladas el 8 de febrero de 2001, sobre el asunto BECTU
contra Secretary of Sate for Trade and Industry (C-173/99), estima que «en un litigio que verse sobre la
naturalezay el acance de un derecho fundamental, no es posible ignorar los enunciados pertinentes de la
Cartani, sobre todo, su evidente vocacion de servir, cuando sus disposiciones |0 permitan, de parametro de
referencia sustancial a todos los actores —Estados miembros, instituciones, personas fisicas y juridicas—
de la escena comunitaria. En este sentido, por tanto, estimamos que la Carta suministra la confirmacién
mas cualificada y definitiva de la naturaleza de derecho fundamental que reviste el derecho a vacaciones
anuales pagadas» (apdo. 28).

43 Un exhaustivo andlisis sobre el alcance del mandato interpretativo contemplado en el articulo 10.2
CE puede encontrarse en la obra de A. Saiz ARNAIZ, La apertura constitucional al derecho internacional y
europeo de los derechos humanos. El articulo 10.2 de la CE, CGPJ, Madrid, 1999.
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Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (articulos 35 y
concordantes). ¢ESs razonable esperar un giro en lajurisprudencia constitucio-
nal que evite esaasimetria o divergencia en términos de «fundamentalidad», de
modo que se extiendan las referidas vias de amparo internas (de relevancia
constitucional) a esos derechos que silo gozan de relevancia en términos de le-
galidad ordinaria, merced al marco referencial que suministra la Carta?, ¢o0 es
més previsible que, de producirse ese giro jurisprudencial, la extension del am-
paro constitucional se efectle por la viaindirecta o interconexa de otros dere-
chos susceptibles de amparo, como, por gjemplo, la no discriminacion por ra-
z6n de lengua ex articulo 14 CE, el derecho ala proteccion del medio ambiente
en conexion con el derecho a respeto del domicilioy alavida privaday fami-
liar ex articulo 18 CE, o la aplicacion de los derechos de defensa a procedi-
miento administrativo ex articulo 24 CE?

Obviamente, se esta partiendo de una eventual respuesta positiva a esas
preguntas dentro de los margenes que permita la interpretacion constitucional;
ello no obstante, no cabe descartar que esas divergencias 0 asimetrias entre €l
catdlogo de derechos europeo y € constitucional se tornen en abierta contra-
diccion, sin que entonces quepa forzar las potencialidades de la interpretacion
constitucional44 y debiendo entonces proceder a la oportuna reforma constitu-
ciona (ya se trate de los paises candidatos a la adhesion, ya se trate de los
propios paises miembros de la Union Europea®s), como ocurrié en Espafia con

44 Al respecto, pueden verse las siguientes monografias: E. ALONSO GARCiA, La interpretacion de la
Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984; M. L. BALAGUER CALLEXN, Interpreta-
cién dela Constitucion y ordenamiento juridico, Tecnos, Madrid, 1997; y A. Hovos, La interpretacion cons-
titucional, Editorial Temis, Santa Fe de Bogoté, 1993.

45 En efecto, esas reformas constitucionales se revelan precisas no tanto en los paises miembros de la
Unién Europea (que también en algunos casos), sino especial mente en el supuesto de los paises candidatos
alaadhesion (y, sobre todo, reformas conectadas con €l respeto de los derechos humanos), como ha puesto
derelieve el Profesor L. LoPEz GUERRA, «Integracién europeay Constituciones de los paises candidatos»,
Cuadernos de Derecho Publico, nim. 13, mayo-agosto 2001, pp. 253-254: el citado autor, cuando se refie-
re en particular alas «reformas en relacion con los derechos humanos y de las minorias», observa que «uno
de los indices més el ocuentes empleados por |os informes generales elaborados por la Comision sobre los
Estados candidatos a la adhesién, y que tiene una evidente relevancia constitucional, es laratificacién o no
de convenios y tratados internacionales en diversos ambitos, y, muy significativamente, el de los derechos
humanos. (...) No cabe tampoco excluir la necesidad en algin caso de reformas en lo que afecta a la parte
orgéanica de la Constitucién; y mas precisamente, en lo que afectaalaposicion del poder judicial». Sin per-
juicio de las reformas constitucionales, y en lo que atafie asimismo ala satisfaccion del derecho ala buena
administracion, «gran parte de las medidas a tomar en esa fase previa podran adoptarse mediante reformas
administrativas o legales de indole infraconstitucional (el autor recuerda como el Consejo de Madrid de
1995 puso el acento en la necesidad de mejorar |as estructuras administrativas y judiciales de los paises
candidatos). Algo similar puede afirmarse respecto del cumplimiento de los criterios relativos a la adopcion
del acervo comunitario. Ello se traducira en lo que se ha llamado aproximacion del Derecho propio a De-
recho comunitario, lo que supone sobre todo una tarea centrada en lareformalegislativa, o en el perfeccio-
namiento de la eficacia de las Administraciones publicas, y de laindependenciay capacidad del sistema ju-
dicial».

46 Respecto alanecesidad o pertinencia de reformar las Constituciones de |os Estados miembros como
consecuencia de la adopcion de la Carta de Niza, 1a propia Comision de la Unidn Europea responde negati-
vamente, «y no precisamente por €l efecto de ninguna disposicion genera del proyecto, sino por la defini-
cion de los derechos que establece». (...). De todos modos, es evidente que la Carta no sustituye a las Cons-
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lamodificacion del articulo 13.2 CE47 para posibilitar laratificacion del Tratado
de Maastricht48: precisamente, en e momento de cerrar este trabgjo, se ha hecho
publico el Dictamen de fecha 21 octubre 2004 ddl Consejo de Estado espariol,
en € que se sugiere unareformade la Constitucion espafiola de 1978 para salvar
una eventual contradiccion con la Constitucion europea de 29 de octubre de
2004. En torno a estos interrogantes centrales girara, por tanto, el gje del presen-
te estudio, tomando en consideracion otros factores como s es conveniente que
esa inflacion de (nuevos) derechos europeos comporte una inflacion de nuevas
garantias internas que, a lo peor, sobrecargue de trabajo los drganos nacionaes
encargados de proveer esas garantias, sumiéndolos en una disfunciona satura-
cion. Cornviene, por €lo, clarificar algunas cuestiones, como € carécter novedo-
so de ese derecho fundamental ala buena administracion, tanto en términos juri-
dicos —apartado IV, infra— (como mecanismo que refuerza las garantias de la
esfera o posicion juridica del ciudadano) como en clave politica —apartado V,
infra— (como derecho que refuerzala ciudadaniade la Union).

IV. LA BUENA ADMINISTRACION COMO NUEVO
DERECHO-GARANTIA: VIRTUALIDAD JURIDICA

Desde el punto de vistajuridico, ¢qué acance reviste la calificacion del de-
recho fundamental a la buena administracion como «nuevo derecho»? Sin
duda, no se trata de un derecho creado formando parte de la Ultima «genera-
cion» de derechos o derechos de la eratecnol6gica o industrial4® (es €l caso de
otros consignados asimismo en la propia Carta, como la proteccion de lainte-
gridad de la persona ante los avances de la medicinay la biologia o la protec-
cion de datos de caracter personal)®0, pero si de un derecho «de nuevo cufio»

tituciones nacionales en su &mbito de aplicacién, por lo que se refiere al respeto de los derechos fundamen-
tales al nivel nacional. Por otro lado, es obvio que no se modificaran las relaciones entre el Derecho primario
delaUnién —al que perteneceriala Cartasi seincorporaraalos Tratados— y el Derecho nacional». Comu-
nicacién (COM [2000] 644 final) de la Comisién de las Comunidades Europeas «Sobre |a naturaleza de la
Carta de los Derechos Fundamental es de la Union Europea», CHARTE 4956/00, pp. 6-7.

47 Como se recordar, el articulo 13.2 CE se reformd en agosto de 1992, tras la Declaracion del Tribu-
nal Constitucional de 1 de julio de 1992 en esadireccion, a entender que €l sufragio pasivo de |os extranje-
ros comunitarios residentes en Esparia en elecciones municipales (previsto en el Tratado de Maastricht) era
contrario a dicho precepto constitucional, que con la reforma sufrié la adicién «y pasivo». Una sintesis de
esa decision del Tribunal Constitucional y del debate previo a esa Unica reforma constitucional operada has-
talafechaen Espafia puede leerse en el trabajo de A. RALLO LoMBARTE, «La primariforma della Costituzio-
ne spagnola del 1978», Quaderni Costituzionali, nim. 3, 1993. Para una vision de | as reformas constitucio-
nales que acompafiaron a proceso de ratificacion del Tratado de Maastricht en los demas paises miembros
de nuestro entorno, Iéase P. PEREz TREMPS, «Las condiciones constitucionales a proceso de ratificacion del
Tratado de Maastricht en el Derecho Comparado», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid, nim. 18 (monogréfico), 1994.

48 Sobre esta cuestion concreta puede acudirse al trabajo de J. F. LoPEZ AGUILAR, «Maastricht y |a pro-
blemética de la reforma de la Constitucion», Revista de Estudios Politicos, nim. 77, 1992.

49 De esa manera catalogaba ya a los «nuevos derechos fundamentales»> G. PEcEs-BARBA MARTINEZ,
Derechos Fundamentales, Ed. Latina Universitaria, Madrid, 1980, p. 105.

50 Se ha apuntado en relacion especifica con la Carta, por parte de G. BRAYBANT, La Charte des droits
fondamentaux de I’ Union européenne, Editions du Seuil, Paris, 2001, p. 47: «No podiamos, en €l afio 2000,
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en cuanto a su formulacion autébnoma por primera vez en un catalogo de dere-
chos; unaformulacion autébnoma gque dota de unidad a diversos derechos reco-
nocidos de manera dispersa en el orden naciona (las referencias dispersas que
se han introducido en el apartado anterior con relacion a la Constitucion espa-
fiola asi |0 ponen de manifiesto) y en el orden comunitario (tanto en el Derecho
originario como en el derivado, asi como en |lajurisprudencia comunitariay en
la accién de organismos comunitarios como el Defensor del Pueblo europeo,
como habra ocasién de desarrollar en los capitul os que siguen)sL.

Pero, ante todo, si |os derechos valen tanto como las garantias®?, en el dere-
cho a la buena administracién puede decirse que se conjugan ambos elemen-
tos, conformando una especie de derecho-garantia o derecho instrumental,
que propicia la defensa de otros derechos. Efectivamente, a lanzar € interro-
gante «¢nuevos derechos 0 nuevas garantias?», GRerPPI responde que «proba-
blemente, no todos los nuevos derechos son tan nuevos como se pretende. Po-
demos observar ademas que solo sobre la base de una precisa interpretacion
historica se afirma que e proceso (o los procesos) de reconocimiento de los
“vigjos’ derechos politicos y sociales esta cerrado y que es necesario abrir un
“nuevo” capitulo en la historiade los derechos. Se plantea ahorala cuestion de
si, en realidad, tiene alguna consecuencia préactica describir €l futuro de los de-
rechos como un desarrollo de sus técnicas de garantia, o bien &l reconocimien-
to de derechos ignorados en e modelo anterior. Podemos preguntarnos, en
efecto, si consideramos mas urgente afrontar 10s retos que la humanidad tiene
en nuestros dias ampliando el catélogo de los derechos, o bien luchando por la
efectiva realizacion de los vigjos»3,

En todo caso, € estudio del derecho a la buena administracién, a margen
de su referida condicién como derecho-garantia, aporta elementos suscepti-
bles de ser analizados bajo €l angulo de los diversos tipos de garantias de los
derechos fundamentales, tanto jurisdiccionales como extrajurisdiccional es™.

adoptar una Carta que no hiciera alusién a derechos modernos tan importantes a los ojos de la opinion [pU-
blica] como los que conciernen por gjemplo alabioética, lainformética, “labuenaadministracion”, el medio
ambiente, el consumo o, en fin, los derechos de los nifios (...). Pero si son todos los que estén no puede de-
cirse que estén todos los que son (faltan, por gjemplo, los derechos de las minorias)».

51 En este contexto, se hainsistido en que «las clausulas que consagran estos nuevos derechos, o nuevas
modalidades de derechos ya conocidos, tienen por 1o general su origen en otras normas comunitarias».
A. RODRIGUEZ, I ntegracién europea y derechos fundamentales, Civitas, Madrid, 2001, p. 216.

52 Asi lo ha expresado A. Cassessk, Los derechos humanos en el mundo contemporaneo, Ariel, Barce-
lona, 1993, p. 17.

53 A. Grepri, «Los nuevos y los viejos derechos fundamentales», Derechos y Libertades. Revista del
Instituto Bartolomé de las Casas-Universidad Carlos |11 de Madrid, nim. 7, enero 1999, p. 289. Este mismo
ensayo se encuentra publicado en el colectivo Teoria constitucional y derechos fundamentales (comp.
M. Carbonell), Comisién Nacional de Derechos Humanos, México, 2002.

54 Paraunavision delaclasificacion de las garantias de |l os derechos en este sentido, véase el trabajo de
L. AGUIAR DE LUQUE, «Las garantias constitucionales de los derechos fundamentales en la Constitucion es-
pafiola», Revista de Derecho Politico, nim. 10, 1981. De modo analogo, véase A. E. PERez LuRo, Los dere-
chos fundamentales, Tecnos («Temas Clave de la Constitucion Espafiola»), Madrid, 5.2ed., 1993, en especial
pp. 65 a 104: este autor distingue entre garantias jurisdiccionales y garantias normativas e institucionales,
siendo posible reconducir estos dos Ultimos tipos de garantias alas no jurisdiccionales. Con unavision com-
parada, aclidase aA. LorPEZ PiNA (coord.), La garantia constitucional de los derechos fundamentales. Alema-
nia, Espafia, Francia e Italia, Civitas, Madrid, 1991.
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Aungue suele ponerse més énfasis en las garantias jurisdiccionales de los dere-
chos fundamentales (también en € ambito de la Union Europea)®s, € andisis
del derecho alabuena administracion obliga a estudiar garantias no jurisdiccio-
nales de una gran importancia (como los mecanismos de autotutela o autocon-
trol de la propia Administracion comunitaria, las agencias comunitarias o auto-
ridades administrativas independientes, o el Ombudsman europeo). Es mas, €
acercamiento al derecho que nos ocupa permite conjugar e estudio de ambosti-
pos de garantias, en la medida en que € derecho a la buena administracion,
como se avanzo en el epigrafe |, se ha considerado como parte integrante (pre-
via) del derecho a la buena justicia (tutela judicial efectiva), concretamente en
lo relativo alareparacion en caso de producirse perjuicio a causade administra:
cion/justicia lenta, es decir, indemnizacién por dafios ocasionados como conse-
cuencia de no dictar un acto administrativo 0 una sentencia, respectivamente,
dentro de un plazo razonable. Y, con caréacter afiadido, su estudio brindala posi-
bilidad de enfrentarse con elementos integrantes del sistema de fuentes que, na
cidos a priori en e marco de la categoria de normas de soft law, ven reforzado
notablemente su contenido hasta llegar a alcanzar cierta eficacia juridica®®
(piénsese en los Cadigos de buena conducta administrativa aprobados por |os
distintos organismos de la Unién Europea—de |0s que se dara buena cuenta en
este estudio— 0, sinir més lgjos, en la propia Carta de Nizeb?).

55 Esto es facilmente constatable con solo ver, con carécter general, la importancia que se atribuye al
blogue del «sistema judicial» de la Unién Europea en los Manuales de Derecho comunitario al uso, incluso
en aguellos en los que aparentemente el titulo pudierarevelar otra cosa (por giemplo, el manual de R. ALon-
so GARciA, Derecho Comunitario: Sistema constitucional y administrativo de la Comunidad Europea, Cen-
tro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1995, pp. 600y ss.). Y |o mismo sucede, de manera particular, con la
importancia atribuida alaproteccién judicial de los derechos fundamental es a escala comunitaria: por todos,
véase A. G. CHUECA SANcHO, Los derechos fundamentales en la Unién Europea, Bosch, Barcelona, 2.2 ed.,
1999; € propio autor, en la Introduccién General ala obra, justifica que, de las tres partes del libro, «la Se-
gunda Parte versara sobre la proteccion judicial de derechos fundamentales. Siendo la més extensa, esta cen-
trada basicamente en el estudio de lajurisprudencia» (p. 16).

56 En estalineay en el marco de estudio de |as fuentes del Derecho comunitario, en conexién con laju-
risprudencia comunitaria se ha mencionado entre los principios generales del Derecho comunitario el princi-
pio de buena administracion, junto a otros como €l respeto de los derechos fundamentales de la persona, €l
de seguridad juridica, €l de confianza legitima, el de respeto a los derechos adquiridos, €l de proporcionali-
dad, el de proteccion de los derechos de defensa, el de igualdad y € de equidad. Respecto a principio de
buena administracion, se sefiala que se trata de un principio «aplicable tanto ala Administracién de Justicia
como alos motivos de “ conveniencid’ u “oportunidad” que tan frecuentemente utilizalaAdministracion P-
blica. Dicho en otros términos, la aplicacion de este principio supone el enjuiciar |os comportamientos de la
Administracion para declarar su incompatibilidad o no con e principio». Asi los agrupa F. Diez MORENO,
Manual de Derecho de la Union Europea, Civitas, Madrid, 2001, pp. 175-177: este conjunto de principios de
Derecho comunitario (al margen de los aplicables con carécter general a cualquier materia juridica, de los
aplicables a Derecho internacional publico o de los principios generales comunes a los paises miembros que
pueden deducirse de los respectivos ordenamientos) son «los mas directamente relacionados con la aplica-
cion del Derecho Comunitario, tal como se han deducido de lajurisprudenciadel Tribunal de Justicia. Setra-
ta por tanto de una fuente del Derecho especifica del Derecho Comunitario que tiene su reconocimiento y
validez en dicha Jurisprudencia».

57 Como ha expuesto A. Saiz ARNAIZ, «La Carta de los Derechos fundamentales de la Unién Europea:
entre el Derecho comunitario y el Derecho internacional de los derechos humanos», en el monogréfico Car-
ta Europea de Derechos, nim. 17 de Azpilcueta-Cuadernos de Derecho, Donostia, 2001, p. 44: que la Carta
no sea juridicamente vinculante no significa—apunta el autor— «que no pueda desplegar ninglin efecto ju-
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V. LA BUENA ADMINISTRACION COMO NUEVO DERECHO
FRENTE AL PODER: IMPLICACIONES POLITICAS

Bajo e angulo poalitico, la introduccién del derecho a una buena adminis-
tracion en la Carta de Niza esté Ilamado a reforzar la condicién de ciudadano
frente alas instituciones comunitarias y frente alos organismos internos cuan-
do apliquen Derecho comunitario (asi lo prevé el articulo 51 de la Carta—ar-
ticulo 11-111 de la Constitucion europea—), 10 que |6gicamente debe compor-
tar una reforma en los modos de actuar de nuestra Administracion. Y ello,
cuanto menos, desde unatriple vertiente:

— Primeramente, el derecho ala buena administracion se configura como
un derecho «nuevo» comprendido en el nicleo de la ciudadania en el Capitulo
V delaCartade Niza (que lleva por rabrica justamente «Ciudadania»), concre-
tamente en su articulo 41 (completado por € articulo 42, relativo a derecho de
acceso a documentos —este derecho ya estaba recogido en el Derecho origi-
nario, pero no en el blogue de la ciudadania—), junto a otros que ya se reco-
nocieron con motivo del Tratado de la Unién Europea de Maastricht en 199258
(asi, el derecho aser elector y elegible en las elecciones a Parlamento Europeo
serecoge en €l articulo 39 de la Carta, el derecho a ser elector y elegible en las
elecciones municipales se contempla en € articulo 40, € derecho a formular
reclamaciones ante el Defensor del Pueblo europeo se consagra en €l articulo
43, €l derecho de peticién ante la Eurocamara se contiene en € articulo 44, la
libertad de circulacién y de residencia se prevé en el articulo 45, y e derecho a
laproteccion diplométicay consultar se establece en € articulo 46)%°. Como ya
se apunto, estos derechos consagrados en |os articulos 39 a 46 de la Carta, apa-
recen renumerados como articulos 11-99 a |1-106, respectivamente, en la Cons-
titucién europea.

ridico. De hecho, por ejemplo, el mismo CEDH produce tales efectos en la jurisprudencia luxemburguesa, y
ello, tal y como acaba de recordarse, sin que la Comunidad |o haya ratificado. En fin, la Carta, hoy por hoy,
no pasa de ser una declaracion o acuerdo interinstitucional similar, en su virtualidad juridica, a otros que ya
han sido tenidos en cuenta por € Tribunal de Justicia (asi, en decisiones embleméticas como Hauer, de
1979; Johnston, de mayo de 1986, o en el ya mencionado Dictamen 2/94). En definitiva, no habria de extra-
fiar que en el futuro el Tribunal de Luxemburgo utilizarala Carta parareforzar su criterio en el marco de una
determinada interpretacion de un derecho fundamental, de su contenido y limites; maxime si aquélla de-
clarara el derecho en cuestion en unos términos no idénticos alos del CEDH».

58 Una aproximacién general alos derechos asociados a la ciudadania, en J. M. GiL-RosLEs (dir.), Los
derechos del europeo, Ed. Incipit, Madrid, 1993.

59 Para comprender mejor e alcance novedoso de la Carta resultailustrativa la eval uacion efectuada so-
bre la aportacion del Tratado de Amsterdam en esta materia, habiéndose observado que «el Estatuto de los
derechos de los ciudadanos de la UE no ha experimentado grandes variaciones. no se han perfeccionado los
derechos existentes ni se han abierto nuevas vias». (...) Si no ha habido avances concretos en esta materia,
tampoco se podia esperar de la CIG’ 96 que redefiniese conceptua mente lainstitucién de la ciudadania de la
Union Europea pues | os derechos de ciudadania no se tienen respecto de la UE, sino frente al Estado del que
no se es nacional» (A. MANGAS MARTIN, «Estudio preliminar», en Tratado de la Unidn Europea, Tratados
congtitutivos de las Comunidades Europeasy otros actos basicos de Derecho Comunitario [A. Mangas Mar-
tin, ed.], Tecnos, Madrid, 9.2 ed. actualizada, 2001, p. 38).
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En esta linea, conviene reiterar que los «subderechos» o facultades com-
prendidos en ese derecho a una buena administracién ya estaban en parte consa-
grados en & Derecho comunitario (originario y derivado) y en lajurisprudencia
comunitaria. Sin embargo, esa consagracion autonoma tiene el interés de dotar
de unidad a una serie de derechos de que goza el ciudadano como administrado
ante las instituciones y 6rganos de la Union Europea, y ante las ingtituciones y
Organos nacionales cuando —como veremos— actlien incorporando o cum-
pliendo las exigencias comunitarias. Y, verdaderamente, es en la faceta del ciu-
dadano como administrado en donde mejor puede percibirse la proyeccion del
Derecho comunitario en nuestro ordenamiento constitucional, dado que no solo
una buena parte de las leyes espariol as incorporan Derecho comunitario (es de-
cir, que gran parte de latarea del Legidador espariol radica en transponer a or-
denamiento interno normas comunitarias que, ala postre, tienen que ver en bue-
na medida con la buena administracion, como se subrayara a lo largo del
trabajo), Sino que —en consecuencia— la mayor parte de la accién de lasAd-
ministraciones Publicas espafiol as tiene que ver o consiste en «aplicacion admi-
nistrativainterna» o, s se prefiere, gjecucion del Derecho comunitariosO.

— En segundo lugar, laintroduccion del derecho ala buena administracion
como derecho de «nuevo cufio» implica el reace de la posicion del ciudadano y
sus derechos, o que dafe del valor smbdlico y politico que harevestido el pe-
culiar proceso «congtituyente» de elaboracion de la Cartay € lugar que debe
ocupar la ciudadania como verdadero protagonista que debe ser del proceso de
construccion europeafl, siendo precisamente éste uno de los «talones de Aqui-
les» de ese espurio proceso congtituyente al que aludiamos®?, a haber quedado
excluidos los ciudadanos de la participacion directa en € mismoS3. Mas, inci-

60 Conviene a este respecto tener en cuenta larealidad de los datos analizados por J. MONTERO CASADO
DE AMENZUA y D. CALLEI CrespPo, «La Administracién de la Unién Europea», en la obra colectiva Admi-
nistraciones Publicas y Constitucidn. Reflexiones sobre el XX Aniversario de la Constitucién Espafiola de
1978 (coord. por E. Alvarez Conde), Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1998, p. 1049:
«De hecho, laAdministracién dela Union, salvo en casos contados, apenas dispone de instrumentos directos
de gjecucion. Sus decisiones deben normal mente ser objeto de “recepcion” por parte de las Administraciones
nacionales. Puede citarse, en este sentido, €l dato de que en la préctica el 80% de los gastos del presupuesto
comunitario se hace a través de los Estados miembros».

61 Como prueba de ello, en la Exposicién de Motivos del Proyecto Herman de Constitucién europea de
1994 puede leerse: «El ActaUnicay el Tratado de Maastricht han venido a acentuar alin méas esta evolucion,
incrementando |os poderes del Parlamento (dictamen conformey codecisién), pero sobre todo reduciendo €l
concepto de ciudadania europeay garantizando alos ciudadanos una serie de derechos fundamental es, como
en una auténtica constituci on».

62 Cfr. en este sentido el trabajo de L. JMENA QUESADA, «L0s ciudadanos como actores en e proceso de
construccién europea. Hacia una Teoriadel Estado Europeo», Cuader nos Europeos de Deusto, nim. 24, 2001,
en especia € apartado |.A), titulado «El principio de proximidad y acceso alasinstituciones», pp. 70y ss.

63 Con semejante espiritu critico, Iéase M. A. ALEGRE MARTINEZ, «Cultura de derechos, deberesy parti-
cipacion», Revista de Derecho-Tribunal Supremo de Justicia, Caracas/Venezuela, nim. 5, 2002, p. 9, cuando
reprocha en Espafia «la escasa voluntad politica de acudir al referéndum consultivo del articulo 92 CE (sdlo
se ha utilizado en una ocasion, concretamente el 12 de marzo de 1986 en relacion con la entrada de Espafia
en laOTAN), no habiéndose convocado ni siquiera paracomprobar el grado de respaldo (o rechazo) popular
a decisiones politicas de “especial trascendencia’ como laincorporacion espafiolaalahoy llamada UE, y la
ratificacion de los diferentes Tratados (Maastricht, Amsterdam...) emanados en € seno de la misma.
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diendo en € acance palitico de la Carta, no otro sentido cabe atribuir al men-
cionado reto consistente en reforzar €l estatuto de la Carta de los derechos fun-
damentales que se recoge en la Declaracién nim. 23, relativa al futuro de la
Union, angja a Tratado de Niza, reto que ha sido retomado —intentando invo-
lucrar ala sociedad civil®— por instrumentos posteriores, tanto a escala euro-
pea (en especid, la Declaracidn de Laeken®) como en el ambito interno®, has-
tallegar alafirmade la Constitucién europea el 29 de octubre de 2004.

En cualquier caso, con independencia del resultado que alcance el proceso
de ratificacién de la Constitucion europea, parece convenirse en que la Carta ha
aportado visibilidad a los derechos en ella consagrados, especiamente alos de
nueva formulacion, como el derecho ala buena administracion. De hecho, lavi-
sibilidad de los derechos se ha reconocido como uno de los motivos de la pro-
clamacién de la Carta, como explicita su Preambul o («es necesario, dotandolos
de mayor presencia, reforzar la proteccion de los derechos fundamental es»).
Por ende, si nos preguntamos para qué sirve la Carta, en palabras de Pack, ha-

64 En esta linea, P. Paricio Aucelo, Unién Europea y sociedad civil, Universidad Cardenal Herrera-
CEU, Vaencia, 2002, p. 291: «la sociedad civil europea tiene que ser consciente de su contribucion tanto al
decisivo desarrollo de una convivencia en la diversidad como a la potenciacion de una conciencia de la ho-
mogenei dad».

65 Bgjo el significativo titulo «Sobre el futuro de la Unién Europea», la Declaracion de Laeken, adop-
tada el 15 de diciembre de 2001 por el Consejo Europeo reunido en esta ciudad belga, describe la encruci-
jada en la que se encuentra la Unién Europea cincuenta afios después de su nacimiento, aborda los retos y
reformas que deben emprenderse y convoca una Convencion sobre el futuro de Europa («Declaracion de
Laeken sobre e futuro de la Unién Europea», Anexo | de las Conclusiones de la Presidencia, Consgjo
Europeo de Laeken, 14 y 15 de diciembre de 2001, SN 300/1/01 REV 1, pp. 19-26; puede verse en
http: //imvww.europa.eu.int/council/off/conclu/index.htm; por 1o que se refiere ala Convencion, puede consul-
tarse su sitio http://european-convention.eu.int). Como se sabe, la tarea de dicha Convencién —que, como se
ha apuntado, celebr6 su Sesion Inaugural el 28 de febrero de 2002 y esta presidida por Vaéry Giscard d' Es-
taing— consiste en preparar, de laformamés ampliay transparente posible, la préxima Conferencia I ntergu-
bernamental (2004). La mencionada Declaracion constata que el ciudadano deseay espera de la Union Eu-
ropea una «buena gestion de los asuntos publicos» y entiende por tal «la creacién de nuevas oportunidades,
no de nuevas rigideces. Lo que espera es més resultados, mejores respuestas a preguntas concretas y no un
superestado europeo 0 unas ingtituciones europeas que se inmiscuyan en todo». Pero, en definitiva, si algo
queda claro en la Declaracion de Laeken es que la Uni6n necesita, cincuenta afios después de su nacimiento,
acercar sus instituciones y érganos a los ciudadanos, que desean una buena gestién de los asuntos publicos,
mayor democracia, eficienciay transparencia, menos burocracia, lentitud y rigidez. Otra de las cuestiones
que planteala Declaracion de Laeken es si para conseguir unamayor transparencia deben ser pablicaslas se-
siones del Consgjo, al menos cuando éste acttie en su calidad de legislador, y precisamente durante su Presi-
dencia del Consgjo de la Unién Europea (gjercida los primeros seis meses del afio 2002) es cuando Espafia
ha propuesto a sus socios comunitarios que se «abran a piblico» |as sesiones del Consgjo de Ministrosde la
UE cuando éstos deliberan y votan textos legislativos. La propuesta figura en un informe dirigido ala Cum-
bre europea de Jefes de Estado y de Gobierno de Sevilla (dias 21y 22 de junio de 2002) en el que se sugiere
una amplia serie de medidas para mejorar la eficaciay transparencia del Consgjo, lainstitucion decisoria de
laUnién. Todo ello, aunque no se diga expresamente, constituye una aplicacion del derecho a una buena ad-
ministracion.

66 Efectivamente, en Espafia se vino a crear mediante Real Decreto 779/2001, de 5 de julio, el Consgjo
para el Debate sobre €l Futuro de la Unién Europea, entre cuyas funciones ostenta la de «recabar lainfor-
macion necesaria para la organizacién de los debates, manteniendo al efecto los oportunos contactos y reu-
niones con las Instituciones y Organos de la Unién Europea, con € Congreso de los Diputadosy el Senadoy
con las Instituciones de las comunidades autbnomas» —articulo 4, letra d)—, o la de «elaborar informes so-
bre el desarrollo del debatey susresultados, y hacerlosIlegar alas Instituciones del Estado y alaopinion pu-
blica» —articulo 4, letra e)—.
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bremos de responder que, cuanto menos, aquélla despliega un «efecto sustan-
cialmente constitucional»: a congtituir un impulso para que los ciudadanos eu-
ropeos se identifiquen con los valores comunes enunciados en € articulo 6.1
TUE, se favorece € control socia de las posibles violaciones de |os mismos,
«lo que acaba finalmente por conllevar también —y ésa es la cuestion— un
efecto “ conformador” acerca del modo de ser de | as estructuras organizativas de
los Estados (y quizas incluso en sectores que no entran dentro del Derecho dela
Unidn), en cuanto que la opinidn publica se encuentra ya en grado de vaorar,
con la Carta en la mano, la gravedad de la violacién impugnada»$’. De todos
modos, no cabe desdefiar latareallevada a cabo por e Defensor del Pueblo con-
ducente a esa «codificacion» del contenido del derecho a la buena administra-
cidn, tanto en sus aspectos procedimental es como en su faceta sustancial .

— Y, en tercer término, no puede dejar de relacionarse la mayor o menor
voluntad politica de los actores intervinientes en la elaboracion de la Carta (so-
bre todo de las instituciones politicas de la Unién, que la proclamaron solemne-
mente con motivo del Consegjo Europeo de Niza de 2000) con la correlativa me-
nor o mayor eficacia juridica de dicho instrumento. Asi, como advirtio
RobRriGUEZ BEREIJO, poniendo en conexidn lo politico y lo juridico, aunque la
Carta sea un texto muy medido en cuanto alaformulacion de cada derecho, «es
claro que, cuantamayor densidad de contenido tengala Carta de Derechos Fun-
damental es, tanto més dificil seré conseguir €l consenso necesario para su apro-
bacion y para su insercion en los Tratados»5°. Pero, una vez alcanzado ese con-
senso, tampoco puede decirse que la proclamacion de la Carta haya caido en

67 A. PacE, «¢Paraqué sirve la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea? Notas pre-
liminares», Teoria y Realidad Constitucional, nim. 7, 1.&” semestre 2001, p. 182.

68 Asi, sin perjuicio de ocuparnos detenidamente de la labor desempefiada por el Defensor del Pueblo,
conviene destacar ahora que el Ombudsman europeo presentd en 1998 un Cédigo de buena conducta admi-
nistrativa (que se havisto secundado por otro Cédigo posterior del afio 2001 aprobado por €l Parlamento Eu-
ropeo —el denominado Cédigo Europeo de Buena Conducta Administrativa— y, asu instancia, por codigos
de buena conducta administrativa de otras instituciones y érganos comunitarios) en el que eshozaba una serie
de reglas generales sobre principios de actuacion de la Administracion europea, tanto de orden procesal
como sustantivo. En cuanto a los principios relativos de procedimiento administrativo, destaco los siguien-
tes: la obligacion de contestar |a correspondenciaen el idiomadel ciudadano, lade enviar un acuse de recibo
en caso de no poder suministrar inmediatamente una respuesta, lade indicar el nombre y nimero de teléfono
de los servicios encargados del expediente, la de respetar €l derecho del ciudadano a ser oido y a presentar
reclamaciones antes de que se tome una decision (derechos de defensa), la de contestar 0 tomar decision en
un plazo razonable, la de tener en cuenta todas las consideraciones relevantes y descartar las irrelevantes, la
de motivar |as decisiones (en especial |as denegatorias), la de notificar 1adecision alas personas afectadas, la
de indicar las posibilidades de recurso respecto a las decisiones individuales negativas y mantener unos re-
gistros adecuados, lade facilitar el trato directoy personal con los ciudadanos (facilitar unainformacion cla-
ray comprensible, aconsgjar, atender correctamente las llamadas de teléfono, actuar con cortesia, discul par-
se por los errores, fomentar €l acceso del publico a Cédigo). Y, en lo que afecta a los principios de indole
sustantiva, apunté estos otros: la obligacion de aplicar laley y las normas y procedimientos establecidos
(principio de legalidad), la de evitar cualquier discriminacion (principio de igualdad de trato), la de tomar
medidas proporcionales al objetivo perseguido (principio de proporcionalidad), la de evitar €l abuso de po-
der, lade asegurar la objetividad e imparcialidad como manifestacion del principio de interdiccion delaar-
bitrariedad, 1a de respetar la confianza legitima (principio de seguridad juridica), lade obrar con equidad y la
de actuar coherentemente.

69 A. RopriGUEZ BEREII0, «La Carta de |os derechos fundamentales de la Unién Europea», Noticias de
la Unién Europea, nim. 192, 2001, p. 15.
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saco roto: con este espiritu, ha destacado Diez-Picazo que € hecho de que la
Carta «haya sido redactada como un texto idoneo paratener valor juridico vin-
culante trae consigo, ademas, otra consecuencia menos perceptible a primera
vista: que la Carta no sea, @ menos hoy por hoy, obligatoria no significa que
guepa atribuirle una naturaleza puramente programatica», puesto que «las de-
claraciones de derechos cumplen también una funcién de justificacion del poder
politico, ya que expresan la razon de ser de éste: en toda la tradicion liberal-
democrética, € poder politico es justificable cuando existe para salvaguardar
ciertos derechos que se reputan como basicos e irrenunciables, no para lograr
cualesguiera otros fines ultimos (unidad religiosa, pureza racial, sociedad sin
clases, cohesion etno-cultural, progreso econdmico, etc.). Esta funcidn de justi-
ficacion de las declaraciones de derechos, que se ha venido refiriendo tradicio-
nalmente a Estado, habra de ser predicada también de las nuevas formas de or-
ganizacion politica que, alin in fieri, estan sustituyendo a aquél»™.

También es cierto que a la Convencion no se le pidio crear nuevos dere-
chos, sino —como se avanz6— hacer visibles los derechos ya existentes bien
en textos legales, bien en la jurisprudencia. Siguiendo este razonamiento, re-
sulta obvio concluir que, hasta tanto se asuma formalmente la Carta como do-
cumento obligatorio con laratificacion de la Constitucion europea de 29 de oc-
tubre de 2004, esos derechos podran ser invocados ante los 6rganos judiciales
con a menos tanta legitimidad juridica como hasta la proclamacion de la Carta
y un plus de legitimidad politica. Hecha esta acotacién, debe ponerse el acento
en una actitud de legitimas expectativas mas que de cierto lamento en lo que
significala Carta de Niza: pues es verdad que de haberse incorporado la Carta
alos Tratados a través del Tratado de Niza de 2001, se habria producido una
constitucionalizacion formal del derecho a la buena administracion’!; ahora
bien, que ello no se haya producido no significa que la Carta no pueda adquirir
de facto esa relevancia constitucional através de la aplicacion que del articulo
41 o del articulo 42 de la Carta efectlien € Tribunal de Justiciay el Tribunal de
Primera Instancia’2. Obviamente, con la Constitucion europea de 29 de octubre
de 2004 se da € salto a esa congtitucionalizacién formal (articulos 11-101 y
[1-102, respectivamente).

70 |, M. Diez-Picazo, «Glosas ala nueva Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, Tri-
bunales de Justicia, mayo 2001, p. 22.

71 Seglin R. ALONSO GARCIA, «El triple marco de proteccién de los derechos fundamentales en la Unién
Europea», yacit., pp. 18-19: «la Carta supone avanzar en la“ constitucionalizacion” —en el sentido méas am-
plio dela expresion— siquiera“aproximativa’ de laintegracién europea, sembrando las semillas de un texto
gue, aunque se mantenga como tratado internacional, acentuara su naturaleza sui generis, acercandose mate-
riadlmente alo que fue ya calificado en 1986 por el TICE como “carta constitucional” (intensificando la sen-
sacion de que esa particular organizacion de Estados que esla Union Europeavamés allade lainicial consi-
deracion del individuo como mero factor de produccion que roded los origenes de la Europea comunitariay
haciendo progresivamente realidad la “ unién més estrecha de los pueblos europeos’ que ya vislumbraba en
su preambulo el Tratado CEE en 1957 y que impulso el Tratado de Maastricht)».

72 R, BIFULCO, «Art. 41. Diritto ad una buona amministrazione», en AA.VV., L’ Europa dei diritti. Com-
mento alla Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione Europea, || Mulino, Bologna, p. 287.
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VI. ESTRUCTURACION DE CONTENIDOS

Unavez perfilados los parametros congtitucionales en los que se sittia € pre-
sente trabagjo, s0lo nos resta sintetizar la estructura que va a seguirse en su desa-
rrollo, en e que seintenta seguir un hilo conductor 16gico desde la perspectivade
la dogmética de los derechos fundamentales. Asi, en sintesis, se afronta el dere-
cho a una buena administracion en el sistema constitucional espafiol de derechos
y libertades, tomando como referente € articulo 41 de la Carta de Niza (articulo
11-101 de la Constitucién europea), conforme ala siguiente estructura:

— End capitulo primero se pretende clarificar —en congruenciacon la cater
logacion del derecho estudiado como derecho ante y frente ala Administracion—
el elenco delos sujetos obligados por € derecho a una buena administracion sobre
labase dd articulo 41 de la Carta (Administracion Publica europea en sentido es-
tricto), pero, ante todo, bgjo € angulo del ambito de aplicacion de la Cartaen €
sentido de su articulo 51 (articulo 11-111 de la Constitucion europea, que da entra:
daalaAdministracion espafiola actuando como Administracién europea o, dicho
en otros términos, aplicando —o tal vez no— el Derecho dela Unidn)73.

— En los capitulos segundo y tercero se analizan el alcance y contenido
del derecho aunabuenaadministracion en € ordenamiento espafiol alaluz del
ordenamiento comunitario: concretamente, en €l capitulo segundo, € andlisis
partird de las manifestaciones constitucionales del derecho de referencia,
mientras en el capitulo tercero se acometera su estudio desde la perspectiva de
la normativa de rango infraconstitucional .

— En los capitulos cuarto y quinto se examinan € acancey contenido del
derecho a una buena administracion, con un desarrollo exhaustivo del articulo 41
(y del 42) dela Carta (articulos 11-101 y 11-102 de la Constitucién europea) sus-
tentado especialmente en la normativa y en la jurisprudencia de la Unién
Europea, pero sin dgjar de lado, obviamente, |as aportaciones del Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos del Consgjo de Europa en la materia: mas precisa-
mente, en & capitulo cuarto se abordard €l contenido objetivo del derecho a una
buena administracién, con vista a delimitar —como se anticipé— su acance ju-
ridico, o, dicho de otro modo, se abordaran los «subderechos» comprendidos en
€l genérico derecho a una buena administracién, con objeto de delimitar su con-
tenidoy limitesen lalineadel «alcance de los derechos garantizados» por laCar-
taaque serefiere @ articulo 52 de ésta (articulo 11-112 de la Congtitucién euro-
pea); por su parte, € capitulo quinto tendra como centro de atencidn € contenido
subjetivo del derecho a una buena administracion, con objeto de perfilar —como
también se avanz6— sus implicaciones juridico-politicas bgjo e angulo de la
ciudadania europea, analizandose consecuentemente la titularidad o los sujetos

73 Segtin e articulo 51 dela Carta (articulo 11-111 de la Constituci 6n europea), sus disposiciones «estan
dirigidas alas instituciones y érganos de la Unidn, respetando el principio de subsidiariedad, asi como alos
Estados miembros tnicamente cuando apliquen el Derecho de la Unidny».
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beneficiarios del derecho a una buena administracion en sentido amplio, esto es,
en conexion con los demés derechos consagrados a escala de la Unién Europea
dentro ddl nicleo de la ciudadania. Ciertamente, ese capitulo sobre contenido
subjetivo reviste mayor interés en e dmbito comunitario —dado € estadio de la
construccién europea— gue en sede interna—en donde la cuestion de los titula-
res o sujetos beneficiarios del derecho a una buena administracion no reviste es-
pecial complgjidad o, a menos, no merece un tratamiento auténomo—.

— Los capitulos sexto y séptimo completan el estudio del tema elegido,
desarrollando las garantias del derecho a una buena administracion: en particu-
lar, el capitulo sexto se ocupa de las garantias europeas (jurisdiccionalesy no
jurisdiccionales), siguiendo la orientacion del articulo 53 de la Carta (articulo
[1-113 de la Constitucion europea), relativo a «nivel de proteccion» de los de-
rechos consagrados en ella, y en € que se efectla una remision explicita a
Convenio de Roma de 1950 que habra de ser tenida en cuenta en estainvestiga-
cion. Por su lado, el capitulo séptimo versa sobre las garantias jurisdiccionales
y extrgjurisdiccionales internas [lamadas a contribuir areforzar €l nivel de pro-
teccion constitucional del derecho a una buena administraciéon.

Por lo demés, en la parte fina del trabajo puede encontrarse un capitulo
donde se incluyen unas consideraciones conclusivas, reflexiones y propuestas
sobre €l objeto del trabajo; asi como la bibliografia utilizada, sin perjuicio de
haber acudido —como puede comprobarse en €l texto— atodas las fuentes ju-
ridicas pertinentes, desde los trabajos preparatorios de la Carta hasta la juris-
prudencia de los diversos 6rganos jurisdiccionales (de la Union Europea, del
Consgjo de Europay de Espariia), pasando por la actividad normativa vincul an-
te o laincardinable en el soft-law de drganos extrajurisdiccionales europeos y
no europeos (Ombudsmen europeo y nacionales, Consgjo de Estado, etc.).
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CAPITULO PRIMERO

EL DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION:
LOS SUJETOS OBLIGADOS

I. LOSSUJETOS OBLIGADOSA GARANTIZAR EL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION

1. Lasujeciéon delasinstitucionesy érganosdela Union Europea

1.1. El amplio elenco de sujetos obligados y fiscalizados
de manera heterbnoma

Sin perjuicio de profundizar en el apartado |1 infra en la nocion de Admi-
nistracion Publica europea, procede desde ahora un primer acercamiento a los
sujetos obligados a garantizar el derecho a una buena administracion contem-
plado en la disposiciéon que sirve de gje para €l andlisis de nuestro sistema
constitucional de derechos y libertades, es decir, en €l reiterado articulo 41 de
la Carta (articulo 11-101 de la Constituci6n europea). Segun esta disposicion de
la Carta, son «las instituciones y érganos de la Unién» los que deben dar un
trato imparcial, equitativo y dentro de un plazo razonable a los asuntos que se
les planteen (apdo. 1); es «laAdministracion» la que tiene la obligacion de mo-
tivar sus decisiones (apdo. 2, tercer inciso); es «la Comunidad» la que debe re-
parar los dafios causados por «sus instituciones 0 sus agentes» en el gercicio
de sus funciones (apdo. 3); y, por ultimo, son «las instituciones de la Unién»
las que deben contestar en la misma lengua de |os Tratados en la que se hayan
dirigido a €ellas (apdo. 4). Por otra parte, alaluz de los trabajos preparatorios
(nos remitimos al apartado Il del capitulo segundo de esta investigacion), pue-
de convenirse en que lafijacion de los sujetos obligados por el derecho de bue-
na administracion no resultdé demasiado compleja. Si acaso, cabria avanzar que
esen € Proyecto de Carta presentado por el Praesidium el 28 de septiembre de
20001 donde se amplialareferenciaalostitulares del deber de buena adminis-
tracién al abarcar «institucionesy érganos de la Unidn».

1 Documento CHARTE 4487/00 Convent 50.
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Ahorabien, no obstante su aparente sencillez, la determinacion de |os suje-
tos obligados nunca puede considerarse baladi cuando se aborda el estudio de
un derecho catal ogado de fundamental. Por ello, entendemos necesario delimi-
tar con precision el conjunto de sujetos obligados por € articulo 41 de la Carta
(articulo 11-101 de la Constitucién europed). Como punto de partida, resulta
util acercarse a formulario disefiado para presentar ante el Defensor del Pue-
blo europeo una Reclamacion Acerca de un Caso de Mala Administracién? que
incluye la pregunta «¢;Contra qué institucién u érgano comunitario desea pre-
sentar una reclamacion?» y permite marcar con una cruz las siguientes res-
puestas. la Comisién Europea; €l Consgjo de la Unidn Europea; € Parlamento
Europeo; € Tribuna de Cuentas; e Tribunal de Justicia (excepto en el ger-
cicio de su funcion jurisdiccional); € Comité Econdmico y Social; el Comité
de las Regiones; el Banco Central Europeo; €l Banco Europeo de Inversiones;
otros 6rganos comunitarios. Este Ultimo epigrafe —deliberadamente abierto
para favorecer la sencillez y el alcance del cuestionario— puede concretarse
acudiendo al indice de Decisiones del Defensor del Pueblo europeo y realizan-
do una blisqueda basada en lainstitucion ala que afectad, que da como resulta-
do un elenco de 22 instituciones en e que, ademés de las arriba citadas, figu-
ran: e Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo, la Fundacion Europea
parala Megora de las Condiciones de Vida y de Trabgjo, la Agencia Europea
del Medio Ambiente, la Fundacion Europea de Formacion, el Observatorio Eu-
ropeo de laDrogay las Toxicomanias, la Agencia Europea parala Evaluacion
de Medicamentos, la Oficina de Armonizacién del Mercado Interior (Marcas,
Dibujos y Modelos), la Agencia Europea para la Seguridad y Salud en el Tra-
bajo, la Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales, el Centro de Traduccién
de los Organos de la Union Europea, € Observatorio Europeo de Fendmenos
Racistas y Xendéfobos, la Oficina Europea de Policia (EUROPOL) y € Institu-
to Universitario Europeo.

Tal listado de las instituciones y 6rganos comunitarios af ectados por las de-
cisiones del Defensor del Pueblo europeo (no resultando casual que la Comi-
sién, como Administracion comunitaria por antonomasia, |o encabece) ofrece
unaidea bastante aproximada de los sujetos obligados a prestar una buena ad-
ministracion, sin que ello nos exima de ulteriores matizacionesy concreciones,
de las que lamas llamativa es, paraddjicamente, la condicién de sujeto obliga-
do que recae en €l propio Defensor del Pueblo: de hecho, la posibilidad de fis-
calizar al 6rgano fiscalizador por excelencia de la mala administracion ha sido
reconocida por la Justicia comunitaria (reenviamos para el estudio detallado de
la cuestion a los capitulos cuarto y sexto, por referencia a caso Franck Lam-
berts contra Defensor del Pueblo europeo, resuelto mediante sentencia de 10
de abril de 2002 del Tribunal de Primera Instancia, confirmada mediante sen-
tencia de 23 de marzo de 2004 del Tribuna de Justicia [asunto C-234/02P)).

2 \www.europar| .es/espaci o/defensor/formulario.html, visitado el 7 de marzo de 2002.
3 The European Ombudsman. Decisions Index, consultado en www.euro-ombusman.eu.int/decision/en/
default.htm, visitado el 15 de marzo de 2002.
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Por otra parte, parece evidente que también el Fondo Europeo de Inversiones
debe ser incluido entre dichas instituciones y organismos y que, dentro de las
denominadas Agencias descentralizadas, habria que considerar asimismo el
Centro Europeo para €l Desarrollo de la Formacién Profesional, la Agencia
Europea para la Reconstruccion, la Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas (EUR-OP), la Oficina de Estadistica de las Comunida-
des Europeas (EUROSTAT) y la Oficina Europea de Lenguas Comunitarias.
Por afadidura, deberian incluirse en el listado otros Comités como el Comité
Europeo de Normalizacién, el Comité Europeo de Normalizacion Electrotécni-
cay € Ingtituto Europeo de Normas de Telecomunicacion. Si, por Ultimo, se
anade e Instituto Monetario Europeo (IME)#4, alcanzamos la cifra total, nada
desdefiable, de treintay unainstituciones y Grganos comunitarios®.

1.2. Lacomplementaria sujecion derivada de control autbnomo

Bajo otro punto de vista, la condicién de sujeto obligado por € derecho a
una buena administracién cabria asociarla, asimismo, ala de sujeto sometido a
un Cddigo de buena conducta administrativa propio. Sin embargo, la anterior
afirmacion Unicamente resulta vdlida en un sentido, a saber: puede decirse que
todas las ingtituciones y Grganos comunitarios cuyas relaciones con el publico
se rigen por un Codigo de dicha naturaleza estan obligados por € derecho de
buena administracion, pero no todos los sujetos obligados por el referido dere-
cho han adoptado un Cadigo de buena conducta administrativa. En este pano-
rama, debe reconocerse que aungue las 18 instituciones y 6rganos® alos que el
Defensor del Pueblo europeo dirigio, en julio y septiembre de 1999, sus pro-
yectos de recomendacion para que adoptasen normas relativas a la buena prac-
tica administrativa de sus funcionarios en su trato con el publico hubieran se-

4 El BCE constituye el eje del Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC), que agrupa también alos
bancos centrales de los Estados miembros (articulo 107.1 TCE) y, hasta el inicio de 1999, €l Instituto Mone-
tario Europeo (IME). Efectivamente, éstas son las tres instituciones propias, stricto sensu, de la Unién Eco-
némicay Monetaria (UEM), si bien el IME solo fue creado hasta |a citada fecha con una funcion transitoria,
paradar paso en latercerafase de la UEM alos otros dos 6rganos.

5 Lalistadeinstitucionesy érganos citados procede de diversas fuentes que nos han permitido constatar
ladificultad (méas exactamente, imposibilidad) de encontrar elencos completosy coincidentes entre si. Para
comprobarlo puede acudirse, por ejemplo, awww.europarl.es/parlamento/direcciones/otras.html, visitado el
7 de marzo de 2002, y http://europa.eu.int/idea/pdf/es/es-da.pdf, documento actualizado a 15 de septiembre
de 2001 y consultado el 15 de marzo de 2002.

6 En concreto, el Parlamento Europeo, el Consejo de la Unién Europea, 1a Comision Europea, e Tri-
bunal de Cuentas, el Comité Econémico y Social, el Comité de las Regiones, el Banco Europeo de Inver-
siones, el Banco Central Europeo, € Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion Profesional, la
Fundacion Europea parala Mejorade las Condiciones de Viday de Trabajo, laAgencia Europeadel Medio
Ambiente, la Agencia Europea para la Evaluacion de los Medicamentos, la Oficina de Armonizacion del
Mercado Interior, la Fundacion Europea de la Formacion, el Observatorio Europeo de la Drogay las Toxi-
comanias, el Centro de Traduccién de los Organos de la Unién Europea, laAgencia Europea para la Segu-
ridad y la Salud en el Trabgjo y la Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales. Informe anual 1999 del
Defensor del Pueblo europeo (2000/C 260/01), DO C 260, de 11 de septiembre de 2000, p. 127 (notaa pie
ndm. 1), cit.
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guido sus indicaciones, € elenco de sujetos obligados por € derecho a una
buena administracion seguiria estando incompl eto.

Efectivamente, siendo relevante €l nimero de ingtituciones y organismos
comunitarios que han aprobado su propio Cédigo de buena conducta adminis-
trativa, una somera consulta de diferentes listados evidencia un buen nimero
de desgjustes’. Pero ¢es posible o, mejor, aconsejable establecer una lista ce-
rrada de las instituciones y 6rganos comunitarios obligados? Asi parece haber-
se procedido en alguna situacion determinada: sefialadamente, en e Informe
Especial del Defensor del Pueblo al Parlamento Europeo elaborado traslain-
vestigacion de oficio sobre € acceso del publico a los documentos, de 15 de
diciembre de 19978, que contiene las respuestas enviadas por las 15 institucio-
nesy Grganos comunitarios alos que previamente habia solicitado el Defensor
del Pueblo que le informaran sobre su situacién concerniente al acceso del pu-
blico alos documentosy, en particular, sobre si habian dictado normas genera-
les para el facil acceso del publico o directrices internas para el personal sobre
el acceso del publico y la confidencialidad. Dicho Informe sefiala que «lalista
completa de instituciones y 6rganos afectados es la siguiente: el Parlamento, €l
Tribunal de Justicia, €l Tribunal de Cuentas, € Banco Europeo de Inversiones,
el Comité Econémicoy Social, el Comité de las Regiones, € Instituto Moneta-
rio Europeo, la Oficina de Armonizacion del Mercado Interior, la Fundacion
Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo, la Agencia
Europea de Medio Ambiente, e Centro de Traduccion de los Organos de la
Unién Europea, € Observatorio Europeo de la Droga y las Toxicomanias, la
Agencia Europea para la Evaluacion de Medicamentos». ¢Qué sucederia con
d resto de instituciones y érganos comunitarios? Y bien, en cualquier caso,
convienerelativizar € calificativo de «lista completa»®, que viene a constituir a

7 Por poner un gjemplo, la «Lista completa de las instituciones y érganos comunitarios», que puede
consultarse en http://europa.eu.int/eur-lex/es/about/pap/process_and_players6.html, enumera las institucio-
nes y 6rganos comunitarios (por orden protocolario): Parlamento Europeo, Consgjo de la Unién Europea,
Comisién de las Comunidades Europeas, Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, Tribunal de
Primera Instancia de las Comunidades Europeas, Tribunal de Cuentas Europeo, Comité Econémico y Social
de las Comunidades Europeas, Comité de |as Regiones de la Unién Europea, Banco Europeo de Inversiones,
Banco Central Europeo; asi como los organismos descentralizados y otros organismos (orden alfabético):
Agencia Europea de Medio Ambiente, Agencia Europea para la Evaluacion de Medicamentos, Agencia Eu-
ropea para la Reconstruccion, Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el Trabajo, Centro de Tra-
duccién de los Organos de la Unién Europea, Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion Profesio-
nal, Fondo Europeo de Inversiones, Fundacion Europea de Formacion, Fundacién Europea paralaMejorade
las Condiciones de Viday de Trabajo, Observatorio Europeo de la Drogay las Toxicomanias, Observatorio
Europeo del Racismo y la Xenofobia, Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales, Oficina de Armoniza-
cién del Mercado Interior (Marcas, Dibujos y Modelos), Oficina Europea de Policia; por dltimo, y en lugar
aparte, e Defensor del Pueblo. Desde luego, la lista no es completa, a pesar de estar adjetivada como tal,
pero s se acude aladireccion electronicaindicaday se pincha el apartado «Organismos descentralizados y
otros organismos (orden alfabético)» se comprueba que aparecen todos los transcritos excepto €l Fondo Eu-
ropeo de Inversiones y la Oficina Europea de Inversiones. Es decir, dos versiones diferentes en lamismadi-
reccion electronica

8 616/PUBAC/F/IJH, reproducido en www.europar|.es/parlamento/defensor/especial .html, visitado el 5
de marzo de 2002.

9 De hecho, debe aclararse que el referido Informe Especial comienza advirtiendo, de entrada, que el
Consgjo y la Comision habian quedado a margen de su investigacion a haber adoptado normas propias so-
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lo sumo la excepcion alareglageneral de numerus apertus del listado estable-
cido, incluso, en las normas comunitarias «constitucionales» o de Derecho ori-
ginario, como se deduce del articulo 195 TCE, que habla ampliamentey en ge-
neral de «las instituciones u Grganos comunitarios».

En el mismo orden de cosas, si hasta ahora venimos hablando de | os sujetos
obligados por referencia a las instituciones y 6rganos, esto es, a las personas
juridicas, es obvio que éstas funcionan merced a las personas fisicas que las in-
tegran, que no escapan —sino todo o contrario, estando vinculadas prima fa-
cie— a esa obligacion de respeto del derecho a la buena administracion. Con
tal orientacion cabe entender, por ejemplo, € contenido del Cédigo de buena
conducta administrativa del Tribunal de Cuentas Europeo (aprobado mediante
Decision de 19 de junio de 2000), concebido con lafinalidad de «explicar los
elementos del comportamiento profesional que hade guiar al miembro del per-
sonal del Tribunal en e desempefio de sus funciones e informar a puablico de
la conducta que tiene €l derecho de esperar cuando se dirija @ Tribunal de
Cuentas». El propio Codigo aclara que la expresion «miembro del personal del
Tribunal» se utiliza de manera genérica para referirse tanto a persona obliga-
do por el Estatuto de los funcionarios como a personal afectado por € Régi-
men Aplicable a los Otros Agentes, razén por la cua «todas las personas que
trabajan en el Tribuna deben poder acogerse al CAdigo». En nuestra opinion,
aqui se encuentra la clave de los sujetos obligados por el derecho a una buena
administracion reconocido en la Carta: todas las personas que trabajan en la
institucién u 6rgano de que se trate, con independencia de la categoriaala que
pertenezcan.

Cuestion diversa, |6gicamente, es que no todas las instituciones y 6rganos
comunitarios tienen las mismas oportunidades de garantizar el derecho auna
buena administracion. O, expresado de modo mas negativo, es posible soste-
ner que los organismos mas proximos a los ciudadanos, 10s més cercanos,
son también los que con mayor frecuencia conculcaran el referido derecho,
incurriendo, por consiguiente, en casos de mala administracion. A estos efec-
tos, convieneinsistir en que la Comision Europea es, sin ningunaduda, €l 6r-
gano que mas trabgjo proporciona al Defensor del Pueblol0, Efectivamente,
con base en su papel de guardiana del Tratado, se encarga de gestionar las
quejas de los ciudadanos relativas a infracciones de la legislacion comunita-

bre el particular (se trata, en concreto, del Cadigo de conducta comuin adoptado por ambas instituciones en
1993 —DO L 340/1993, p. 41—, aplicado mediante la Decision del Consejo, de 20 de diciembre del mismo
ano, relativaal acceso del publico alos documentos del Consgjo —DO L 340/1993, p. 43— y laDecision de
laComision, de 8 de febrero de 1994, sobre el acceso del pablico alos documentos de la Comision —DO L
46/1994, p. 58—), de lo que aparentemente se deduciria que el Defensor del Pueblo consideraba en ese caso
aislado que son un total de 17 ingtituciones y érganos comunitarios los que deben garantizar el acceso del
publico a sus documentos y cuya no adopcién de normas en este sentido «podria constituir un caso de mala
administracion».

10 En palabras del anterior Ombudsman europeo, J. SGDERMANN: «La mayor parte de |as reclamaciones
admitidas a trémite afectan ala Comisién Europea, cosa poco sorprendente dado que se trata de la adminis-
tracion con la que los ciudadanos tienen més contactos diarios». «El derecho fundamental a la buena admi-
nistracion», Gaceta Juridica de la Unién Europea y de la Competencia, julio-agosto 2001, nim. 214, p. 10.
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ria cometidas por los Estados miembros; pero en la practica lo hace a través
de un mecanismo claramente insatisfactorio desde el punto de vista de la
buena administracion!l, como ha puesto de manifiesto el Defensor del Pue-
blo europeol2.

2. Laobligacion delasinstitucionesy 6rganos de los Estados miembros

Considerando la referencia expresa que efectlia e articulo 41 de la Carta (ar-
ticulo 11-101 de la Constitucion europea) alos sujetos obligados por |os derechos
reconocidos en ella, ¢tiene sentido acudir a articulo 51 de la propia Carta (ambi-
to de aplicacion) para estudiar s € derecho a la buena administracion obliga no
Unicamente alas ingtituciones y érganos de la Union, sino también alos Estados
miembros cuando aplican € Derecho comunitario? Pues, en efecto, € articulo 51
(articulo 11-111 de la Constitucion europed) presentala siguiente redaccion:

«L as disposiciones de la presente Carta estan dirigidas a las institucio-
nes, drganos'y organismos de la Unién, respetando el principio de sub-
sidiariedad, asi como alos Estados miembros Unicamente cuando apli-
quen e Derecho de la Union. Por consiguiente, éstos respetaran los
derechos, observardn los principios y promoverdn su aplicacion, con
arreglo a sus respectivas competenci as».

A lavista de este precepto, ¢afecta € derecho a una buena administracion a
todos |os niveles administrativos de la Unién en los que se aplica € Derecho co-

11 En este marco, procede sefialar que la Comisién ostenta el monopolio en lainiciacién de un procedi-
miento por incumplimiento de una obligacién comunitaria por parte de un Estado miembro y, si éste no se
atuviere a las directrices de la Comisién, ésta ostenta ademés la exclusividad de la legitimacion activa para
recurrir ante el Tribunal de Justicia (articulo 226 TCE). En todo caso, la Comision se halla a disposicion de
cualquier persona para que denuncie un incumplimiento por un Estado de las obligaciones comunitarias; en
la préctica, esa denuncia puede dirigirse ala Comisién mediante una simple carta por correo ordinario, pero
la Comisién ha publicado un formulario de denuncia no obligatorio con objeto de facilitar la comunicacion
del denunciante; ese formulario (publicado en el DOCE C-119, de 30 de abril de 1999, y se encuentra en so-
porte informético en la direccion de Internet http://europa.eu.int/comm/sg/lexcomm) puede dirigirse a
Sr. Secretario General dela Comision (Rue de laLoi, 200/B-1049 Bruselas) o bien depositarse en unadelas
oficinas de representacion de la Comision en un Estado miembro. En la nota explicativa que figuraen el re-
verso del formulario se aclara que el incumplimiento puede consistir en un acto positivo 0 en unaomision, y
en lanocién de Estado miembro infractor se comprende cualquier autoridad responsable del incumplimien-
to, sea central, regional o local. En cuanto alos requisitos para la presentacién de la denuncia, cabe subrayar
que el denunciante no hade probar que posee un interés personal o directo, sino, de maneramas objetiva, de-
nunciar una violacion del Derecho comunitario; ahora bien, la Comision aconseja utilizar las vias adminis-
trativas o jurisdiccionales nacionales (incluidos el Defensor del Pueblo, nacional o regionales, y los procedi-
mientos de arbitraje y conciliacion disponibles) «antes de presentar una denuncia ante €ella, dadas las
ventajas que ello puede implicar parael denunciante».

12 Decision sobre la investigacion de oficio 303/97/PD, relativa a |os procedimientos administrativos
dela Comision para la tramitacion de quejas relativas a infracciones de la legislacion comunitaria por par-
te de los Estados miembros. Informe anual del Defensor del Pueblo europeo 1997, p. 287, cit. por J. SODER-
MANN, «El derecho fundamental a la buena administracién», Gaceta Juridica de la Unién Europea y de la
Competencia, julio-agosto 2001, nim. 214, p. 14.

56



LOS SUJETOS OBLIGADOS

munitario, incluidos los diversos niveles internos? Pues bien, |a respuesta positi-
va a ambos interrogantes se impone con solo reparar en que la Administracion
naciona se ve llamada a actuar cotidianamente en su vertiente de Administra-
cion europes, esto es, aplicando e Derecho comunitario (infra). En estas coor-
denadas, la circunstancia de que la Cartalimite e dmbito de su influencia exclu-
sivamente a la aplicacion del Derecho de la Unidn es cierto que puede plantear
problematicas digtintas seglin sean las ingtituciones y 6rganos de la Unién o los
Estados miembros |os que se vean llamados a respetar |0s derechos reconocidos.
En este sentido, la clave de la respuesta correcta se traslada a discernir
cuando unosy otros han aplicado el referido Derecho de la Unién, lo que pue-
de originar casos complejos. sobre e particular, se ha formulado la hipétesis
de que la Carta seria aplicable no solo en todas las materias en las que € Esta-
do lleva a cabo su actividad como agente de la Comunidad, sino también «en
todos aguell os casos en los que un acto 0 una norma aprobada en virtud de un
titulo competencial estatal seria eventualmente desplazada por una norma co-
munitariasi éstadecidieraregular esamateria»3. Como conclusion, ha afirma-
do Diez-Picazo que «la Carta se dirige a las instituciones de la Unién y a los
Estados miembros s6lo cuando aplican e derecho comunitario, no a los Esta-
dos miembros en general »14, pretendiendo no solo aclarar dudas, sino también
Zanjar tentaciones expansionistas. En cualquier caso, parece casi impensable
gue, unavez dotada la Carta de Niza de obligatoriedad, vaya a ser utilizada por
los 6rganos de los Estados miembros Unicamente cuando apliquen Derecho de
la Unidn pues, pese ala ortodoxia marcada formalmente por los términos lite-
rales del precepto de referencia, tampoco cabriatildar de heterodoxa unainter-
pretacion mas amplia con apoyo en € articulo 10.2 de nuestra Carta Magna.

Il. LA NOCION DE «ADMINISTRACION»:
APROXIMACION INSTITUCIONAL Y FUNCIONAL

1. La«Administracién» nacional

Que la Constitucién espafiola de 1978 (sobre todo merced ala base habilitante
conformada por € articulo 93) aland € terreno para que Espafia pudieraincorpo-
rarse a puesto de relevanciadel que se iba haciendo acreedora en la escena euro-

13 A. RopRriGUEZ, Integracion europea y derechos fundamentales, Civitas, Madrid, 2001, p. 268. Escla-
ro —prosigue €l citado autor— que «en teoria, incluso bajo esta interpretacion extensiva de lo que deba en-
tenderse por materias “en el campo del derecho comunitario”, amplisimas areas del derecho nacional no se-
rian susceptibles del control comunitario de derechos fundamentales, en concreto, todas aquellas materias
sobre las que la Comunidad carece de competenciasy que, por tanto, no podrian ser desplazadas en €l futuro
por una norma comunitaria, pues se trataria de competencias exclusivas de los Estados miembros. La defini-
cion concreta de cudles son estas materias choca, sin embargo, con las imprecisiones del sistema comunita-
rio de distribucion de competencias, cuya ambigiiedad permite, incluso, poner en duda que tales materias
realmente existan» (p. 269).

14 | M. Diez-Picazo, «Glosas ala nueva Carta de Derechos Fundamental es de la Unin Europea, Tri-
bunales de Justicia, nim. 5, mayo 2001, p. 26.
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peatras afios de aidamiento internacional, y que esaintegracion europea permitid
que laAdministracion espafiola fuera adaptandose progresivamente alanuevare-
aidad para cumplir con sus cometidos de acuerdo con los principios enunciados
en d articulo 103 de la Ley Fundamental espafiola, es un hecho evidentel®.

En este sentido, los cambios legislativos que se han producido tras nuestra
adhesién alas Comunidades Europeas para desarrollar |as previsiones constitu-
cionales en torno alaAdministracion Publica asi o ponen de manifiesto: entre
las normas més recientes puede citarse la Ley 53/1999, de 28 de diciembre (por
laque se modificala Ley 13/1995, de Contratos de las Administraciones Pabli-
cas, ambas Leyes comportaron, a su vez, modificaciones que condujeron poste-
riormente, por exigencias del principio de seguridad juridica, a la aprobacién
del Real Decreto Legidativo 2/2000, de 16 de junio, por € que se aprueba €
Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas—)16,
0, con anterioridad y en sentido similar, laLey 29/1998, de 13 dejulio, regula-
dora de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa (derogatoria de la anterior
Ley de 27 de diciembre de 1956)17; se trata, por o demés, de dos reformas que
entroncan directamente con el derecho alabuenaadministracion, puesto que el
sector de la contratacion publica (y, precisamente, la Unica referencia explicita
al Derecho comunitario contenida en la Exposicion de Motivos de la Ley
29/1998 serefiere a control de la actuacién administrativa en este terreno) po-
siblemente sea uno de los més controvertidos 'y, por ello mismo, necesitados de
transparenciainformativa a favor de los administrados.

15 Ental sentido, R. DE MIGUEL Y EGEA, «La adaptacion de laAdministracion Espafiola a un marco de
actuacién supranacional», en la obra colectiva Administraciones Publicas y Constitucion. Reflexiones sobre
el XX Aniversario de la Constitucién Espafiola de 1978 (coord. por E. Alvarez Conde), Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Madrid, 1998, p. 1035.

16 |aExposicién de Motivos de la Ley 53/1999 revela la necesidad de adaptacion ala normativa euro-
pea en esa politica sectorial delacontratacion pablica. A tal efecto, cabe recordar dos extremos: por una par-
te —subraya la mencionada parte expositiva de la Ley 53/1999—, «pese al relativo escaso tiempo de vigen-
ciadelaLey de Contratos de las Administraciones Publicas [se refiere ala Ley 13/1995], existen razones
que abonan la necesidad de modificacion de su texto que se opera por la presente Ley. (...), la obligada in-
corporacion a la legislacion espafiola de las modificaciones producidas en la normativa comunitaria sobre
contratos publicos»; por otraparte, yalaprecedente Ley 13/1995 derog6 la anterior Ley de Contratos del Es-
tado (texto articulado aprobado por Decreto 923/1965, de 8 de abril), asi como las disposiciones modificati-
vas de la misma, en buena medida para adaptarse a las exigencias comunitarias europeas: asi, en la Exposi-
cién de Motivos delaLey 13/1995 se sefial aba que «la pertenencia de Espafia ala Comunidad Europea exige
la adecuacion de nuestra legislacion interna a ordenamiento juridico comunitario, recogido, en materia de
contratacion administrativa, en diversas Directivas sobre contratos de obras, suministros y servicios, aplica-
bles, precisamente por su carécter de Derecho comunitario, a todas las Administraciones Plblicas».

17 EnlaExposicién de Motivos de la Ley 29/1998 seindica: «en esta linea, la Ley precisala competen-
ciadel orden jurisdiccional contencioso-administrativo para conocer de las cuestiones que se susciten en re-
lacion no solo con los contratos administrativos, sino también con los actos separables de preparacion y ad-
judicacién de los demas contratos sujetos a la legislacion de contratos de las Administraciones publicas. Se
trata, en definitiva, de adecuar |a via contencioso-administrativa alalegislacion de contratos, evitando que la
puray simple aplicacion del Derecho privado en actuaciones directamente conectadas a fines de utilidad pu-
blica se realice, cualquiera que sean las razones que la determinen, en infraccion de los principios generales
que han de regir, por imperativo constitucional y del Derecho comunitario europeo, € comportamiento con-
tractual de los sujetos pablicos. La garantia de la necesaria observancia de tales principios, muy distintos de
los que rigen la contratacion puramente privada, debe corresponder, como es natural, a la Jurisdiccion con-
tencioso-administrative.
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Sobre la base de estos gjemplos, adquiere mayor fuerza, si cabe, latesis ex-
pansiva que hemos mantenido més arriba en torno al alcance del articulo 51 de
la Carta (articulo 11-111 de la ConstituciOn europea), puesto que si, de un lado,
las Administraciones Publicas internas estarian aplicando Derecho nacional
(las citadas Leyes espafiolas) y no Derecho de la Unidn en sentido estricto, de
otro lado, si que operarian una aplicacion de esa normativa europea de manera
indirecta, en la medida en que la legislacion espafiola (especiamente la re-
ferente a la contratacion administrativa) constituye reflejo (incorporacién o
transposicion) de las hormas transnacional es.

Con caracter afadido, las Administraciones nacional es deben cooperar con
la Administracion comunitarial8. Asi, a titulo de gjemplo, en € marco de las
politicas de la Comunidad (Tercera Parte del TCE), en particular en el Titulo
IV («Visados, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas con lalibre cir-
culacion de personas»), € articulo 61 TCE apela a fomento e intensificacion
de la «cooperacién administrativa» con € fin de establecer progresivamente un
espacio de libertad, de seguridad y de justicia. En conexién con dicho precep-
to, el articulo 66 TCE manda tomar |las medidas necesarias para garantizar «la
cooperacion entre los servicios pertinentes de las administraciones de los esta
dos miembros», «asi como entre dichos serviciosy la Comision». En la précti-
ca, ese fomento de la cooperacién interadministrativa entre los Estados miem-
bros, propiciado desde las instituciones comunitarias, no solo se plasma en
ambitos més apegados a la cooperacién intergubernamental o recientemente
comunitarizados (piénsese en los funcionarios policiales de enlace, en los ma-
gistrados de enlace, etc., que investigan o llevan a cabo lainstruccién de asun-
tos relacionados con el terrorismo o lainmigracion ilegal )19, sino en otros sec-
tores competenciales transferidos a la Comunidad Europea (pueden citarse a
estos efectos |os intercambios temporales de funcionarios de la Seguridad So-
cia de dos paises miembros de la Unién Europea, en vista a aplicar més fécil-
mente aspectos como la totalizacion de pensiones por periodos trabajados en
esos dos paises, no sélo para conseguir €l periodo de carencia necesario para
generar €l derecho a pension, sino, alcanzado éste, calcular la cuantia de dicha
pensi6n)20.

Por Ultimo, para cerrar €l presente epigrafe, guardando coherencia con la
amplitud de sujetos obligados a que se viene haciendo referencia (y que toda

18 H, SiEpENTOPF y J. ZILLER (eds.), L’ Europe des Administrations, Bruylant, Bruxelles, 2 vols., 1988.

19 A titulo de jemplo, en este ambito puede mencionarse la Accién Comin del Consejo de la Unién
Europea de fecha 22 de abril de 1996 para |a creacién de un marco de intercambio de magistrados de enla-
ce que permita mejorar la cooperacion judicial entre los Estados miembros de la Union Europea.

20 En realidad, uno de los puntos de engarce entre la Administracién nacional actuando como «Admi-
nistracion europea» y laAdministracion comunitaria puede atisbarse, bajo la perspectiva del personal al ser-
vicio de cada unade ellas, en uno de los principios comunes de la construccion europea: la ciudadaniade la
Union. Efectivamente, la ciudadania europeaimplicala posibilidad de convertirse no sélo en funcionario co-
munitario, sino asimismo en funcionario de cualquier otro pais miembro, con ciertas restricciones respecto a
lafuncién publica que implique €l gjercicio de autoridad: para el caso de Espafia, la disciplina bésica viene
recogidaen el Real Decreto 800/1995, de 19 de mayo, por el que seregula el acceso a determinados sectores
delafuncién publicade los nacionales de los demés Estados miembros de la Unién Europea
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via se perfilard en € epigrafe siguiente en alusion a la Administracion euro-
pea), no esimpertinente observar que en € término «Administracion nacional»
afectada por € derecho a una buena administracion entendemos incluidos los
diversos tipos de Administraciones internas. Asi, sin necesidad de efectuar un
ensayo exhaustivo sobre la materia (mas adecuado si se hubiera optado por un
enfoque «organizativo» o de «parte organica», a nuestros efectos se revela sufi-
ciente distinguir entre Administraciones territoriales y no territorial es?®:

— En & marco de las primeras hemos de diferenciar la Administracion
estatal?2, la autonémica, la provincial y lalocal, en paralelo ala organizacién
territorial del Estado establecida en € articulo 137 CE23,

— En e dmbito de las Administraciones no territoriales se encuadran di-
VEersos grupos: por un lado, con arreglo a un criterio personal, se distinguirian
laAdministracién civil y la militar; si, por otro lado, escogemos €l criterio de
los recursos humanos al servicio de los diversos 6rganos constitucionales, po-
demos referirnos ala administracién de laAdministracion de Justicia, asi como
alas administraciones propias del Tribunal Constitucional, de las Cortes Gene-
rales, etc.; en tercer lugar, es posible aludir a las llamadas «autoridades admi-
nistrativas independientes»?4 (por ejemplo, €l Consejo de Seguridad Nuclear),

21 por todos, véase E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RoDRiGUEZ, Curso de Derecho Adminis-
trativo, tomo |, Civitas, Madrid, 8.2ed., 1997, en especial, dentro del capitulo | («LaAdministracion Publica
y € Derecho Administrativo»), el epigrafe 5 («La pluralidad de Administraciones Plblicas y las técnicas de
reduccion a la unidad»), en donde se sintetiza que «alrededor de estos érdenes administrativos territoriales
(Estado, Comunidades Auténomas, administraciones locales) giran todas las demas Administraciones, que
son, en este sentido, Administraciones “menores’, sometidas a un encuadramiento més 0 menos intenso,
pero efectivo, en las primeras» (p. 34).

22 Y, dentro dela estatal, cabe distinguir la periféricadel Estado en lo que alas unidades territoriales au-
tonémicasy provinciales serefiere, dirigida por los Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas
y por los Subdel egados del Gobierno en las provincias.

23 Todas estas Administraciones tienen reconocida autonomia en diversos grados (politica en los dos
primeros casos). Pero |o importante a nuestros efectos es que |l os principios genéricos de actuacion de laAd-
ministracion Publica establecidos en el articulo 103 CE, aunque sisteméticamente parecen ir dirigidos a la
Administracion del Estado (al aparecer éstajunto a Gobierno de la Nacién en lardbricadel Titulo 1V CE),
son extensibles asimismo a las demés Administraciones territoriales. Asi lo ha reconocido nuestra jurispru-
dencia constitucional, por gjemplo, a analizar la virtualidad del principio de eficacia administrativa ex ar-
ticulo 103 CE, de suerte que entre las normas en que se concreta esa eficacia «se puede encontrar |a potestad
de autotutela o de autoejecucion practicable genéricamente por cualquier Administracion Pablica con arre-
glo al articulo 103 CE, y por ende puede ser gjercida por |as autoridades municipal es, pues, aun cuando el ar-
ticulo 140 CE establece la autonomia de los municipios, la Administracién municipal es unaAdministracion
Pudblica en el sentido del antes referido articulo 103» (STC 22/1984, de 17 de febrero, FJ4.9).

24 De hecho, no debe ofrecer dudas el sometimiento de estas autoridades administrativas al derecho a
una buena administracién, pese a que en algin pais europeo, como es el caso de Francia (en donde yavan te-
niendo cierto arraigo), lareciente Ley nim. 2000-321 de 12 de abril, relativa a los derechos de los ciudada-
nos en sus relaciones con las Administraciones Publicas, no las mencione expresamente en su articulo 1:
«Se entenderan por autoridades administrativas en el sentido de la presente Ley las Administraciones del Es-
tado, las colectividades territoriales, los establecimientos publicos con cardcter administrativo, |0s organis-
mos de la seguridad socia y los demés organismos encargados de la gestion de un servicio publico adminis-
trativo». Asi, en la doctrina francesa se ha destacado |a redaccion de este precepto, a omitir alas autoridades
administrativas independientes, que, como es sabido, si estan sujetas ala fiscalizacion contencioso-adminis-
trativa: con tal espiritu critico, véase P. FERRARI, «Les droits des citoyens dans leurs relations avec les admi-
nistrations», Actualité Juridique. Droit Administratif, nim. 6, 2000, p. 472.
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gue —como ya se havisto y se detallard infra— tampoco es un fendmeno des-
conocido en el ambito comunitario europeo; en cuarto término, otros grupos
destacados de Administraciones no territoriales vienen constituidos por las de
base corporativay las de base institucional 2.

2. LaAdministracion europea
2.1. Marco deprincipios

Para precisar la nocion de Administracion Publica europea podria partirse
de su «principio fundante», que no es otro que & principio del Estado de Dere-
cho. Con la misma filosofia, se ha destacado por la Convencion que elabord la
Carta de Niza que e derecho contemplado en su articulo 41 (articulo 11-101)
«se hasa en la existencia de una Comunidad de Derecho» y «fue desarrollado
por lajurisprudencia que consagroé el principio de la buena administracion (vé-
ase, entre otras, la sentencia del Tribunal de Justicia de 31 de marzo 1992, C-
255/90, Burban, Rec. 1992, p. 1-2253; asi como las sentencias del Tribunal de
Primera Instancia de 18 de septiembre de 1995, T-167/94, Ndlle, Rec. 1995, p.
[1-2589; de 9 de julio de 1999, T-231/97)»26,

Por consiguiente, con estas premisas se viene areforzar laideade laUnién
Europea en su vertiente de Comunidad de Derecho dotada de unas institucio-
nes propias. Nos referimos al conocido «marco institucional Unico» consagra-
do en el Tratado de la Union Europea (articulo 3), dentro de cuyo organigrama
—que no responde plenamente a la division de poderes, como es sabido—
ocupa un espacio importante esa Administracién europea auténoma e indepen-
diente2’. ;COmo cabe caracterizar la Administracion de la Union Europea?

25 | as Corporaciones de Derecho publico se estructuran con base en un criterio personal (como ocurre
con los colegios profesionales), mientras que las Administraciones de naturaleza institucional se crean para
la gestion de especificos intereses generales, ya sea de carécter administrativo (organismos auténomos), ya
sea de carécter empresarial (entidades mercantiles publicas o entes publicos empresariales).

26 Documento Charte 4423/00 CONVENT 46, de 31 de julio de 2000, p. 27.

27 \éase J. MONTERO CASADO DE AMENZUA y D. CALLEA CRESPO, «LaAdministracién de la Unién Eu-
ropea», en la obra colectiva Administraciones Publicas y Constitucion. Reflexiones sobre el XX Aniversario
de la Constitucién Espafiola de 1978, cit., p. 1049: «En primer lugar, y por encima de todo, la Administra-
cién de la UE, frente alanocion clasica de unaAdministracion de gestion, es esencialmente unaAdministra-
cién de mision. El proyecto politico europeo es absolutamente inseparable e indivisible de la funcion pabli-
ca comunitaria, hasta el punto de que sin este elemento dificilmente se puede comprender. La
supranacionalidad e independencia de las instituciones comunitarias hicieron que ya desde sus origenes en
1951, con lacreacion delaAltaAutoridad en el Tratado CECA, se concibierala existencia de una estructura
juridicadotada de amplios poderes que debia gjercer con plena autonomia, paralo cua precisabade unaAd-
ministracion propia, especifica e independiente. Desde el principio se consider6 esencial, parael buen fin del
proyecto europeo, el que dicha Administracion fuera distinta de las Administraciones nacionalesy serigiera
por sus propias reglas para poder cumplir satisfactoriamente su misién. Este principio se hamantenido y de-
sarrollado después, tanto en e Tratado de Roma de 1957 como en el Tratado de Bruselas de fusion de los
gecutivos, como en el Acta Unica, asi como en los Tratados de Maastricht y Amsterdam, y es probablemen-
te el rasgo basico que confiere alafuncidn publica europea su entidad propia.
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2.2. Tipologia de Administraciones

A) Deentrada, si se efecttiaun paralelismo con el sistemainstitucional de
los Estados, €l conocido binomio «Gobierno y Administracién» (en el caso es-
pafiol, tal eslarubricadel Titulo IV delaLey de Leyes) tendria su trasunto en
la Comisién de la Unién Europea y en su administracion (entendida ésta como
el conjunto de los recursos humanos y materiales a su disposicion), puesto que
en la Comision, en efecto, como guardiana de los Tratados comunitarios, resi-
den tedricamente importantes facultades politicas (en especial, a través del
cuasimonopolio de la iniciativa legislativa) y administrativas (atinentes a la
gecucion y ala adopcion de actos administrativos). Ahora bien, € alcance de
ambas facultades es matizable?8; en cuanto a las paliticas, la direccién politica
alahorade presentar propuestas legislativas |la comparte en cierto grado con el
Gobierno que gjerce la Presidencia de turno del Consejo, formulando su «pro-
grama de actividad» semestral; y en lo atinente alas facultades administrativas,
la gjecucion final de los actos comunitarios se desenvuel ve esencial mente en el
plano nacional. En estas condiciones, se perfila un sistema complejo de Admi-
nistracion integrada, a su vez, por laComision y las Administraciones naciona-
les, sistema que se ha definido empleando expresiones tales como «administra-
cion compartida» 0 «co-administracion». En sintesis, en una primera
aproximacion, laAdministracion Publica europea estaria compuesta por la Co-
mision y el personal y recursos materiales a su servicio.

Esta primera nocion se revela ciertamente estricta en relacion con aguella
acepcion ampliade laAdministracién de la Union Europea que la enfoca como
el conjunto de su sistemainstitucional; sin embargo, se trata de una nocién que
ya recogia, por gjemplo, el Proyecto Herman de Constitucion europea de
199429, Efectivamente, de todo el entramado institucional, la Comisién ocupa
—por las razones'y con los matices expresados— €l lugar central del sistemaa
la hora de desarrollar las funciones de las demés ingtituciones y organismos
comunitarios, por |0 que Unicamente a ella podria atribuirsel e en sentido estric-
to e carécter de Administracion —de hecho, la Comision trae su origen de esa
AltaAutoridad proyectada en la Declaracion Schuman, y concretadaen € Tra
tado de la CECA, para «administrar» la puesta en comun de la produccién del
carbony del acero—.

Siguiendo con € paralelismo mencionado, la Comision, en sentido restrin-

28 Con carécter general, puede acudirse a G. EbwaRrDs y D. SPeNcE (eds.), The European Commission,
Longman, Harlow, 1994, asi como a S. GEORGE ¥ N. NURGENT (eds.), The European Commission, MacMi-
Ilan, London, 1996.

29 Ental Proyecto, el Titulo IV tiene por ribricalas «Funciones de la Unién» (articulos 31 a41), y com-
prende seis capitulos, con los siguientes intitulados: € 1, «Principios»; € 2, «Funcion legidativa»; e 3,
«Funcion gjecutivax; € 4, «Funcién jurisdiccional»; el 5, «Disposiciones financieras»; y el 6, «Coordinacién
delas politicas de los Estados miembros». En lo que nos afecta, €l articulo 34 atribuye lafuncion Ejecutivaa
la Comision, que «dispone de la potestad reglamentaria (...) [y] puede adoptar medidas individuales [Iéase
administrativas] paralaaplicacion del Derecho de la Uni6n».
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gido (como Gobierno), estd compuesta por e Colegio de Comisarios, concre-
tamente por €l Presidente y los demas Comisarios (articulo 217 TCE y articulo
I-26 de la Constitucion europea). Esta es la organizacion de la Comision «res-
tringida», con e funcionamiento interno marcado por la prevalencia presiden-
cial, en lamedida en que la Comisién actla col egiadamente dentro del respeto
de las orientaciones politicas definidas por €l Presidente, quien ademastiene la
potestad de asignar alos deméas Comisarios determinados sectores de actividad
y de constituir grupos de trabajo.

Por otro lado, la Comision en sentido amplio (como Gobierno y Adminis-
tracion) comprende, ademés del Colegio de Comisarios, la estructura organi-
zativa que la asiste en el gercicio de sus funciones. Desde este punto de vista,
en la preparacion y gecucion de las decisiones de la Comisién, los miembros
de ésta pueden establecer Gabinetes. Por su parte, el Secretario General asiste
al Presidente en la preparacion de los trabajos y reuniones de la Comisién y de
los grupos de trabajo. Al margen de este doble elemento de carécter técnico-
politico, desde la perspectiva técnico-administrativa, la Comision dispone de
un conjunto de servicios estructurados en Direcciones Generales y servicios
asimilados que, asu vez, se dividen en Direccionesy éstas, asu vez, en Unida-
des. Con carécter afadido, debe mencionarse en €l entramado organizativo de
la Comisién el Servicio Juridico (que debe ser consultado abligatoriamente en
todos los proyectos de actos juridicos, asi como en todos los documentos que
puedan tener consecuencias de orden juridico), la Oficinadel Portavoz, la Ofi-
cinaEstadisticay el Servicio de TraducciénsO.

B) Desde otro punto de vista, laAdministracion comunitaria comprende-
ria asimismo la organizacion administrativa (recursos humanos y material es)
de cada una de las instituciones (Comisién, Consgjo, Parlamento, Tribunal de
Justicia y Tribunal de Cuentas) y de los organismos (el Comité Econémico y
Social, el Comité de las Regiones, el Banco Europeo de Inversiones, € Defen-
sor del Pueblo, etc.) de la Unién Europeasl. Esta segunda nocion vendria avar
lada por la idea de «marco institucional Unico» y de «administracién Unica»
(los funcionarios comunitarios disponen de un Estatuto Unico desde 1962)32,

30 De estos 6rganos internos, las Direcciones Generales son las unidades administrativas bésicas, y
vienen aequivaler alos Ministerios de |os Gobiernos nacionales, estando cada Comisario a frente de unao
varias Direcciones Generales, pues no hay correlacion numérica entre el nimero de Comisariosy €l de Di-
recciones, que actualmente son veinticuatro. Cada Direccion General esta encabezada por un Director Ge-
neral, cuyo rango es equivalente al de un alto funcionario de un Ministerio. Los Directores Generales res-
ponden ante un Comisario, cada uno de | os cual es tiene responsabilidades politicas y operativas sobre unao
més Direcciones Generales. Ademés del personal de las Direcciones Generales de |as que cada uno es res-
ponsable, cada Comisario tiene su propio despacho privado o «gabinete», compuesto de seis miembros. Es-
tos sirven de puente entre el Comisario y las DG e informan a su jefe sobre temas que pueda tener interés
en plantear en relacion con los documentos politicos y los proyectos de propuestas preparados por los de-
més Comisarios.

31 Véase R. Hav, La Comisién Europea y la Administracion dela Comunidad, Oficina de Publicaciones
Oficiales de la Comunidad Europea, Luxemburgo, 1989.

32 3, MoNTERO CASADO DE AMENZUA Y D. CALLEI CRESPO, «LaAdministracion de la Unién Europea»,
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ademés de la amplia competencia del Defensor del Pueblo europeo para cono-
cer de los casos de «mala administracion» frente a todas las instituciones 'y 6r-
ganos comunitarios.

Ahora bien, aunque las investigaciones sobre casos de mala administra-
cion puedan versar sobre la accién del conjunto de instituciones u érganos
comunitarios (con exclusion del Tribunal de Justiciay del Tribunal de Prime-
ralnstanciaen el gercicio de sus funciones jurisdiccionales), es obvio que la
mayor parte de dichas investigaciones derivaran de reclamaciones dirigidas
por los ciudadanos (o de la propia accion de oficio realizada por el Ombuds-
man europeo) contra la Comision en su condicién de principal actor e ecuti-
vo y administrativo de las politicas comunitarias33. Algo parecido ocurrira
con el examen de las alegaciones de infraccién o de «mala administracion»
en la aplicacion del Derecho comunitario susceptible de ser efectuado en el
seno de una comisién temporal de investigacién del Parlamento Europeo (ar-
ticulo 193 TCE en combinacion con articulo 151 del Reglamento de dicha
institucion —articulo 111-333 de la Constitucién europea—), que cuantitati-
vamente se dirigirdn con mayor frecuencia frente a la actuacién de la Comi-
sion.

C) Enunaterceraacepcion, en conexion con laresefiada en primer lugar,
solo la organizacién administrativa de la Comisién (y, en menor sentido, del
Consgjo), como Administracién en sentido clésico (del Ejecutivo), se haria
acreedora del calificativo Administracion europea34, pues los servicios admi-
nistrativos de las demés ingtituciones (Parlamento, Tribuna de Justicia, etc.)
constituyen el ineludible soporte material y personal para asegurar su normal

cit., pp. 1050-1951: «Las distintas I nstituciones creadas por los Tratados contaron desde el primer momento
con un conjunto de servidores publicos que se encargaron de las funciones encomendadas a cada una de
ellas. El persona de las tres Comunidades (CECA, CEE y EURATOM) comenzé a regirse desde 1962 por
un Estatuto Unico, siendo aprobado por € Consejo, en 1968, el actualmente en vigor. Aunque lanormativa es
aplicable a todas las instituciones, cada una de €llas gestiona su personal de forma auténoma. También esta
sometido aestanormativael personal de los servicios comunes, como el Servicio de Interpretacién, el de Pu-
blicaciones y la Oficina Estadistica. Es también importante significar que en la Administracién comunitaria
se ha procedido, al igual que en muchas Administraciones nacionales, a una operacion de descentralizacion
funcional que se hatraducido en la creacién de una serie importante de organismos dotados de personalidad
juridica'y con capacidad para gestionar su propio persona y su presupuesto. No obstante, y desde el punto
devistadel régimen juridico aplicable a personal, esa proliferacion de organismos no haroto e principio de
unicidad del Estatuto».

33 Como constatacion de dicha afirmacion basta acudir a Informe de 2000 del Defensor del Pueblo eu-
ropeo, en donde se indica: «no resulta sorprendente, que la mayoria de las investigaciones llevadas a cabo
por el Defensor del Pueblo estén dirigidas contrala Comision, al desempefiar ésta la funcién de 6rgano ad-
ministrativo de la Union Europea encargado de acompafiar todas | as politicas comunitarias desde €l punto de
vista administrativo».

34 Sobre esta base, se ha resaltado que «la Comisién no es la tnicainstitucién comunitaria que desem-
pefia funciones administrativas. De hecho, €l papel de poder g ecutivo o Administracién clésica es desempe-
flado por més de un actor, dependiendo de circunstancias varias, pudiendo afirmarse, mas en concreto, que
estéd compartido entre el Consgjo, la Comision y las propias Administraciones nacionales, variando de fun-
cion afuncion y dependiendo del caso concreto que estemos hablando». A. J. GIL IBAREZ, «Larelacion juri-
dica entre la Administracion europea y las nacionales», en la obra colectiva Administraciones Publicas y
Congtitucion. Reflexiones sobre el XX Aniversario de la Constitucion Espafiola de 1978, cit., p. 1110.
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funcionamiento, amén de una manifestacién del principio de autonomia fun-
ciona en muchos casos.

En todo caso, s €l marco ingtitucional de la Unién Europea reviste un ca-
racter origina en comparacién con € entramado organico de las organizacio-
nes supranacionales clésicas (como consecuencia de la naturaleza sui generis
de la propia Union), también la funcion publica comunitaria presenta un caréc-
ter original que ladiferencia de lafuncién publicainternacional3s, dado que las
demas instancias supranacionales recurren frecuentemente a la contratacion
temporal de funcionarios nacionales en régimen de comision de servicios. Asi,
en la Unién Europea se ha configurado una funcién piblica «cerrada» (régi-
men cerrado y definido de derechos, obligaciones y responsabilidades), en la
gue los funcionarios se perfilan como titulares del puesto de trabajo que ocu-
pan, con seguridad de empleo (principio de confianzalegitima de los funciona-
rios en e mantenimiento de sus derechos) y con vocacion de carrerass,

D) Por Ultimo, no cabe olvidar € blogue de las emergentes «agencias co-
munitarias», que congtituirian una especie de «Administracion europea inde-
pendiente» o «autoridades administrativas europeas independientes», y que en
el ambito naciona han generado dudas de constitucionalidad que ciertamente
cabra plantear en el @mbito comunitario3?. Como es conocido, las agencias co-
munitarias se caracterizan como organismos de Derecho publico europeo y con
plena personalidad juridica, y comportan la proyeccion en € plano comunitario
europeo del fendmeno de |as autoridades administrativas independientes. Sobre
este particular se ha apuntado que las agencias comunitarias constituyen una
novedad importante en el panorama administrativo europeo y representan un

35 Un andlisis interesante sobre e particular, en el trabajo de J. A. FUENTETAIA PASTOR, «Las reformas
delaAdministracién y de la Funcién Pablica comunitarias», Revista de Derecho de la Unién Europea, nim.
3, 2.2 semestre de 2002, pp. 143-147.

36 Asi, asemejanza de lo que ocurre en la funcién piblica nacional, el sistema general de acceso ala
funcién publica comunitaria es la oposicion, y los litigios que enfrenten a los candidatos o a los que ya os-
tentan la condicién de personal comunitario frente alas instituciones se sustancian ante los 6rganos judicia-
les de la Unién Europea (Tribunal de Primera Instancia y, eventualmente, Tribunal de Justicia). A mayor
abundamiento, a haberse dotado las Comunidades de un persona propio e independiente de los Estados
miembros, ese distanciamiento respecto de las organizaciones internacionales clésicas ha propiciado una
mayor profesionalizacion y autonomia de sus agentes.

37 Una aproximacion alacuestion, en laobradeA. RaLLO LOMBARTE, La constitucionalidad de las ad-
mini straciones independientes, Tecnos («Temas Clave de la Constitucion Espafiola»), Madrid, 2002, en don-
de el autor afronta una interesante serie de interrogantes con objeto de «ofrecer las mejores respuestas y al-
ternativas posibles a las numerosas dudas que se ciernen sobre la constitucionalidad de las Administraciones
independientes y que se nuclean en torno ala cuestion de como hacer efectivo el control democrético de to-
das lasinstituciones que integran los poderes del Estado. ¢Puede €l |egislador sustraer, sin habilitacion cons-
titucional expresa, aladireccién gubernamental ambitos de gestidn publica? ¢Existe unareserva constitucio-
nal en favor del Gobierno que impida dicho desapoderamiento? ¢Son estas Administraciones, en verdad,
independientes del Gobierno? ¢Puede el Parlamento gercer directamente sobre €ellas la funcion de control
constitucionalmente encomendada? ¢Existen limites constitucionales a la absorcion por el Parlamento de
funciones de direccion sobre dambitos administrativos? ¢Resulta constitucionalmente admisible laindependi-
zacion supraestatal de esferas administrativas internas? Cuestiones todas ellas que no pueden abordarse sa-
tisfactoriamente desde una concepcion rigida o esclerética de los parametros que informan el Estado consti-
tucional» (p. 23).
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cambio significativo del estilo de regulacién tradicional, jerarquico y normativo,
afavor de un sistema basado en lainformacion y la persuasion, més acorde con
las nuevas tendencias internacionales. Por afiadidura, su articulacion a partir de
redes especidizadas, compuestas por expertos publicos y privados, contribuye
sin duda a europeizar los procedimientos y las culturas administrativas, impo-
niendo adaptaciones administrativas para hacer frente alainformaciony los es-
tandares exigidos. Aungue con poderes limitados, pese a gozar de personalidad
juridica (sus tareas de informacién e inspectoras no siempre dan €l fruto desea
do), su actuacion reviste interés para la opinién publica, en tanto que dotan de
mayor transparencia alos procedimientos decisorios (en especial como aterna-
tivaclaraalatradicional comitologia comunitaria) y ala actuacion de laAdmi-
nistracion europea, asi como a la actividad de las Administraciones nacionales
en €l respeto de las obligaciones comunitariasss.

Entre esas agencias comunitarias podemos destacar la Oficina de Armoni-
zacion del Mercado Interior —OAMI— (Marcas y Patentes), con sede en Ali-
cante, y que desde 1994 se encarga del registro y administracion de las marcas
comunitarias y de los disefios industriales reconocidos en la Unidn Europea.
En su actuacion, la OAMI es fiscalizada en un procedimiento administrativo
previo por las salas de recurso de la propia Oficina, estando previsto en los
nuevos articulos 220y 225 A TCE tras el Tratado de Niza que dichas salas se
conviertan en jurisdiccionales agregadas a Tribunal de Primera Instancia (cfr.
articulo 111-364 de la Constitucion europea). Igual que ocurre con el reparto de
las sedes de las ingtituciones y de |os érganos comunitarios, también lafijacion
de la sede de las agencias comunitarias es objeto de fuertes discusiones. En
este contexto, otras dos agencias comunitarias tienen su sede en Espafia: una,
la Agencia Europea parala Salud y la Seguridad en € Trabgjo (Bilbao), cuya
funcion radica en promover iniciativas para la mejora de las condiciones labo-
rales en laUnidn Europea, asi como favorecer la creacion de los vincul os nece-
sarios para el establecimiento de una red de informacion en lamateria; la otra,
d Instituto de Prospectiva (Sevilla), dependiente del Centro Comun de Investi-
gacion, creado para redlizar estudios de prospectiva tecnolégica en todos los
ambitos relacionados con las politicas de investigacion y desarrollo (proyectos
[+D) de la Unién Europeas®.

38 F. MoraTA, La Unién Europea. Procesos, actoresy politicas, Ariel, Barcelona, 1998, p. 303.

39 Esas agencias comunitarias en ocasiones cuentan con sus equivalentes en el &mbito interno, en donde
incluso puede darse €l caso de que se creen con anterioridad aaquéllas: asi ha ocurrido con laAgencia Espa-
fiola de Seguridad Alimentaria, creada mediante laLey 11/2001, de 5 dejulio, pararesponder basicamente al
reto planteado por una nueva serie de focos y brotesinfecciosos relacionados con el consumo de alimentos a
escala de la Union Europea, derivados de enfermedades como el conocido mal de las vacas locas, la fiebre
aftosa, etc.; en estalinea, en la Exposicién de Motivos de la Ley 11/2001 se conecta la creacion de laAgen-
cia Espafiola de Seguridad Alimentaria con la propuesta de la Comisién Europea presentada en diciembre de
1999 y que dio lugar a Libro Blanco sobre Seguridad Alimentaria, entre cuyas medidas «se contempla la
creacion de unaAutoridad Europea en materia de seguridad alimentaria, que deberia encontrar su correspon-
dencia en la creacidn de organismos anal ogos, constituyéndose entre todos ellos unared de cooperacion ein-
tercambio de informacion, bajo la coordinacién de dicha Autoridad Europea».
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2.3. Lanociéon més favorable al respeto del derecho
a una buena administracion

En resumen, teniendo en cuenta el funcionamiento del esquema institucio-
nal de laUnion Europeay lamanera en que se prevé la gjecucion de los objeti-
VOs comunitarios, hemos de inclinarnos por la utilizacion de la nocion de Ad-
ministracion Publica europea extendiéndola al conjunto del esquema
institucional de la Unidn Europea®, tanto en virtud del «marco institucional
Unico» como de la concepcidn amplia de la competencia del Ombudsman eu-
ropeo para examinar los casos de «mala administracion» que se produzcan en
cualquier organismo comunitario. Ello es méas coherente y favorable asimismo
para la garantia del derecho a una buena administracion, por mas que bajo la
perspectiva técnico-juridica puedan utilizarse otras nociones mas estrictas o
restringidas de Administracién europea. Asi también parece revel arse adecuada
la acepcion —mas restringida— de «organizacion administrativa» (recursos
materiales y humanos) a servicio de cada una de las instituciones comunita-
rias; una organizacién administrativa en la que, como se dijo, sus funcionarios
publicos estan regidos por un Estatuto Unico desde 196241. Asimismo parece
acertada la caracterizacion de la Administracion Europea reconduciéndola ala
Comisiény sus servicios.

Si, para cerrar estas lineas, retoméramos € paralelismo con los Ejecutivos
nacionales con apoyo en la rdbrica «Del Gobierno y la Administracion», po-
driamos entonces situar en €l entrecomillado bien ala Comision y a su organiza-
cion administrativa, bien al Consgjo (como Gobierno) y a la Comisién (como
Administracién) s nos centramos en aguellas ocasiones (las menos —pues ya
hemos dicho que la g ecucién de |os actos comunitarios se produce especialmen-
te a través de las autoridades nacionales—) en que las propias instituciones co-
munitarias g ecutan sus propias decisiones*2, especiamente en € marco de los
procedimientos de la «comitologia» previstos en la Decisién del Consgjo de 13

40 Con este enfoque puede verse S. Cassese (ed.), The European Administration, [I1AS, Bruxelles,
1988.

41 E| nacimiento y puesta en marcha sucesiva de |as tres Comunidades Europeas propici6 la creacion de
tres cuerpos de agentes comunitarios yuxtapuestos sometidos a regimenes juridicos diferentes. A tal Estatuto
asimétrico del personal comunitario se puso remedio, primero, a través de ese Estatuto Unico de 1962, que
adquiri6 carta de naturaleza en el Derecho comunitario originario mediante el Tratado de fusion de 8 de abril
de 1965, unificandose asi a nivel «constitucional» la funcidn publica de las tres comunidades. Con posterio-
ridad, mediante un Reglamento de 29 de febrero de 1968 se procedi6 a aprobar, por mayoria cualificada del
Consgjo, €l Estatuto de los funcionarios de las Comunidades Europeas, que ademés se benefician de las dis-
posiciones unificadas del Protocolo sobre |os privilegios e inmunidades de las Comunidades anejo a Tratado
defusion. Laregladelamayoriacualificada para el establecimiento por el Consgjo (a propuesta de la Comi-
sion y previa consulta de las demés instituciones interesadas) del Estatuto de los funcionarios de las Comu-
nidades Europeas y el régimen aplicable alos otros agentes de dichas Comunidades sigue vigente en el ar-
ticulo 283 del Tratado de la Comunidad Europea tras |a redaccion que le dio e Tratado de Amsterdam de
1997, que ha permanecido inalteradatras el Tratado de Niza de 2001.

42 N. NURGENT (ed.), The Government and the Politics of the European Union, MacMillan, Londres,
1994.
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dejulio de 1987 en desarrollo de los actuales articulos 202 y 211 del Tratado de
la Comunidad Europea (articulos 11-345y 111-346 de la Constitucién europea)43.
Pero, en todo caso, nos parece interesante la evolucion del concepto de Adminis-
tracion europea en sentido funcional, como més favorable a respeto del Derecho
comunitario y, por ello mismo, a respeto de los derechos fundamental es.

I1l. EL CONCEPTO DE «BUENA ADMINISTRACION»

1. Unadé€finicién en clave negativa: la garantia de los ciudadanos
frente ala «<mala administracion»

1.1. Conceptuacion

Salvo en algunas materias aisladas (como la publicidad o la motivacion de
los actos de las instituciones comunitarias), los Tratados comunitarios no ofre-
cen criterios positivos sobre | as pautas que han de impregnar la buena adminis-
tracién a escala de la Unidn Europea. Antes bien, se enfoca la actuacion admi-
nistrativa de las ingtituciones y 6rganos comunitarios en clave negativa o, alo

43 Mientras e articulo 202 reconoce al Consejo, «para garantizar la consecucion de |os fines estableci-
dos en el presente Tratado», |a potestad de atribuir «a la Comisién, respecto de los actos que € Consgjo
adopte, las competencias de gjecucion de las normas que éste establezca. EI Consgjo podra someter el ger-
cicio de estas competencias a determinadas condiciones. EI Consejo podra asimismo reservarse, en casos es-
pecificos, el gjercicio directo de las competencias de g ecucion. Las condiciones anteriormente mencionadas
deberan ser conformes alos principios y normas que el Consejo hubiere establecido previamente por unani-
midad, a propuesta de la Comision y previo dictamen del Parlamento Europeo»; por su parte, €l articulo 211
atribuye ala Comision, «con objeto de garantizar €l funcionamiento y el desarrollo del mercado comun», la
facultad de gjercer «las competencias que el Consgjo le atribuya parala gjecucion de las normas por é esta-
blecidas».

44 Con tal espiritu, M. P. CHITI, <El organismo de Derecho Piblico y el concepto comunitario de Admi-
nistracion Pablica», Justicia Administrativa, ndm. 11, abril 2001, pp. 39-40: «La Comunidad no tiene un
concepto establecido y determinado de administracion plblica, pero sigue una perspectiva puramente fun-
cional con €l fin de asegurar el efecto Util del derecho comunitario y, asi, garantizar su més amplia aplica-
cién. Estaexigenciano esigual en los derechos nacionales y representa una peculiaridad del derecho comu-
nitario que explica el porqué se han evitado hasta ahora las definiciones sisteméticas y coherentes. La
perspectiva funcional hace que la Comunidad se refiera a las indicaciones que provienen de los derechos na-
cionales, en lamedida en que no limitan el ambito de las disposiciones de los Tratados y del derecho deriva-
do. Sin embargo, la Comunidad adopta su propia posicion en los casos en los que lareferenciaal derecho na-
cional puede amenazar la aplicacion del derecho comunitario. De ahi vienen ciertos desarrollos: la
ampliacion progresiva de lanocion de “Estado” con € fin de establecer el ambito de aplicacion del principio
del efecto directo delas directivas; ladefinicion de “empresa piblica” usada hasta para englobar figuras juri-
dicas subjetivas que jamés habrian podido ser comprendidas segin el derecho nacional; la interpretacion
fuertemente reductora de lalimitacion de libre circulacion de los trabajadores en lo que se refiere alos pues-
tos en la“administracion publica’. La perspectiva funcional es seguida constantemente por las instituciones
comunitarias porque la consideran como inherente al derecho comunitario; (...) Entre los desarrollos masin-
teresantes en sentido funcional del derecho derivado se halla la utilizacion del concepto de “organismo de
derecho publico” en las directivas sobre los contratos publicos, 1o cua ha permitido una considerable exten-
sion del dmbito subjetivo de aplicacion de los nuevos procedimientos, y ello paraevitar, por una parte, privi-
legios indebidos para las empresas de un Estado miembro, y, por otra, que muchos nuevos sujetos juridicos
de incierta naturaleza juridica, publica o privada, segiin el derecho nacional, se mantuvieran fueradel acan-
ce del ambito de aplicacion del Derecho comunitario».
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sumo, por via deductiva, esto es. ya sea bajo la perspectiva de la supervision
por parte del Defensor del Pueblo europeo de |os casos de «mala administra-
cion», ya sea bajo el dngulo de las manifestaci ones de «buena administraci 6n»
gue se derivan del genera principio del Estado de Derecho que gobierna el
funcionamiento de la Unidn Europea como Comunidad de Derecho.

En lo que atafie a la supervision de la mala actuacion administrativa de las
instituciones y 6rganos comunitarios europeos por € Defensor del Pueblo euro-
peo, la base habilitante se encuentra en € articulo 21 en conexion con € articu-
lo 195 TCE (articulos 1-10, 1-49 y 111-335 de la Constitucién europea). Con
idéntica filosofia, e Parlamento Europeo puede, en el cumplimiento de sus co-
metidos y a peticion de la cuarta parte de sus miembros, «constituir una comi-
sion temporal de investigacion para examinar, sin perjuicio de las competencias
que el presente Tratado confiere a otras instituciones u 6rganos, aegaciones de
infraccion o de mala administracién en la aplicacion del Derecho comunitario,
salvo que de los hechos alegados esté conociendo un drgano jurisdiccional, has-
ta tanto concluya el procedimiento jurisdiccional» (articulo 195 TCE y articulo
111-335 de la Constitucion europed). Pese a esa idéntica filosofia en la supervi-
sién delos casos de mala administracion, conviene puntualizar dos aspectos que
delimitan e respectivo cometido del Ombudsman europeo y de las comisiones
deinvestigacion de la Eurocdmara: en primer lugar, mientraslatareadel Defen-
sor del Pueblo europeo presenta un carécter de fiscalizacion técnico-juridica
(acorde con € gercicio de sus funciones «con total independencia» —articulo
195.3 TCE—), la comisién parlamentaria de investigacion se caracteriza mas
bien como un mecanismo de control politico de la gestién administrativa lleva-
da a cabo en la Union Europea®; y, en segundo término, en tanto que las fun-
ciones del Defensor del Pueblo europeo se refieren «a casos de mala adminis-
tracion en la accion de lasinstituciones u 0rganos comunitarios» (articulo 195.1
TCE), las comisiones de investigacion del Parlamento Europeo pueden extender
su control a la mala administracion en que incurran las Administraciones na-
cionales en laaplicacion del Derecho comunitario, sin perjuicio de que también
respecto del Ombudsman europeo vengan obligadas las autoridades administra-
tivas de los Estados miembros (a través de sus Representaciones Permanentes
ante la Comunidad Europea) a facilitarle todas las informaciones requeridas y

45 De hecho, € articulo 15 del Proyecto Herman de Constitucién de la Unién Europea de 1994 asociaba
basicamente el control politico con la creacion de comisiones de investigacion: e Parlamento Europeo «gerce
¢l control politico delaactividad delaUnion, y puede constituir comisiones de investigacions. A este respecto,
aunque el estudio concierne al régimen constitucional espafiol y alos sistemas comparados de nuestro entorno,
resultan interesantes |as reflexiones aportadas por R. GARCIA MAHAMUT, Las Comisiones Parlamentarias de
Investigacion en e Derecho Constitucional Espariol, McGraw-Hill, Madrid, 1996: «en las actuaes democra-
cias pluralistas —sefidalaautoraen lap. 326— el control parlamentario sobre el Gobierno constituye lalabor
central del Parlamento. Lainformacion parlamentaria se convierte asi en lallave maestra que permite alas dis-
tintas fuerzas politicas (fundamentalmente a la oposicion parlamentaria) €l control y la vigilancia constante y
efectivadel Ejecutivo, asi como en el medio, procesado en clave ideol6gica, creador de opinion publica»; pues
bien, esta Ultima afirmacion resulta tanto més necesaria en € ambito comunitario, de suerte que la actividad de
las comisiones temporales de investigacion controlando |os casos de mala administracion deberian contribuir a
generar esa «opinion publica europea» 0 sentimiento de verdaderos ciudadanos europeos.
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acceso a la documentacién relativa a caso que esté investigando (articulo 3.3
del Estatuto del Defensor del Pueblo europeo).

Con la base normativa resefiada, antes de esbozar en clave positiva esa serie
de reglas generales sobre principios de actuacién de la Administracion europea
—tanto de orden procesal como sustantivo, de los que se dio cuenta en la intro-
duccién general— en € inicial Codigo de buena conducta administrativa de
1998, e Ombudsman europeo intentd conceptuar el acance de la «mala admi-
nistracién», que reconducia a los casos de irregularidades administrativas,
injusticia, discriminacién, abuso de poder, falta o denegacion de informa-
cion y demorasinnecesarias. Asi, en su primer | nforme anual (1995)46, el Om-
budsman europeo —ese primer Informe se refiere Unicamente a las actividades
realizadas en € Ultimo trimestre del afio dado que aguél comenzd oficialmente
sus funciones € 27 de septiembre de 1995— ofrecia una explicacién —que no
definicion— de la nocion de mala administracion: «Es evidente que podremos
hablar de mala administracion si una institucién u érgano comunitario incumple
los Tratados y los actos comunitarios vinculantes o s no respeta las regulacio-
nesy principios de derecho establecidos por € Tribunal de Justiciay € Tribunal
de Primera Instancia». Asimismo, aportaba una lista no exhaustiva de précticas
de mala administracion encabezada por € no respeto de |os derechos fundamen-
tales y en la que incluia los casos de ma funcionamiento o incompetencia, las
demoras injustificadas y la falta de informacion o negativa a facilitar informa-
cion, entre otras (gpdo. 1.3.2). Y aunque la referida explicacion fue aceptada por
€ Parlamento Europeo en su Resolucién sobre € Informe anual de actividades
1995 del Ombudsman europeo?’, no tardaria en ser considerada insuficiente.

Asi las cosas, tras el Informe anual de actividades 1996 del Defensor del
Pueblo europeo?8 (que contiene diversas referencias ala buena administracion
y va delimitando, a hilo de supuestos concretos, |os principios, practicas, in-
tereses o estandares de una buena administracion o una buena conducta admi-
nistrativa)#?, la Resolucion del Parlamento Europeo sobre el referido Infor-

46 Doc. C4-0257/96, de 22 de abril de 1996.

47 Doc. A4-0176/96, de 30 de mayo de 1996.

48 Doc. C4-293/97, de 21 de abril de 1997. Se trata del primer Informe que abarca un afio natural com-
pleto, dado que el Defensor del Pueblo comenzo oficialmente sus funciones el 27 de septiembre de 1995 y,
|6gicamente, el Informe de ese afio se refirio Unicamente a las actividades realizadas en un trimestre.

49 Asi, el Defensor del Pueblo afirma que los principios de una buena conducta administrativa requieren
que «se responda sin retrasos a las peticiones de informacién» (p. 39); que «debia haberse respondido a la
primera carta de la demandante, dado que ésta habia llegado efectivamente al Parlamento. Los principios de
|a buena administracion requieren que la correspondencia que no ha sido enviada ala direccion correcta seré
remitida a servicio competente dentro del Parlamento» (p. 56); que, «como practica de buena administra-
cion, € Jurado de Seleccién deberia de haber estado preparado a tener en cuenta pruebas presentadas por el
candidato en el sentido de que los documentos que habian sido presentados antes de vencer €l plazo reunian
las condiciones estipuladas» (en el origina se destaca parte del texto en cursiva) (p. 59); que «la Comision
ha actuado por debajo de |os estandares de buena administracion al no admitir que habia cometido un error y
no presentar las correspondientes disculpas» (p. 79); que «la buena administracion requiere que todos | os 6r-
ganos e instituciones comunitarios tengan en cuenta el compromiso de la Unién Europea por un mayor gra-
do de transparencia» (p. 84), transparencia que implica a su vez que €l publico pueda acceder a los docu-
mentos en posesion de los 6rganos e instituciones comunitarios (pp. 83 y ss.); etc.
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me>0 vino a sefialar la necesidad de disponer de una definicion claradel térmi-
no «mala administracién» que completara la explicacion ofrecida hasta aquel
momento, algo totalmente comprensible si se piensa que su presunta existen-
cia constituye el elemento basico para que pueda presentarse una reclama-
cion.

A tal preocupacién vino adar respuesta el Defensor del Pueblo en su I nfor-
me anual de actividades 199751, partiendo de las respuestas remitidas por los
Defensores del Pueblo nacionales y 6rganos similares sobre €l sentido dado a
«mala administracion», a definir dicho concepto como sigue: «Se produce
mala administracion cuando un organismo publico no obra de conformidad
con las normas o principios a que ha de atenerse obligatoriamente»>2, Natu-
ralmente, se trata de una descripcion muy general que va encaminada a sefialar
qué casos son objeto del mandato del Defensor del Pueblo®3. Por otra parte, €l
Informe contindialalabor de los Informes precedentes de delimitar € concepto
de buenaadministracion al hilo de los casos objeto de las quejas que se le plan-
tean>. En suma, para el Defensor del Pueblo, incurrir en mala administracion

50 Resolucién de 15 dejulio de 1997.

51 Doc. C4-0270/98, de 20 de abril de 1998.

52 |pidem, p. 25.

53 Por su parte, el Parlamento reconocia en su Resolucién sobre el mencionado Informe de 1997 (Reso-
lucion de 16 dejulio de 1998) que la confianza del publico en las instituciones y érganos comunitarios «de-
pende en gran medida de su buena administracién» (Considerando C), celebraba la definicion del término
mala administracién (apdo. 2) y destacaba la respuesta positiva del Defensor del Pueblo europeo alainicia-
tiva de establecer un codigo de buena conducta administrativa en las instituciones y 6rganos comunitarios,
subrayando laimportancia de que, «por razones de accesibilidad y comprension del publico, seaidéntico en
lamedidade lo posible paratodas las instituciones y 6rganos comunitarios (apdo. 3).

54 Asi, por gjemplo, sefida que e Comité de Gestién de la guarderia del Parlamento Europeo «habia
examinado lareclamacion y preguntado sobre el asunto aladirectora de laguarderia, realizando unainvesti-
gacion acorde con los principios de buena administracion» (p. 41); que «la negativa de la directora, con el
apoyo del Comité de Gestidn, de revelar los nombres de los nifios que habian mordido al hijo de X, (...) se
basd en consideraciones pedagdgicas» y no infringié los principios de la buena administracién (pp. 41-42), y
que la decisién de naturaleza ética de la directora de no revelar las medidas concretas que se habian adopta-
do en relacion con los nifios que mordian alos demés no infringia los principios de la buena administracién
(p. 42); que, «por lo que serefiere a nivel de la compensacién de los proyectos no seleccionados, los princi-
pios de buena administracion exigen que se facilite una informacion completa y exacta acerca del procedi-
miento de la licitacion a todos los participantes. Ello incluye la compensacion prevista para los proyectos
presentados, ya que la preparacion de los proyectos representa unos esfuerzos y costes considerables»
(p. 88); que habiendo celebrado la Comision un contrato con una empresa de consultoria denominada T.T. y,
asu vez, ésta habia concluido un subcontrato con el Sr. H, no habia ningunarelacion contractual entre éstey
la Comision, que actu6 «como autoridad publica obligada por el Derecho comunitario, incluyendo el requi-
sito de observar |os principios generales de buena administracion» (p. 91); que «es un principio general de
buena administracion el que una persona cuyos intereses resultan perceptiblemente afectados por una deci-
sion tomada por una autoridad publica debe disponer de la oportunidad de dar a conocer su posicién®»
(p. 92), pero que en e supuesto concreto los principios generales de buena administracion no obligaban ala
Comision a «asegurarse que efectivamente se celebrara una audiencia informal ad hoc sobre una controver-
siacontractua entre T.T. y el Sr. H» (p. 93); que los principios de la buena administracion requieren que no
se retrase el pago a una asociacion sin fines lucrativos de dimension europea (ETEN, European Tourism
Education Network) de determinado porcentaje restante de una subvencidn concedida a dos proyectos turis-
ticos, salvo si existen genuinas dudas sobre el cumplimiento por parte de laempresa de las condiciones esta-
blecidas (p. 100); que la Comision hubierainfringido los principios de buena administracion no respondien-
do alaqueja presentada (p. 130); que € gjercicio de ladiscrecionalidad de la Comisién en el procedimiento
de seleccion de personal para la promocion de 1994 ha de seguir 1os principios de la buena administracion
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viene a equivaler a no actuar de conformidad a Derecho, lo que conduce ine-
xorablemente aiintroducir la segunda perspectiva apuntada.

1.2. Principios de actuacion

En lo que se refiere ala via deductiva anunciada, el principio del Estado de
Derecho ya figuraba, de hecho, en los Tratados constitutivos o fundadores de
las Comunidades Europeas. De los principios tipicos de una Comunidad de
Derecho destaca el de seguridad juridica, € de saber a qué atenerses, paralo
cual no basta que haya publicidad de los actos comunitarios, esto es, no resulta
suficiente concebir la publicidad en términos de accesibilidad, sino asimismo
de previsibilidad. Lo cual es ciertamente dificil a causa de la complegjidad y
tecnicismo de la normativa comunitaria, notas que se reflgjan o proyectan en la
actuacion administrativa.

(p. 136); que no se produjo infraccion de los principios generales de buena administracion pues la Comision,
dentro del plazo debido, contestd con respuestas razonadas a las cartas del demandante (p. 166); que la Comi-
sién no infringio los principios de buena administracion pues su opinion cumplia las normas de la licitacion
(p. 169); que «los diferentes departamentos de la Comisién no pueden ser considerados como 6rganos inde-
pendientes sino como partes de una sola estructura administrativa. Aunque la Comisién esta facultada parare-
gular su organizacion interna del modo que considere mejor para desempefiar sus cometidos, esta organiza-
cion interna no puede justificar la omisién de la respuesta debida a la correspondencia recibida de los
ciudadanos en virtud de los principios de buena administracion. En el presente caso, €l demandante podia es-
perar razonablemente que la correspondencia dirigida a Comisario portugués se remitiria a servicio com-
petente para que |e diera respuesta» (p. 222); que, «como préctica de buena administracion, la Comision hade
cerciorarse que el personal externo es consciente de su estatuto labora y de las normas que regulan €l recurso
apersonal externo. En el caso del personal externo empleado por un periodo inhabitualmente prolongado y
encargado del desarrollo de un producto importante parala Comisién como usuario fina, laComisién tienela
responsabilidad particular de tomar medidas positivas para evitar € riesgo previsible que € persona externo
se vea inducido a error en cuanto a sus perspectivas de futuro» (p. 231); que «la Comisién no lleg6 a nivel
exigible de buena administracion a proceder al pago ala demandante, més de siete meses después de lo que
hubiera debido con arreglo alos términos del contrato, y a no atender la correspondencia de la demandante»
(p. 238); que «los principios de la buena administracion exigen que se conteste a una carta que llegue ala Co-
misién. El hecho de que la Comisién hubiera perdido la carta de la demandante (...) constituye un caso de
mala administracién» (p. 254); que, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justiciay los principios
de buena administracion, los tribunal es que deciden | os concursos para la contratacion de personal deben faci-
litar alos candidatos |as razones, los elementos de juicio necesarios y la motivacion correcta para comprender
las decisiones que adopten, aunque la Comisién no esta obligada a facilitar al candidato una copia de su exa-
men corregido en virtud del principio de confidencialidad de sus actuaciones (pp. 253-254 y 278 y ss.); que
los principios de la buena administracién exigen «que se informe con regularidad sobre la situacion de su que-
jaalapersona de quien proceda. Por tanto, la Comisién debié haber informado con regularidad a la deman-
dante sobre la tramitacion de su queja. El mantener ala demandante sin informacién durante todo un afio no
es conforme con dichos principios de buena administracién» (p. 264); que los principios de la buena adminis-
tracion exigen «que la Comision se cerciore siempre de que los documentos amparados por el secreto médico
se manejen con el debido cuidado» y, en particular, «que e documento que indicaba la naturaleza del trata-
miento médico del demandante deberia haberse enviado a la empresa aseguradora en un sobre cerrado»
(p. 274); que @ principio de buena administracion exige que | os ciudadanos puedan confiar en la exactitud de
las afirmaciones publicas de la Comision y, en particular, ésta deberia haber redactado la convocatoria del
concurso general de manera que no indujese a error sobre el contenido de |as pruebas, y deberia haber respe-
tado | os términos de la misma—aquélla indicaba que determinado texto paratraducir seria de 45 lineas apro-
ximadamentey se les present6 un texto de cercade 61 lineas— (pp. 282y ss.).
55 Puede verse A. PERez LUNO, La seguridad juridica, Ariel, Barcelona, 1991.
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En este mismo orden de cosas, una de las criticas basicas y ya clésicas d
funcionamiento administrativo del organigrama comunitario tiene que ver con
el problemade latransparencia en las decisiones, pues el ciudadano percibe la
Administracion comunitaria como mera tecnoburocracia, y no como «la Ad-
ministracion a servicio del ciudadano». Y, |6gicamente, |a falta de transparen-
ciadificultael control. Con tal espiritu, conviene destacar que si yaresultadis-
cutible que los ciudadanos de un pais conozcan a las personas que ocupan las
instituciones nacionales, e incluso la existencia o e funcionamiento de éstas,
tanto mas cabe dudar que ese conocimiento se extienda a las instituciones eu-
ropeasy alos dirigentes que las encarnan. Pero si descendemos del plano poli-
tico a plano tecnocratico-administrativo se produce un paralelo desconoci-
miento.

En efecto, € entramado ingtitucional y administrativo comunitario es visto
amenudo mas como una maquinariaal servicio de latecnoburocracia asentada
en Bruselas (y demés sedes comunitarias) que como un medio en provecho de
los ciudadanos. Por todo lo cual, parece razonable sumarse a la postura de
quienes entienden que dentro de la ciudadania europea habria que situar, junto
a las disposiciones que configuran la nocién juridica de pueblo europeo a tra-
vés de la ciudadania de la Unién, o las que incorporan garantias bésicas de los
derechos humanos, aquellas que «tienen como objetivo democratizar lavidade
las instituciones comunitarias»®®. En este panorama, aplicando nuevamente €
amplio principio de legalidad a la actuacion administrativa, se ha sefialado que
lafuncién pablicade la Unidn es «una funcién publica plenamente sometida al
imperio del Derecho y se rige por principios juridicos, prevaleciendo el princi-
pio de legalidad, bajo el control del Tribunal de Primera Instancia de Luxem-
burgo»>7: asi, bajo tal dptica no institucional de la Administracion europea,
sino personal (funcionarial), se han apuntado una serie de principios generales
de lafuncion publica europea®8, entre los que se ha tenido en cuenta el princi-
pio de igualdad de trato entre hombres y mujeres en el acceso con una vision
progresiva, Y, asi, «la Comisién Europea, consciente del problema de la subre-
presentacién de las mujeres en determinadas categorias y, dentro de éstas, en
los grados de mayor responsabilidad, ha puesto en marcha los denominados
Programas de acciones positivas»®°.

Con caracter adicional, quiza convenga subrayar, como una de las posibles

56 E. Perez VERA, «El Tratado de la Unién Europeay los derechos humanos», Revista de Instituciones
Europeas, val. 20, nim. 2, mayo-agosto 1993, p. 460.

57 J. MONTERO CASADO DE AMENZUA y D. CALLEI CRESPO, «LaAdministracion de la Unidn Europea»,
cit., p. 1049.

58 |bidem, p. 1051: «podemos hablar de los siguientes principios generales de la funcién publica euro-
pea: 1. Definicion estatutaria de las disposiciones aplicables. Segin la doctrina, €l carécter estatutario impli-
ca un régimen cerrado y definido de derechos, obligaciones y responsabilidades que la Administracion, en
virtud de sus prerrogativas, puede modificar de modo unilateral. 2. No discriminacion einterdiccion delaar-
bitrariedad (control de ladesviacion de poder). 3. Confianzalegitima de los funcionarios en el mantenimien-
to de sus derechos. 4. Irretroactividad de las normas».

59 |bidem, pp. 1053-1054: los citados aLttores se refieren a las tasas de «feminizacion» y «masculiniza-
cion» en las diversas categorias de funcionarios publicos europeos.
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causas de esa definicion en clave negativa o deductiva de la actuacion adminis-
trativa europea, la circunstancia ya resefiada de que la aplicacion administrati-
va en giecucion del Derecho comunitario corresponde en su mayor parte alas
Administraciones nacionales. Esta circunstancia, empero, no da pie para con-
cluir que las funciones gjercidas al efecto por la Administracién europea sean
meramente residuales, dado que especialmente la Comision ejerce un impor-
tante rol de gjecucién directa pero, sobre todo, de coordinacion y colaboracién
con las Administraciones nacional es para poner remedio a casos de mala admi-
nistracién interna de las politicas comunitarias®®. Por afiadidura, esa asevera-
cion careceriade rigor, tanto mas cuanto gque los Tratados comunitarios (pese a
la vocacion federal consignada en el acta de nacimiento de las Comunidades
Europeas —la Declaracién Schuman de 1950—) no efectlian un reparto expli-
cito de competencias en la materia, a diferencia de la habitual delimitacion de
funciones administrativas consignada en las Constituciones de paises con for-
ma de gobierno federal como Alemania o Suizabl, en donde se disefia el modo
en gue los Estados miembros aplican lalegislacion federal62.

Con estos parametros, y partiendo de que es alos Estados a quienes corres-
ponde basicamente la gjecucion y aplicaciéon del Derecho comunitario, puede
sostenerse que todos los principios que presidan la actuacion administrativa
deben tener su tronco comun en € deber general (en sus vertientes positiva y
negativa) de cumplimiento del Derecho comunitario, esto es, en €l principio de
fidelidad o lealtad comunitaria impuesta a los Estados miembros por €l articu-
lo 10 TCE (articulo I-5 de la Constitucién europea)3. No obstante, como deci-
amos, ante €l silencio de los Tratados en el reparto de funciones administrati-
vas, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha dado entrada a la
Administracién europea junto alas Administraciones nacionales, de modo que
yaen el caso Defrenne contra Sabena, de 1976, declar6 que aunque el deber de
gjecucion y cumplimiento de las obligaciones comunitarias estaba atribuido a
los Estados miembros en los Tratados, tal atribucién no excluiala competencia
de la Comunidad; es més, la libertad de accion y de eleccion de medios en fa-
vor de los Estados (principio de autonomia institucional y procedimental) que-
da condicionada a la no existencia de normativa comunitaria que diga lo con-
trario (cfr. el caso Etoile Commerciale y CNTA contra Comision, de 1987).

60 En esta direccién, por gjemplo, con € fin de alcanzar los objetivos béasicos de la politica social, de
educacion, de formacion profesional y de juventud, el articulo 140 TCE conmina ala Comision a actuar «en
estrecho contacto con |os Estados miembros, mediante estudios, dictmenes y la organizacion de consultas,
tanto para los problemas que se planteen a nivel nacional como para aguellos que interesen alas organiza-
ciones internacionales» (articulo 111-213 de la Constitucion europea).

61 Sobre esta cuestion, M. HILF, «The Application of Rules of National Administrative Law in the Im-
plementation of Community Law», Yearbook of European Law, nim. 3, 1983.

62 \/éase E. GARCiA DE ENTERRIA, Estudios sobre autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1985.

63 A tenor del articulo 10 TCE: «Los Estados miembros adoptaran todas |as medidas generales o parti-
culares apropiadas para asegurar €l cumplimiento de |as obligaciones derivadas del presente Tratado o resul-
tantes de los actos de |as instituciones de la Comunidad. Facilitarén a esta Gltima el cumplimiento de su mi-
sién. Los Estados miembros se abstendran de todas aquellas medidas que puedan poner en peligro la
realizacion de los fines del presente Tratado».
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En este sentido, y para concluir este epigrafe poniendo en conexién la Admi-
nistracion europealy las nacionaes, de lainterpretacion del articulo 10 TCE € Tri-
bunal de Justicia ha concluido que € principio de cooperacion leal (definido en
caso Comision contra ltalia, de 1991, como la obligacion de los Estados miem-
bros de «facilitar alaComision € cumplimiento de su misidn», que especialmente
«consiste en velar por laaplicacion de las disposiciones adoptadas por las Ingtitu-
ciones en virtud del Tratado») no consiste en unarelacion de jerarquia, sino en un
deber mutuo de cooperacion sincera y efectiva entre [os dos niveles administrati-
vos, € europeo y los nacionales (caso Luxembourg contra Parlamento Europeo,
de 1983), d margen delaobligacién implicita de los propios Estados miembros de
ayudarsey asstirse entre ellos parafacilitar laaplicacion del Derecho comunitario
(caso Matteucci contra Communauté Francaise de Belgique, de 1988).

Por tanto, en lo que ahorainteresa, ddl articulo 10 TCE se desprende que la
Administracién europea se rige por un principio de coordinacién ad extra, esto
es, en relacion con los Estados miembros. Pero, por otra parte, del articulo 3
TUE (articulo 1-5 de la Constitucion europea) se deriva que la Administracion
europea se rige, asimismo, por el principio de coordinacién ad intra: a respec-
to, laDeclaracion nim. 3 angjaa Tratado de Niza de 2001 recuerda «que € de-
ber de cooperacion leal que se derivadel articulo 10 TCE y querige lasrelacio-
nes entre los Estados miembros y las instituciones comunitarias, rige también
las relaciones entre las propias instituciones comunitarias». En la misma linea,
la Administracién europea formaria parte de ese «marco institucional Unico (de
laUnion Europea) que garantizaré la coherenciay la continuidad de las accio-
nes llevadas a cabo para acanzar sus objetivos, dentro ddl respeto y del desarro-
[lo del acervo comunitario». En nuestra opinion, laidea de continuidad entronca
con e esencial principio de eficacia de la Administracion europea. Y, a su vez,
la eficacia es corolario de los principios de subsidiariedad y de proporcionali-
dad® recogidos en € articulo 5 TCE (articulo I-11 de la Constitucion euro-
pea)ss. En fin, esindudable que laAdministracion europea se ve impregnada en
su actuacion por los principios establecidos con carécter general en el articulo
6.1 TUE, atenor del cua «laUnidn se basa en los principios de libertad, demo-
cracia, respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y e
Estado de Derecho, principios que son comunes alos Estados miembros».

64 En particular, sobre el principio de proporcionalidad puede acudirse alos diversos estudios incluidos
en el nimero monogréfico de Cuadernos de Derecho Publico, nim. 5, 1998.

65 Segtin @ articulo 5 TCE: «La Comunidad actuara dentro de los limites de las competencias que le
aribuye el presente Tratado y de los objetivos que éste le asigna. En los ambitos que no sean de su compe-
tencia exclusiva, la Comunidad intervendra, conforme a principio de subsidiariedad, sélo en la medida en
que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembrosy, por consiguiente, puedan lograrse mejor, debido aladimension o alos efectos de la accion con-
templada, a nivel comunitario. Ninguna accion de la Comunidad excedera de lo necesario para alcanzar los
objetivos del presente Tratado». El alcance de los dos principios resefiados viene perfilado en e Protocolo
sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad anejo al Tratado de la Comuni-
dad Europea (acordado en 1997 con motivo del Tratado de Amsterdam). Por otra parte, resulta de interés la
lectura de la Posicion de la Comision respecto a la definicién y aplicacion del principio de subsidiariedad,
en Agence Europe, Documentos Europeos, nim. 1804/05, de 30 de octubre de 1992, p. 14.
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2. Unadefinicion en clave positiva
2.1. Latareaacometida por el Defensor del Pueblo europeo

En el apartado anterior hemos analizado la aproximacién en clave negativa
(las respuestas frente a los supuestos de mala administracién) al derecho que
nos ocupa, con apoyo, basicamente, en los tres primeros Informes anuales
(1995 a 1997) del Defensor del Pueblo europeo. Ahora es preciso advertir que
en 1998 se vino a producir un giro importante en la linea seguida por el Om-
budsman de la Union. En este punto debe traerse a colacién la solicitud que el
Parlamento Europeo habia formulado a la Comision, en su Resolucion sobre
las deliberaciones de la Comision de Peticiones durante el gjercicio parlamen-
tario de 1996-199765, para que €laborara unas normas claras relativas al servi-
cio que el ciudadano europeo puede esperar de la Comisién, inspiradas en una
serie de principios fundamentales, entre los que se mencionaba que «los ciu-
dadanos tienen en todo momento derecho a que se les atienda debidamente y
Se conteste a sus escritos en un plazo reglamentario» (apdo. 12). Esla primera
vez que vemos utilizado €l término derecho en el ambito de la buena adminis-
tracion —lo que no deja de tener ciertarelevancia— y, sobre todo, nace laidea
de los futuros codigos de buena conducta administrativa. A nuestro entender,
la mencionada Resolucién marca un momento de inflexién a partir del cual el
concepto de buena administracion va a evolucionar hasta el punto de poder
considerarlo en la actualidad un derecho fundamental en la Unién Europea.

En este nuevo escenario, € Informe anual de actividades 1998 del Defen-
sor del Pueblo europeo dedica un apartado (2.2.2) alainiciativadd Cadigo de
buena conducta administrativay, en particular, avanza un posible contenido del
mismo: principios de orden sustantivo —como la obligacion de aplicar laley
y las normas y procedimiento establecidos (principio de legalidad), de evitar
cualquier discriminacién (principio de igualdad de trato), de tomar medidas
proporcionales al objetivo perseguido (principio de proporcionalidad), de evi-
tar el abuso de poder, de asegurar la objetividad y laimparciaidad (incluidala
abstencion en casos de interés personal), de respetar la confianza legitima
(principio de seguridad juridica), de obrar con equidad—, principios de ca-
racter procesal —como contestar a la correspondencia en € idioma del ciu-
dadano, respetar e derecho a ser escuchado y a presentar declaraciones antes
de tomar una decision (derechos de defensa), adoptar una decision en un plazo
razonable, motivar |las decisiones, etc.— y algunas obligaciones sobre €l trato
directo con los ciudadanos —como el deber de facilitar unainformacion clara
y comprensible y aconsgjar adecuadamente, de actuar con cortesia, etc.—. Por
otro lado, debe constatarse que aunque e Informe 1998 tampoco alude explici-

66 Resolucion de 10 de junio de 1997, basada en el Informe sobre las deliberaciones de la Comisién de
Peticiones durante €l gjercicio parlamentario 1996-1997 (A4-0190/97), de 28 de mayo de 1997, ponente:
Sr. Roy Perry.
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tamente a la buena administracién como un derecho o conjunto de derechos,
sino que contintia refiriéndose a los principios de la buena administracion, las
diversas menciones a dichos principioss” contribuyen a seguir perfilando el
concepto que nos ocupass.

A continuacion, en € Informe anual 1999 (presentado €l 7 de abril de
2000), el Defensor del Pueblo europeo describe su labor conducente ala crea

67 «lLa correcta comunicacién de informacion a los MPE [miembros del Parlamento Europeo] entra
dentro del &mbito de los poderes de organizacion interna del Parlamento. Al gjercer dichos poderes, el Parla-
mento deberia actuar, seguin la jurisprudencia de los Tribunales de la Comunidad, en linea con los intereses
de la buena administracion» (p. 42); «no puede haber buena administracién si no se actlia de acuerdo con la
ley» (p. 50); «Al cerciorarse del cumplimiento por parte de los Estados miembros del Derecho comunitario,
la Comision debe trabajar conforme a los principios de la buena administracion y actuar con la debida dili-
gencia. Esto significa que la Comisién, como guardianadel Tratado, debe actuar paraque el Estado miembro
afectado ponga fin ala supuestainfraccion e informe al demandante acerca de sus acciones» (p. 108, y simi-
lar en pp. 233y 234); «que los principios de la buena conducta administrativa exigen que se conteste sin re-
traso excesivo alas solicitudes de informacion» (p. 134); «que los principios de |a buena administracion exi-
gen que e candidato de un Procedimiento de Seleccién cuyo nombre esté en una lista de reserva reciba la
notificacion de que se ha cubierto el puesto» (p. 134); «con €l fin de cumplir con los principios de la buena
administracion, el Consejo deberia garantizar que en sus relaciones con los ciudadanos se informase a éstos
adecuadamente de sus derechos y obligaciones. Més en particular, en los casos en que e Consgjo toma la
iniciativa de solicitar candidaturas para concursos abiertos con el objetivo de contratar a sus funcionarios»
(pp. 198-199), y «corresponde a una buena préactica administrativa facilitar lainformacion més precisa posi-
ble sobre las condiciones de admisibilidad a un puesto (pp. 199 y 200); «los principios de la buena adminis-
tracién exigen que la Comision explique adecuadamente a los ciudadanos |os motivos de las decisiones que
adopta» (p. 213); «como principio de buena administracion, una autoridad pdblica que intervenga en una
disputa contractual con una parte privada deberia, en cualquier caso, ser capaz de facilitar a Defensor del
Pueblo una explicacién coherente de la base legal de sus accionesy larazon que le hace pensar que su opi-
nién de la posicion contractua esta justificada» (pp. 220-221); «Tal como hareconocido el tribunal de Justi-
cia, existe una relacion de confidencialidad entre un paciente que busca tratamiento y su médico [asunto
155/78, M. contra Comision (1980), Rec. 1797]. Los principios de la buena administracion exigen que la
Comision respete la confidencialidad de larelacion entre el médicoy el paciente» (pp. 236 y 237); «los prin-
cipios de la buena administracién exigen que la administracion se relacione con los ciudadanos de una for-
maimparcia y justa. Esto implica, entre otras cosas, que cuando la administracion pretende tomar medidas
respecto a un nimero limitado y claramente identificable de ciudadanos, éstos deben tener la posibilidad de
expresar su opinion. También supone que se ha de informar alos ciudadanos con la debida antelacion sobre
las medidas tomadas, de manera que puedan actuar adecuadamente para adaptarse a la nueva situacion»
(p. 245), y también exigen que laAdministracion no utilice clausulas contractuales injustas (p. 246); «que la
administracion ofrezca unos motivos adecuados y coherentes sobre las medidas que tomaen relacion con los
ciudadanos» (p. 250); «que la Comisién cumplalas normas'y principios que le son obligatorios», en particu-
lar «aquellas normas que contienen clausulas claras, inequivocas y publicas sobre el momento de presentar
propuestas legidativas», y que «conteste alas cartas que se le dirigen» (p. 253); «Los principios de la buena
administracién exigen que la administracion trate a los ciudadanos de una forma justay equitativa. Corres-
ponde a la Comision organizar sus procedimientos de manera que cumplan este requisito» (p. 261), y, en
concreto, no debe someter la contratacion a un requisito que no estaba en vigor cuando el candidato superd
las pruebas (p. 262); «los principios del buen comportamiento administrativo exigen que la administracion
de la Comision conteste a la correspondencia de los demandantes en un plazo razonable» y once meses no
puede calificarse como tal (p. 271); «los principios de la buena administracion exigen que, en los concursos,
la administracién proceda de una forma justay equitativa con todos los candidatos» (p. 274) y la organiza-
cién del concurso que realizo el Tribunal de Cuentas supuso un coste excesivo para dos candidatos de un Es-
tado miembro (Finlandia), habiéndose podido, por gjemplo, establecer mas lugares para celebrar el concurso
de manera que se acortaran las distancias del vigje (p. 275).

68 E| Parlamento, en su Resolucion de fecha 15 de abril de 1999 sobre dicho Informe 1998, subraya «la
importancia de que se redacte 1o més réapidamente posible un cédigo de buena conducta administrativa, al
que tendran que atenerse todas las ingtituciones y organismos comunitarios y que sera accesible a todos los
ciudadanos europeos mediante su publicacion en €l Diario Oficial» (apdo. 7).
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cion de un cédigo de buena conducta administrativa. Pero, sobre todo, dedica
—como en los anteriores Informes anuales— un amplio capitulo alas decisio-
nes adoptadas tras investigar |0s mas interesantes casos de presunta «mala ad-
ministracionx», contribuyendo esta vez a delimitar el concepto con un enfoque
positivos®. La Resolucion (de 6 de junio de 2000) del Parlamento Europeo so-
bre el Informe anual de actividades del Defensor del Pueblo europeo en 1999
ofrece algunas claves del proceso que culminara con el reconocimiento del de-

69 Por lo que respecta a la delimitacion del concepto a partir de las decisiones concretas, cabe destacar
las siguientes afirmaciones: aunque no corresponde a Defensor del Pueblo garantizar la correcta aplicacion
de los reglamentos internos de los grupos paliticos del PE, en los procedimientos de seleccidn de agentes
temporales, los grupos politicos acttan en nombre de la autoridad del Parlamento para proceder ala conclu-
sion de contratos de trabajo bajo las condiciones de trabajo de otros funcionarios de la Comunidad, por lo
que deben respetar |os correspondientes principios y normas comunitarios de buena administracion (p. 37);
la Comisién deberia garantizar que los organismos establecidos en el marco de Convenios, como €l CDI
—institucion conjunta ACP-CE financiada por medio del Fondo Europeo de Desarrollo—, respeten €l Esta-
do de Derecho y los principios de buena administracién (p. 49); «Los principios de buena administracion
exigen que la administracion justifique de forma satisfactoria las decisiones que adopta en respuesta a las
peticiones de |os ciudadanos» (p. 52), es decir, incluyen lamotivacion adecuada; «Los principios de labuena
administracién exigen que la Comisién tramite con diligenciay en un plazo razonable las peticiones de los
ciudadanos. Los buenos niveles de funcionamiento que los ciudadanos tienen derecho a esperar de la admi-
nistracién comunitaria no permiten que |os asuntos se prolonguen durante afios y que los ciudadanos afecta-
dos ignoren e estado de su peticién. Por lo tanto, la Comisién tiene también la obligacién de mantener in-
formados a los ciudadanos» (p. 75); «en aras de la buena administracion, una autoridad publica que se
enfrente con una parte privada en un litigio contractual debe siempre presentar al Defensor del Pueblo una
relacion coherente de la base juridica de su actuacion y de por qué cree que su posicion esta justificada,
aunque decidir qué parte ha actuado de conformidad con €l contrato corresponda a los tribunales compe-
tentesy no a Defensor del Pueblo (p. 111); «los principios de buena administracion exigen que los actos ad-
ministrativos se resuelvan en un periodo de tiempo razonable. Ahora bien, la definicion de periodo de tiem-
po razonable se ha de determinar en relacion con las caracteristicas concretas del caso, como por gjemplo, la
complejidad del asunto que se trate, laimportancia para las partes de |las medidas que se tomen, y el contex-
to en que serediza» (p. 112); los tribunales que deciden la contratacién de personal deben explicar alos can-
didatos |as razones necesarias para entender sus decisionesy, en concreto, € Parlamento debi6 facilitar una
informacién més detallada sobre por qué el demandante no habia resultado seleccionado en € concurso
(p. 150); la Administracién debe responder a la correspondencia de los ciudadanos (p. 151); la Comision
debe redizar su cometido «con la debida diligencia, en virtud del primer apartado del articulo 7 del Regla-
mento (CEE) 2052/88. Esto quiere decir que en caso de reclamaciones justificadas por posibles irregularida-
des relativas a proyectos financiados por la Comunidad, |a Comision debe tomar medidas razonables parave-
rificar la exactitud de la informacion que recibe» (pp. 156-157); «que la administracion justifique ante e
ciudadano interesado las decisiones que adopta. Este razonamiento es esencia para la confianza de los ciu-
dadanos en la administracion y para la transparencia del procedimiento de toma de decisiones de la adminis-
tracion. En este caso, la Comision no justificd su decision de archivar la queja de la demandante» (p. 162);
«que los plazos sean razonables» (p. 182); «que los organismos administrativos hagan todo lo posible para
mantener |as promesas hechas a los ciudadanos» (p. 182); «que la Comisién evite cualquier retraso innecesa-
rio en sus acciones o que dé una explicacién razonable cuando éstos se produzcan» (p. 191); «que la Comi-
si6n mantenga informados a los ciudadanos de la evolucion de los expedientes que les conciernan y de los
nuevos el ementos juridicos u objetivos que figuren en dichos expedientes» (p. 191); «la Comisién deberia ser
coherente en sus acciones administrativas y en las decisiones que toma» (p. 192); «que las respuestas ala co-
rrespondenciaresulten Utilesy contesten alas preguntas planteadas, en lamedida de o posible. Las respuestas
de laComision, evasivas y poco Utiles, constituyen un caso de mala administracion» (p. 194); «que los pagos
serealicen en un plazo razonable, y que, en caso de demoray a peticion del interesado, sefaciliteinformacion
claray comprensible sobre los hechos que la provocan» (p. 203); «que las cartas que |os ciudadanos dirigen a
laadministracion del Parlamento reciban una respuesta en un plazo de tiempo razonable» (p. 241); «el Parla-
mento deberia discul parse ante los demandantes por su demora injustificada en la notificacion de los resulta-
dos del concurso, asi como por no haber respondido alas distintas cartas (...)» (pp. 241-242).
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recho a una buena administracion en la Carta. En este sentido, merece desta-
carse la consideracion de que «la construccion de la Union Europea Gnicamen-
te tiene unajustificacién real alos ojos de los ciudadanos si éstos tienen latitu-
laridad de derechos que les permitan una participacion activa en el didogo
civil y politico de la Union Europea, que dichos derechos deben incluir € dere-
cho alainformaciony el acceso alos documentos, y a que las opiniones expre-
sadas por los ciudadanos sean tomadas en cuenta con seriedad y registradas»
(Considerando B). ¢No debe entenderse €l derecho a una buena administracion
como uno de aquellos derechos? La Resolucion viene a dar unarespuesta posi-
tiva a tal interrogante, considerando a renglon seguido que «la elaboracion de
una Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea deberia facili-
tar normas que concedan a los ciudadanos € derecho a una buena administra-
cion» (Considerando G). Asimismo, €l Parlamento «hace hincapié en que re-
viste carécter urgente la elaboracién de un cddigo de buena conducta
administrativa aplicable a las relaciones de los funcionarios de la Unién Euro-
pea con €l publico» (apdo. 8), y «apoayae principio, formulado por € Defensor
del Pueblo europeo, segiin e cual una buena administracién exige que lasinsti-
tuciones europeas expliguen las razones de cualquier decision que afecte a par-
ticulares» (apdo. 9).

Siguiendo la estela de los anteriores, € Informe anual 2000 del Defensor
del Pueblo europeo contiene un amplio elenco de afirmaciones delimitadoras
del concepto de derecho a una buena administracion’. A este respecto, la Reso-

70 Asf: lo exigible es actuar de manera razonable ante la correspondencia del ciudadano, aunque laAd-
ministracion no responda a cada carta remitida por aquél (p. 38); llevar a cabo una buena administracion re-
cibela calificacion de deber (p. 38); lasinstituciones y 6rganos de la UE deben informar puntualmente alos
ciudadanos implicados de las decisiones y las medidas administrativas que se adopten, y si, por causa de la
complejidad del asunto, no pudiera adoptarse una decisién dentro de un plazo razonable, lainstitucion u 6r-
gano deberiainformar de ello a ciudadano con lamayor brevedad posible (p. 110); se debe suministrar in-
formacién clara, comprensible, correcta (p. 139) y lo mas precisa posible —por gjemplo, lainformacion so-
bre las condiciones de eleccion para un puesto deberia permitir a candidato considerar su participacion en
las pruebas, los documentos acreditativos relevantes para el proceso, y que deberian ser incluidos junto al
impreso de solicitud, pues la convocatoria de la oposicién tiene lafinalidad de informar adecuadamente alos
aspirantes de los requisitos y condiciones que deben cumplirse— (pp. 144-145); laAdministracion debe ac-
tuar de un modo consecuente —y no lo hace, por ggemplo, la Comisién al no aplicar su propio procedimien-
to interno y no realizar todos los controles necesarios antes de aprobar un contrato, aun teniendo conoci-
miento de irregularidades— (p. 155); debe informarse ala persona perjudicada por laAdministracion y darle
la oportunidad de defenderse (pp. 154-155); laAdministracion debe actuar con justiciay respetar las expec-
tativas legitimas originadas por su actuacion (p. 155); remitiéndose al articulo 18 de su Cédigo de buena
conducta administrativa, el Defensor del Pueblo europeo sefiala que los principios de la buena administra-
cién exigen que, cuando una decision afecte de formaadversa a un particular, se expliquen a éste los motivos
en los que se basay se indiquen claramente los hechos pertinentes y |a base legal de la decision; ahora bien,
el hecho de aducir distintos motivos de una decisién —en concreto, |a de denegar €l acceso del demandante
alos documentos— en diversas ocasiones es una préactica que «puede confundir a un ciudadano y no indica
las verdaderas razones de la decision» (p. 160); «lafuncién del servicio de personal de la Comisién no con-
siste en enviar alos tribunales de seleccidn los expedientes completos de los candidatos a |las oposiciones,
pues ello les impondria una pesada carga y, tal y como han sefialado |os Tribunales Comunitarios, irian en
contradel principio de labuenaadministracion (remision al Asunto T-133/89, Jean-L ouis Burban contra Par-
lamento [1990], REC-11-245, péarrafo 31)» (p. 164); «Los principios de la buena administracién exigen que
la correspondencia que los ciudadanos dirigen a la administracion de la Comisién obtenga una respuesta en
un plazo de tiempo razonable» (p. 167); «Los principios de la buena conducta administrativa exigen que la
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lucidn del Parlamento Europeo (de 6 de septiembre de 2001) sobre e Informe-
2000 del Euro-Ombudsman destaca, al margen del trabajo cotidiano de andlisis
de las quejas o reclamaciones individuales, € acance de los informes especia
les elaborados por €l Alto Comisionado de la Eurocamara: esos informes (entre
los que seresalta e Informe especial relativo al Codigo de buena conducta ad-
ministrativa)7l «promueven y facilitan» la labor legislativa del Parlamento Eu-
ropeo (apdo. 6). Laestrecharelacién entre dicho Cédigo y € derecho aunabue-
na administracion —mas concretamente, la eficacia del primero paralagarantia

Comision respete el principio de igualdad de trato en todas sus actividades. Los ciudadanos que se encuen-
tran en situaciones similares deben recibir tratos similares. Si se les aplica un trato diferente, la Comisiéon
deberia asegurarse de que | as caracteristi cas objetivas pertinentes del asunto concreto justifican la diferencia.
Si la admisibilidad a un empleo remunerado en un organismo publico depende de una relacion familiar, se
esta violando el principio de laigualdad de trato», de modo que «el hecho de que la Comision, como orga-
nismo publico que utiliza fondos publicos, reservase |os trabajos de verano para estudiantes Unicamente alos
hijos de sus funcionarios y agentes constituia un caso de mala administracion» (p. 167); «Los principios de
la buena conducta administrativa exigen que la administracion responda adecuadamente a las preguntas de
los ciudadanos y les facilite lainformacién mas precisa posible» y, en €l supuesto concreto, «a no informar
al demandante de los posibles procedimientos de apelacion hasta que €l plazo limite ya habia expirado, y
ello pese a haber recibido dos peticiones en este sentido, la Comisién le neg6 la posibilidad de presentar una
reclamacion contraladecision del tribunal de seleccidn» (p. 171); «De acuerdo con el articulo 90 del Estatu-
to de los funcionarios, la autoridad notificara al interesado su decisién motivada en un plazo de cuatro me-
ses. Esto esta en consonancia con los principios de la buena administracion. Si la autoridad no actuara de
este modo, es decir, si no siguieralos principios de labuena administracion, el interesado quedaria, con todo,
protegido de una demora mayor por la norma seguin la cual lafalta de respuesta constituye una decision de-
negatoria. Esta Ultima norma se cred para procurar al ciudadano la posibilidad de obtener una solucion legal
aun cuando la autoridad no cumpla con sus obligaciones |egal es, aunque de ningtin modo da derecho a dicha
autoridad a desatender los principios de buena administracion en el desempefio de sus obligaciones»
(p. 173); «Los principios de |a buena administracion exigen que las instituciones y érganos de la UE den res-
puesta correctay puntual a las peticiones de informacién que les formulen los ciudadanos», asi que «la Co-
misién deberia haber gestionado la peticion del demandante de modo que éste pudiera haber presentado su
formulario de solicitud»; en este supuesto, el demandante habia pedido dentro de plazo ala Comisién quele
enviara el formulario de solicitud para inscribirse en un determinado programa, pero cuando la Comisién
contesté dicho programaya se habia clausurado (pp. 178-179); el Defensor del Pueblo recoge una especie de
«deber de disculpa» que también puede considerarse integrador del derecho a una buena administracion,
aunque la Carta no se refiera expresamente a él; asi, el Parlamento deberia discul parse ante los demandantes
por su demora injustificada en la notificacion de los resultados del concurso, asi como por no haber respon-
dido alas distintas cartas que |e habian remitido para solicitarle explicitamente informacion sobre los resul-
tados del concurso (p. 186); las decisiones deben adoptarse dentro de un plazo razonable y éste habia trans-
currido pues, més de dos afios después de acaecidos los hechos, la Comisién no habia elaborado aln su
reglamento interno referente a casos de supuesto abuso de menores en sus guarderias; el Defensor del Pueblo
decidio dirigir ala Comision un proyecto de recomendacion conminandola a adoptar € referido reglamento
interno antes del 31 de julio de 2000 (pp. 200-201), fecha que la Comisién superd a efectuar esa modifica-
cién mediante Decision de 17 de octubre de 2000.

71 En cuanto a los antecedentes de dicho Informe especial, hemos de remontarnos a lainvestigacion de
oficio llevada a cabo por el Defensor del Pueblo sobre la existenciay el acceso publico a un Cadigo de bue-
na conducta administrativa en las instituciones y érganos comunitarios, que seinicié el 11 de noviembre de
1998 y se concluy6 con €l referido Informe especial del Defensor del Pueblo a Parlamento Europeo (C5-
0438/2000), firmado en abril de 2000: en éste, € Euro-Ombudsman presentaba a la Eurocamaralarecomen-
dacion de promulgar una normativa administrativa europea (con forma de Reglamento) aplicable atodas las
instituciones y érganos comunitarios y acompafiaba, atal efecto, el Cédigo de buena conducta administrati-
va del Defensor del Pueblo —que previamente habia presentado ala Comisién €l 28 dejulio de 1999—. En
su Resolucion de 6 de septiembre de 2001 sobre € referido Informe especial (DO C 72E, de 21 de marzo de
2002, pp. 331y ss.), e Parlamento pide ala Comision que presente una propuesta de Reglamento que con-
tenga un Cédigo de buena conducta administrativay que tome en consideracion ciertas modificacionesintro-
ducidas al proyecto del Defensor del Pueblo europeo.
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y proteccion del segundo— queda de manifiesto en la misma Resolucién: «[El
Parlamento Europeo] considera que el Defensor del Pueblo debe aplicar 1os
principios del Cadigo de buena conducta administrativa identificando los posi-
bles casos de mala administracion con objeto de hacer efectivo el derecho de los
ciudadanos a una buena administracion que establece €l articulo 41 dela Carta
de los Derechos Fundamentales de la Union Europea» (apdo. 7).

Finalmente, en el (Informe anual 2001) llama la atencién positivamente
gue el Prélogo contiene cuatro puntos, €l primero de los cuales aparece bajo la
rdbrica Apertura y buena administracion’2, Asi, ya de entrada, € Euro-Om-
budsman se congratula por dos elementos importantes que han tenido lugar en
el afo 2001: «en primer lugar, €l Consgjoy €l Parlamento Europeo aprobaron
el Reglamento sobre acceso del publico a los documentos, previsto en e ar-
ticulo 255 TCE. (...) El segundo ambito en el que los ciudadanos europeos han
conseguido una victoria es €l de los principios de buena administracion. El 6
de septiembre, €l Parlamento Europeo aprobé por unanimidad el Cadigo de
Buena Conducta Administrativa de la Unién Europea». Y —prosigue €l Infor-
me— «ello fomentara el derecho fundamental de los ciudadanos a una buena
administracion, incluido en el articulo 41 de la Carta». Por lo demés, en € In-
forme 2001 y en los Informes anual es sucesivos se refleja—como en los Infor-
mes anteriores— ese avance en ladelimitacion del concepto de buena adminis-
tracién, con un amplio elenco de decisiones tomadas tras sus investigaciones’s.
Como complemento de lo anterior y balance de este epigrafe, cabe una somera

72 | os otros tres puntos aparecen con el enunciado: La Carta de |os Derechos Fundamentales debe ser
respetada; Cémo darnos a conocer mejor, y Pronta tramitacion de las reclamaciones.

73 Asi, se afirma que, «segin los principios de la buena administracién, la Administracion debe actuar
de forma coherente. El hecho de excluir las solicitudes de los paises de Europa Central y Oriental en mitad
de un proceso de seleccion no es coherente con la politica del Consejo de hacer extensible su programa de
précticas alos candidatos de dichos paises» (p. 113); «los principios de la buena administracion requieren
que los candidatos puedan confiar en que la Comisién respeta la confidencialidad de informacién delicada
sobre ellos» (p. 117); «el principio general de la buena administracion, que establece que los funcionarios
pUblicos deben comportarse de forma correcta, no sdlo sirve para evitar ofensas a particulares, sino que pue-
de ser fundamental para evitar malentendidos (...) Seguin principios de buena administracién, la Comisién
debe responder a las cartas de los ciudadanos en un periodo de tiempo razonable» (p. 119); «la Comisién
no registré la carta del demandante como una reclamacién, por lo que no actué de acuerdo con los princi-
pios de buena administracién» (p. 142); «los principios de buena administracién exigen que las institucio-
nesy 6rganos comunitarios respondan a las cartas de los ciudadanos» (p. 176); «los principios de buena ad-
ministracién exigen que las instituciones y 6rganos comunitarios cumplan las promesas que hacen a los
ciudadanos. En este caso, el Comité inform6 a demandante por carta de 9 de enero de 1997, de que se pon-
dria en contacto con él tan pronto como surgiera una posibilidad de contratacion. En su cartade 17 de julio
de 1997, el Comité reiteré que volveria a considerar la solicitud del demandante si se creaba un puesto nue-
VO 0 surgia una vacante. En consecuencia, a no informar al demandante de la vacante, el Comité incumplio
lapromesa que le habia hecho. Esto constituye un caso de mala administracién» (p. 188); «los principios de
la buena administracién exigen que laAgencia actlie dentro de lalegalidad y con coherencia. Antes de cele-
brar su contrato con el demandante, la Agencia debi6 haberse cerciorado de que el contrato se gjustaba ala
legislacion laboral espafiola. Al celebrar primero un contrato con el demandante, negandole luego el benefi-
cio de unade sus disposiciones, laAgenciano actué con coherencia» (p. 198); «El Defensor del Pueblo con-
sider6 que el principio de transparencia obliga al Consejo a conceder acceso a todos los documentos que se
presenten ante él, a menos que proceda aplicar alguna de las excepciones incluidas en la Decision 93/731...
En consecuencia, € Defensor del Pueblo considerd que los principios de la buena administracién obligan al
Consgjo a conservar un registro de todos esos documentos» (p. 233).
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referencia al Informe de la Comision de Peticiones del Parlamento Europeo
de 15 de julio de 2002 sobre € Informe anual 2001 del Defensor del Pueblo
europeo, en donde dicha Comision

«considera que el papel desempefiado por e Defensor del Pueblo en el
fomento de la apertura 'y la responsabilidad democratica en el ambito
de latoma de decisiones y en la administracion de la Union Europea
constituye una contribucion esencia con vistas al establecimiento de
una Unién en la que las decisiones se adopten verdaderamente de la
manera mas abiertay més cercana a ciudadano posible; opina que €l
actual y primer Defensor del Pueblo ha establecido, en el gercicio de
sus funciones, toda una serie de buenas préacticas que constituyen una
base solida para seguir desarrollando €l papel del Defensor del Pueblo
al servicio de los ciudadanos»™.

2.2. Lasmanifestaciones en el Derecho comunitario obligatorio
A) En el Derecho comunitario originario

En lo que concierne a Derecho comunitario originario, ni en los Tratados
constitutivos ni en sus modificaciones se reconoce, como tal, €l derecho a una
buena administracién, que se codifica de manera auténoma por primera vez
—como se viene reiterando— en e &mbito de la Unién Europea mediante €l
articulo 41 (completado por €l articulo 42) de la Carta de derechos fundamen-
tales proclamada en el Consejo Europeo de Niza de 2000. Esta, como seindicd
en la introduccién general, vio frustradas sus expectativas de convertirse en
«parte dogmatica» de los Tratados comunitarios, gozando en principio de mero
valor declarativo. Y, como también se sefial 0, se consagra como uno de los de-
rechos que integran la ciudadania de la Unién, junto a otros que, en cambio,
desde el Tratado de Maastricht de 1992 si adquirieron rango «constitucional»
(derecho de sufragio activo y pasivo de ciudadanos comunitarios en elecciones
municipales y europeas, derecho a la proteccién diplométicay consular, dere-
cho de queja ante & Defensor del Pueblo europeo o de peticién ante € Parla-
mento Europeo, etc.). Asi, en €l Prdlogo de su Informe anual 2000, e Ombuds-
man europeo recuerda de entrada que «la reunién del Consejo Europeo

74 Y prosigue ese Informe de la Comisién de Peticiones (cuyo ponente fue Eurig Wyn): «Dado que e
actual Defensor del Pueblo, Jacob Soderman, €l primero en asumir €l mandato, ha anunciado su intencion de
retirarse en marzo de 2003, tal vez haya motivos para reflexionar sobre €l papel y e lugar del Defensor del
Pueblo Europeo en el marco institucional de la Union 'y sobre las précticas establecidas y |os principios por
los que se haregido el Defensor del Pueblo en el gercicio de sus funciones, en virtud de los tratados y de su
Estatuto. La conclusion del ponente es que el Defensor del Pueblo esta llamado a desempefiar un importante
papel en la promocién de la buena administracién en todas las instituciones y organismos de la Union y que
¢l trabajo del Sr. Sdderman constituye una base solida para seguir desarrollando la funcion del Defensor del
Pueblo Europeo en beneficio de los ciudadanos y residentes europeos».
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celebrada en Niza en diciembre de 2000 supuso un gran avance en un aspecto
importante. Era la primera vez que un acuerdo internacional sobre derechos
humanos, la nueva Carta de | os Derechos Fundamental es, contemplaba el dere-
cho de los ciudadanos a una buena administracion. El érgano supremo de la
Unidn Europea ha descrito ya con todo detalle los principios y derechos funda-
mentales, que hasta ahora Unicamente se mencionaban en los Tratados. Como
es natural, esto tendrd una repercusion practica en las actividades administrati-
vasdelaUnion, y lostribunales de la Comunidad y el Defensor del Pueblo Eu-
ropeo serén los encargados de aplicarlo».

En estas condiciones, tampoco cabe desconocer que en el Tratado de la Co-
munidad Europea aparecen consagradas manifestaciones dispersas (facultades
0 subderechos) del genérico derecho alabuena administracion, que parecen te-
ner su filiacién normativa en el articulo 1 del Tratado de la Union Europea
cuando se dispone que dicho Tratado «constituye una nueva etapa en €l proce-
so de crear una union cada vez més estrecha entre los pueblos de Europa, en la
cual las decisiones seran tomadas de la forma mas abierta y préxima a los ciu-
dadanos que sea posible». Asi, por gemplo, € derecho de toda persona a la
imparcialidad en la actuacion de las ingtituciones y los 6rganos comunitarios
en los asuntos que le afecten se recoge indirectamente cuando se predica esa
imparcialidad e independencia de estatuto de los integrantes de esas institucio-
nesy érganos. asi, el mencionado articulo 195.3 TCE respecto del propio Om-
budsman europeo, € articulo 213.1 TCE en relacién con los miembros de la
Comisién, el articulo 247.2 TCE en lo que atafie a los miembros del Tribunal
de Cuentas, € articulo 258 TCE en lo atinente alos miembros del Comité Eco-
némicoy Social, o € articulo 263 TCE en o relativo alos miembros del Comi-
té de las Regiones. Por otro lado, €l derecho de acceso a los documentos del
Parlamento Europeo, del Consegjo y de la Comision se reconoce en e articulo
255 TCE. Ademas, los actos de las instituciones comunitarias (en especial, los
reglamentos, las directivas y las decisiones’™) deben ser motivados (articulo
253 TCE —articulo 1-38 de la Constitucion europea—). Con caréacter afiadido,
€l derecho de reparacion por parte de la Comunidad Europea alos particulares
por los dafios causados por las instituciones comunitarias 0 sus agentes en el
gjercicio de sus funciones se consagraen € articulo 288 TCE. En fin, todo ciu-
dadano de la Unidn puede dirigirse por escrito a las instituciones u organis-
mos comunitarios en cualquiera de las lenguas oficiales de la Comunidad y re-
cibir una contestacion en esa misma lengua (articulo 21 en conexion con
articulo 314 TCE).

De todas esas manifestaciones, s tenemos presente que la participacién de
los ciudadanos como actores activos en la construccién europea es parcay de-
ficitaria (input), habra que poner &l punto de mira de dicha participacién en €
output, esto es, en e principio de publicidad y de transparenciarespecto a fun-

75 Como es sabido, en la simplificacion de los actos juridicos de la Unién operada por la Constitucién

europes, los reglamentos y las directivas pasan a denominarse, respectivamente, leyes europeas'y leyes-mar-
CO europeas.
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cionamiento y actividades de las instituciones y érganos comunitarios. Bajo €l
angulo del principio de publicidad y de transparencia, en lo que concierne a
nicleo de la Administracién Publica europea por antonomasia, € articulo 212
del Tratado de la Comunidad Europea establece que «la Comision publicara
todos los afios, @ menos un mes antes de la apertura del periodo de sesiones
del Parlamento Europeo, un informe general sobre las actividades de la Comu-
nidad»; y, en relacion con tal prevision, el articulo 201 TCE establece que «el
Parlamento Europeo procederd a la discusién, en sesion publica, del informe
general anual que le presentarala Comision.

Ahorabien, es necesario descender a un nivel més concreto, mas cercano a
ciudadano. Y, desde esta perspectiva, cuando fallalapublicidad y transparencia
aque vienen obligados | os organismos comunitarios (por € emplo, de nuevo, €
acceso a los documentos del Parlamento europeo, del Consegjo y de la Comi-
sién —articulo 255.1 TCE—) es verdad que cabe algiin remedio como larecla-
macion ante el Defensor del Pueblo europeo. Si bien, si nos acercamos alalis-
ta de reclamaciones de la pagina web del Defensor del Pueblo?®, la practica
demuestra que las personas reclamantes que acuden a é suelen ostentar un ni-
vel medio-alto de estudios o de capacidad econdmica: de hecho, una buena
parte de las reclamaciones proceden de periodistas o de operadores econ6-
micos (empresas) a escala europea, respectivamente. Asi, nos hallamos con-
frontados no sblo al espinoso problema de conocer 1os derechos a un nivel bé
sico («derechos de |os pobres, pobres derechos»’?” —de ahi la importancia de
un sencillo formulario de reclamaci6n que puede encontrarse en la citada pagi-
na de Internet—), sino que, en un nivel més cualificado, incluso profesional,
tampoco se perfila nadafécil hacer valer derechos ante |a hipertrofialegidativa
y €l grado de desarrollo del Derecho comunitario europeo. Ademés, una buena
parte de las reclamaciones presentadas ante el Defensor del Pueblo europeo se
inadmiten’s.

B) En el Derecho comunitario derivado

En el marco del Derecho comunitario derivado, as manifestaciones del de-
recho a una buena administracion que han tenido cierto grado de desarrollo se
refieren especialmente a derecho de acceso a expedientes cuando se ostente
interés legitimo (apdo. 2 del articulo 41 de la Carta de Niza), al respeto de la
diversidad linguistica (apdo. 4 del articulo 41 de la Carta) y, sobre todo, al de-

76 http://euro-ombdusman.eu.int

77 P H. IMBERT, «Droits des pauvres, pauvre(s) droit(s)?», Revue de Droit Public, mayo-junio 1989.

78 A este respecto, en el Informe anual 2000 del Ombudsman europeo se subraya lo siguiente: «la nece-
sidad de que todos los 6rganos comunitarios adopten una politica de informacién mejoraday més eficaz en
relacion con el derecho de peticidn ante el Parlamento Europeo y con el derecho areclamar ante el Defensor
del Pueblo europeo queda patente al observar la desproporcion existente entre |as reclamaciones presentadas
ante el Defensor del Pueblo europeo y las declaradas admisibles. Unicamente el 28% de las reclamaciones
examinadas entraban dentro del @mbito de competencias del Defensor del Pueblo».

84



LOS SUJETOS OBLIGADOS

recho de acceso a los documentos de las instituciones y érganos comunitarios
(articulo 42 de la Carta). Efectivamente, €l resto de concreciones del derecho a
una buena administracion o bien derivan del Derecho comunitario originario,
segun se ha visto en el epigrafe anterior (por gemplo, la motivacion de los ac-
tos, la reparacién de dafios o €l propio acceso a documentos), o bien han sido
perfiladas por la jurisprudencia comunitaria (por gemplo, €l trato equitativo,
imparcial y dentro de un plazo razonable, el derecho de audiencia o el acceso a
expedientes, sin perjuicio de lajurisprudencia comunitaria en materias como la
indemnizacién por responsabilidad extracontractual).

En congruencia con lo acabado de advertir, & derecho de acceso a expedien-
tes cuando se ostente un interés legitimo —por gjemplo, de carécter cientifico—
cuenta con una regulacion reciente, concretamente el Reglamento (CE) nim.
831/2002 de la Comision, de 17 de mayo de 2002, por € que se aplica €l Regla-
mento (CE) nim. 322/97 ddl Consgjo, sobre la estadistica comunitaria en lo re-
lativo al acceso con fines cientificos a datos confidenciales, normativa que parte
de la constatacion de que «existe una creciente demanda por parte de los investi-
gadoresy de lacomunidad cientificaen general de disponer de un acceso, con fi-
nes cientificos, a datos confidencial es transmitidos ala autoridad comunitaria»’®,
de modo que «puede concederse el acceso con fines cientificos a datos confiden-
ciaes bien autorizando su consulta en lasinstalaciones de la autoridad comunita-
ria, o bien comunicando datos anénimos a |os investigadores en condiciones es-
pecificas (acceso controlado)». Pero, en todo caso, dicha norma establece que
«el presente Reglamento respeta los derechos fundamentales y observalos prin-
cipios reconocidos, especialmente, en la Carta de los Derechos Fundamental es
delaUnién Europea» y «en particular, e pleno respeto del derecho alavidapri-
vaday ala proteccion de datos personales (articulos 7 y 8 de la Carta)», lo cual
es coherente ademés con la limitacion establecida en € articulo 41.2 de la Carta
(«respeto de los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesio-
nal y comercial») y con otras normas de Derecho derivado®0.

Por otra parte, en |o que atafie a respeto de la diversidad linguistica como
parte del derecho a una buena administracion (articulo 41.4 de la Carta de
Niza), € instrumento més relevante es la Decision del Consegjo de 21 de no-
viembre de 1996 relativa a la adopcion de un programa plurianual para pro-
mover la diversidad linglistica de la Comunidad en la sociedad de la informa-
cion, en la que se parte de la constatacion segun la cual «el advenimiento de la

79 Segiin el articulo 2 del Reglamento, «se entendera por autoridad comunitaria, como se define en e
articulo 2 del Reglamento (CE) nim. 322/97, €l servicio de la Comisién encargado de desempefiar las fun-
ciones que incumben a ésta en el &mbito de la produccion de estadisticas comunitarias (Eurostat)».

80 As, el propio Reglamento (CE) nim. 831/2002 de la Comisién, de 17 de mayo de 2002, recuerda
que «el presente Reglamento se aplicarasin perjuicio de la Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo 'y del
Consgjo, de 24 de octubre de 1995, relativa ala proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al trata-
miento de datos personales y alalibre circulacion de estos datos y del Reglamento (CE) nim. 45/2001 del
Parlamento Europeo y del Consgjo, de 18 de diciembre de 2000, relativo ala proteccién de las personas fisi-
cas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por las instituciones y |os organismos comunitarios
y alalibre circulacion de estos datos».
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sociedad de lainformacién puede permitir un mayor acceso de los ciudadanos
europeos alainformacién y ofrecerles una oportunidad extraordinaria de acce-
so alariquezay aladiversidad culturales y linguisticas de Europa», y en la
que se considera «que es fundamental proporcionar alos ciudadanos un acceso
igualitario a la informacion; que esta informacién deberia estar disponible en
su propia lengua». A este respecto, sobre ser esencia el respeto de la diversi-
dad linglistica (que, a fin de cuentas, conecta directamente con uno de los
principios en que se basala Union atenor del articulo 6.3 TUE, a saber, el res-
peto de la «identidad nacional» de sus Estados miembros —articulo 1-5 de la
Constitucion europea—), es evidente que una parte nada desdefiable del presu-
puesto comunitario se destina a gastos de traduccion e interpretacion, por 1o
gue se comprende que la citada Decisiéon del Consgjo considere que «debe fo-
mentarse la sensibilizacion y la existencia en la Comunidad de servicios multi-
linglies que empleen tecnologias, normas y recursos linglisticos, asi como la
incorporacion de estos Ultimos a aplicaciones informéticas con €l fin de dismi-
nuir los costes de la comunicacién y proteger la diversidad lingistica», ape-
lando a la colaboracion de los Estados miembrosSl. Con estos parametros, el
articulo 1 de la Decisidn sefidla que uno de los objetivos bésicos del programa
comunitario que adopta es «contribuir al fomento de la diversidad linguistica
de la Comunidad», para a renglon seguido establecer en €l articulo 2 que debe-
ra emprenderse una accion tendente a la «promocion del uso de herramientas
linglisticas avanzadas en el sector publico de la Comunidad y los Estados
miembros»82,

81 Seqlin el considerando decimoséptimo de la Decision «conviene que las instituciones comunitarias y
las administraciones interesadas de | os Estados miembros intensifiquen su colaboracion parafavorecer e de-
sarrolloy €l aprovechamiento con el menor coste posible de los instrumentos linglisticos necesarios para el
gjercicio de sus respectivos cometidos mediante una plena utilizacién de las posibilidades que ofrece € pre-
sente programa, asi como la iniciativa comunitaria adoptada de conformidad con la Decisién 95/468/CE del
Consgjo, de 6 de noviembre de 1995, sobre la contribucién comunitaria a intercambio telemético de datos
entre las administraciones en la Comunidad».

82 Estaaccion aparece desarrolladaen e Anexo | («Lineas de accin»), y concretamente en el apartado 3
(«Lineade accién 3: promocion del uso de herramientas lingtiisticas avanzadas en el sector publico dela Co-
munidad y de los Estados miembros»), en donde puede leerse: «En numerosos programas comunitarios se ha
observado la funcion de catalizador que desempefia el sector pablico en una adopcion méas répiday extendida
de las normas comunes. Con el avance del mercado interior y la supresion de las fronteras interiores, sevaa
multiplicar el traspaso de informacion entre las administraciones de los distintos Estados miembros, que se
van a enfrentar cada vez més con la necesidad de disponer de herramientas lingisticas avanzadas para facili-
tar y reducir el coste de su comunicacion con las administraciones de los demés Estados miembros. El inter-
cambio entre las instituciones comunitarias y los Estados miembros de la experiencia adquirida en € trata-
miento del multilingtiismo y la utilizacién compartida de | os recursos linguisticos producidos por unasy otros
pueden contribuir ala creacion de economias de escalay a unareduccion del coste de la comunicacion multi-
linglie. 3.1. El objetivo de la presente linea de accién es fomentar la cooperacion entre las administraciones de
los Estados miembros y las instituciones comunitarias para reducir €l coste de la comunicacion multilinglie en
el sector publico europeo, especiamente mediante la centralizacion de herramientas linguisticas avanzadas.
Esto favorecera el establecimiento de unainfraestructura que permita a cada parte la utilizacion de las diferen-
tes herramientas linglisticas disponibles en las instituciones comunitarias y las diferentes administraciones
sin que produzca pérdida alguna en sus actual es funciones, fomentando alavez laconvergenciade futurasini-
ciativas. 3.2. Se continuaran y se extenderan a otros Estados miembros interesados, en particular a aquellos
con lenguas de menor difusion, los trabajos sobre cooperacion con gastos compartidos que se estan realizando
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Por Ultimo, como se anticipaba, el derecho de acceso a documentos previsto
en € articulo 42 de la Carta congtituye, sin duda, la manifestacién del derecho a
una buena administracién que cuenta con mayor desarrollo normativo en lale-
gislacién comunitaria derivada. De ésta destaca, sobre todo, el Reglamento
(CE) nim. 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 30 de mayo de
2001, relativo al acceso del publico alos documentos del Parlamento Europeo,
del Consgo y de la Comision, gque congtituye € desarrollo normativo directo
del articulo 255 TCE (articulo 111-399 de la Constitucién europea) y, obviamen-
te, del articulo 42 de la Carta de Niza, incidiendo en € concepto de «apertura,
que «permite garantizar una mayor participacion de los ciudadanos en €l proce-
so de toma de decisiones, asi como una mayor legitimidad, eficaciay responsa-
bilidad de la administracion paracon |os ciudadanos en un sistema democrético.
La apertura contribuye a reforzar os principios de democraciay respeto de los
derechos fundamentales contemplados en el articulo 6 del Tratado UE y en la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea». La filosofia con-
creta que impregna este Reglamento es «proporcionar un mayor acceso a los
documentos en |os casos en que las instituciones actlien en su capacidad legisla-
tiva, incluso por delegacion de poderes, a mismo tiempo que se preserva la efi-
cacia de su procedimiento de toma de decisiones. Se debe dar acceso directo a
dichos documentos en la mayor medida posible». En sintesis, este Reglamento,
aungue referido a las tres instituciones politicas bésicas de la Unidn, sirve de
marco referencial para el resto de 6rganos comunitarios, como en el propio Re-
glamento se sefialad3, siendo, en definitiva, un exponente basico de la transpa-
renciay funcionamiento democratico del organigrama comunitario4.

Con similar orientacion, €l acceso se refiere no solo alos documentos ela-
borados por estas instituciones, sino también alos documentos por ellas recibi-
dos, previéndose explicitamente garantias concretas del gjercicio de este dere-
choy la posibilidad adicional de presentar recurso judicial o reclamacién ante
el Defensor del Pueblo europeo. Pero, indudablemente, [o deseable esno llegar
a procedi mientos contenciosos de caracter administrativo o judicial, haciéndo-
seredlidad lo dispuesto en €l articulo 15 del Reglamento: «1. Las instituciones
estableceran buenas précticas administrativas parafacilitar €l gercicio del de-
recho de acceso garantizado por el presente Reglamento. 2. Las instituciones

con algunos Estados miembros para mejorar las herramientas terminolégicas y los sistemas actuales de tra-
duccion asistida por ordenador. 3.3. Se realizard un esfuerzo especia con € fin de que las herramientas lin-
guiisticas de las nuevas lenguas oficiales de la Comunidad alcancen el nivel de las deméas».

83 Seglin el Preambulo del Reglamento: «Con objeto de garantizar la plena aplicacion del presente Re-
glamento a todas las actividades de la Unidn, las agencias creadas por las instituciones deben aplicar los
principios establecidos en el presente Reglamento».

84 En este sentido, R. VIcIANO PASTOR, «Publicité et accés aux documents officiels dans les institutions
de I’ Union européenne avant et aprés le Traité d’ Amsterdam», en Etudes de droit européen et international.
Mélanges en hommage a Michel Waelbroeck, vol. |, Bruylant, Bruxelles, 1999, p. 650: «Latransparencia en
e funcionamiento instituciona es un elemento esencia para el desarrollo correcto de todo sistema politico
que se pretenda democratico. En ausencia de transparencia en la actividad de las instituciones, la informa-
cion recibida de éstas por € ciudadano se tornaimposible y, consiguientemente, la participacion popular ya
no es posible, al ya no disponer los ciudadanos de los datos necesarios para tener un juicio sobre las tareas
publicas».
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creardn un Comité interingtitucional encargado de examinar las mejores practi-
cas, tratar 1os posibles conflictos y examinar la evolucién futura del acceso del
publico a los documentos». Por lo demas, €l Reglamento contiene normas bas-
tante detalladas sobre la forma de presentar las solicitudes (articulo 6), sobre la
tramitacién «con prontitud» con arreglo a determinados plazos (articulos 7 y 8),
sobre la tramitacion de «documentos sensibles» (articulo 9), sobre las concre-
tas modalidades de acceso una vez aceptada la solicitud (articulo 10), sobre €
mantenimiento de |os registros de documentos facilitdndose el acceso por me-
dios electronicos (articulos 11 y 12), sobre la publicidad en € Diario Oficial
(articulo 13), sobre lainformacion al publico de los derechos reconocidos en el
propio Reglamento (articulo 14) y sobre la reproduccién de documentos sin
perjuicio de los derechos de autor (articulo 16).

En fin, como se indicaba, € Reglamento se configura como «patrén» en la
materia y, por lo, entre las medidas de aplicacion (articulo 18), se establece
gue «cada institucion adaptara su Reglamento interno a las disposiciones del
presente Reglamento». Y es que, en efecto, los Reglamentos internos de cada
institucién y 6rgano comunitario constituyen actos atipicos de Derecho comuni-
tario derivado que contemplan normas sobre acceso a documentoss®. Por o de-
més, cada institucion u 6rgano comunitario ha dictado otras normas derivadas
relativas a acceso a documentos: asi, cabe citar la Decision num. 18/1997 del
Tribunal de Cuentas, por la que se establecen normas internas relativas al tra-
tamiento de | as solicitudes de acceso a los documentos de que dispone el Tribu-
nal, en cuyo Preambulo se destaca «la declaracién relativa a derecho de acceso
alainformacion anexaal Actafina del Tratado sobre laUnion Europea, que su-
braya que latransparenciadel proceso de decision refuerza el carécter democra
tico de las instituciones, asi como la confianza del pablico en la Administra-
cion», asi como «las conclusiones de los Consegjos Europeos de Birmingham y
Edimburgo en favor de una Comunidad més préxima a sus ciudadanos», para
considerar a rengldn seguido que «las presentes normas internas entran en €
marco de la politica de comunicacién e informacion de las Comunidades Euro-
peas» y que «dichas normas deberan aplicarse en el pleno respeto de las dispo-
siciones relativas a la confidencialidad de determinada informacion»6. Y, en

85 Como es sabido, |os actos atipicos conforman una categoria heterogénea diferenciada de | as fuentes
tipificadas en los Tratados constitutivos (en especial, en €l citado articulo 249 TCE). Entre tales actos juridi-
cos cabe englobar |os de trascendencia puramente interna (es el supuesto de |os Reglamentos internos o Es-
tatutos de organizacion interna de las instituciones comunitarias) o aquellos otros que, bajo una variopinta
terminol ogia (comunicaciones, resoluciones, informes, etc.), recogen una declaracion de voluntad que puede
tener un trasfondo politico o anticipar una accién juridica comunitaria ulterior.

86 Concretamente, e articulo 4.3 de la Decisién establece |a posibilidad de «denegar el acceso alos do-
cumentos basandose en |os criterios siguientes: a) la proteccion del interés publico (por ejemplo, seguridad
publica, relaciones internacionales, estabilidad monetaria, procedimientos jurisdiccionales, actividad de ins-
pecciony de investigacion); b) la proteccion del individuo y de la vida privada (en particular, todos los datos
personalesrelativos alos funcionariosy agentes del Tribunal de Cuentas); ¢) la proteccion del secreto en ma-
teriacomercial oindustrial; d) la proteccién delosintereses financieros de las Comunidades; €) la proteccion
de la confidencialidad a peticion de la persona fisica o juridica que haya facilitado la informacion o de la
confidencialidad exigida por lalegisiacion del Estado miembro que haya facilitado lainformacion».
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idéntico sentido, cabe mencionar la Decisién del Comité de las Regiones de 17
de septiembre de 1997 relativa al acceso publico a los documentos del Comité
de las Regiones, la Decision del Parlamento Europeo de 10 de julio de 1997
relativa al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo o, en
el dambito de éste, la Decision de 29 de diciembre de 2001 de la Mesa relativa
al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo®’, que persi-
gue «€l fin de facilitar latransparencia ante | os ciudadanos».

2.3. Lasconcrecionesen € soft-law de la Unién Europea

A) Consideracion particular del Cadigo europeo de buena conducta
administrativa de 2001

El Cdodigo de buena conducta administrativa que hizo publico el Defensor
del Pueblo europeo en 1998 se ha visto superado por otro posterior y mas
elaborado. Se trata del Cédigo europeo de buena conducta administrativa re-
dactado por €l Defensor del Pueblo europeo y aprobado por Resolucion del
Parlamento Europeo adoptada el 6 de septiembre de 2001. En el Predambulo
del Cédigo se sefiala que sus «contenidos deberan ser respetados por esas ad-
ministraciones y sus funcionarios (se refiere alas instituciones y 6rganos de
la Unién Europea) en sus relaciones con los ciudadanos»; y respecto de su
naturaleza juridica, indica: «la Carta de los derechos fundamentales de la
Union Europea fue proclamada en la cumbre de Niza en diciembre de 2000.
Incluye como derechos fundamentales de los ciudadanos el derecho a una
buena administracién y el derecho a someter al Defensor del Pueblo de la
Unién los casos de mala administracién. El Cédigo pretende concretar en la
préctica lo que significa el derecho a una buena administracion establecido
en la Cartax.

En lo que serefiere al contenido especifico del Codigo de 2001, su texto ar-
ticulado contiene 27 articulos. El articulo 1 incluye una disposicion general de
observancia segin la cual «en sus relaciones con €l publico, las instituciones y
sus funcionarios respetaran |os principios establecidos en este Cédigo de bue-
na conducta administrativa». Los articulos 2 y 3 aluden, respectivamente, a
ambito personal y a ambito material de aplicacién, integrando todas las insti-
tuciones y érganos comunitarios, asi como sus funcionarios y agentes, en el
primer precepto, e incluyendo «los principios general es de buena conducta ad-
ministrativa aplicables atodas |as relaciones de las instituciones y sus adminis-
traciones con el publico, salvo que existan disposiciones especificas para las
mismas», y excluyendo expresamente las relaciones entre las instituciones y
sus funcionarios, que se rigen por su Estatuto respectivo, en lo que afectaala
segunda disposicion de referencia. A continuacion, €l articulo 4 (bajo la ribri-

87 DOCE, nim. C-374.
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ca «legitimidad») ofrece una definicién amplia de buena administracién como
equivalente a sometimiento de la Administracién al principio de legalidad
(propio de una Comunidad de Derecho), a establecer que «el funcionario ac-
tuard de conformidad con lalegislaciéony aplicaralas normasy procedimientos
establecidos en la legidlacion comunitaria. En particular, e funcionario velara
por que las decisiones que afecten alos derechos e intereses de | os ciudadanos
estén basadas en la Ley y que su contenido cumplala legislacién».

A renglon seguido, en los articulos 5 a 25 se recogen los principios de
caracter procedimental y sustancial que integran la idea de buena conducta
administrativa o, si se prefiere, la concrecion del contenido del derecho a la
buena administracion: la ausencia de discriminacion (articulo 5), € respeto
del principio de proporcionalidad (articulo 6), la ausencia de abuso de poder
(articulo 7), laimparcialidad e independencia (articulo 8), la objetividad (ar-
ticulo 9), €l respeto de las legitimas expectativas, consistencia y asesora-
miento a los ciudadanos (articulo 10), la actuacién de manera justa, impar-
cial y razonable (articulo 11), la cortesia (articulo 12), la respuesta a las
cartas de los ciudadanos en su propia lengua (articulo 13), €l acuse de recibo
eindicacion del funcionario competente (articulo 14), la obligacion de remi-
sién al servicio competente de la institucion (articulo 15), el derecho a ser
oido y a hacer observaciones (articulo 16), el plazo razonable en la adopcion
de decisiones (articulo 17), el deber de indicar los motivos de las decisiones
(articulo 18), laindicacion de las posibilidades de apelacion (articulo 19), la
notificacién de la decision (articulo 20), la proteccion de datos (articulo 21),
atender las solicitudes de informacién (articulo 22), atender las solicitudes
de acceso publico a documentos (articulo 23), el mantenimiento de archivos
adecuados (articulo 24) y facilitar el acceso publico a propio Codigo (articu-
lo 25).

Por lo demés, € Cbdigo se cierrarecordando laposibilidad de utilizar otras
vias de reclamacion para hacer efectivo el derecho a la buena administracion,
con mencién expresa a Defensor del Pueblo europeo (articulo 26), asi como
instando arevisar el CAdigo tras dos afios de experiencia en la préactica admi-
nistrativa, dando cuentaa Defensor del Pueblo europeo (articulo 27). Estos Ul-
timos articul os apuntan, obviamente, ala eficaciajuridicadel Cédigo: sobre el
particular, sin perjuicio de un andlisis mas detallado en €l capitulo sexto (en €
marco del autocontrol o autotutela por parte de las instituciones y Grganos co-
munitarios en el respeto del derecho a una buena administracion), la jurispru-
dencia comunitaria ya manifestd, en sentencia de 10 de septiembre de 1987
(caso Sergio del Plato y otros contra Comision de las Comunidades Europeas,
asuntos acumulados 181/86 a 184/86), que esas hormas internas no son sus-
ceptibles de una mera consideracion programética, sino que pueden surtir efec-
tos como préacticas administrativas protegidas por €l principio de igualdad y
cuyainobservancia permite ser calificada de ilegal y, consecuentemente, recu-
rridaante el Tribunal de Justicia
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B) Referencia a otros Cédigos e instrumentos particul ares propuestos
por el Defensor del Pueblo europeo

El Codigo europeo de buena conducta administrativa del Defensor del Pue-
blo europeo de finales de 2001 ha ido precedido de una reflexién y una expe-
rienciaprevias por parte del Ombudsman. Entre los precedentes ha de recal car-
se el Informe especial de 11 de abril de 2000 relativo a su investigacion por
iniciativa propia sobre la existencia y el acceso publico a un Cédigo de buena
conducta administrativa en las instituciones y érganos comunitarios. En esa
investigacion, queinicio el 11 de noviembre de 1998, se centro en la existencia
y en el acceso publico, en el ambito de |as diversas instituciones y 6rganos co-
munitarios, de un Cédigo de buena conducta administrativa de los funcionarios
en sus relaciones con € publico. En este sentido, el Defensor del Pueblo euro-
peo subraya con caracter preliminar que su mision consiste en reforzar «las re-
laciones entre los ciudadanos europeos y las instituciones y érganos de la Co-
munidad. La creacion de la oficina del Ombudsman fue concebida para
subrayar la proyeccion de la Unién hacia una administracién democrética,
transparente y eficiente. EI Ombudsman debe promover buenas précticas ad-
ministrativas supervisando la calidad de la administracion». Con tal filosofia,
entendia que los Codigos de buena conducta administrativa jugarian un impor-
tante papel, siendo de gran ayuda para los funcionarios comunitarios cuando
tengan que tratar las solicitudes y quejas de los ciudadanos, informando a és-
tos, por gjemplo, sobre cdmo acceder a una decision publicadaen el DOCE.

Para el Defensor del Pueblo europeo resultaba deseable que, pese a que en
uso de su autonomia cada érgano estableciera sus propias reglas de buena ad-
ministracion, todos los codigos fueran lo mas anélogos posible. Con tales pre-
misas, de conformidad con €l articulo 3.1 de su Estatuto, el Ombudsman diri-
gi6 su investigacion a cuatro instituciones comunitarias (Parlamento Europeo,
Consgjo, Comision y Tribunal de Cuentas), a cuatro érganos establecidos por
el Tratado de la Comunidad Europea (Comité Econémico y Social, Comité de
las Regiones, Banco Europeo de Inversiones y Banco Central Europeo) y a
diez agencias comunitarias (Centro Europeo para el Desarrollo de la Forma-
cion Profesional, Fundacion Europea para la Mejora de las Condiciones de
Viday de Trabajo, Agencia Europea de Medio Ambiente, Agencia Europea de
Evaluacion de Medicamentos, Oficina paralaArmonizacién del Mercado Inte-
rior, Fundacion Europea de Formacién, Centro Europeo para las Drogas y la
Asistencia a la Drogadiccion, Centro de Traduccion de los Organos de la
Unidn Europea, Agencia Europea para la Seguridad y 1a Salud en el Trabajo y
Oficina Comunitaria de Variedades Vegeta es).

Pues bien, tras su investigacion, el Ombudsman describio la situacion
existente en el entramado organizativo comunitario, comprobando que ninguna
de esas ingtituciones y organismos comunitarios habia adoptado el Cédigo de
buena conducta administrativa. Sin embargo, la Comisién tenia avanzados los
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trabaj os en ese sentido, mientras que las demés instituciones y 6rganos creados
por el Tratado (el Parlamento Europeo, € Consgjo, el Tribunal de Cuentas, €l
Comité Econdmico y Social, el Comité de las Regiones, € Banco Central Eu-
ropeo y € Banco Europeo de Inversiones) se habian comprometido a elaborar-
los. Por su parte, nueve de las diez agencias comunitarias investigadas también
se comprometieron allevar lainiciativa en tal sentido, aungue subrayaron que
esperaban a que la Comisién concluyera su propio Cédigo paraluego €ellas, por
su parte, adoptar Codigos similares; en cuanto a la décima agencia (la Oficina
de Armonizacién del Mercado Interior), se constaté que cumplia con la mayo-
ria de las principales reglas sustanciales y procedimentales de buena adminis-
trativa propuestas por e Ombudsman, pero que debia profundizar en ellas,
puesto que esas garantias no se referian a las relaciones con los ciudadanos,
sino a los procedimientos de tramitacion de las marcas y patentes comunita-
rias.

Tras este balance, y refiriéndonos ahora a las cuatro instituciones comuni-
tarias investigadas, la Comisién fue la primera en adoptar €l Codigo de buena
conducta administrativa (aprobandolo € 1 de marzo de 2000), siguiéndole e
Tribunal de Cuentas (el 19 de junio de 2000), el Consejo (25 de junio de 2001)
y € Parlamento (6 de septiembre de 2001). Del Codigo de la Comision destaca
e procedimiento para hacerlo efectivo, a saber, una especie de reclamacion ad-
ministrativa previa (trasunto de la condicion de la Comisién como Administra-
cién comunitaria por antonomasia), sin perjuicio de la posibilidad de acudir
posteriormente al Ombudsman y sin perjuicio de utilizar ulteriormente la via
jurisdiccional ante el Tribunal de Primera Instanciay €l Tribunal de Justicia: se
contempla asi |a posibilidad para |os ciudadanos de presentar una reclamacion
ante la Secretaria General de la Comision para el caso de inobservancia del
Cadigo, que serd examinada por el Director General o jefe del servicio corres-
pondiente, debiendo dar una respuesta por escrito al demandante en el plazo de
dos meses; a continuaci én podréinterponerse recurso de revision ante el Secre-
tario General de la Comision en el plazo de un mes a partir de la fecha de re-
cepcion de larespuesta, debiendo resolver finalmente el Secretario General en
e plazo de un mes. De manera andloga, pero menos detallada procedimen-
talmente, el Cadigo de buena conducta administrativadel personal del Tribunal
de Cuentas, tras establecer que «los auditores del Tribunal deben atenerse es-
trictamente a las disposiciones del presente codigo y a las normas deontol 6gi-
cas de la profesion», dispone en el apartado 3.10 que «cualquier incumpli-
miento por parte de un miembro del personal de los principios recogidos en €l
presente codigo podra ser denunciado mediante queja previa presentada a Pre-
sidente del Tribunal de Cuentas». Por su parte, el Cédigo del Consgjo reflgjael
carécter politico de éste, no previendo més que una general clausula de adop-
cion por parte de la Secretaria General de «las medidas oportunas» para que €l
personal del Consegjo las cumpla (articulo 3), advirtiendo previamente (articulo
2) que el Cadigo tiene por finalidad «facilitar €l gjercicio de los derechos y €l
cumplimiento de las obligaciones derivados de los Tratados y actos adoptados
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para su aplicacion, sin que ello implique la creacion de nuevos derechos».
Y, por ultimo, el Cédigo de la Eurocamara, aprobado mediante Resolucion de
6 de septiembre de 2001, es realmente el Cédigo europeo de buena conducta
administrativa que hemos resefiado.

Lamayor tardanza del Parlamento Europeo en aprobar su Codigo de buena
conducta administrativa ha hecho que el Defensor del Pueblo replantee la per-
tinencia de modificar los Codigos ya aprobados por otras ingtituciones y orga-
nos comunitarios para recoger 1os avances introducidos por la Eurocdmara: en
concreto, en la carta del Defensor del Pueblo europeo al Presidente del Parla
mento Europeo de fecha 11 de marzo de 200288, el ato comisionado parlamen-
tario destaca que, «datando e Cadigo aprobado por el Parlamento de 6 de sep-
tiembre de 2001 y siendo un documento més elaborado, las instituciones y
Organos comunitarios podrian afrontar su adopcion a través de una decisions.
Lo cual, en definitiva, pone de manifiesto e dinamismo a que esta sometido €
derecho a la buena administracion: de hecho, atitulo de giemplo, el Codigo de
buena conducta administrativa del Consegjo de la Unidn, en su articulo 4, esta-
blece que dicho Cadigo «sera revisado dos afios después de que surta efecto la
ley de la experiencia obtenida de su aplicacion».

Sin perjuicio de esos Cédigos genéricos de cada institucion u 6rgano comu-
nitario, el Defensor del Pueblo europeo haincidido en otros aspectos particula-
res del derecho a la buena administracion a través de informes particulares:
efectivamente, el resultado ordinario de su funcionamiento se plasma, a mar-
gen del examen de las quejas individuales, en e Informe anual que debe pre-
sentar ala Eurocamara; sin embargo, no estan exentos de interés |os «informes
especiales» elaborados por e Ombudsman europeo sobre temas concretos: en-
tre ellos, ademés del ya resefiado Informe especial de 11 de abril de 2000 rela-
tivo a su investigacion por iniciativa propia sobre la existenciay el acceso pu-
blico a un Cadigo de buena conducta administrativa en las instituciones y
Grganos comunitarios, deben destacarse € Informe especial de 18 de octubre
de 1999 relativo a su investigacion de oficio sobre € carécter secreto de los
procedimientos para la contratacion de personal de la Comision, y € Informe
especia de 15 de diciembre de 1997 elaborado tras la investigacion de oficio
sobre el acceso del publico alos documentos.

2.4, Laspropuestas méas recientes de la Comision Europea

Ciertamente, todos | os principios acabados de esbozar precisan de un desa-
rrollo constante para que la actuacion de la Administracion europea vaya con-
solidandose y, por ende, fortaleciendo su imagen como Administracion propia
de una Comunidad de Derecho. Paralo cual, no basta con que tales principios
vayan depurandose por la jurisprudencia del Tribunal de Primera Instancia o

88 pyede verse en la pagina web del Defensor del Pueblo europeo.
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del Tribunal de Justiciaen su interpretacién Ultima del Derecho comunitario, o
por lafiscalizacion operada por 6rganos como el Defensor del Pueblo europeo
en su cometido de vigilar los casos que entren en la nocién de «mala adminis-
tracion». Efectivamente, no se trata sblo de perfilar técnicamente esos princi-
pios en abstracto para que luego puedan ser hechos valer eventualmente ante la
jurisdiccion comunitaria o ante el Ombudsman europeo, tanto mas cuanto que
e acceso alaprimeray e conocimiento del segundo quedan por e momento
en un plano bastante restringido y reducido, respectivamente, para el justicia-
bley parad administrado o, si se prefiere, parael ciudadano.

Por ello adquiere la mayor importancia situar el debate en torno a respeto
de los principios de actuacion administrativa, no tanto en ese nivel «represivo»
operado por la jurisdiccion comunitaria 0 «supervisor» llevado a cabo por el
Defensor del Pueblo, pues, sobre ser fundamentales e insoslayables esos nive-
les en una Comunidad de Derecho, deberian revestir un caracter subsidiario en
relacion con el respeto espontaneo de esos principios por parte de la propia Ad-
ministracion europea; de manera gque se evitaran, en lo posible, los contencio-
S0s comunitarios y, en idéntica linea, se acataran las eventual es recomendacio-
nes dirigidas por el Defensor del Pueblo a las instituciones europeas para
mejorar su actuacion administrativa. De lo contrario, € ciudadano europeo
percibira la actuacion administrativa de «sus» instituciones desde la descon-
fianza que genera el ver que tales instituciones requieren ser «condenadas» 0
«supervisadas» constantemente para acatar con normalidad lasreglas querigen
su cometido. Asi, debe evitarse estaidea de una Administracion europea «vigi-
lada», «burocratizada» y lejana a ciudadano; diversamente, ha de procurarse
una regeneracion constante de la Administracidn europea que la haga acreedo-
radel caificativo de «préxima» al ciudadano, que se sientarealmente: A) bien
«administrado» en general (aqui, laidea de «mala administracion» se presenta-
ria, en términos «vulgares» —del ciudadano de a pie—, como el mal destino
de los fondos comunitarios o, si se prefiere, la mala gestion financiera o, alo
peor, la corrupcion), y B) «respetado» en sus derechos en particular, siendo
esta segunda ideala que entronca directamente con €l derecho ala buena admi-
nistracién. Veamos los dos planos.

A) El ciudadano como bien administrado

Siendo la Comision el nicleo central de la Administracién europea, hemos
de resaltar la reflexion operada en su propio seno con motivo de lamas amplia
reforma institucional que se discutié en la Conferencia Intergubernamental
2000 (y que habia sido afrontada con una determinacién sin precedentes con
motivo de la Conferencia I ntergubernamental que condujo al Tratado de Ams-
terdam de 1997%9). En concreto, de cara a Consegjo Europeo de Niza de di-

89 Paraponderar el alcance de esareforma, acldase ala obrade R. ViciAno Pastor (coord.), La refor-
ma institucional de la Unién Europeay €l Tratado de Amsterdam, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000.

94



LOS SUJETOS OBLIGADOS

ciembre de 2000, un punto de referenciaineludible lo constituy6 €l Libro Blan-
co de la Comisién-La Reforma de la Comision®. En é, la Comisién Europea
perseguia, de manera bastante pretenciosa, «aplicar las mejoras préacticas admi-
nistrativas»9! del mundo con lavista puesta en € segundo semestre de 2002, en
gue debera concluir su propiareforma: en esa mejora se destacan como princi-
pios clave los de responsabilidad, eficacia y transparencia, que deben verse
acompafiados en su puesta en préctica por unos «codigos de buena conducta
administrativa» (en sus relaciones, especialmente, con el Parlamento Europeo)
y por un cambio radical en lagestiény el control financieros.

En lo que serefiere al primer principio, la Comision distingue laresponsa-
bilidad institucional y la responsabilidad personal: mediante aquélla, la Co-
mision se mostrara responsable de sus actos ante |os ciudadanos europeos y
tendra que informar a Consgjo y a Parlamento de sus actividades y del uso
eficaz de sus recursos; através de ésta, cada funcionario de la Comisién asumi-
raatitulo persona o individua el alcance de sus acciones (dotando de rel evan-
ciajuridica alos Codigos de buena conducta administrativa), amén de propi-
ciar que la cadena de toma de decisiones sea o menos prolongada posible. El
principio de eficacia se concibe en términos de tender hacia una buena rela-
cion costes/efectos, paralo que la Comision debe modificar sus procedimien-
tos internos. En tercer lugar, la transparencia de cara a los ciudadanos debe
propiciar que «Europa abierta» no se configure como un simple lema, sino que
todo residente en la Unién Europea disfrute del derecho y tenga la posibilidad
de acceder a los documentos oficiales de la Comunidad, con |las restricciones
razonables en relacién con la proteccion de los intereses publicos, € respeto de
laintimidad, el secreto profesional o industrial, la confidencialidad exigida por
terceras partes y la proteccion de los intereses de las instituciones comunita-
rias.

Como complemento de lo anterior, en lo que afectaalagestiony control fi-
nancieros, la Comisién Europea pretende una auténtica revolucion tanto a es-
cala organizativa como cultural: pues, en efecto, solo podra forjarse un «senti-
miento constitucional europeo» cuando el ciudadano vea satisfechos sus
derechos a escalade la Union y sepa cuénto le cuesta ésta (cOmo se repercuten
y addnde se destinan | os recursos propios de la Comunidad). O sea, se pretende
un auténtico big bang, en palabras del Presidente de la Comisién, Romano
Prodi%2. Este, en la presentacion del nuevo Libro Blanco sobre lareformadela
Comisién, afirmo ante el Parlamento Europeo que «el objetivo de la reforma
eraconseguir que la Comision contase con una administracion modélicaen “ el
uso avanzado de las tecnologias de la informacion y su completa informatiza-
cion”. “ Se nos ha acusado de estar ahogados en el papeleo; ahora nos converti-
remos en una Comision no burocrética’, anuncié Prodi. Esta “revolucion” se
basard en tres puntales. 1) Definicion de politicas clave y de su aplicacion

90 Actidase aladireccion de Internet: http:/europa.eu.int/commy/off/white/reform/index_en.htm.
91 | éase al respecto EUR-OP. News, niim. 1/2000, p. 1.
92 |pidem.
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préactica por medio de un uso flexibley dirigido de los recur sos. El “enfoque
de lagestion basado en las actividades” sera el instrumento clave que permitira
que se garantice la coherencia entre los objetivos, las acciones y 10s recursos.
2) “Los recur sos humanos constituyen nuestra auténtica riqueza’, observo €l
sefior Prodi, admitiendo que en Brusel as se habia encontrado con unaAdminis-
tracion desmoralizada y desmotivada que, en cambio, en el pasado se habia
enorgullecido de su propialabor. 3) Segin el Presidente de laComision, lages-
tion financiera es sin duda el elemento mas complejo. El sefior Prodi afiadio
que € objetivo sera la creacion, en cada Direccién General, de un sistema de
gestion y control que permita el uso éptimo y riguroso de los recursos. Para
ello, se habra de abandonar € sistema actual, basado en pequefios controles
centralizados, y aplicar un nuevo sistema que combine un control descentrali-
zado de la gestion con un mecanismo eficaz de auditoria central »93,

B) El ciudadano como titular de derechos

Tras haberse revelado tan poco ilusionante —se impone reconocerlo— €l
proceso de elaboracién y, sobre todo, el valor otorgado a la Carta de los dere-
chos fundamentales de la Unién Europea, parece oportuno insistir en la labor
pretoriana® del Tribunal de Justiciay del Tribunal de Primera Instancia como
antidoto frente alafalta de obligatoriedad de dicha Carta por falta de voluntad
politica de los Estados miembros (por mas que ello se concrete en una creacion
judicial del Derecho comunitario), sin que seaimpertinente suscitar nuevamen-
te la espinosa cuestion de la adhesion de la Comunidad a Convenio Europeo
de Derechos Humanos de 1950%.

En esta linea, y en conexion con ambos aspectos: de un lado, la Justicia
de la Unidn Europea ha empezado a hacerse eco en sus resoluciones de la
Carta de Niza a modo de «acervo interpretativo». Asi ha ocurrido en la sen-
tenciadel Tribunal de Primera Instancia de 20 de febrero de 2001 dictada en
el caso Mannesmannrihren-Werke contra Comision. Con posterioridad, €l
Tribunal de Primera Instancia ha utilizado la Carta poniéndola significativa-
mente en el mismo plano que | as tradiciones constitucional es comunes de | os
Estados miembros y que el Convenio Europeo de Derechos Humanos de
1950, en concreto en el auto de fecha 11 de enero de 2002 (de |la Sala tercera

93 |bidem.

94 | éase H. LABAYLE, «L effectivité de la protection juridictionnelle des particuliers», Revue Francaise
de Droit Administratif, 8 (4), julio-agosto 1992.

95 Siendo abundante la bibliografia sobre esta cuestion, nos permitimos citar algunos trabajos relevan-
tes: N. FERNANDEZ SoLA, «La adhesién de la Comunidad Europea a Convenio Europeo de salvaguardia de
los derechos humanos'y de las libertades fundamentales. Comentario al Dictamen 2/94 del Tribunal de Justi-
ciade las Comunidades Europeas», Noticias de la Unidn Europea, nim. 144, 1997; G. GAJ, «Opinion 2/94,
Accession by the Community to the European Convention for the protection of Human Rights and Funda-
mental Freedoms, given on 28 March 1996», Common Market Law Review, nim. 5, 1996; H. MoNET, «La
Communauté européenne et la Convention européenne des droits de I’homme», Revue Trimestrielle des
Droits de I’Homme, nim. 20, 1994.
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ampliada)®. Pero, sobre todo, y sin perjuicio del ulterior desarrollo jurispru-
dencial que efectuaremos en el capitulo sexto, cabe resaltar que a partir de la
sentencia de 20 de enero de 2002 dictada en el asunto max.mobil telekommu-
nikation Service GMBH contra Comision (T-54/99), el Tribunal de Primera
Instancia vino a declarar que el derecho a la buena administracion «forma
parte de | as tradiciones constitucional es comunes de los Estados miembros»,
mencionando a renglén seguido explicitamente € articulo 41.1 de la Carta
respecto de lo que debe ser una actuacion administrativa diligente e impar-
cial.

De otro lado, ante lano adhesion por el momento de la Comunidad a Con-
venio de Romade 1950, si convieneincidir en el respeto de éste como parame-
tro interpretativo —por mandato expreso del articulo 6.2 TUE y de los articu-
los 52 y 53 de la propia Carta de Niza®”— en € conjunto de la actuacion de
todala Unién y de su marco institucional Unico, y especialmente en lo que se
refiere ala actuacion administrativa. Pues no en vano lajurisprudenciadel Tri-
bunal de Estrasburgo ha ido forjando determinados canones de «armoniza-
cion» en lo que afecta a control judicial de la Administracion®, en aspectos
como el derecho alainformacion en su faceta de acceso a documentos admi-
nistrativos (STEDH dictada en el caso Leander contra Suecia, de 26 de marzo
de 1987). Al margen de este gjemplo, y otros que ha aportado la jurisprudencia
del Tribunal de Estrasburgo (reenviamos asimismo a desarrollo efectuado en
el capitulo sexto), conviene en este momento realizar una somera referencia a
los principios destacados por la Comisién de la Union Europea (siguiendo un
paraelismo con lo expuesto en € apartado A, supra), esto es, €l de responsabi-
lidad, el de eficacia y e de transparencia, Unicamente para avanzar que €l
TEDH se ha ocupado de todos ellos (por todos, del principio de responsabili-
dad en el caso Scollo contra Italia, de 28 de septiembre de 1995; del principio
de eficaciaen el caso Belvedere Alberghiera Sr.l. contra Italia, de 30 de mayo
de 2000; y del principio de transparencia en el caso Sutter contra Suiza, de 22
de febrero de 1984).

96 Auto dictado en el recurso de anulacién por ayudas al Estado en el sector de la siderurgia presentado
por |as Diputaciones Forales de Alava, Vizcayay Guiplzcoay las Juntas Generales de Guiplzcoa contra la
Comision de las Comunidades Europeas. En €l parrafo 35 de dicho auto se destaca que «en cuanto a argu-
mento basado en el principio de la proteccion judicial efectiva, debe recordarse que se trata de un principio
genera de derecho comunitario que se encuentra en la base de las tradiciones constitucionales comunes de
los Estados miembros (sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de mayo de 1986, caso Johnston, 222/84).
Este principio ha sido consagrado igualmente por los articulos 6 y 13 CEDH y por € articulo 47 dela Carta
de | os derechos fundamental es».

97 El articulo 6.2 TUE debe leerse ala luz del articulo 1-9.3 de la Constitucion europea, a cuyo tenor:
«Los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Europeo parala Proteccion de los Derechos Huma:
nosy de las Libertades Fundamentales y los que son fruto de las tradiciones constitucionales comunes alos
Estados miembros forman parte del Derecho de la Unién como principios generales».

98 Véase, en particular, C. PADROS REIG y J. ROCA SAGARRA, «Laarmonizacion europeaen e control ju-
dicial delaAdministracion: el papel del Tribunal Europeo de Derechos Humanos», Revista de Administra-
cién Publica, nim. 136, enero-abril 1996.
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CAPITULO SEGUNDO

EL DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION:
MANIFESTACIONES EN LA CONSTITUCION DE 1978

I. LA BUENA ADMINISTRACION COMO ELEMENTO
AGLUTINANTE DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES
DEACTUACIONY FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION

1. En € constitucionalismo histérico espafiol

El repaso al constitucionalismo histérico espafiol en la materia que nos
ocupa se revela necesariamente somero, puesto que ante todo nos sirve para
corroborar el carécter novedoso del derecho a una buena administracion. En
este sentido, en nuestras Constituciones histéricas la buena administracion se
entiende bésicamente en términos cuantitativos, es decir, como la responsabili-
dad en la buena gestién de los fondos publicos. Asi, por gemplo, en la Consti-
tucion de 1812 se atribuia a las Diputaciones Provinciales el «velar sobre la
buena inversion de los fondos publicos de los pueblos y examinar sus cuentas
para que con su Visto bueno recaigala aprobacién superior, cuidando de que en
todo se observen las leyesy reglamentos» (articulo 335.2.°) y, en conexion con
ello, «dar parte al Gobierno de los abusos que noten en la administracion de
las rentas publicas» (articulo 335.6.°). De manera mucho més difusa, en el Es-
tatuto Real de 1834 se contiene una vaga alusion a la administracion, por re-
ferencia a la financiacion de los asuntos publicos (articulo 36)1. A continua-
cion, 1o més destacado de la Constitucion de 1837, primera que contiene un
catdlogo formal de derechosy libertades (Titulo I: «De los espafioles», articu-
los1all), esel reconocimiento del derecho a (previa) indemnizacion, pero no
obviamente por funcionamiento —normal o anormal— de los servicios publi-
Cos, sino Unicamente para los casos de expropiacion (articulo 10)2. Por su par-

1 seglin @l articulo 36 del Estatuto Real: «Antes de votar las Cortes |as contribuciones que hayan deim-
ponerse, se les presentara por 10s respectivos secretarios del Despacho una exposicion, en que se manifieste
el estado que tengan los varios ramos de la administracion publica, debiendo después el Ministro de Hacien-
da presentar alas Cortes €l presupuesto de gastos y de los medios de satisfacerlos».

2 Por lo demés, la Constitucion de 1837 se limitaaremitir alaley ladeterminacion de la organizacion y
funciones de las Diputaciones Provinciales y de los Ayuntamientos (articulo 71), atribuyendo a Rey lafun-
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te, la Constitucion de 1845 se limita précticamente areproducir el Titulo | dela
de 1837 (coincidiendo en este sentido incluso, en cuanto a contenido y nume-
racion, con el citado articulo 10)3.

Mas tarde, la Constitucion de 1869 consagra algiin avance, con concrecio-
nes que revisten cierto interés: asi, el derecho a indemnizacion no se contrae
exclusivamente, como antes, alos casos de expropiacion (articulo 14), sino que
se extiende a determinados ambitos de mal funcionamiento de |os servicios pu-
blicos, concretamente a los casos en que por |os agentes de la autoridad publi-
ca o gubernativa se incurra en unaprivacion ilegal de libertad, o en un atentado
alainviolabilidad del domicilio o de la correspondencia (articulos 8 a 10).
Ademas, si bien es cierto que no se recoge una clausula general de responsabi-
lidad patrimonial de la Administracion como consecuencia de su funciona-
miento, si se recoge indirectamente esa indemnizacién por mal funcionamiento
de los servicios publicos, en la medida en que se establece el principio de res-
ponsabilidad personal de los funcionarios publicos cuando atenten contra los
bienes y derechos reconocidos constitucionalmente (articulo 13)4. En tercer
término, si bien se omite lareferenciaentre las funciones del Rey lade decretar
las inversiones en los diferentes ramos de la Administracion Pablicad, se esta-
blece nuevamente laremision aley de «la gestion de losintereses peculiares de
los pueblos y de las provincias» a manos de Ayuntamientos y Diputaciones
Provinciales, respectivamente (articulo 37), asi como la organizaciény funcio-
nes de estas entidades locales (articulo 99), aungue en esta ocasion se consig-
nan por vez primera (en el propio articulo 99) unos principios constitucionales
en lamateriarelativos, eso si, como se apuntd al principio, alabuenaadminis-
tracién como buena gestién econémicab.

cién de «decretar lainversion de los fondos destinados a cada uno de los ramos de la administracion publi-
ca» (articulo 47.8.9).

3 Por afiadidura, la Constitucién de 1845 también coincide en laremision aley de lafijacion delaorga-
nizacién y funciones de las entidades locales (articulo 74) y en la atribucién al Rey de lafuncién de decretar
las inversiones publicas (articulo 45.8.9).

4 Esteesel tenor literal del articulo 13 de la Constitucién de 1869: «Nadie podré ser privado temporal o
perpetuamente de sus bienes y derechos, ni turbado en la posesion de ellos, sino en virtud de sentencia judi-
cial. Los funcionarios publicos que bajo cualquier pretexto infrinjan esta prescripcion, seran personal mente
responsables del dafio causado. Quedan exceptuados de ella los casos de incendio e inundacion u otros ur-
gentes andlogos en que por la ocupacién se haya de excusar un peligro a propietario o poseedor, o evitar o
atenuar el mal que se temiere o hubiere sobrevenido». Este mismo precepto se transcribe en el articulo 15 del
Proyecto de Constitucion federal de la RepUblica Espafiola de 1873.

5 En este contexto, la funcién més aproximada atribuida al Rey se refiere a «buenajusticia» (el articulo
73.5.° de la Constitucion de 1869 alude a «cuidar de que en todo el Reino se administre prontay cumplida
justicia»), con una cldusula de casi idéntico tenor a la contenida en las Constituciones de 1812 (articulo
171.2.3), de 1837 (articulo 47.2.%) y de 1845 (articulo 45.2.9).

6 Seglin el articulo 99 de la Constitucion de 1869: «La organizacion y atribuciones de las Diputaciones
provinciales y Ayuntamientos se regiran por sus respectivas leyes. Estas se ajustaran alos principios siguien-
tes: 1.° Gobierno y direccién de los intereses peculiares de la provincia o del pueblo por |as respectivas cor-
poraciones. 2.° Publicidad de |as sesiones de unas y otras dentro de |os limites sefialados por laley. 3.° Publi-
cacion de los presupuestos, cuentas y acuerdos importantes de las mismas. 4.° Intervencion del Rey y, en su
caso, de las Cortes, paraimpedir que las Diputaciones provinciales y los Ayuntamientos se extralimiten de
sus atribuciones en perjuicio de los intereses generales y permanentes; y 5.° Determinacion de sus facultades
en materia de impuestos, a fin de que los provinciales y municipales no se hallen nunca en oposicién con el
sistematributario del Estado».
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En lo que atafie ala tltima Constitucién espafiola del siglo xix, lade 1876,
vuelve a establecerse el derecho aindemnizacion Unicamente paralos casos de
expropiacion (articulo 10), no extendiéndose a otros supuestos de atentados a
los demés derechos o libertades constitucional es perpetrados por los funciona-
rios publicos, respecto de quienes, sin embargo, si se sigue predicando la res-
ponsabilidad personal (civil y penal)?; por otro lado, se retoma la referencia,
entre las funciones reales, a la facultad de decretar las inversiones publicas
paralos diversos ramos de laAdministracién (articulo 54.7.9), reproduci éndose
asimismo en € articulo 84 laremision alaley parafijar la organizacién y atri-
buciones de las entidades |ocales en el respeto de |os principios que ya recogia
el citado articulo 99 de la Constitucion de 1869. Trasladados al siglo xx, la
Constitucién de 1931, al margen de lareiteracion del derecho aindemnizacion
en el caso de expropiacion (articulo 44), destaca por la mayor precision del
principio de responsabilidad de los agentes y funcionarios publicos, que se
concretaen laresponsabilidad personal para caso de atentado a derecho alali-
bertad persona (articulo 29) y, sobre todo, en la responsabilidad personal con
caracter general y civil subsidiaria (pero no lapatrimonial) del érgano adminis-
trativo al que pertenezcan (articulo 41)8.

Por dltimo, del periodo franquista, y sin olvidar el caracter de «constitu-
¢ion semanti ca» —segun |a clasica terminol ogia acufiada por L OEWENSTEIN—
de las Leyes Fundamentales, conviene destacar siquieraformalmente laintro-
duccion de unos principios que se acercan a laidea actual de buena adminis-
tracion en el Titulo VII («LaAdministracién del Estado») de laLey Organica
del Estado de 1 de enero de 19679: en especial, en el articulo 40.1 se recoge €l
principio de eficacia evocando la resolucién de los asuntos en tiempo razona-
blel0, mientras en €l articulo 42.111 se establece €l principio de responsabili-
dad evocando el derecho aindemnizacién por el funcionamiento de los servi-
cios publicos!l. Por lo demas, estos principios se inscriben en unas
coordenadas perfiladas por la propia Ley Organica del Estado que revelan
cierta contradiccion pues, en efecto: mientras desde el punto de vista politico-
juridico se establece que € funcionamiento de la Administracion se guiay se
ve impregnado por las directrices antidemocraticas del Movimiento Nacional

7 Concretamente, el articulo 14 dela Constitucin de 1876 disponia: «Lasleyes dictaran |as reglas opor-
tunas para asegurar a los espafioles en el respeto reciproco de |los derechos que este titulo les reconoce, sin
menoscabo de |os derechos de la Nacién, ni de | os atributos esenciales del Poder publico. Determinaran asi-
mismo laresponsabilidad civil y penal aque han de quedar sujetos, seguin los casos, |os jueces, autoridadesy
funcionarios de todas clases, que atenten a los derechos enumerados en este titulo».

8 De conformidad con el articulo 41 de la Constitucion de la Segunda Repuiblica: «Si e funcionario pu-
blico, en € gercicio de su cargo, infringe sus deberes con perjuicio de tercero, €l Estado o la Corporacion a
quien sirva seran subsidiariamente responsables de los dafios y perjuicios consiguientes, conforme determi-
nelaley».

9 Ello sin perjuicio de la consagracién, por jemplo, del derecho aindemnizacién para casos de expro-
piacion en el articulo 32 del Fuero de los Espafioles, de 17 de julio de 1945.

10 A tenor del articulo 40.1: «La Administracién, constituida por érganos jerdrquicamente ordenados,
asume el cumplimiento de los fines del Estado en orden ala pronta y eficaz satisfaccion del interés general».

11 El articulo 42.111 disponia que «laresponsabilidad de laAdministracion y de sus autoridades, funcio-
nariosy agentes podra exigirse por las causasy en laformaque las L eyes determinan».
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(articulo 43)12, desde la perspectiva técnico-juridica se produce una remision
(en el articulo 42)13 a una legislacion sobre procedimiento administrativo (en
especial, la Ley de 1958) cuyos efectos se prolongaron practicamente hasta
inicios de los afios noventa en sus prescripciones caracterizadas por la neutra-
lidad (con la promulgacion de laLey 30/1992) y merced, también, aunalegis-
lacion de control que abrié el camino a un orden contencioso-administrativo
progresivamente especializado (recuérdese que la Ley de la Jurisdiccion con-
tencioso-adminstrativa de 1956 sblo vino a ser derogada mediante la nueva
Ley de ese orden jurisdiccional 29/1998)14,

2. EnlaConstitucion espafiola de 1978

Como ya se avanzo en €l capitulo introductorio, nuestra Carta Magna vi-
gente de 1978 no consagra el derecho a una buena administracion. Pero tampo-
co puede desconocerse que algunos de los derechos contenidos en € articulo
41 (y en el 42) dela Cartade Niza (articulos 11-101 y 11-102 de la Constitucion
europea) tienen reflejo —aungue asimétrico— en valores o principios estable-
cidos en diversas disposiciones constitucionales. Asi, los Tribunales controlan
la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion administrativa, asi
como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican (articulo 106.1 CE);
los particulares tienen derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos y sea consecuencia del funcionamiento
de los servicios publicos (articulo 106.2 CE); la Administracion Pablica ha de
servir los intereses generales con objetividad y actuar de acuerdo con los prin-

12 segin el articulo 43 de la Ley Orgénica del Estado: «Todas |as autoridades y funcionarios pablicos
deben fidelidad alos Principios del Movimiento Nacional y demés Leyes Fundamentales del Reino y presta-
rén, antes de tomar posesion de sus cargos, €l juramento correspondiente». Este precepto, por tanto, seguiala
esteladel Preambulo delaLey de 30 de enero de 1938, en donde se decia que «la organizacion que selleve a
cabo quedaré sujeta a la constante influencia del Movimiento Nacional. De su espiritu de origen noble y
desinteresado, austera y tenaz, honda y medularmente espafiol, ha de estar impregnada la administracién
del Estado nuevo».

13 Esta redaccion posefa e articulo 42 en sus dos primeros apartados: «l. Las resoluciones y acuerdos
que dicte la Administracion lo seran con arreglo a las normas que regulen el procedimiento administrativo.
I1. Contralos actos y acuerdos que pongan fin ala via administrativa podran jercitarse las acciones y recur-
so0s que procedan ante |a jurisdiccion competente, de acuerdo con las leyes».

14 De hecho, seguramente no sin cierta exageracion, se ha criticado en la doctrina la nueva Ley dela
Jurisdiccion contencioso-administrativa de 1998 al compararla con la precedente de 1956; asi, E. GARCiA
DE ENTERRIA, «Introduccidn» del monogréfico dedicado ala Ley de 1998 por la Revista Espariola de De-
recho Administrativo, nim. 100, octubre-diciembre 1998, pp. 17-21: «El estilo de lanueva Ley no resulta
comparable al de la Ley sustituida, un ggemplo de elegantiaiuris, de concision y de eficacia organizadora.
El nuevo texto adolece més de una vez de casuismo y de lenguaje abrupto y la experiencia muestra que
esto puede dificultar su proceso interpretativo, dificultad rara vez acaecida con €l texto anterior, que (...)
era un ejemplo de concision y de elegancia, ordenada alrededor de unos cuantos principios claros y re-
sueltos, capaces de hacer funcionar el sistema con especial suavidad y eficacia. (...) Con todo, €l argumen-
to mas fuerte contra la nueva figura de los Juzgados unipersonales esta en la imposibilidad de mantener
con ellos una de las més ricas e imprescindibles ganancias de la Ley Jurisdiccional de 1956, |a especiali-
zacion.
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cipios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y coordina
ciénls, con sometimiento pleno alaley y a Derecho (articulo 103.1 CE)15; la
ley regulara las garantias paralaimparcialidad en €l gercicio de sus funciones
(articulo 103.3 CE); laley regulara el acceso de los ciudadanos alos archivosy
registros administrativos, asi como el procedimiento a través del cua deben
producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audien-
ciadel interesado —articulo 105.b) y c) CE, respectivamente—; 0 se reconoce
el derecho fundamental a participar en los asuntos publicos, no solo por medio
de representantes, sino también directamente (articulo 23.1 CE).
Recapitulando, podemos afirmar gque todos estos principios difusos de ac-
tuacion y funcionamiento de la Administracion quedarian aglutinados en el
més amplio, como correlato, derecho de |os ciudadanos a la buena administra-
cion, pues a la satisfaccion de este derecho y atodos los demés derechos y li-
bertades debe apuntar |a actuacion administrativa por mandato constitucio-
nall’. Con carécter adicional, no cabe duda de que | os €lementos que aglutinan
de maneramas global las exigencias de la buena administracién son |os genéri-
cos principios de seguridad juridicay de legalidad. Efectivamente, y dado que
laAdministracion esta sometida al principio de legalidad, es obvio que cuanto
mejor esté redactadalaley (en términos de buenatécnica legidativa, tendente a
satisfacer los dictados de la seguridad juridica), mas correcta estara en condi-
ciones de ser la actuacion administrativa y, consiguientemente, el gercicio de
los derechos por los ciudadanos y la fiscalizacién jurisdicciona de aquéllals.

15 pese ala préctica equiparacién entre |as nociones de coordinacion y cooperacion en el dmbito admi-
nistrativo, desde el punto de vista técnico ambas presentan diferencias que, 16gicamente, comportan conse-
cuencias juridicas, como se ha precisado en la jurisprudencia constituciona: asi, por todas, en €l FJ5.°dela
STC 331/1993, de 12 de noviembre, se apunta que «no obstante |a referencia comdn por parte de ambos pre-
ceptos (arts. 58 y 59 LRBRL) a la coordinacion administrativa, este Tribunal ha distinguido entre coordina-
cién y cooperacion, declarando al respecto que la diferencia existente entre |as técnicas de cooperacién y las
de coordinacién —voluntariedad en la primera frente aimposicién en la segunda— encuentra una adecuada
expresion en la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, que junto alos arts. 57 y 58, en los que se
expresan esas técnicas cooperativas, en los arts. 10.2, 59y 62, se concretan facultades de coordinacion de las
Administraciones Plblicas [STC 214/1989, fundamento juridico 20 f)]».

16 \/éase M. BAENA DEL ALCAZAR, comentario a «Articulo 103», en Comentarios a las Leyes Politicas
(dir. por Oscar AlzagaVillamil), vol. VIII, Edersa, Madrid, 1998.

17 Con esta perspectiva, L. PAREIO ALFONSO, «El ciudadano y el administrado ante laAdministracion y
su actuacion, especialmente la cumplida a través del procedimiento», en el colectivo Administraciones PU-
blicas y Constitucion. Reflexiones sobre el XX Aniversario de la Constitucion Espariola de 1978 (coord. por
E. Alvarez Conde), INAP, Madrid, 1998, pp. 539-540: «No es casual, en efecto, que la parte a su vez nuclear
de |la propia Administracién —la policia en sentido estricto, es decir, la que tiene como cometido |a seguri-
dad publica o ciudadana— aparezca tel eol 6gicamente definida en el articulo 104.1 CE por relacion alapro-
teccién del libre gjercicio delos derechosyy libertades, quedando asi |a garantia de aquella seguridad estrecha
e indisolublemente unida a dicha proteccion. La primeray mas importante manifestacion del interés general
servido por la Administracion es, pues, cabamente, €l orden sustantivo de derechos y libertades que deter-
mina el Titulo primero de la Norma Fundamental, constitutivo, por ello y através del valor superior de la
dignidad de la personay €l libre desarrollo de su personalidad en sociedad (del cua son particularizacion
aquellos derechos y libertades), del fundamento mismo del orden politico y de la paz social de que habla el
articulo 10.1 CE».

18 |areglageneral de sujecion delaAdministracion al control y fiscalizacién de los Tribunales de Jus-
ticia se desprende de una jurisprudencia reiterada del Tribunal Constitucional, que se ha ocupado de mante-
ner que si bien la Constitucion no ha definido cudles han de ser «los instrumentos procesal es que hagan po-
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Asi se pone de manifiesto en la STC 37/1987, de 26 de marzo, mediante laque
seresolvio el recurso de inconstitucionalidad frente a determinadas disposicio-
nesdelaley andaluza 8/1984, de 3 dejulio, de ReformaAgraria. En concreto,
en el FJ 3.° de esta sentencia constitucional se sostiene que quedan suficiente-
mente explicitos en € articulado delaLey

«los presupuestos de hecho que las legitiman, las formas de interven-
cion y hastalos criterios materiales en que debe basarse la determina-
cion concreta de las obligaciones de los propietarios derivadas de la
funcién socia delapropiedad (por ggemplo y significativamente, en el
articulo 19). Ademas, tales actuaciones administrativas han de instru-
mentarse a través de normas reglamentarias generales, algunas de las
cuales, como las que fijen los indices técnico-econémicos de aprove-
chamiento medio y Optimo —elemento esencial de concrecién de la
funcion social de la propiedad— no son revisables sino cada cinco
afos (articulo 19.1.1), lo que pone en entredicho la alegacion de inse-
guridad juridica de los propietarios agricolas que los recurrentes impu-
tan al texto legal. La Ley recurrida contiene, por tanto, suficientes re-
ferencias normativas, de orden formal y material, para generar
previsibilidad y certeza sobre 1o que, en su aplicacion, significa una
correcta actuacion administrativa y, en su caso, para contrastar y re-
mediar las eventuales irregularidades, arbitrariedades o abusos. Por
todo ello no es atendible la pretendida concul caci6n».

En cualquier caso, esta breve aproximacion anuestra Ley Supremade 1978
se vera detallada de manera considerable en el apartado 1, infra, al que desde
ahora reenviamos.

3. Enlosordenamientos constitucionales de nuestro entorno

3.1. Diversosgrados de reconocimiento constitucional del derecho
a una buena administracion

El derecho a una buena administracion tiene un reflejo mas o menos inten-
S0, méas o menos difuso, en las Constituciones de los Estados miembros de la
Unidn Europea. A decir verdad, las referencias a dicho derecho se infieren,
como regla general, |o mismo gue sucede en el caso espafiol, de los principios
y subderechos constitucionales relativos a la Administracién Pablica, disemi-
nados a lo largo de los respectivos textos constitucionales de manera mas o
menos asistemética. En estalinea, por gemplo, la Constitucién de Suecia (Ley

sible ese control jurisdiccional», si ha afirmado, en cambio, la necesidad de que dichos mecanismos «han de
articularse de tal modo que aseguren, sin inmunidades de poder, una fiscalizacion plena del gercicio de las
atribuciones administrativas» (cfr. STC 238/1992, AATC 34/1984 y 731/1985).
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de 24 de noviembre de 1994, por la que se reforma el Instrumento de Gobier-
no) dispone en € articulo 9 del Capitulo Primero (De los fundamentos consti-
tucionales) que «los tribunales, autoridades administrativas y demés 6érganos
que desempefien funciones en e seno de la Administracion Publica, deberan
respetar en su actividad la igualdad de todos ante la ley y obraran con objeti-
vidad e imparcialidad». Sin embargo, la Carta Magna sueca no dota de rango
constitucional de manera expresa a ninglin derecho relacionado con la buena
administracion, con excepcion de unaregulacion muy detallada del derecho de
acceso a documentos oficiales'®.

A tal proceder se aproximalalLey Constitucional federal austriaca de 1929,
entre cuyas «Disposiciones generales» de la Parte Primera (articulos 1 a 23),
solo el articulo 20.4 recoge € derecho de acceso a archivos y documentos (no
tanto en clave de derecho, sino de deber de buena administracion)20, alo que se
anade € derecho aindemnizacion por responsabilidad de los 6rganos publicos
(articulo 23); por lo demas, la Constitucion austriaca sélo formula derechos re-
lacionados con la buena administracién entre las competencias de la justicia
contencioso-administrativa (concretamente, en la Parte Cuarta: «Garantias de
la Constitucion y de la administracion»)?!, proceder similar a que utiliza la
Constitucién del Reino de Dinamarca, de 5 de junio de 1953, en su articulo 63
(que incide en € control judicial de la Administracién, de la que, no obstante,
se destaca la presuncién de legalidad iuris tantum de sus actos).

De nuevo, otro texto constitucional, concretamente la Constitucién belga
vigente (Texto Refundido de 17 de febrero de 1994), recoge —lo mismo que la
Carta Constitucional austriaca— €l acceso a documentos (en este caso, como
derecho —articulo 3222—) y el derecho areclamar responsabilidad frente alos

19 Esa regulacion de rango constitucional se contiene en la Ley sobre la libertad de prensa (modificada
el 24 de noviembre de 1994), que se integra entre los «fundamentos constitucionales» (rubrica del capitulo
primero) delaLey de 24 de noviembre de 1994 por la que se reformael Instrumento de Gobierno, y en cuyo
articulo 3 dispone: «Son Leyes Fundamentales del Reino el Instrumento de Gobierno, laLey de Sucesién, la
Ley de libertad de prensa y la Ley de bases de la libertad de expresion». Pues bien, el régimen de acceso y
publicidad de los documentos oficiales se contempla en los diecisiete articulos del capitulo segundo de la
Ley de prensa.

20 segiin @ articulo 20.4 de la Constitucion austriaca: «Todos los érganos que tengan encomendadas
funciones de administracion federal, regional o municipal, asi como los 6rganos de cualesquiera entidades
de Derecho publico, vendran obligados a facilitar informacion sobre materias de su respectivo ambito de ac-
tividad, mientras no se oponga a ello un deber legal de secreto oficial».

21 Asi, en esta Parte Cuarta, précticamente la mitad de los articulos (del 129 al 136) se consagran ala
Justicia contencioso-administrativa, mientras el otro blogue de disposiciones (articulos 137 a 148) se dedica
ala Justicia constitucional. Respecto de la Jurisdiccidn contencioso-administrativa, por |o que ahora intere-
sa, se le atribuyen competencias para conocer de |as reclamaciones por las que se alegue: «a) ilicitud en la
resolucién de un érgano administrativo; b) ilicitud en el gjercicio de la potestad directa de mando y de coer-
¢ion contra determinada persona, o bien c) infraccién del deber de resolver de un 6rgano administrativos (ar-
ticulo 130.1), aspecto este Gltimo en el queincide el articulo 132: «Podrainterponer reclamacion por infrac-
cion del deber de decidir quien estuviere legitimado en el procedimiento administrativo como parte para
reclamar €l gercicio de dicho deber. En los asuntos administrativos sancionatorios no se admitira, sin em-
bargo, reclamacién alguna contra lainfraccion del deber de decidir, sin bien no se aplicara esta norma alos
asuntos de acusacion privada, ni alos de infracciones fiscales».

22 geguin d articulo 32 dela Constitucion belga: «Todos tendrédn derecho a consultar cual esquiera docu-
mentos administrativosy aque se les entregue copia, salvo en los casos y condiciones que se establezcan por
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funcionarios (articulo 31)23. Realmente, €l principio de responsabilidad viene a
ser comun atodas las Constituciones de nuestro entorno, principio de respon-
sabilidad que ya se recogia en €l articulo 15 de la Declaracién francesa de de-
rechos del hombre y del ciudadano, de 26 de agosto de 1789 (integrada en la
«parte dogmética» de la vigente Constitucion gala, de 4 de octubre 1958)24, y
gue | 6gicamente se establece en otros textos constitucionales como laL ey Fun-
damental de Bonn, de 1949 (articulo 34)25, o la Constitucion portuguesa de
1976 (articulo 22)25. Pero, sobre todo, de esta Constitucion conviene destacar
su articulo 48, que, bajo la rdbrica De la participacion en la vida publica, po-
see una mayor proyeccion que el articulo 23 CE citado en el apartado anterior:
efectivamente, mientras nuestro precepto constitucional se limita a consagrar
la participacion politica (coincide el apartado 1 del articulo 23 CE con €l apar-
tado 1 del articulo 48 de la Constitucion portuguesa), e apartado 2 de esta dis-
posicion constitucional implica una participacion publica mas amplia que en-
tronca directamente con la buena administracion: «Todos los ciudadanos
tendran derecho a ser ilustrados objetivamente sobre los actos del Estado y
demas entes publicos y a ser informados por el Gobierno y otras autoridades
acerca de la gestion de los asuntos publicos».

Al margen de €ello, en otras Constituciones europeas se encuentran recono-
cidos de manera aislada algunos derechos directamente conectados con la bue-
na administracion: asi, la Constitucion griega de 1975 establece expresamente
el derecho de audiencia en los procedimientos administrativos (articulo
20.2)27; una adicion nada desdefiable contempla el articulo 18.1 de la Constitu-
¢ion holandesa (Ley Fundamental del Reino de los Paises Bgjos, texto revisado

ley, por decreto o por unanormadel tipo previsto en el articulo 134» (normas de | as regiones en el marco de
sus competencias). El articulo 32 debe leerse en conexion con el articulo 164, que atribuye a las autoridades
municipales lagestion de los registros.

23 Por |0 demés, la Constitucion belga posee un capitulo V111, sobre |as «instituciones provinciales y
municipales», que recuerda (sobre todo, articulo 162) el contenido de nuestras Constituciones histéricas
(concretamente, los ya mencionados articulos 99 de la Constitucién de 1869 y 84 de la Constitucién de
1876). Ciertamente, no son estas dos Constituciones espariolas del siglo xix las que sirvieron de modelo ala
belga, sino a contrario, puesto que en rigor ese articulo 162 de la Constitucion de Bélgica realmente proce-
de del Texto Refundido de la Constitucion originaria de 1831.

24 segin el articulo 15 de la Declaracion de 1789: «La sociedad tiene el derecho de pedir cuentas de su
administracién atodo agente pUblico».

25 F| articulo 34 de la Ley Fundamental de Bonn prevé que «si en el gercicio de un cargo puiblico del
que seatitular, alguien vulneralos deberes que su funcién le imponga frente a terceros, laresponsabilidad re-
caerd, en principio, sobre el Estado o la entidad a cuyo servicio aquél se encuentre, si bien queda a salvo €l
derecho de regreso contra el infractor si mediase intencidn deliberada o negligencia grave. No se podra ex-
cluir el recurso judicial ordinario paralaaccion de dafiosy perjuicios ni paralade regreso».

26 E articulo 22, quelleva por enunciado De |a responsabilidad de los entes piblicos, tiene lasiguiente
redaccion: «El Estado y los demas entes publicos seran civilmente responsables, solidariamente con los titu-
lares de sus 6rganos, funcionarios o agentes, por los actos u omisiones en el desempefio de sus funciones que
sean consecuencia de éste, cuando resulte de ellos violacion de los derechos, libertades y garantias o bien
perjuicio de terceros».

27 E| articulo 20.2 de la Constitucién griega establece literal mente que «el derecho de toda personainte-
resada a que se le oiga previamente serd igual mente aplicable a toda accion o medida administrativa tomada
en detrimento de sus derechos o de sus intereses». El apartado 1 del articulo 20 serefiere alos paralelos de-
rechos en el @mbito procesal, lo que de nuevo denota el paralelismo evocado entre el derecho a una buena
administracién y el derecho a una buena justicia.
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de 19 de enero de 1983), que es una manifestacion recogida en nuestro caso en
laLey 30/1992 —articulo 35.9)— y en el Cddigo europeo de buena conducta
administrativa de 2001 (articulo 10), a saber: «Cada uno tendra derecho a ha-
cerse asesorar en cualesguiera procedimientos judiciales o administrativos»,
todo ello sin olvidar el derecho a utilizar 1alengua propia oficial ante laAdmi-
nistracion, reconocido por el articulo 14 de la Constitucion de Finlandia (Ins-
trumento de Gobierno de 17 de julio de 1919)28, por €l articulo 8 de la Consti-
tucion de Irlanda (de 1 de julio de 1937) o por €l articulo 29 de la Constitucion
del Gran Ducado de Luxemburgo (promulgada el 17 de octubre de 1868, ha su-
frido sucesivas revisiones).

Sin embargo, como excepcion a la regla general de dispersion y caracter
asistematico de las manifestaciones constitucionales del derecho a una buena
administracion, las dos Congtituciones de la Unién Europea que reflgjan de ma
nera méas amplia el derecho a una buena administracién (aungue no o denomi-
nen asi, bien podria ser ésta la denominacidn, pues se asemejan en su contenido
al articulo 41 de la Cartade Nizay |1-101 de la Constitucion europea), dotando
de entidad auténoma alos derechos de | os ciudadanos como administrados, son
la Constitucion de Finlandia de 1919 y la Portugal de 1976. En cuanto a la pri-
mera, resulta emblemético e articulo 16 (forma parte de las disposiciones del
Capitulo 11, que lleva por rdbrica Derechos generales y proteccion juridica de
los ciudadanos finlandeses), que, por afiadidura, alude explicitamente a una
buena administracion (en el marco del ya estudiado paralelismo como una bue-
na justicia) en estos términos:

«Todos tendrén derecho a que su causa sea examinada de modo
procedente y sin demora injustificada por un tribunal o por cualquier
otra autoridad competente seguin laley, asi como a obtener que los tri-
bunales o cualquier otro 6rgano independiente de gjecucién de la ley
revisen toda decision que afecte a sus derechos y obligaciones. Laley
asegurara la publicidad de las vistas judiciales, e derecho a ser oido,
e derecho a obtener una resolucion motivada, el derecho a pedir la
modificacion de éstay demés garantias para un procedimiento justo y
una buena administraci on».

Finalmente, respeto de la Constitucion portuguesa, tras trazar los Princi-
pios fundamentalesy la Estructura de la Administracion Publica en sus articu-

28 Transcribimos el articulo 14 del Instrumento de Gobierno, por suinterés en lamateriay por lasdosis de
respeto que incluye en torno alos derechos de las minorias: «Laslenguas nacionales de Finlandiason € finésy
el sueco. Segarantizarapor laley el derecho de toda personaaemplear su propio idioma, finés o sueco, antelos
tribunades dejusticiay ante las demas autoridades en la defensa de sus asuntos, asi como arecibir en esalengua
los documentos oficiales. El Estado velara por |las necesidades culturalesy sociales tanto de la poblacién de ha
bla finesa como de la de habla sueca del pais, en virtud de unos mismos principios. Los Samires, en su calidad
de pueblo aborigen, asi como los gitanos y demés grupos, tendran derecho a preservar y a desarrollar suidioma
y su cultura respectivos. Se regulard en particular por laley e derecho de los Samires a utilizar su propio idio-
maante las autoridades, como se regularén también por ley los derechos de quienes utilicen idiomas mimicosy
de quienes por razén de algiin impedimento necesiten la ayuda de intérpretes o traductores».
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los 266 y 267, respectivamente, su articulo 268 Ileva por rdbrica De los dere-
chosy garantias de los administrados y, como se apuntaba, bien podia haberse
rotulado Del derecho a una buena administracion, atenor de su contenido, que
por su interés transcribimos:

«1. Los ciudadanos tendrén derecho a ser informados por la Admi-
nistracion, siempre que lo soliciten, sobre el estado de las actuaciones en
gue estén directamente interesados, asi como a conocer las resoluciones
adminigtrativas que se adopten sobre €l particular. 2. Los ciudadanos
tendran asimismo acceso a los archivos y registros administrativos, sin
perjuicio de lo dispuesto mediante ley en materias relativas a seguridad
interior y exterior, ainvestigacion crimina y aintimidad de la vida pri-
vada. 3. Se notificarén alos interesados |os actos administrativos en las
condiciones previstas por laley. 4. Se garantiza a los interesados €l re-
curso contencioso-administrativo de ilegalidad contra cualesquiera actos
adminigtrativos, independientemente de su forma, que atenten a sus de-
rechosy a susintereses legalmente protegidos. 5. Igualmente se garanti-
za en todo momento alos administrados € acceso alajusticia adminis-
trativa para la proteccion de sus derechos e intereses legalmente
protegidos. 6. Paralo prevenido en los apartados 1y 2 laley fijara un
plazo méximo de contestacion por parte de la Administraci on»29.

3.2. Diversosgrados de desarrollo constitucional del derecho
auna buena administracion

En este epigrafe vamos a completar el anterior refiriéndonos brevemente
a dos ordenamientos proximos al nuestro (de Italiay Francia), no tanto por la
profusion de manifestaciones de buena administracion en sus respectivas
Constituciones, sino porque han conocido un desarrollo constitucional inte-
resante en la materia. Con caracter afiadido, ambos paises ilustran sobre la
modernizacion de sus aparatos administrativos desde dos perspectivas dife-
rentes pero complementarias, a saber: en el caso italiano, la buena adminis-
tracion se ha afrontado con un enfoque ad intra, es decir, como deber de los
funcionarios de un pais en el que se han criticado fuertemente los abusos y
corruptelas en el seno de los diversos poderes publicos (el término tangento-
poli no vino a ser mas que la puntadel iceberg). En el caso galo, por su parte,
se ha enfocado la buena administracién ad extra, esto es, desde |a perspectiva
de los derechos que ostentan |os ciudadanos ante una Administracion Pablica
que, a diferencia del caso italiano, se jacta de una fuerte profesionalizacion,
con funcionarios de alto nivel salidos de centros de élite (la Escuela Nacional

29 Por |o demés, dentro de |os preceptos del propio Titulo Noveno («De laAdministracion Plblica») de
la Parte Tercera de la Constitucion portuguesa, cabe destacar el articulo 269 (Del régimen de la funciédn pu-
blica) y el articulo 271 (De la responsabilidad de los funcionarios y agentes).
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de Administracion —ENA— participa de este caracter).Y bien, veamos am-
bos casos.

La Constitucion italiana vigente, de 1947, va encabezada en la Seccion |
(«De la Administracion Pablica») del Titulo |11 de la Segunda Parte por el ar-
ticulo 97, atenor del cual: «Los cargos publicos se organizan segln |os precep-
tos delaley de modo que se garantice su buen funcionamiento y la imparciali-
dad de la Administracion. En la disposicion de los cargos se especificara su
ambito de competencia, las atribuciones y |as responsabilidades propias de los
funcionarios»30. Precisamente, en desarrollo del citado articulo 97.1, € Minis-
terio de la Funcion Pablica aprobd, por Decreto de 28 de noviembre de 2000,
el actual Cédigo de comportamiento de los empleados publicos, que forma
parte de las medidas de reforma o regeneracion de toda la Administracion PU-
blicaitaliana®l. Como indica BLAsco Diaz por referencia a este Codigo italia-
no, «con caracter general, los destinatarios principales de la ética publica son
los titulares y componentes de |os 6rganos que realizan funciones tanto admi-
nistrativas como directivas, alos que se imponen deberes en sus relaciones con
los demés empleados publicos y autoridades y con los ciudadanos»32. Cierta-
mente, |os destinatarios prima facie de estos codigos (como sujetos obligados)
son los empleados publicos, pero sabemos que |os destinatarios Gltimos y suje-
tos beneficiarios principales no pueden ser otros que |os ciudadanos.

Trasladados a Francia, larealizacion reciente mas destacable eslaLey nim.
2000-321, de 12 de abril de 2000, relativa a los derechos de los ciudadanos en
sus relaciones con las Administraciones Publicas33. Por lo pronto, esta Ley ha
sido destacada en términos de seguridad juridica, al implicar, junto a algunas
aportaciones novedosas, la agrupacion o refundicién de normas relativas a los
derechos del ciudadano como administrado, extremo tanto més importante
ante la inexistencia en Francia de un cédigo en la materia34, a diferenciade lo
que ocurre en otros &mbitos importantes en que también juega un papel impor-

30 El principio de responsabilidad se halla previamente perfilado en el articulo 28 de la Constitucion ita-
liana, curiosamente en el marco del Titulo Primero («De las relaciones civiles») de la Parte Primera («De los
derechos y deberes de |os ciudadanos»), en estos términos: «Los funcionarios y los empleados del Estado y
de las entidades publicas serén directamente responsables, segiin las leyes penales, civilesy administrativas,
por los actos realizados en violacién de cua esquiera derechos. En estos casos |a responsabilidad civil se ex-
tiende a Estado y alos entes pablicos».

31 J L. BLasco Diaz, «El Cédigo de comportamiento de los empleados piblicos italianos de 28 de no-
viembre de 2000», Revista de Administracion Pablica, nim. 158, mayo-agosto 2002. Sefiala este autor que
el fin dltimo del Codigo debera ser «la aproximacion del comportamiento de los empleados publicos a las
exigencias de la sociedad» (p. 436) y que «no debe considerarse slo un instrumento para asegurar laimpar-
cialidad administrativa, sino también uno de los medios dirigidos a asegurar la calidad de los servicios pres-
tados por laAdministracion» (p. 437).

32 |hidem, 438.

33 Journal Officiel, nim. 88, de 13 de abril de 2000, pp. 5646 y ss.

34 Detal extremo esconsciente e Legislador francésy, por ello, e articulo 3 de esta L ey de 12 de abril
de 2000 destaca que «la codificacion legislativareline y clasifica en codigos teméticos el conjunto delasle-
yes en vigor alafechade laadopcién de dichos codigos. Esta codificacion se realizaen relacion con el De-
recho en vigor, sin perjuicio de las modificaciones necesarias para mejorar la coherencia de la redaccion de
los textos recopilados, para asegurar €l respeto de lajerarquia normativay para armonizar el Estado de De-
recho».
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tante la actuacion administrativass. Por €llo, no extrafia que el articulo 2 de la
Ley contenga disposiciones relativas al acceso alas reglas de Derecho, consa-
grando el derecho a la informacién de toda persona respecto de las normas
aplicables alos ciudadanos en los procedimientos administrativos en que sean
parte36. En consecuencia, se establece una obligacion positiva que pesa sobre
los érganos administrativos y que, si bien se asemejaalaobligacion delasins-
tituciones y érganos comunitarios europeos de difundir el Cédigo europeo de
buena conducta administrativa (nos remitimos al capitulo anterior), cabe enten-
der que cabalmente se reconoce de manera correlativa un derecho subjetivo a
favor de los ciudadanos, en la linea del articulo 35.9) de la Ley espafiola
30/199237, En sintesis, y sin perjuicio de volver sobre algunos aspectos de esta
Ley francesaen el proximo capitul o, su contenido se sintetiza en unaimportan-
te aportacion desde el punto de vista de la Administracidn «en sus relaciones
con los ciudadanos y, también, desde la perspectiva de la transparencia, de la
libertad de acceso a los documentos administrativos y de la adaptacion de la
praxis administrativa a las nuevas tecnol ogias»38.

1. LOSSUBDERECHOS CONSTITUCIONALES
QUE DAN CONTENIDO CONCRETO AL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION

1. Derechodeaudienciay de participacién en la elaboracion
delasdisposicionesy actos administrativos

1.1. Derecho deaudienciay de participacion en la adopcion
de disposiciones administrativas o medidas generales

En primer término, conviene advertir que el derecho de audienciay de par-
ticipacién en la elaboracion de los actos y disposiciones administrativos admi-
te grados diversos de intensidad participativa por parte de los ciudadanos vy,
consiguientemente, grados diversos de tutela. O, dicho de otro modo, €l dere-

35 Bastacitar e Cédigo de los Contratos Publicos de 1964, e Codigo de Urbanismo de 1972, el Cédi-
go de la Seguridad Social de 1985 o el Cadigo General de las Colectividades Territoriales de 1996.

36 seglin e articulo 2 dela Ley: «El derecho que tiene toda personaa lainformacion queda precisado y
garantizado por el presente capitulo en lo que serefiere alalibertad de acceso alas reglas de Derecho apli-
cables alos ciudadanos. L as autoridades administrativas tienen la obligacién de organizar un acceso sencillo
alas reglas de Derecho por €llas aprobadas. La puesta a disposicion y la difusién de textos juridicos consti-
tuyen unamisién de servicio publico, correspondiendo alas autoridades administrativas velar por su cumpli-
miento».

37 El precepto espafiol de referencia reconoce como derecho de los ciudadanos el de «obtener informa-
cién y orientacion acerca de los requisitos juridicos o técnicos que | as disposiciones vigentes impongan alos
proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan realizar».

38 En estos términos ha sintetizado el contenido de laLey M. Y. FERNANDEZ GARCIA, «La Ley francesa
sobre |os derechos de | os ciudadanos en sus relaciones con las Administraciones Publicas», Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 158, septiembre-diciembre 2002.
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cho ala buena administracion se revelard mas o menos «fundamental» —utili-
zando la terminologia de |a Carta de Niza de 2000— en funcion de si la inter-
vencion de los ciudadanos se efectlia a titulo de simple trdmite de audiencia o
de una participacion mas amplia como € trémite de informacién publica. Se-
gun lajurisprudencia del Tribunal Supremo, se trata de derechos por su hatura-
leza no idénticos aun cuando con aspectos comunes, en cuanto que la audien-
cia se articula basicamente como medio de posibilitar latutelay defensa de los
derechos en favor de los que ostentan un interés legitimo y, en este sentido,
ofrece un cierto caréacter instrumental y adjetivo, mientras que la informacion
publica supone un plus respecto de la audiencia puesto que no solo la presupo-
ne en parte, sino que implica ademas una forma de participacion directa en los
asuntos de interés publico, cual es la ordenacion urbanistica, dirigida a todos
los ciudadanos (cfr., entre otras, SSTS —Sala contencioso-administrativa, Sec-
cion quinta— de 11 de marzo de 1991, 9 de julio de 1991 y 23 de junio de
1994). Siendo esto asi, € Tribuna Constitucional matiza que ese plus parti-
cipativo de la informacion publica —encuadrable en el articulo 105.a) CE—
no reviste la trascendencia politica que proyecta la participacion en |os asuntos
publicos contemplada en €l articulo 23 CE (STC 119/1995, de 17 dejulio).

Veamos, pues, la participacion en la elaboracién de las disposiciones admi-
nistrativas —apartado a) del articulo 105 CE— vy, a continuacion, la partici-
pacion en la elaboracion y produccién de los actos administrativos —apartado
) ddl articulo 105 CE—. En este sentido, €l articulo 105.a) CE establece que
laley regulara «la audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las
organizaciones y asociaciones reconocidas por laley, en € procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten». A este res-
pecto, como se avanzaba, en la STC 119/1995, de 17 dejulio, seresolvid un re-
curso de amparo en €l que la cuestion central radicaba en determinar si la omi-
sién por parte del Ayuntamiento de Barcelona de la apertura del tramite de
informacion publica antes de la aprobacion provisiona de un instrumento de
planeamiento urbanistico podia traducirse no sélo en unainfraccion de lalega-
lidad controlable por los Tribunales ordinarios, sino también —como afirma-
ban los recurrentes— en unaviolacion del derecho de participacion directa en
los asuntos publicos que garantiza el articulo 23.1 CE.

Tras el examen del amparo, el Tribuna Constitucional decide desestimarlo,
declarando en el FJ6.°

«resulta claro que el derecho de participacion que se considera vulne-
rado no es un derecho de participacion politica incardinable en el ar-
ticulo 23.1 CE. Setrata de una participacion en la actuacion adminis-
trativa —prevista ya, por cierto, en la legislacion anterior a la
Constitucion—, que no es tanto una manifestacién del gercicio de la
soberania popular cuanto uno de los cauces de los que en un Estado
socia deben disponer los ciudadanos —bien individualmente, bien a
través de asociaciones u otro tipo de entidades especialmente aptas
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para la defensa de los denominados intereses “ difusos’— para que su
voz pueda ser oida en la adopcion de las decisiones que les afectan.
Dicho derecho, cuya relevancia no puede ser discutida, nace, sin em-
bargo, delaLey y tiene—con los limites a que antes hemos aludido—
la configuracién que el legislador quiera darle; no supone, en todo
caso, una participacion politica en sentido estricto, sino una partici-
pacion —en modo alguno desdefiable— en la actuacion administrati-
va, de caracter funciona o procedimental, que garantiza tanto la co-
rreccién del procedimiento cuanto los derechos e intereses legitimos
de los ciudadanos. El hecho mismo de que muchas de estas formas de
participacion se articulen, como se ha dicho, a través de entidades de
base asociativa o corporativa pone de relieve su diferente naturaleza
respecto de la participacion politica garantizada por €l articulo 23 CE;
ésta, seglin tiene declarado este Tribunal, es reconocida primordial-
mente alos ciudadanos —uti cives— y no en favor de cualesguiera ca-
tegorias de personas (profesionalmente delimitadas, por ejemplo,
SSTC 212/1993 y 80/1994 y ATC 942/1985). Este hecho manifiesta,
igualmente, que no estamos ante cauces articulados para conocer la
voluntad de la generalidad de los ciudadanos —en los distintos &mbi-
tos en que territorialmente se articula el Estado— precisamente en lo
que tiene de general, sino mas bien para oir, en la mayor parte de los
casos, lavoz de intereses sectoriales de indole econdmica, profesional,
etc. Se trata de manifestaciones que no son propiamente encuadrables
ni en las formas de democracia representativa ni en las de democracia
directa, incardinandose més bien en un tertium genus que se ha deno-
minado democracia participativa.

Segln esta sentencia 119/1995, nuestra jurisdiccion constitucional marca
una tenue frontera entre una forma de participacion ciudadana —el tramite de
informacion publica— que goza incluso de «legitimacion popular» pero con
relevancia s6lo «administrativa» —encuadrable en el articulo 105.a) CE— y
otraforma participativa méas bien impregnada de «legitimacion democrética» y
con trascendencia «politico-constitucional» —contemplada en € articulo 23
CE—39. ¢Cud parece ser la consecuencia de esa diferencia? A primera vista,

39 Asi, en e propio FJ6.°dela STC 119/1995 puede leerse: «Es cierto que através del tramite deinfor-
macion plblica se dota de cierta legitimacion popular a Plan aprobado —aunque tampoco puede olvidarse
gue en el presente caso la legitimidad democrética le viene dada por haber sido aprobado por un Ayunta-
miento elegido democréticamente—; pero su finalidad no es realizar un llamamiento al electorado para que
ratifique una decision previamente adoptada (ni para que determine el sentido de la que haya de adoptarse),
sino, mas bien, instar a quienes tengan interés o lo deseen a expresar sus opiniones para que sirvan de fuen-
te de informacion de la Administracion y puedan favorecer asi € acierto y oportunidad de la medida que se
vaya a adoptar, asi como establecer un cauce para la defensa de los intereses individuales o colectivos de
los potencialmente afectados. Se trata de un llamamiento alas personas o colectivos interesados al objeto de
gue puedan intervenir en el procedimiento de adopcidn de acuerdos. Evidentemente este Gltimo dato no qui-
tarelevancia a estas formas de participacion que, por otra parte, se han visto reforzadas por € mandato con-
tenido en el articulo 9.2 CE. Una vez establecidas, no son disponibles para los poderes publicos, pudiendo
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gue aungue no se respete este derecho de informacion pablica en la aproba-
cién de una disposicion administrativa, ello es cuestion de legalidad, no en-
cuadrable en el derecho fundamental a la participacion en los asuntos puabli-
cos ex articulo 23 CE; es decir, que aquél se relaciona con cuestiones estrictas
de legalidad, mientras a éste se |e otorga una trascendencia politica. Pero, ade-
maés, ¢poseeria esa diferencia alguna consecuencia de mayor calado si pone-
MOs en conexidn nuestro sistema constitucional de derechos y libertades con
las novedades del sistema europeo? Aparentemente, no, puesto que la Carta de
Niza sblo contempla en el marco del derecho a la buena administracién la au-
diencia respecto a actos administrativos («medida individual»), no frente a
disposiciones administrativas, con independencia de que los sistemas naciona:
les prevean procedimientos de impugnacion indirecta de disposiciones genera-
les através de actos concretos de aplicacion de dichas disposiciones.

1.2. Derecho de audienciay de participacion en la adopcion de actos
administrativos o medidas individuales

Por otra parte, como es sabido, € articulo 105.c) CE manda a Legislador
regular «el procedimiento através del cual deben producirse los actos adminis-
trativos, garantizando, cuando proceda, la audienciadel interesado». Pues bien,
para que este derecho de audiencia se perfile en nuestro ordenamiento como
derecho fundamental susceptible de amparo constitucional, sélo cabe acudir
—segun lajurisprudencia del Tribunal Constitucional— avias indirectas como
latutelajudicial efectivaex articulo 24 CE (en esencia, derechos de defensaen
su faceta de prohibicion de indefension). Mas precisamente, en el FJ 1.°de la
STC 118/1999, de 28 de junio, se declar6 que

«laaudiencia a interesado que es preceptiva e inexcusable en € pro-
cedimiento administrativo, pudiendo su fataviciar de nulidad la deci-
sion final, pierde vigor autonomo desde el momento en que luego ins-
titucional mente se abre la oportunidad de combatir e acto resultante
ante lajurisdiccién contencioso-administrativa. Se purga asi la posible
indefension perdiendo |a sedicente omision cualquier relevancia cons-
titucional si en lafase del control jurisdiccional que impone el articulo
106 de la Constitucion, quien se sintiera agraviado pudo utilizar cuan-
tas alegaciones considerd convenientes, sin limitacion o condiciona-
miento alguno (ATC 577/1988). En tal sentido, y por o dicho, & am-
bito de la tutela judicial efectiva, como derecho fundamental, no se
extiende al procedimiento administrativo sin que le afecten las de-

incluso viciar de nulidad las disposiciones adoptadas con infraccion de las mismas. Sn embargo, no resul-
tan reconducibles al articulo 23.1 CE, por o que no gozan de la proteccion especial del procedimiento pre-
ferente y sumario y del recurso de amparo a que se refiere el articulo 53.2 CE. En consecuencia, la infrac-
cion que se denuncia en la presente demanda de amparo, aunque se hubiera efectivamente producido, no
podriatraducirse en una vulneracion del articulo 23.1 CE, por lo que procede la desestimacion del recurso».
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ficiencias o irregularidades achacables en su desarrollo a las Admi-
nistraciones publicas, que tienen otro caucey otro tratamiento. Esin-
diferente para el caso aqui y ahora la valoracién que pueda merecer
la actuacién administrativa al respecto (STC 65/1994 y ATC
310/1995)>.

En otras palabras, el derecho de audiencia pierde consistencia autbnoma
desde el momento en que los interesados han podido denunciar la vulneracién
de dicho derecho ante la jurisdiccion contencioso-administrativa®©. En princi-
pio, esta doctrina parece coherente con € hecho de que ese derecho de audien-
ciase encuentre ubicado en €l articulo 105 CE, y no en €l nucleo ultrarreforzado
susceptible de amparo constitucional (articulos 14 a 30 de la Carta Magna)*L.
Ahorabien, ¢no se produce una notoria divergencia o asimetria entre laposicién
del derecho de audiencia en la Constitucion espafiola —al estarle vedada en
principio la via del recurso de amparo constitucional por no ser considerado a
estos efectos como derecho «fundamental»— respecto a su catalogacion en la
Carta de Niza como derecho fundamental en el marco del derecho a la buena
administracion? Esa parece ser |alectura més razonable y, consecuentemente, la
circunstancia politica de que se hayaintentado realzar |a posicion de la ciudada-
nia a través de la introduccion de ese derecho a la buena administracion en la
Carta de Niza'y que, pese a su carécter no obligatorio, venga siendo utilizada
como pardmetro interpretativo por €l Tribunal de Justicia comunitario y € Tri-
buna de Primera instancia —y timidamente por los Tribunales espafioles, in-
cluido @ Tribunal Constitucional—, parece atisbar la consecuencia juridica de
gue la jurisprudencia constitucional pueda experimentar un giro reforzando la
autonomia del articulo 105 en sede de amparo constitucional. Tal vez sea pre-
maturo apuntar giros de la jurisprudencia constitucional de tal envergadura; sin

40 Asi, en el propio FJ 1.° de esa STC 118/1999, de 28 de junio, apunta también el supremo intérprete
dela Constitucion: «lacircunstancia de que estén en juego las actuaciones de dos poderes publicos distintos,
el gecutivoy e judicial, alas cuales se reprocha una mismatacha, la falta de audiencia en el procedimiento
administrativo y en el proceso posterior, respectivamente, bajo la cobertura comdn del articulo 24 de la
Constitucion, convertiria en mixto el amparo, a tenor de nuestra terminologia habitual. Si se utiliza como
guia metodol6gica d itinerario corrido por la Administracion Genera del Estado y lareaccion del interesa-
do, tan convencional como el orden contrario que aconsejarialaldgicaformal, habré que empezar el razona-
miento juridico por el andlisisdel vicio imputado al cauce previo y necesario parala produccién del acto ad-
ministrativo, en la acepcion restringida de Resolucion final que causa estado o agota la via gubernativa. En
ésta, se nos dice, los propietarios del inmueble no fueron oidos a lo largo del curso del expediente para la
clausura de algunos locales donde se habian hecho obras por €l arrendatario sin licencia municipal. Tal re-
proche tendria consistencia propia y podria haberles dejado indefensos si no existiera una revision judicia
de laactividad de las Administraciones publicas».

41 A mayor abundamiento, sobre los efectos de |a falta de audiencia, la STC 68/1985, de 27 de mayo,
sefidla que en € articulo 105.c) de la Constitucion sdlo se exige la audiencia «cuando proceda», de modo
quelas exigencias del articulo 24 no son trasladables sin mas a toda tramitacién administrativa. El Tribunal
Constitucional indico que en el supuesto concreto (autorizacion del Rey paraalterar el orden sucesorio origi-
nal en un titulo nobiliario, considerado acto como de naturaleza discrecional o graciable no fiscalizable en
via contencioso-administrativa) no procedia legalmente €l trémite de audiencia, de modo que no habia exis-
tido indefension ni falta de audiencia debida, ni en la fase jurisdiccional ni en la fase administrativa, en un
momento o trémite en que fuera constitucionalmente exigible (FJ 4.9).
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embargo, recordemos gque € mandato interpretativo del articulo 10.2 CE ha
comportado, por giemplo, larecepcion de lajurisprudenciadel TEDH por parte
del TC en materia de proteccion de lavida familiar en casos de medio ambiente
y, a este respecto, € articulo 10.2 CE no se refiere explicita y taxativamente a
los derechosy libertades del Titulo | CE (adiferencia de lo que hace € articulo
54 CE), sino genéricamente a todas «las normas relativas a los derechos funda-
mentales y a las libertades que la Congtitucién reconoce» —Yy € derecho con-
templado en e articulo 105.c) CE se califica como fundamental en el articulo
41 delaCartade Nizay 11-101 de la Constitucion europea—.

Por ultimo, para delimitar el acance del derecho consagrado en e articulo
105.¢) CE reviste interés aproximarse al ATC 304/1996, de 28 de octubre. Me-
diante dicha resolucién, € Tribunal Constituciona inadmitié el amparo inter-
puesto por la Comisién Promotora de la Iniciativa Legidativa Popular por la
gue se regula @ Estatuto Juridico del Cuerpo Humano contra € Acuerdo de la
Mesa del Congreso de los Diputados, de 11 de julio de 1995, por e que se co-
munica a esa Comision Promotora que la iniciativa incurre en las causas de
inadmision previstas en € articulo 5 de la Ley Organica 3/1984, de 26 de mar-
zo. En su fundamentacién, € Tribunal Congtitucional entiende que, efectiva
mente, lainiciativalegidativapopular de referencia (que veniaadesarrollar, en-
tre otros, el derecho alavida reconocido en € articulo 15 CE) tenia por objeto
una de las materias excluidas de dicha iniciativa por €l articulo 2 de la propia
Ley Organica 3/1984 y el articulo 87.3 CE («materias propias de Ley Organi-
ca»). Asi, no se acogen los motivos impugnatorios introducidos por la parte re-
currente, que incidia—asi puede leerse en el FJ 1.° del ATC 304/1996— en la
violacion de derechos fundamentales en el procedimiento y, en concreto, «para
larecurrente laMesa del Congreso no harespetado en el procedimiento seguido
para la adopcion del Acuerdo, objeto del presente recurso de amparo, los ele-
mental es derechos garantizados por la Constitucién a todos los ciudadanos: de-
recho de audiencia, a ser oidos antes de adoptar una decision que les perjudica
y alamoativacion de las resoluciones para evitar indefension. Asi, se han violado
diversos articulos de la Constitucion como € 103.1, el 24y & 105 ¢)».

Al hilo de este ATC 304/1996, queda claro nuevamente que, pese a actuar
el Parlamento (laMesadel Congreso) con arreglo a un canon juridico-normati-
vo de discrecionalidad*? y no de oportunidad politica (I6gico trasunto del Esta-
do de Derecho y de la superacion de la categoria de los actos politicos), o que
se hallaria en juego no seria tanto un derecho de audienciay de participacién
con trascendencia administrativa, sino un derecho de participacion politica y,
por ello, un problemareconducible no a articulo 105.c) CE, sino a articulo 23
CE®. En este supuesto, en cambio, no cabria atisbar asimetria o divergencia

42 | éase M. BELTRAN DE FELIPE, Discrecionalidad administrativa y Constitucién, Tecnos, Madrid, 1995.

43 Para un acercamiento al alcance de la participacion prevista en el articulo 23 de la Carta Magna re-
sulta de interés la lectura del trabajo de L. LoPEz GUERRA, «El derecho de participacion del articulo 23.1
CE», en el colectivo Derechos fundamentales y libertades publicas, vol. 11, Ministerio de Justicia, Secretaria
General Técnica, Madrid, 1993, pp. 1171y ss.
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entre la posible proyeccién del derecho ala buena administracion segln se re-
conoce en la Carta de Nizay ese mismo derecho en la vertiente consagrada en
la Carta Magna espafiola, dado que, de un lado, nos hallariamos ante €l Con-
greso de los Diputados como 6rgano politico, y no en su faceta de Administra-
cion parlamentaria, siendo que, ademas, no se trataba de una participacion en
la elaboracion de una disposicion o acto administrativo, sino en la elaboracién
de una disposicion legidativa®; y, de otro lado, €l conflicto planteado no ten-
dria parang6n a escala europea, dado que en la Unidn no existe ese instituto de
democracia directa consistente en la iniciativa legislativa popular y, de existir,
dificilmente se operariaun control de esa actividad legislativa frente a supuesta
«mala administracion» del Parlamento Europeo por parte del Defensor del
Pueblo europeo.

2. Derecho deacceso a archivosy registros administrativos

2.1. Planteamiento general desde la perspectiva del habeas data
y delasrestricciones al acceso

En € articulo 105.b) CE se imparte un mandato al Legislador para que re-
gule «el acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos,
salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de
los delitos y laintimidad de las personas». Ciertamente, €l problema mas espi-
NOSO que suscita esta disposicion constitucional radica en la tension entre ese
derecho alatransparencia administrativay los «legitimos intereses de la confi-
dencialidad» (ésta es la expresion que utiliza articulo 41 de la Carta de Niza al
consagrar el derecho de acceso a los expedientes, mientras que el articulo 42
de la Carta no establece un limite preciso en relacion con el derecho de acceso
adocumentos). En otros términas, nos hallamos ante latesitura de ponderar los
limites de los derechos en juego®. Efectivamente, uno de los mayores proble-
mas constitucionales que se han planteado en nuestro ordenamiento tiene que
ver, por una parte, con los limites a ese derecho de acceso a entrar en conflicto
con el derecho fundamental alaintimidad (articulo 18.1 CE) y, por otra parte,
con las garantias que el derecho a la «autodeterminacion informative» o a la
«libertad informética» (derivado del articulo 18.4 y denominado asi por el Tri-
bunal Constitucional, entre otras, en SSTC 254/1993, de 20 de julio; 94/1998,
de 4 de mayo, y 202/1999, de 8 de noviembre) ofrece, a su vez, para propiciar
€ respeto del derecho ala buena administracion en su vertiente de acceso aun
expediente administrativo (por gemplo, sancionador) que le afecte. La STC

44 \gase el trabajo yarealizado sobre esta materia hace casi tres décadas por S. MuRioz MACHADO, «Las
concepciones del Derecho Administrativo y laidea de participacion en laAdministracion», Revista de Admi-
nistracion Publica, nim. 84, 1977.

45 Véase en este mbito el trabgjo de L. AGUIAR DE LUQUE, «Los limites de los derechos fundamenta-
les», Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nim. 14, 1993.
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292/2000, de 30 de noviembre (mediante la que se resolvié € recurso de in-
constitucionalidad promovido por el Defensor del Pueblo respecto de los ar-
ticulos 21.1y 24.1 y 2 de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccion de Datos de Caracter Personal46), nos ilustra sobre ambos aspectos.
Y, por lo demés, el andlisis de dicha sentencia contiene como ingrediente afa-
dido &l hecho de referirse a uno de los aspectos importantes (que retomaremos
en las consideraciones finales de esta investigacion) de la satisfaccion del dere-
cho ala buenaadministracion, a saber, €l avance de la «administracion electré-
nica.

— Conrelacion al primer aspecto, para el Defensor del Pueblo, la posibili-
dad previstaen € articulo 21.1 de la Ley impugnada de que una norma regla-
mentaria pueda autorizar la cesion de datos entre Administraciones Publicas
para ser empleados en el gercicio de competencias o para materias distintas a
las que motivaron su originaria recogida sin necesidad de recabar previamente
el consentimiento del interesado (es decir, la cesién de datos inconsentida au-
torizada por una norma infralegal), soslayaria que el articulo 53.1 CE reserva
en exclusivaalaley laregulacién y limitacion del gjercicio de un derecho fun-
damental, vulnerando por consiguiente e derecho fundamental mismo, a pri-
varle de una de sus mas firmes garantias: en este caso, € derecho fundamental
acontrolar larecogiday € uso de aguellos datos personal es que puedan poseer
tanto el Estado y otros entes publicos como |os particulares, 1o que forma parte
del contenido esencia4’ (articulo 53.1 CE) de los derechos fundamentales ala
intimidad personal y familiar (articulo 18.1 CE) y a la autodeterminacién in-
formativa (articulo 18.4 CE).

— Enlo atinente a segundo aspecto, para €l Defensor del Pueblo, las ha-
bilitaciones a la Administracién Publica estatuidas en el articulo 24.1y 2
LOPD para que ésta pueda decidir discrecionalmente cuando denegar a intere-
sado lainformacion sobre la existencia de un fichero o tratamiento de datos de

46 Esinteresante transcribir los preceptos impugnados, en la medida en que entra en juego la actuacion
delaAdministracion. Segun el articulo 21.1: «Los datos de carécter personal recogidos o elaborados por las
Administraciones Piblicas para el desempefio de sus atribuciones no serdn comunicados a otras Administra-
ciones Publicas para el gjercicio de competencias diferentes o de competencias que versen sobre materias
distintas, salvo cuando |a comunicacién hubiere sido prevista por |as disposiciones de creacién del fichero o
por disposicion de superior rango que regule su uso, o cuando la comunicacion tenga por objeto el trata-
miento posterior de los datos con fines histdricos, estadisticos o cientificos». Por su parte, a tenor del articu-
10 24: «1. Lo dispuesto en los apartados 1y 2 del articulo 5 no seré aplicable alarecogida de datos cuando la
informacion al afectado impida o dificulte gravemente el cumplimiento de las funciones de control y verifi-
cacién de las Administraciones Pablicas o cuando afecte ala Defensa Nacional, ala seguridad piblicao ala
persecucion de infracciones penales o administrativas. 2. Lo dispuesto en el articulo 15y en el apartado 1 del
articulo 16 no sera de aplicacion si, ponderados |os intereses en presencia, resultase que los derechos que di-
chos preceptos conceden al afectado hubieran de ceder ante razones de interés plblico o ante intereses de
terceros més dignos de proteccion. Si el érgano administrativo responsable del fichero invocase lo dispuesto
en este apartado, dictararesolucion motivadaeinstruiraal afectado del derecho que le asiste aponer lanega-
tiva en conocimiento del Director de laAgencia de Proteccidn de Datos o, en su caso, del érgano equivalen-
te de las Comunidades Auténomas».

47 Ya sabemos que el contenido esencial juega como «limite de limites», especialmente frente al Legis-
lador; de nuevo, acidase a L. AGuIAR DE LUQUE, «Los limites de los derechos fundamentales», ya cit.
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caracter personal, sobre la finalidad de la recogida de éstos y de los destinata-
rios de la informacion, del carécter obligatorio o facultativo de su respuesta a
las preguntas que le sean planteadas, sobre las consecuencias de la obtencion
de los datos o de la negativa a suministrarlos, sobre la posibilidad de gjercitar
los derechos de acceso, rectificacion, cancelacion y oposicion, sobre la identi-
dad y direccion del responsable del tratamiento o, en su caso, de su represen-
tante, o para que también pueda decidir sobre cuadndo denegar los derechos de
acceso, rectificacion y cancelacion de esos datos personales, suponen en am-
bos casos desnaturalizar € derecho fundamental alaintimidad frente al uso de
lainformatica (articulo 18.1 y 4 CE), pues le priva de sus indispensables me-
dios de garantia consistentes en las facultades a disposicién del interesado
cuyo gercicio le permitirian saber qué datos posee la Administracion sobre su
personay para qué se emplean.

Pues bien, el Tribunal Constitucional acoge ambos motivos impugnatorios,
estimando €l recurso de inconstitucionalidad. Para ello, su punto de arranque
consiste en delimitar los derechos alaintimidad (articulo 18.1 CE) y ala pro-
teccion de datos (articulo 18.4 CE), concretamente en el FJ 6.°. A renglon se-
guido, en e FJ 7.° de esta STC 292/2000, de 30 de noviembre, se perfila €
contenido del derecho fundamental a la proteccién de datos, reforzando su ar-
gumentacion € Tribuna Constitucional en el FJ 8.° recurriendo a las normas
internacionales en la materia por mandato del articulo 10.2 CE. Asi, en esta
ocasiOn parecen superarse las asimetrias a que nos hemos referido en el aparta-
do anterior, dado que incluso € méximo intérprete de la Carta Magna llega a
citar la Carta de Niza antes de ser proclamada (reparese en que la sentencia
292/2000 es de 30 de noviembre, mientras la Carta se proclamé €l 7 de diciem-
brey se publicé en el DOCE de 18 de diciembre posterior). Claro que, en esta
ocasion, laausencia de asimetria o divergencia viene derivada de que el propio
Tribuna Constitucional pone en conexion e derecho fundamental de acceso a
los datos personales (articulo 18.4 CE) con el derecho de acceso a archivos 'y
registros publicos del articulo 105.b) CE (por tanto, como se decia, en este
caso, la extension del carécter de «fundamental» al derecho consagrado en €l
articulo 105 favorece la equiparacion con el mismo derecho fundamental con-
sagrado en €l articulo 41 dela Cartade Niza), incidiendo en larecepcién delas
normas internacionales (y la jurisprudencia del TEDH) para referirse a los li-
mites de ese derecho de acceso?S.

48 Asilohaceend FJ9.% «En cuanto alos|imites de este derecho fundamental no estaré de més recordar
que la Constitucién menciona en € articulo 105.b) quelaley regulard el acceso alos archivosy registros admi-
nistrativos “ salvo en lo que afecte ala seguridad y defensadel Estado, laaveriguacion delos delitosy laintimi-
dad de las personas’ (en relacion con € articulo 8.1y 18.1y 4 CE), y en numerosas ocasiones este Tribunal ha
dicho que la persecucion y castigo del delito constituye, asimismo, un bien digno de proteccion constitucional,
atravésdel cua se defienden otros como lapaz socid y laseguridad ciudadana. Bienesigual mente reconocidos
en los arts. 10.1 y 104.1 CE (por citar las més recientes, SSTC 166/1999, de 27 de septiembre, FJ 2, y
127/2000, de 16 de mayo, FJ 3.a; ATC 155/1999, de 14 dejunio). Y las SSTC 110/1984 y 143/1994 considera-
ron que ladistribucion equitativa del sostenimiento del gasto publico y las actividades de control en materiatri-
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Finalmente, en el FJ 16 —abordandose los dos aspectos resefiados mas
arriba— se concreta la proteccion de los derechos a laintimidad (articulo 18.1
CE) y la proteccién de datos personales (articulo 18.4) por referenciaalo que
Mas Nos interesa, esto es, por referencia ala actuacion administrativaen el tra-
tamiento de ficheros publicos y e modo en que el ciudadano ve vulnerado ese
derecho de acceso. Pero, sobre todo, en los FF.JJ. 17 y 18 se analiza cabalmen-
te el derecho de acceso a archivos y registros publicos (en este caso, ficheros
publicos automatizados) como parte integrante del «derecho a la buena admi-
nistracion», a enjuiciarse determinados conceptos juridicos indeterminados
gue son tachados de inconstitucional es por conferir facultades exorbitantes ala
Administracion. Asi, segin e FJ 17, se considera que el empleo por la LOPD
en su articulo 24.1 de la expresion «funciones de control y verificacion» abre
un espacio de incertidumbre tan amplio que permite reconducir a las mismas
préacticamente toda actividad administrativa, o que

«deja en la mas absoluta incertidumbre al ciudadano sobre en qué ca-
SOS concurrird esa circunstancia (si no en todos) y sume en la inefica-
cia cualquier mecanismo de tutela jurisdiccional que deba enjuiciar
semejante supuesto de restriccion de derechos fundamentales sin otro
criterio complementario que venga en ayuda de su control de la ac-
tuacion administrativa en esta materia.

Por su parte, en el FJ 18 se declaraque

«@l interés publico en sancionar infracciones administrativas no resul-
ta, en efecto, suficiente, como se evidencia en que ni siquiera se prevé
como limite para €l simple acceso alosarchivosy registros administra-
tivos contemplados en el articulo 105 b) CE. Por lo que la posibilidad
de que, con arreglo al articulo 24.1 LOPD, la Administracién pueda
sustraer al interesado informacién relativa al fichero y sus datos (supo-
ne) una practica que puede causar grave indefension en el interesado,
que puede verse impedido de articular adecuadamente su defensa fren-
te a un posible expediente sancionador por la comision de infracciones
administrativas al negarle la propia Administracién acceso a los datos

butaria (articulo 31 CE) como hienesy finalidades constitucional es | egitimas capaces de restringir |os derechos
del articulo 18.1y 4 CE. El Convenio europeo de 1981 también ha tenido en cuenta estas exigencias en su ar-
ticulo 9. Al igua que e Tribuna Europeo de Derechos Humanos, quien refiriéndose ala garantiade la intimi-
dad individua y familiar del articulo 8 CED.H., aplicable también &l tréfico de datos de carécter personal, reco-
nociendo que pudiera tener limites como la seguridad del Estado (STEDH caso Leander, de 26 de marzo de
1987, 47 y sigs.), o la persecucion de infracciones penales (mutatis mutandis, SSTEDH, casos Z, de 25 de fe-
brero de 1997, y Funke, de 25 de febrero de 1993), ha exigido que tales limitaciones estén previstas legalmente
y sean lasindispensables en una sociedad democrética, o que implicaquelaley que establezca esos limites sea
accesible d individuo concernido por ella, que resulten previsibleslas consecuencias que paraé puedatener su
aplicacion, y que los limites respondan a una necesidad social imperiosay sean adecuados y proporcionados
para el logro de su propdsito (Sentencias del Tribuna Europeo de Derechos Humanos, caso X e, de 26 de
marzo de 1985; caso Leander, de 26 de marzo de 1987; caso Gaskin, de 7 de julio de 1989; mutatis mutandis,
caso Funke, de 25 de febrero de 1993; caso Z, de 25 de febrero de 1997)».
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gue sobre su persona pueda poseer y que puedan ser empleados en su
contra sin posibilidad de defensa alguna al no poder rebatirlos».

2.2.  Aproximacion concreta al derecho de una persona al expediente
gue le afecte

En el presente epigrafe se trata de efectuar un paralelismo méas exacto con €
articulo 41.2 de la Carta de Niza, buscando posibilidades de tutelamés ampliaen
lajurisprudencia constitucional que las que ofrece @ articulo 105.b) CE. En con-
creto, como vamos a ver a continuacion, la jurisprudencia constituciona ofrece
base suficiente para entender que € derecho ala buena administracién, en su fa-
ceta de derecho de acceso de una persona a expediente que le afecte, es suscep-
tible de garantiaen e procedimiento administrativo através del derecho a utilizar
los medios pertinentes para su defensa (con acceso al materia probatorio que
obre a expediente administrativo), con apoyo en € articulo 24 CE. En este con-
texto, congtituye unareferencia obligadala STC 128/1996, de 9 dejulio, en don-
de & Alto Tribunal fallé que se habia vulnerado € articulo 24 CE en diversas de
sus manifestaciones y, entre ellas, la de acceso a expediente administrativo san-
cionador abierto aun interno por laAdministracién penitenciaria que, vedandole
dicho acceso, impidi6é a aguéd utilizar los medios pertinentes para defenderse?®.
En su argumentacion, € Tribunal Constitucional comienza delimitando € objeto
del amparo (FJ 1.9, en & sentido de catal ogarlo de mixto, puesto que los maotivos
impugnatorios se refieren primeramente a proceder de la Administracién peni-
tenciariay, asmismo, alaposterior actuacion judicia (articulo 43 LOTC).

A continuacion, en el FJ 4.° se advierte asimismo, con caracter preliminar,
gue las garantias procesal es penales del articulo 24 CE son extensibles con ma-
tices a los procedimientos administrativos sancionadores, como es el caso de
autos™®. Y asi, € Tribuna Constitucional advierte una primera irregularidad
procesal infractora del articulo 24 CE en el hecho demostrado de no haberle

49 | os pronunciamientos del fallo de la sentencia son los dos siguientes: «1. Reconocer al recurrente el
derecho de defensa, ala utilizacion de los medios de prueba, a acceso al material probatorio de cargo obran-
teen el expedientey el derecho alatutelajudicial efectiva. 2. Anular el Acuerdo sancionador de 27 de octu-
bre de 1992, dictado por la Junta de Régimen y Administracion del Centro Penitenciario de Guadalgjara, €
Auto del Juzgado de Vigilancia Penitenciaria de 16 de noviembre de 1992 y el Auto del Juzgado de Vigilan-
cia Penitenciaria nim. 2 de Castilla-La Mancha de 9 de marzo de 1993».

50 Seglin el FJ4.% «Yadesde su STC 18/1981 viene declarando este Tribunal que las garantias procesa-
les establecidas en € articulo 24.2 CE son aplicables no sélo en el proceso penal, sino también en |os proce-
dimientos administrativos sancionadores, con las matizaciones que resultan de su propia naturaleza, en cuan-
to que en ambos casos se gjerce la potestad punitiva del Estado (SSTC 2/1987, 2/1990, 145/1993, 297/1993,
97/1995, 143/1995, 195/1995, etc.). Y, enlo que afectaal presente recurso, ha de precisarse que este Tribunal
viene destacando que, tratandose de sanciones disciplinarias impuestas a internos penitenciarios, este con-
junto de garantias se aplica con especial rigor, a considerar que la sancidn supone una grave limitaciéon ala
yarestringida libertad inherente al cumplimiento de una pena (SSTC 74/1985, 2/1987, 297/1993, 97/1995,
etc.), resultando ademés evidente que las peculiaridades del internamiento en un establecimiento penitencia-
rio no pueden implicar que «lajusticia se detenga en la puerta de las prisiones» (SSTC 2/1987, 297/1993 y
97/1995 y Sentenciadel Tribunal Europeo de Derechos Humanos Campbell y Fell, de 28 de junio de 1984)».
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permitido al actor la Administracién penitenciaria acceder a expediente disci-
plinario en que se hallaba incurso, con menoscabo de su derecho de defensa.
En particular, en el FJ 7.° se declara:

«Como ya se expuso, en € pliego de cargos € recurrente también
solicitaba la préctica de una serie de pruebas, asi como el acceso al ma-
terial probatorio obrante en € expediente. Ninguna de ambas preten-
siones se vio satisfecha. Respecto a acceso a las pruebas practicadas,
este Tribunal, en su STC 2/1987, a abordar el derecho a ser informado
de la acusacion, precisaba que e conocimiento de la denuncia no cons-
tituye una exigencia constituciona “salvo que se pretenda utilizar como
material probatorio de cargo, en cuyo caso vendra sometida al régimen
de acceso alos medios de prueba que pueda corresponder a imputado”.
Ahora bien, si @ conocimiento de los hechos imputados resulta sufi-
ciente para satisfacer el derecho a ser informado de la acusacion (articu-
lo 24.2 CE), presupuesto del derecho de defensa, este Ultimo posee evi-
dentemente un contenido mas amplio que se garantiza mediante la
existencia de un procedimiento contradictorio, caracteristica que solo
podria predicarse cuando el recurrente tenga la posibilidad de contrade-
cir no solo los hechos imputados, sino la virtualidad probatoria de los
medios de prueba utilizados por la Administracion Penitenciaria. Por
dlo, y apesar de que, seguin reconoce € actor, durante la reunion de la
Junta de Régimen y Administracion de Alca&Meco le fue leida la de-
claracién del guardia civil que habia presenciado los hechos, no puede
negarse la transcendencia constitucional de la falta de justificacion por
parte de la Administracién Penitenciaria del hecho de no habérsdein-
formado al interno acerca del resto de material probatorio obrante en
e expediente disciplinario, por suponer una merma de las posibilida-
des de defensa ddl recurrente, sin que a éste le sea exigible que argu-
mente como hubiera articulado su defensa de haber sido satisfecha su
pretensién, dado que nunca llegd a tener acceso al expediente».

Enfin, en el FJ 8.° de esta sentencia se refuerzala argumentacién en torno a
lavulneracién de los derechos de defensa bajo el angulo del derecho ala utili-
zacién de los medios de prueba pertinentes, que |6gicamente guarda una estre-
cha conexion con el acceso a expediente. Pues éste, a la postre, constituye el
elemento esencial de pruebay, por ejemplo, mal podriaremitirse el actor al ex-
pediente, proponiendo como prueba el darlo por reproducido o, en su caso, ins-
tar la practica de pruebas aternativas, si ha fallado un presupuesto previo, esto
es, el acceso aese expediente. Y bien, en el FJ 8.° se afiade:

«Por lo que respecta alalesion del derecho ala utilizacién de los me-

dios de prueba pertinentes, que el solicitante de amparo imputa tanto a
la Administracién Penitenciaria como a Juzgado de Vigilancia Peni-
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tenciaria, conviene comenzar recordando que € actor, en su contesta-
cion a pliego de cargos, entre otros extremos solicitaba la préctica de
las siguientes pruebas: (...) Esta solicitud consta en las actuaciones re-
mitidas por & Centro Penitenciario, (...). De lo que, por & contrario,
realmente no existe constancia alguna es de que € director del centro
diera cumplimiento a lo prescrito en e articulo 130.2, péarrafo 2, del
Reglamento Penitenciario de 1981, precepto segin € cual, con anterio-
ridad a que recaiga Acuerdo sancionador, “s alguna prueba propuesta
por €l interno fuese estimada impertinente o innecesaria por € director
o delegado, o hara constar asi en Acuerdo motivado”. Tampoco €l acta
de lareunion de la Junta de Régimen y Administracion, ni €l Acuerdo
sancionador, recogen mencion alguna a las pruebas solicitadas. Tal si-
lencio no puede valorarse sino como unalesion del derecho fundamen-
tal alautilizacién de los medios de prueba. Segin consagrada jurispru-
dencia constitucional, el derecho a la prueba, soporte esencial del
derecho de defensa, no implicala pérdida de la potestad del érgano de-
cisor para declarar su impertinencia, si bien debe éste explicar razona
damente su juicio negativo sobre la admisién de la misma (SSTC
94/1992, 297/1993 y 97/1995, entre otras muchas). La lesién constitu-
cional descrita no sblo no fue reparada, sino también inferida auténo-
mamente por & Juzgado de Vigilancia Penitenciaria. En €l recurso que
contra el Acuerdo sancionador interpuso el recurrente ante este drgano
judicia se quejaba del silencio de la Administracion sobre la prueba
propuesta, reiterando con claridad la peticidn de su préctican.

3. Otras manifestaciones constitucionales

Para abordar las otras manifestaciones del derecho a la buena administra-
cion en la Constitucion espariola, parece coherente utilizar como criterio el pa-
ralelismo con las otras tres concreciones establecidas en el articulo 41 de la
Cartade Nizay I1-101 de la Constitucion europea. En efecto, las desarrolladas
hasta ahora son |as manifestaciones constitucionales que, a su vez, se encuen-
tran incluidas como derechos particulares o subderechos en el apartado 2 del
articulo 41 dela Carta. Ahora procede, consecuentemente, acercarse alos apar-
tados 3y 4 del articulo 41; del apartado 1 —derecho a un trato imparcial y
equitativo y a unaresolucién administrativa dentro de un plazo razonable— ya
nos hemos ocupado en € primer epigrafe al estudiar, como manifestacion ge-
néricade derecho alabuena administracion, los elementos aglutinantes rel ati-
vos a la actuacion y funcionamiento de la Administracion —ex articulo 103
CE—, pero también habra de ser ahora objeto de un analisis mas pormenoriza-
do, lo mismo que € derecho de acceso a documentos (articulo 42 de la Cartay
[1-102 de la Constitucion europea) como diferenciado del derecho de una per-
sona a acceder al expediente que le afecte (articulo 41.2 de la Carta).
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3.1. El derecho a una actuacién administrativa imparcial,
equitativa y llevada a cabo en un plazo razonable

A) Laequidad en términos de actuacion administrativa imparcial

De entrada, conviene advertir que el examen de laimparcialidad de la ac-
tuacién administrativa ha sido analizada por lajurisprudencia constitucional de
manea paraelaalaimparciaidad que se predica de la actuacion de los 6rganos
judiciales, basicamente en el contexto de | os derechos fundamental es reconoci-
dos en € articulo 24 CE. Con tdl filosofia, en la STC 14/1999, de 22 de febre-
ro, se sustancio un recurso de amparo mixto cuyo objeto lo constituyeron las
quejas sobre la actuacion administrativa relativa a la tramitacion y resolucion
de un expediente disciplinario en € ambito militar, asi como contrala posterior
fiscalizacion de aguélla efectuada por los 6rganos judiciales competentes. Y
bien, una de esas quejas radicaba en latacha de parcialidad que e recurrente de
amparo atribuia a 6rgano instructor de su expediente y, en esta linea, resulta
interesante como el Tribunal Consgtitucional parte como premisa de la aplica-
cion extensiva de las garantias procesales penales del articulo 24 CE alos ex-
pedientes administrativos sancionadores®l. Ahora bien, en la propia jurispru-
dencia constitucional se ha afirmado que esa traslacion de garantias del campo
procesal a administrativo debe entenderse matizaday, en lo que concierne ala
imparcialidad de los érganos administrativos, no cabe una comprensién abso-
lutamente idéntica respecto de laimparcialidad de los 6rganos judiciales, dado
gue mientras de éstos se predica la absol uta independencia, de aquéllos se pre-
dica unarelativa independencia equival ente a objetividad, en tanto que atempe-

51 Asi, en el FJ 3.2 de esta STC 14/1999 se sefiala: «Puesto que el recurrente cuestiona el modo en que
se ha gjercido la potestad sancionatoria administrativa reconocida por el articulo 25 CE, no parece 0cioso
traer aqui a colacion la doctrina de este Tribunal conforme ala cual las garantias procesales constitucionali-
zadas en el articulo 24.2 CE son de aplicacion a dambito administrativo sancionador, “en lamedida necesaria
para preservar los valores esenciales que se encuentran en la base del precepto, y la seguridad juridica que
garantiza el articulo 9 de la Constitucion. No se trata, por tanto, de una aplicacion literal, dadas las diferen-
cias apuntadas, sino con €l acance que requiere la finalidad que justifica la prevision constitucional” (STC
18/1981, fundamento juridico 2, in fine). La concrecidn en nuestra jurisprudencia de este principio general
ha sido recientemente resumida en e fundamento juridico 5 de la STC 7/1998, la cual, tras recordar que di-
chatraslacién viene condicionada a que se trate de garantias que “ resulten compatibles con la naturaleza del
procedimiento administrativo sancionador” (STC 197/1995, fundamento juridico 7), cita como aplicables,
sin animo de exhaustividad, “¢el derecho a la defensa, que proscribe cualquier indefension (SSTC 4/1982,
125/1983, 181/1990, 93/1992, 229/1993, 293/1993, 95/1995, 143/1995); el derecho a la asistencia letrada,
trasladable con ciertas condiciones (SSTC 2/1987, 128/1996, 169/1996); €l derecho a ser informado de la
acusacion (SSTC 31/1986, 29/1989, 145/1993, 297/1993, 195/1995, 120/1996), con la ineludible conse-
cuencia de lainalterabilidad de los hechos imputados (SSTC 98/1989, 145/1993, 160/1994); el derecho ala
presuncion de inocencia (SSTC 120/1994, 154/1994, 23/1995, 97/1995, 14/1997, 45/1997), que implicaque
la carga de la prueba de los hechos constitutivos de la infraccion recaiga sobre la Administracion (SSTC
197/1995, 45/1997), con la prohibicién absoluta de utilizacion de pruebas obtenidas con vulneracion de de-
rechos fundamentales (STC 127/1996); €l derecho ano declarar contrasi mismo (SSTC 197/1995, 45/1997);
0 el derecho a la utilizacion de los medios de prueba adecuados a la defensa (SSTC 74/1985, 2/1987,
123/1995, 212/1995, 297/1995, 97/1995, 120/1996, 127/1996 y 83/1997), del que se deriva que vulnera el
articulo 24.2 CE la denegacion inmotivada de medios de prueba (STC 39/1997)" ».
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radapor €l principio constitucional de jerarquiaa que queda sometidalaAdmi-
nistracion (articulo 103.1 CE)®2, tanto més en el marco de las denominadas re-
laciones de especial sujecion (como ocurre en este ambito de la disciplina mi-
litar, 0 en el contexto de las relaciones del recluso con la Administracién
penitenciariad3) y sin perjuicio de que en el propio orden jurisdicciona militar
se respeten, asimismo, las garantias de independencia®4.

Con andloga orientacién, en el ambito de laAdministracion civil se ha fir-
mado el derecho a un trato imparcia por referencia a la separacion entre fase
instructora y fase decisoria de un procedimiento administrativo sancionador.
Asi ocurrid enla STC 231/1998, de 1 de diciembre, en donde se denegd el am-
paro a un concejal que alegaba vulneracion del derecho de acceso y gercicio
en condiciones de igualdad de su cargo publico municipal por € hecho de ha-
berse anulado, mediante la sentencia recurrida en amparo, la resolucién san-

52 En el FJ 4.2 de dicha STC 14/1999 se condensa el razonamiento del Alto Tribunal en torno ala «im-
parcialidad» de los 6rganos administrativos: «Cuestiona el recurrente la “imparcialidad” del Comandante
Instructor del expediente disciplinario (...). En efecto, en el procedimiento disciplinario militar, que se com-
pone de dos fases, con un esquema idéntico en sustancia al que ofrece el procedimiento administrativo san-
cionador general, tiene la figura del Instructor un determinado protagonismo. En ambos casos el Instructor
es una personavinculada alaAdministracion publica correspondiente por unarelacion de servicio y, por tan-
to, dentro siempre de una linea jerérquica, pues, no en vano este Ultimo principio aparece recogido como
inherente a la organizacion administrativa en el articulo 103 de la Constitucion. Por eso, la mera condicion
de funcionario inserto en un esquema necesariamente jerarquico no puede ser, por si misma, una causa de
pérdida de la objetividad constitucional mente requerida, desde el momento en que constituye supuesto de su
actuacién, como tuvimos oportunidad de recordar en las SSTC 74/1985, fundamento juridico 2; 2/1987, fun-
damento juridico 5, y 22/1990, fundamento juridico 4. Cabe reiterar agui de nuevo, como hicimosen laSTC
22/1990 (fundamento juridico 4), que “sin perjuicio de lainterdiccién de toda arbitrariedad y de la posterior
revision judicial delasancion, laestrictaimparcialidad e independencia de los 6rganos del poder judicial no
es, por esencia, predicable en la misma medida de un 6rgano administrativo”. Lo que del Instructor cabe re-
clamar, ex articulos 24 y 103 CE, no es que actlie en la situacion de imparcialidad personal y procesal que
congtitucional mente se exige alos 6rganos judiciales cuando gjercen lajurisdiccion, sino que actlie con obje-
tividad, en el sentido que a este concepto hemos dado en las SSTC 234/1991, 172/1996 y 73/1997, es decir,
desempefiando sus funciones en el procedimiento con desinterés personal. A este fin se dirige la posibilidad
de recusacién establecida por el articulo 39 de la Ley Orgénica 12/1985, del Régimen Disciplinario de las
Fuerzas Armadas, que reenvia al articulo 53 de la Ley Procesal Militar, cuyo catdlogo de causas guarda, en
este ambito, evidente similitud, con €l previsto en la Ley Organica del Poder Judicial, aunque las enumera-
das en uno y otro obedezcan, seglin 1o expuesto, a diverso fundamentos.

53 EnlaSTC 58/1998, de 16 de marzo, se otorgd el amparo al recurrente, en la medida en que la supre-
sion de la garantia judicial previa para la intervencion de sus comunicaciones en la carcel (entre el recluso
demandante y su abogado) no respet6 un correcto equilibrio entre los intereses en conflicto, puesto que «las
relaciones de especial sujecion del recluso con la Administracion Penitenciaria deben ser entendidas en un
sentido reductivo, compatible con el valor preferente de los derechos fundamentales (SSTC 74/1985,
170/1996, 2/1987 y 175/1997). (...) En efecto, la desproporcién limitativa de derechos ala que conduce lain-
terpretacion judicial ahoraimpugnada, através de la privacion de la garantia del mandato judicial previo, se
sostiene tanto sobre |a notable incidencia que tiene laintervencion en el derecho de defensadel preso, como
sobre la falta de imparcialidad y de conocimientos suficientes de la Administracion para ponderar cabal-
mente los intereses en juego. Respecto a esto Ultimo baste subrayar, con la STC 183/1994, laimposibilidad
de que la Administracién Penitenciaria, “totalmente ajena a las exigencias y necesidades de la instruccién
penal”, pondere los bienes en conflicto y decida acerca de la intervencion de este tipo de comunicaciones»
(FFJ. 42y 59).

54 Sobre el particular, en la sentencia dictada por el TEDH en el caso Perote contra Espafia, de 25 de ju-
lio de 2002, se condend a nuestro pais por vulneracion del derecho a un proceso justo (articulo 6 CEDH) a
causa de la parcialidad de los érganos jurisdiccionales militares que juzgaron a demandante.
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cionadora del Pleno de la Corporacién Municipal del que é formo parte al
tiempo que habia sido previamente instructor del expediente. Asi las cosas, €
Tribunal Constitucional declar6 que en modo alguno se vulneraba el derecho
fundamental invocado por la incompatibilidad para ese acto concreto de la
condicion de érgano instructor y de concejal miembro del Pleno que puso fin a
procedimiento sancionador, en aras a la imparciaidad (objetiva) de la resolu-
cion®s, Dicho lo cual, ad margen de los procedimientos sancionadores, en €l
resto de ambitos de actuacién administrativa, por més que se afirme el control
judicial delos actos administrativos indispensable en un Estado de Derecho, se
presume la objetividad en el obrar administrativo como corolario de la genéri-
ca presuncién de legalidad iuris tantum de los actos administrativos: esa pre-
sunta objetividad viene avalada, especialmente, en terrenos como la actuacién
de las Comisiones calificadoras de concursos y oposiciones en € ambito de la
Administracion Publica, con apoyo en una jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo sobre e concepto de «discrecionalidad técnica» cuya evolucion y consoli-
dacion han venido confirmadas por el self-restraint del Tribunal Constitucional
en la materia; 1o que, en definitiva, desde esta perspectiva, comporta la eleva
cion de lanocién de discrecionalidad técnica a la categoria de manto protector

55 Esta es la argumentacion del Tribunal Constitucional reflejada en el FJ5.% «Lo que en el caso se
dilucidaba, en efecto, era, simplemente, si en aquella circunstancia, y para aquel concreto acto, el Pleno
habia obrado o no con imparcialidad y eso fue lo que el Tribunal se limitd a ponderar para decidir si lare-
solucién se gjustaba 0 no a Derecho. Y tampoco podria prosperar €l amparo aunque la decision del Tribu-
nal Contencioso se examinase desde el punto de vista de la general faltadeimparcialidad objetiva del Ple-
no municipal en calidad de érgano sancionador como consecuencia simplemente de que del mismo
formase parte el Concejal instructor del expediente. Cierto es que en esa cuestion de laimparcialidad ob-
jetiva del érgano sancionador, aun razonando con la cautela ala que hemos venido aludiendo cuando se ha
tratado de aplicar garantias del orden penal al administrativo sancionador (SSTC como la 4/1989 y la
22/1990) donde dijimos que “esa operacion solo es posible en la medida en que resulten compatibles con
su naturaleza...”; y que “no puede pretenderse que €l instructor en un procedimiento administrativo san-
cionador y menos atin €l érgano Ilamado a resolver del expediente goce de las mismas garantias que los
6rganos judiciales habra de ser en cada situacion como pueda determinarse en qué medida aquellos princi-
pios del orden penal puedan aplicarse a orden administrativo y, en casos como el presente, a su procedi-
miento. Mas, aun con tal cautela, ya es posible advertir que el articulo 134.2 de la Ley 30/1992 (de Régi-
men juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun) da paso en el
procedimiento sancionador a una distinciéon como la que aqui nos ocupa, a prescribir “la debida separa-
cion entre la fase instructora y la sancionadora, encomendandolas a 6rganos distintos’ (otro tanto, en el
articulo 10.1 del Real Decreto 1.398/1993). Y concretamente en nuestra STC 142/1997 se hace una invo-
cacion explicita a la aplicacion de laimparcialidad objetiva a decir que “corolario mas trascendental se
halla en la necesaria separacion entre las funciones instructoray enjuiciadora (doctrina ya firmemente re-
cogida por €l Tribunal, e incorporada a la legislacion procesal)”... y que “laidentidad de naturaleza de la
infraccion administrativa y del delito, de penay sancién, exigen la extension de esta incompatibilidad al
procedimiento administrativo sancionador”. Conclusion, que, sin perjuicio de otras consideraciones, don-
de puede tener mayor aplicacion es en un procedimiento sancionatorio municipal como el que nos viene
ocupando, precisamente porque en él es propia del sistema orgénico de la Corporacién la separacion entre
el 6rgano decisorio y €l instructor, asi como el caracter permanente y colegiado de aquél. Y donde, por
consiguiente, la incompatibilidad del Concejal a quien se encomendé la instruccion con presencia en la
reunion del Pleno convocado para resolver, resulta manifiesta y demanda, del mismo modo que para los
Tribunales, la aplicacion de dicha interpretacion de nuestra doctrina. Pudiendo asi concluir que dichain-
compatibilidad no priva a aguél de su derecho como miembro electo de la Corporacion, puesto que sola-
mente |e impone la abstencién en interés de laimparcialidad de la resolucidn, cuando se trate de resolver
un expediente por é mismo instruidos.
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de unadificilmente contrastable y précticamente intocable supuestaimparciali-
dad de la actuacion administrativads.

B) Laequidad en términos de actuacion administrativa
dentro de un plazo razonable

En lo que afecta a derecho a una resolucion administrativa dictada en un
plazo razonable, como no podia ser de otro modo, se ha estudiado por lajuris-
prudencia constitucional en conexion con el derecho a un proceso sin dilacio-
nes indebidas (articulo 24 CE), lo mismo que ha ocurrido en la jurisprudencia
del Tribunal de Estrasburgo (articulo 6 CEDH). Y parece |6gico, puesto que S
d recurso de amparo constitucional protege frente a las violaciones de los de-
rechos y libertades (articulos 14 a 30 CE) originadas por actos de los poderes
publicos (entre elos, la Administracion), entendiendo el articulo 41.2 LOTC
esta nocién en sentido amplio («poderes publicos del Estado, las Comunidades
Auténomasy demas entes publicos de caréacter territorial, corporativo o institu-
cional, asi como de sus funcionarios o agentes»), también es verdad que las
violaciones relacionadas con la actuacion administrativa «podran dar lugar a
recurso de amparo unavez gque se haya agotado laviajudicia procedente» (ar-
ticulo 43.1 LOTC). Efectuada esta observacion preliminar, la STC 32/1999, de
8 de marzo, recuerda en el FJ 3.° su jurisprudencia precedente, perfilando el al-
cance del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas no solo en esta ver-
tiente negativa, sino en la faceta positiva de derecho a un proceso sustanciado
en un plazo razonable, con apoyo en |los textos internacionales ratificados por
Espafiaen lamateria

56 Como sintesis de la jurisprudencia constitucional puede leerse la STC 34/1995, de 6 de febrero,
FJ 3.% el Tribunal Constitucional ha confirmado «la legitimidad del respeto a lo que se ha llamado “dis-
crecionalidad técnica” de los 6rganos de laAdministracion, en cuanto promueven y aplican criterios resul-
tantes de los concretos conocimientos especializados, requeridos por la haturaleza de la actividad desple-
gada por el érgano administrativo. Con referencia a ella, se ha afirmado que, aun en estos supuestos, las
modul aciones que encuentra la plenitud de conocimiento jurisdiccional sdlo se justifican en “una presun-
cién de certeza o de razonabilidad de la actuacion administrativa, apoyada en la especializacion y laim-
parcialidad de los 6rganos establecidos para realizar la calificaciéon”. Una presuncion iuris tantum, por
cierto, de ahi que siempre quepa desvirtuarla“si se acreditalainfraccién o el desconocimiento del proce-
der razonable que se presume en el érgano calificador, bien por desviacion de poder, arbitrariedad o
ausencia de toda posible justificacion del criterio adoptado”, entre otros motivos, por fundarse en patente
error, debidamente acreditado por la parte que lo alega (STC 353/1993, fundamento juridico 3). Esto es, €l
recurso interpretativo de que se habla, en cuanto recorta las facultades de control del Juez, solo puede con-
siderarse compatible con el disefio constitucional antes descrito en la medida en que contribuya a salva-
guardar el &mbito de competencia legalmente atribuido a la Administracién, eliminando posibles contro-
les alternativos, no fundados en la estricta aplicacion de la Ley, de parte de los 6rganos judiciales. En
palabras de la STC 353/1993, asi sucede “en cuestiones que han de resolverse por un juicio fundado en
elementos de carécter exclusivamente técnico ... que en cuanto tal escapaal control juridico, que esel Gni-
co que pueden gjercer los érganos jurisdiccionales y que, naturalmente, deberan gjercerlo en lamedidaen
que dicho juicio técnico afecte al marco legal en que se encuadra, es decir, sobre las cuestiones de legali-
dad que se planteen en el caso, utilizando al efecto todas las posibilidades que se han ido incorporando a
nuestro acervo juridico” (fundamento juridico 3)».
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«Desde la primera Sentencia en que nos ocupamos de este derecho
fundamental, la STC 24/1981, hemos declarado que €l proceso no pue-
de entenderse desligado del tiempo durante € que se tramita. El art.
24.2 CE, como €l art. 14.3 ¢) del Pacto Internacional de Derechos Civi-
les y Paliticos, serefiere a derecho en un sentido negativo, en cuanto
que proscribe | as dilaciones indebidas en todo proceso publico. En sen-
tido positivo, y bajo lainvocacion del art. 6.1 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos, hemos afirmado el derecho a un plazo razonable.
En uno y otro sentido, y por 1o que se refiere a los procesos judiciales,
latitularidad del derecho corresponde alas partes, en tanto que se atri-
buye a 6rgano judicial la obligacién correlativa de no incurrir en dila
ciones indebidas 0 de gjercer su jurisdiccion en un plazo razonable.
Puesto que, como regla, e impulso del proceso se produce de oficio en
virtud del art. 237 LOPJy del art. 307 LEC, alos Jueces y Tribunales
lesincumbe practicar 1os tramites oportunos invirtiendo en ello e mini-
mo tiempo posible. La Constitucién no impone un principio de celeri-
dad y urgenciaen las actuaciones judiciales, a precio deignorar los de-
rechos de las partes. Por € contrario, pretende asegurar en este punto
un equilibrio entre la duracion temporal del proceso y las garantias de
las partes, pues tan perjudicial es que un proceso experimente retrasos
injustificados como que se desarrolle preci pitadamente con menoscabo
de las garantias individuales (STC 324/1994, fundamento juridico 3).
Por €ello, el derecho del justiciable aun proceso sin dilacionesindebidas
supone correl ativamente para los érganos judiciales, no la sumision a
principio de celeridad, sino la exigencia de practicar los tramites del
proceso en e més breve tiempo posible en atencién atodas las circuns-
tancias del caso, que ciertamente pueden ser muy variadas».

Por otra parte, resulta del maximo interés la aclaracion que efectta el Tri-
bunal Constitucional arengldon seguido en el propio FJ3.°, en el sentido de que
latramitacién procedimental en plazo razonable no sblo se desconoce por omi-
sion, sino incluso por actuacion improcedente de los 6rganos (judiciales —o
administrativos, hemos de afiadir, como se vera también a continuacién—):

«conviene advertir ya desde ahora que la vulneracion del referido de-
recho puede producirse tanto por omision, que consiste en la mera
inactividad judicial y que normalmente ocurrira con mayor frecuencia;
como por accion, mediante resoluciones que acuerdan la préctica de
tramites que ocasionan un alargamiento innecesario del proceso. Este
Tribunal ya ha hecho referencia en ocasiones anteriores a hipétesis de
este Ultimo tipo, como la suspension de un juicio (STC 116/1983), la
admision de una prueba cuya practica dilataria el proceso (STC
17/1984), o e nombramiento de un Abogado de Oficio con e mismo
efecto (SSTC 30/1981, 47/1987, 216/1988). Incluso, como auténtica
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ratio decidendi, la STC 119/1983 ha declarado que vulnera € derecho
gue nos ocupa la decisién de suspender €l plazo para dictar Sentencia
en un juicio de desahucio para verificar un tramite de avenencia ante
un 6rgano administrativo no creado».

Este Gltimo inciso resulta del mayor interés, pues viene a confirmar lo que
advertiamos a principio, esto es, que lajurisprudencia constitucional puede lle-
gar aconsiderar el derecho a una buena administracion en su faceta de actuacion
administrativa dentro de un plazo razonable con apoyo en € articulo 24 CE,
cuando los jueces no pongan remedio a una situacion de inactividad administra-
tiva (resulta improcedente esperar a una actuacion administrativa de un érgano
administrativo no ya que se inhibe, sino que ni siquiera esté creado). Esta solu-
cion, por lo demas, viene confirmada indirectamente por el Tribunal Congtitu-
cional al acudir d mandato interpretativo del articulo 10.2 en conexién con €
mandato aplicativo del articulo 96.1 CE, especiamente con cita ddl articulo 6
CEDH, y aungue no cite sentencia alguna del TEDH en la que €l érgano juris-
dicciona con sede en Estrasburgo ha declarado explicitamente que dicho pre-
cepto convenciona protege, asimismo, frente a una actuacién administrativa que
se demore en exceso (por todas, cfr. la sentencia de 10 de julio de 1984 dictada
en el caso Guincho contra Portugal, parrafos 36 y 44). Pero, por afiadidura, este
parégrafo del FJ 3.°dela STC 32/1999 pone luz a una cuestion nada desprecia
ble desde |a perspectiva de |a buena administracién, a saber: que la vulneracién
del plazo razonable se produce no sélo cuando media inactividad administrati-
va, sino incluso cuando la Administracion lleva a cabo tramites improcedentes
que alargan excesivamente el procedimiento; por ejemplo, requiriendo a ciu-
dadano documentos o datos que ya obran en las oficinas administrativas. Con
estos pardmetros se dota de relevancia constituciona a derecho a una buena ad-
ministracion en su vertiente de actuacion dentro de un plazo razonable, puesto
ques e derecho aun proceso razonable se consagra en la CartaMagna, no exis-
te tal consagracion en el &mbito administrativo, siendo Unicamente la Ley
30/1992 la que —como se vera en el capitulo siguiente— establece € principio
de celeridad (articulos 71y 75) y —bajo € angulo mencionado— el derecho de
los ciudadanos a no presentar documentos que ya obren en poder delaAdminis-
tracion —articulo 35, letra f)—; sobre este particular, es sabido que reciente-
mente se ha adoptado por € Gobierno una normativa tendente a evitar tramites
innecesarios (en especial, presentacion de documentos ya obrantes en los archi-
VoS Yy registros publicos) que resultan nocivos para la resolucién de los procedi-
mientos administrativos dentro de un plazo razonable: en concreto, se trata del
Real Decreto 209/2003, de 21 de febrero, por € que se regulan los registros y
las notificaciones telemdticas, asi como la utilizacion de medios telematicos
para la sustitucién de la aportacion de certificados por |os ciudadanos®’.

57 En e PreAmbulo de este Real Decreto se resaltan «las ventajas que desde el punto de vistade lages-
tion administrativa representa la presentacion telemética de las solicitudes y demés documentacién exigible.
Ello permitira agilizar |os trémites administrativos y reducir los plazos de resolucion y notificacion. (...) Me-
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3.2. El derecho a una resolucién administrativa motivada

En la STC 163/2002, de 16 de septiembre, se entendio que se habia vulne-
rado latutelajudicial efectiva (articulo 24.1 CE) en la medida en que las reso-
luciones judiciales impugnadas no habian controlado la legalidad de la actua-
cion administrativa respecto a un beneficio penitenciario, en particular por no
haber sido motivado por la Administracion penitenciaria el acto de otorga-
miento de dicho beneficioS8 (se trata de uno de los denominados «amparos
mixtos»). De hecho, alos efectos que ahorainteresan, [lamalaatencion que en
la demanda de amparo se sostuviera «que el Acuerdo del Equipo Técnico del
Centro Penitenciario, en cuanto resolucion administrativa que es, vulnera el ar-
ticulo 54 de la Ley 30/1992, que determina que los actos administrativos han
de estar motivados, por cuanto no razona la negativa a tramitar e indulto, ni
realiza una valoracion individualizada de las circunstancias del recurrente,
pues simplemente expresa que el desempefio de la actividad laboral y |a parti-
cipacion en las actividades del centro penitenciario del interno no acanzan el
grado de extraordinaria. De modo que se habriarealizado un juicio generaliza-
do desvinculado de las circunstancias del caso, que impide a interno conocer
las razones concretas que justifican la denegacién» (Antecedente 3.°). En linea
similar, el Ministerio Fiscal interesaba la estimacion de la demanda argumen-
tando «que dado que la apreciacion de la concurrencia de los requisitos previs-
tosen el articulo 206 del Reglamento penitenciario, alos que se supeditalatra-

diante |as notificaciones teleméticas se introduce un nuevo instrumento de comunicacion entre el ciudadano
y laadministracion que contribuird a simplificar tanto estas relaciones como la actividad de la Administra-
cién. Lareduccion delas cargasy barreras burocréticas que la actividad administrativa impone.

58 De los antecedentes se desprende que «el 5 de julio de 2000 se notificé al interno el Acuerdo del
Equipo Técnico del Centro Penitenciario de no proponer ala Junta de Tratamiento del mismo la tramitacion
del indulto particular, pues “vista su solicitud y analizada su situacion ... considera que el desempefio de su
actividad laboral y su participacion en las actividades del Establecimiento Penitenciario no alcanza el grado
de extraordinario, segiin viene recogido en el articulo 206 del vigente Reglamento Penitenciario”. Contra di-
cho Acuerdo, € interno presenté escrito de queja ante el Juzgado de Vigilancia Penitenciaria de Burgos soli-
citando expresamente se |e dieran a conocer las circunstancias que podrian dar lugar a la apreciacién de que
los requisitos previstos en el articulo 206 del Reglamento penitenciario concurren de forma extraordinaria a
los efectos de acomodar su conducta alas mismasy obtener el beneficio solicitado. El Juzgado de Vigilancia
Penitenciaria desestimé la queja en Auto de 25 de octubre de 2000, previo informe del centro penitenciario,
razonando: “Conforme lo establecido en el articulo 206 del Reglamento Penitenciario e Equipo Técnico no
propone ala Junta de Tratamiento la tramitacion del indulto particular a interno firmante de la queja por no
reunir los requisitos establecidos y considerandose, conforme a dicho articulo, que la propuesta corresponde
formularla, en su caso, a Equipo Técnico. No se considera justificada la queja del interno”. Interpuesto re-
curso de reforma contra dicho Auto, fue desestimado por el Juzgado de Vigilancia Penitenciaria en Auto de
15 de noviembre de 2000, cuyo fundamento juridico Unico es del siguiente tenor literal: “ Procede mantener
por sus propios fundamentos la resolucién recurrida, a no apreciarse en las nuevas al egaciones méritos bas-
tantes que ladesvirtten”. Frente adicharesolucion, € interno interpuso recurso de apelacién ante laAudien-
cia Provincial, alegando la vulneracion del derecho a latutelajudicial efectiva sin indefension por falta de
motivacién de la resolucion impugnada y del resto de los acuerdos'y pronunciamientos judiciales de los que
trae causa, aduciendo expresamente que €l Juzgado de Vigilancia Penitenciaria no exponialas circunstancias
necesarias para conseguir latramitacion del indulto particular. LaAudiencia Provincial, a pesar de entender
que no cabia recurso de apelacion frente a la resolucion recurrida, entré en el fondo del asunto, desestiman-
do el recurso».
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mitacion de este beneficio penitenciario, constituye una actividad discrecional
de laAdministracién Penitenciaria, €l articulo 54.1.f Ley 30/1992 exige su rea-
lizacion mediante resol ucion motivada» (FJ 1.9).

En lo que atafie a derecho a una buena administracion, bajo la optica del
derecho a una resolucién administrativa motivada®®, el Tribunal Constituciona
condensa su argumentacion en el FJ4.°;

«el recurso al caracter potestativo o discrecional del acto administra-
tivo impugnado para negar la posibilidad de su control jurisdiccional
tampoco puede considerarse como fundamento razonable de |a deci-
sion judicial, pues, de un lado, el articulo 54.1.f LPC prescribe que
|os actos administrativos “ que se dicten en el gjercicio de potestades
discrecionales’ deberan motivarse, y el recurrente aleg6 ante el Juz-
gado de Vigilancia Penitenciaria un déficit de motivacion; y, de otro,
porque con dicha fundamentacidn se niega la proyeccion que en este
ambito tiene la propiainterdiccion de la arbitrariedad de | os poderes
publicos que proclama el articulo 9.3 CE. Requerir la motivacion
del acto administrativo discrecional es, también, garantia de la in-
terdiccion de la arbitrariedad del poder publico y su control no es
tarea ajena a la funcion jurisdiccional (articulo 106.1 CE). En defi-
nitiva, la Administracion ha de estar en todo momento en condicio-
nes de explicar que no ha ejercido de forma arbitraria sus faculta-
des discrecionales, de modo mas riguroso si su actuacion afecta a
los derechos fundamentales, libertades publicas y valores constitu-
cionales, y los érganos judiciales de revisar, cuando se le solicite, la
legalidad y constitucionalidad de la actuacion administrativa reali-
zada».

59 En |a STC 13/2001, de 19 de enero, se perfila el contenido de la obligacion de motivar en e dmbito
judicial, lo que resultaria trasladable mutatis mutandis a la motivacién de |os actos administrativos: «convie-
ne recordar que el deber de los 6rganos judiciales de motivar sus resoluciones es una exigenciaimplicita en
el art. 24.1 CE, que se hace patente en unainterpretacion sistematica de este precepto constitucional en rela
cion con € art. 120.3 CE, pues en un Estado de Derecho hay que dar razén del Derecho judicialmente inter-
pretado y aplicado, y que responde a unadoble finalidad: a) de un lado, lade exteriorizar el fundamento dela
decision, haciendo explicito que ésta corresponde a una determinada aplicacion de la Ley; b) y, de otro, per-
mitir su eventual control jurisdiccional mediante el gjercicio de los recursos. Ahora bien, de acuerdo con una
consolidada doctrina constitucional, desde la perspectivadel derecho alatutelajudicia efectiva, como dere-
cho a obtener una decisién fundada en Derecho, no es exigible un razonamiento judicial exhaustivo y por-
menorizado de todos los aspectos y perspectivas que las partes puedan tener de la cuestion que se debate,
sino que basta con que el Juzgador exprese las razones juridicas en las que se apoya para tomar su decision,
de modo que deben considerarse suficientemente motivadas aquellas resoluciones judiciales que vengan
apoyadas en razones que permitan conocer cuédles han sido los criterios juridicos esencial es fundamentado-
res de la decision, esto es, laratio decidendi que determina aquélla. No existe, por lo tanto, un derecho fun-
damental del justiciable a una determinada extensién de la motivacion, puesto que su funcion se limita a
comprobar si existe fundamentacion juridicay, en su caso, si €l razonamiento que contiene constituye, 16gi-
cay juridicamente, suficiente motivacion de la decision adoptada, cualquiera que sea su brevedad y conci-
sion, incluso en supuestos de motivacion por remision (por todas, SSTC 184/1998, de 28 de septiembre, FJ
2; 187/1998, de 28 de septiembre, FJ 9; 215/1998, de 11 de noviembre, FJ 3; 206/1999, de 8 de noviembre,
FJ 3, 187/2000, FJ 2)».
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Profundizando en la jurisprudencia constitucional en la materia, por su par-
te, la STC 151/1997, de 29 de septiembre, en la que se estimd un recurso de
amparo mixto (formulado contra sentencia de 31 de octubre de 1994 de la Sala
Quinta del Tribuna Supremo que desestimaba el recurso contencioso-discipli-
nario militar interpuesto contra la Orden ministerial de 13 de noviembre de
1979 por laque se separ6 del servicio a recurrente en amparo —capitan de Ar-
tilleria—)%0, delimita el acance de la obligacion de motivacion tanto de las re-
soluciones administrativas como de | as resolucionesjudiciales (articulo 24 CE)
respecto de la obligacion de laAdministracion y de los Tribunales de someter-
seal principio delegalidad al infligir o avalar laimposicion de unasancién. En
concreto, en e FJ 4.° de la sentencia se declara que

«los aspectos esenciales de lainterpretacion de la norma sancionadora
realizada por € 6rgano administrativo o por el érgano judicia deben
expresarse ex art. 24.1 CE en la motivacion de la resolucién corres-
pondiente. Debe diferenciarse, no obstante, entre la existencia de una
motivacion o de una motivacion suficiente y lade una aplicaciéon de la
norma acorde con e principio de legalidad. Puede suceder de hecho
gue la motivacion de la resolucion revele un entendimiento de la nor-
ma aplicada contrario a art. 25.1 CE en cuanto constitutivo de una ex-
tension in malam partem o anal dgica de la misma. Puede suceder tam-
bién que, a pesar de la ausencia de motivacion, o a pesar de su
insuficiencia, sea constatable por la propia mecanica de la subsuncion
del hecho en la norma un entendimiento de ésta acorde con las exigen-
cias del principio de legalidad. Habra supuestos, finalmente, en los
gue sin una explicacion suficiente no sea posible conocer e entendi-
miento judicial o administrativo del precepto en cuestion y su adecua-
cion constitucional desde la perspectivadel art. 25.1 CE: supuestos en
los que lamotivacion no “permite conocer cudes han sido los criterios
juridicos esenciales determinantes de la decision” (STC 166/1993).
De ahi que quepa apreciar una vulneracion del derecho a la legalidad
sancionadora tanto cuando se constate una aplicacion extensiva 0 ana-
|6gica de la norma a partir de la motivacion de la correspondiente re-
solucion, como cuando la ausencia de fundamentacion revele que se
ha producido dicha extensién. En otros términos:. al igual que hemos
dicho a examinar €l principio de taxatividad, la falta de un fundamen-
to juridico concreto y cognoscible priva a la sancién del sustento que
leexiged art. 25.1 CE y convierte el problema de motivacion, repara-

60 Asi se recuerda en el FJ 2.0 de la sentencia: «Nos encontramos, pues, ante una solicitud de amparo
frente a un acto de la Administracion, reguladaen € art. 43 LOTC. La extension de su objeto ala Sentencia
del Tribunal Supremo no se produce porgue se le atribuyan a la misma nuevas vulneraciones de derechos
fundamentales, sino porque culmina la via judicial precedente al amparo, sin que, a juicio del recurrente,
haya declarado y reparado |as infracciones que habia ocasionado la decision administrativax.
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ble con una nueva, en un problema de legalidad de la sancién, sdlo re-
parable con su anulacion definitiva.

De este Ultimo inciso podemos colegir, por tanto, una doble consecuencia:
de un lado, que cuanto mayor sea el grado de indeterminacién de la norma en
términos de respeto del principio de legalidad, més estrecha seralarelacion del
mandato del articulo 25 CE con el mandato de motivacion para controlar lara
zonabilidad y la proporcionalidad de las medidas concretas adoptadas en apli-
cacién de aguella norma conforme al articulo 24 CE®?; y, de otro lado, que,
pese a esa relacién de ambos preceptos constitucional es®2, cabe distinguir 16gi-
camente la més precisa motivacion de los actos administrativos y judiciales
respecto de lamayor laxitud de que dispone €l legislador para expresar los mo-
tivos de sus decisiones’3, como por 1o demés ha sido puesto de manifiesto por
lajurisprudenciade Tribunal de Justicia comunitario®4.

61 Enestalinea, prosigue la STC en su FJ 5.%; «Esta exigencia de motivacion para poder controlar lara-
zonabilidad y la proporcionalidad de las medidas limitadoras del gercicio de un derecho fundamental es es-
pecialmente relevante en supuestos como €l presente en el que ese limite lleva aparejadas consecuencias tan
graves como la pérdida definitiva de la propia profesion y ello se produce mediante la aplicacion de concep-
tos tan indeterminados y tan necesitados de una explicita interpretacion y aplicacion adaptada a los nuevos
valoresy preceptos constitucionales como es el tradicional concepto de honor militars.

62 Sobre e particular ha destacado L. JMENA QUESADA, «Los derechos del justiciable en lajurispruden-
ciadel Tribunal Constitucional. Acerca de la aplicacion préctica del articulo 24 de la Constitucién espafio-
la», Revista General de Derecho, nims. 616-617, enero-febrero 1996, p. 240: al estudiar €l articulo 24 CE,
«es pertinente dejar constancia ya de entrada, de que los derechos del justiciable han de afrontarse sin olvi-
dar la correlacion que guardan con los derechos del acusado; estos Ultimos hallan su marco de defensaen los
articulos 17 CE y 25 CE, que consagran respectivamente las garantias de lalibertad y el principio de legali-
dad de las penas y sanciones». Con semejante filosofia, unos afios antes, en relacion con los articulos 5y 6
CEDH —que recogen en paralelo las garantias de la libertad y del proceso, respectivamente—, sefial6 el
juez francés del TEDH sefior Pettiti que ambos configuraban los «articulos base» del texto convencional eu-
ropeo: L. E. PeTTITI, «Prefacio» ala primera edicién (1984) de la obra de V. BERGER, Jurisprudence de la
Cour européenne des droits de I’ homme, Ed. Sirey, Paris.

63 Sobre esta cuestion puede leerse, en el dmbito espafiol, F. SANTAOLALLA LoPEz, «Exposiciones de
motivos de las leyes: motivos para su eliminacion», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 33,
1991, asi como J. TAJADURA TEJDA, «Exposiciones de motivosy predmbul os», Revista de las Cortes Gene-
rales, nim. 43, 1999; en el Derecho comparado, para €l caso de Italia, véase C. SALAZAR, «La motivazione
nella pit recente produzione legislativa: niente di nuovo sotto il sole?», Rassegna Parlamentare, nim. 2,
aprile-giugno 1996.

64 Precisamente comentando el derecho a una buena administracion del articulo 41 dela Cartade Niza
en su faceta de derecho a una resolucién administrativa motivada, sefialan L. FERRARI BRAVO, F. M. DI
MaJo y A. Rizzo, Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione europea, Giuffré Editore, Milano, 2001, pp.
153-154: el alcance de la obligacion de motivar «depende de la naturaleza del acto considerado. Cuando se
trata de un reglamento, la motivacion puede limitarse alaindicacion de la situacion de conjunto que ha ori-
ginado su adopcién, asi como de los objetivos generales que aquél persigue. No puede pretenderse por tan-
to que esa motivaci 6n especifique |0s varios supuestos, eventualmente muy numerososy complejos, atenor
de los cuales € reglamento ha sido adoptado ni, afortiori, que la misma proporcione una valoracion técni-
camas o menos completa» (los citados autores se apoyan en su comentario en diversas sentencias del Tri-
bunal de Justicia comunitario, a saber, la de 30 de noviembre de 1978 dictada en el asunto 87/88 —caso
Welding/Hauptzollamt Hamburg-Waltershof— y la de 3 de julio de 1985 dictada en el asunto 3/83 —caso
Abrias/Comision—).
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3.3. El derecho de reparacion ante casos de mala administracion

En este marco, €l apartado 3 del articulo 41 de la Cartarecoge €l derecho a
la reparacion por la Unidn de los dafios causados por sus instituciones o agen-
tes, «de conformidad con los principios genera es comunes a los Estados miem-
bros». Este precepto merece una doble observacion: de un lado, se efectlia una
remision expresa ala praxis juridica comun de | os ordenamientos nacionales de
los Estados miembros, que en nuestro caso habria que entender referida a ar-
ticulo 106.2 CE (derecho a indemnizacién como consecuencia del funciona
miento de |os servicios publicos)®; de otro lado, ese derecho, que a escala euro-
pea se califica como fundamental en la Carta, una vez més, en nuestro sistema
constitucional se reconoce como «de configuracion legal» (el derecho de los
particulares a ser indemnizados, segin el articulo 106.2 CE, lo es «en los térmi-
nos establecidos por laley») que, ademas, queda fuera del bloque tutelado por
la garantia del recurso de amparo constitucional. Asi viene confirmado por
nuestra jurisprudencia constitucional, que equipara € alcance del derecho a ser
indemnizado por € mal funcionamiento de laAdministracion Pdblica—articu-
[0 106.2 CE—y de laAdministracion de Justicia—articulo 121 CE— (cfr. STC
325/1994, de 12 de diciembre)®. Por tal motivo, para conocer |a proyeccién de
estos derechos en el plano de lalegalidad ordinaria resulta interesante acercarse
alajurisprudenciadel Tribuna Supremoy aladoctrinadel Consgjo de Estado®?,
respecto de las que se profundizard en el capitulo tercero.

65 Por |o demas, |a jurisprudencia constitucional ha aclarado que el gjercicio del derecho a reparacion
ha de dirigirse frente a la actuacién administrativa, no frente a la actuacién privada, aunque ésta haya sido
autorizada por laAdministracién (STC 206/1997, de 27 de noviembre). En dicha sentencia constitucional se
resuel ven dos recursos de inconstitucionalidad acumulados frente ala Ley 8/1987, de 8 de junio, de Regula-
cién de los Planes y Fondos de Pensiones: por o que ahora nos interesa, era objeto de impugnacion e ar-
ticulo 11.3 de dicha Ley, que impone |a necesidad de que los promotores del Fondo obtengan, previamente a
su constitucién, autorizacion del Ministerio de Hacienda, sin que pueda ser «titulo que cause la responsabili-
dad de laAdministracién del Estado» el otorgamiento de la referida autorizacion. El Tribunal Constitucional
desestima los recursos, tras entender (FJ 19) que «mal puede considerarse que exista una vinculacién poste-
rior de laAdministracion con una actividad sustancialmente privada, ni que la autorizacién concedida vincu-
le a 6rgano autorizante con la actuacion desarrollada por los particulares, que es 'y sigue siendo indepen-
diente de un control administrativo sustancialmente externo a ella».

66 | a STC 325/1994, de 12 de diciembre, falla un recurso de amparo desestimatorio en tanto en cuanto
no es posible lainvocacion directa del derecho a ser indemnizados a quienes hayan sido victimas del defec-
tuoso funcionamiento de la Administracién, sea la Publica (articulo 106.2 CE), sea la de Justicia (articulo
121 CE), pues en ambos casos se trata de derechos subjetivos desprovistos no solo de caracter fundamental
sino del régimen tuitivo configurado para los derechos fundamentales (FJ 1.°). En coherencia con €llo,
subrayael Tribunal Constitucional que las dos modalidades indemnizatorias, emanacién del principio gene-
ral de responsabilidad de todos los poderes publicos (art. 9.3 CE), han de ser calificadas como derechos de
configuracion legal, por deferir alaLey su regulacion, que en ambos sectores de laAdministracion, la Pabli-
cay lade Justicia, coinciden alaletra (FJ4.9).

67 A titulo ilustrativo puede leerse el dictamen unanime de la Comisién Permanente del Consgjo de Es-
tado de 3 de junio de 1999, en donde se recoge la doctrina del maximo érgano consultivo del Gobierno, con
referenciaalajurisprudenciadel Tribunal Supremo, en estos términos (en la Consideracion I11): «El articulo
139 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, después de sefialar que “los particul ares tendran derecho a ser indem-
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Ello no obstante, ese acercamiento a ambos derechos bajo |a perspectiva de
lalegalidad y lajusticia ordinaria tal vez quepa reformularlo en e futuro preci-
samente alaluz de la Carta de Niza, en lamedida en que € derecho aindemni-
zacion previsto en d articulo 106 CE tendria su equivalente en € repetido articu-
lo 41.3 de la Carta, mientras el contemplado en el articulo 121 CE cabria
ponerlo en conexion con € que ha dado en llamarse «derecho a una buena justi-
cia» previsto en € articulo 47 de la Cartay 11-107 de la Constitucion europeabs.
Ciertamente, e derecho a una buena administracién es distinto del derecho ala
tutela efectivay aun juez imparcial consagrado en €l articulo 47 de laCarta. In-
cluso figuran —como no podia ser de otro modo— en capitulos separados (el
segundo constituye el portico del Capitulo VI, dedicado a la Justicia). Sin em-
bargo, se trata de derechos absol utamente relacionados entre si®. Podria decirse
gue el consagrado en el articulo 47 constituye, llegado €l caso, una prolongacion
del derecho a una buena administracion en el &mbito jurisdiccional. No hay que
olvidar que &l derecho a una buena administracién surge en € proceso de elabo-
racion de la Carta unido al derecho a la tutela efectiva: una proposicién finlan-
desa presentada en e mes de marzo de 2000 afiadia al entonces articulo 8 de la
Carta—ingpirado en d articulo 6.1 del Convenio Europeo de Derechos Huma:
nos— el derecho a «une bonne governance», pasando atitularse «Derecho aun
proceso justo y a un buen gobierno»’0. Sin embargo, €l Praesidium y la Conven-
cién consideraron que la cuestion merecia un tratamiento auténomo. Pero, como
seindicaba, su ubicacion conjunta no carecia de consistencia, puesto que no son

nizados por las Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran en cualquiera de sus
bienesy derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funciona-
miento normal 0 anormal de los servicios publicos’ (apartado primero), exige que “ el dafio alegado habra de
ser efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado con relacion a una persona o grupo de personas’
(apartado segundo). Una doctrina constante de este Consgjo viene estableciendo en aplicacion del articulo
106.2 de la Constitucion y del meritado articulo 139 dela Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicasy del Procedimiento Administrativo Coman, que para declarar haber lugar a la responsabilidad pa-
trimonial de la Administracion por los dafios ocasionados a los particulares como consecuencia del funcio-
namiento de los servicios publicos, se requiere el cumplido acreditamiento de larealidad y efectividad de un
dafio eval uable econémicamente cuyaimputacion individualizada no deba soportar el administrado y unare-
lacion de causalidad entre el hecho origen del dafio sufrido por el reclamante y el funcionamiento de los ser-
vicios pablicos. Es indispensable, pues, que, entre otros requisitos, el dafio que se invoque, ademés de ser
evaluable econémicamente, searea y efectivo (...), como dice la Sentencia del Tribunal Supremo de 31 de
octubre de 1994».

68 Efectivamente, el articulo 47 de la Carta se inspira directamente en los articulos 13y 6.1 del Conve-
nio Europeo de Derechos Humanos'y se relaciona en tal medida con el derecho a una buena administracion
del articulo 41 de la Carta que se hallegado a sefidar que aquél podria haberse titulado, por simetria, «Dere-
cho a una buena justicia»: asi, G. BRAYBANT, La Charte des droits fondamentaux de |’ Union européenne,
Editions du Seuil, Paris, 2001, p. 235. También apuntan esta relacion entre los articulos 41 y 47 de la Carta
L. FERRARI BRAVO, F. DI MAJO ¥ A. Rizzo, Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione europea commentata
con la giurisprudenza della Corte di giustizia CE e della Corte europea dei diritti dell’uomo e con i docu-
menti rilevanti, Giuffré Editore, Milano, 2001, p. 178.

69 En el dmbito espafiol, puede verse el trabajo de S. MuRoz MAcHADO, «Derecho a obtener justiciaen
un plazo razonabley la duracion de los procesos contenci oso-administrativos: |as indemnizaciones debidas»,
Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 25, 1980.

70 Afortunadamente, esta nocion fue mas tarde cambiada por «bonne administration», de similar signi-
ficado pero de més facil traduccion al espafiol. Unareflexidn sobre ambas expresiones en el contexto de ela-
boracion de la Carta puede verse en G. BRAYBANT, op. Cit., pp. 214-215.
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sblo derechos simétricos, sino también complementarios, porque en la Carta €
derecho a un recurso efectivo ante un tribunal es susceptible de aplicacion ge-
neral, extendiéndose en especial a los actos administrativos, |0 que no ocurria
en el Convenio —que selimitaba alas materias civil y penal, obligando a Tribu-
nal Europeo de Derechos Humanos allevar a cabo unadificil tarea para extender
el derecho a un proceso equitativo més alla de aguéllas’—. En palabras de
BRAYBANT, «la condicién suprema de una buena administracién es la existencia
de un recurso jurisdiccional efectivo, es decir eficaz, contra sus actos»’2.

Pero alin hay més. La reformulacion de la jurisprudencia constitucional en
la materia no sblo vendra de la mano de la potencial influencia de la Carta de
Niza. Antes bien, de manera menos prospectivay mas tangible, ya de hecho se
han producido pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
gue es preciso tener en cuenta a efectos de revisar |a jurisprudencia constitu-
cional en la materia. Efectivamente, la jurisprudencia constitucional en la ma-
teria aparece condensada en numerosos pronunciamientos’3. Asi, por ejemplo,
en lacitada STC 128/1996, de 9 de julio, puede leerse:

«Procede, pues, la estimacion del presente recurso con la amplitud
y efectos que se determinan en el fallo. Por el contrario, no halugar un
pronunciamiento sobre € resarcimiento econémico por dafios y per-
juicios que demanda el recurrente. Como hemos repetido en maltiples
ocasiones (SSTC 22/1984, 2/1987, 40/1988, 50/1989 y 114/1990, en-
tre otras muchas), no es la via de amparo la adecuada parainiciar una
reclamacién de indemnizacién, quedando abiertos los procedimientos
administrativos y jurisdiccionales a través de los cuales se pudiera re-
clamar, en su caso, s se dan los requisitos legales paraello, las oportu-
nas responsabilidades y deducir de ellas las correspondientes obliga-
ciones de resarcimiento.

Lo gque no parece 16gico, ni acorde siquieracon € derecho fundamental ala
tutela judicial efectiva (ni con el derecho a una buena administracion, pues en
esa STC 128/1996 |la vulneracion generadora de posible indemnizacion proce-
dia prima facie de la Administracion penitenciaria), es que e Tribunal Consti-
tucional se inhiba de otorgar la indemnizacion como parte del objeto del pro-
pio recurso de amparo («restablecer o preservar los derechos o libertades por
razon de los cuales se formul6 el recurso» —articulo 41.3 LOTC—; en cone-

71 Entre |as sentencias en las que e Tribunal de Estrasburgo declarala aplicabilidad del articulo 6.1 del
Convenio alos agentes publicos pueden citarse ladictadael 17 de marzo de 1997 en el caso Neigel y lade 8
de diciembre de 1999 sobre €l caso Pellegrin.

72 G. BRAYBANT, 0p. Cit., p. 236.

73 Como sintesis de la doctrina del Tribunal Constitucional, que todavia perdura, son ilustrativas |as pa-
labras de F. RuBlo LLORENTE, La forma del poder (Estudios sobre la Constitucién), Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1993, p. 433: «Pese alaamplitud de las facultades quelaLOTC otorgaal Tribunal
para restablecer y conservar el derecho amparado, éste no ha considerado posible hasta el presente, en nin-
gun caso, acordar laindemnizacion de |os dafios causados por |alesion sufrida, aunque en alguna ocasion, si
ha declarado el derecho aexigirla» (serefiere ala STC 36/1984).
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xion con ello, uno de los pronunciamientos posibles de la sentencia que reco-
nozca el amparo es, segin el articulo 55.1.c) LOTC, € «restablecimiento del
recurrente en laintegridad de su derecho o libertad con la adopcién de las me-
didas apropiadas, en su caso, para su conservacion»), obligando al recurrente a
iniciar otro nuevo y costoso procedimiento judicial para conseguir dicha repa-
racion. Por lo demés, éste no es, por ejemplo, el proceder del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, en cuyas sentencias se pronuncia sobre el derecho a
una satisfaccion equitativa sobre la base del articulo 41 CEDH.

Por consiguiente, habria que replantearse la jurisprudencia constitucional
maés reciente, que viene reiterando la doctrinainicial del Tribuna Constitucio-
nal 4, méxime tras lo resefiado y, como se avanzaba, como consecuencia de al-
gunos pronunciamientos del TEDH, debiendo destacarse en este momento una
sentencia condenatoria para Espafia, concretamente la dictada en el caso Mira-
gall Escolano y otros e 25 de enero de 2000, en donde el Tribunal de Estras-
burgo condené a nuestro pais por vulneracion del derecho a un proceso justo
(articulo 6 CEDH) como consecuencia de las limitaciones impuestas a los de-
mandantes en sus reclamaciones de indemnizacion en e ambito interno. En
concreto, tras la anulacion de la Orden Ministerial de 22 de enero de 1982 so-
bre margenes de beneficios para los farmacéuticos, mediante sentenciadel Tri-
bunal Supremo de 4 de julio de 1987 que resolvio €l recurso contencioso-ad-
ministrativo formulado contra dicha Orden por €l Consejo General de Colegios
Oficiales de Farmacéuticos de Espafia (sentencia que fue notificada al Consgjo
General € 7 de julio de 1987, pero no a los demandantes, dado que ellos no
eran parte en el proceso), €stos presentaron sus pretensiones indemnizatorias
los dias 5y 6 de julio de 1988 con apoyo en los articulos 106 de la Constitu-
cion espariolay 40.3 de la entonces vigente Ley de régimen juridico de laAd-
ministracion del Estado. Dichas reclamaciones fueron desestimadas por silen-
cio administrativo, o que origind los correspondientes recursos ante el
Tribunal Supremo, que, a su vez, los rechazo6 sobre la base de que la reclama-

74 Entre los pronunciamientos recientes puede leerse la STC 13/2001, de 29 de enero, en cuyo FJ 1.2 se
precisa el objeto del recurso de amparo en estos términos: «En el presente recurso de amparo seimpugnala
Resolucion del Ministerio del Interior citadaen el encabezamiento, por medio de la cual se deneg6 la solici-
tud de responsabilidad patrimonial delaAdministracion General del Estado, asi como la SentenciadelaSala
de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional que desestimd el recurso deducido contra aque-
Ila Resolucioén. Los demandantes de amparo habian reclamado una indemnizacién de 5.000.000 de pesetas
por los dafios morales sufridos por la Sra. Williams L ecraft, su esposoy €l hijo de ambos como consecuencia
de una actuacion policia que los demandantes consideraban discriminatoria por motivos raciales», conclu-
yendo en el FJ6.° sobre el particular: «Conviene precisar a continuacion que el acto del poder publico al que
primeramente se imputa la lesion del derecho a no ser discriminado por razon de raza esté constituido por
una Resolucion administrativa denegatoria de la solicitud de responsabilidad patrimonial por funcionamien-
to de laAdministracion publica. A la Sentencia de laAudiencia Nacional, en lo que ala vulneracion del de-
recho reconocido en €l art. 14 CE serefiere, no se le achaca unalesién auténoma, sino €l no haber reparado
y haber profundizado en lalesidn ya producida por la Resolucion administrativa. (...) Si de ello se hade de-
rivar o no la existencia de responsabilidad patrimonial de la Administracion en funcién de la concurrencia
del resto de los presupuestos constitucional y legalmente exigibles a efecto es cuestion reservada alajuris-
diccion ordinariay no susceptible de amparo constitucional (SSTC 36/1984, de 14 de marzo, 40/1988, de 10
de marzo, 114/1990, de 21 dejunio, y 209/1992, de 30 de noviembre)».
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cion administrativa de indemnizacion habria sido extemporanea al haber trans-
currido mas de un afio desde el pronunciamiento de la sentenciadel propio Tri-
bunal Supremo que anulé lareferida Orden Ministerial.

A continuacion, los reclamantes recurrieron en amparo ante el Tribunal
Constitucional alegando vulneracion de latutelajudicial efectiva, esgrimien-
do que €l dies a quo del plazo de un afio para presentar sus demandas indem-
nizatorias era el 5 de noviembre de 1987 (fecha del BOE en la que se habia
hecho publica la sentencia del Tribunal Supremo de 4 de julio de 1987) o, a
lo sumo, el 7 de julio de 1987 (fecha en la que habia sido notificada dicha
sentencia al Consegjo General de Farmacéuticos). Sin embargo, el Tribunal
Constitucional no acogi6 los recursos de amparo, dando por buena la argu-
mentacion del Tribunal Supremo y presumiendo que los recurrentes habrian
tenido conocimiento en tiempo y forma de la sentenciadel Tribunal Supremo
de 4 de julio de 1987, dado su interés directo en el asunto y la intervencion
del Consgjo General de Farmacéuticos, que habria informado a sus miem-
bros de dicha sentencia. Llegados a este punto, los recurrentes formularon
sus demandas ante el Tribunal de Estrasburgo, que, resueltas en sentido esti-
matorio mediante la sentencia de 25 de enero de 2000 (y haciéndose eco de
los votos particulares discrepantes de 1os magistrados constitucionales), ob-
servo de entrada que no le corresponde sustituir a las jurisdicciones internas
en lainterpretacion de lalegislacion nacional, afiadiendo, no obstante, que la
regulacion relativa a las formalidades y plazos de interposicion de recursos
apunta a «la buena administracion de la justicia 'y al respeto, en particular,
del principio de seguridad juridica» (parrafo 33), y para concluir sobre todo
en el parrafo 37 que

«afectando la cuestion planteada a principio de seguridad juridica,
no se trata de un simple problema de interpretacion de la legalidad
ordinaria, sino de lainterpretacion irrazonable de una exigencia pro-
cesal que haimpedido el examen de fondo de unareclamacion dein-
demnizacién, lo que comporta la violacion del derecho a una tutela
efectiva por los juzgados y tribunales. El derecho de accién o de re-
curso debe gjercerse a partir del momento en que los interesados
pueden efectivamente conocer las decisiones judiciales que les im-
ponen una carga o podrian afectar a sus derechos o intereses legiti-
mos. En otro caso, los juzgados y tribunales podrian, retrasando la
notificacién de sus decisiones, recortar sustanciamente los plazos de
recursos, e incluso hacer imposible cualquier recurso. La notifica-
cion, en tanto que acto de comunicacion entre el 6rgano jurisdiccio-
nal y las partes, sirve para dar a conocer la decision del tribunal, asi
como los fundamentos juridicos que la motivan, permitiendo en su
caso recurrir alas partes».
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3.4. El derecho al pluralismo linglistico ante la Administracion
A) Planteamiento general ante la Administracion Publica

El apartado 4 ddl articulo 41 de la Cartareconoce el derecho de toda perso-
naadirigirse alas instituciones de la Unidn en una lengua comunitaria oficial
y arecibir contestacion en esa mismalengua. En lo que atafie a nuestro ordena-
miento, el articulo 3 CE reconoce |os derechos lingtiisticos, de nuevo fuera del
bloque protegido por e recurso de amparo constitucional; si bien, a este res-
pecto, debe subrayarse lavirtualidad del articulo 14 CE, en su facetade no dis-
criminacion por razén de lengua (incluida, ciertamente, no de manera explicita
pero si implicita, en €l inciso «cualquier otra condicion o circunstancia perso-
nal o social»’>, ademas de aparecer expresamente como motivo de no discrimi-
nacion en € articulo 14 CEDH). Con estas premisas, € Tribunal Constitucio-
nal ha declarado que la oficialidad de una lengua, sea el castellano, sean las
demas lenguas espafiolas oficiales, comporta que esa lengua «es reconocida
por los poderes publicos como medio normal de comunicacion eny entre ellos
y en su relacion con los sujetos privados, con plena validez y efectos juridi-
cos», y elo sin perjuicio de que €l castellano sea el «medio de comunicacion
normal de los poderes publicosy ante ellos en el conjunto del Estado espafiol »;
ahora bien, en lo que nos interesa, cabe apuntar que prevalece € criterio de la
territorialidad, y no el de la naturaleza de la Administracién (estatal, autonémi-
caolocal), puesto que la cooficialidad se proclama respecto «atodos |os pode-
res publicos radicados en € territorio autonémico, sin exclusion de los Grganos
dependientes de la Administracion central —Administracion periférica— y de
otras instituciones estatales en sentido estricto» (STC 82/1986, de 26 de julio,
FJ2.9), salvo en o atinente ala Administracion militar, en laquerige el caste-
[lano (cfr. STC 123/1988, de 23 de junio, FJ5.9).

Esta jurisprudencia constitucional constituye €l pardmetro basico de enten-
dimiento de la utilizacion de lalenguaen unarealidad plurilingtistica como es
laespafiola. Si perfilamos el alcance de los derechos linguisticos por referencia
a derecho alabuena administracion’® comprobaremos que el Tribunal Consti-
tucional también ha establecido otras pautas como marco referencial, que de
algun modo han venido a ser reflgjadas en la legislacion estatal (Ley 30/1992,
modificada mediante Ley 4/1999), asi como en lalegislacion autonémica sobre
el uso de la lengua en los procedimientos de la Administracién regional y de
las entidades locales radicadas en su territorio (segiin articulo 36.2 de la Ley
30/1992): asi, por ahora, basta con aludir a un elemento tan importante para el

75 Ya sabemos que los motivos por |os que no cabe discriminacion explicitamente mencionados en e
articulo 14 CE no constituyen unalista cerrada, sino abierta 0 meramente enunciativa, gracias ala expresion
«cualquier otra condicién o circunstancia persona o social», que configura dicha lista como meramente
enunciativa o abierta (cfr. STC 128/1987, de 16 dejulio).

76 Al respecto, aclidase al trabajo de A. MiLIAN | Massana, Piblico y privado en la normalizacién lin-
guiistica: cuatro estudios sobre derechos lingliisticos, Atelier, Barcelona, 2001.
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ciudadano (al margen del trato personal con laAdministracién) como €l acceso
alas publicaciones oficiales; y, a este respecto, lajurisprudencia constitucional
ha otorgado primacia a la version castellana sobre la versién cooficia en caso
de interpretacion dudosa, por entender que ello es més coherente con la seguri-
dad juridica dada |la posibilidad de surtir efectos extraterritoriales la publica-
cién autondmica y, sobre todo, la necesidad de no generar indefension en los
ciudadanos’?, a quienes la Constitucién sélo obliga a conocer €l castellano, sin
establecer, en cambio, como deber genérico € de conocer lalengua autondmi-
cacooficia .

En este contexto, parece claro que la cooficialidad linglistica ha sido inter-
pretada por lajurisprudencia constitucional con arreglo al criterio de territoria-
lidad, de modo que las lenguas cooficiales |0 serén «en las respectivas Comu-
nidades Autonomas de acuerdo con sus Estatutos» (articulo 3.2 CE), y no solo
en las relaciones de los ciudadanos con la Administracion regional o la local
radicada en €l territorio autonémico de que se trate, Sino asimismo en las que
se entablen con la Administracion General del Estado en esos territorios con
cooficialidad. Tal entendimiento no plantea problemas en los procedimientos
administrativos convencionales (esto es, presenciales o por escrito). Ahora
bien, un problema de actualidad todavia pendiente de solucion radicaen si ese
mismo criterio de territorialidad puede aplicarse a la Administracion General
del Estado en caso de procedimientos electrénicos, y dada la progresiva gene-
ralizacién de la utilizacion de Internet en la Administracién (electrénica), esto
es, en caso de que, por gjemplo, un ciudadano con vecindad civil valenciana,
catalana, etc., quiera dirigirse y recibir contestacion en lengua cooficial por
parte de la Administracion General del Estado radicada en su Comunidad Au-
ténoma. En principio, parece que no habria de existir inconveniente en exten-
der anal 6gicamente €l criterio de territorialidad a esa «desl ocalizaci6n» favore-
cida por el acceso a los servicios electronicos. De lo contrario, la celeridad y
mejora en la calidad de prestacion de los servicios administrativos que propi-
ciaria la Administracion electronica comportarian una merma del derecho a
usar lalengua cooficial ante laAdministracion Genera del Estado, mermatan-
to menos justificada en términos del respeto del derecho alabuena administra-

77 Efectivamente, la jurisprudencia constitucional ha otorgado preferencia a la version castellana sobre
laautonémica de una Ley regional publicada en ambas lenguas en el correspondiente Diario Oficial autont-
mico, declarando inconstitucional el articulo 6.1 de la Ley 7/1983 del Parlamento de Catalufia, en donde se
preveia que, «en caso de interpretacion dudosa, €l texto catalan serd el auténtico». A tal consecuencia llega
en tanto en cuanto ese inciso puede «infringir la seguridad juridicay los derechos alatutelajudicia efectiva
de los ciudadanos que sin tener el deber de conocerla, pueden alegar el desconocimiento de una de las len-
guas oficiales, aquellaalaque se da prioridad en cuanto alainterpretacion de las L eyes publicadas en forma
bilinglie, maxime cuando las Leyes del Parlamento catalan pueden llegar a surtir efectos fueradel ambito te-
rritorial de Catalufia» (STC 83/1986, de 26 de junio, FJ 3.9).

78 Tomando como punto de referencia e articulo 3 CE, e Tribunal Constitucional ha interpretado que
sobre no establ ecer la Carta Magna un deber paralel o de conocer las demés |enguas espafiolas oficiales en las
respectivas Comunidades Auténomas, éstas no pueden imponer dicho deber con caracter genérico (cfr. STC
84/1986, de 26 de junio, FJ 2.%, en la que declard inconstitucional e articulo 1.2.° de laLey 3/1983 del Par-
lamento gallego, de 15 de junio, de normalizacién linguistica, en cuanto imponia a todos los gallegos €l de-
ber de conocer €l idioma gallego).
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¢ion cuanto que todas las Comunidades Auténomas han generado aplicaciones
informéticas que permiten una traduccion automatizada casi instantanea del
castellano alas diversas lenguas cooficiales.

B) Aproximacion concreta a la diversidad lingistica ante la Administracién
electoral y la Administracién educativa

En este terreno, en la STC 49/2000, de 24 de febrero, se desestimé el recur-
so de amparo electoral promovido por el Bloque de la Izquierda Asturiana
frente ala Resolucién de la Junta Electoral de Asturias que le obligd a presen-
tar su candidaturaal Congreso delos Diputadosy a Senado en lengua castella-
na (no aceptando lamodalidad lingtiistica de bable/asturiano) y al auto del Juz-
gado Contencioso-Administrativo nim. 5 de Oviedo que inadmitid su recurso.
El Tribunal Constitucional desestimé |la alegada vulneracién de los derechos a
laigualdad y al acceso alos cargos publicos y supuesta vulneracion del dere-
choalatutelajudicial (acceso alajusticia), por cuanto lainadmision del recur-
so contencioso-electoral vino motivada por un acuerdo que no impidié la pro-
clamacién de la candidatura. En efecto, para el Tribunal Constitucional, la
inadmision atramite del recurso electoral, advertido que € derecho fundamen-
tal de participacién electoral del recurrente no estaba en riesgo, puesto que sus
candidaturas habian sido proclamadas, no puede tacharse de irrazonable, arbi-
traria, basada en error patente o en exceso formalista, por 1o que no vulneré e
articulo 24.1 CE (FJ 2.9).

Como puede apreciarse, el nlcleo del problema realmente lo constituia el
derecho a expresarse en lengua propia ante la Administracion (cabalmente en
€ sentido previsto en € articulo 41.4 de la Carta de Niza), concretamente ante
la Administracion electoral. De hecho, como puede |eerse en |os antecedentes
dela STC 49/2000, laformacién recurrente defendiael derecho que asiste adi-
cha formacion politica a hacer uso de la modalidad lingUistica del bable/astu-
riano, con expresa referencia a la Ley asturiana 1/1998, de 23 de marzo, del
Uso y Promocién del Bable/Asturiano, y a la Carta Europea de las Lenguas
Regionales o Minoritarias; ajuicio de la demandante de amparo, la Junta Elec-
toral ha hecho una interpretacion formalista de la legalidad aplicable y ha to-
mado una decision desproporcionada, a la vista, ademés, de que lalengua em-
pleada posee reconocimiento en e articulo 4 del Estatuto de Autonomia del
Principado de Asturias, en relacion con lo dispuesto en el articulo 3.3 CE res-
pecto de la especia proteccidn y respeto de las distintas modalidades linguisti-
cas de Espafa. Realmente, la argumentacién de la recurrente en amparo no es-
taba exenta de interés, afladiendo que el hecho de que el asturiano no sea
lengua cooficial en la Comunidad Auténoma no significa que se halle prohibi-
do legalmente su uso, méxime si e mismo se anuda al gercicio de derechos
fundamentales tan esenciales como los relativos a la participacion en eleccio-
nes; ademas, abundaba en sus razones sefialando que el Principado de Asturias
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ha aprobado la Ley 1/1998, de 23 de marzo, de Uso y Promocion del
Bable/Asturiano, cuyo articulo 4 reconoce a todos |os ciudadanos el derecho a
emplear dicha lengua frente a cualquier Administracion Publica, incluida la
electoral, o que para la demandante de amparo resultaria reforzado por la
aprobacion en la Comisién de Exteriores del Congreso de los Diputados, € 15
de diciembre de 1999, del Dictamen sobre aplicacion a Estado espafiol de la
«Carta Europea de |las L enguas Regionales o Minoritarias», cuyos articulos 9.1
y 10 establecen la obligaciéon de las Administraciones Pablicas de recoger y
otorgar plenos efectos legales ala documentacién y las declaraciones efectua
das en dichas lenguas, cuyo uso es un derecho.

Por su parte, el Ministerio Fiscal interesd en sus alegaciones la estimacion
del recurso de amparo, a considerar que la negativa de la Junta Electoral Pro-
vincial deAsturias resultaba de unainterpretaci én desproporcionaday nada fa-
vorable a la eficacia del derecho fundamental de acceso y participacion en los
cargos publicos (articulo 23.2 CE) que asisten ala formacion politica deman-
dante de amparo, conculcando, por tanto, € articulo 23.2 CE. Por otra parte,
mantenia el Ministerio Fiscal que, en el caso de autos, las circunstancias eran
distintas a las que concurrian en un supuesto similar resuelto por la STC
2711996, pues el Estatuto de Autonomia del Principado de Asturias habia sido
objeto de unareforma posterior a esta sentencia constitucional que haincorpo-
rado a su articulo 4 un segundo péarrafo en €l que remite aunaley laregulacion
del uso y promocion del bable/asturiano, |0 que se ha cumplido con laLey as-
turiana 1/1998, de 23 de marzo, cuyo articulo 4 reconoce €l derecho de los ciu-
dadanos al uso de esa modalidad linglistica ante, al menos, la Administracion
autonémica. Al hilo de este cambio de circunstancias que permitiria apartarse
del criterio establecido en la STC 27/1996, argliiael Ministerio Fiscal que, con
independencia de la lengua empleada para expresar la voluntad de concurrir a
los comicios, si esa voluntad resulta comprensible e indubitada, deben darse
por cumplidos los requisitos esenciales que la Constitucion y la LOREG exi-
gen atal efecto, pues de lo contrario se haria unainterpretacion de lalegalidad
obstativay entorpecedora del pleno gjercicio del derecho fundamental garanti-
zado en € articulo 23.2 CE.

En estas coordenadas, €l fallo del Tribunal Constitucional nos parece insa-
tisfactorio, apoyado en una argumentacion que no convence. Efectivamente, de
la sentencia controvertida, la consecuencia méas importante que extraemos es
gue € Tribunal Constitucional sitla el centro de andlisis en la buena adminis-
tracion en conexion con el derecho ala «buena justicia»’. Concretamente, en
el FJ 2.° e Alto Tribunal parte de una consideracion objetiva absolutamente

7 End FJ 1.9 e Tribuna Constitucional sefiala que «al propio tiempo la misma resolucién administra-
tivarecurrida ante el Juzgado |o es ante nosotros», para complementar la anterior afirmacion en el FJ 2.° di-
ciendo: «Definido asi el objeto del proceso, debemos situar €l centro de gravedad de nuestro estudio en lare-
solucién administrativaimpugnada. Tal es, asu vez, el obligado término de referenciadel Auto del Juzgado,
siendo |la perspectiva primaria de andlisis de éste ladel articulo 24.1 CE, en funcion del canon que venimos
aplicando en nuestra jurisprudencia, de innecesaria cita en detalle por lo constante».
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restringida del recurso de amparo €electoral para, ala postre, eludir el examen
de fondo de la cuestién debatida, observando:

«advertido que el derecho fundamental de participacion electoral del
recurrente, sin ulteriores cualificaciones complementarias, no esta en
riesgo, puesto gque sus candidaturas han sido proclamadas, dicha Reso-
lucion se gjusta a las exigencias de nuestro referido canon, sin que
pueda tacharse de irrazonable, arbitraria, basada en error patente, o0 en
exceso formalista, pues el art. 49.1 LOREG se refiere, como objeto de
impugnacién posible en los procedimientos que regula, a los “acuer-
dos de proclamacion de las Juntas Electorales’, siendo asi que el recu-
rrido ante &l Juzgado de lo Contencioso no era uno de dichos acuerdos
ni, como queda dicho, impidié la proclamacion. El recurso de amparo
electoral, como especificacion, a su vez, del genérico recurso de am-
paro constitucional, tiene andlogas limitaciones objetivas que las de
los recursos jurisdiccionales que le sirven de presupuesto, segun lade-
finicion de su ambito en el Acuerdo de este Tribunal Constitucional de
20 de enero de 2000, art. 1.1; de ahi que debamos entender que €l de-
recho pretendido por €l recurrente debe encauzarse por e procedi-
miento de amparo constitucional ordinario, que esta ain a disposicion
delaparte, y no por el del amparo electoral. Por tanto, hemos de con-
cluir que e Auto recurrido no infringe el articulo 24.1 CE, ni puede
vulnerar los demas derechos constitucionales que invoca la parte (ar-
ticulos 14 y 23.2 CE), cuya eventual vulneracion, en su caso, debiera
tener como presupuesto 16gico una resolucién jurisdiccional de fondo,
que hubiera entrado en el andlisis de la resolucion administrativa re-
currida. Y a no ser el especial procedimiento de amparo electoral €l
cauce idoneo en este caso para que por nuestra parte podamos enjui-
ciar las alegadas vulneraciones de esos otros derechos distintos del de
tutelajudicial efectiva, por larazon que se acaba de exponer, no proce-
de que en él abordemos tal enjuiciamiento. Se impone en conclusion
la denegacién del amparo solicitado en este cauce especifico.

A lavista de tal fundamentacion, nos parece que se produce una contradic-
cion en € hilo argumental del Tribunal Constitucional pues si, por un lado, ha
anunciado que €l objeto del recurso de amparo es realmente la resolucién ad-
ministrativa de la Junta Electoral Provincial, a continuacion entiende que no
cabe el andlisis de ella por cuanto € drgano judicial que debid fiscalizar dicho
acto administrativo no entr6 en el fondo de la cuestion. Por tanto, si ese 6rgano
judicial no gjercio lafiscalizacion contemplada en el articulo 106 en conexién
con € articulo 117 CE, con menoscabo de latutelajudicial efectivadel articu-
lo 24 CE, si debia haberlo hecho el Tribunal Constituciona para no prolongar
en el proceso constitucional esa conculcacion del citado derecho fundamental.
A este respecto, compartimos € voto particular discrepante formulado por €l
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magistrado Julio Diego Gonzalez Campos, quien entiende que se vulneré €
derecho fundamental de participacion politica contemplado en € articulo 23.2
CE en conexién con latutela judicial efectiva reconocida por € articulo 24.1
CE. Paradllo, e magistrado disidente critica, alaluz de la propiajurispruden-
ciaconstitucional, los términos restrictivos alos que la mayoria ha contraido el
objeto del amparo electoral (que para él incluiria también las barreras el ecto-
rales derivadas del uso de la lengua propia)gd, proponiendo una interpretacion
maés acorde con el principio favor libertatis para avalar la utilizacion de una
modalidad linglistica distinta del castellano ante la Administracion el ectoral8l.
En definitiva, la sentencia constitucional podria haber desestimado incluso €
amparo electoral através de una argumentacion mas congruente (por gjemplo,
aduciendo que la libertad linglistica no constituye ratione materiae un dere-
cho auténomo susceptible de amparo constitucional, o mismo que ocurre en la
jurisprudencia emanada del mecanismo de control del CEDH —como se vera
en € capitulo sexto8—), si bien en cuanto a fondo tampoco nos habria con-
vencido dicho argumento pues, de un lado, esa diversidad linglistica, si bien
no se encuentra efectivamente como derecho autobnomo susceptible de amparo

80 En el apartado 2 del voto particular puede leerse: «Respecto al recurso del art. 49.1 LOREG, cabe ob-
servar que dicho precepto no limitalaimpugnacién de los Acuerdos de | as Juntas Electoral es cuyo objeto ex-
clusivo sealainclusion o exclusion indebida de candidatos y candidaturas. Pues lajurisprudencia de nuestro
Tribunal acredita que se han resuelto asuntos de muy diversa indole relacionados con la proclamacion de
candidatos y candidaturas, con lafinalidad en todos los casos de atajar lesiones de |os derechos fundamenta-
lesy, en particular, del garantizado en el art. 23 CE, que pudieran haberse producido a hilo de su presenta-
cién y proclamacion. Es decir, en supuestos en |os que se trataba de amparar esencialmente el pleno disfrute
del derecho a ser elegible (SSTC 71/1986, de 31 de mayo; 78/1987, de 26 de mayo, y 144/1999, de 22 de ju-
lio). De suerte que este Tribunal se ha ocupado en esta fase del proceso electoral y através del cauce deim-
pugnacion previsto en € art. 49 LOREG de controversias sobre las siglas, simbolos y denominaciones de las
distintas candidaturas 'y, en la propia STC 27/1996, que se invoca en el Auto del Juez de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, de la lengua o modalidad lingistica en la que debe hacerse la presentacién de candidaturas y
candidatos. Lo que justificabala admision del recurso y su motivada resolucions.

81 para ello, interpreta el articulo 46 LOREG argumentando que en este precepto «se establecen las
condiciones legales que han de reunir las candidaturas y candidatos presentados ante las Juntas Electorales
paratenerlas por vélidas y de las que, tanto por €l carécter tasado de dichas condiciones como por |o espe-
cifico de la normativa electoral, no cabe deducir una prohibicién de empleo de una modalidad lingistica
distintaal castellano. Por lo que si €l art. 46 LOREG nada dice expresamente respecto del uso de lalengua,
antes de acudir a la aplicacion supletoria de la Ley 30/1992 era obligado interpretar dicho precepto de la
forma més favorable ala plena efectividad del derecho de acceso alos cargos publicos, y estimar que lafor-
macién politica “Bloque de la Izquierda Asturiana” habia cumplido con los requisitos esenciales que la
LOREG requiere para tener por vélidamente presentadas sus candidaturas. Cuestion que elude por comple-
to el acto impugnado, que no hatenido en consideracion la posible restriccidn que ese derecho fundamental
podia sufrir por laimposicién alaformacion politica ahora recurrente por la Junta Electoral Provincial de
Asturias de |a presentacion en castellano de sus candidaturas, so penade no ser proclamadas. De suerte que
la decision de inadmisidn, a no tener en cuenta esta restriccion del derecho reconocido en el art. 23.2 CE,
ha lesionado este precepto en relacién con €l art. 24.1 CE en su manifestacion de derecho a proceso, con
arreglo aladoctrina de este Tribunal (por todas, SSTC 35/1999 y 39/1999, ambas de 22 de marzo); y para
el caso de los recursos deducidos ante la jurisdiccion ordinaria en los procesos electorales (STC 146/1999,
de 27 dejulio, FFJJ. 2y 3)».

82 Por el momento, basta mencionar la Decisién deinadmisibilidad de 7 de mayo de 1985 dictada por la
antigua Comisién Europea de Derechos Humanos en el caso Georges Clerfayt y otros contra Bélgica, inad-
misibilidad sustentada ratione materia en que ningin precepto del Convenio de Roma de 1950 «consagra
expresamente la libertad linglistica en cuanto tal».
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constitucional, si se encuentra constitucionalmente tutelada (articulo 3 CE) y
admitiria proteccién por la via del recurso de amparo en conexion con otros
derechos (como en € caso de autos, los reconocidos en los articulos 23.2 y
24.1 CE); de otro lado, € mandato interpretativo del articulo 10.2 CE hariaco-
brar més fuerza a esa diversidad lingistica, en la medida en que Espafia hara-
tificado yala Carta Europea de las Lenguas Regionales o Minoritarias, hecha
en Estrasburgo e 5 de noviembre de 199283, y, por afadidura, esa diversidad
linguistica viene confirmada por el articulo 41.4 de la propia Carta de Niza.

Por ultimo, cabe sefidlar que en la STC 195/1989, de 27 de noviembre, se
ha seguido una linea restrictiva similar en lo que afecta al uso de la lengua
propiacooficial de una Comunidad Auténoma ante la Administracion educati-
va. En efecto, el Tribunal Constitucional lo primero que efectiaensu FJ1.°es
delimitar el objeto del recurso de amparo (mixto), estableciendo que lo que se
recurre realmente es la actuacion de la Administracion educativag®. En su fun-
damentacion juridica el Alto Tribunal desestima el reconocimiento autbnomo
de lalibertad lingUistica, argumentando gue ninguno de los multiples aparta-
dos del articulo 27 CE que consagra el derecho a la educacion incluye, como
parte o elemento de ese derecho constitucionalmente garantizado, el derecho
de los padres a que sus hijos reciban educacion en lalengua de preferencia de
sus progenitores en el centro docente publico de su eleccion, ni resulta de su
conjuncién con el derecho a no ser discriminado ex articulo 14 CE. Con ca-
récter afiadido, interpreta la normativa espafiola con arreglo a los tratados in-
ternacionales en los que Espafia es parte, concluyendo asimismo que ni laDe-
claracion Universal de Derechos Humanos, ni los Pactos de NuevaYork, ni el
Protocolo Adicional primero al CEDH recogen de modo expreso el derecho
gue asiste a los padres a que sus hijos reciban educacion en la lengua que
aguéllos prefieran en el centro docente publico gue elijan, derecho que, en de-
finitiva, seria de configuracion legal y sdlo existiria en la medida en que haya
sido otorgado por laley. En definitiva, para €l Tribunal Constitucional, el de-
recho a la educacién no incluye, como contenido necesario, €l de opcion lin-
guistica.

83 |nstrumento de ratificacion publicado en BOE niim. 222, de 15 de septiembre de 2001 (correccién de
erratas en BOE nim. 281, de 23 de noviembre de 2001).

84 Seglin el FJ 1.0 dela STC 195/1989: «Aungue la demanda de amparo se dirige, de una parte, “contra
los actos juridicos y/o simple via de hecho” de la Administracion educativa de la Generalidad Valencianay,
de la otra, contra las sentencias dictadas por la jurisdiccion contencioso-administrativa, de acuerdo con el
procedimiento especia de laLey 62/1978, (...) es claro que la lesién de los derechos fundamental es que se
invocan, de existir, sdlo seria imputable a la actuacion administrativa, no a las decisiones judiciales. No se
reprocha a éstas, en efecto, ninguna vulneracion de los articulos 14 y 27 de la Constitucién distinta de aque-
Ilas que, ajuicio del recurrente, ha originado la propia Administracion, ni en general sefiala en esas decisio-
nes otro vicio que no sea & de no haber puesto remedio a la lesién de su derecho a escoger para su hijo €l
Centro docente que mejor se adecue a sus preferencias'y de su derecho (o el de su hijo, aquien él representa)
ano ser discriminado por haber elegido, de acuerdo con tales preferencias, un Centro en el que toda la ense-
flanza se imparte en valenciano. Las decisiones judiciales son impugnadas, en consecuencia, simplemente,
por haber puesto término a la via judicial previa que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 43.1 LOTC
es necesario agotar antes de acudir ante este Tribunal».
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3.5. El derecho de acceso a documentos

El derecho de acceso a documentos administrativos, a diferencia de lo que
sucede con la Carta de Niza, no se reconoce en €l catalogo constitucional espa-
fiol de derechosy libertades, ni en el Titulo | ni en €l resto del articulado, pues-
to que, en sentido estricto, € articulo 105 CE se refiere a acceso a archivosy
registros publicos. Ahora bien, aquel derecho podria entenderse incluido en el
articulo 105 y, mas alin, con arreglo alajurisprudencia del TEDH —como ya
veremos, con apoyo en el caso Leander contra Suecia, de 26 de marzo de
1987—, en €l derecho a recibir informacién proclamado en el articulo 20 CE.
Pero, en cualquier caso, sin perjuicio del estudio de la jurisprudencia europea
en el capitulo correspondiente (el sexto), de momento hemos de subrayar que
el derecho de acceso a documentos ha adquirido relevancia constituciona mer-
ced a la interpretacion llevada a cabo por el maximo intérprete de la Carta
Magna en conexién con el derecho alatutelajudicial efectiva sin indefension
por invertir la carga de la prueba que pesa sobre la Administracion paratrasla
darla a ciudadano (articulo 24.1 CE), en conexién con €l deber de colaborar
con lajusticia (articulo 118 CE).

Mas precisamente, en la STC 227/1991, de 28 de noviembre, se sugiere la
posibilidad de que € derecho de acceso a documentos se proteja eventua men-
te através de lalesion del derecho de una persona a utilizar los medios perti-
nentes para su defensa (articulo 24.2). Sin embargo, en el caso de autos se des-
carta la vulneracién de dicho derecho, pues lo que constituye el punto de
discrepancia es «si sele ha exigido ala actora unaindebida carga de la prueba
y s se havulnerado el principio de igualdad en la administracién de la prueba
como consecuencia del incumplimiento por la parte demandaday por el Tribu-
nal Central de Trabajo de las obligaciones procesales de aportacion y de
exhaustividad en la obtencion del material probatorio» (FJ 2.°), en la medida
en que tanto laAdministracién de la Seguridad Social como el Tribunal Central
de Trabaj o estaban en condiciones de acreditar que el causante de la pension de
viudedad que reclamaba la actora reunia | os requisitos de cotizacion legalmen-
te exigidos, paralo cual la actora se habia dirigido al INSS para que este orga-
nismo expidiera el correspondiente certificado de cotizacion. Sin embargo, €l
INSS emiti6 certificacion negativa de cotizacion en relacion con € lapso de
tiempo controvertido que permitia completar el periodo de carencia, basandose
no tanto en una indubitada falta de cotizacion durante el citado periodo de
tiempo, sino méas bien en las dificultades e incluso en laimposibilidad de acce-
der alos datos correspondientes que ala sazon €l INSS tenia para comprobar si
las cotizaciones se habian o no efectuado. Asi las cosas, e Tribuna Constitu-
ciona subrayaenlosFF.JJ). 2°a4.°

«es €l caso que, con toda evidencia, tales obstaculos y dificultades, de-
bidos s6lo a deficiencias y carencias en € funcionamiento del propio
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INSS, no pueden repercutir en perjuicio de la solicitante de amparo,
porque anadie eslicito beneficiarse de la propia torpeza (allegans pro-
priam turpitudinem non liquet). A la hora de sustentar su pretension, la
demandante se dirigi6 al propio INSS para que éste certificase laexis-
tenciade cotizacion y alta, y cabe decir que larecurrente en amparo no
tenia razonablemente otra via para acreditar que el causante reunia el
periodo de cotizacion legalmente exigido, puesto que a los trabajado-
res por cuenta ajena no se les facilita copia de los boletines de cotiza-
cion, como € propio INSS ha reconocido en este proceso constitucio-
nal. Por o que no puede exigirse de aquélla un comportamiento
imposible y eximir de acreditar la existencia o no de cotizacion a
guien tiene en su mano hacerlo. No cabe, pues, imputar ala actorafal-
tade diligencia en la defensa de su derecho. Antes bien, es el compor-
tamiento exhibido por e INSS e que merece reproche, incluso desde
el &ngulo de lainterdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos
gue garantiza €l art. 9.3 de la Constitucion, pues no es posible aceptar
gue quien puede acreditar la existencia 0 no de cotizaciones se niegue
adllo invocando dificultades, reales o aparentes, para localizar |os da-
tos correspondientes; dificultades que, como ya hemos dicho, son en
todo caso imputables Unicamente al propio INSSy no alaactora. (...).
En tales circunstancias hacer recaer la prueba de |a existencia de coti-
zacién en la demandante —y no en la Entidad publica ala que corres-
ponde, por ingresar en ella el empresario (no e trabajador) las cotiza-
ciones— implicaexigir de la actora un comportamiento imposible que
es incompatible con la prestacion de una tutela judicia efectiva a la
gue lainteresada tiene derecho por virtud del art. 24.1 de nuestro pri-
mer texto normativo.

Finalmente, para llegar ala conclusion del otorgamiento del amparo en la
medida en que «se halesionado el derecho de la actora a un proceso con todas
las garantias del art. 24.2 de la Constitucion, en relacién con la violacion del
derecho alatutela judicial», el Tribuna Constitucional incide en € FJ5.° en
esa obligacion de facilitar e derecho de acceso a documentos mediante regis-
tros adecuados, en conexién con el deber de colaborar con lajusticia estableci-
do en el articulo 118 CE:

«En efecto, los documentos aportados por € INSS, en los que se
certifica que no es posible acceder a informe de cotizacion por “en-
contrarse los datos inaccesibles’, participan de la naturaleza juridica
de ladoctrinalmente conocida como “prueba de informes’ en laque se
incorporan a proceso datos de hecho y declaraciones de ciencia ex-
traidos de antecedentes documentales preconstituidos y obrantes en
archivos, libros o registros de Entidades publicas o privadas. Pues
bien, ante dicha situacién, en la que las fuentes de prueba se encuen-
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tran en poder de unade las partes, la obligaci6n constitucional de cola-
boracién con los Jueces y Tribunales en el curso del proceso (art. 118
de la Constitucién) determina como |égica consecuencia que, en mate-
ria probatoria, la parte emisora del informe esté especialmente obliga-
daaaportar a proceso con fidelidad, exactitud y exhaustividad |a tota-
lidad de los datos requeridos, a fin de que el 6rgano judicia pueda
descubrir la verdad, pues en otro caso se vulneraria el principio de
igualdad de armas en la administracién o gecucién de la prueba, ya
gue seria suficiente un informe omisivo 0 evasivo para que € Juez no
pudierafijar latotalidad de los hechos probados en la Sentenciax».
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CAPITULO TERCERO

EL DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION:
CONCRECIONES EN LA NORMATIVA
INFRACONSTITUCIONAL

. LOSDERECHOSDEL CIUDADANO COMOADMINISTRADO
SEGUN LA LEY 30/1992, MODIFICADA MEDIANTE LA LEY 4/1999:
ENFOQUE PARALELO CON RESPECTO A LA CARTA DE NIZA

1. Marco legidativo basico

Sin lugar a dudas, prosiguiendo con el paralelismo entre el derecho a la
buena administracion contemplado en € articulo 41 de la Carta de Niza (ar-
ticulo 11-101 de la Constitucion europea) y la legislacion espariola en la mate-
ria (en este caso, infraconstitucional), el precepto interno que mas se asimila al
europeo es el articulo 35 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, modificada por laLey 4/19991, cuyo tenor literal es €l siguienteZ:

«Derechos de | os ciudadanos.

Los ciudadanos, en sus relaciones con las Administraciones Publi-
cas, tienen los siguientes derechos:

a) A conocer, en cuaquier momento, el estado de la tramitacién
de los procedimientos en los que tengan la condicién de interesados, y
obtener copias de documentos contenidos en ellos.

b) A identificar alas autoridadesy al persona a servicio de las
Administraciones Publicas bajo cuya responsabilidad se tramiten los
procedi mientos.

1 Un exhaustivo andlisis de esa amplia modificacion puede encontrarse en las aportaciones publicadas
en Documentacion Administrativa, nims. 254-255 (monogréafico sobre La reforma del régimen juridico de
las Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comun), mayo-diciembre 1999.

2 Paraun amplio estudio de este precepto, actidase a las diversas contribuciones incluidas en la obra, di-
rigida por L. MARTiN-RETORTILLO, La proteccion juridica del ciudadano (procedimiento administrativo y
garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al Profesor Jestis Gonzalez Pérez, Civitas, Madrid, 1993.
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c) A obtener copia sellada de los documentos que presenten,
aportandola junto con los originales, asi como a la devolucién de és-
tos, salvo cuando los originales deban obrar en el procedimiento.

d) A utilizar las lenguas oficiales en €l territorio de su Comuni-
dad Auténoma, de acuerdo con lo previsto en estalLey y en €l resto del
Ordenamiento Juridico.

€) A formular alegaciones y a aportar documentos en cualquier
fase del procedimiento anterior a tramite de audiencia, que deberan
ser tenidos en cuenta por el érgano competente a redactar la propues-
ta de resolucion.

f) A no presentar documentos no exigidos por las normas aplica-
bles a procedimiento de que se trate, 0 que ya se encuentren en poder
de laAdministracion actuante.

g) A obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos
juridicos o técnicos que | as disposiciones vigentes impongan alos pro-
yectos, actuaciones o solicitudes que se propongan realizar.

h) Al acceso a los registros y archivos de las Administraciones
Publicas en los términos previstos en la Constitucion y en ésta u otras
Leyes.

i) A ser tratados con respeto y deferencia por las autoridades y
funcionarios, que habran de facilitarles el gjercicio de sus derechos y
el cumplimiento de sus obligaciones.

j) A exigir las responsabilidades de las Administraciones Publi-
casy del personal asu servicio, cuando asi corresponda legalmente.

k) Cuaesguiera otros que les reconozcan la Congtitucion y las
Leyes».

En este sentido, aungue el enunciado con que va encabezado dicho precep-
to sea el de «derechos de | os ciudadanos», bien podriaenunciarse «derecho ala
buena administracién», alavistadd paralelismo indicado, que pasamos a ana-
lizar con mayor detenimiento. No sin antes observar que, en lo que se refiere a
laAdministracion General del Estado, laLey 6/1997, de 14 de abril, de Orga-
nizacion y Funcionamiento de lamisma, desglosaen sus articulos 3 (principios
de organizacién y funcionamiento)3 y 4 (principio de servicio a los ciudada-

3 El articulo 3 delaLey 6/1997 recoge de este modo los principios de organizacién y funcionamiento de
laAdministracion: «LaAdministracion General del Estado se organizay actUa, con pleno respeto a princi-
pio delegalidad, y de acuerdo con los otros principios que a continuacién se mencionan: 1. De organizacion:
a) Jerarquia. b) Descentralizacion funcional. ¢) Desconcentracion funciona y territorial. d) Economia, su-
ficienciay adecuacion estricta de los medios a los fines institucionales. €) Simplicidad, claridad y proximi-
dad alos ciudadanos. f) Coordinacion. 2. De funcionamiento: a) Eficaciaen el cumplimiento delos objetivos
fijados. b) Eficienciaen laasignacion y utilizacion de los recursos plblicos. ¢) Programacion y desarrollo de
objetivos y control delagestion y de los resultados. d) Responsabilidad por la gestion publica. €) Racionali-
zacion y agilidad de los procedimientos administrativos y de las actividades materiales de gestion. f) Servi-
cio efectivo alos ciudadanos. g) Objetividad y transparencia de la actuacién administrativa. h) Cooperacién
y coordinacién con las otras Administraciones Pblicas».
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nos)4, apartir del tronco coman del principio de legalidad, un amplio elenco de
pautas y directrices para hacer efectivo € derecho a la buena administracion.
En redlidad, estas embleméticas Leyesrelativas alaAdministracion Plblica de
1992 y de 1997 vienen, de alguna manera, a confirmar una vision més demo-
crética del aparato administrativo del Estado social y democratico de Derecho
gue comenz6 su andadura con el Texto Constitucional de 1978, consolidando
paralelamente el paso de la mera condicidon de administrado a la posicién de
ciudadano®.

2. Paralelismo con el apartado 1 del articulo 41 dela Carta de Niza
(articulo 11-101 de la Constitucion europea)

El apartado 1 del articulo 41 de la Carta de Niza (derecho a un trato im-
parcial y equitativo por parte delaAdministracion y dentro de un plazo razona-
ble) contiene unaférmulamas ampliaque € articulo 35 delaLey 30/1992, que
més bien concreta aspectos de trato administrativo que merecen los ciudada-
nos. asi, & apartado a) del citado articulo 35 contempla €l derecho «a conocer,
en cualquier momento, el estado de latramitacién de los procedimientos en los
gue tengan la condicidn de interesados, y obtener copias de documentos conte-
nidos en ellos», lo que de alguna forma permite leer la equidad en términos de
tramitacion imparcia y dentro de un plazo razonable, lo cual viene, a su vez,
desarrollado por los articulos 74 'y 75 de la propia Ley 30/1992, que recoge €l

4 Por su parte, el articulo 4 de laLey 6/1997 desarrolla el denominado «principio de servicio alos ciu-
dadanos» en estos términos: «1. La actuacién de la Administracion General del Estado debe asegurar alos
ciudadanos: a) La efectividad de sus derechos cuando se relacionen con la Administracién. b) La continua
mejora de los procedimientos, serviciosy prestaciones publicas, de acuerdo con las politicas fijadas por el
Gobierno y teniendo en cuenta los recursos disponibles, determinando a respecto las prestaciones que pro-
porcionan los servicios estatales, sus contenidos y |los correspondientes estandares de calidad. 2. La Admi-
nistracién General del Estado desarrollaré su actividad y organizara las dependencias administrativas y, en
particular, las oficinas periféricas, de manera que los ciudadanos: a) Puedan resolver sus asuntos, ser auxilia-
dos en laredaccion formal de documentos administrativos y recibir informacion de interés general por me-
dios telefonicos, informéticos y teleméticos. b) Puedan presentar reclamaciones sin el carécter de recursos
administrativos, sobre el funcionamiento de las dependencias administrativas. 3. Todos |os Ministerios man-
tendran permanentemente actualizadas y a disposicidn de | os ciudadanos en las unidades de informacién co-
rrespondientes, el esquema de su organizacién y la de los organismos dependientes, y |as guias informativas
sobre |os procedi mientos administrativos, serviciosy prestaciones aplicables en el ambito de la competencia
del Ministerio y de sus Organismos Piblicos».

5 Haciendo un balance de |as dos primeras décadas de |a Carta Magna de 1978, ha sefialado A. ELENA
CorpoBA, «De administrado a ciudadano. Veinte afios de incidencia de la Constitucién en el procedimiento
administrativo y en las relaciones ciudadano-Administracion», en e colectivo Administraciones Publicas y
Constitucion. Reflexiones sobre el XX Aniversario de la Constitucion Espafiola de 1978, yacit., p. 559: «Es-
tos veinte afios han contemplado la transformacién de una Administracion Pablica discreciona y arbitraria,
la definitiva ruptura de su concepcion dogmatica, ... pero si hubiera de resumirse ese proceso en una Unica
idea, quiza la més acertada seria la de la conversion de los habitantes de este pais, desde su consideracion
como “administrados’ , en “ ciudadanos’ titulares de derechos y dotados de una posicién activa en susrela-
ciones con la Administracion. Lejos de constituir una mera precision terminoldgica, €l paso de administra-
dos a ciudadanos sintetiza la caracterizacion democrética de laAdministracion Plblica, emblemética del Es-
tado de Derecho, y explica los procesos de cambio hacia una Administracion receptiva en constante
adaptacion alas demandas sociales».
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principio de celeridad en la ordenacion del procedimiento y el criterio de la
igualdad en €l despacho de |os expedientes, que «guardara el orden riguroso de
incoacion en asuntos de homogénea natural eza.

Esa resolucién administrativa dentro de un plazo razonable ha venido subra-
yada expressis verbis por la jurisprudencia del Tribunal Supremo como parte
integrante de la buena administracién en conexion con € principio de eficacia
del articulo 103 CE. En concreto, en la STS (Sala contencioso-administrativa,
Seccion 5.3 de 30 dejulio de 1991 se declara (FJ 8.9):

«Si uno de los principios de una buena administracién es el de la
eficacia, situado en primer lugar entre los enumerados en €l articulo
103.1 de nuestra Constitucion, aveces, alarapidez del procedimiento,
siempre deseable, paralaeficacia del actuar administrativo, se presen-
tala necesidad, no sblo de rapidez, sino de una actuacion inmediata y
urgente, convirtiéndose el factor tiempo en elemento determinante y
constitutivo del fin que la Administracion esta [lamada a cumplir en
ese momento y circunstancias».

Por lo demés, el Ultimo inciso del apartado @) del articulo 35 de la Ley
30/1992 («obtener copia de documentos»), asi como el apartado ¢) del mismo
precepto (derecho «a obtener copia sellada de los documentos que presenten,
aportandola junto con los originales, asi como a la devolucién de éstos, salvo
cuando los originales deban obrar en el procedimiento») o el apartado f) (dere-
cho «a no presentar documentos no exigidos por las normas aplicables a pro-
cedimiento de que se trate, 0 que ya se encuentren en poder de la Administra-
cion actuante»), vendrian a congtituir de alguin modo tres concreciones de ese
genérico trato imparcial y equitativo agque alude el articulo 41 de la Carta, con
lo que de algun modo e canon de «fundamentalidads» de ésta reforzaria su con-
figuracion «legal» en € ambito interno. Sin embargo, esta lectura optimista o
positiva admitiria otra menos favorable, a saber, que en la practica esas tres
concreciones —inciso final del apartado &), apartado c) y apartado f)— se en-
cuadrarian mas bien en el apartado i) del articulo 35 de la Ley 30/1992 (dere-
cho «a ser tratados con respeto y deferencia por las autoridades y funcionarios,
gue habran de facilitarles el gercicio de sus derechosy e cumplimiento de sus
obligaciones»), con lo cual rebajariamos de algiin modo |os posibles mecanis-
mos tutelares al utilizar el parametro europeo, dado que esas concreciones
—que no se reflgjan explicitamente en la Carta de Niza— se recogen en ¢
soft-law de la Unién Europea que hemos estudiado en otro capitulo anterior,
concretamente en |os diversos Codigos de buena conducta administrativa apro-
bados por |as distintas instituciones y 6rganos comunitarios.

Un razonamiento similar podria efectuarse respecto del apartado b) del ar-
ticulo 35 delaLey 30/1992 (derecho «aidentificar alas autoridadesy al perso-
nal a servicio de las Administraciones Plblicas bajo cuya responsabilidad se
tramiten los expedientes»), que si, por una parte, constituiria una exigencia
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paraverificar e trato imparcial aque alude la Carta de Niza (con objeto de, por
gjemplo, poder formular unarecusacion), por otra parte, es un derecho conteni-
do expresamente en los referidos Codigos de buena conducta administrativa®.
Por €l contrario, sblo con matices cabria trasladar la lectura que estamos efec-
tuando a apartado g) del articulo 35 delaLey 30/1992 cuando establece el de-
recho «a obtener informacion y orientacién acerca de los requisitos juridicos o
técnicos que las disposiciones vigentes impongan a los proyectos, actuaciones
o solicitudes que se propongan realizar»: efectivamente, si en apariencia po-
driamos encontrarnos ante ese trato respetuoso y deferente que deben ofrecer
las autoridades y funcionarios auxiliando a los ciudadanos en las relaciones
con laAdministracion, este derecho posee manifestaciones que rozan menos|lo
deontol égico de los servidores publicos para entrar de lleno en abligaciones le-
gales cuyo ho respeto conlleva la sancidn correspondiente’.

3. Paralelismo con €l apartado 2 del articulo 41 dela Carta de Niza
3.1. Derecho deaudiencia

En lo que concierne a derecho garantizado en el apartado 2 del articulo
41 de la Carta («derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en
contra suya una medida individual que le afecte desfavorablemente»), cabe
apreciar paralelismo con €l apartado €) del articulo 35 de la Ley 30/1992, que
consagra asimismo garantias previas a derecho de audiencia en estos térmi-
nos. derecho «aformular alegacionesy a aportar documentos en cualquier fase
del procedimiento anterior al tramite de audiencia, que deberan ser tenidos en
cuenta por e drgano competente al redactar la propuesta de resolucion», desa-

6 Una reciente manifestacién normativa de este derecho se ha desarrollado en el articulo 4 de la Ley
francesa 2000-321, de 12 de abril de 2000, relativa alos derechos de |os ciudadanos en sus relaciones con las
Administraciones Publicas, en donde (en el marco del Capitulo I1: «Disposiciones relativas a |la transparen-
ciaadministrativa») se dispone: «En sus relaciones con alguna de | as autoridades mencionadas en el articulo
primero, toda persona tendré el derecho de conocer €l apellido, el nombre, lacaidad y la direccion adminis-
trativas del agente encargado de instruir su solicitud o de tramitar el asunto que se refiera a ella; estos ele-
mentos figuraran en la correspondencia que se le dirige. En los supuestos en que motivos de seguridad publi-
ca o de seguridad personal lo justifiquen, se respetara el anonimato del agente. Cualquier decision dictada
por aguna de las autoridades administrativas mencionadas en el articulo primero contendrd, ademas de la
firma de su autor, lamencion, con letralegible, del nombre, del apellido y de la calidad de éste».

7 Asi, por jemplo, esa informacién adquiere tintes especialmente contundentes en e articulo 58 de la
Ley 30/1992, que obliga a incluir una informacién minima en las resoluciones y actos administrativos que
afecten alos interesados, concretamente en su apartado 2: la notificacién de esas resoluciones 'y actos admi-
nistrativos «debera contener el texto integro de laresolucion, con indicacion de si es 0 no definitivo en lavia
administrativa, la expresion de los recursos que procedan, 6rgano ante el que hubieran de presentarsey plazo
para interponerlos, sin perjuicio de que los interesados puedan gjercitar, en su caso, cualquier otro que esti-
men procedente». Asi, laomisién de uno de estos requisitos o el error en lainformacién suministrada por la
Administracion (por eiemplo, no indicar losrecursosy que pase el plazo, o indicar un plazo o un 6rgano ante
el que recurrir erréneos) llevan aparejada la nulidad de pleno derecho prevista en el articulo 62.1 de laLey
30/1992 —en este caso, €l apartado €), que se refiere en su primer inciso alos actos «dictados prescindiendo
total y absolutamente del procedimiento legalmente establ ecido»—.
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rrollandose cabalmente el derecho de audiencia en el articulo 84 (tramite de
audiencia) delaLey 30/1992 con carécter general parael procedimiento admi-
nistrativo, en el articulo 112 (audiencia a los interesados) en € marco de los
recursos administrativos y en € articulo 135 de la Ley 30/1992 (derechos del
presunto responsable) como parte de los derechos de defensa (concretamente,
«aformular alegacionesy utilizar |os medios de defensa admitidos por €l orde-
namiento juridico que resulten procedentes») en el ambito del procedimiento
sancionador.

Al hilo de lo anterior, precisamente en el &mbito del Derecho administrati-
vo sancionador se ha afirmado por la jurisprudencia que la presuncion de lega
lidad y veracidad de las actas de |os agentes que sirven de base parala ulterior
imposicion de la sancion constituye, a su vez, una exigencia de una buena ad-
ministracion en general. Ahora bien, de manera correlativa, esa buena adminis-
tracion lo serg, justamente, sélo si eslegal, para cuya verificacion resultainelu-
dible e respeto de los derechos de audiencia 'y de formular alegaciones con
aportacion de pruebas afavor de la persona afectada, derechos que correlativa
mente implican una satisfaccion concreta del derecho a una buena administra-
cion. Sobre el particular, en la STS (Sala contencioso-administrativa) de 10 de
febrero de 1986, que trae su causa de unainfraccion y sancién del orden social,
Se razono:

«que la presuncién de veracidad y legalidad que acompafia atodo obrar
de los 6rganos administrativos, incluso de sus agentes, aungque es un
principio que acompafia, por tanto, a las actas levantadas por los Ins-
pectores de Trabajo, que debe acatarse siempre con el maximo celo y
amplitud, ya que constituye esencial garantia de una eficaz accion ad-
ministrativa, sin la que no es concebible una buena administracion pu-
blica; pero, ello no quiere decir que se configuren como intangibles,
pues, su fuerza probatoria, para cuya ordenacién fueron dictadas las re-
glas de Derecho para regir la conducta de los hombres no pueden des-
contarse nunca de la realidad, por lo que ni aguellos principios ni las
normeas juridicas pueden operar a espaldas de la realidad de |os hechos,
ya gque de estimar |o contrario, equivaldria a conceder una patente de
posible arbitrariedad y se desnaturalizaria la categoria juridica de di-
chas actas, que no es méas que una presuncién iuris tantum que, como
tal debe ceder cuando ante ella se alce suficiente prueba en contrario»8.

3.2. Derecho de acceso a expedientes

Prosiguiendo con el apartado 2 del articulo 41 de la Carta («derecho de
toda persona a acceder al expediente que le afecte»), € reiterado paralelismo

8 Esta doctrina ya se recogia en esos mismo términos, con referencia explicita a una buena administra-
cidn, en la STS (Sala contencioso-administrativa) de 5 de marzo de 1979.
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se reflegja en e apartado h) de la Ley 30/1992 (derecho «al acceso a los regis-
trosy archivos de las Administraciones publicas en los términos previstos en la
Constitucién y en ésta u otras Leyes»), desarrollandose este derecho en los ar-
ticulos 37 (derecho de acceso a archivosy registros) y 38 (registros) de la pro-
pia Ley 30/1992, dejando a margen ahora las previsiones en la materia para
losregistrosy archivos publicos informatizados que se regulan en laLey Orga-
nica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccion de datos de caracter personal
(en especial, los articulos 20 a 24, que regulan los ficheros de titularidad publi-
ca), lo que yaha sido estudiado al analizar la STC 292/2000 en €l capitulo an-
terior.

En todo caso, pese a que lareferencia a «registros y archivos publicos» del
articulo 35.h) delaLey 30/1992 se extiende asimismo o se confunde con €l ac-
ceso alos documentos publicos (asi se comprueba al leer € articulo 37.1 dela
Ley 30/1992)%, analizaremos este segundo derecho de acceso infra (en € apar-
tado 1), siguiendo € criterio establecido por la Carta de Niza, en donde €l de-
recho de acceso a documentos se reconoce de manera separada (articulo 42)
respecto a derecho de acceso a expedientes (articulo 41). Por ahora, en lo que
concierne estrictamente al contenido del derecho de una persona de acceso a
expediente que le afecte, nos basta remitirnos alajurisprudencia constitucional
(en especial, STC 128/1996, de 9 de julio), que, como se estudid en el capitulo
anterior (epigrafe 2.2 del apartado I1), ofrece base suficiente para entender que
dicho derecho es susceptible de garantia en e procedimiento administrativo
por la via del derecho a utilizar los medios pertinentes para su defensa ex ar-
ticulo 24 CE (acceso a material probatorio que obre a expediente administra-
tivo).

3.3. Derecho a una resolucién administrativa motivada

El otro derecho contemplado en el apartado 2 del articulo 41 de laCartase
refiere a «la obligacién que incumbe a la Administracién de motivar sus deci-
siones». Llama la atencion la manera en que aparece redactado excepcional-
mente este derecho, no tanto como «derecho de toda persona a», que es lare-
gla general en el articulo 41 de la Carta, sino en clave correlativa de
«obligacion» de laAdministracién. Lo mismo ocurre en laLey 30/1992 y, por
ello, no se incluye entre los derechos del ciudadano del articulo 35 de dicha
Ley (o que podria haberse formulado en el apartado correspondiente como
derecho «a obtener una resolucion administrativa motivada» o fundada en De-
recho). Asi pues, con el mismo espiritu que la Carta, se configuracomo un de-
ber de la Administracién o, méas exactamente, como uno de los requisitos de

9 Seglin el articulo 37.1 delaLey 30/1992: «Los ciudadanos tienen derecho a acceder alos registrosy a
los documentos que, formando parte de un expediente, obren en los archivos administrativos, cualquiera que
sea laforma de expresion, gréfica, sonora o en imagen o €l tipo de soporte material en que figuren, siempre
que tales expedientes correspondan a procedimientos terminados en la fecha de la solicitud».
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los actos administrativos (ésta es la ribrica del capitulo Il del TituloV dela
Ley 30/1992); concretamente, €l articulo 54 de laLey 30/1992 (cuyo enuncia-
do es simplemente «motivacion») establece en su apartado 1 |os actos admi-
nistrativos que deben ser «motivados, con sucinta referencia de hechosy fun-
damentos de derecho»10.

La obligacion de motivacién, esencial para que el ciudadano perciba que
la Administraciéon se somete a principio de legalidad y a las exigencias del
Estado de Derecholl, suele ser, en la préactica procesal, uno de los argumentos
impugnatorios mas frecuentes (incluso recurrentes y, a veces, abusivos), en
tanto que implica una alegacion formal que precede a examen de fondo del
asunto en el marco de la jurisdiccion contencioso-administratival2. Como an-
tidoto frente a recursos abusivos por parte de los particulares, se ha llegado a
sostener la tesis seglin la cual «la trascendencia de la falta de motivacion no
debe ser lainvalidez del acto. La falta de motivacion es un vicio de forma, y
como tal, sdlo debe provocar aquélla cuando su ausencia encubra realmente la
propia falta de causa del acto correspondiente o la concurrencia de otra causa
ilegitima no desvelada»!3. Esta postura antiformalistal4, que parece situarse

10 Entre esos actos, €l articulo 54.1 incluye lasiguiente lista: «a) Los actos que limiten derechos subje-
tivos o intereses legitimos. b) Los que resuelvan procedimientos de revision de oficio de disposiciones o ac-
tos administrativos, recursos administrativos, reclamaciones previas alaviajudicia y procedimientos de ar-
bitraje. ¢) Los que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del dictamen de 6rganos
consultivos. d) Los acuerdos de suspension de actos, cualquiera que sea el motivo de ésta, asi como la adop-
cion de medidas provisionales previstas en los articulos 72 y 136 de esta Ley. €) Los acuerdos de aplicacién
de la tramitacion de urgencia o de ampliacion de plazos. f) Los que se dicten en el gjercicio de potestades
discrecionales, asi como los que deban serlo en virtud de disposicion legal o reglamentaria expresa». A ren-
gl6n seguido, el apartado 2 del propio articulo 54 dispone: «La motivacion de los actos que pongan fin alos
procedimientos selectivos y de concurrencia competitiva se realizara de conformidad con lo que dispongan
las normas que regulen sus convocatorias, debiendo, en todo caso, quedar acreditados en el procedimiento
los fundamentos de la resolucién que se adopte».

11 En ocasiones, para verificar la correcta motivacion como exigencia de buena administracion se ha
apelado a la l6gica, como ocurrié en la STS (Sala contencioso-administrativa) de 8 de mayo de 1981, en
cuyo primer considerando se apunté: «la légica de los principios que deben presidir una buena administra-
cién impone, ante todo, fijar que funcionarios de carrera tienen derecho a integrarse en los nuevos Cuerpos
y, s6lo después, “a posterius’ proceder a acceso o ingreso en los cuerpos de |os nuevos funcionarios, lo con-
trario implica un gercicio arbitrario de la potestad reglamentaria de la Administracién, primando las posi-
bilidades del gjercicio de derechos funcionariales por estos Ultimos, con postergacion de los derechos de
aquéllos».

12 En este sentido, se ha subrayado que «cuando |a motivacién sea obligada y se omita o sea excesi-
vamente genérica, el acto estara afectado por un vicio formal. (...) Este es el conflicto més frecuente a que
da lugar la motivacion: el recurrente alega que €l acto no estéd motivado, y 1o que se discute es si el acto
debia estarlo, si la motivacién es suficiente y, en su caso, si €l vicio tiene eficaciainvalidante. Las alega-
ciones relativas a la motivacion, en cuanto elemento formal, se examinan con caracter previo a fondo del
asunto». A. HUERGO LORA, «Lamotivacion de los actos administrativos y la aportacion de nuevos motivos
en el proceso contencioso-administrativo», Revista de Administracién Publica, nim. 145, enero-abril
1998, p. 89.

13 Asf lo entiende R. ParRADA VAzQUEZ, Régimen juridico de las Administraciones Pablicas y Procedi-
miento Administrativo Coman, Marcia Pons, Madrid, 1993, p. 234.

14 Enladoctrina espafiola se ha afirmado, con apoyo en el articulo 69.2 delaLey 30/1992, que este pre-
cepto «acredita plenamente el decidido antiformalismo de este peculiar ordenamiento. Al vicio de forma o
de procedimiento no se le reconoce tan siquiera con carécter general virtud anulatoria de segundo grado,
anulabilidad, salvo en aquellos casos excepcionales en que €l acto carezca de los requisitos indispensables
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en lalineadel articulo 69.2 de laLey 30/199215, también ha ganado terreno en
otros ordenamientos como €l italiano, en donde de una postura inicial en la
gue se verificaba la legalidad del acto impugnado sobre la base exclusiva de
los fundamentos incluidos formamente en la motivacion del acto (lo que, en
caso de anulacion, comportaba que la Administracion volviera a dictar un
nuevo acto, correctamente motivado —riproduzone dell’ atto amministrativo
annulato in sede giurisdizionale per difetto di motivazione—) se ha evolucio-
nado a una postura mas proclive a verificar la fundamentacion (material) del
acto, esto es, que esté adecuadamente fundado desde el punto de vistajuridi-
co, con independencia de si esos fundamentos aparecen o no consignados en
la motivacionls,

En este escenario, sin llegar amencionar expresamente el articulo 41 dela
Cartade Niza, €l Tribunal Supremo si ha puesto en conexién la obligacion de
motivar con los principios de buena administracion. Buena muestrade ello la
ofrece la STS (Sala contencioso-administrativa, Seccion 5.8 de 11 de junio
de 199117, en donde, tras recordarse que «el “genio expansivo” del Estado de
Derecho ha dado lugar a alumbramiento de un conjunto de técnicas que per-
miten el control jurisdiccional de la Administracién, tan ampliamente dibuja-
do por €l articulo 106.1 de la Constitucion, y se extienda incluso a los aspec-
tos discrecionales de las potestades administrativas», afladiendo a renglon
seguido que «més concretamente ha de invocarse a este respecto el principio
de interdiccién de los poderes publicos recogido en el articulo 9.3 de la Cons-
titucion, principio éste que aspira a que la actuacion de la Administracién
sirva con racionalidad los intereses generales —articulo 103.1 de la Consti-
tucion— y maés especificamente, a que esa actuacién venga inspirada por las
exigencias de los principios de buena administracion» (FJ 3.9), concluye en
el FJ4.°

para alcanzar su fin, se dicte fueradel plazo previsto, cuando éste tenga carécter esencial, o se produzca una
situacion de indefension». E. GARCIA DE ENTERRIA Y T. R. FERNANDEZ RoDRIiGUEZ, Curso de Derecho Admi-
nistrativo, val. I, Civitas, Madrid, 8.2ed., 1997, p. 634.

15 Segiin el apartado 2 del articulo 69 de la Ley 30/1992, «el defecto de forma sdlo determinara la anu-
labilidad cuando el acto carezca de |os requisitos formal es indispensables para alcanzar su fin o délugar ala
indefension de los interesados».

16 Asi lo expone R. GIANNINI, voz «Motivazione dell’atto amministrativo», Enciclopedia del diritto,
vol. XXVII, 1977, pp. 257 y ss.

17 | éase asimismo la STS (Sala contencioso-administrativa, Seccién 7.9 de 16 de febrero de 2001 (re-
curso de casacion nim. 1408/1993), en cuyo FJ 2.° se afirma: «[en la sentenciarecurrida] se comienza admi-
tiendo la posibilidad de control jurisdiccional de los aspectos discrecionales de las potestades administrati-
vas, y airmando que tales potestades se legitiman “cuando se explican las razones determinantes de la
decisién con criterios de racionalidad y de buena administracion”. Y més adel ante se concluye, ciertamente,
que las resoluciones de la Confederacién objeto de impugnacion fueron debidamente informadas y motiva-
das, y que esto hace que el soporte y apoyo de la decision discrecional no haya adolecido de la supuesta ar-
bitrariedad que |e fue imputada. Pero esa conclusion final se ve precedida de una extensarelacion de las con-
cretas razones'y datos que la Sala sefiala como las determinantes de su conviccion. (...) Asi pues, la sentencia
recurrida aborda esas dos cuestiones, se pronuncia sobre ellas, y consigna con claridad cuéles son los hechos
y las razones juridicas que determinan su pronunciamiento. Por lo cual, no hay base suficiente para declarar
en ellalaincongruencia que se le censurax.
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«la actuacion de una potestad discrecional se legitima explicando las
razones que determinan la decision con criterios de racionalidad y, en
lo que ahoraimporta, de buena administraci 6n»18.

En todo caso, como se apuntaba, el derecho a unaresolucion administrativa
motivada es uno de los motivos impugnatorios més recurrentes, en la medida
en que, como se apunta en la STS (mismas Sala 'y Seccién acabadas de men-
cionar) de 13 de junio de 2000 (recurso de casacion num. 8008/1994), en la
motivacion «se concentra el objeto del control judicial», de manera que

«resultara que se incurre en el @mbito de lainterdiccion de la arbitra-
riedad de los poderes publicos, garantizada por €l articulo 9.3 de la
Constitucién, y se priva a 6rgano jurisdiccional de la posibilidad de
controlar si la actividad de la Administracion sirve con objetividad los
intereses generales, conforme al articulo 103.1 de la Norma Funda-
mental, y viene inspirada por |las exigencias de los principios de bue-
na administracion, que es lo que justamente impone a los Tribunales
el articulo 106.1 de la Constituci on»1°.

De todos modos, esa obligacion de motivar, pese a su caracter genérico, no
ha degjado de ser objeto de discusion —como proyeccion esencial del Estado de
Derecho— en algunos paises para extenderla de manera concreta a @mbitos es-
pecificos. Asi haocurrido en Francia, en donde, pese ala ausencia de un Cédi-
go o una Ley de procedimiento administrativo y ala existencia, en cambio, de
laLey 79-587, de 11 dejulio de 1979, relativa a la motivacién de los actos ad-
ministrativosy ala mejora de las relaciones entre la Administracion y €l publi-
co, se ha profundizado en este terreno con motivo de la citada Ley 2000-321,
de 12 de abril de 2000, relativa a los derechos de los ciudadanos en sus rela-
ciones con las Administraciones Publicas, en cuyo articulo 25 se abunda en
esa obligacion de motivar y en otros derechos conexos que integran la buena
administracién: «Se motivaran las decisiones de |os organismos de la Seguri-

18 A decir verdad, en otras ocasiones, |os criterios de racionalidad, en el sentido de buena administra-
cién, los hainterpretado de manera amplia el Tribunal Supremo, dejando un amplio margen de discreciona-
lidad ala Administracion, para hacer equiparable esa racionalidad a meros criterios de oportunidad; asi ocu-
rri6 en la STS (Sala contencioso-administrativa) de 21 de febrero de 1979: «el problema de fondo que se
plantea es el de determinar si el Ayuntamiento, que ha recuperado toda su competencia por extincién de la
concesion, puede o no autorizar €l traspaso de un local arrendado para destinarlo a uso distinto del pactado
(...). Tal autorizacién es conforme con el poder de reorganizacion del servicio publico que corresponde a di-
cho Ayuntamiento como érgano administrativo titular de dicho servicio, pues lo contrario nos llevariaal re-
sultado inaceptable de prohibirle que, ponderando las consecuencias concurrentes de todo orden, adopte las
medidas de funcionamiento del servicio publico que resulten més adecuadas al mismo y a su més alto rendi-
miento econdmico, segln criterios de oportunidad y buena administracion, cuya revision judicial cae en €
ambito de las técnicas de control de |a discrecionalidad administrativax».

19 En linea similar, las SSTS (mismas Salay Seccién) de 30 de mayo de 2000 (recurso de casacion
ndm. 6755/1994) y de 7 de octubre de 1999 (recurso de casacion nim. 6759/1994), en donde se destaca que
esas exigencias de buena administracion se manifiestan en la necesidad de motivacion o razonamiento en €l
que se explique el proceso intelectual seguido para adoptar la decision administrativa.
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dad Social o de la Mutualidad social agricola de asalariados o de no asaaria-
dos que ordenen € reintegro de las prestaciones social es indebidamente perci-
bidas. Dichas decisionesindicaran las vias y 1os plazos de los recursos abiertos
al asegurado, asi como las condicionesy los plazos en los que éste podra pre-
sentar sus observaciones escritas u orales. En este Ultimo caso, € asegurado
podra estar asistido por un asesor o representado por un mandatario que haya
elegido».

4. Paralédlismo con € apartado 3 del articulo 1 dela Cartade Niza

Pasemos ahora al apartado 3 del articulo 41 de la Carta, que se refiere a
derecho a la reparacién de los dafios causados por las instituciones y agentes
comunitarios en el gercicio de sus funciones. En lo que serefiere al articulo 35
delaLey 30/1992, ningun apartado contempla explicitamente ese derecho ala
reparacion, de modo que habria que entenderlo incluido en la formula de nu-
merus apertus reflejada en su ltimo apartado (k), que serefiere a «cualesquie-
ra otros [derechos] que les reconozcan la Constitucion y las Leyes». Si acaso,
habriamos de entender como €l prius, para hacer efectivo ese derecho de repa-
racién, el derecho contemplado en el apartado j) del articulo 35 de la Ley
30/1992 «a exigir las responsabilidades de las Administraciones Plblicas y del
personal a su servicio, cuando asi corresponda legalmente». Con esta base ha-
bilitante, €l desarrollo del derecho de reparacion se contiene en el Ultimo Titu-
lo delaLey 30/1992 (Titulo X, articulos 139 a 146), que lleva por ribrica ge-
nérica «De la responsabilidad de las Administraciones Publicas», dividiéndose
el Titulo de referencia en dos Capitul os, dedicado €l primero ala «responsabi-
lidad patrimonial de la Administracién Plblica» y consagrado el segundo ala
«responsabilidad de las autoridades y personal al servicio de las Administra
ciones Publicas». Asi, el derecho alareparacion, con una orientacion similar a
la recogida en la Carta, se contempla en e articulo 139.1 de la Ley 30/1992,
que establece que «los particul ares tendrén derecho a ser indemnizados por las
Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran en cual-
quiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre
gue la lesién sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos»?9, formulacion que casi viene areproducir €l articulo 106.2
CE. En cualquier caso, €l pardmetro europeo (el articulo 41.3 de la Carta de
Niza) sirve parainterpretar en sentido méas amplio («reparacion») el canon na-
ciona (que serefiere de manera mas restringida a «indemnizaci 6n»)2L,

20 E| gpartado 4 del articulo 139 de la Ley 30/1992 establece que «la responsabilidad patrimonial dela
Administracion de Justicia se regira por laLey Organicadel Poder Judicial».

21 sobre la cuestion terminoldgica en Espafia, se ha apuntado por J. L. GiL IBAREZ, «Evaluacion del
dafio y criterios de reparacion», en la monografia colectiva La responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones Publicas (dir. por L. Martin Rebollo), Consgjo General del Poder Judicial, Madrid, 1996, p. 56:
«Aunque laexpresion “indemnizacion” que utilizan tanto el texto constitucional como el legal, pudiera hacer
pensar que solo existe una obligacion reparadora de tipo pecuniario, tal no es asi, pues (...) si lareparacion
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En este escenario, cabe advertir que, en ocasiones, e Tribunal Supremo se
refiere ala «buena administraci6n» como equival ente a buena gestion adminis-
trativa en el terreno econémico?? o, si se prefiere, buen funcionamiento de los
servicios publicos en sentido amplio o in abstracto, como manifestacion del
cometido de la Administracion tendente a la satisfaccion del interés general o,
como expresa el articulo 106.1 CE, el sometimiento de la actuacioén adminis-
trativaalos fines que lajustifican23. Lo cual, obviamente, no es ébice para que
larevision de determinados actos de la Administracion que persigan la adecua-
Ccion a esa buena administracién general, s ha producido un perjuicio en parti-
cular auno o varios ciudadanos af ectados por ese razonable cambio de criterio,
comporte e derecho a indemnizacion de dichos ciudadanos —que actuaron de
buena fe ante la Administracion— como parte integrante de su derecho subje-
tivo a una buena administracion. Este es € significado que cabe atribuir ala
STS (Sala contencioso-administrativa, Seccién 5.8 de 7 de octubre de 2002
(recurso de casacion nim. 11785/1998), en cuyo FJ 1.° se declara:

«lainvocacion de la doctrina de los propios actos no puede ser esgri-
mida validamente en el caso ya que, cualquiera que sea €l contenido
de los acuerdos a que un Ayuntamiento llegue con los administrados,
la potestad de planeamiento siempre ha de gjercerse en aras del inte-
rés general y segun principios de buena administracion para lograr la
mejor ordenacion urbanistica posible por lo que, sin perjuicio de las
consecuencias indemnizatorias que, ya en otro terreno, pudiera desen-
cadenar en su caso, la Administracion se puede separar de los conve-
nios urbanisticos previos o preparatorios de un cambio de planeamien-
to celebrados con los administrados cuando ejerce su potestad de
planeamiento»24,

puede verificarse mediante €l restablecimiento de la situacion juridica perturbada o dafiada sin necesidad de
compensacién econdémica, a ello habria de estarse, 1o que no obsta ala posibilidad de afiadir unaindemniza-
cién pecuniaria por otros perjuicios. (...) Asi sucede, por gjemplo, en |os casos en que se hubiere decretado el
cierre de un establecimiento, en el que bastara |a reapertura, con la compensacién que, en su caso, procedax.

22 yaen |a STS (Sala contencioso-administrativa) de 9 de junio de 1988, sobre denegacion de una sub-
vencion para guarderias infantiles, se enfocaba la buena gestion («criterios de economia») expresamente
como buena administracion, en estos términos (FJ 3.°): «no puede sancionarse —que a ello equivaldria— al
Patronato, 6rgano personificado dependiente de la Corporacion Municipal, con la privacion de la subvencion
de apoyo a guarderias infantiles, simplemente porque da estricto cumplimiento a un precepto legal que, por
lo demas, responde a muy estimables criterios de racionalidad administrativa. Y si, ademas, €l articulo 29 de
laLey de Procedimiento Administrativo impone el deber —deber porque emana directamente de la Ley—de
actuar con criterios de economia, resulta no sélo contra el sentido comin y contra las reglas elementales de
la buena administracion el imponer una cocina para cada dependencia, sino también contralaLey».

23 EnlaSTS (Salacontencioso-administrativa, Seccion 5.8) de 22 de abril de 1996 (recurso de apelacion
nim. 6901/1991) se observa sobre €l particular (FJ5.9): «la contratacion mediante concurso publico estare-
gida, y lo recogen laLey y el Reglamento de Contratos del Estado, por los principios, entre otros, de buena
administracion, publicidad y libre concurrencia y hay que afiadir, el de satisfaccion del interés general y del
fin publico en cuya razon se contrata, garantizando asi |a igualdad de oportunidades».

24 Esta doctrina ya viene precedida por otros pronunciamientos del Tribunal Supremo, como la STS
(Sala contencioso-administrativa, Seccion 5.2 de 30 de mayo de 1997 (recurso de apelacion nim.
12642/1991). En la misma linea se inscribe la STS (Sala contencioso-administrativa, Seccion 5.2) de 31 de
enero de 2002 (recurso de casacion nim. 10047/1997), sobre convenios urbanisticos previos a la formula-
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Claro que todavia se gjusta mejor a derecho a una buena administracién la
posibilidad de suspender (preventivamente) la € ecutividad de un acto adminis-
trativo que se perfila claramente lesivo o perjudicial para una persona, paraevi-
tar una eventual compensacion (reparadora), |o cual ha sido abordado —desde
el prisma gue nos ocupa— por el Tribunal Supremo en relacidn con el ciudada
no en su condicion de contribuyente (apdo. 111, infra). En particular, en laSTS
(Sala contencioso-administrativa) de 8 de julio de 1987, que trae su origen de
una reclamacién econdmico-administrativa, se declara que (FJ 3.9

«todo lo cual, a los efectos limitados de la presente resolucion, hace
aconsgjable, en pro de efectuar unatutela efectivay real exigida por el
articulo 24 de la Constitucion espafiola, que el acto impugnado no se
g ecute antes de ser firme, confirmando, en consecuencia, el Auto ape-
lado para evitar 10s perjuicios que de tal medida puedan seguirse, infe-
rior, a todas luces, a los perjuicios que se derivarian a la parte recu-
rrente y apelada, de acordarse no suspender la ejecucion para evitar
situacionesirreparablesy contrarias alos principios inspiradores sobre
los que descansan |as relaciones de toda buena administracién, en los
administrados asi como el de la Unidad de la Administracions.

5. Paralelismo con el apartado 4 del articulo 1 dela Carta de Niza

El apartado 4 del articulo 41 de la Carta (derecho a dirigirse a las institu-
ciones comunitarias en una de las lenguas oficiales de los Tratados y a recibir
una contestacion en esa misma lengua) halla su reflgjo en el apartado d) del ar-
ticulo 35 delaLey 30/1992, que reconoce el derecho de |os ciudadanos «a uti-
lizar las lenguas oficiales en €l territorio de su Comunidad Auténoma, de
acuerdo con lo previsto en esta Ley y en € resto del ordenamiento juridico.

cion del planeamiento o su modificacion, en cuyo FJ 2.° se declara que «la sentencia recurrida ha dado co-
rrecta aplicacion a las normas y principios que, segun las exigencias del interés pablico y los principios de
buena administracion, son exigibles a un convenio de las caracteristicas del impugnado». En una sentencia
anterior de la propia Sala contencioso-administrativa del Tribunal Supremo (Secci6n 6.3), de 3 de abril de
2001 (recurso de casacién nim. 8856/1996), se incide ademés en la participacién de los ciudadanos en esa
buena administracién (FJ 14): «Los convenios urbanisticos constituyen una manifestacién de la partici-
pacion de los administrados en el gjercicio de las potestades urbanisticas que corresponden a la Adminis-
tracion. El carécter juridico-publico de estas potestades no excluye, en una concepcion avanzada de las re-
laciones entre los ciudadanos y la Administracién, la intervencion de aquéllos en aspectos de la actuacion
administrativa susceptibles de compromiso. Lafinalidad de los convenios es servir como instrumento de ac-
cién concertada para asegurar una actuacion urbanisticay eficaz, la consecucion de objetivos concretosy la
gjecucion efectiva de actuaciones beneficiosas para el interés general. Las exigencias del interés pablico que
justifican la potestad de planeamiento urbanistico, manifestada mediante la promulgacion de los planes
como normas reglamentarias de general y obligado acatamiento, impiden, sin embargo, que aguella potestad
pueda considerarse limitada por los convenios que la Administracion concierte con los administrados. La
Administracion no puede disponer de dicha potestad. La potestad de planeamiento ha de actuarse siempre en
aras del interés publico y seguin principios de buena administracion para lograr la mejor ordenacion urba-
nistica posible». Cfr. asimismo la STS (Sala contencioso-administrativa, Seccion 6.3) de 29 de febrero de
2000 (recurso de casacion nim. 534/1995).
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Pues bien, el marco constitucional ya ha sido estudiado con anterioridad con
apoyo en € articulo 3 CE y la jurisprudencia constitucional en la materia. En
cuanto a «resto del ordenamiento juridico», el bloque normativo bésico cabe
reconducirlo al articulo 36 de la propia Ley 30/1992 (lengua de los procedi-
mientos), asi como a la legislacion autondémica en lo atinente a los procedi-
mientos tramitados por las Administraciones de las Comunidades Auténomas
y de las entidades |ocal es radicadas en sus respectivos territorios (a esalegisla
cién regional se remite el apartado 2 del citado articulo 36, segun laredaccion
dadaalaley 30/1992 por laLey 4/1999).

Dicho lo cual, del articulo 36 se desprenden una serie de criterios respecto
a ese «subderecho» al uso de las lenguas oficiales como parte integrante del
derecho ala buena administracion. En principio, lalengua de los procedimien-
tos tramitados por la Administracion General del Estado sera el castellano, s
bien —con arreglo a ya estudiado criterio de territorialidad— los interesados
también podran utilizar la lengua cooficial de la Comunidad Auténoma en
cuyo territorio tengan su sede estos 6rganos de la Administracion General; asi
pues, en este caso, el procedimiento se tramitard en lalengua elegida por €l in-
teresado. Sin embargo y en segundo término, Si concurrieran varios interesados
en el procedimiento administrativo y existiera discrepancia en cuanto alalen-
gua, €l procedimiento se tramitara en castellano, si bien los documentos o testi-
monios que requieran los interesados se expediran en la lengua elegida por
dlos. Y, entercer lugar, laAdministracion Pdblicainstructoradel procedimien-
to debera traducir a castellano los documentos, expedientes o partes de ellos
gue deban surtir efecto fuera del territorio de la Comunidad Auténomay los
documentos dirigidos alos interesados que asi |0 soliciten expresamente; aho-
ra bien, en este Ultimo supuesto, si debieran surtir efectos esos documentos o
expedientes en €l territorio de una Comunidad Autonoma donde sea cooficia
esa misma lengua distinta del castellano, no sera precisa su traduccion. Estos
criterios, por lo demas, se han visto confirmados por |ajurisprudencia constitu-
ciona (cfr. STC 50/1999, de 6 de abril, FJ 9.9).

Il. EL DESARROLLO NORMATIVO DEL DERECHO
CONSTITUCIONAL DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS:
PARALELISMO CON EL ARTICULO 42 DE LA CARTA DE NIZA
(ARTICULO I1-102 DE LA CONSTITUCION EUROPEA)

De entrada, conviene advertir que € estudio por separado del derecho de ac-
ceso a documentos se debe a un criterio puramente metodol 6gico, en la medida
en que ese derecho se encuentra por separado (en € articulo 42 de la Carta de
Niza concretamente) respecto del genérico derecho a la buena administracion
(articulo 41). En cuanto ala Ley 30/1992, ya hemos visto que lo sitta entre los
derechos de los ciudadanos reconocidos en su articulo 35, concretamente en €
apartado h), que, cabe recordar, cuenta con un desarrollo auténomo amplio, so-
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bretodo enlos articulos 37 y 38 de lapropia Ley 30/1992. Ya se sefial & asimismo
que el apartado 1 del articulo 37 de laLey 30/1992 reconoce € derecho de acce-
so aarchivos y registros publicos, asi como —indistintamente— el acceso a ex-
pedientes (que es la terminologia utilizada por € articulo 41 de la Carta) y a do-
cumentos (articulo 42 de la Carta), concretando |as facultades de que disponen
los ciudadanos a respecto. A rengldn seguido, los apartados 2 a7 del articulo 37
delaLey 30/1992 recogen las limitaciones a gjercicio detal derecho y otros de-
rechos y garantias conexos con e de acceso, mientras los apartados 8 a 10 con-
templan las obligaciones de laAdministracion en lamateria. Vayamos por partes.

En cuanto alas limitaciones, es interesante e contenido del articulo 37 de
laLey 30/1992, por cuanto € articulo 42 de la Carta no se refiere a esas restric-
ciones, mientras que el articulo 41 alude de manera genérica al «respeto de los
intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comer-
cial». Pues bien, €l apartado 2 ddl articulo 37 establece el limite del respeto de
laintimidad en cuanto a derecho de acceso a documentos, pudiendo gjercer las
personas a que se refieran esos datos intimos el derecho a que sean rectificados
0 completados. Por su parte, €l apartado 3 regula el acceso por parte de lostitu-
lares y terceros interesados a documentos de carécter nominativos que no in-
cluyan otros datos relativos a laintimidad, excepto los de caracter sancionador
o disciplinario. A continuacion, segun €l apartado 4, € gercicio de los dere-
chos establecidos en los apartados 1, 2 y 3 puede ser denegado «cuando preva
lezcan razones de interés pablico, por intereses de terceros més dignos de pro-
teccion o cuando asi lo disponga una Ley». Seguidamente, el apartado 5
dispone que el derecho de acceso no puede ser gjercido respecto a una serie de
expedientes relacionados con materias sensibles?>, mientras que el apartado 6
remite el establecimiento de limitaciones al acceso a otras materias asu legis-
lacién especifica?s. Finalmente, el apartado 7 modula el gercicio del derecho
de acceso precisamente para que el interesado no pueda perturbar el gjercicio
del derecho alabuena administracién por parte de otros interesados?’.

25 Particularmente, el apartado 5 se refiere alos siguientes expedientes: «a) Los que contengan informa-
cion sobre las actuaciones del Gobierno del Estado o de las Comunidades Auténomas, en €l gjercicio de sus
competencias constitucionales no sujetas a Derecho Administrativo. b) Los que contengan informacion so-
bre la Defensa Nacional o la Seguridad del Estado. ¢) Los tramitados para la investigacion de los delitos
cuando pudiera ponerse en peligro la proteccién de los derechos y libertades de terceros o | as necesidades de
las investigaciones que se estén realizando. d) Los relativos a materias protegidas por €l secreto comercial o
industrial. €) Los relativos alas actuaciones administrativas derivadas de la politica monetaria».

26 En concreto, el apartado 6 alude alos siguientes archivos y registros: «a) El acceso alos archivos so-
metidos a la normativa sobre materias clasificadas. b) El acceso a documentos y expedientes que contengan
datos sanitarios personales de |os pacientes. ¢) Los archivos regulados por |a legislacion del régimen electo-
ral. d) Los archivos que sirvan afines exclusivamente estadisticos dentro del &mbito de lafuncion estadistica
publica. €) El Registro Civil y el Registro Central de Penadosy Rebeldesy los registros de carécter publico
cuyo uso esté regulado por una Ley. f) El acceso a documentos obrantes en los archivos de las Administra-
ciones Publicas por parte de |as personas que ostenten la condicion de Diputado de las Cortes Generales, Se-
nador, miembro de una Asamblea L egislativa de Comunidad Auténoma o de una Corporacion Local. g) La
consulta de fondos documental es existentes en los Archivos Historicos».

27 pemodo que dicho derecho de acceso, seguin e articulo 37.7 delaLey 30/1992, «seraejercido por los
particulares de forma que no se vea afectada |a eficacia del funcionamiento de |os servicios publicos debién-
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En lo que atafie a las obligaciones de la Administracién, € apartado 8 del
articulo 37 de la Ley 30/1992 establece la de facilitar a los interesados la ob-
tencion de copias o certificados de los documentos cuyo examen sea autoriza-
do, previo pago, en su caso, de las exacciones que se hallen legalmente estable-
cidas. Ademés, los apartados 9 y 10 obligan ala Administracion, de un lado, a
publicar periodicamente la relacion de los documentos obrantes en su poder y
gue sean objeto de un régimen especial de publicidad, por afectar ala colecti-
vidad en su conjunto o por ser susceptibles de consulta por los particulares, v,
de otro lado, a publicar regularmente las instrucciones y respuestas a consultas
planteadas por |os particulares u otros drganos administrativos que comporten
una interpretacion del Derecho positivo o de los procedimientos vigentes a
efectos de que puedan ser aegadas por |os particulares en sus relaciones con la
Administracion. Como complemento de esas obligaciones, € articulo 38 de la
Ley 30/1992 establece otras paral el as referentes ala buena gestion de losregis-
tros, como la creacion de un registro general; la anotacion y asiento de los es-
critos de entrada y de salida; laformay lugar de presentacion de las solicitu-
des, escritos y comunicaciones por los particulares; los dias y horarios de
aperturade los registros; la eventual creacion de registros telematicos, etc.

Este Ultimo punto, en fin, nos da pie paraincidir en la necesidad de poten-
ciar laAdministracion electronica como medio de facilitar y simplificar €l gjer-
cicio del derecho ala buena administracion, asi como instrumento para que la
propia Administracion racionalice la conservacion de documentos administra-
tivos. En este sentido, resulta de interés una ulterior referenciaa Real Decreto
139/2000, de 4 de febrero, por € que se regula la composicién, funcionamien-
to y competencias de la Comision Superior Calificadora de Documentos Ad-
ministrativos. En su Preambulo expositivo, € Real Decreto indica que la mo-
dernizacion de laAdministracion planteala necesidad de una adecuada gestion
de ladocumentacion administrativa, pues €l ingente crecimiento de ésta obliga
auna multiplicacion de esfuerzos para acceder alos documentos. Por otra par-
te, la aplicacion de las nuevas tecnologias estd produciendo ya documentos
electrénicos y la aparicion de una sobrecarga de informacion. Afade esa parte
expositiva que la transparencia de laAdministracion y la proteccion de los de-
rechos de | os ciudadanos exigen que se pueda recuperar la informacion de una
manerarapiday pertinente, y que se hace necesario mejorar €l acceso alos do-
cumentos y archivos, identificar la documentacion con valor histérico y cultu-
ral permanentey favorecer el desarrollo fluido del ciclo de los documentos?s.

dose, atd fin, formular peticién individualizada de |os documentos que se desee consultar, sin que queda, sal-
VO para su consideracion con caracter potestativo, formular solicitud genérica sobre una materia o conjunto de
materias» (con caracter adicional, el apartado 7 del articulo 37 de la Ley 30/1992 matiza que cuando los soli-
citantes sean investigadores que acrediten un interés historico, cientifico o cultural relevante se podra autori-
zar el acceso directo de aquéllos a la consulta de los expedientes, y siempre que quede garantizada debida-
mente la intimidad de las personas), disposicion que aparece desarrollada por el Real Decreto 772/1999, que
regulala presentacion de solicitudes, escritos y comunicaciones ante laAdministracion General del Estado, la
expedicién de copias de documentos y devolucion de originalesy el régimen de las oficinas de registro.

28 En estas coordenadas, el Dictamen del Consejo de Estado (emitido por unanimidad por su Comision
Permanente) aprobado el 10 de diciembre de 1999, tras informar sobre el instrumento juridico de rango re-
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1. OTRAS MANIFESTACIONES NORMATIVAS DEL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION

1. Otrosparalelismos en materias concretas

Para concluir este capitulo, hos aproximaremos a dos de las multiples ma-
nifestaciones en | as que se han desarrollado normativamente | os dictados cons-
titucional es de buena administracién. Como criterio para seleccionar dos de los
multiples sectores de actuacion de la Administracion nos hemos centrado en
los dos aspectos que tal vez sean mas perceptibles por el ciudadano en susrela-
ciones con aquélla, a saber: de un lado, € sector referente a la buena gestion
administrativa (como obligacion de los poderes publicos) de los recursos pro-
cedentes del cumplimiento del deber de contribuir al sostenimiento de los gas-
tos publicos® (lo que podriamos denominar € derecho a una buena adminis-
tracion en € trato con la Administracion tributaria3d) y, de otro lado, €l sector
relativo a la contratacion administrativa como punto de referencia parala pon-
deracion de la buena gestion (econémicadl) de los servicios publicos que se
ofrecen a ciudadano (es decir, € derecho ala buena administracion tanto afa
vor de los ciudadanos o entidades que participen en la contratacion publica
como, de manera indirecta como beneficiarios, afavor de los propios ciudada
nos en calidad de destinatarios del objeto de |os contratos administrativos).

Como es conocido, en ambos terrenos la buena gestion administrativa se
revela un imperativo acuciante, por cuanto, desgraciadamente, es comdn a

glamentario mediante el que debia aprobarse lanorma (el Real Decreto de referencia), avalala oportunidad
politica de dicho instrumento, ponderando que «el incremento tan considerable de documentacién en la se-
gunda mitad del siglo ha colapsado el Archivo General de laAdministracion Civil en Alcaléd de Henares, que
apenas puede admitir mas ingresos de documentacién, de manera que los Archivos de los Organismos de la
Administracion del Estado a su vez se encuentran saturados. El Servicio de Informacién que deberia propor-
cionar cada Archivo es incompleto a no poder recoger toda la documentacion que se genera, dificultando,
por tanto, €l propio funcionamiento del érgano que produce esa informacién». Pero, sobre todo, en el Dicta-
men se aflade que no se puede «olvidar el derecho de los ciudadanos de acceso a los archivos», que la Ley
30/1992 regula en su articulo 37.

29 Sobre e tema, actidase ala monografia de C. PAUNER CHULVI, El deber constitucional de contribuir
al sostenimiento de los gastos publicos, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2001.

30 Partiendo de una cita de El Federalista, ha afirmado J. PERez Rovo, Curso de Derecho Constitucio-
nal, Marcia Pons, Madrid, 4.2ed., 1997, p. 319: «puesto que el Estado no es més que la expresion politicade
lasociedad, el dinero necesario para“sostener su viday movimiento” y “ejecutar sus funciones mas vitales”
s6lo puede obtenerlo de la sociedad a través de los impuestos. Discutir esto es discutir laforma de organiza-
cién de la convivencia humana que el Estado constitucional representa. El deber, por tanto, no es discutible,
aungue si puedan serlo y, de hecho lo son, las condiciones concretas en que se ha de dar cumplimiento a di-
cho deber»; y en esto Ultimo —afiadimos nosotros— radica el alcance del derecho ala buena administracion
tributaria.

31 EnlaSTS (Sala contencioso-administrativa) de 17 de febrero de 1987, sobre una contratacion direc-
ta efectuada por una Diputacion Provincial (radicando la controversia basica en la determinacion del justo
precio del contrato para la adquisicion de bienes), se declaré que «la mas elemental prudencia y espiritu de
buena administracién, aconsejaba ser mas cautel0sos ante el precedente pericial existente, en lugar de acor-
dar lacompra por el precio de oferta que eramés del doble del peritado y subordinar después a que este pre-
cio fuera avalado por € peritaje de cuatro funcionarios de la Diputaci 6n».
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ellos la especulacién en la contratacion publica®? y € fraude en las obligaciones
tributarias, respectivamente. Estas desviaciones en e obrar administrativo no
solo derivan de la actitud de las personas interesadas —fisicas o juridicas—,
sino asimismo de la connivencia, e incluso la corrupcion, en € seno de los or-
ganismos administrativos afectados (en los distintos grados en que son suscep-
tibles de manifestarse juridicamente esas desviaciones, y especiamente des-
viacion de poder en el campo administrativo o prevaricacion en el ambito
penal33).

Como complemento de lo anterior, cabe subrayar laimportancia de lainte-
gracion europea en los dos referidos sectores, 1o que justifica una vez mas el
estudio de la proyeccion constitucional que poseen las preocupaciones expre-
sadas a escala europea (en nuestro caso, los articulos 41 y 42 de la Carta de
Niza—articulos [1-101 y 11-102 de la Constitucién europea—), dado que:

— Por un parte, la contratacién publica debe guiarse, segin la normativa
comunitaria, por los principios de transparencia e igualdad de trato, con
independencia de que esos principios se perciban sesgadamente, mas que
como exigencia de la buena administracion, como manifestacion esencial del
principio general de libre concurrencia en el mercado interior34. Dicho lo
cual, €l principio de igualdad, como parte integrante de los principios de bue-
na administracién que disciplinan la contratacion publica®® (y cuya protec-
cion bien cabriaen el derecho a un trato imparcial y equitativo a que alude el
articulo 41 de la Carta de Niza), no ha sido enfocado por la jurisprudencia
del Tribunal Supremo como un problema de respeto de derechos fundamen-

32 0, como se dice en la STS (Sala contencioso-administrativa, Seccién 2.8 de 28 de abril de 1993 (re-
curso de apelacion nim. 6992/1990), un acto de especulacion avalado por la entidad publica «devendria
contrario al principio de buena administracion, un animo de liberalidad injustificado y sin causa a favor del
contratista con negativas repercusiones para los intereses generales que la Corporacion representa en el
ambito municipal».

33 Enlo que atafie ala desviacion de poder, resulta interesante acercarse ala STS (Sala contencioso-ad-
ministrativa) de 26 de junio de 1987, en donde se observa que «la desviacion existe cuando € acto seinspira
en moviles personales o en cualquier otra causa deilegalidad, y que tal figura pertenece ala esfera de la éti-
ca, tendiendo a descubrir laantinomiaentre lalegalidad y Derecho; pero que no es necesario conste en el ex-
pediente que hayan prevalecido fines distintos a la buena administracién y que es posible tenga su origen en
error». En sentido andlogo, sobre desviacién de poder, pueden consultarse las SST'S (Sala contencioso-admi-
nistrativa) de 8 de mayo de 1985, de 25 de febrero de 1981 (en €l tercer considerando de ésta se argumenta
gue «no existe ni el mas leve asomo de que tal interpretacion, contrariaalatesis de la apelante, lo haya sido
por motivos distintos a la buena administracion, ni con deseos de perjudicar ala apelante o beneficiar a ter-
ceras personas, sino que lamisma se ha producido con criterios, que sean acertados o equivocados, no impli-
caesadesviacion arbitraria, que se pretende infundadamente») o de 6 de marzo de 1980.

34 Asi lo hacriticado P. Cassia, «Contrats publics et principe communataire o égalité de traitement»,
Revue Trimestrielle de Droit Européen, nim. 3, 2002, pp. 448-449.

35 Con respecto a principio de transparencia, ha sefial ado el Tribunal Supremo (Sala contencioso-admi-
nistrativa, Seccién 5.%) en sentenciade 15 de marzo de 1997, FJ 8.2 «aun siendo obvio que laAdministracion
esta obligada a respetar e principio de transparenciay a no incluir en los convenios clausulas contrarias a
interés plblico, al ordenamiento juridico, en el que se incluyen los principios generales del Derecho, y alos
principios de buena administracion, tal es determinaciones no pueden comprender en el caso el recurso auna
licitacion pablica parala seleccién de contratistax.
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tales (eventualmente, €l articulo 14 CE), sino como una cuestion de mera le-
galidad ordinaria3s.

— Por otra parte, la gestion tributaria debe verse impregnada, segun las
normas europeas, por €l principio genera de la proteccion de los intereses fi-
nancieros de la Comunidad3’, de suerte que, como subray6 el Tribunal de Jus-
ticia comunitario en la sentencia de 21 de septiembre de 1989 dictada en €
caso Comision contra Grecia, «las autoridades nacionales deberan proceder,
ante las infracciones a Derecho comunitario, con la misma diligencia de que
hacen uso en la aplicacion de las | egislaciones nacionales correspondientes»; y
esta colaboracion nacional (trasunto del principio de lealtad o fidelidad comu-
nitaria establecido en e articulo 10 TCE y €l articulo I-5 de la Constitucién eu-
ropea) se perfilatanto mas necesaria cuanto que el Derecho sancionador admi-
nistrativo comunitario se caracteriza, ante todo, por tratarse de «sanciones que
aplican las administraciones nacionales de acuerdo con los principios que ri-
gen en cada ordenamiento, con posibilidad de recurso ante los tribunales de
justicia internos», sin perjuicio de que la Comunidad Europea ostente compe-
tencias para crear esas sanciones, de especial importanciaen el marco de lalu-
cha contra el fraude a los intereses financieros. En cualquier caso, las posi-

36 Este enfoque se percibe claramente en la STS (Sala contencioso-administrativa, Seccién 7.8 de 12 de
enero de 2001 (recurso de casacion nim. 6984/1996), en donde se sefidla que la garantia del tratamiento
igualitario en la contratacién publica no encuentra un cauce adecuado de tutelaa amparo del procedimiento
especial de proteccion de los derechos fundamental es de laya derogada L ey 62/1978, sin que quepa, por tan-
to, lainvocacion del articulo 14 CE; concretamente, en el FJ 4.° se observa: «En este motivo se alude por la
parte recurrente a los principios rectores de la nueva Ley 13/1995 de contratacién de las Administraciones
Publicas, haciéndose referenciaal principio del interés pablico y buena administracion del articulo cuarto, a
la solvencia econdmica, financieray técnicadel contratista», concluyéndose que «la concrecion de tales cri-
terios no es desproporcionada ni vulneradora del articulo 14 de la Constitucion (...). Estos razonamientosin-
ciden en unjuicio delegalidad, sin relevancia en el ambito de proteccién de los derechos fundamental es».

37 Debe destacarse sobre todo un precepto especifico de las «Disposiciones financieras» (Titulo |1 dela
Quinta Parte —«Instituciones de la Comunidad»—), a saber, el articulo 280 TCE: «1. La Comunidad y los
Estados miembros combatiran el fraude y toda actividad ilegal que afecte a los intereses financieros de la
Comunidad mediante medidas adoptadas en virtud de lo dispuesto en el presente articulo, que deberan tener
un efecto disuasorio y ser capaces de ofrecer una proteccion eficaz en los Estados miembros. 2. Los Estados
miembros adoptaran para combatir el fraude que afecte a los intereses financieros de la Comunidad las mis-
mas medidas que para combatir el fraude que afecte a sus propios intereses financieros. 3. Sin perjuicio de
otras disposiciones del presente tratado, | os Estados miembros coordinarén sus acciones encaminadas a pro-
teger los intereses financieros de la Comunidad contra el fraude. A tal fin, organizaran, junto con la Comi-
sion, una colaboracion estrecha y regular entre las autoridades competentes. 4. El Consgjo, con arreglo a
procedimiento previsto en el articulo 251y previa consultaal Tribunal de Cuentas, adoptara las medidas ne-
cesarias en los ambitos de la prevencion y lucha contra el fraude que afecte a los intereses financieros de la
Comunidad con miras a ofrecer una proteccion eficaz y equivalente en los Estados miembros. Dichas medi-
das no sereferiran ala aplicacion de lalegislacion penal nacional ni alaadministracién naciona dejusticia.
5. LaComisién, en cooperacion con los Estados miembros, presentard anualmente al Parlamento Europeo y
a Consegjo un informe sobre las medidas adoptadas para la aplicacion del presente articulo» (articulos 1-53 y
111-415 de la Constitucion europea).

38 Estacircunstanciala ha destacado A. NIETo MARTIN, «El Derecho sancionador administrativo comu-
nitario», Justicia Administrativa, nimero extraordinario de 2001 (monografico sobre Infracciones, sancio-
nesy procedimiento administrativo sancionador), pp. 260-261: el autor prosigue sefialando que el hecho de
que las sanciones comunitarias se apliquen en el ambito interno «obstaculiza | 6gicamente su aplicacion uni-
forme. Pues, de un lado, dada la“zona gris’ de estas sanciones, queda en manos de los Estados miembros
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bles variantes en cuanto a establecimiento, aplicacion y gjecucion material de
las sanciones comunitarias estdn en constante evolucion y presentan cierta
complejidad=®.

2. Labuenaadministraciéon en e ambito tributario

En lo que se refiere a primer sector sefialado, ocupa un lugar destacado la
Ley 171998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes.
De entrada, en su Exposicién de Motivos se indica que «las modificaciones
gue la Ley incorpora van dirigidas, por una parte, a reforzar los derechos del
contribuyente y su participacién en los procedimientos tributarios y, por otra, y
con esta misma finalidad, reforzar las obligaciones de la Administracion tribu-
taria, tanto en pos de conseguir unamayor celeridad en sus resoluciones, como
de completar las garantias existentes en los diferentes procedimientos». Y, real-
mente, el contenido de laLey entronca directamente con el derecho a la buena
administracion, pues adapta al ambito tributario de manera expresay casi en
bloque & contenido del articulo 35 de laLey 30/1992, como también recuerda
explicitamente la propia Exposicion de Motivos de la Ley 1/1998, a decir que
procede a «la incorporacion a ordenamiento tributario del conjunto de dere-
chos béasicos del ciudadano reconocidos en la Ley 30/1992» y poner, asimis-
mo, en la parte expositiva el énfasis en el principio de celeridad de laAdminis-
tracién (en e sentido de tratar los asuntos «dentro de un plazo razonable», a
que alude e articulo 41 de la Carta de Niza)*°.

decidir si resultan equiparables a las sanciones administrativas nacionales y, de otro, aunque se opte por asi-
milarlas, lo cierto es que los principios del Derecho sancionador administrativo no son uniformes en todos
los Estados. (...) estos problemas estdn a menos parcialmente resueltos. El TIJCE en unaimportante Senten-
ciade 27 de octubre de 1992 (RFA c. Comision, asunto C-240/90, Rec. p. 5.383) confirmd la existencia de
competencias para crear este tipo de sanciones. El Reglamento 2988/1995, relativo ala proteccion delosin-
tereses financieros de la Comunidad (DOCE L 312, p. 1), establece las medidas de aplicacion bésicas de es-
tas sanciones, contemplando principios como el de irretroactividad, prohibicion de analogia, proporcionali-
dad, culpabilidad o non bisinidem. Lo queimplica, cosaque €l citado Reglamento hace expresamente en su
art. 2, considerar que este tipo de sanciones son en su mayoria sanciones administrativas».

39 Véase S. GoNZALEZ-VARAS IBAREZ, «L0s problemas del Derecho sancionador en el Derecho comuni-
tario», Gaceta Juridica de la Unién Europea y de la Competencia, nim. 206, marzo-abril 2000, pp. 40-41; al
analizar esas «variantes», € citado autor sefiala: «puede ocurrir que las sanciones estén previstas en unanor-
mativa dictada por el Consegjo, correspondiendo ala Comisién Europealaimposicion y definicién de la san-
cién que corresponda respetando para ello los marcos generales previstos en dicha normativa, como ocurre
en el dmbito del Derecho de la competencia (sistema del Reglamento 17/62). Pero podra ocurrir también que
dichas sanciones previstas en lareglamentacion del Consejo deban aplicarsey gjecutarse por lasAdministra-
ciones de los Estados miembros (sistema del Reglamento nim. 2988/95 del Consejo de 18 de diciembre de
1995 relativo ala proteccion de los intereses financieros de las CCEE, DOCE |, 312/1, de 23 de diciembre de
1995). Podra asimismo suceder que sea la Comision quien dicte la norma aplicable, debiendo los Estados
miembros determinar y ejecutar |as sanciones aplicables (sistema propio de los ambitos de la agriculturay
pesca). Asi pues, lo normal es que exista una primerareferencia normativa sobre |las sanciones, realizada por
el Consejo o por la Comision, pero que la determinacion de la sancidn se deje a estimacion de otrainstancia
diferente (la Comision o los Estados miembros). En todo caso, |a ejecucion, entendida como simple realiza-
cién material del resarcimiento de la deuda contraiday no como determinacion de la sancién aplicable, co-
rrespondera alos Estados miembros (articulo 256 del TCE; antiguo 192)».

40 Asf, lamisma Exposicién de Motivos de la Ley 1/1998 incide en que con ella se procede también a
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Efectivamente, como se apuntaba, la Ley 1/1998, en su articulo 3, viene a
trasladar al ambito tributario el contenido general del articulo 35 de la Ley
30/1992 (del que, a su vez, ya hemos estudiado €l paralelismo respecto al ar-
ticulo 41 dela Carta). Basta, pues, comprobar ese paralelismo, también, del ar-
ticulo 3 de la Ley 1/1998 (que aparece encabezado por e enunciado derechos
generales de los contribuyentes) con su sola reproduccion:

«Constituyen derechos generales de |os contribuyentes: a) Derecho
a ser informado y asistido por la Administracion tributariaen e cum-
plimiento de sus obligaciones tributarias acerca del contenido y alcan-
ce de las mismas. b) Derecho a obtener, en los términos previstosen la
presente Ley, las devoluciones de ingresos indebidos y las devolucio-
nes de oficio que procedan, con abono del interés de demora (...).
¢) Derecho de ser reembolsado, en laformafijada en esta L ey, del cos-
te delos avalesy otras garantias aportados para suspender la gjecucion
de unadeudatributaria(...). d) Derecho aconaocer el estado de tramita-
cion de los procedimientos en los que sea parte. €) Derecho a conocer
laidentidad de las autoridades y personas al servicio de laAdministra-
cion tributaria bajo cuya responsabilidad se tramitan los procedimien-
tos de gestion tributaria en los que tenga la condicién de interesado.
f) Derecho a solicitar certificacion y copia de las declaraciones por é
presentadas. g) Derecho a no aportar los documentos ya presentados y
gue se encuentren en poder de laAdministracion actuante. h) Derecho,
en los términos legalmente previstos, al caracter reservado de los da-
tos, informes o antecedentes obtenidos por la Administracion tributa-
ria(...). i) Derecho a ser tratado con el debido respeto y consideracion
por el personal a servicio delaAdministracion tributaria. j) Derecho a
que las actuaciones de la Administracién tributaria que requieran su
intervencion se lleven acabo en laformaque le resulte menos gravosa.
k) Derecho a formular alegaciones y a aportar documentos que serén
tenidos en cuenta por los 6rganos competentes a redactar la corres-
pondiente propuesta de resolucion. |) Derecho a ser oido en el tramite
de audiencia con caracter previo ala redaccién de la propuesta de re-
solucion. m) Derecho a ser informado de los valores de los bienes in-
muebles que vayan a ser objeto de adquisicion o transmisién. n) Dere-
cho a ser informado, a inicio de las actuaciones de comprobacion e
investigacion llevadas a cabo por la Inspeccion de los Tributos, acerca
de la naturaleza y alcance de las mismas, asi como de sus derechos y
obligaciones en € curso de tales actuaciones y a que se desarrollen en
los plazos previstos en la presente Ley».

«lareduccién, y con caracter general, de los plazos de prescripcion del derecho de laAdministracion tributa-
ria para determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquidacién, de la accién para exigir € pago de
las deudas tributarias liquidadas y de la accidn paraimponer sanciones tributarias», asi como a «la configu-
racion de la via econdmico-administrativa en una sola instancia, con €l fin de acelerar los plazos de resolu-
¢ion de las correspondientes reclamaciones».
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Una vez transcrito este precepto, conviene efectuar una doble observacion:
una, gue la mayor parte de esos apartados 0 subderechos en que se desglosa €l
«derecho a la buena administracion tributaria» se ven desarrollados de forma
auténoma en otras disposiciones de la propia Ley 1/19984%; y laotra, que el re-
lacionar €l articulo 3 delaLey 1/1998 con €l articulo 35 delalLey 30/1992y €l
articulo 41 de la Carta de Niza adquiere tanto mas relieve cuanto que las garan-
tias e interpretaciones progresivas ef ectuadas por la Justicia nacional y comu-
nitaria a respecto dotaran de mayor fuerza al mandato legal de aquélla, en la
medidaen que, pese a su texto articulado, la parte expositivade esaLey 1/1998
introduce una confusa referenciaa que, «junto alaimportante reforma que esta
L ey representa, debe destacarse, asimismo, su caracter programatico, en cuan-
to gue constituye una declaracion de principios de aplicacién general en el
conjunto del sistema tributario, con € fin de mejorar sustancialmente la posi-
cion juridicadel contribuyente en aras alograr el anhelado equilibrio en las re-
laciones de la Administracion con los administrados y de reforzar la seguridad
juridica en el marco tributario».

Para cerrar este epigrafe conviene advertir que, sobre ser importantes cier-
tamente los derechos de los ciudadanos como contribuyentes ante la Adminis-
tracion tributaria, en la jurisprudencia constitucional se ha efectuado, no obs-
tante, una ponderacion del alcance de dichos derechos en relacion con el deber
consgtitucional de contribuir (articulo 31 CE) y la propia proteccién de la Ha
cienda Publica o, como apuntdbamos anteriormente, la proteccion de los inte-
reses financieros de la Comunidad Europeay de los Estados miembros; todo o
cual implicaasimismo un deber de diligenciaen el propio contribuyente, deber
de diligencia de los particulares que a veces se ha equiparado con «buena ad-
ministracion»#2, En este contexto, en la STC 73/1996, de 30 de abril, se anali-
zan las garantias del contribuyente en conexion con los derechos de defensa, y
ello bgjo e angulo del derecho a una buena administracion. En concreto, un
elemento fundamental para no causar indefension radica en la correcta notifi-
cacion d interesado de las resoluciones administrativas en el @mbito tributario.
En este sentido, € problema que se suscitd en e proceso constitucional que
concluy6 con lacitada STC 73/1996 tenia que ver con la notificacién colectiva
mediante edictos prevista para los tributos de cobro periddico por recibo (una
vez notificada la liquidacion correspondiente al alta en el respectivo registro,
padron o matricula) en laLey Genera Tributaria.

41 Asi, por gjemplo, el articulo 5 se ocupa del derecho alainformacion y asistenciaalos contribuyentes
acerca de sus derechos, el articulo 14 del derecho a conocer €l estado de la tramitacion de los procedimien-
tos, el articulo 15 de laidentificacion de los responsables de la tramitacion de los procedimientos, el articulo
16 de la expedicion de certificaciones y copias acreditativas, €l articulo 18 del derecho a caracter reservado
delainformacion obtenida por laAdministracion tributariay acceso aarchivosyy registros administrativos, el
articulo 19 del derecho al trato respetuoso, € articulo 22 de la audienciadel interesado, etc.

42 Ese paralelismo entre la buena administracién plblica y la privada queda patente en la STS (Sala
contencioso-administrativa) de 19 de mayo de 1987, en cuyo FJ 2.° se advierte que «la empresa demandante
ante el acto administrativo de paralizacion de las obras, inmediatamente g ecutivo, en buena administracion,
debi6 rescindir los citados créditos bancarios».
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A este respecto, tras subrayar €l Tribunal Constitucional que, ciertamente, la
notificacion colectiva contemplada en la citada Ley «impone al contribuyente
una especial diligencia, que le obliga a atender a los periédicos oficiales o, a
menos, a estar pendiente de |os periodos voluntarios del pago del tributo, para
poder impugnar las liquidaciones de este modo natificadas» (FJ 4.°), arenglén
seguido viene ajustificar la constitucionalidad de esa modalidad de notificacion
Con apoyo en un principio constitucional basico de buena administracion (el de
eficacia) y en otro principio constitucional esencial del Estado de Derecho o, s
se prefiere, de sometimiento de la Administracién al principio de legalidad (la
seguridad juridica), afadiendo, no obstante —a modo de sentencia interpretati-
va—, algunas exigencias derivadas de los derechos de defensa reconocidos en
el articulo 24 de la Carta Magna. Asi, prosigueen el FJ4.%

«es de tener en cuenta, en primer lugar, que esta forma de notificacion
atiende a una finalidad constitucionalmente legitima, cual es la eficien-
cia enla gestion tributaria, que consigue manteniendo un alto grado de
certeza en las relaciones juridico-tributarias, aun en los casos en los
gue ha existido una notificacién edictal, participando de los fines que
justifican tales notificaciones, que, en unagestion tributariamasiva, cual
es la referente a los tributos de cobro periddico por recibos, facilita un
trdmite que puede ocasionar la paralizacion de multiples procedimientos
eirregularidades en otros muchos casos, por la dificultad de controlar el
estricto cumplimiento de todos los requisitos de las notificaciones en
una gestion en masa. (...). En suma, la necesaria proteccion de la efica-
cia de laactuacion administrativa (articulo 103.1 CE) en orden alages-
tion de estos tributos, hace compatible la prevision (de la Ley Genera
Tributaria) siempre que se entienda en los términos anteriormente ex-
puestos, con las exigencias derivadas del articulo 24.1 CE».

3. Labuenaadministracion en el sector dela contratacién publica

En lo que afecta a segundo sector aludido, el marco referencial basico vie-
ne constituido por € Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, por €
gue se aprueba e Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administracio-
nes Publicas. En este texto legidlativo, su articulo 4, que aparece bgjo € titulo
libertad de pactos, dispone que «la Administracion podré concertar los contra-
tos, pactos y condiciones que tenga por conveniente, siempre que no sean con-
trarios al interés publico, a ordenamiento juridico o a los principios de buena
administracion y debera cumplirlos atenor de los mismos, sin perjuicio de las
prerrogativas establecidas por la legislacion basica en favor de aquélla»®3. Al

43 Esalibertad de pactos de laAdministracién en la contratacion administrativa, que propiciaincluso la
celebracidn de concursos con arreglo a Derecho privado, siempre que se respeten «los principios de buena
administracion», ha venido avalada y precisada por lajurisprudencia del Tribunal Supremo, entre otras, en
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hilo de este precepto, 10s «principios de buena administracion» a que aude per-
miten ser reconducidos y, consiguientemente, |lenados de contenido o de senti-
do, de un lado, por referencia alas manifestaciones analizadas en el epigrafe 1,
de suerte que, ante todo, esos principios supondran un respeto escrupuloso de
los principios de seguridad juridicay de legalidad por parte de la Administra-
cién (articulo 9 CE) y una buena actuacion administrativa basada en los princi-
pios ddl articulo 103 CE; de otro lado, esos «principios de buena administra-
cién» son susceptibles de ser considerados equivalentes al respeto de los
derechos ddl administrado consagrados, en esencia, en la normativa basica con-
tenidaen € articulo 35 de la Ley 30/1992; y, en tercer lugar, obviamente, esos
«principios de buena administracion» deberén ser interpretados inspirandose, S
no directamente en el articulo 41 de la Carta de Niza, si en la tarea hermenéuti-
cadel Tribunal de Justicia comunitario interpretando dicha disposicién.

Con carécter anadido, ademés de ese marco constitucional, comunitario y
legislativo basico que permite dotar de significado a esos «principios de buena
administracién» en que se asiente la «autonomia de la voluntad de laAdminis-
tracién» al suscribir pactos, lapropiaLey de Contratos de las Administraciones
Pablicas de 2000 incluye una serie de principios especificos que dan soporte a
€s0s genéricos principios de buena administracion. Y lo hace en el articulo 11
a ocuparse de los requisitos de los contratos administrativos, estableciendo en
su apartado 1 que «los contratos de las Administraciones Plblicas se gjustaran
alos principios de publicidad y concurrencia, salvo las excepciones establ eci-
das por la presente Ley y, en todo caso, alos de igualdad y no discriminacion».
Como complemento indisociable del anterior, el apartado 2 concreta los requi-
sitos para la celebracién de los contratos administrativos, entre los que hemos
de destacar (a lado de otros como la competencia del 6rgano de contratacion,
la capacidad del contratista adjudicatario, etc.) «la tramitacion de expediente,
al que se incorporaran los pliegos en los que la Administracion establezca las
clausulas que han de regir € contrato a celebrar y €l importe del presupuesto
del gasto» —apdo. f)—. Y, finalmente, en la medida en que estamos adoptando
como parametro genérico el articulo 41 de la Carta de Niza, cabe apuntar que
esta Ley de Contratos de las Administraciones Publicas de 2000 ha venido a
sustituir a la anterior Ley 13/1995, de 18 de mayo, entre cuyas razones su
Preambulo expositivo cita la de «aplicaciéon de las Directivas comunitarias»,
sin olvidar las exigencias de la jurisprudencia comunitaria en la materia®4.

las SST'S (Sala contencioso-administrativa, Seccion 7.2 de 22 de enero de 1999 (recurso de apelacion nim.
2389/1992), de 15 de octubre de 1998 (Seccidn 3.2, recurso contencioso-administrativo nim. 228/1995), de
30 de mayo de 1998 (Seccion 5.3, recurso de apelacién nim. 7200/1992), de 30 de junio de 1997 (Seccién
5.3, recurso de apelacion nim. 13239/1991); asi como por otros pronunciamientos de una década antes,
como las SST'S (Sala contencioso-administrativa, Seccion 1.3) de 28 de junio de 1989, o de 28 de noviembre,
de 21 de noviembre, de 28 de septiembre o de 27 de junio de 1988; o incluso dos décadas antes, como las
SSTS (Sala contencioso-administrativa) de 3 de abril de 1979 y de 19 de febrero de 1979.

44 En este sentido, en lasentenciadel Tribunal de Justicia de Luxemburgo de 18 de junio de 2002 (asun-
to C-92/2000, caso Hospital Ingenieure y Sadt Wien) se recuerda (apdo. 45) que «de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia se desprende que € principio de igualdad de trato, que constituye la base de las directi-
vas relativas a los procedimientos de adjudicacion de contratos publicos, implica una obligacion de transpa-
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Al hilo de esta Ultima consideracién, hemos de observar que en lajurispru-
dencia constitucional espafiola ha estado presente esa ponderacion a que alu-
diamos en €l epigrafe 1 de este apartado 111 referente al equilibrio entre los de-
rechos de los ciudadanos ante la Administracion y el principio de libre
competenciaimpuesto por nuestra pertenencia ala Unién Europea. Esta obser-
vacion viene ilustrada por la STC 331/1993, de 12 de noviembre, en la que se
resolvié el recurso de inconstitucionalidad planteado frente a determinados
preceptos de la Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipa y de Régimen Local de
Catalufia, y en cuyo FJ 6.° se afirma:

«las normas reguladoras de la clasificacion de los contratistas afectan
alos intereses de éstos y, més en general, a las condiciones de la con-
tratacion administrativay a desarrollo de las actividades econémicas
privadas en régimen de libre competencia. Son normas que tienen por
objeto garantizar laigualdad y la seguridad juridica en la contratacion
publica, asegurando a los ciudadanos un tratamiento comun por parte
de todas las Administraciones, |o que las convierte en un elemento b&
sico de lalegidacion sobre contratos (articulo 149.1.18 CE). Lafinali-
dad perseguida por esas normas en general [es] la garantia de laigual-
dad y laseguridad juridica en la contrataci 6n».

Con caracter adicional, en otra sentencia constitucional anterior del propio
afio 1993 (STC 141/1993, de 22 de abril), nuestro maximo intérprete de la Car-
ta Magna es todavia mas explicito, analizando €l sector de la contratacion pu-
blicano solo bajo el angulo de |os principios de buena administracion en cone-
xion con lalibre competencia, sino incluso desde e punto de vista de nuestra
integracién europea. Pues, en efecto, |a sentencia deriva del conflicto positivo
de competencias planteado por el Gobierno vasco frente al Gobierno de la Na
ciony en el que—como se apuntaen € FJ 1.°— «setrata de determinar en este
conflicto de competenciasi los preceptos que el Real Decreto 2.528/1986 inte-
graen el Reglamento General de Contratacion, para adaptarlo a Real Decreto
Legidlativo 931/1986 y a las directivas de la CEE, tienen o no carécter de le-
gislacion basica en materia de contratacién administrativay, por tanto, si inva-
den o no las competencias que sobre la materia ostenta la Comunidad Autono-
ma del Pais Vasco. No hay, en este caso, por tanto, controversia sobre la
materia en la que se enmarca el Real Decreto impugnado, esto es, la contrata-
cion administrativa. Y ambas partes reconocen gue en ellalalegislacion bésica
corresponde al Estado (articulo 149.1.18 CE) y a dicha Comunidad Auténoma
el desarrollo legidativo y la gjecucion dentro de su territorio de la legislacion
basicadel Estado [articulo 11.1 b) del EAPV]». En este marco procesal, el Tri-
bunal Constitucional sefialaen el FJ5.°, alos efectos que nos interesan:

rencia para permitir que se garantice su respeto (véanse, en este sentido, las sentencias de 18 de noviembre
de 1999, Unitron Scandinaviay 3-S, C-275/98, Rec. P. 1-8291, apartado 31, y de 7 de diciembre de 2000, Te-
laustriay Telefonadress, C-324/98, Rec. P. [-10745, apartado 61)».

173



EL DERECHO FUNDAMENTAL A UNA BUENA ADMINISTRACION

«la normativa basica en materia de contratacién administrativa tiene
principamente por objeto, aparte de otros fines de interés general,
proporcionar las garantias de publicidad, igualdad, libre concurren-
ciay seguridad juridica que aseguren a los ciudadanos un tratamiento
comun por parte de todas |as Administraciones publicas. Objetivo éste
que refuerzan y extienden subjetivamente las directivas de la CEE so-
bre la materia, alas que es preciso adaptar nuestro Derecho interno,
razén que motivé tanto la modificacién de la Ley de Contratos del Es-
tado por € Real Decreto Legislativo 931/1986, como la subsiguiente
modificacion del Reglamento General de Contratacion operada por €l
Real Decreto 2.528/1986, ahora impugnado. Quiere decirse, pues, que
todos los preceptos de este Ultimo que tiendan directamente, en com-
plemento necesario de laLey de Contratos adotar de efectividad préac-
tica a aguellos principios bésicos de la contratacion administrativa de-
ben ser razonablemente considerados como normas basicas. Mientras
gue no lo seran aguellas otras prescripciones de detalle o de procedi-
miento que, sin merma de la eficacia de tal es principios bési cos pudie-
ran ser sustituidas por otras regul aciones asimismo complementarias o
de detalle, elaboradas por las Comunidades Auténomas con compe-
tencia paraello».

A modo de recapitul acién, solo cabe apuntar respecto de estos dos ambitos
estudiados con carécter especifico que:

— En 6l sector dela contratacion publica es en el que lajurisprudenciadel
Tribunal Supremo ha acudido y apelado con mas frecuencia a «los principios
de buena administracién». Pero, como balance, debe sefiaarse asimismo que
esareferencia ala buena administracion se ha enfocado desde un punto de vis-
ta genérico, y no desde la perspectiva de los derechos de los ciudadanos, sin
gue, en este sentido, se haya mencionado expresamente hasta e momento el
articulo 41 de la Cartade Niza. A titulo de gemplo, en laSTS (Sala contencio-
so-administrativa, Seccion 7.8 de 19 de septiembre de 2000 (recurso de casa
cién nim. 2296/1992), a examinar la concesién administrativa de una estacion
de autobuses con motivo de larevision de tarifas para paliar déficit, se pondera
el equilibrio econémico de la concesién «con una buena gestion y con una
buena administracién» (FJ 3.9). Perfilando esta doctrina, en la STS (Sala con-
tencioso-administrativa, Seccién 7.8) de 9 de abril de 2002 (recurso de casacion
num. 2675/1996), sobre impugnacion de adjudicacién de concurso por €l ente
publico RTVE, se sefidlaba (FJ 7.°) que «laAdministracién puede concertar 10s
contratos y pactos que tenga por conveniente, siempre que no sean contrarios
a interés publico, a ordenamiento juridico y alos principios de buena admi-
ni straci on»#°.

45 Estadoctrinareiterala consignada en sentencias anteriores, como las SSTS (mismas Salay Seccién)
de 15 de marzo de 2001 (recurso de casacion nim. 7657/1996), de 20 de febrero de 2001 (recurso de casa-
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Con analoga orientacién, en la STS (Sala contencioso-administrativa, Sec-
cion 7.8 de 22 de marzo de 2002 (recurso de casacién nim. 3176/1995), sobre
contrato de gestion de servicio publico, se recuerda la doctrina jurisprudencial
«que ha declarado que los principios de buena administracion imponen una
decision basada en criterios econdmicos cuando |0s otros datos se producen en
términos de igualdad, y asimismo ha subrayado que lalegitimidad de la actua-
cion discrecional deriva de la racionalidad de su contenido en relacion con la
base de hecho que integra la causa del acto administrativo»46. Por su parte, 1a
STS (Sala contencioso-administrativa, Seccion 7.3 de 5 de junio de 2001 (re-
curso de casacion nim. 4235/1995) abundaen estalinea, a afirmar (FJ 2.°) que
«los principios de buena administraci 6n» se recogen «precisamente como regla
béasica inspiradora de la contratacién administrativa local »#7.

— En €l sector de las garantias de los contribuyentes, no obstante, pese a
ser bastante infrecuente la alusion alos principios de buena administracion® y,
hasta e momento, inexistente lareferenciaal articulo 41 de la Cartade los de-
rechos fundamentales de la Union Europea por parte del Tribuna Supremo, si
se han dictado algunas sentencias por la Audiencia Nacional en las que, ha-

¢ion ndm. 2917/1993), de 11 de diciembre de 2000 (recurso de apelacién nim. 250/1991), de 26 de septiem-
bre de 2000 (recurso de casacion nim. 7999/1994), otra de 26 de septiembre de 2000 (recurso de casacion
ndm. 7959/1994), de 11 dejulio de 2000 (recurso de casacion nim. 1556/1997), de 5 de octubre de 1999 (re-
curso de casacion nim. 7822/1994), de 4 de octubre de 1999 (Seccidn 4.2, recurso de casacion ndm.
6583/1993) y de 28 de septiembre de 1999 (recurso de casacion niim. 3408/1994)

46 Este criterio jurisprudencial aparece mas desarrollado en sentencias precedentes, como la STS (mis-
mas Salay Seccion) de 13 de febrero de 2001 (recurso de casacion ndm. 2612/1995), en cuyo FJ 3.° se argu-
mentaba: «ciertamente en la decision de un concurso, la eleccion de la proposicion més ventajosano se hade
hacer sdlo con criterios econémicos sino atendiendo también a otros datos que puedan asegurar €l buen fin
del contrato, pero cuando estos otros datos se producen en términos de igual dad, |os principios de buena ad-
ministracién imponen una decisién basada en criterios econémicos: en igualdad de “alto grado de capaci-
tacion, experienciay medios suficientes” y la racionalidad de los principios de buena administracién, exige
la eleccién de la mejor oferta econémica, a menos cuando no se invoca razén alguna para apartarse de esa
solucion. Pero ya se ha dicho que la legitimidad de la actuacién de una potestad discrecional no deriva sin
més de su naturaleza discreciona sino de la racionalidad de su contenido en relacién con la base de hecho
que integrala causadel acto administrativo y en el supuesto que ahora se contempla, la racionalidad de una
buena administracién imponia la adjudicacién del contrato a la empresa adjudicataria, teniendo todos los
concursantes un ato grado de capacitacion, experiencia y medios suficientes de personal y maguinaria, la
proposicién de mejor contenido econémico se situaba con exclusion de las demés en lazona de certeza posi-
tivadel concepto juridico indeterminado —proposicion “mas ventajosa’— y no en la zona de penumbra que
hubiera podido provocar una dificultad bastante para justificar el margen de apreciacion de la Administra-
cién, pues lo que importa en estos casos es €l resultado final delaactividad, y que laAdministracion puede y
debe valorar en su conjunto todas las condiciones subjetivas y objetivas de los proyectos, todo ello con fa-
cultad discrecional en la apreciacion de lo que para ella es ventajoso, y no puede ser atacado en su resultado
suplantando €l criterio soberano de aquélla por |as meras apreciaciones subjetivas de la parte». Véase asimis-
mo la STS (mismas Salay Seccion) de 29 de junio de 1999 (recurso de casacion nim. 9405/1995).

47 Respecto de |os principios de interés piiblico y buena administracion por referenciaa la contratacion
de las entidades locales, véanse las SSTS (Sala contencioso-administrativa, Seccién 7.8 de 22 de junio de
1999 (recurso de casacion nim. 543/1994) y de 20 de abril de 1999 (recurso de casacién 190/1993).

48 Pensemos en la ya estudiada STS (Sala contencioso-administrativa) de 8 de julio de 1987 (FJ 3.9),
cuyo objeto litigioso era una reclamacién econémico-administrativa en donde se puso en conexion la sus-
pension de la gjecucion de los actos administrativos impugnados con «los principios inspiradores sobre |os
que descansan las relaciones de toda buena administracin».
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ciéndose eco de lajurisprudencia del maximo drgano de lajurisdiccion ordina-
ria en torno ala motivacion de los actos administrativos, se menciona explici-
tamente la referida disposicidn de la Carta de Niza. Asi, por gjemplo, cabe des-
tacar la sentencia de la Audiencia Nacional (Sala contencioso-administrativa,
Seccion 2.3 de 21 de febrero de 2002 (recurso contencioso-administrativo
nam. 24/1999), en cuyo FJ 4.° puede leerse:

«debe recordarse que la presuncion de certeza, segun € articulo 117
delalLey Genera Tributaria, de |las declaraciones contenidas respecto
de los hechos, en un Acta de conformidad, exige que éstos sean com-
pletos y den explicacién clara, aunque concisa, de las razones y crite-
rios utilizados por la Administracion. En este sentido la STS de 14 de
marzo de 1995, advierte que la falta de explicacion objetiva que per-
mita formular, en su caso, oposicién con caba conocimiento de sus
posibilidades impugnatorias, constituye una practica indefension sus-
ceptible de acarrear la nulidad del Acta; doctrina ésta corroborada por
latambién STS de 15 de abril de 2000. La exigencia de motivacion de
los actos administrativos constituye una constante de nuestro ordena-
miento juridico y asi lo proclama el articulo 54 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
casy del Procedimiento Administrativo Comin (antes, articulo 43 de
la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958), asi
como también en € articulo 13.2 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero,
de Derechos y Garantias de |os Contribuyentes, teniendo por finalidad
la de que €l interesado conozca los motivos que conducen a la resolu-
cion de laAdministracion, con el fin, en su caso, de poder rebatirlos en
la forma procedimental regulada al efecto. Motivacion que, a su vez,
es consecuencia de los principios de seguridad juridica y de interdic-
cion de la arbitrariedad enunciados por el apartado 3 del articulo 9
CE y que también, desde otra perspectiva, puede considerarse como
una exigencia constitucional impuesta no solo por €l articulo 24 CE
sino también por el articulo 103 CE (principio de legalidad en la ac-
tuacion administrativa). Por su parte, la Carta de los Derechos Fun-
damental es de la Unién Europea, proclamada por el Consejo Europeo
de Niza de 8/10 de diciembre de 2000 incluye dentro de su articulo 41,
dedicado al “ Derecho a una buena Administracion” , entre otros parti-
culares la “ obligacion que incumbe a la Administracion de motivar
Sus decisiones’ »%9,

49 En sentido andlogo, con reproduccion de esa misma argumentacion, puede leerse la sentencia de la
Audiencia Nacional (mismas Sala 'y Seccion) de 7 de marzo de 2000 (recurso contencioso-administrativo
ndm. 201/1999), FJ 3.°.
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CAPITULO CUARTO

DELIMITACION DEL CONTENIDO OBJETIVO
DEL DERECHOA LA BUENA ADMINISTRACION:
SU ALCANCE JURIDICO SEGUN EL PARAMETRO

DE LA CARTA DE NIZA

|. EL DERECHOA UNA BUENA ADMINISTRACION ENLOS
PRECEDENTES «CONSTITUCIONALES» DE LA UNION EUROPEA

Al margen de la Constitucion europea de 29 de octubre de 2004 (y, espe-
cialmente, de su Parte || —Carta de Niza—, que sirve de niicleo a presente tra-
bajo), en cuanto alos antecedentes de proyectos constitucionales, sdlo cabe re-
montarse a los elaborados una y dos décadas antes de la primera fecha
indicada: nos estamos refiriendo, concretamente, a Proyecto Spinelli, de 14 de
febrero de 1984, y al Proyecto Herman, de 9 de febrero de 1994.

1. Labuenaadministracion en el Proyecto constitucional de Spinelli

En lo que concierne al Proyecto Spinelli, no consagraba un catélogo siste-
maético de derechos, sino que en su articulo 4 (bajo la rubrica «derechos funda-
mentales») se hacia una remision alos principios constitucionales comunes de
los Estados miembros y a los tratados internacional es més relevantes en lama-
teria, con mencion expresa del Convenio Europeo de Derechos Humanos de
1950y delaCarta Socia Europea de 1961, ambos del Consegjo de Europa, y de
los Pactos Internacionales de 1966 de Naciones Unidas.

Por afiadidura, reconocia algunos derechos dispersos en el marco de las di-
versas politicas de la Uniédn (Cuarta parte del Texto Constitucional) y, particu-
larmente en lo que afecta a derecho a la buena administracion, € articulo 62
(bajo lardbrica «politica de informacion») establecia: «la Unidn fomentaralos
intercambios de informacién y € acceso de los ciudadanos a la informacion.
A tal fin, eliminaralos obstécul os que se oponen alalibre circulacion de infor-
maciones, asegurando una competencia tan amplia como sea posible y la plu-
ralidad de las formas de organizacion en este terreno. Favorecerd la coopera-
cion entre las sociedades de radiodifusion y de televisidn, con vista a elaborar
programas concebidos a escala europea.
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2. Labuenaadministracién en el Proyecto constitucional de Herman

En el Proyecto Herman de Constitucion de la Unién Europea de 1994
tampoco se reconocia como tal € derecho a la buena administracion. Efecti-
vamente, si se repasa su catdlogo de derechos (Titulo VIII: «Derechos huma-
nos garantizados por la Unidén»), Unicamente &l apartado 15 contempla aspec-
tos relacionados con la buena administracion: en particular, dicho apartado
(cuyo enunciado es «derecho de acceso a la informacion») establece que
«toda persona tiene derecho a acceder a los documentos administrativos y
otros datos que le conciernen y a rectificarlos». Como puede constatarse, no
se reconduce tal derecho alos ciudadanos comunitarios, sino mas ampliamen-
te a «toda persona, igual que ocurre en el apartado 20 (rubricado «derecho de
peticiény), segiin € cual «toda persona tiene derecho a presentar peticiones o
reclamaciones por escrito a las autoridades publicas, que estaran obligadas a
darles respuestar.

En todo caso, tanto esa facultad o subderecho del genérico derecho ala
buena administracién como éste mismo tendrian su origen en los designios ex-
presados en su Preambulo, cuando € Parlamento Europeo, «en nombre de los
pueblos europeos», se muestra «atento a la necesidad de que se adopten las de-
cisiones que le afectan, de laforma més cercana posible a los ciudadanos, y se
deleguen poderes a los niveles més el evados Unicamente por razones probadas
de bien comun», y expresa que la finalidad de la aprobacién de este Proyecto
constitucional de la Union es «precisar sus objetivos; incrementar la eficacia,
la transparencia y la vocacion democrética de sus instituciones, simplificar y
aclarar sus procedimientos decisorios; garantizar juridicamente los derechos
humanosy las libertades fundamental es».

De todos modos, a margen del especifico Titulo consagrado a los derechos
fundamentales (el VIII), yaen € Titulo | («Los principios»), a continuacion del
Predmbulo, se consagran derechos fundamentales relacionados con la ciudada
nia, extendiéndose en algunos casos alos ciudadanos de paises terceros y esho-
zandose € derecho alabuena administracion en clave negativa. Concretamente,
en d articulo 3 se define la ciudadania de la Union, extendiéndola a «toda per-
sona que esté en posesion de la nacionalidad de un Estado miembro»; en €l ar-
ticulo 4 se contemplan los derechos electorales de | os ciudadanos comunitarios
(ser elector y elegible en un Estado miembro del que no sea naciona, en las
elecciones municipalesy europeas), y en € articulo 5 se prevé la proteccién de
la actividad politica de los ciudadanos comunitarios (que se reconduce a dere-
cho de acceso alos cargos publicos de la Unién y ala proteccién diplomaticay
consular delaUnidn). Pero si las tres disposiciones anteriores aluden exclusiva-
mente a los ciudadanos comunitarios, € articulo 6, pese a llevar larubrica «li-
bertad de circulacion de los ciudadanos», en su cuarto apartado se refiere asi-
mismo a los ciudadanos extracomunitarios (e incluso a los apétridas) como
titulares de un genérico derecho a la buena administracién, redactado —como

178



DELIMITACION DEL CONTENIDO OBJETIVO DEL DERECHO A LA BUENA ADMINISTRACION

se avanzaba— en términos negativos y en conexién con €l derecho de reclama-
cion ante el Ombudsman europeo y € derecho de peticion ante € Parlamento
Europeo: «los ciudadanos de la Unién y los ciudadanos de terceros Estados,
asi como los apadtridas que residan en la Union, tienen derecho a dirigirse, en
caso de mala administracién, aun Defensor del Pueblo designado por €l Parla-
mento Europeo o0 a presentar peticiones al Parlamento Europeo.

Il. ANTECEDENTESY TRABAJOS PREPARATORIOS
DE LA CARTA DE NIZA ACERCA DEL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION

Resulta tarea dificil —por no calificarla de ilusoria— rastrear los antece-
dentes u origenes remotos del derecho a una buena administracion, por la sen-
cillarazén de que parecen inexistentes tanto en el @mbito genera o universal
como en € continente europeo. Por |o que se refiere a primero, ni la Declara
cién Universal de los Derechos Humanos de 1948, ni los Pactos I nternaciona-
les de 1966, ni otros textos internacionales relativos a los derechos humanos
posteriores a la Segunda Guerra Mundia se preocupan especificamente de tu-
telar alos ciudadanos frente a la accién de la Administracion. Por lo que res-
pecta a segundo ambito, BRAYBANT recuerda que €l articulo 15 de la Declara
cion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, adoptada por 1a Asamblea
Constituyente francesa el 26 de agosto de 1789 («La sociedad tiene derecho a
pedir cuentas de su actuacion administrativa a todo agente publico»), contenia
mas una regla democrética que un derecho individuall; ademéas, |6gicamente,
su acance era mucho mas reducido —por la concepcion imperante de «dere-
chos frente al poder»— en comparacion con la amplia proyeccion del derecho
consagrado en €l articulo 41 de la Cartade Niza. Mas recientemente, el Conve-
nio Europeo de Derechos Humanos de 1950 omite cualquier referenciaal dere-
cho a unabuenaadministracion, si bien el Tribunal de Estrasburgo haintentado
garantizar alguno de los aspectos que lo integran a través de una meritoria la
bor de interpretacion extensiva de otros derechos, como €l derecho a un proce-
so justo del articulo 6.1 del Convenio.

Por afiadidura, €l derecho que nos ocupa tampoco habia sido recogido en
los Tratados comunitarios, pero no seriajusto dejar de reconocer que han servi-
do de base para que € Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeasy €l
Defensor del Pueblo europeo allanen extraordinariamente el camino de su con-
sagracion en la Carta. De hecho, la jurisprudencia comunitariay la labor del
Ombudsman europeo constituyen las fuentes esenciales —no remotas, sino in-
mediatas— del derecho a una buena administracion tal como aparece garanti-
zado en la Carta, como estudiaremos més detenidamente en € capitulo cuarto

1 G. BravsanT, La Charte des droits fondamentaux de I’ Union européenne, Editions du Seuil, 2001,
pp. 212-213. El tenor literal del articulo 15 de la Declaracion francesa es: «La société ale droit de demander
compte a tout agent public de son administration».
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de este trabajo. Asi pues, abordando los origenes inmediatos del derecho ala
buena administracion en la Carta, vamos a centrarnos en el proceso de elabora-
cion delaCartaen general y de su articulo 41 en particular por parte dela Con-
vencion. Basta avanzar por el momento, de manera sintética, que laidea de un
derecho a una buena administracién fue apuntada en una proposicion finlande-
say recogida por e Praesidium y la Convencion con el resultado conocido, y
gue su falta de reconocimiento no dejaba de ser paraddjico: en efecto, segiin
BRAYBANT, la ausencia de disposiciones relativas a la proteccion de los ciu-
dadanos respecto de la Administracion constituye una de las debilidades mas
[lamativas y menos comprensibles del sistema europeo de proteccion de los de-
rechos habida cuenta del desarrollo del Estado y de las Administraciones Pu-
blicas en general. Y, ciertamente, resulta curioso cémo, por gjemplo, en €l
caso espafiol, € articulo 105 CE no es susceptible de recurso de amparo ante €l
Tribunal Constitucional ni esta configurado a estos efectos como derecho fun-
damental, dada |a todopoderosa Administracion en el Estado social.

En este contexto, en la propuesta elaborada por € Praesidium relativaalos
articulos sobre los derechos del ciudadano (articulos de laletraA alaJ), fecha-
da el 20 de marzo de 2000 (CHARTE 4170/00), el derecho a una buena admi-
nistracion aparece contemplado con la siguiente redaccion (letra E):

«Articulo E. Derecho a una buena administracion (relaciones con
la Administracion)

1. Toda persona que resida en un Estado miembro tiene derecho
aque lasinstituciones y 6rganos de la Unién traten sus asuntos conve-
niente, imparcial y equitativamente, y dentro de un plazo razonable.

2. Estederecho incluye:

— ¢l derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en
contra suya una medidaindividual que le afecte personalmente

— ¢l derecho de toda persona a acceder a expediente toda vez
gue dicho acceso sea necesario para que dicha persona pueda
hacer valer sus argumentos, dentro del respeto a los intereses
legitimos de la confidencialidad y del secreto comercial

— laobligacion que incumbe a la Administracion de motivar sus
decisiones.

3. Todo ciudadano podré dirigirse a las instituciones y 6rganos
delaUnioén en unade las lenguas oficiales de la Union, y deberd reci-
bir una respuesta en la misma lengua».

Si confrontamos esta redaccion con €l texto final de la Carta, cabe destacar
la ausencia del derecho de reparacion por |os dafios causados, asi como el am-

2 G. BRAYBANT, Op. Cit., pp. 212-213.
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bito subjetivo aparentemente menor, pues el derecho ala buena administracion
en su formulacion genéricay en sus concreciones bésicas se reconoce a «toda
persona que resida en un Estado miembro» (apdos. 1y 2), mientras que €l gjer-
cicio delos derechos lingtisticos ante | as instituciones comunitarias se recono-
ce a «todo ciudadano» (apdo. 3) y no a «toda persona». Por otra parte, se plan-
teaba la posibilidad de que & derecho de acceso alos documentos se incluyera
en este articulo, si bien se incluia provisionamente en un precepto separado
(articulo F), opcion esta Ultima que acabaria preval eciendo, incluyendo ese de-
recho de acceso a documentos en el articulo 42, esto es, a continuacion del de-
recho ala buena administracién (articulo 41).

Efectivamente, seria un mesy medio méas tarde, con motivo de la propuesta
del Praesidium de 5 de mayo de 2000 (CHARTE 4284/00 CONVENT 28),
cuando €l derecho de acceso alos documentosy € derecho a una buena admi-
nistracién acabarian regulandose en preceptos distintos, confirmandose la op-
cion referida: articulos 18 y 27, respectivamente. Por 1o que serefiere a este se-
gundo, se opta por titularlo «Relaciones con la Administracion», € sujeto del
apartado 1 pasa a ser «toda persona» y en el derecho de acceso a expediente
(apdo. 2) se suprime la exigencia de que «dicho acceso sea necesario para que
dicha persona pueda hacer valer sus argumentos», acertadamente, en nuestra
opinidn, pues tal exigencia suponia realizar una ponderacion acerca de su ne-
cesidad que no resulta pertinente, ampliando excesivamente la esfera de discre-
cionalidad de laAdministracion y, por ello mismo, acercandose peligrosamen-
te alatenue frontera con la arbitrariedad.

A continuacion, entre las propuestas de enmiendas de compromiso presen-
tadas por e Praesidium € 4 de junio de 2000 (CHARTE 4333/00 CONVENT
36) figurala de cambiar €l titulo del articulo 27 por € de «Derecho a una bue-
na administracion» y ampliar €l titular del derecho reconocido en el apartado 3
a «toda persona»3. Adicionalmente, en el documento, de 31 de julio de 2000,
CHARTE 4423/00 CONVENT 46 aparece el derecho de reparacion por los da-
fios causados en un apartado 3 que reproduce el derecho garantizado en el ar-
ticulo 288 del TCE.

Transcurrido el mes de agosto de 2000, se retoman los trabajos con la ela-
boracion del documento CHARTE 4470/00 CONVENT 47 (de 14 de septiem-
bre de 2000), a través del cual e Praesidium incluia en €l primer apartado de
ese articulo 27 una referencia a «principio de neutralidad de la accion publi-
ca» y enfatizaba la necesidad de que las ingtituciones de la Union contestaran
en la misma lengua oficial en que se hubieran dirigido a €llas, pasandose del
«podrarecibir» al «debera recibir una contestacién en esa misma lengua»?.

3 El documento, de 14 de junio de 2000, CHARTE 4360/00 CONVENT 37 contiene reagrupadas las en-
miendas a los articulos 1 a 30, asi como las transaccionales presentadas por € Praesidium, entre las que se
encuentran las referidas a articulo 27 antes mencionadas.

4 El documento CHARTE 4470/1/00 REV 1 CONVENT 47, de 21 de septiembre de 2000, contiene el
texto completo de la Carta tras la reunion del Grupo Juristas-Linguistas, con leves variaciones respecto del
precepto que nos ocupa.
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Finalmente, e 28 de septiembre de 2000, € Praesidium presentd un Pro-
yecto de Carta (documento CHARTE 4487/00 CONVENT 50) de cuya redac-
cion del articulo dedicado a «Derecho a una buena administracién» cabe des-
tacar: la definitiva numeracion del mismo (articulo 41); en € primer apartado
se eliminala alusién a principio de neutralidad, y la referencia a los titulares
del deber de buena administracion se amplia a abarcar «instituciones y 6rga-
nos de la Unién». Dicho documento fue remitido por el Presidente de la Con-
vencion a Presidente del Conseglo Europeo y venia a sustituir a anteproyecto
elaborado por la Convencion dos meses antes (que figuraba en el documento
CHARTE 4422/00 CONVENT 45, de 28 de julio de 2000). En cualquier caso,
como se ha ido apuntando, el Defensor del Pueblo ha desempefiado un gran
protagonismo en €l desarrollo de los trabajos de la Convencidn en lo que aeste
derecho se refiered.

1. LOSDERECHOS ESPECIiFICOS COMPRENDIDOS EN EL
GENERICO DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION

1. Consideracion preliminar

Con carécter preliminar al estudio de esos «subderechos» comprendidos en
el amplio derecho ala buena administracion seimpone introducir una conside-

5 Como balance de su aportacion, basta referirse a J. SODERMAN, «El derecho fundamental a la buena
administracion», discurso pronunciado por el Defensor del Pueblo europeo el 28 de mayo de 2001 en Ma-
llorca, dentro del Ciclo de Conferencias «El papel delos Defensores del Pueblo en un mundo en transicion»;
puede consultarse en http://mmw.euro-ombudsman.eu.int/speeches/es/2001-05-28.htm, visitado el 4 de sep-
tiembre de 2001:

— En opinién del Ombudsman europeo, la definicién del concepto de «mala administracion» —«La
mala administracién se produce cuando una entidad pUblica no actiia de acuerdo con una norma o principio
vinculante para ella»— incluye la concul cacién de los derechos humanos (p. 3).

— Fue el Defensor del Pueblo europeo el que propuso a la Convencién que elaboré la Carta—en un
discurso pronunciado € 2 de febrero de 2000— que ésta incluyera el derecho a una administracién transpa-
rente, responsable y con vocacion de servicio. Y a afirmar que de este modo el derecho a una buena admi-
nistracion se afirmaria a nivel tedrico, aunque para ponerlo en préctica seria necesario aprobar actos legisla-
tivos que garantizasen la buena conducta administrativa en la préctica, estaba seguramente pensando en el
juego combinado de la Cartay los Cédigos de buena conducta administrativa (p. 4).

— En opinién del Defensor del Pueblo, el derecho fundamental a una buena administracion puede hacer
que €l siglo xxI sea el «siglo de la buena administracion» (p. 4).

— «La Carta de Niza es la primera en el mundo que incluye un derecho a la buena administracién
como derecho fundamental. Para €l ciudadano representa un gran avance respecto del Tratado de Maas-
tricht» (p. 4).

— Propuso en esa ocasién adoptar tres medidas a favor de una Europa de los ciudadanos: la primera,
aumentar |a transparencia—Io que implica, entre otras cosas, que |os procesos de toma de decisiones sean
comprensiblesy que las decisiones estén motivadas—; la segunda, que tanto la Unién Europea como los Es-
tados miembros establezcan normas de buena conducta administrativa para que los ciudadanos supiesen
cuéles son sus derechos respecto alaAdministracion y los funcionarios lo que se espera de ellos®; laterce-
ra, que se garantice el respeto del Estado de Derecho, que los Estados miembros cumplan el Derecho co-
munitario (pp. 5-7).
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racion, por mas gue pueda parecer obvia. En concreto, para que entren en jue-
go esos «subderechos» (que son, como ya se dijo en laintroduccion, ante todo
derechos-garantia) es preciso que medie un acto administrativo frente al cual
articular esa 0 esas garantias. De manera correlativa, también carecen de rele-
vancia en € ordenamiento juridico los actos dictados por la Administracion
«gue tengan un contenido imposible», que por ello mismo son sancionados con
la nulidad de pleno derecho —asi |o dispone el articulo 62.1.c) de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicasy del Procedimiento Administrativo Comin—: en este sentido, al es-
tudiar los actos de contenido imposible a la luz del citado articulo 62.1 de la
Ley 30/1992, se ha apuntado en la doctrina que, «en rigor, en todos estos casos
més que de actos nulos de pleno derecho habria que hablar de actos inexis-
tentes, ya que, normalmente laimposibilidad de contenido se traduce en impo-
sibilidad de cumplimiento y, por tanto, en imposibilidad de producir efecto a-
gunox»S.

Asi, no obstante |a obviedad resefiada, en la préactica ha habido que aclarar
tal extremo; de manera particular, se ha afirmado que debe existir un acto ad-
ministrativo para gque tenga viabilidad una reclamacién ante e Defensor del
Pueblo, lo que se deduce del ejemplo suministrado en la seccion 2.2.1 (recla
macion 266, de 29 de noviembre de 1995) del Informe 1996 del Defensor del
Pueblo (p. 15): un ciudadano espafiol protestaba por la decision aparentemente
adoptada por la Comision Europea de prohibir ala Comisaria Europea de Me-
dio Ambiente, Sra. Ritt Bjerregaard, la publicacion de un libro en formade dia-
rio sobre sus experiencias en sus primeros seis meses de trabgjo en la Comi-
sién. Sin embargo, la propia Comisaria aclaré que laretirada del libro para su
publicacién fue resultado de una decision personal. Por tanto, indico e Defen-
sor del Pueblo, «no existe acto administrativo que pueda ser objeto de unare-
clamacion ante el Defensor del Pueblo, y por este motivo, éste no esta capaci-
tado parainvestigar el asunto».

2. El derecho estricto ala buena administracién como trato imparcial,
equitativo y guiado por €l principio de celeridad

Seguin los términos del apartado 1 del articulo 41 de la Carta, «toda persona
tiene derecho a que las instituciones y 6rganos de la Unién traten sus asuntos
imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable», o que responde a
una peticidn expresada varias veces en € transcurso de la Convencion, en par-
ticular por el Defensor del Pueblo”. Mientras la apreciacion de laimparcialidad
y laequidad comporta buenas dosis de subjetividad, la razonabilidad del plazo

6 E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RoDRIiGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, tomo I, Ci-
vitas, Madrid, 8.2ed., 1997, p. 613.

7 Asi se pone de manifiesto, por gjemplo, en el documento CHARTE 4170/00 CONVENT 17, de 20 de
marzo 2000, p. 5, y en & documento CHARTE 4284/00 CONVENT 28, de 5 de mayo de 2000, p. 26.
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parece sugerir un examen mas objetivo: en efecto, mientras laimparcialidad y
la equidad conectan basicamente con el principio de igualdad y no discrimina-
cion (de manera que la subjetividad se manifiesta, paraddjicamente, en la de-
teccion de la posible causa objetivay razonable justificadora del eventual trato
diferente, aunque imparcia y equitativo), la celeridad conllevara un andlisis
tanto mas objetivo o subjetivo en funcion de si se establecen o no plazos pre-
ceptivos o indicaciones orientadoras en cuanto a tiempo del que dispone la
Administracién europea para resolver 10s asuntos que se le sometan.

2.1. Tratoimparcial y equitativo

En concreto, por lo que se refiere a trato imparcial y equitativo, tal vez su
manifestacién mas contundente en el ambito constitucional y administrativo
sea el principio de interdiccion de la arbitrariedad de |os poderes publicos en
su faceta de prohibicion de la desviacion de poder8, que en el marco penal ha-
bria que reconducir ala prevaricacién. Bajo este punto de vista, en la sentencia
de 26 de febrero de 2002 del Tribunal de Primera Instancia se sustancio un re-
curso de anulacion que tenia por objeto principal la declaracion de no ser con-
forme a Derecho la decisién de la Comision de no adjudicar a la demandante
un contrato publico de servicios de gestion de una guarderia (se denunciaron
problemas de discriminacion y de anuncio de lalicitacion), y la decision de la
propia Comision de adjudicar dicho contrato a una agrupacion de empresasita-
lianas representada por Centro Studi Antonio Manieri Srl.

Aunque el recurso fue desestimado, a entender el Tribunal de Primera
Instancia que tampoco existia la desviacion de poder denunciada por la em-
presa demandante, aport6 elementos para entender dicha nocién®: «el concep-
to desviacion de poder tiene un alcance preciso en Derecho comunitario y se
aplica a supuesto en que una autoridad administrativa utiliza sus atribucio-
nes con una finalidad distinta de aquella para la que le fueron conferidas.
A este respecto, es jurisprudencia reiterada que solo cabe considerar que una
decision incurre en desviacion de poder cuando queda de manifiesto, de
acuerdo con indicios objetivos, oportunos y concordantes, que fue adoptada
para alcanzar una finalidad distinta de las que se invocan». Asi las cosas, la
imparciaidad, lo mismo que la neutralidad de la Administracion y de sus fun-
cionarios, son trasunto del mas amplio principio de objetividad en €l servicio
a los intereses generaleslo, que, segin NIETO, Se erige en una «regla de con-

8 A titulo de gjemplo, en la sentencia del Tribunal de Primera Instancia (Segunda Sala ampliada) de 12
de julio de 2001, caso UK Coal plc contra Comision de las Comunidades Europeas (asuntos acumulados
T-12/99 y T-63/99), la parte demandante acusaba a la Comision de que «infringié gravemente el principio de
buena administracién, lo que debe calificarse de desviacion de poder» (apdo. 148).

9 Con carécter general, puede consultarse laobrade C. CHINCHILLA MARIN, La desviacion de poder, Ci-
vitas, Madrid, 2.2 ed., 1999.

10 A este respecto, recuerda P. PErez TREMPS, «La Administracion Plblica», en L. LoPEz GUERRA Y
otros, Derecho Constitucional, vol. I1, Tirant o Blanch, Valencia, 4.2 ed., 2000, p. 195: este principio de ob-
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ducta que ha de conducir 16gicamente a la realizacion de las actuaciones méas
justasy acertadas»!1,

2.2. Laceleridady sus manifestaciones
A) Manifestacién material: la celeridad como trasunto de la eficacia

Por su parte, el principio de celeridad es, a su vez, trasunto del general
principio de eficacia en la actuacion administrativa. En términos més estric-
tos, la eficacia posee, cuanto menos, una vertiente material y una vertiente
temporal, relacionada esta segunda precisamente con la celeridad. En particu-
lar, mientras que, desde la perspectiva material, |a eficacia se pondera en fun-
cion del grado de cumplimiento de los objetivos asignados a la Administra-
cion, bajo el angulo temporal, aquélla se mide por € caracter razonable del
tiempo empleado en la consecucion de dichos objetivos. A este respecto, del
mismo modo que hablamos de unatutela judicial efectiva por referencia a una
solucion acorde con los dictados de lajusticia material y en un plazo razonable
(pues unajusticia lenta no esjusticia), podemos aludir mutatis mutandis a una
accién administrativa efectiva por referencia a una solucién acorde con los dic-
tados de una accion administrativa materialmente justay razonable en € tiem-
po (pues una actuacion administrativa lenta no es buena administracion). En
este sentido, pese a contexto general de globalizacion en el que nos hallamos
inmersost!2, cabe recordar que la legitimidad de la eficacia caracteristica del
Estado social, que emerge con fuerza propiatras la Segunda Guerra Mundial13
y que, por afadidura, se plasma en un fortalecimiento del Ejecutivo en detri-
mento de la centralidad del Parlamento, no sdlo responde alas exigencias ma-
teriales de los ciudadanos, sino ala peticion por éstos de mayor expeditividad
en la resolucion de las demandas sociales (asi, por gemplo, la delegacién le-
gidativa del Parlamento para que €l Gobierno emane decretos legidlativos res-
ponde en buena medida a la aprobacion de normas con rango de ley en tiempos
mas reducidos que los que esta en condiciones de asegurar € titular por exce-
lencia de la potestad legidativa). De hecho, reviste tal relevancia el principio
de €eficacia que se extiende atodos | os poderes piblicos, aungue en la Constitu-
cién espafiola solo se predique de laAdministracion en el articulo 103, y asi 1o
ha reconocido la jurisprudencia constitucional espafiola (entre otras, enlaSTC
179/1989, de 22 de noviembre, FJ 3.9).

jetividad «ha sido calificado también como principio de “neutralidad” por el Tribuna Constitucional (STC
77185, caso LODE). Posee otra manifestacion constitucional en el art. 103.3 in fine, donde se hace referencia
ala“imparciaidad” delos funcionarios en el gjercicio de sus funciones».

11 En este sentido, A. NIETO, «La Administracién sirve con objetividad los intereses generales», en
el colectivo Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria,
vol. 1, pp. 2185y ss.

12 Con caréacter general puede verse P. bE VEGa, «Mundiaizacion y Derecho Constitucional», Revista
de Estudios Paliticos, nim. 100, 1998.

13 Sobred particular, W. ABENDROTH, E. FORSTHOFF y K. DOEHRING, El Estado Social, CEC, Madrid, 1986.
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En la misma linea, el principio de eficacia puede verse reconocido con
rango «constitucional» en el marco comunitario cuando el Tratado de la Co-
munidad Europea (articulo 5) contempla dos principios auxiliares de |a efi-
cacia, a saber, el principio de subsidiariedad y el de proporcionalidad (ar-
ticulo 1-11 de la Constitucion europea). Asi, mientras la proporcionalidad se
pondera en funcién de «lo necesario para alcanzar |os objetivos del presente
Tratado» (perspectiva material), la subsidiariedad entra en juego para que
los objetivos comunitarios «puedan lograrse mejor, debido aladimensién o
alos efectos de la accién contemplada, a nivel comunitario», y ello no pue-
da ser conseguido «de manera suficiente por los Estados miembros» (pers-
pectiva material y temporal). En todo caso, esa consagracion constitucional
del principio de eficacia en cuanto a la actuacién administrativa, tanto en el
plano estatal como en el comunitario, se encuentra justificada desde el mo-
mento en que la eficacia, afin de cuentas, constituye el elemento clave dela
legitimidad material de la misma existencia de la Administracion Publica
europeal4,

En relacion con esa faceta | egitimadora—que conecta con los ciudadanos,
como titulares de la soberania—, cabe citar la sentencia del Tribunal de Pri-
mera | nstanciade 29 de junio de 2000, caso Medici Grimm KG contra Conse-
jo de la Unién Europea (asunto T-7/99), de la que se desprende que €l princi-
pio de celeridad ha de jugar afavor del ciudadano, sin que pueda prescindirse
de trédmites procedimentales administrativos en contra de aquél, tanto més
cuanto que la buena administracion implicael sometimiento delaAdministra-
cion al principio de legalidad comunitaria. Asi, en el caso de referencia (rela-
tivo a un procedimiento de devolucion de los derechos hechos efectivos por
una empresay percibidos por la Comision en concepto de medidas antidum-
ping; en concreto, se aplicaba el Reglamento CE nim. 384/1996 del Consgjo,
de 22 de diciembre de 1995, relativo ala defensa contralas importaciones que
sean objeto de dumping por parte de paises no miembros de la Comunidad
Europea), €l Tribunal de Primera Instancia destaca que la Comisién se habia
salido del marco legalmente establecido en perjuicio de la parte demandante,
no avalando, por tanto, el argumento de la economia de mediosy de la celeri-
dad imprimida a procedimiento administrativo. Esta sentencia, por o demas,
permite traer a colacion la delimitacion, dentro del genérico principio de efi-
cacia, del principio de eficiencia en la actuacion administrativa, que entronca
mas exactamente con la correcta asignacion y destino de los recursos publicos
por parte de la Administracion Pablical>. Con tal enfoque, puede afirmarse
que:

14 . Parejo ALFoNso, Eficaciay Administracion. Tres Estudios, MAP/BOE, Madrid, 1995, en especial
el capitulo titulado «Eficacia, principio de actuacion de laAdministracion», pp. 89y ss.

15 Enestalinea, ha sefialado G. CANANEA, «l procedimenti amministrativi della Comunita europea», en
M. P. CHiTi y G. GReco (acuradi), Trattato di diritto amministrativo europeo, Parte generale, Giuffre, Mi-
lano, 1997, p. 230: € principio de buena administracion se entiende, por un lado, como la obligacion de per-
seguir un eficiente y eficaz empleo de los recursos financieros de la Comunidad y, por otro, como respeto de
las diversas fases en las que se articula el procedimiento administrativo.
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— En € plano constitucional espafiol, € principio de eficacia consagrado
en el articulo 103 CE debe completarse con el apartado 2 del articulo 31 dela
propia Carta Magna, cuando dispone que «el gasto publico realizara una asig-
nacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion res-
ponderan alos criterios de eficiencia y economia.

— En d plano «constitucional» europeo, el principio de eficacia procla-
mado indirectamente en €l articulo 5 TCE debe leerse en conexion con € ar-
ticulo 272 del propio Tratado (articulo 1-11 en conexion con e articulo 111-407
de la Constitucién europea), que encomienda a la Comision, «bajo su propia
responsabilidad y dentro del limite de los créditos autorizados», ejecutar €l
Presupuesto «con arreglo a principio de buena gestion financiera. Los Estados
miembros cooperaran con la Comision para garantizar que los créditos autori-
zados se utilizan de acuerdo con el principio de buena gestién financiera»
(articulo 274 [antiguo articulo 205] TCE —articulo 111-407 de la Constitucion
europea—).

B) Manifestacion formal: la celeridad como tramitacién y resolucion
en tiempos razonables

Siguiendo con €l principio de celeridad®, no solo es contrario a la buena
administracién prescindir de tramites procedimentales en perjuicio del intere-
sado directo en aras ala supuesta celeridad del procedimiento, sino que se des-
conoce asimismo dicho principio si con €llo se afecta a intereses de terceros.
Eslo que se desprende, a contrario sensu, de la sentenciadel Tribunal de Justi-
ciade 16 de mayo de 2002 (dictada en recurso de casacion frente a una senten-
cia previa del Tribunal de Primera Instancia, sobre ayudas del Estado portu-
gués a unas empresas para sufragar un proyecto de inversién parala creacion
de unarefineria de azGcar de remolacha), en donde se desestimaron las preten-
siones de las empresas recurrentes contra la Comisiéon basadas en la falta de
transparencia del procedimiento de adopcion de la Decision que avalaba esas
ayudas estatales de las que la demandante no fue beneficiaria, dado que esas

16 Otra vertiente de la buena administracién como actuacién dentro de un plazo razonable puede com-
probarse en la sentenciadel Tribunal de Primera Instancia (Sala Segunda) de 27 de junio de 2001, caso Alain
Leroy, Yannick Chevalier-Delanoue y Virginia Joaquim Matos contra Consejo de la Unidn Europea (asuntos
acumulados T-164/99, T-37/00 y T-38/00), cuando sefialalo siguiente: «Ninguna disposicion de Derecho co-
munitario primario prohibiaal Consejo abrir el procedimiento escrito con vistas ala adopcion delaDecision
1999/307 [de 1 de mayo de 1999, por la que se establecen | as disposiciones paralaintegracion de la Secreta-
ria de Schengen en la Secretaria General del Consgjo] antes de la entrada en vigor del Protocolo. Por el con-
trario, a necesitar €l Protocolo [por €l que seintegra el acervo de Schengen —constituido por |os acuerdos
firmados por determinados Estados miembros de la Unién Europeael 14 dejunio de 1985y el 19 dejunio de
1990 relativos alasupresion gradual delos controles en las fronteras comunes, asi como por los acuerdos re-
lacionadosy las normas adoptadas en virtud de los mismos— en el marco de la Union Europea, DO 1997, C
340, p. 93] medidas de gjecucidn, €l principio de buena administracion requeria que los trabajos preparato-
rios de la adopci6n de dichas medidas, incluido el procedimiento de adopcidn propiamente dicho, seinicia-
sen antes de la entrada en vigor del Protocolo, para que éstas fueran aplicables o antes posible a partir de di-
cha entrada en vigor» (apdo. 82).
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ayudas estatales eran conformes a Derecho y no contrarias a los principios de
libre competencia del mercado comin. En concreto, el Tribunal de Justicia en-
tiende correcta lainterpretacion del Tribunal de Primera Instancia cuando éste
«aprecio que la falta de publicidad respecto a la notificacion y a examen de
una ayuda con arreglo a articulo 93, apartado 3, del Tratado no puede asimi-
larse a una falta de transparencia. Aunque el Tribuna de Primera Instancia re-
conocio que el examen de las ayudas de Estado en esta fase preliminar no per-
mitia a la Comision tomar en consideracion los intereses de terceros, sefido,
sin embargo, que esta solucion tenia garantias suficientes y que, en consecuen-
cia, estaba plenamente justificada para responder a las exigencias de celeridad
cuando, manifiestamente, la medida notificada por € Estado miembro afecta-
do, o denunciada por un tercero, no constituia una ayuda de Estado o constituia
una ayuda de Estado compatible con el mercado comun» (parrafo 34 de la sen-
tencia).

Por su parte, en la sentencia de 27 de noviembre de 2001, caso Z contra
Parlamento Europeo (asunto C-270/99 P), € Tribunal de Justicia (Sala Sexta)
declard que, «segun reiterada jurisprudencia, los plazos establecidos en € ar-
ticulo 7 del anexo IX [del Estatuto de los Funcionarios de las Comunidades Eu-
ropeas|1? no son perentorios sino que constituyen reglas de buena administra-
cion, cuyo incumplimiento puede generar la responsabilidad de la institucion
por €l perjuicio eventualmente causado a los interesados sin afectar, por si
mismo ala validez de la sancién disciplinaria impuesta después de su expira-
cion (...)» (apdo. 21). Por lo que se refiere a contenido del principio de buena
administracién, consiste en este supuesto concreto en «la obligacion de trami-
tar e procedimiento disciplinario con diligencia y actuar de modo que cada
acto de procedimiento se realice dentro de un plazo razonable en relacion con
e acto precedente» (apdo. 27). Sin embargo, «el hecho de sobrepasar conside-
rablemente los plazos establecidos en € articulo 7 del anexo IX del Estatuto,
gue constituye unaviolacion de los principios de buena administraci dn» (apdo.
42), puede conducir alos érganos jurisdiccionales comunitarios a anular la de-
cision disciplinaria adoptada después de la expiracion de los referidos plazos
por entender que se ha producido una violacion de los derechos de defensa o
del principio de respeto de la confianza legitima si € retraso en laimposicién
de dicha decisién impide a la persona interesada defenderse eficazmente o le
hace albergar la confianza legitima de que no se le va aimponer una sancion

17 Dicho precepto dispone: «A lavista de los documentos que se hayan presentado y teniendo en cuen-
ta, en su caso, las declaraciones escritas u orales del interesado y de los testigos asi como los resultados de la
investigacion que se hubiere realizado, el consejo de disciplina adoptard, por mayoria, un dictamen motivado
sobre la sancién que en su opinién corresponda a los hechos imputados y lo transmitira ala autoridad facul-
tada para proceder alos nombramientosy a funcionario inculpado en el plazo de un mes a partir del diaen
que le fue sometido el asunto. El plazo se ampliara a tres meses cuando el consejo hubiera ordenado unain-
vestigacion.

En caso de que esté en curso un proceso penal, el consegjo podra decidir no emitir su dictamen hasta que
se haya producido la decision del tribunal .

La autoridad facultada para proceder a los nombramientos adoptaré su decision en el plazo de un mes
previaaudienciadel interesado.
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disciplinaria» (apdos. 42-44). Al hilo de esta sentencia, podemos efectuar algu-
nas observaciones: en primer lugar, las reglas o principios de buena adminis-
tracion aparecen relacionados en este supuesto concreto con los derechos de
defensay con el principio de confianza legitima, ejemplificando, unavez mas,
la versatilidad de la buena administracién. En segundo lugar, se comprueba
que es laviolacion del otro derecho y principio la que puede implicar la san-
cién més contundente, esto es, la anulacion de la decision, mientras que € in-
cumplimiento o desconocimiento de las reglas o principios de buena adminis-
tracion es susceptible de generar simplemente la responsabilidad de la
institucion gue se demor6 en la adopcion de la decision. De lo que podemos
deducir que, por ser la naturaleza del derecho superior ala de los principios 0
reglas, también su violacion comporta superior sancion. Ahora bien, esto pue-
de haber cambiado merced alainclusion del derecho a una buena administra-
cion en la Carta de | os derechos fundamental es de la Uni6n Europea.

Por dltimo, resulta interesante referirse a una sentencia del Tribunal de
Primera Instancia en la que, paraddjicamente, €l recurso se planted frente ala
supuesta vulneracion del derecho a la buena administracion, en su faceta de
tramitacion en un plazo razonable, por parte del 6rgano comunitario artifice y
garante por antonomasia de dicho derecho, a saber, el Ombudsman europeo.
En efecto, en la sentencia del Tribunal de Primera Instancia (Sala Tercera) de
10 de abril de 2002, caso Franck Lamberts contra Defensor del Pueblo Euro-
peo (asunto T-209/00), se sustancié un asunto que tenia por objeto una de-
manda de indemnizacién de |os dafios materiales y moral es presuntamente su-
fridos por el demandante como consecuencia de la demora en la tramitacion
de su reclamacion por € Defensor del Pueblo europeo. Asi, € demandante
aleg6 que habian transcurrido mas de diez meses entre sus observaciones so-
bre el dictamen de la Comision y la decisiéon del Defensor del Pueblo relativa
a su reclamacién. El demandante planted si el Defensor del Pueblo habia in-
cumplido su obligacion, prevista en el articulo 2, apartado 9, de la Decisién
94/262, de informar «sin demora» ala persona de quien emane lareclamacion
sobre el curso dado a ésta. Pues bien, €l Tribunal de Primera Instancia sefiala,
en primer lugar, que las disposiciones aplicables no prevén ningun plazo
exacto paralatramitacioén, por parte del Defensor del Pueblo, de las reclama-
ciones que se le plantean. Unicamente en su Informe anual de 1997, aprobado
el 20 de abril de 1998, declar6 el Defensor del Pueblo que «el objetivo debe
ser realizar |as investigaciones necesarias sobre una reclamacion e informar al
ciudadano sobre €l resultado en el plazo de un afio, a menos que concurran
circunstancias especiales que exijan una investigacién més prolongada». So-
bre el particular prosigue el Tribunal, sefialando en |os apartados 75 a 76 de la
sentencia:

«Es incuestionable que mediante esta declaracion el Defensor del

Puebl o se fija tnicamente a si mismo un plazo indicativo, no imperati-
VO, para la tramitacion de las reclamaciones. Debe precisarse sin em-
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bargo, que, en virtud del principio de buena administracion y so pena
de vulnerarlo, e procedimiento ante el Defensor del Pueblo no puede
prolongarse mas alla de un plazo razonable, que debe establecerse en
funcion de las caracteristicas del caso concreto. En el presente asunto,
han transcurrido casi dieciséis meses entre la presentacion de la recla
macion por parte del demandante y la decision del Defensor del Pue-
blo. El demandante argumenta, en este contexto, que el Defensor del
Pueblo no invocd ningunarazon que justificara que hubieran sido nece-
sarias investigaciones particularmente largas para poder decidir que, en
vista de las circunstancias particulares del presente caso, no podia lle-
garse a una solucién amistosa. No obstante, € demandante olvida con
esta alegacion que el Tratado y la Decision 94/262 confieren a Defen-
sor del Pueblo no solo lamision de tratar de halar, en lamedidade lo
posible, una solucion conforme al interés particular del ciudadano afec-
tado, sino también ladeidentificar eintentar eliminar |os casos de mala
administracion en nombre del interés general. Pues bien, es incuestio-
nable que, tras la intervencion del Defensor del Pueblo como conse-
cuencia delareclamacion del demandante, la Comisiédn ha modificado,
en interés de una buena administracion, su préctica administrativarela-
tiva ala convocatoria de los candidatos alas pruebas orales en e marco
de un concurso. En estas circunstancias y teniendo en cuenta laimpor-
tancia de lamision asignada al Defensor del Pueblo en vista del interés
genera, e incumplimiento del plazo en e presente caso no puede cons-
tituir como tal un incumplimiento de sus obligaciones por parte del De-
fensor del Pueblo. Por tanto, debe rechazarse esta imputaci on».

La celeridad, por consiguiente, debe considerarse a la vista de las circuns-
tancias que permiten la actuacién «dentro de un plazo razonable». Por otro
lado, el Tribunal de Primera Instancia rechaz6 asimismo |la alegacion del de-
mandante basada en la supuesta parcialidad del Ombudsman por considerar
aceptable el dictamen emitido por la Comision sobre € desarrollo del concur-
so: |6gicamente, la aceptacion de dictamenes o informes por la Administracion
constituye un elemento clave para motivar sus decisiones (infra) y, por tanto, s
esa motivacion es adecuada, vendra confirmada por el 6rgano que fiscalice la
actuacion administrativa; en caso contrario, considerarda no conforme a Dere-
cho esa actuacion administrativa avalando la tesis de la parte reclamante, sin
que por €ello haya de tacharse de parcia la postura del Defensor del Pueblo,
que, en un conflicto deintereses, habra de decidir decantdndose por la posicion
mas correcta. En fin, €l Tribunal de Primera I nstancia considerd también que el
Ombudsman habia actuado de manera equitativa, al entender que haber dado a
actor una segunda oportunidad para presentarse a examen habria vulnerado el
principio de igualdad entre los candidatos concurrentes. Como ya se apunto,
este pronunciamiento vino confirmado por la sentencia del Tribunal de Justicia
de 23 de marzo de 2004 (asunto C-234/02P).
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3. El derecho deaudiencia antes de la imposicion de una medida
individual desfavorable

El parrafo primero del articulo 41.2 de la Carta contempla e derecho de toda
persona «a ser oida antes de que se tome en contra suya una medidaindividual que
le afecte desfavorablemente». Entre los derechos fundamentales que la jurisdic-
cién comunitaria se ha encargado de garantizar destaca RoBLES MORCHON € dere-
cho a ser oido (audi alteram partem), situandol o entre los derechos fundamental es
«de carécter procesal» (junto con € derecho aun proceso justo eimparcia y € de-
recho aque sea protegido € carécter confidencia de la correspondencia entre abo-
gadoYy cliente), trayendo a colacion diversas sentencias del Tribuna de Justicia co-
munitario (Transocean Marine, Moli, Hoffmann-La Roche y De Compte)18. En
particular, en la sentencia de 27 de octubre de 1977, caso Moli contra Comisién
(asunto 121/76), d Tribuna de Luxemburgo estimé que la Comision habia viola-
do «e principio general segin e cua cualquier administracion, cuando adopta
una medida que puede afectar gravemente alos intereses individuales, debe dar la
oportunidad d interesado de conocer su punto de vista» (apdo. 20)19.

Sin duda alguna, € derecho de audiencia es especialmente relevante en los
supuestos en que se manifiestala coaccion administrativa. En este terreno se ha
seflalado que «la gjecucion forzosa de un acto administrativo implica llevar a
su aplicacion préctica, en e terreno de los hechos, la declaracion que en el mis-
mo se contiene, no obstante laresistencia, pasiva o activa, de la persona obliga-
da a su cumplimiento. Por giemplo, € pago de una liquidacion tributaria o de
unamulta, €l desalojo de una propiedad expropiada, lademolicién de unafinca
declarada ruinosa o de una obra abusiva»20. En este sentido, |a actuacion admi-
nistrativa consistente en la gjecucién forzosaimplicala existencia de un previo
«titulo ejecutivo» (ello sefundaen el viegjo principio nulla executio sine titul o).
En particular, ese titulo de gecucidn es un acto administrativo formal que ha
de haber establecido una obligacién que haresultado incumplida para que pue-
da imponerse la g ecucion forzosa; lo cual «supone que el obligado, primero,
ha conocido € acto mediante notificacion formal; y, segundo, que ha dispuesto
de un tiempo oportuno para el cumplimiento voluntario»?2L,

18 G. RoBLES MORCHON, Los derechos fundamentales en la Comunidad Europea, Editorial Ceura, Ma-
drid, 1988, p. 88.

19 En la sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Tercera) de 20 de junio de 1985, caso Henri De Comp-
te contra Parlamento Europeo (asunto 141/84), es un funcionario de esta institucion el que solicitaa Tribu-
nal que anule la sancién disciplinaria de descenso de categoria que le ha sido impuesta; e Tribunal afirma
que la expresion «proceso contradictorio» utilizada por € articulo 6 del Anexo IX del Estatuto de los Fun-
cionarios debe ser interpretada en el sentido de que cuando el Consgjo de Disciplinadecida oir alos testigos,
¢l funcionario incriminado o su defensor deben poder asistir a estas audicionesy plantear preguntas alos tes-
tigos. Y ello constituye uno de los principios fundamental es del derecho de defensa en el marco del procedi-
miento que este 6rgano, aun teniendo caracter consultivo, debe respetar.

20 E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RoDRiGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, tomo |,
Civitas, Madrid, 8.2ed., 1997, p. 763.

21 |bidem, p. 766.
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En e &mbito comunitario resulta paradigmaético €l articulo 256 TCE, en
cuyo parrafo 1.° se establece que «las decisiones del Consegjo y de la Comision
gue impongan una obligacién pecuniaria a personas distintas de | os Estados se-
ran titulos g ecutivos» (articulo 111-401 de la Constitucion europea), para cuya
firmeza las personas afectadas han de disponer, |6gicamente, del derecho de
audiencia como una manifestacion fundamental del derecho de defensa. Verifi-
cada la eventual conformidad a Derecho de ese titulo gjecutivo (por la Justicia
comunitaria), la gjecucion forzosa como tal se rige por las normas de procedi-
miento del Estado miembro en que selleve acaboy, de hecho, «d control dela
conformidad a Derecho de las medidas de ejecucion serd competencia de las
jurisdicciones nacionaes» (articulo 256, parrafo 4.°). Veamos como se articula
en la préctica comunitaria €l derecho a la buena administracion bgjo la pers-
pectiva del derecho de audiencia previa.

La sentencia del Tribunal de Primera Instancia (Sala Primera ampliada) de
14 de mayo de 2002, caso Graphischer Maschinenbau GMBH contra Comi-
sién (asunto T-126/99), en la que se anul6 la Decisién 1999/690/CE de la Co-
mision, de 3 de febrero de 1999, relativa ala ayuda estatal que Alemaniatenia
previsto conceder a la empresa demandante, por considerar dicha ayuda in-
compatible con € mercado comun, ofrece un buen gjemplo de medida indivi-
dual desfavorable necesitada de audiencia previa. La ayuda controvertida esta-
ba orientada a evitar el cierre dela citada empresa (cuya actividad principal era
lafabricacion de maguinaria de impresion), dadala crisis del sector y €l nime-
ro de trabajadores implicados, paralo que se dio viabilidad a un plan de rees-
tructuracion en € que seimplicaba a otras empresas del sector que debian asu-
mir las actividades relativas a los productos deficitarios, mientras la empresa
demandante remodelaria su fabrica con € fin de fabricar nuevos productos mas
rentables. Ante laayuda estatal prevista, laComision decidio incoar € procedi-
miento de examen contemplado en el articulo 88.2 TCE (articulo I11-168 de la
Constitucion europea), que concluyd con la Decision antes citada. Este precep-
to recoge explicitamente el derecho de audiencia, en lamedida en que paraque
la Comisién decida suprimir o modificar una ayuda estatal otorgada a una em-
presa por ser incompatible con el mercado comun 'y e principio de libre com-
petencia, dicha actuacién sélo podra darse «después de haber emplazado alos
interesados para que presenten sus observaciones».

Pues bien, volviendo al asunto acabado de mencionar, debe subrayarse que,
en apoyo de su tesis impugnatoria frente a tal Decision, la empresa actora se
basb en tres argumentos, a saber, en la falta de motivacion, en la concul cacién
del derecho a ser oido y en varios errores de Derecho o errores manifiestos de
apreciacion en la aplicacion de la normativa sobre ayudas estatales. Pues bien,
lo interesante de esa sentencia es que deja claro un aspecto de la buena admi-
nistracién que justifica el derecho de audiencia antes de la adopcién de una de-
cision administrativa desfavorable para una persona: en concreto, la aporta-
cion de pruebas o la carga de la prueba, que corresponde l6gicamente a la
Administracion, por mas que goce de la presuncion de legalidad y disponga de
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un cierto margen de apreciacion o de discrecionalidad. Asi, con caracter preli-
minar, el Tribunal de Primera Instancia destaca en los apartados 32 y 33 de la
sentencia «que es jurisprudencia reiterada que la Comision disfruta de una am-
pliafacultad de apreciacion a aplicar» la normativa sobre ayudas estatales (ar-
ticulo 88 TCE), «gque implicala consideracién y la apreciacion de hechosy cir-
cunstancias econdmicas complejos. Al no poder el juez comunitario sustituir la
apreciacion, en particular de orden econémico, del autor de la Decision por la
suya propia, €l control del Tribunal de Primera Instancia debe limitarse, a este
respecto, a la comprobacion del respeto de las normas de procedimiento y de
motivacion, de la exactitud material de los hechos asi como de lainexistencia
de error manifiesto de apreciacion y de desviacion de poder. Ademas, hade re-
cordarse que es jurisprudencia constante que la legalidad de un acto comunita-
rio debe apreciarse en funcién de los elementos de hecho y de Derecho exis-
tentes en la fecha en que el acto fue adoptado y que las apreciaciones
complejas hechas por la Comision deben examinarse Unicamente en funcion
de los elementos de que ésta disponia en el momento en que las efectud».

Con estas premisas, € Tribunal de Primera | nstancia entendi6 que hubo he-
chos relevantes que «no se consideraron en la Decision impugnaday, en €l pro-
cedimiento administrativo, la Comision no solicitd informacion sobre la situa-
cion» de las empresas involucradas (apdo. 87). La Comision incurrié asi en
una ausencia de actividad probatoria, no dando audiencia a las empresas afec-
tadas, de modo que «la Comisién incurrié en un error manifiesto de apre-
ciacion en lamedida en que supuso que el plan de reestructuracion» beneficia-
ba ala demandante; «asi, el error en que incurrié la Comision al respecto tiene
su origen en lainsuficiencia de lainvestigacion que llevo a cabo y, més concre-
tamente, en el hecho de que no se informd sobre todas las circunstancias perti-
nentes, incluidalacuestion de si dichas divisiones de desarrollo estaban infrau-
tilizadas» (apdo. 88); es mas, «la Comision destacé hechos que refutan su
propia tesis, en lugar de confirmarla» (apdo. 91). Por lo que, en conclusion,
«no ha guedado demostrado suficientemente con arreglo a Derecho en el pre-
sente asunto» gque la Comisién tuviera el ementos para denegar la ayuda contro-
vertida. En suma: «en lamedida en que la Comision incurrio en errores que re-
sultan, a menaos en parte, de la indole inadecuada de la informacion de que
disponia, procede comprobar si podia basarse en elementos de prueba incom-
pletos en relacién con los aspectos del presente asunto» (apdo. 95), alo que €
Tribunal de Primera Instancia responde negativamente, con la consecuenciaya
apuntada de fallar la anul acién de la Decision impugnada.

Tras el estudio de este caso concreto?2, procede traer a colacion la doctrina

22 En otros supuestos concretos, de |a jurisprudencia comunitaria se desprende: «Por tanto, para garan-
tizar el respeto del principio de buena administracion, incumbia a la Comision, después de haber enviado
una comunicacion informativa a los coordinadores del Programa PHARE, iniciar una investigacion sobre el
contenido del informe (...), ofreciendo alas partes demandantes |a posibilidad de presentar sus observaciones
sobre |os hechos alegados» (apdo. 44 de la sentenciadel Tribunal de PrimeraInstanciade 9 dejulio de 1999,
caso New Europe Consulting Ltd y Michael P. Brown contra Comision de las Comunidades Europeas, asun-
to T-231/97). «En consecuencia, (...) viol6 el principio de buena administracion a enviar el fax controverti-
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jurisprudencial del Tribunal de Justicia sobre €l derecho de audiencia como
manifestacién bésica del derecho de defensa. Asi, en su sentenciade 21 de sep-
tiembre de 2000 (dictada en el caso Mediocurso contra Comisién, asunto
C-462/98 P) se resolvié un recurso de casacion frente a una sentencia previa
del Tribunal de Primera Instancia que habia avalado la actuacion de la Comi-
sion al reducir la ayuda financiera de la empresa recurrente en materia de fo-
mento de la formacion profesiona con cargo a Fondo Social Europeo. Pues
bien, e Tribunal de Justicia anulé parciamente la sentencia del Tribuna de
Primera Instancia, asi como las decisiones de la Comisién que habian operado
esa reduccion econdmica, en la medida en que no se habia oido a la empresa
beneficiaria, recordando en particular:

«lacuestion de s € Tribuna de Primera Instancia aplicé correctamente
los principios del derecho de defensay en particular e del derecho a ser
oido constituye una cuestion de Derecho de la que incumbe conocer a
Tribunal de Justicia» (apdo. 35). «Sobre este particular, debe recordarse
gue, seglin reiterada jurisprudenciadel Tribunal de Justicia, € respeto de
los derechos de defensa en todo procedimiento incoado contra una per-
sona'y que pueda terminar en un acto que le sea lesivo congtituye un
principio fundamental del Derecho comunitario que debe garantizarse
aun cuando no exista ninguna normativa reguladora del procedimiento
de que setrate. Este principio (...) exige que se permita a |los destinata-
rios de decisiones que afecten sensiblemente a sus intereses expresar de
manera adecuada su punto de vista» (apdo. 36). «Debe afiadirse que, s
se hubiera oido de manera adecuada a la recurrente, ésta habria podido
indicar, posiblemente, larazén por laque, en su opinién, no se habiares-
petado el principio de proporcionalidad» (apdo. 45).

Por ultimo, una buena sintesis de la relevancia del derecho de audiencia en
el &mbito del Derecho europeo (con interrelacion de la Union Europeay del

do» (apdo. 45). «(...) la Comisién incurrié en una falta manifiesta de diligencia a no ordenar la apertura de
una investigacion nada més recibir el informe que dio lugar a fax controvertido (...)» (apdo. 46). En la sen-
tenciadel Tribunal de Primera Instancia (Sala Quintaampliada) de 15 de marzo de 2001, caso Societé chimi-
que Prayon-Rupel SA contra Comision de las Comunidades Europeas (asunto T-73/98), se resuelve la de-
manda presentada por una empresa belga contra la Comision de las Comunidades Europeas por haber
dictado una Decision relativa a las medidas financieras adoptadas a favor de la empresa Chemissche Werke
Piesteritz GmbH (CWP), en la cual indicaba que no formularia objeciones ala concesion de ayudas por par-
te de la Republica Federal de Alemania a dicha empresay, concretamente, por no haber incoado el procedi-
miento del articulo 93, apartado 2, del Tratado CE (actualmente articulo 88 CE, apartado 2), que es un pro-
cedimiento formal que permite un examen en profundidad de |as ayudas de Estado por parte de la Comision,
guedebeiniciarse si al finalizar el examen previo establecido en €l apartado 3 del mismo articulo le parecie-
Se gue un proyecto no es compatible con el mercado comdn. En este contexto, €l Tribunal de Primera Instan-
ciasefida que: «Conforme alafinalidad del articulo 93, apartado 3, del Tratado, y a deber de buena admi-
nistracion que le incumbe, la Comision puede, en particular, iniciar un didogo con el Estado notificante o
con terceros con objeto de superar, en el transcurso del procedimiento previo, las dificultades que en su caso
hayan surgido» (apdo. 45), es decir, puede pedir informacion complementaria a Estado notificante en el
marco del procedimiento previo (apdo. 98).
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Consgjo de Europa) viene suministrada por las palabras del Defensor del Pue-
blo europeo en su Informe anual 2001, en donde afirma:

«En cuanto a derecho a ser oido, € Tribunal de Justicia ha decla-
rado que, de conformidad con un principio general de buena adminis-
tracion, una Administracion que deba tomar decisiones, incluso legal-
mente, que perjudiquen gravemente a la persona afectada, debera
permitir a ésta exponer su punto de vista a menos que exista una razén
grave para no hacerlo. Es mas, lajurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos sobre € articulo 6 del Convenio considera que
una audiencia justa durante un procedimiento administrativo es més, y
Nno menos, importante, en aguellos asuntos en que la decision no esta
sometida a examen judicial».

4. El derecho de acceso a expedientes cuando se ostente inter és legitimo

De conformidad con el parrafo segundo ddl articulo 41.2 de la Carta, toda
persona tiene derecho «a acceder a expediente que le afecte, dentro del respe-
to de los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y
comercial». Paraacercarnos a acance y ambito de aplicacién de este derecho,
suministra elementos interesantes la lectura de la sentencia del Tribunal de Pri-
meralnstancia dictada el 13 de diciembre de 2001 (caso Krupp Thyssen Sain-
less GMBH y Acciai Speciali Terni SoA contra Comision, asuntos acumulados
T-45/98 y T-47/98), que tiene su origen en las demandas de dos empresas fabri-
cantes de acero inoxidable a las que la Comision abrié un procedimiento de
inspeccion por el incremento de sus precios, procedimiento tras el cual laguar-
diana de los Tratados imputd sendas infracciones con imposicion de multas a
dichas empresas por restringir y falsear el normal desenvolvimiento de la com-
petenciaen el mercado comun. Y bien, laaegacién fundamenta de las deman-
dantes radicé en la indefension que habria supuesto €l no poder acceder a de-
terminados documentos del expediente que les afectaba y sobre la base de los
cuales la Comision habria determinado las infracciones controvertidas. En
concreto, «las demandantes sostienen que no tuvieron suficiente acceso a ex-
pediente durante la fase administrativa, en especia por 1o que respecta a los
documentos calificados de internos. (...) la Comisién tampoco facilité informa-
cion sobre el nimero de documentaos, su importancia ni su contenido, y ni si-
quieraunalista de los mismos» (apdo. 41).

En este marco, el Tribunal de Primera Instancia recuerda «que los princi-
pios generales del Derecho comunitario que regulan el derecho de acceso a
expediente de la Comision tienden a garantizar €l gercicio efectivo de los de-
rechos de defensa, incluido € derecho a ser oido (sentencia del Tribunal de
Justicia de 8 de julio de 1999, caso Hercules Chemicals/Comision)» (apdo.
44). De modo que el acceso a expediente tiene por objeto «permitir alos des-
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tinatarios de un pliego de cargos tomar conocimiento de las pruebas que figu-
ran en el expediente de la Comision, afin de que, basandose en tales documen-
tos, puedan pronunciarse adecuadamente sobre las conclusiones a las que la
Comisién haya llegado en su pliego de cargos (sentencia del Tribunal de Justi-
ciade 6 de abril de 1995, BPB Industries y British Gypsum/Comisién)» (apdo.
45). De lo anterior deduce €l Tribunal de Primera Instancia que «la Comision
esta obligada a dar acceso a las destinatarias del pliego de cargos a todos los
documentos inculpatorios y exculpatorios que haya recogido durante su inves-
tigacién, con excepcién de los documentos que tengan carécter confidencial,
como los documentos internos de la Comision» (apdo. 46).

En consecuencia, de lajurisprudencia comunitaria se deduce que €l acceso d
expediente no es ilimitado en cuanto a su contenido: o mismo ha entendido €
Tribunal Europeo de Derechos Humanos?3, especialmente en e caso Leander
contra Suecia, de 198724, Pero, ademés, en cuanto a gercicio de tal derecho, la
jurisprudencia comunitaria establece también una serie de condiciones, por lo
demas | 6gicas, que consisten basicamente en evitar una «solicitud de acceso uni-
versal o indeterminado» a documentos del expediente que perjudique precisa-
mente |a buena actuacion administrativa, o la buena marcha de laAdministracion
de Justicia, pues esos pardmetros se aplican asimismo a dmbito del proceso judi-
cia. Adl, la parte que pide acceso al expediente «debe no solo identificar los do-
cumentos solicitados, sino también facilitar a Tribunal de Primera Instancia,
cuando menos, un minimo de elementos que acrediten la utilidad de tales docu-
mentos para € proceso» (sentencia del Tribunal de Justicia de 17 de diciembre
de 1998, dictadaen el caso Baustahlgewebe contra Comision, apartado 93).

De manera correlativa, la Administracion comunitaria debe otorgar un pla-
Zo razonable para que € sancionado pueda examinar el expediente y preparar
convenientemente |os motivos en su defensa, especialmente si €l expediente es
voluminoso (cfr. sentenciadel Tribunal de Primeralnstanciade 8 de octubre de
2001, sobre sancién disciplinaria a funcionario comunitario del Banco Central
Europeo)23; y, por afiadidura, €l expediente ha de estar correctamente integrado

23 Paraun andlisis detallado sobre la materia puede consultarse J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, Dere-
cho Administrativo y Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Ministerio de Justicia-Civitas, Madrid, 1996.

24 sentencia de 25 de febrero de 1987. Sobre la pretension del demandante de acceder a determinados
datos sobre su persona incluidos en archivos policiales y en aras ala salvaguardia de |a seguridad nacional,
€l Tribunal de Estrasburgo entiende que ese derecho de acceso a documentos forma parte del derecho alali-
bertad de informacién consagrada en el articulo 10 del Convenio de Roma de 1950, pero que el mismo esta
sujeto a limitaciones. Mas precisamente, el Tribunal Europeo sefiala en el apartado 74 de su sentencia que
«en cuanto a la libertad de recibir informaciones, ésta prohibe en esencia a un Gobierno el impedir a cual-
quiera que reciba informaciones que otros pretendan o puedan consentir que se le proporcionen». Ahora
bien, «en el caso de autos, €l articulo 10 no reconoce al individuo el derecho aacceder aun registro en el que
figuren datos sobre su propia situacion, ni obligaa Gobierno a comunicarselos».

25 También en relacion con los procedimientos de promocién de los funcionarios de las Comunidades
Europesas, € principio de buena administracion adquiere un significado concreto y similar. Y asi, en la sen-
tenciade 8 de mayo de 2001, caso Georges Caravalis contra Parlamento Europeo (asunto T-182/99), el Tri-
bunal de Primera Instancia considerd «que el examen previo de |os expedientes de | os funcionarios promovi-
bles, dentro de cada Direccion General, forma parte del principio de buena administracién, sin que dicho
examen previo puedaimpedir o sustituir el examen comparativo que debe realizar a continuacion, s asi se ha
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(numerado, estructurado), especiamente en esos supuestos de expedientes vo-
luminosos, condiciones que se habrian respetado por el Banco Central Europeo
en el caso mencionado, segun el criterio del Tribunal de Primera Instancia:
«Dicho expediente esta estructurado de manera muy clara. Incluye una lista
gue enumeray describe el contenido de todos los anexos y cada anexo contie-
ne unalista que resumey califica su contenido. Por otra parte, estd compuesto,
en su mayor parte, por documentos enviados por el propio demandante» (apdo.
171). En estas condiciones, € Tribunal recuerda, por Ultimo, «que el expedien-
te entregado el 28 de octubre de 1999, pese a que tiene més de novecientas pa-
ginas, incluye, en su mayor parte, escritos enviados por e propio demandante.
Ademas, como destaca el BCE, |os documentos consisten en textos cortos de
fécil comprension» (apdo. 180). En Ultimainstancia, el expediente se conside-
ra un elemento integrante de la correcta motivacion de los actos administrati-
VOS2,

En todo caso, lajurisprudencia comunitaria en torno al derecho de acceso a
los expedientes administrativos parece estar |lamada a conocer avances acu-
diendo a parédmetro interpretativo de la Carta de Niza, que, como se estudiara
en el capitulo siguiente, viene siendo utilizada cada vez con mas frecuencia por
los Abogados Generales en sus Conclusiones. En tal evolucién cabe mencionar
las Conclusiones del Abogado General Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer, presen-
tadas ante el Tribunal de Justicia el dia 11 de febrero de 2003, en el marco del
caso Irish Cement Limited contra Comision (asunto C-205/00 P), en donde
parte del reconocimiento de los derechos de defensa en |os procedimientos ad-
ministrativos (especialmente sancionadores) tramitados por las instituciones
comunitarias, acudiendo no sbélo al parametro europeo comunitario (Derecho
delaUnidn y jurisprudencia comunitaria), sino a paralelo parametro del Con-
sgjo de Europa (Convenio de Roma de 1950 vy jurisprudencia del Tribunal de
Estrasburgo)?’, para proseguir razonando sobre la base de |a Carta de Niza en
estos términos (parrafos 33 a 35):

previsto, el comité de promocion, y, en particular, no puede admitirse que la autoridad facultada para proce-
der alos nombramientos se limite a examinar |os méritos de los funcionarios que estén mejor situados en las
listas elaboradas por |as Diferentes Direcciones Generales» (apdos. 33y 34).

26 Cfr. sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 14 de mayo de 2002 (caso Associagdo Comercial
de Aveiro contra Comision, asunto T-80/00): «De lo anterior se deriva que, para poder pronunciarse sobre los
motivos basados en el incumplimiento de la obligacion de mativacion (...) es necesario examinar el contenido
de los documentos comunicados a la demandante a los que se refiere |a Decision impugnada (...)» (apdo. 47).

27 En los pérrafos 32 y 33 de dichas Conclusiones puede leerse: «El procedimiento para constatar la
existenciade infracciones de |los articulos 81 TCE y 82 TCE tiene naturaleza sancionadora. Ademas del cese
de las précticas anticompetitivas, persigue laretribucion de las conductas que las provocan, atribuyendo ala
Comision la potestad de castigar a los autores con sanciones pecuniarias. A tal fin, dicha Institucion tiene
amplias facultades de investigacion y deinstruccion, pero, precisamente por esanaturalezay por laacumula
¢ion en un mismo érgano de poderes de pesquisay de decision, los derechos de defensa de quienes son so-
metidos a procedimiento deben ser reconocidos sin vacilacion y respetados. Este es el sentido quetienen las
disposiciones contenidas en el Reglamento nim. 17, en particular € articulo 19, y en el Reglamento (CE)
ndm. 2842/98 de la Comision, de 22 de diciembre de 1998, relativo alas audiencias en determinados proce-
dimientos en aplicacion de los articulos 81 y 82 TCE; no otro es €l alcance que les han dado la jurispruden-
ciadel Tribunal de Justiciay ladel de Primera Instancia. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha ex-
tendido laaplicacion de las garantias que incorporael articulo 6 del Convenio de Roma alos procedimientos
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«La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea
profundiza en esta linea, puesto que, junto con el derecho del acusado
a defender sus posiciones juridicas en un procedimiento judicial equi-
tativo y publico, seguido ante un juez independiente e imparcial, pre-
determinado por la ley, garantiza también el derecho de toda persona
a ser oida por las Instituciones de la Union Europea antes de que
adopten una medida individual que le pueda afectar desfavorable-
mente, asi como el derecho a acceder al expediente.

La consulta del expediente es una herramienta més al servicio del
derecho de defensa. No es un fin en si mismo. Las garantias formales
del procedimiento, jurisdiccional o administrativo, se explican en fun-
cién de esameta, que no es otra que la efectiva tutela de los derechos y
de los legitimos intereses de todos. Cuando hay una falla procedimen-
tal, cuando las formas declinan, se producen consecuencias juridicas,
a haber disminucién de los medios de defensa. En otras palabras, €l
concepto de indefension es material, de modo que, por muchas que
sean las quiebras del proceso, carecen de relevancia siempre que €l in-
teresado haya dispuesto, a pesar de todo, de los medios adecuados de
defensa. Ahora bien, el carécter instrumental del derecho de acceso al
expediente trae consigo una consecuencia méas. Aun en el caso de que
su indebida o defectuosa satisfaccion haya disminuido las posibilida
des de defensa del interesado, sélo procede la anulacion de ladecision
gue lo resuelve cuando se constata que, de haberse respetado de mane-
raescrupulosa el cauce procedimental, el resultado acaso hubiera sido
otro mas favorable para el interesado o cuando, precisamente por la
presenciadel defecto de forma, no se puede saber si 1a decision hubie-
ra sido distinta. En ambos supuestos procederia anular € pronuncia-
miento fina v, llegado el caso, repetir e camino para enderezarlo».

5. El derecho a unaresolucién administrativa motivada

En & péarrafo tercero del articulo 41.2 de la Carta se establece «la abliga-
cion que incumbe a la administracion de motivar sus decisiones». Dicha obli-
gacion de justificar procede, segn se reconoce en diversas ocasiones en los
trabaj os preparatorios de la Carta?®, del articulo 253 del Tratado?®. En cuanto a

administrativos de naturaleza disciplinaria» (del TEDH citalas sentencias de 8 de junio de 1976 —caso En-
gel y otros contra Paises Bajos, sobre procedimientos disciplinarios militares— y de 23 de junio de 1981
—caso Le Compte, Van Leuven y De Meyere contra Bélgica, sobre procedimientos disciplinarios en el seno
de un colegio de médicos—).

28 por gjemplo, en el documento CHARTE 4170/00 CONVENT 17, de 20 de marzo de 2000, p. 5; en e
documento CHARTE 4284/00 CONVENT 28, de 5 de mayo de 2000, p. 26; y en el documento CHARTE
4423/00 CONVENT 486, de 31 dejulio de 2000, p. 27.

29 Articulo 253 Tratado CE: «Los reglamentos, las directivas y |as decisiones adoptados conjuntamente
por el Parlamento Europeo y el Consgjo, asi como |os reglamentos, las directivas y |as decisiones adoptados
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su acance, resulta claro que la obligacion de motivar de laAdministracion im-
plica correlativamente un derecho de las personas a dicha motivacién, aunque
el texto prefiera subrayar en este supuesto la faceta de la carga o deber antes
que la dél correlativo derecho. Esta aclaracién en cuanto a carécter excepcio-
nal de laformulacién contenida en € articulo 41.2 de la Carta (como deber de
laAdministracion en lugar de como derecho del ciudadano) se revelatanto mas
pertinente cuanto que, en la doctrina, «autores tan diferentes entre si como Alf
Ross, Herbert Hart o Neil McCormick han criticado latesis de la reduccion de
los derechos al correlato de los deberes, afirmando que existe unairreductible
excedencia seméntica. Creo, ademas, que a esta excedencia semantica del len-
guaje de los derechos sobre el lenguaje de los deberes se afiade una excedencia
simbdlica. Massimo La Torre ha sostenido, a mi juicio, oportunamente, que
una sociedad en la que no se conocieran derechos, sino solo obligaciones, asis-
tiria“al predominio de las normas sociales (y juridicas) sobre los individuos y
su autonomia’” »%0,

En lo que atafie a desarrollo jurisprudencial de este derecho, cabe apuntar
gue en la sentencia de 1 de abril de 1993, en el caso Diversinte SA e Iberlacta
SA contra Administracion Principal de Aduanas e Impuestos Especiales de la
Junquera (asuntos acumulados C-260/91 y C-261/91), € Tribunal de Justicia
establecid que la motivacion exigida por € Tratado de la Comunidad Europea
(actual articulo 253 y articulo 1-38 de la Constitucion europea) para los actos
comunitarios «tiene por objeto que los interesados puedan conocer las razones
de lamedida adoptada con el fin de defender sus derechosy que el Tribunal de
Justicia pueda gjercer su control». Este derecho de los particulares y obligacién
correlativa de la Administracion de motivar sus actos conecta asimismo, por
tanto, con los derechos de defensa, 10 que puede ilustrarse con algunos otros
gemplos.

Més tarde, en la sentencia dictada el 6 de diciembre de 1994 sobre el caso
Lisrestal-Organizacdo Gestdo de Restaurantes Colectivos Ld.2 y otros contra
Comision (asunto T-450/93), € Tribunal de Primera Instancia sefidla que la de-
cision de la Comisién de reducir unaayuda del Fondo Social Europeo para una
accion de formacion profesional inicialmente concedida, que implica graves
consecuencias para los solicitantes, debe exponer claramente los motivos que
lajustifican; en consecuencia, en dicho supuesto entendi6 que ni lareferidade-
cision ni los posteriores informes de mision «responden a las exigencias de
motivacion del articulo 190 del Tratado» (actual 253 TCE). Por su parte, el Tri-
bunal de Justicia, en su sentenciade 15 de octubre de 1987 sobre el caso Union
nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du football
(Unectef) contra Georges Heylens y otros (asunto 222/86), resuel ve que «cuan-
do en un Estado miembro €l acceso a una profesion asalariada esta supeditado

por el Consegjo o la Comision deberdn ser motivados y se referiran alas propuestas o dictdmenes preceptiva-
mente recabados en aplicacion del presente Tratado».

30 |_. BaccELl, «Derechos sin fundamento», en la obra colectiva Los fundamentos de los derechos fun-
damentales (edicion de A. De Caboy G. Pisarello), Editorial Trotta, Madrid, 2001, p. 208.

199



EL DERECHO FUNDAMENTAL A UNA BUENA ADMINISTRACION

alaposesion de un diploma nacional o extranjero convalidado, el principio de
lalibre circulacion de los trabajadores establecido por €l articulo 48 del Trata-
do exige que la decision por la que se niega a un trabagjador nacional de otro
Estado miembro la convalidacion del diploma expedido por e Estado miembro
del que es nacional sea susceptible de un recurso de carécter jurisdiccional que
le permita verificar su legalidad en relacion con el Derecho comunitario y que
g interesado pueda tener conocimiento de los maotivos en que se basa la deci-
sion» (apdo. 17y fallo). Precisamente para que los trabajadores puedan decidir
con pleno conocimiento de causa s es Util recurrir a érgano jurisdiccional, «la
autoridad nacional competente tiene la obligacion de darles a conocer los moti-
Vos en los que se basa su negativa, bien en la misma decision, o bien en una co-
municacioén posterior efectuada a peticion de los interesados» (apdo. 15).
Ahorabien, tanto la existencia de recurso jurisdiccional como la obligacion de
motivacion «s0lo se refieren alas decisiones definitivas que deniegan la conva-
lidaciony no alos dictamenes u otros actos que se produzcan en lafase de pre-
paracion y de instruccion» (articulo 16).

En andloga linea, en la sentencia del Tribuna de Justicia de 16 de noviem-
bre de 2000 dictada en &l caso NV Koninklijke KNP BT contra Comisién, asun-
to C-248/98 (puede verse también la sentencia dictada en la misma fecha sobre
€ caso Cascades SA contra Comision, asunto C-279/98), que resuelve un recur-
so de casacion interpuesto contra una sentencia del Tribunal de Primera Instan-
ciarelativa a una Decisién de la Comision por la que se multaba a una empresa
por haber infringido las normas sobre la competencia, e Tribunal de Justicia se-
fala que «las exigencias del requisito sustancial de formaque constituye la obli-
gacién de motivacion se cumplen cuando la Comision indica, en su Decision,
los elementos de apreciacion que le han permitido determinar la gravedad dela
infraccion, asi como su duracion. Si no existieran tales elementos, la Decision
adol eceria de falta de motivacion» (apdo. 42). Ahora bien, la Comisién dispone
de la posibilidad de incluir en la misma una motivacién que vaya mas alléa de
las exigencias referidas (apdo. 45), y «puede ser deseable que utilice esta facul-
tad para permitir que las empresas conozcan detalladamente el método de cal-
culo de lamulta que se lesimpone. En términos méas generales, ello puede con-
tribuir a la transparencia de la actuacion administrativa (...) [pero] no puede
modificar € acance de las exigencias derivadas de la obligacion de motiva-
cion» (apdo. 46). Esto es, la mencion en la Decision de elementos complemen-
tarios de informacion no aparece exigida por la obligacién de motivacion pre-
vista en € articulo 190 Tratado CE (actualmente articulo 253 TCE). En esta
ocasion es la Comision la que trae a colacion e principio de buena administra-
cion, relaciondndol o con la transparencia de las actuaciones administrativas, a
considerar que la postura del Tribunal de Primera Instancia de expresar «el de-
seo de una mayor transparencia respecto al método de calculo [de las multas]
utilizado (...) respondia, todo lo més, al principio de buena administracion», sin
gue la falta de transparencia congtituyera una falta de motivacion de la Deci-
sion que pudiera constituir un motivo de anulacion de la misma (apdo. 28).
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6. El derecho aindemnizacion derivado deresponsabilidad administrativa

De acuerdo con € apartado 3 del articulo 41 de la Carta, «toda personatie-
ne derecho a la reparacién por la Unidn de los dafios causados por sus institu-
ciones o0 sus agentes en e gercicio de sus funciones, de conformidad con los
principios generales comunes a los Derechos de | os Estados miembros». En re-
alidad, este derecho aparece, gracias a una enmiendadl, en un momento bastan-
te avanzado del proceso de elaboracion de la Cartas2. ¢Cudl eslarazén deello?
De entrada, debe descartarse que tal derecho se considerara poco importante o
innecesario, pues resulta evidente que reconocer € derecho a una buena admi-
nistracion en el &mbito comunitario implica el de reparacién por los dafios
causados, de modo que su ausencia en € texto de los proyectos anteriores ha
de deberse precisamente a la obviedad del mismo.

Con carécter adicional, se trata de un derecho ya garantizado en € articulo
288 TCE33, como se pone de relieve en la explicacién que sigue a articulo 41
en diferentes documentos (CHARTE 4487/00, de 28 de septiembre de 2000).
En efecto, este derecho ya esta reconocido en el Derecho comunitario origi-
nario, y cuenta con el recurso de indemnizacion por responsabilidad extra-
contractual como su manifestacién tutelar mas contundente (articulo 111-431 de
la Constitucion europea). En esencia, el recurso por responsabilidad extra-
contractual puede revestir dos modalidades, segun dicha responsabilidad sea
estatal 0 comunitaria. En €l primer caso es objeto del recurso laindemnizacion
por dafios causados por incumplimientos comunitarios de |os Estados miembros
(articulo 228 en conexion con articulo 235 TCE —de nuevo articulo 111-431—),
mientras en e segundo caso se sustancia la responsabilidad comunitariaen rela-
cion con la reparacién por la Comunidad de los dafios causados por sus institu-
ciones o sus agentes en e gercicio de sus funciones (articulo 288 TCE).

En e marco del recurso por responsabilidad extracontractual con peticién
de indemnizacién, y centrdndonos ahora en el plano comunitario en consonan-
ciacon € articulo 41.3 de la Carta, existe una jurisprudencia consolidada, des-

31 Documento CHARTE 4360/00 CONVENT 37, de 14 de junio de 2000, p. 40. Concretamente, es la
enmienda 545 ter (Rodriguez Bereijo) la que afiade un apartado 3 sobre |a responsabilidad civil de laAdmi-
nistracion.

32 pocumento del Praesidium CHARTE 4423/00 CONVENT 46, de 31 dejulio de 2000, p. 26.

33 Lo que se pone de relieve en varios documentos del proceso de elaboracién de la Carta, como en el
documento CHARTE 4423/00 CONVENT 46, de 31 de julio de 2000, p. 27, y en el documento CHARTE
4473/00 CONVENT 49, de 11 de octubre de 2000, p. 37.

Articulo 288 TCEE: «La responsabilidad contractual de la Comunidad se regira por la ley aplicable al
contrato de que se trate.

En materia de responsabilidad extracontractual, la Comunidad debera pagar |os dafios causados por sus
instituciones o sus agentes en € gjercicio de sus funciones, de conformidad con |os principios generales co-
munes alos Derechos de los Estados miembros.

El segundo pérrafo se aplicard en las mismas condiciones a los dafios causados por €l Banco Central Eu-
ropeo o por sus agentes en €l gjercicio de sus funciones.

Laresponsabilidad personal de los agentes ante la Comunidad se regira por las disposiciones de su esta-
tuto o el régimen que le sea aplicable».
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delasentenciadd Tribunal de Justiciade 2 de diciembre de 1971 (caso Aktien-
Zuckerfabrik Schdppenstedt contra Consgjo), segin la cua toda demanda que
tenga por objeto la reparacién de los dafios supuestamente causados por una
institucion comunitaria debera contener los elementos que permitan identificar
laconducta que el demandante reprocha alainstitucion, las razones por las que
el demandante estima que existe una relacién de causalidad entre dicha con-
ductay el perjuicio que alega haber sufrido, asi como €l caracter y el alcance
de dicho perjuicio. En cambio, una demanda que tenga por objeto obtener una
indemnizacién cualquiera carece de la necesaria precision, por 1o que debera
considerarse que no halugar a su admision. Ahora bien, la jurisprudencia co-
munitaria no exige que el dafio se haya producido efectivamente, sino que,
como declard el Tribunal de Justicia en la sentencia de 2 de junio de 1976
(caso Kampffmeyer y otros contra Comisién y Consejo), €l Derecho comunita-
rio no impide someterle un asunto con objeto de que declare la responsabilidad
de la Comunidad por dafios inminentesy previsibles con suficiente certeza, ni
siquiera en €l caso de que € perjuicio no pueda cuantificarse alin con preci-
sion; en efecto, «puede resultar necesario, para prevenir dafios méas considera-
bles, recurrir a Juez desde € momento en que existe certeza sobre la causa del
perjuicio».

El Tribunal de Justicia dedujo de ello que, cuando el perjuicio que puede
derivarse de lasituacion material y reglamentaria esinminente, la parte deman-
dante puede reservarse la determinacion de la cuantia del perjuicio que la Co-
munidad deberia en su caso indemnizar y limitarse, en ese momento, asolicitar
gue se declararala responsabilidad de la Comunidad. Asi, aunque €l recurrente
no evalle el importe del perjuicio invocado, es procedente su recurso si indica
los datos que permiten prever su magnitud con suficiente precisién. En suma,
seguin reiterada jurisprudencia, para que se genere la responsabilidad extra-
contractua de la Comunidad es preciso que lademandante pruebe lailegalidad
del comportamiento imputado a la institucion de que se trate, la realidad del
dafo y la existencia de una relacion de causalidad entre € citado comporta
miento y el perjuicio invocado (cfr. sentenciadel Tribunal de Justicia de 29 de
septiembre de 1982, caso Oleifici Mediterrane!).

Otro recurso de indemnizacion por responsabilidad extracontractual en ma-
teria de pesca se resolvio mediante sentenciadel Tribunal de Primera Instancia
de 6 de diciembre de 2001 (caso Area Cova y otros contra Consegjo y Comi-
sion). En esta sentencia era objeto de examen el régimen de responsabilidad
subjetiva y objetiva de la Comunidad por |os perjuicios causados por actos
normativos. En este sentido, en o que concierne alaresponsabilidad subjetiva,
para que el Derecho comunitario reconozca un derecho a indemnizacion con
arreglo al articulo 288 TCE, péarrafo segundo, deben cumplirse tres requisitos,
a saber: que la normajuridica violada tenga por objeto conferir derechos alos
particulares, que la violacidn esté suficientemente caracterizaday, por ultimo,
gue exista una relacion de causalidad directa entre el incumplimiento de la
obligacion que incumbe ala Comunidad y el dafio sufrido por las victimas (cfr.
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también sentencia del Tribunal de Justicia de 4 de julio de 2000, caso Berga-
dermy Goupil contra Comision). Con caracter adicional, procede recordar que
€l articulo 235 TCE no puede originar |a responsabilidad extracontractual de la
Comunidad (entre otras, sentencias del Tribunal de Justicia de 15 de septiem-
bre de 1982 —caso Kind— o de 16 de junio de 1990 —caso AERPO y otros
contra Comision).

Por otro lado, en lo que atafie a la responsabilidad objetiva, |a jurispruden-
cia ha reconocido la existencia de ella cuando un particular asume, en benefi-
cio dd interés general, una carga que normalmente no le incumbe y que consti-
tuye un perjuicio anormal y especial (ya en sentencias del Tribunal de Justicia
de 13 de junio de 1972 pronunciada en €l caso Compagnie d’ approvisionne-
ment et Grands Moulins de Paris contra Comision, de 6 de diciembre de 1984
dictada en €l caso Biovilac, de 24 de junio de 1986 emitida en el asunto Déve-
loppement y Clemessy contra Comision, o de 29 de septiembre de 1987 de re-
solucion del caso De Boer Buizen contra Consegjo y Comision). Ahora bien,
también en este tipo de responsabilidad la jurisprudencia exige tres requisitos
acumulativos que en el caso resefiado no se cumplian, a saber: la realidad del
perjuicio supuestamente sufrido, la relacion de causalidad entre éste y el acto
gue se reprocha a las instituciones de la Comunidad, y €l caracter anormal y
especial de dicho perjuicio (sentenciadel Tribunal de Justiciade 15 dejunio de
2000 dictada en €l caso Dorsch Consult contra Consgjo y Comision).

7. El derechoal pluralismo linglistico en € trato
con lasinstituciones europeas

7.1. El multilingtiismo como respeto de la diversidad
y dela seguridad juridica

El apartado 4 del articulo 41 reza como sigue: «Toda persona podradirigir-
se alasingtituciones de la Unidn en una de las lenguas de los Tratados y debe-
ra recibir una contestacion en esa misma lengua». Dicho apartado viene are-
producir el articulo 21 TCE (articulo 1-10 de la Constitucién europea)3?, tal y
como se pone de manifiesto en diferentes documentos3s, y su texto no experi-
mentd variaciones relevantes a lo largo del proceso de elaboracion. Pues bien,
considerando que uno de los principios en que se basa la Union radica en €
respeto de la «identidad nacional» de sus Estados miembros (articulo 6.3 TUE
—articulo I-5 de la Constitucion europea—), y lalengua o lenguas nacionales
constituyen atributo fundamental de esaidentidad, parece 16gico que tal princi-
pio condujera a reconocer la diversidad linglistica en el seno de las ingtitucio-

34 «Todo ciudadano de la Unién podra dirigirse por escrito a cualquiera de las instituciones u organis-
mos contemplados en el presente articulo o en €l articulo 7 en una de las lenguas mencionadas en €l articulo
314y recibir una contestacion en esa misma lengua».

35 Por gjemplo, en e documento CHARTE 4170/00, de 20 de marzo de 2000, p. 6.
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nes. Y, como quiera gue cada Estado desea hacer valer su identidad y el respeto
de su parcela cultural, el Tratado de la Comunidad Europea contemplalaregla
de launanimidad en la materia, concretamente en su articulo 290 (articulo 111-
433): «El régimen lingliistico de las instituciones de la Comunidad seréa fijado
por & Consgjo, por unanimidad, sin perjuicio de las disposiciones previstas en
el Reglamento del Tribunal de Justicia». Con tal espiritu, las lenguas oficiaes
y de trabajo de la Unidn Europea son veintinuna: el francés, el aeman, € ita-
liano, €l neerlandés, €l inglés, el danés, el irlandés, e griego, €l portugués, el
espanol, el sueco, € finés, el checo, el eslovaco, el esloveno, el estonio, € hin-
garo, € leton, € lituano, e maltésy el polaco.

El multilinglismo tiene un elevado coste, cifrado en el cuarenta por ciento
delos gastos administrativos de la Comunidad en su conjunto, pero |6gicamen-
te no es solo una manifestacion de la diversidad cultural o un signo de identi-
dad de cada Estado miembro (desde la perspectiva del principio de igualdad
entre los paises miembros), sino, de manera mas pragmética, una exigenciadel
principio de seguridad juridicay de transparencia democrética, aspectos ambos
gue entroncan directamente con el derecho a una buena administracién. A este
respecto, la oficialidad de cada lengua nacional comporta que los textos de los
actos juridicos emanados de |as instituciones comunitarias con destino aun Es-
tado miembro, o auna personafisicao juridicaradicada en €l territorio de éste,
han de estar redactados en la lengua de ese Estado, que se aplicara como ver-
sién auténtica; es la mejor forma de hacer efectivo el que laignorancia de las
«leyes» comunitarias no excuse de su cumplimiento, de manera que los ciu-
dadanos sepan a qué atenerse en términos de previsibilidad, a menos bajo €l
angulo de la comprension idiomética, puesto que son de sobra conocidos €l
tecnicismo y la complejidad del Derecho comunitario. En este ambito, el Tri-
bunal de Luxemburgo ha recordado los aspectos fundamentales del principio
de seguridad juridica en e caso Comision de las Comunidades Europeas con-
tra Republica Francesa, de 13 de marzo de 1990 (asunto C-30/89): «Debe re-
cordarse que, cuando se trata de una normativa que puede implicar consecuen-
cias financieras, el caracter de certidumbre y de previsibilidad constituye,
conforme a una jurisprudencia constante del Tribunal de Justicia, un imperati-
VO gue se impone con especial rigor» (apdo. 23).

Por afiadidura, con idéntica orientacion, los reglamentos y deméas disposi-
ciones comunitarias de alcance general han de aparecer redactados y publica-
dosen el Diario Oficial delaUnion Europeaen las veintinuna versiones oficia-
les (articulo 1V-448 de la Constitucion europea). En fin, en las reuniones
oficiaes de las ingtituciones son susceptibles de utilizacion cada una de esas
doce lenguas comunitarias, debiendo asegurarse la correspondiente interpreta-
cion o traduccion; en las reuniones informales de trabajo, en cambio, se viene
imponiendo la utilizacion del francésy del inglés. Esta tendencia seguira segu-
ramente reforzandose con la Europa ampliada tras el 1 de mayo de 2004, con
laintroduccion como oficiales de las lenguas de los paises del Estey la cuenca
del Mediterraneo. En cualquier caso, los aspectos linglisticos no son genos a
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la buena técnica legislativa en el drafting de las normas comunitarias. Sobre €l
particular, el Parlamento, € Consgjo y la Comision firmaron el 22 de diciem-
bre de 1998 un Acuerdo interinstitucional relativo a las directrices comunes
sobre la calidad de |la redaccion de la legislacion comunitaria3®. En el supues-
to de falta de claridad normativa o de divergencias entre los textos comunita-
rios en las diversas lenguas, debe prevalecer la interpretacion que resulte de la
comparacion de las versiones de todas las lenguas oficiales, segin ha determi-
nado el Tribunal de Justicia en diversas sentencias; por eiemplo, en lade 12 de
diciembre de 1969 dictadaen el caso Erich Stauder contra Ville d’ UIm - Sozia-
lamt (asunto 29/69) o en la de 3 de marzo de 1977 relativaa caso North Kerry
Milk Products Ltd. contra Ministerio de Agricultura y Pesca de Irlanda (asun-
to 80/76). En andlogo sentido, constituye reiterada jurisprudencia del Tribunal
de Luxemburgo «que los textos de Derecho Comunitario deberan interpretarse,
en lamedida de lo posible, de la manera que mejor se adecue alas disposicio-
nes del Tratado y a los principios generales del Derecho comunitario y, méas
particularmente, a principio de confianza legitima» —sentencia de 27 de ene-
ro de 1994, caso A. A. Herbrink contra Minister van Landbouw, Natuurbeheer
en Visserij (Paises Bajos), asunto C-98/91—.

7.2.  El multilingliismo como parte integrante del derecho
a una buena administracion

En este panorama, si nos centramos en la cuestién linglistica como parte
integrante del derecho a la buena administracion, enfocando las instituciones
desde la perspectiva de su condicion de instrumentos al servicio de las perso-
nas, procede traer a colacion nuevamente el articulo 21 TCE, que faculta atodo
ciudadano de la Unidn para dirigirse por escrito a cualquiera de las institucio-
nes u organismos comunitarios en cualquierade las lenguas oficiaes, o que se
extiende l6gicamente a gjercicio del derecho de peticion ante el Parlamento
Europeo o del derecho de reclamacion ante el Defensor del Pueblo europeo,
derecho ambos previstos en €l propio articulo 21. A este respecto, en la senten-
ciade Tribunal de Primera Instancia dictada el 12 de julio de 2001 en €l caso
Christina Kik contra Oficina de Armonizacién del Mercado Interior (marcas,
dibujos y modelos) (OAMI) (asunto T-120/99) se resolvid unaexcepcion deile-
galidad planteada con motivo del recurso formulado por una particular contra
la resolucion de la Oficina de Armonizacion del Mercado Interior, de 19 de
marzo de 1999, que le denegd una solicitud de marca denominativa comunita-
ria de conformidad con el Reglamento nim. 40/1994 del Consegjo, de 20 de di-
ciembre, que disciplina el uso de las lenguas en los procedimientos que se si-
guen ante la citada Oficina. Segun el articulo 115 de dicho Reglamento,
mientras las solicitudes de marca comunitaria se pueden presentar en cual quier

36 DO C 73, de 17 de marzo de 1999.
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lengua oficial de la Comunidad Europea, debe sefialarse una segunda lengua
de procedimiento, que ha de ser una de las siguientes lenguas de la Oficina: es-
pafiol, aleman, francés, inglés o italiano. Asi, en la medida en que la deman-
dante formul ¢ la solicitud en neerlandés (lo que se estimo correcto), pero tam-
bién indicé el neerlandés como segunda lengua, se denegé la solicitud
mediante la Resolucion directamente recurrida de 19 de marzo de 1999. Pues
bien, laexcepcion deilegalidad se formul 6 frente a citado articulo 115 del Re-
glamento nim. 40/1994 como contraria a Derecho primario bajo la perspecti-
va del principio de no discriminacién en materia de régimen linglistico de la
Comunidad Europea.

En lamismalinea cabe mencionar otro pronunciamiento. Concretamente, la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 13 de junio de 2002 relativa a
caso Chef Revival USA Inc. contra Oficina de Armonizacion del Mercado Inte-
rior (marcas, dibujosy model os) (OAMI) (asunto T-232/00) pone de manifiesto,
nuevamente, la posibilidad de exceptuar €l uso de unalenguaoficial de eleccion
por el ciudadano segun lo previsto en el articulo 41.4 de la Carta. Asi, en esta
sentencia se decidi6 que era conforme a ordenamiento comunitario la no valo-
racion por la OAMI de pruebas no presentadas en la lengua del procedimiento
de oposicion alainscripcién de una marca comunitaria, segun la normativa re-
guladora de la OAMI (el oponente era un empresario espariol que alegaba—en
lengua espariola— que la marca solicitada por la empresa estadounidense de-
mandante era similar ala yainscrita por él mismo). Es més, seglin € apartado
42 de la sentencia, se daluz verde ala circunstancia de que esa excepcion, a su
vez, «congtituye una excepcion a régimen linglistico generamente aplicable
en materia de presentacién y utilizacion de los documentos en los procedimien-
tos que se tramitan ante la OAMI» e «impone a la parte que hainstado un pro-
cedimiento inter partes una carga superior alaimpuesta, en genera, alas partes
de los procedimientos que se tramitan ante la OAMI. Estadiferencia sejustifica
por la necesidad de respetar plenamente el principio de contradiccion, asi como
laigualdad de armas entre las partes de |os procedimientosinter partes».

Adicionalmente, ademés de los principios sefialados, en el apartado 47 de
la sentencia se pone, paraddjicamente, en conexidn la exigencia de determina-
do régimen linguiistico con la celeridad y buena administracion: de los autos se
desprende que la division de oposicion requirié a oponente «para que, en €l
plazo de dos mesesy en lalengua de procedimiento de la oposicién, es decir, €l
inglés, aegaralos hechos, aportaralas pruebasy formulara las alegaciones que
aln no habian sido alegadas, aportadas o formuladas, en apoyo de su oposi-
cionx». La aplicacion de esta regla—prosigue el Tribunal— «es conforme con
los principios de economiadel procedimiento y de buena administracion»37.

37 Y en e apartado 48 se concreta: «Ha quedado acreditado que, como respuesta a dicho escrito, el 18
de junio de 1998 el oponente Unicamente presenté la version espafiola de dicho certificado de registro. En
cambio, no presentd dentro del plazo concedido la traduccién de dicho certificado a la lengua de procedi-
miento de la oposicion. Por 1o demas, tampoco solicité una prérroga de dicho plazo con arreglo alaregla 71,
apartado 1, del Reglamento de gjecucién».
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8. El derecho de acceso alos documentos

8.1. Laseparacion formal del acceso alos documentos respecto
dela buena administracion

El articulo 42 de la Carta (articulo 11-102 de la Constitucion europea) dis-
pone gque «todo ciudadano de la Unién o toda personafisica o juridica que resi-
da o tenga su domicilio social en un Estado miembro tiene derecho a acceder a
los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisiony». Pese
a haberse planteado en algin momento inicial del proceso de elaboracion de la
Carta que el «derecho de acceso alos documentos» formara parte del méas am-
plio «derecho a una buena administracién»38, se optd finalmente por un trata-
miento auténomo. Esta opcidn tampoco es del todo desacertada, dado que €l
derecho de acceso a documentos posee una indudable relacion con la faceta
pasiva del derecho alainformacion (esto es, una relacion de «subsuncion» en
el derecho de recibir informacion): sobre el particular, MabioT ha afirmado
claramente que «la libertad de acceso a los documentos administrativos no es
mas que un aspecto de una libertad més general: lade informacion. Pero setra-
ta de un aspecto importante para los administrados que fue durante mucho
tiempo ignorado por la Administracion. Esta libertad, para que no quede reco-
nocidaen vano, se concretaen un verdadero derecho, afavor de los administra-
dos, de ser informado y de informarse, asi como en un deber de informacién
gue pesa sobre los funcionarios»3®. Ciertamente, esa lectura conexa con € de-
recho alainformacién (consagrado en el articulo 11 de la Carta de Niza—ar-
ticulo I1-71 de la Constitucién europea—) posee un valor afiadido para nuestro
ordenamiento constitucional, puesto que permitiria articular la defensa del de-
recho de acceso a documentos a través del mecanismo del recurso de amparo
constitucional por el cauce del derecho a la informacion consagrado en el ar-
ticulo 20 de la Carta Magna.

Desde luego, en los trabgjos preparatorios del articulo 42 de la Carta jugd un
papel importante la experiencia llevada a cabo por € Ombudsman europeo, no
s0lo en e marco del examen de reclamaciones individuales, sSno asmismo con
motivo dd estudio monogréfico de esta cuestion. De la labor desarrollada por €
Alto Comisionado de la Eurocamara merece destacarse € Informe Especial del
Defensor del Pueblo al Parlamento Europeo elaborado tras la investigacién de
oficio sobre @ acceso del publico a los documentos, de 15 de diciembre de 199740,

38 Asi, en el documento CHARTE 4170/00 CONVENT 17, de 20 de marzo de 2000, p. 5, se sefiala den-
tro del comentario que sigue a precepto dedicado al derecho a una buena administracién: «Podria plantearse
incluir en este articulo el derecho de acceso alos documentos».

39 v, Mabior, Les droits de I'homme, MA Editions, Paris, 1987 (voz «Accés aux documents adminis-
tratifs»), p. 11.

40 ‘|nforme Especial 616/PUBAC/F/IJH, reproducido en www.europarl.es/parlamento/defensor/
especial.html, visitado el 5 de marzo de 2002.
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gue contiene las respuestas enviadas por las 15 ingtituciones y érganos comuni-
tarios*! alos que habia pedido €l Defensor del Pueblo que le informaran sobre
su situacion por 1o que se refiere a acceso del publico a los documentos y, en
particular, acerca de si habian dictado normas generales para e facil acceso del
publico o directrices internas para € persona sobre el acceso del publico y la
confidencialidad?2.

8.2. Launidad material del acceso a los documentos respecto
de la buena administracién

A nuestro entender, larelacion entre el derecho de acceso a los documentos
y €l derecho a una buena administracion es la de una parte con €l todo. Varios
gemplos nos ayudaran a demostrarlo. Asi, en la Decision del Defensor del
Pueblo, de 20 de diciembre de 1996, que puso fin a la investigacién de oficio
de la que trae causa € referido Informe Especial «se consideraba que la falta
de adopcion y puesta a disposicion del publico de normas que determinaran el
acceso de éste alos documentos podria constituir un caso de mala administra-
cion»43, Adiciona mente, subrayaba el Defensor del Pueblo que, «en compara-
€ion con las disposiciones vigentes en algunas administraciones nacionales, las
normas sobre acceso del publico a los documentos de las instituciones y 6rga-
nos comunitarios son generalmente limitadas. (...) Tampoco prevén el estable-
cimiento de registros de documentos que, ademas de facilitar el gercicio por
|os ciudadanos de su derecho de acceso, fomentarian la buena administracion,
al prevenir la pérdida de documentos»4. En realidad, el Defensor del Pueblo
se hanutrido no sélo de las experiencias hacionales, sino de la praxis jurispru-
dencia del Tribuna de Justiciay del Tribunal de Primera Instancia: asi, res-
pecto de dicha praxis, €l Tribunal de Justicia declaré en la sentencia de 30 de
abril de 1996 en el caso Paises Bajos contra Consgjo (asunto C-58/94) que «en
tanto el legislador comunitario no adopte normas generales sobre e derecho
del pablico a acceder alos documentos en posesion de las instituciones comu-
nitarias, dichas ingtituciones, en virtud de su poder de organizacion interna,
que les autoriza a adoptar las medidas adecuadas a fin de asegurar su funciona-
miento interno de conformidad con los intereses de la buena administracion,
deberén adoptar medidas para tramitar las solicitudes».

En estas coordenadas, en la sentencia de 19 de julio de 1999 dictada en €
caso Hautala contra Consgjo (asunto T-14/98), € Tribunal de Primeralnstancia
sefidla que € objetivo de laDecision 93/731/CE adoptada por €l Consgjo, relati-
vaal acceso del publico alos documentos del Consgjo, es, «ademas de garanti-

41 Distintos del Consejo y la Comisién, pues estas instituciones ya habian adoptado con anterioridad
normas propias sobre el acceso del pablico a sus documentosyy las habian puesto a disposicién del mismo.

42 Sobre este particular puede leerse C. Morvibuccl, «Diritto di accesso ai documenti delle istituzioni e
Trattato di Amsterdam», Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2000, pp. 682y 22.

43 |nforme Especial 616/PUBACI/F/IJH, cit., p. 2.

44 |nforme Especial 616/PUBAC/F/IJH, cit.; p. 5, la cursiva es nuestra.

45 Citado en Informe Especial 616/PUBAC/F/IJH, cit., p. 7; lacursiva es nuestra.
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zar el funcionamiento interno del Consegjo en interés de una buena administra-
cion, (...) establecer afavor del publico €l acceso més completo posible alos do-
cumentos gque posee el Consgjo, por 1o que toda excepcidn a ese derecho debe
interpretarse y aplicarse en sentido estricto» (apdo. 25). Por otro lado, sefialaen
la misma sentencia (apdo. 30) que & Tribunal de Primera Instancia de las Co-
munidades Europeas aplico correctamente el principio de proporcionalidad a
declarar que «en casos particulares en los que la extensién del documento o la
de los pasajes que deban censurarse [para proteger € interés publico en € ambi-
to de las relaciones internacionales] le supongan un trabajo administrativo in-
adecuado, € principio de proporcionalidad permite a Consejo ponderar, por una
parte, € interés del publico a dichas partes fragmentarias y, por otra, la carga de
trabagjo que de dlo se derivaria. De este modo, en casos especiales, € Consgjo
podria salvaguardar €l interés de una buena administraci6n» (apdo. 86).

8.3. El acceso a documentos como imposicion
para que la Administracion sea «publica»

La sentencia acabada de resefiar permite extraer dos conclusiones en relacion
con € derecho ala buena administracién. En primer lugar, y desde una perspecti-
vagenerd, que la Decisién de referencia pretende contribuir a la buena adminis-
tracion del Consgo através de la garantia de su funcionamiento interno. Y, en se-
gundo término, bajo una Gptica mas concreta, que evitar un trabgjo administrativo
inadecuado —por excesivo— forma parte de la buena administracion, y que este
principio puede prevalecer excepcionalmente sobre el derecho de acceso a docu-
mentos, que, a su vez, también podria entenderse (aungue la Carta de los derechos
fundamentales no lo haga) como un e emento del mas amplio derecho a una bue-
na administracién. En otras palabras, dos elementos del mismo derecho pueden
entrar en conflicto con carécter ocasional o esporéadico.

En dltima instancia, € derecho de acceso a documentos entronca con €l
principio de publicidad, propio de una Comunidad de Derecho que pretende
dotar de transparencia a sus instituciones, acercando las decisiones de éstas a
los ciudadanos. Por ello, de manera critica, se ha sefialado que con motivo de
la reclamacion nim. 110 se perdié «una oportunidad de ir acrecentando razo-
nablemente el campo de actuacion del Defensor del Pueblo, cuando éste motu
proprio acepta una interpretacion restrictiva del apartado 3.° del articulo 1 del
Estatuto, como es el caso del rechazo de una queja presentada por un periodis-
taen relacion “ con lanegativa del Consejo acomunicar las actas de sus reunio-
nes’, porque “simultaneamente presentd este caso ante el Tribunal de Primera
Instancia’. De acuerdo en gque individualmente no puede entrar a conocer de
los pormenores del conflicto surgido entre ese periodista y los servicios del
Consgjo alos que se haya dirigido. Pero creo que nada impide el que se plan-
tee, como consecuencia de esa queja, un problema de envergadura general
como es el de determinar si las actas del Consegjo han de ser 0 no publicas, in-
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cluso parallegar ala conclusién de que la publicidad no sea razonable, ni juri-
dicamente exigible. Todo menos cerrarse puertas desde un primer momento»46,

8.4. Lasrestricciones al derecho de acceso a documentos

Ciertamente, no es lo mismo € acceso a documentos de cualquier institu-
cion comunitaria que de los érganos jurisdiccionales con sede en Luxemburgo.
Sin embargo y dado que, a margen de las funciones estrictamente jurisdiccio-
nales, también el funcionamiento de la «xadministracion de laAdministracion de
Justicia» del Tribunal de Justiciay del Tribunal de Primera Instancia queda so-
metido a la supervisién del Defensor del Pueblo Europeo, podrén presentarse
guejas ante éste frente a esos dos Grganos jurisdiccionales para casos de mala
administracion. De hecho, en la practica ya se han producido algunos, especial-
mente en materia de acceso a documentos existentes en las oficinas judiciales
de Luxemburgo, en los que e Defensor del Pueblo europeo ha debido efectuar
un fino andlisis paraver s se trataba de tarea administrativa o de funciones judi-
ciaes, debiendo abstenerse en este segundo supuesto de afectar 1a independen-
ciajudicial y no pudiendo, en consecuencia, entrar aexaminar €l asunto.

Para comprender el alcance del derecho de acceso a documentos publicos
judiciales, ante la ausencia de jurisprudencia comunitaria especifica en este te-
rreno, pueden resultar (tiles a huestros efectos —por trasladables— los apun-
tesjurisprudenciales del Tribunal Supremo, particularmente cuando esos apun-
tes sean mas favorables, pues, como ha subrayado Diez-Picazo, «la Carta
excluye que los derechos por €ella proclamados admitan una interpretacion y
aplicacion més restrictiva que la correspondiente a derechos equivalente en el
Convenio Europeo de Derechos Humanos o en otros documentos internaciona-
les relevantes»#, y, a su vez, esos instrumentos también se aplicarén con pre-
ferencia a las normas nacionales si son mas favorables que éstas. Asi, por
gemplo, en la sentencia de 3 de marzo de 1995 (recurso nim. 1218/1991), €l
Tribunal Supremo (Sala contencioso-administrativa) afronto la publicidad de
los actos judicialesy €l libre acceso alos librosy registros de sentenciasy ac-
tos judiciales procediendo a una triple distincion: asi, determind que revisten
un caréacter distinto lavistapublica, |os actos de comunicacion alas partes, y €
conocimiento y obtencién de informacion de las sentencias o resoluciones ju-
diciales que pongan fin al proceso*s.

46 A GiL-RoBLES GIL-DELGADO, «Las relaciones del Parlamento Europeo con otras instituciones comu-
nitarias de control y fiscalizacion», en €l colectivo Los Parlamentos de Europay el Parlamento Europeo (dir.
por J. M. Gil-Robles Gil Delgado y coord. por E. Arnaldo Alcubilla), Cyan, Madrid, 1997, p. 305.

47 | M. Diez-Picazo, «Glosas ala nueva Carta de Derechos Fundamentales de |a Unién Europea», Tri-
bunales de Justicia, mayo 2001, p. 27.

48 En el caso de autos se recurrié por una empresa ante la denegacion de datos solicitados por dicha em-
presa cuyo objeto es la emision de informacidn abancos y entidades sobre la morosidad o capacidad crediti-
ciade sus clientes; al tratarse de datos a obtener sin e previo consentimiento de los interesados, € Tribunal
Supremo entendi6 que procedia la denegacion de acceso a la informacion; se distinguio asi, en el FJ 4.°
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Reparese en que, por trasladar esta reflexiéon al ambito comunitario euro-
peoy a derecho ala buena administracion bajo el angulo del derecho de acce-
so adocumentos, pese a principio de libre competencia en el marco de la eco-
nomia de mercado (objetivo basico contemplado en el articulo 3 TCE
—articulo 1-3, de la Constitucion europea—) o a fin fundamental de la protec-
cién delosintereses financieros de la Comunidad (articulo 280 TCE —articulo
I-53 de la Constitucion europea—), € derecho de acceso a documentos contie-
ne limitaciones que la propia Unién y sus agentes deben respetar. En cuanto a
las limitaciones, €l articulo 255 TCE habilita a Consgjo para que, con arreglo
al procedimiento de codecision (articulo 251 TCE —articulo 111-399 de la
Constitucién europea—), determine los principios generales y los limites, por
motivos de interés publico o privado, y regule el gercicio de este derecho de
acceso a documentos, sin perjuicio de que cada una de las instituciones men-
cionadas en €l apartado 1 del propio articulo 255 elabore en su reglamento in-
terno disposiciones especificas sobre el acceso a sus documentos; es cierto que
entre las instituciones mencionadas en €l articulo 255.1 no aparece € Tribunal
de Justicia o € Tribuna de Primeralnstancia, ni € Tribunal de Cuentas®.Y s
acudimos a Estatuto del Tribunal de Justicia (version aprobada mediante Pro-
tocolo B anejo a Tratado de Niza de 2001), no se indica nada a respecto (solo
serefierealavistapublica, etc.).

«Del examen tanto de lacitada Ley Organicadel Poder Judicial, recogiendo el principio del articulo 120 del
texto constitucional (publicidad de las actuaciones judiciales), como de las leyes procesales, se desprende
que, €l derechoy correlativo deber de conocimiento y acceso al texto de las resoluciones judiciales se gradiia
en funcién de tres diversos ambitos o esferas de afectacion, regida cada una por diversos criterios, a saber: a)
una de maxima amplitud o de afectacion generalizada, que comprende al publico o los ciudadanos en gene-
ral, sin cudificacion especificay que corresponde ala publicidad de |as actuaciones judiciales desarrolladas
en toda clase de procesos, que permite a aquéllos acudir a la préctica de diligencias que han de tener lugar
“en audiencia pablica’, salvo la declaracion de reserva que motivadamente acuerde el érgano jurisdiccional,
principio de publicidad constitucionalizado, como se ha dicho, en €l articulo 120.1 de la Norma Fundamen-
tal y querecoge el articulo 232.1 de lareferida Ley Organica; principio éste de publicidad que, si bien hunde
sus raices en que por emanar lajusticia del pueblo (articulo 117.1 de la Constitucién), éste no puede quedar
de espaldas a su administracion por los Jueces, eliminandose asf €l secretismo y la opacidad en la dispensa-
cién delajusticia, no es el que cabe invocar para amparar el derecho de acceso al texto de las sentencias una
vez éstas dictadas y depositadas en las Secretarias de Juzgados y Tribunales, en la forma pretendida por la
entidad recurrente, (...); b) en el extremo opuesto, de méxima restriccion del &mbito de conocimiento de las
decisionesjudiciales, se hallan los actos de notificacion y comunicacion de éstas, dirigidos sblo aquienesre-
visten la condicién de parte procesal en virtud de las leyes de procedimiento (...); y, finalmente c) ocupando
una posicion intermedia, que sitda la cuestion en ambito més impreciso lo que explicala evolucién interpre-
tativa del Consgjo, se hallan |as actuaciones procesal es ya finalizadas, incluidas las sentencias, integradas en
libros, archivos o registros judiciales, y respecto alas cuales, de una parte, € articulo 235 de la LOPJ deter-
minaque: “Los interesados tendran acceso aloslibros, archivosy registros judiciales que no tengan carécter
reservado, mediante las formas de exhibicion, testimonio o certificacion que establezcalaLey”, sefialando el
art. 266.1, por relacion alas sentencias, que “Las sentencias, unavez extendidas y firmadas por €l Juez o por
todos los Magistrados que las hubieran dictado, serén depositadas en la Secretaria del Juzgado o Tribuna y
se permitirda cualquier interesado el acceso al texto de las mismas’; es la delimitacion de este concepto ju-
ridico indeterminado de “interesado” el que constituye la clave pararesolver €l pleito, pues slo una adecua-
dadelimitacién de su alcancey el de si corresponde atribuirlo alaentidad mercantil demandante servira para
acceder 0 no alapretension por ésta g ercitada.

49 Para el caso del Tribunal de Cuentas espafiol es interesante la lectura del trabajo de M. BAssoLs
Coma, «El principio de buena administracion y la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas», en € co-
lectivo El Tribunal de Cuentas en Espafia, vol. |, |[EF, Madrid, 1982.
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En lo atinente a los agentes, el articulo 287 TCE (articulo 111-430 de la
Constitucién europea) dispone que «los miembros de las instituciones de la
Comunidad, los miembraos de los comités, asi como los funcionarios y agentes
de la Comunidad estarén obligados, incluso después de haber cesado en sus
cargos, a no divulgar las informaciones que, por su naturaleza, estén ampara-
das por €l secreto profesiona y, en especial, los datosrelativos alas empresasy
que se refieran a sus relaciones comerciales o alos elementos de sus costes».
Ciertamente, en el caso de |os agentes nos estamos refiriendo a deber de guar-
dar secreto. Consideracion diversa merece el que esas informaciones sean
«conseguidas» y difundidas por periodistas en el gjercicio legitimo del derecho
alainformacion, ampardndose en el derecho a secreto profesional, esto es, a
no revelar las fuentes de informacion: con tal orientacion, en el caso Goodwin
contra Reino Unido, de 1996, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos con-
dend al Estado demandado por vulneracién de la libertad de informacion con-
templada en € articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos de
1950, en la medida en que se habia ordenado a demandante (periodista) reve-
lar la fuente de informacion que le habia permitido publicar un reportaje sobre
la desastrosa situacion econémica de una empresa. El Tribunal de Estrasburgo
ampar6 el derecho a secreto profesional del periodista, haciendo prevalecer la
libertad de informacion sobre la legitima facultad de la empresa de guardar se-
creto sobre sus actividades, en la medida en que esa confidencialidad escondia
operaciones financieras ilegales tendentes a sacar a flote laempresa de su criti-
ca coyuntura®o,

S0 Parallegar atal conclusion, e Tribunal de Estrasburgo recuerda en el apartado 39 de su sentencia que
«lalibertad de expresion constituye uno de los fundamentos esenciales de una sociedad democrética, y las
garantias afavor de la prensa revisten unaimportancia particular (ver en particular, la reciente sentencia Jer-
sild contra Dinamarca de 23 de septiembre de 1994). La proteccion de las fuentes periodisticas es una de las
piedras angulares de la libertad de prensa, como asi se desprende de las |leyesy cddigos deontol gicos en vi-
gor en numerosos Estados contratantes, y como |o afirman ademas diversos instrumentos internacional es so-
bre las libertades periodisticas (véase, en particular, la Resolucion sobre |as libertades periodisticas y |os de-
rechos humanos adoptada en la 4.2 Conferencia ministerial europea sobre la politica de las comunicaciones
de masa—Praga, 7 y 8 de diciembre de 1994—, y la Resolucién del Parlamento europeo sobre la no divul-
gacion de las fuentes periodisticas de 18 de enero de 1994, aparecida en el DOCE nim. C 44/34). La ausen-
ciade semejante proteccion podria disuadir alas fuentes periodisticas ala hora de ayudar ala prensaainfor-
mar al publico sobre |as cuestiones de interés general . En consecuencia, |a prensa podria verse menoscaba en
su rol indispensable de “perro de guardia’, y su aptitud para proporcionar informaciones precisas y fiables
podria verse asimismo menoscabada. Considerando la importancia que reviste la proteccion de las fuentes
periodisticas para la libertad de prensa en una sociedad democréticay € efecto negativo que sobre el ger-
cicio de esta libertad podria provocar una orden de divulgacion de lafuente, dicha medida sélo se conciliaria
con €l articulo 10 del Convenio si vinierajustificada por un imperativo preponderante de interés pablico», lo
gue no ocurriaen €l caso de autos.
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CAPITULO QUINTO

DELIMITACION DEL CONTENIDO SUBJETIVO
DEL DERECHOA LA BUENA ADMINISTRACION:
SUS IMPLICACIONES POLITICAS
PARA LA CIUDADANIA SEGUN EL PARAMETRO
DE LA CARTA DE NIZA

I. TITULARIDAD DE DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION:
LOS CIUDADANOS COMUNITARIOSY EXTRACOMUNITARIOS
COMO SUJETOS BENEFICIARIOS

1. Primeraaproximacion bajo la perspectiva de los derechos conexos
con la ciudadania dela Unién

El titulo del epigrafe inicial de este capitulo quinto yarevelalainexactitud
gue implicaria atribuir en exclusiva a los ciudadanos comunitarios la titulari-
dad del derecho a la buena administracion. En efecto, desde el punto de vista
de su ubicacion sistematicaen el Capitulo V de la Cartade los derechos funda-
mentales de la Unidn Europea, referido alaciudadania, no podria extraerse au-
tométicamente esa consecuencia de exclusividad a favor de los ciudadanos co-
munitarios, pues en dicho Titulo también se contemplan algunos otros
derechos atribuidos asimismo a las personas de paises terceros (como €l dere-
cho de peticion ante el Parlamento Europeo o el de reclamacion ante el Defen-
sor del Pueblo europeo), lo mismo que sucede en la Segunda Parte («Ciudada-
nia de la Unién») del Tratado de la Comunidad Europea. Pero, en segundo
lugar, lapropiainterpretacion literal del articulo 41 (y del 42) de la Carta sumi-
nistra prueba suficiente de que el derecho a la buena administracién no se re-
conduce Unicamente a los ciudadanos comunitarios, pues ambas disposiciones
afrontan la titularidad de dicho derecho aludiendo a «toda persona tiene dere-
cho a» (articulo 41), o0 a «todo ciudadano de la Unién o toda persona fisica o
juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro tiene de-
recho a» (articulo 42).

En efecto, por obra de la Carta, el concepto de ciudadania europea se abre,
se extiende definitivamente, en gran medida siguiendo la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia, al favorecer unaampliacién o, si se prefiere, reinterpreta-
cion de ladimension objetiva del concepto. Si, en el ambito subjetivo, ciudada
nos de la Unidn son Unicamente los nacionales de |os Estados miembros, en el
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ambito objetivo, la ciudadania europeatiene que ver con los derechosy liberta-
des reconocidos en el dmbito comunitario. Como sefialara en este sentido
RALLO LOMBARTE, «la incorporacién a Iéxico comunitario del término ciu-
dadania europea, en conclusion, sélo puede entenderse como una solucién ad
hoc (sin mayores pretensiones conceptuales) en la busgueda de un elemento
que identificase los derechos propios de los nacionales de los Estados miem-
bros en el &mbito de actuacion de las instituciones europeas»?.

Pues bien, la consagracion del derecho a una buena administracion no Uni-
camente esta llamada a ampliar €l elenco de derechos reconocidos a los ciu-
dadanos europeos, sino que a otorgarse también alos no europeos—aqueloin-
vocaran en no pocos SuUpuestos; pensemos en situaciones relacionadas con la
inmigraciony el asilo, en donde ya es sabido que |0os «sin papeles» no sblo res-
ponden a una categoria de extranjeros comunitarios que se encuentran en situa-
cion irregular por voluntad propia de vivir en la clandestinidad para evitar ser
expulsados, sino asimismo a aquellos cuya deseada regularizacion se demora
por mal funcionamiento de la Administracién>— viene a ensanchar el concep-
to de ciudadania europea. Desde este punto de vista, puede convenirse con
Sicca que «quien tiene derechos europeos y puede dirigirse a juez europeo
para hacerlos valer es ya un ciudadano europeo»3. En este contexto, cualquier
persona, con independencia de su nacionalidad, podra ser considerada ciu-
dadano europeo en la medida en que detente derechos europeos como el dere-
cho fundamental a una buena administracién. Quiza pueda parecer excesiva-
mente ampliatal delimitacion del concepto, pero lainclusion del mencionado
derecho en el Capitulo intitulado «Ciudadania» conduce a dicha conclusion.

En nuestra opinion, acertaba RALLO LomBARTE al manifestar en relacion
con la ciudadania europea definidaen el articulo 8 del TUE (articulo 1-10 dela
Constitucién europea) que aquélla, «en tanto concepto que reflgjala evolucion
del sistema de proteccion de derechos en el ambito europeo, debe plantearse de
forma notablemente més amplia», asi como que «la propia natural eza evol utiva
y progresiva del proceso historico de proteccion de los derechos fundamental es
y de las libertades publicas requiere una actitud abiertay recepticia»4.

Dicho lo anterior, es evidente que los derechos fundamental es reconocidos a
escalade la Unidn Europea admitirian unactriple clasificacion bajo e angulo dela
titularidad, a saber: derechos de los que son titulares Unicamente los ciudadanos
comunitarios con exclusion de los extracomunitarios (el derecho aser miembro de

1 A. RaLLO LOMBARTE, «L0s derechos de |os ciudadanos europeos», Cuadernos de la Catedra Fadrique
Furié Ceriol, nim. 5, Valencia, 1993, p. 71.

2 Con este mismo espiritu se ha observado por E. SAGARRA | TRIAS, Los derechos fundamentalesy lasli-
bertades publicas de los extranjeros en Espafia. Proteccion jurisdiccional y garantias, Bosch, Barcelona,
1991, p. 189: «El sometimiento al principio de legalidad, que debe imperar en todos |os actos de laAdminis-
tracion, personalmente creemos que, sin embargo, bien por negligencia, bien por desconocimiento, es objeto
de frecuente olvido y que su escrupul 0so acatamiento no se da siempre en la actuacién de los 6rganosy fun-
cionarios de la seguridad del Estado competentes en materia de trato de extranjeros».

3 M. Sicca, Verso la cittadinanza europea, Le Monnier, Florencia, 1978, p. 52.

4 A. RaLLO LoMBARTE, «L0s derechos de | os ciudadanos europeos», cit., p. 86.
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laComision —articulo 213 TCE y articulo I11-347 de la Constitucion europea—);
derechos que ostentan por igual los ciudadanos comunitariosy |os de paises terce-
ros (&l derecho a sex reparado por los dafios causados por |as ingtituciones comuni-
tarias 0 sus agentes—articulo 288 TCE y articulo 111-431 de la Constitucién euro-
pea—); y derechos que corresponden de manera desigual a ciudadanos
comunitarios y extracomunitarios sometiendo e gjercicio por ambos grupos a
condiciones diversas (el derecho a la libre prestacion de servicios —articulo 49
TCE y aticulo I11-144 de la Constitucién europea—). Lo mismo ocurre con los
derechos incluidos en € capitulo de la ciudadania: mientras algunos derechos se
reconocen exclusivamente alos ciudadanos de la Union (derechos de sufragio ac-
tivo y pasivo en elecciones europeas y municipaes —articulo 19 TCE y articulos
39y 40 de la Carta, respectivamente, articulo 1-10 y articulos [1-99 y 11-100 de la
Congtitucién europea—) y otros se extienden préacticamente en igualdad de condi-
ciones alas personas de paises terceros (derechos de peticién ante € Parlamento
Europeo y de reclamacion ante e Ombudsman europeo —articulo 21 en conexion
con articulos 194y 195 TCE, y articulos 44 y 43 dela Carta; articulo I-10 en cone-
xion con articulos 11-103 y 11-104 de la Congtitucion europea—), unatercera cate-
goria de derechos se reconoce de manera diferenciada a ciudadanos comunitarios
y extracomunitarios (lalibertad de circulaciény deresidencia—articulo 18 TCE y
articulo 45 de la Carta—). Y algo similar podria incluso aducirse que sucede, en
ciertamedida, con los subderechosincluidos en € genérico derecho alabuenaad-
ministracion, sometidos agrados diversos de g ercicio, d menos en un doble senti-
do: mientras los derechos consagrados en los apartados 1 a 3 ddl articulo 41 de la
Carta se reconocen y podran ser gjercidos indistintamente por los ciudadanos co-
munitariosy extracomunitarios, es obvio que € apartado 4 de dicho articulo 41 es-
tablece una cierta diferenciacion entre ambas categorias de personas, puesto que
solo los primeros podran dirigirse en su lengua alas instituciones, mientras |os se-
gundos no podran hacerlo —a menos que se produzca la coincidencia de que la
lengua propia de éstos sea, ademés, oficia en la Union Europea—.

En estas coordenadas, si |a pertenenciaala Unidn Europea (y més alin des-
de laintroduccién de la categoria de ciudadano de la Unién através del Trata-
do de Maastricht de 1992) comportaba en cada pais miembro, en esencia, lain-
troduccion de tres categorias de personas bajo €l angulo de latitularidad y €
gjercicio de derechos (a saber, nacionales, ciudadanos comunitariosy extranje-
ros no comunitarios) y especialmente un desfase entre estas dos Ultimas cate-
gorias (de lo que se han encargado no solo las hormas comunitarias de coope-
racién intergubernamental —sobre todo, la normativa de Schengen—, sino
asimismo las leyes estatales de inmigracion y extranjeria), en rigor debe hacer-
se notar que, desde cierto punto de vista, se ha producido la paradoja con-
sistente en que la ciudadania de la Union ha beneficiado excepcionalmente a
algunos ciudadanos de paises terceros. Pongamos dos € emplos notorios de
este paraddjico beneficio: uno tiene que ver con la exencidn de visado para
permanencia de extranjeros extracomunitarios; €l otro, con lalibre circulacion
de personas en €l territorio de la Unidn. Vedmosl os por separado:
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— En materia de exencion de visado, la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht de 1992 vino a significar que mientras la normativa espafiola de ex-
tranjeria preveia hasta entonces que la exencion de visado de un/a extranjero/a
no comunitario/a solo podia producirse —entre otros motivos— cuando éste/a
estuviera casado/a con un/a ciudadano/a espariol/a, la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo determiné que dicha exencion debia extenderse, asimismo, alos/a
extranjeros/as extracomunitarios/as que estuviesen casados/as con otros ha-
cionales de Estados miembros de la Unidn Europea que no fuesen espafioles y
residieran en Espana (britanicos, franceses, portugueses, etc.). A tal conse-
cuencia hormativa conminaba la ciudadania de la Union establecida mediante
e Tratado de la Union Europea, sin que cupiera discriminacién alguna por ra-
z6n de nacionalidad entre ciudadanos de Estados miembros. En este terreno, €l
Tribunal Supremo ha declarado (por todas, STS —Sala Tercera, Seccién 6.2—,
de 8 de abril de 1995, dictada en recurso nim. 7136/1991) que «la simple in-
clusion de un concepto indeterminado en la norma a aplicar no significa, sin
mas, gque se haya otorgado capacidad a la Administracion para decidir con li-
bertad y renunciar ala Unica solucion justadel caso» (FJ 3.9).

— Respecto del segundo supuesto, €l Tribunal de Justicia ha favorecido
igualmente, tras la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, la libre circu-
lacion de personas, directamente de los ciudadanos comunitarios pero, indi-
rectamente, de los extracomunitarios. La explicacién se comprende mejor acu-
diendo ala famosa sentencia dictada en e caso Bosman el 15 de diciembre de
1995, en donde el Tribunal de L uxemburgo se pronuncioé sobre la compatibili-
dad con €l principio de lalibre circulacién de trabajadores de |os reglamentos
de las federaciones de futbol. Reproduciendo una jurisprudencia reiterada, el
Tribunal de Justicia mantuvo que el gjercicio de los deportes a nivel profesio-
nal constituye una actividad econdémica cuyo gjercicio no puede quedar limita-
do por las normas relativas a las transferencias de jugadores ni —con ocasion
de los partidos entre clubes— por las limitaciones del nimero de jugadores na-
cionales de otros Estados miembros (ciudadania de la Unién). Asi, laregla del
3+2 (esto es, que de los cinco jugadores extranjeros de un club, tres de los cua-
les podian estar en el terreno de juego y los otros dos en el banquillo o no con-
vocados) sblo se aplicaria a los extranjeros no comunitarios, mas no a los na-
cionales de los paises miembros de la Unién Europesa; lo cual, obviamente,
significaba que, a no computar los ciudadanos comunitarios, €sos cinco pues-
tos podian ser cubiertos en su totalidad por extranjeros de paises terceros.

Por lo demas, es verdad que la adquisicién de la nacionalidad de un Estado
miembro determina la adquisicion de la ciudadania de la Unién. Por €ello, los
paises de la Unién Europea se han comprometido no solo areforzar 1os contro-
les de facto en las fronteras exteriores, sino a supervisar con rigor las condicio-
nes juridicas para poder acceder a territorio coman (pensemos no solo en el
Acuerdo de Schengen de 1985 o e Convenio de aplicacion de 1990, sino tam-
bién en el Convenio de Dublin de 1990 sobre la determinacion del Estado
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miembro de la Unién Europea responsable de examinar una solicitud de asi-
lo)>. Asi, lacircunstancia de que la Constitucion francesa haya caracterizado a
pais vecino como terre d’ asile no significa que | as condiciones real es de acogi-
da en dicho territorio se acomoden a ese calificativo. De la misma manera, la
circunstancia de que la legislacion espafiola contemple la proteccion de los
apatridas (no solo la Constitucién en lo que se refiere al goce del derecho de
asilo en Espafia —articulo 13.4—, sino asimismo el Cadigo Civil en materia
de concesion de nacionalidad —articulo 17—) no implica que cese de verifi-
carse por la Administracion esa situacion de apatridia. De hecho, la Adminis-
tracion nacional competente para verificar s se dan los requisitos para la ad-
quisicion de la nacionalidad debe respetar el derecho a la buena
administracién, que, bajo la perspectiva apuntada en € capitulo primero, com-
porta un entendimiento de la buena administracién como derecho a una actua-
cion administrativa de conformidad con el ordenamiento, esto es, cumpliendo
todas las normas pertinentes (incluida, en su caso, lalegislacion extranjera)s.

2. Referencia particularizada al derecho a una buena administracion

Laredaccion del articulo 41 de la Cartay 1-101 de la Constitucion euro-
pea resulta bastante clara'y amplia en relacién con los titulares del derecho
gue garantiza. Lo primero, porque €l nivel de concrecion o fijacién de los su-
jetos activos deja poco margen para la interpretacion, y 1o segundo, porque
podria decirse, en general, que el derecho a una buena administracion se re-
conoce a todas las personas. Lo anterior se evidencia al repasar el texto del

5 Sobre las coincidencias y divergencias del Convenio de aplicacion de Schengen y del Convenio de
Dublin, aclidase al trabajo de C. Escorar HERNANDEZ, «El Convenio de aplicacién del Acuerdo de Schengen
y €l Convenio de Dublin: una aproximacion a asilo desde |a perspectiva comunitaria», Revista de Institucio-
nes Europeas, vol. 20, nim. 1, enero-abril 1993.

6 Como ejemplo de esto Gltimo puede acudirse al caso resuelto mediante la Resolucion, de 17 de enero
de 1995, de la Direccion General de los Registros y del Notariado por la que se desestima la peticion de ad-
quisicion de nacionalidad espafiola de un nifio nacido en Espafia de padres angolefios nacidos, a su vez, fuera
del territorio espafiol, por considerar que no se producia una situacién de apatridia originaria, debiéndole co-
rresponder a aquél la nacionalidad angolefia. La resolucion tiene su origen en el recurso formulado por €l pro-
motor del expediente contra el auto dictado por el Juez competente encargado del registro civil en e que se
inst6 la declaracion y anotacion de nacionalidad espafiola. En este contexto, |a Direccion Genera de los Re-
gistros y del Notariado, en la resolucion de referencia, entiende que «su eventual nacionalidad espafiola de
origen solo podria fundarse en lo establecido por e articulo 17.1.c) del Cédigo Civil, que atribuye esa na-
cionalidad a“los nacidos en Espafia de padres extranjeros si lalegislacién de ninguno de ellos atribuye a hijo
una nacionalidad”» (FJ 1.9). A renglon seguido, afiade que «aunque |a determinacion del alcance y contenido
de una legislacién extranjera (cfr. art. 12.6 CC) no sea una tarea fécil, esta suficientemente acreditado por la
certificacion consular acompafiada que, de acuerdo con la legislacion angolefia, son angolefios |os nacidos en
el extranjero cuando uno de los padres es angolefio. No se ha justificado, por €l contrario, que la inscripcion
del nacimiento en la Seccién consular de la Embajada funcione como condicion indispensable parala atribu-
cion de lanacionalidad angol efia, sino simplemente como un requisito formal para el reconocimiento delana
cionalidad yaatribuida“ex lege” y que pueden los padres hacer efectivaen cualquier momento. Consiguiente-
mente no se da el supuesto de hecho previsto parala atribucion de la nacionalidad espafiola “iure soli” por el
Cadigo Civil enlanormaantes transcrita, la cual esta supeditada ala circunstancia de que el nacido en Espa-
fia no tenga otra nacionalidad “iure sanguinis’, evitando asi situaciones de apatridia originaria.

217



EL DERECHO FUNDAMENTAL A UNA BUENA ADMINISTRACION

precepto que nos ocupa. Asi, se sefiala que es toda persona la que tiene dere-
cho a que sus asuntos sean tratados imparcial y equitativamente y dentro de
un plazo razonable (apdo. 1); la que tiene derecho a ser oida antes de que se
tome en contra suya una medida individual que le afecte desfavorablemente
y aacceder a expediente que le afecte (apdo. 2); la que tiene derecho alare-
paracion por |os dafios causados (apdo. 3); y, por ultimo, la que podradirigir-
se alasinstituciones de la Unién en una de las lenguas de los Tratados y de-
beré recibir una contestacion en esa misma lengua (apdo. 4).

Es obvio, en consecuencia, que los derechos consagrados en el articulo 41
no se reservan alos ciudadanos, en contraste con lo que pudiera dar a entender
la ubicacion del precepto en el capitulo dedicado ala ciudadania. De modo ex-
preso se garantizan a «toda persona», extendiendo el ambito de los sujetos be-
neficiarios, mas all& de los ciudadanos, a los extranjeros, incluso alosilegales
y alosno residentes. Y alin més, € concepto «toda persona» se refiere también
alas personas juridicas o «morales» (en terminologia francesa). ¢Cuél es en-
tonces el sentido de su ubicacion? En nuestra opinidn, no puede tratarse sino
de una deliberada contribucion a la extension del concepto de ciudadania.
Como sefidla BRAaYBANT, «la insercién del articulo 41 en € capitulo sobre la
“ciudadania’ implica una concepcién muy amplia del concepto, tan amplia
como la de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1789. Laeleccidn de esta sede es en si misma significativa. El “administrado”,
objeto pasivo, es sin embargo considerado como un “ciudadano”, sujeto activo.
Esta evolucion es comin a todos |os paises europeos. Resulta particularmente
claraen Francia»’.

Desde los primeros momentos del proceso de elaboracion de la Carta que-
dé patente la intencion de los redactores de delimitar un @mbito de titularidad
amplio para el derecho ala buena administracién, en comparacion con el resto
de derechos de ciudadania. A pesar de €llo, repasando |as sucesivas propuestas
se observa que incluso llegaron a desaparecer las pocas limitaciones conteni-
dasen algunas de ellas. Asi, en ladel Praesidium de 20 de marzo de 2000 sobre
los articulos relativos a los derechos del ciudadanos, el derecho a que las insti-
tuciones y 6rganos de la Unién traten sus asuntos conveniente, imparcia y
equitativamente, y dentro de un plazo razonable, se reconocia a toda persona
que resida en un Estado miembro (apdo. 1), y €l derecho adirigirse alasinsti-
tuciones y érganos de la Unién en una de las lenguas oficiales de laUniény a
recibir una respuesta en la misma lengua a todo ciudadano (apdo. 3). Poste-
riormente, en la propuesta del Praesidium de 5 de mayo de 20009, €l titular del
derecho contemplado en el primer apartado pasa a ser toda persona, eliminan-
do lareferenciaalacondicion de residente. Por Gltimo, entre las propuestas de
enmiendas de compromiso presentadas por €l Praesidium el 4 de junio de

7 G. BrAYBANT, La Charte des droits fondamentaux de I’ Union européenne, Editions du Seuil, Paris,
2001, p. 215.

8 CHARTE 4284/00 CONVENT 17, pp. 5-6.

9 CHARTE 4284/00 CONVENT 28, p. 26.
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200010 figuralade ampliar € titular del derecho reconacido en €l tercer aparta-
do atoda persona, evidenciandose la voluntad de los redactores de dotar a de-
recho de referencia del &mbito subjetivo mas amplio posible, o que se plasma-
riaen € texto fina delaCarta.

Sin embargo, y a pesar de la resefiada claridad y amplitud de latitularidad
del derecho que nos ocupa, conviene plantearse algunas cuestiones como el
motivo de su ubicacién entre los derechos de ciudadania, asi como —una vez
analizada en el epigrafe anterior la cuestion de latitularidad de los extranjeros
no comunitarios— s se extiende tanto a las personas fisicas como juridicas.

2.1. Latitularidad de las personasfisicas

Respecto de la primera cuestion suscitada, debe reconocerse que el hecho
de que € articulo 41 forme parte del conjunto de preceptos ubicados en €l cita
do Capitulo V, intitulado «Ciudadania», puede llevar a suponer la condicién de
ciudadanos de los sujetos activos de todos los derechos protegidos en €l mis-
mo, lo que no siempre resulta cierto. Asi, como qued6 evocado en el epigrafe
anterior, el derecho a ser elector y elegible en las elecciones a Parlamento Eu-
ropeo y municipales se reconoce a «todo ciudadano de la Union» (articulos 39
y 40), y lo mismo la proteccion diplomatica y consular (articulo 46); por su
parte, lalibertad de circulacion y de residencia no solo latiene «todo ciudada-
no de la Unidn», sino que se podra conceder a «los ciudadanos de terceros pai-
ses que residan legalmente en el territorio de un Estado miembro» (articulo
45); en cuanto alos derechos de acceso a los documentos (articulo 42), de acu-
dir a Defensor del Pueblo delaUnion (articulo 43) y de peticion ante €l Parla
mento Europeo (articulo 44), € titular es, en los tres supuestos, «todo ciudada-
no dela Union o toda persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio
social en un Estado miembro»11.

Por consiguiente, puede concluirse que los sujetos activos del derecho a
una buena administracion, o, mejor, de los diversos derechos que o componen,
no necesitan ser ciudadanos de la Unidn, esto es, poseer la nacionalidad de al-
gun Estado miembro de la Unidn, ni reunir la condicion de residentes. En otras
palabras, no estdn sometidos a ninguna condicion de nacionalidad ni residen-
cial2, Setrata, pues, de un derecho de ciudadania reconocido, paradojicamen-

10 CHARTE 4333/00 CONVENT 36, p. 5. También en e documento CHARTE 4360/00 CONVENT
37, pp. 40-41.

11 Recuérdese que los articulos 39 a 46 de |a Carta se corresponden, respectivamente, con los articulos
11-99 a11-106 de la Constitucién europea de 29 de octubre de 2004.

12 En opinién de FERNANDEZ SoLA, a pesar de que el Tribunal de Justicia comunitario haya admitido
la reserva de ciertos derechos a los ciudadanos, resulta preferible distinguir entre residentes en situacion
regular y el resto como criterio para el reconocimiento de los derechos denominados «de ciudadania.
N. FERNANDEZ SoLA, «A quelle nécessité juridique répond la négotiation o une Charte des Droits fonda-
mentaux de I’ Union Européenne?», Revue du Marché Commun et de I’ Union Européenne, nim. 442, oc-
tubre-noviembre 2000, p. 598.
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te, a cualquier persona, con independencia de su condicién de ciudadano, es
decir, que se parte de un concepto de «ciudadano del mundo» o de una «Euro-
pade las personas» que superalos estrechos limites marcados por la definicion
de ciudadano de la Unién en el articulo 17 TCE (articulo I-10 de la Constitu-
cion europea). En todo caso, y respondiendo a la cuestion planteada, la ubica-
cién del derecho alabuenaadministracion entre los derechos relativos ala ciu-
dadania responde a la tendencia, mas acorde con los principios de
participacion democrética en |os asuntos publicos, que también en los Estados
miembros ha experimentado € transito de la condicion de mero «administra-
do» (titular pasivo de derechos, como receptor de la accion de la Administra-
cion Pablica, en ocasiones, sancionadora) ala de «ciudadano»13,

2.2. Latitularidad delas personasjuridicas

En relacion con la segunda cuestion enunciada, como puede constatarse a
leer el articulo 41 de la Carta, laredaccion amplia con la que se contempla el de-
recho ala buena administracion a favor de «toda persona» da pie para entender
que latitularidad del derecho no se reconduce en exclusiva a cualquier persona
fisica, sino que también resulta en principio extensible a las personas juridicas.
En efecto, la circunstancia de gue se mencione explicitamente alas personas ju-
ridicas como titulares de algunos derechos de los reconocidos en la Carta, y en
concreto de algunos de los incluidos en € Capitulo V, ¢podria llevar a concluir
que se ha querido excluir a esta categoria de personas del disfrute del derecho a
una buena administracion? Consideramos, con Pt LLORENS, que «no puede infe-
rirse (...), asensu contrario, que cuando las personas juridicas no hayan sido alu-
didas se haya querido excluirlas del disfrute del derecho»4, asi como que su
mencion expresa en relacion con el derecho de peticiény e de acceso a Defen-
sor del Pueblo «se explica porque se han retomado literalmente los articul os del
Tratado de la Comunidad Europea en los que estan previstos»5. Lo mismo po-
dria decirse del derecho de acceso a los documentos (articulo 42), garantizado
por e articulo 255 TCE (articulo I11-399 de la Constitucion europed).

Detodos modos, € supuesto mimetismo en lo que respectaalatradacion dela
mencion de las personasjuridicas en  caso del derecho de peticién ante d Parla
mento Europeo y del derecho de reclamacion ante d Defensor del Pueblo, tal vez
resulte una explicacion un tanto simplista. En realidad, basta comprobar |as deci-
siones adoptadas por € Defensor del Pueblo europeo para comprobar que € por-
centgje de quejas formuladas por las personas juridicas es seguramente mas im-
portante desde € punto de vista cuantitativo que €l de las presentadas por las

13 Buen exponente de esa evolucion es la Ley 30/1992, cuyo articulo 35 lleva por ribrica «derechos de
los ciudadanos».

14 M. P1 LLoRENS, La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, Universitat de Bar-
celona, Barcelona, 2001, p. 73.

15 |bidem, pp. 73-74.
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personasfisicas. Y, con caracter adicional, € hecho de que se mencionen las perso-
nas juridicas en e supuesto del derecho areclamar ante d Ombudsman europeo
constituye un argumento a favor de la extensién de latitularidad del derecho ala
buena administracion adichas personas. efectivamente, pareceria un contrasentido
atribuir alas personas juridicas e derecho areclamar ante el Defensor del Pueblo
europeo por casos de maa administracion y después negarles la premisa, esto es,
que gerzan € derecho (alabuenaadministracion) cuyo respeto ha sido desconoci-
do. Sencillamente, la garantia para reclamar frente a casos de mala administracion
es laconsecuencialdgicade latitularidad para gjercer € derecho alabuena admi-
nistracion que se pretende gercer y hacer efectivo. Asi las cosas, no nos parece
problemética, en e caso del derecho ala buena administracion (incluso aunque se
caifique de fundamental, pues se consagra en la Carta de los derechos «funda
mentales» de la Unién Europea—), latitularidad a favor de las personas juridicas
(y, por qué no, lasjuridico-publicas, como puede ocurrir con un Ayuntamiento que
solicite informacién a la Comision sobre determinadas ayudas comunitarias)1s,
por mas que en otros supuestos (el derecho alainviolabilidad del domicilio) si se
haya revelado controvertida dicha titularidad’. En todo caso, y para concluir este
apartado, hacemos nuestras las paabras de P LLORENS cuando afirma que latitu-
laridad de cada derecho reconocido en la Carta «dependera del contenido material
del mismo»18, y aello apuntadbamos en € epigrafe anterior cuando audiamosalos
diversos grados de g ercicio de cada una de | as facultades o subderechos compren-
didos dentro del genérico derecho alabuena administracion.

Il. EL DERECHOA UNA BUENA A’DMINISTRACION COMO
«NUEVO» DERECHO-GARANTIA ENCUADRADO
EN EL NUCLEO DURO DE LA CIUDADANIA

1. El derecho a unabuenaadministracién en conexién con los demas
derechos pertenecientes a los ciudadanos en sentido amplio
(incluyendo alos nacionales de tercer os Estados)

1.1. Derecho deformular reclamaciones ante € Defensor del Pueblo europeo

El Defensor del Pueblo europeo es un drgano reciente en la arquitectura co-
munitaria, establecido por primera vez a través del Tratado de Maastricht de

16 Sobre esta cuestion, vedse J. M. Diaz LEMA, «¢Tienen derechos fundamentales | as personas juridico-
publicas?, Revista de Administracion Pdblica, ndm. 120, 1989.

17 Como es sabido, en materia de inviolabilidad del domicilio se ha producido una divergenciainterpre-
tativaentre el Tribunal Europeo de Derechos Humanos del Consgjo de Europay el Tribunal de Justiciade la
Unio6n Europea: mientras dicho derecho es extensible a las personas fisicas y juridicas para el érgano juris-
diccional europeo con sede en Estrasburgo (cfr. caso Niemietz contra Alemania, de 16 de diciembre de
1992), sdlo es atribuible alas primeras en el caso del 6rgano jurisdiccional sedente en Luxemburgo (cfr. caso
Hoechst contra Comision, de 21 de septiembre de 1989).

18 M. P LLoRENS, La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, op. cit., p. 74.
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1992. A semejanza de algunos Ombudsmen nacional es (especialmente los que
siguen el modelo sueco, como es el caso de Esparia), € europeo se configura
como una especie de Alto Comisionado del Parlamento Europeo y, a estos
efectos, es designado por éste por un mandato que, ademés, coincide con lale-
gislatura parlamentaria; parece razonable en este sentido que, en su configura-
cién como mediador entre las instituciones y el pueblo europeo, sea lainstitu-
cion tedrica més representativa (la que aglutina a los «representantes de los
pueblos de los estados reunidos en la Comunidad») la que proceda a dicha de-
signacion y, de hecho, laregulacién del Ombudsman europeo se contiene en la
seccion dedicada a Parlamento Europeo (Seccidn 1.2del Capitulo | —«Institu-
ciones»— del Titulo | —«Disposiciones institucionales»—, dentro de la Quin-
ta Parte del TCE —«lInstituciones de la Comunidad»—), concretamente en €l
articulo 195 TCE (articulo 111-335 de la Constitucién europea), asi como en €l
Reglamento del Parlamento Europeo y €l propio Estatuto del Ombudsman, que
es aprobado justamente por la Eurocdmara. Como comisionado suyo, € De-
fensor del Pueblo debe presentar al Parlamento Europeo un informe anual so-
bre el resultado de sus investigaciones, a margen de los informes especiales y
de las decisiones individuales elaborados como consecuencia de las reclama-
cionesindividuales.

En este panorama de los mecanismos de defensa de los derechos humanos
en laUnién Europea destaca, sin lugar adudas, lapotencial proyeccion del De-
fensor del Pueblo europeo, especialmente como garantia extrajurisdiccional
por excelencia del derecho a la buena administracion, dado que, como ya se
habia apuntado con anterioridad, se puede acudir a é para denunciar casos de
mala administracion provocados por las instituciones y organismos comunita-
rios. Ahora bien, aunque esté concebido como «mediador» de los ciudadanos
europeosy las instituciones, el Ombudsman solo llegara aincrementar su rele-
vancia en la medida en que las instituciones sean mas cercanas a los ciudada-
nos, pues es dificil denunciar casos de mala administracién perpetrados por di-
chas instituciones y organismos europeos si con éstos no tienen posibilidad de
«entenderse» 0 comunicarse aquéllos. Con caracter afadido, la experienciadel
Defensor del Pueblo europeo puede revestir interés en paises como Alemania o
Italia, en donde no existe lafigura del Ombudsman federal o estatal, aunque si
figuras similares en el ambito de algunos L énder o Regiones, respectivamente.

En estas coordenadas, |0 bien cierto es que no nos hallamos ante unainsti-
tucion suficientemente conocida. Es mas, como se ha puesto acertadamente de
manifiesto, pese a ser concebido con su instauracion a través del Tratado de
Maastricht como un mecanismo novedoso de salvaguardia de los derechos de
los «nuevos ciudadanos» europeos, no se le otorgd siquiera el rango de institu-
cion en 1992, adiferenciade lo que ocurrié con el Tribunal de Cuentas, ni tam-
poco se aprovechd en 1997 la ocasion del Tratado de Amsterdam para rectifi-
car. Por otra parte, con la misma intencién, se ha resaltado un aspecto
ilustrativo desde el prisma estricto del acercamiento a dicho drgano, cual es €l
problema referido a la fijacion de su sede, erigiéndose, curiosamente, el Om-
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budsman europeo en el Gnico rgano que no cuenta con una definicién oficial
definitivaal respecto, en claro agravio comparativo respecto de las demésinsti-
tuciones y 6rganos europeost®.

Si, prosiguiendo con € Defensor del Pueblo europeo, dejamos de lado estas
cuestiones —aunque significativas— de intendencia para adentrarnos en €l espi-
ritu que haimbuido la actuacién de dicho drgano en sus primeros afios de funcio-
namiento como mecanismo garantista del derecho ala buena administracion, for-
Z0s0 es reconocer que e «mediador» europeo, yaen su primer Informe anua de
1995 presentado ante el Europarlamento, interpretd afortunadamente en clave
amplia'y guiado por € principio favor libertatis posibles restricciones derivadas
de su Estatuto: en particular, € articulo 2.4, referente significativamente alos re-
quisitos de acceso a dicho organismo o, en otras palabras, alas exigencias basicas
de admisibilidad de |as reclamaciones; dicha disposicién estatutaria establece que
las quejas deben presentarse por |os reclamantes dentro de |os dos afios siguientes
a conocimiento de los hechos que las motivaron y que deben estar precedidas
«de |l as gestiones admini strativas apropiadas ante las ingtituciones y 6rganos afec-
tados». Ante tal enunciado, se abordd € primer requisito —tempora— en € ci-
tado Informe, recordandose correlativamente por el Defensor que dicha condi-
cién Unicamente se extiende a tratamiento de las reclamaciones provenientes
de los ciudadanos europeos, pero no a su actuacion de oficio o por iniciativa
propia. Y, en lo que atafie a segundo requisito —estrictamente procedimental, a
modo de reclamacién administrativa previa o, cuanto menos, de comunicacion
previa—, en caso de duda de si ha existido contacto previo con lainstitucion u
organo afectado y s éste ha sido 0 ho adecuado, se presumird que lo ha sido,
puesto que «si una reclamacion se declara inadmisible sin razon, se ponen en
pdigro los derechos de los ciudadanos. Las consecuencias de un posible error
en sentido contrario son mucho menos graves».

19 \gase A. GIL-RoBLES GIL-DELGADO, «Las relaciones del Parlamento Europeo con otras instituciones
comunitarias de control y fiscalizacion», en el colectivo Los Parlamentos de Europa y € Parlamento Europeo
(dir. por J. M. Gil-Robles Gil-Delgado y coord. por E. Arnaldo Alcubilla), Cyan, Madrid, 1997, p. 305, en
donde respecto a Ombudsman europeo se critica: «Por no resolverse, no se resuelve ni siquiera la duda de
dénde ha de considerarse que se encuentra la sede oficial, pues en e articulo Gnico del Protocolo sobrelas se-
des de lasingtituciones y de determinados organismos y departamentos de la Comunidad Europea, no se cita
paranadaal Defensor, aunque si se fijan sedes no solo del Parlamento, Comision y Consgjo (semi itinerantes),
sino también del Tribunal de Justiciay del de Primera Instancia (Luxemburgo), el Tribunal de Cuentas (Lu-
xemburgo), Comité Econémico y Social (Bruselas), Comité de las Regiones (Bruselas), Banco Europeo de In-
versiones (Luxemburgo), Instituto Monetario Europeo y Banco Central Europeo (Frankfurt) y Europol (La
Haya). ¢Por qué no se deja claro de una vez, que e Defensor del Pueblo europeo tiene su sede principal en
Bruselas, donde radicala mayor parte de la administracion comunitaria que ha de fiscalizar, aun cuando pue-
datener una oficina auxiliar en Estrasburgo donde el Parlamento se retine solo una semana al mes? La situa-
cién actual, con sedefijay principal en Estrasburgo no parece lamas adecuada para potenciar laficaciade la
Institucion. Esta es una de esas asignaturas pendientes, facilisimas de aprobar si smplemente se aplicase, por
todas las partes que han de intervenir pararesolver e problema, sencillamente €l sentido comin». Por lo de-
mas, la problemética en torno ala sede no esirrelevante, habiéndose constatado con relacion alas figuras afi-
nes del &mbito autonémico espafiol —en las Comunidades Auténomas no uniprovinciales— la circunstancia
de que la mayor parte de las quejas que se les dirigen proceden de la provincia en la que radica la sede del
Ombudsman regional (por gemplo, el Sindico de Agravios de la Comunidad Valenciana, con sede en Alican-
te, recibe e mayor nimero de quejas de ciudadanos con residencia en la provincia aicanting).
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1.2. Derecho de peticion

El derecho de peticion se reconocié, asimismo, como parte integrante de la
condicion de ciudadano de laUnién, en e Tratado de Maastricht de 1992, y en
laactualidad se encuentraregulado en €l articulo 21, parrafos 1.2y 3.°, TCE (el
apartado 2.° se refiere a derecho de reclamacion ante el Defensor del Pueblo
europeo, que de alguna manera también comporta el gercicio del derecho de
peticion ante un organismo comunitario), en estos términos: «todo ciudadano
de laUnion tendré derecho de peticion ante e Parlamento Europeo, de confor-
midad con lo dispuesto en €l articulo 194. (...) Todo ciudadano de la Union po-
dradirigirse por escrito a cualquiera de las ingtituciones u organi smos comuni-
tarios» (articulo 1-10 de la Constitucion europea). Pues bien, la remision a
articulo 194 TCE (articulo 111-128 de la Constitucion europea) confirma que
ese derecho de peticién ante el Parlamento Europeo (y, por extension, ante las
otras ingtituciones y organismos comunitarios) puede egjercerse no sélo por
«cualquier ciudadano de la Unidn», sino por «cualquier personafisica o juridi-
ca que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro», «sobre un
asunto propio de los @mbitos de actuacion de la Comunidad que le afecte direc-
tamente». Pese a tenor literal de este Ultimo inciso, es evidente que esa peti-
Cion versara sobre un caso de mala administracion, como por |o demas se reco-
gia en €l articulo 6 del Proyecto Herman de Constitucién europea de 1994
(apdo. 4, infra). Y esque, afin de cuentas, el derecho de peticidén es—como se
apunto en laintroduccién general de estainvestigacion—, a igual que el dere-
cho alabuena administracién, un derecho-garantia o un derecho-instrumental,
es decir, un mecanismo de tutela tendente a facilitar el gjercicio de otros dere-
chos fundamental es ante casos de mala administracion: es mas, podria decirse
gue el derecho de peticion esincluso instrumental del yade por si instrumental
derecho ala buena administracion, de suerte que incluso desde €l punto de vis-
ta sistemético podria haberse integrado (o mismo que el derecho de reclama-
cion ante el Defensor del Pueblo europeo) como una de las facultades o subfa-
cultades del derecho ala buena administracion consagrado en €l articulo 41 de
la Carta.

Dicho lo anterior, llama la atencion que el articulo 44 de la Carta recon-
duzca el derecho de peticion al susceptible de ser gjercido «ante el Parlamen-
to Europeo», seguramente para realzar a la institucion més representativa de
los ciudadanos europeos y en consonancia con la tradicion de este derecho
ante los Parlamentos nacionales. En efecto, € derecho de peticion en sede
parlamentaria goza de una notable raigambre histéricay, por tanto, no resulta
extrafio su reconocimiento a escala de la Union Europea ante la Eurocamara
(articulos 21 y 194 TCE). De hecho, incluso en algunos episodios de nuestro
constitucionalismo fue el Unico derecho reconocido, como excepcion ala au-
sencia absoluta de consagracion de un catalogo de derechos y libertades, v,
ademas, reconducido su gjercicio exclusivamente a los parlamentarios (tal fue
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€l caso del Estatuto Real de 1834)20. Trasladados a nuestra realidad constitu-
cional mas cercana, es asimismo revelador que el régimen comun del derecho
fundamental de peticién (articulo 29 de la Constitucion espafiola de 1978)
haya venido recogido por una Ley preconstitucional de 1960, con la excep-
cion de laregulacion especial ante las Cortes Generales y ante las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas.

Por ello, cabe resaltar la aprobacion de la actual Ley Organica 4/2001, de
12 de noviembre, reguladora del derecho de peticién (abroga la de 1960), en
cuya Exposicion de Motivos se recuerda que «probablemente su caracter resi-
dual respecto a otros instrumentos de relacion entre los ciudadanos y 10s pode-
res publicos, unido a que la Ley de 1960 contiene una regulacion eminente-
mente técnica de caracter administrativo y, por ende, neutral, han sido razones
suficientes para mantener una norma preconstitucional en materia de derechos
fundamentales. Ahora bien, no debe pensarse que €l de peticion es un derecho
menor. Desde luego, histéricamente no lo hasido. Y en el momento actual en-
tronca de manera adecuada con | as tendencias mayoritarias que proclaman una
mayor participacion de los ciudadanos, y de los grupos en que se integran, en
la cosa publica, y una mayor implicacion en las estructuras institucionales so-
bre las que se asienta nuestro Estado socia y democrético de Derecho». Pero,
sobre todo, desde la perspectiva que nos ocupa, también [lama la atencion que
la propia Exposicién de Motivos venga a justificar un extremo que era eviden-
te y que hubo de degjar sentado previamente el Tribunal Constitucional en di-
versas sentencias y autos (en especial, la sentencia de 14 de julio de 1993), a
saber, que «la delimitacidn del ambito subjetivo de titulares del derecho de pe-
ticion se realiza extensivamente, entendiendo que abarca a cualquier persona
natural o juridica prescindiendo de su nacionalidad, como cauce de expresion
en defensa de los intereses legitimos y como participacion ciudadana en las ta
reas publicas, pudiendo gjercerse tanto individual como col ectivamente.

1.3. Libertad decirculacion y deresidenciay sus matices en €l caso
de los ciudadanos extracomunitarios

A) Laevolucion en el Derecho dela Union Europea

Pese a que el Tratado de Maastricht de 1992 integré el derecho alaliber-
tad de circulacion y deresidencia en €l territorio de los Estados miembros en
el nucleo de la ciudadania de la Unién, y por referencia exclusiva a «todo

20 sobre esta Constitucion histérica espafiola puede leerse la obra de J. TomAs VILLARROYA, El sistema
politico del Estatuto Real, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1968. Haciéndose eco del citado autor,
J. DE EsteBAN (Las Constituciones de Esparfia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2.2
ed., 2000) ha comentado que «algunos constitucionalistas han visto en lapractica del Estatuto, més que en su
letra, los origenes del régimen parlamentario en Espafia, y ello a pesar de los extensos poderes del Rey, del
no reconocimiento de la soberania nacional y de su total ignorancia de los derechos y libertades» (p. 29).
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ciudadano de la Unién» (ésta es todavia la forma en que se refiere a los titu-
lares de dicho derecho el articulo 18.1 TCE tras la redaccion dada por el Tra-
tado de Amsterdam de 1997 —articulo |-10 de la Constitucién europea—),
es evidente que ese derecho también se extiende (aunque de manera més li-
mitada o restringida) alos ciudadanos de paises terceros. En realidad, preten-
der que sdlo pueden gozar de dicho derechos los ciudadanos comunitarios,
excluyendo alas personas de paises terceros, resultatan irrazonable como in-
terpretar en sentido literal y excluyente el articulo 19 de la Constitucion es-
pafiola cuando establece que «los espafiol es tienen derecho a el egir libremen-
te su residencia y a circular por el territorio nacional» (la justicia
constitucional espafiola hubo de corroborar que el articulo 19 de la Constitu-
cion se extendia a todas las personas, y no solo alos nacionales??).

Por otra parte, esta lectura extensiva es coherente con la evolucion de la
construccion europea, de suerte que el Tratado de Amsterdam comunitarizé
parcialmente la politica de extranjeria (antes incluida en el tercer pilar
—asuntos de justiciay de interior— del Tratado de la Union Europea seguin €l
Tratado de Maastricht de 1992), regulandose junto a las «politicas de la Co-
munidad» (Tercera Parte del Tratado de la Comunidad Europea) en el Titulo
IV («Visados, asilo, inmigracion y otras politicas relacionadas con lalibre cir-
culacion de personas»). Y la confirmacion de esa interpretacion extensiva ha
venido, ademés, de lamano del articulo 45 de la Carta de |os derechos funda-
mentales de la Union Europea (articulo 11-105 de la Constitucion europea), en
cuyo apartado 1 establece que «todo ciudadano de la Unién tiene derecho a
circular y residir libremente en el territorio de los Estados miembros», para a
continuacién disponer en su apartado 2 que, «de conformidad con lo dispues-
to en el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, se podra conceder li-
bertad de circulacion y de residencia a los nacionales de terceros paises que
residan legalmente en €l territorio de un Estado miembro». A este respecto, se
ha sugerido incluso la posibilidad de aplicar los estandares de proteccién co-
munitarios tanto a las politicas de la Unidn que no se encuentran alin comuni-
tarizadas o alas que todavia son competencia exclusiva de |os Estados miem-
bros: en concreto, se ha sefialado que «sdlo e pilar propiamente comunitario
de la Union Europea puede caracterizarse de derecho supranacional de inte-
gracion (...). Incluso dentro del pilar comunitario, las politicas de visado, asi-
lo, inmigracion y otras relacionadas con lalibre circulacion de personas, regu-
ladas en los articulos 61 a 69 TCE (...) el control del Tribunal de Justicia
comunitario se encuentra fuertemente condicionado»22,

De todos modos, la configuracion como politica comunitaria de las cuestio-
nes de extranjeria no significa en absoluto que los derechos de los extranjeros y
su integracion social sean abordados de manera més benévola a escala europea
gue en € plano nacional, ya que precisamente los acuerdos alcanzados en €l

21 Por todas, STC 242/1994.
22 A, RoDRIGUEZ, Integracion europea y derechos fundamentales, Civitas, Madrid, 2001, pp. 249-250.
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plano de la Unidn han revestido un caracter bastante restrictivo, en la medida
en que se han asumido las restricciones acordadas previamente mediante la
cooperacion intergubernamental (particularmente, el Acuerdo de Schengen, de
14 dejunio de 1985, y € Convenio de aplicacion, de 19 de junio de 1990) o en
las negociaciones de los méaximos dirigentes estatal es reunidos en Consejo Eu-
ropeo (cfr. Conclusiones de Tampere, de 15-16 de octubre de 1999). De hecho,
la circunstancia de que la normativa europea es limitativa de los derechos de
los extranjeros no comunitarios viene corroborada por el episodio de la Ley
Orgénica4/2000, de 11 de enero, sobre derechosy libertades de | os extranjeros
y suintegracion social, que, tras ser considerada como demasiado benévola por
los otros paises miembros de laUnidn, con €l consiguiente reproche para Espa-
fia por «desmarcarse» de |as directrices europess, se reformo «alabga» atra-
vés de laLey Organica 8/2000, de 22 de diciembre.

En sentido inverso, el Parlamento Europeo también ha criticado duramente
a los Estados miembros por alcanzar esos acuerdos de «minimos» respecto a
las personas de paises terceros, por referencia sobre todo a la normativa de
Schengen: asi, en el Informe anual del Parlamento Europeo sobre derechos hu-
manos en & mundo de 1993, & Parlamento «lamenta & carécter interguberna-
mental de las medidas iniciales tomadas para armonizar €l estatuto de los na-
cionales de terceros Estados en la Comunidad. (...) desea llamar la atencién
sobre e peligro de que Europa se corvierta en una fortaleza si 1os nacionales
no comunitarios son discriminados, en contra de los principios en los que se
basa el orden comunitario». En esta misma linea, la falta de voluntad politica
para comunitarizar la materia de extranjeria hasta el Tratado de Amsterdam de
1997 ha originado diversos contenciosos entre |os Estados y |as instituciones
europeas (en particular, la Comision, como institucion que ha pretendido «ad-
ministrar» los flujos migratorios) ante el Tribunal de Justicia paradirimir y de-
limitar la controvertida competencia en materia migratoria. Estas fricciones
dieron lugar ala sentencia de 9 de julio de 1987 (caso RFA y otros contra Co-
mision), que tiene su origen en un recurso interpuesto por los Gobiernos de
Alemania, Francia, Paises Bajos, Dinamarcay Reino Unido con objeto de anu-
lar la Decisién 85/381 de la Comision, de 8 de julio de 1985, por la que se es-
tablecia un procedimiento de notificacion previay de concertacion sobre poli-
ticas migratorias en relacion con terceros Estados. En este marco procesal, e
Tribunal de Luxemburgo declard que las pretensiones de los Estados, que re-
chazaban completamente cualquier competencia a favor de las instituciones
comunitarias en materia de inmigracién, eran excesivas, y que por la via del
mercado de trabajo era admisible unainterpretacién comunitaria. Segiin €l Tri-
bunal comunitario, e fundamento de la habilitacién comunitaria se encontraba
en el anterior articulo 118 TCE, que conferia ala Comision la «misién de pro-
mover una estrecha colaboracion entre los Estados miembros en el &ambito so-
cia», delo que se deduce para el Tribuna que tal &mbito «afectaala situacion
de los trabajadores de terceros paises».
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B) El estdndar normativo europeo y su proyeccion interna fuertemente
administrativizada

Con estos parametros, y a margen de estas y otras incursiones posteriores
del Tribunal de Justicia comunitario en materia de inmigracion, es notorio to-
davia € contenido estatalizado y, méas aln, administrativizado de la normativa
de extranjeriaz3. Por €ello, € control jurisdiccional se sigue operando, basica-
mente, en &mbito nacional. En estas condiciones, vamos a referirnos a la prac-
ticade lalibertad de circulacion y residencia por referencia a uno de los ambi-
tos en donde la satisfaccion del derecho a la buena administracion encierra
enorme relevancia, como es la concesion de la exencidn de visado para perma-
necer en el territorio de la Unidn Europea?.

Asi, de entrada, a la hora de conceder o denegar la exencion de visado de
residencia a un extranjero no comunitario2> valorando |os motivos excepciona-
les que puedan concurrir para unaresolucion de concesion, el derecho alabue-
na administracion comporta lo siguiente: «La mencion de “razones excepcio-
nales’ para la exencion de visado o de “la causa suficiente” para la
autorizacion de residencia, presupone la determinacion de un concepto juridico

23 sobre el particular, véase C. APRELL LASAGABASTER, Régimen administrativo de |os extranjeros en
Espafia. Ciudadanos comunitarios y nacionales de terceros Estados, Marcial Pons, Madrid, 1994.

24 En relacion con lalibertad de movimientosy de residencia, e Tribunal Supremo (Sala contencioso-ad-
ministrativa), en un supuesto de expulsion del territorio nacional de un ciudadano chino a existir acto admi-
nistrativo firme denegando el permiso de trabajo y ante la falta de solicitud del permiso de residencia (lo que
avalaba la conformidad a Derecho de la citada expulsion), resuelto mediante sentencia de 8 de febrero de
1994, expone la siguiente doctrina en su FJ 2.2 «De acuerdo con €l articulo 13 CE, en correlacion con € ar-
ticulo 19 CE, resultaclaro que los extranjeros son titulares de los derechos fundamentales aresidir y adespla-
zarse libremente que recoge la Congtitucion en su articulo 19, si bien en los términos que establezcan los tra-
tadosy laley (cfr. STC 116/1993, de 29 marzo, F. 2). Enlamismalineadeclarad articulo 6.°delaL O 7/1985
que “los extranjeros que se hallen legalmente en territorio espafiol tendrén derecho acircular libremente por él
y aelegir libremente su residencia...”. Por tanto, como hemos dicho en 1a STS de 31 enero 1993, el reconoci-
miento y efectividad de este derecho de configuracién legal esta supeditado al cumplimiento, en términos ra-
zonables, de los requisitos establecidos en lalegislacion interna para el acceso y estanciaen d territorio espa-
fiol de los ciudadanos extranjeros, que estén relacionados en los Titulos |1 y |11 de lacitada Ley Organicay en
los Capitulos 1, I1 y 111 del Reglamento para su ejecucién aprobado por RD 1119/1986, en cuanto regulan la
documentacién de entrada, la prérroga de estancia, |os permisos de residenciay de trabajo, normas excepcio-
nales de regularizacion y otros aspectos relacionados con la materia. Ciertamente que, como ha cuidado de
precisar la STC 94/1993, de 22 marzo, “la Administracién no puede expulsar, por carecer de la documenta-
cion preceptiva, a quien hainstado su expedicién sin haber resuelto previamente si tiene derecho o no a obte-
ner el permiso de residencia, pues delo contrario vulnerael derecho fundamental que el articulo 19 CE otorga
limitadamente alos extranjeros’ (F. 5). Pero este no es el caso del presente recurso. Afirma, con razén, en sus
aegaciones el Abogado del Estado —y asi resulta de los datos objetivos anteriormente relacionados—, que
“no consta en el expediente administrativo, ni se haalegado en lademanda que, simultaneamente a expedien-
te administrativo en el que se ha acordado la expulsion del territorio, € recurrente hayaimpugnado en viaju-
dicia e acto administrativo de denegacion del permiso de residencia. Aparte de que, |os actos administrativos
dictados, distintos del aqui impugnado, son la denegacion del permiso de trabajo, Resolucion del Director
Provincial de Trabajoy Seguridad Social de 18 agosto 1989, y ladesestimatoriadel Recurso de Reposicion de
11 octubre 1989, pero no denegacion de permiso de residencia. Respecto a este Ultimo permiso, ni siquiera el
recurrente haintentado la renovacién del primitivo, a estar ya caducado”».

25 Al respecto puede leerse P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, «La circulacion de los ciudadanos extracomuni-
tarios», Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 12, 1995.
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indeterminado, (...) lainclusion de un concepto juridico indeterminado en la
normaa aplicar, no significa, sin mas, que se otorgue alaAdministracion capa-
cidad para decidir con plenalibertad, sino que, muy a contrario, viene obliga-
da a la Unica decision correcta, tras valorar los hechos acreditados, porque no
estamos en presencia de una potestad discrecional de la Administracion, sino
ante € deber de otorgar, en este caso, la dispensa del visado o la autorizacién
de estancia s se dan las circunstancias de hecho que integran el referido con-
cepto juridico. Los drganos jurisdiccionales han de agotar e significado juridi-
co de tales conceptos indeterminados utilizados por la norma aplicable, con la
finalidad de potenciar adecuadamente el gjercicio de los derechosy el cumpli-
miento de |los deberes con seguridad, y paralograrlo han de revisar € acto ad-
ministrativo en todos sus aspectos, cumpliéndose asi |a funcién que alos 6rga-
nos jurisdiccionales encomienda el articulo 117.3 de la Constitucion, y se hace
eficaz el derecho reconocido a las personas por el articulo 24.1 de la Norma
Fundamental, através del control de la legalidad de la actuacion administrati-
vay del sometimiento de la misma a los fines que la justifican, como dispone e
articulo 8 de la Ley Organica del Poder Judicial. Esta Sala ha venido también
declarando, entre otras en Sentencias de 24 abril, 10 julio y 8 noviembre 1983
y 21 mayo 1994, que las razones excepcionales a que se refieren los articulos
5.4y 22.3 del Reglamento de 26 mayo 1986, que obligan a eximir del visado,
no tienen un significado meramente temporal, opuesto y contrario a frecuente,
corriente u ordinario sino que poseen un valor cualitativo, equivalente aimpor-
tante, trascendente o de peso, en relacion con las circunstancias concretas del
supuesto enjuiciado, cualquiera que sea la frecuencia o reiteracion con que se
produzcan» —ST S (Sala contencioso-administrativa) de 4 de octubre de 1994,
dictada en recurso nium. 8687/1992—.

Pues bien, aplicando la anterior doctrina, en la STS (Sala contencioso-ad-
ministrativa) de 14 de febrero de 1995, dictada en el recurso num. 7328/1991,
no se amparo la peticién (esto es, no se consideré que existieran motivos ex-
cepcionales) de exencién de visado de residencia para gjercer unaactividad lu-
crativa en Espafia de un ciudadano surcoreano, que debia obtenerlo de lare-
presentacion diplomética u oficina consular del lugar de su residenciaz®.

26 Ene FJ3.2dedichaSTS no se avalacomo razén excepcional |apotencial creacion de puestos de tra-
bajo por parte del ciudadano surcoreano solicitante, subyaciendo asimismo en la jurisdiccion contencioso-
administrativa una «preocupacion» por atgjar la entrada en territorio espafiol (esto es, en el «espacio Schen-
gen») de «refugiados econdmicos»: «en el supuesto que enjuiciamos no se aprecia la existencia de los
aludidos motivos de excepcion, ya que el hecho de tener la posibilidad de explotar en arrendamiento un local
destinado a bar restaurante no puede considerarse una circunstancia excepcional, pues ello equivaldriaa ca-
lificar como tal cualquier oferta o probabilidad de gjercer un trabajo por cuenta propia, que no tiene tal ca-
récter de excepcionalidad, pues es normal que aspire a permanecer en Espafia quien tiene la referida posibi-
lidad. EI compromiso de crear tres puestos de trabajo no deja de ser un mero proyecto que, ademas, carece
derelevanciaen relacién con lo dispuesto en el articulo 18.2 de la Ley Organica 7/1985, como pone de ma-
nifiesto el informe del Director Provincial de Trabajo y Seguridad Socia de Las Palmas unido a expediente.
Menos alin puede ser circunstancia excepcional la lejania del pais de origen, de aceptarse, afectaria a todos
los stibditos de Estados mas 0 menos distantes, o €l hecho de la entrada legal en Espafia del solicitante, que
ningun relieve alcanza a estos efectos, habiendo tenido el interesado plenas facultades para la defensa de sus
derechos».
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Diversa consideracion merecio el caso resuelto con anterioridad mediante la
STS (Sala contencioso-administrativa) de 10 de octubre de 1994 (recurso
nim. 2507/1992), en donde si se considerd que concurrian razones excep-
cionales (alasazon, el derecho alareunificacion familiar) para dispensar de
la obligacion de solicitar visado de residencia: en este caso se operd el con-
trol jurisdiccional del derecho ala buena administracion (esto es, de la dis-
crecionalidad del acto de exencién, que fue denegatorio por parte de la Ad-
ministracion). En el FJ 2.° de dicha sentencia se condensa el criterio del
Tribunal Supremo, en donde, tras citar los preceptos pertinentes de la Ley
de extranjeria aplicable en el momento de los hechos (la Ley Organica
7/1985), declard: «Estos preceptos establecen la obligacién de los extranje-
ros que pretendan entrar en territorio espafiol de obtener el correspondiente
visado, debiendo solicitar visado de residencia si desean trasladarla a Espa-
fia, si bien la autoridad administrativa puede eximir a un extranjero de la
obligacion de visado si existiesen razones excepcionales que justifiquen tal
dispensa. (...) la necesidad de proteger a la familia, mantener su unién y
evitar la imprescindible salida del territorio nacional para obtener el visa-
do consular (que podria dilatarse o denegarse), son motivos que exceden de
los que cominmente pueden afectar a |os extranjeros que entran en nuestro
pais, lo que conduce a entender que la sentencia recurrida en casacion se
ha ajustado al ordenamiento al declarar el derecho de la recurrente en la
instancia a la exencion de la obligacién de obtener visado consular de resi-
denciax.

Un tercer supuesto diverso de los dos anteriores se resolvié mediante el
auto del Tribunal Supremo (Sala contencioso-administrativa) de 27 de sep-
tiembre de 1994, dictado en el recurso nim. 6521/1991, en la medida en que
la persona af ectada por la cuestion de la exencion del visado era una ciudada-
na comunitaria. El recurso trae su origen de una Resolucion de 9 de agosto
de 1990 del Gobierno Civil (hoy Subdelegacion del Gobierno) de Barcelona
que habia denegado la peticidn de la exencion de visado consular de residen-
cia formulada por la ciudadana portuguesa dofia Maria EmiliaR. S., y obli-
gaba a dicha persona a abandonar €l territorio nacional. Asi, en lo que afecta
alalibertad de circulacion 'y de residencia, €l Tribunal Supremo declaraen el
FJ 2.° de la sentencia: «la citada sefiora ostenta la nacionalidad portuguesayy,
por tanto, pertenece a un Estado miembro de la Comunidad Europea. Es apli-
cable en esta materia, por razén del tiempo en que se produjeron |os actos ad-
ministrativos cuestionados, el Real Decreto 1099/1986, de 26 mayo sobre en-
trada, permanenciay trabajo en Espafia de ciudadanos de Estados miembros
de la Comunidad Europea (hoy sustituido por el Real Decreto 766/1992, de
26 junio). (...) Ello conduce a entender que en el caso cuestionado los perjui-
cios que son inherentes a la obligacion de abandonar €l territorio nacional,
impuesta a un ciudadano comunitario, que se encuentra acogido ala singular
proteccion que le concede la normativa de la Comunidad Europea, recogida
en Espana en el Real Decreto 1099/1986, han de calificarse de perjuicios
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personales de dificil reparacién, sin que |os intereses generales requieran, en
modo alguno, el cumplimiento inmediato de esa obligacién de abandonar
nuestro pais, 1o que comporta el mantenimiento de la suspension de la gjecu-
cion».

Con los supuestos resefiados viene a ponerse de manifiesto la prelacion
establecida en materia de extranjeria por referencia a la titularidad de dere-
chos, que implica diversos grados de gercicio para el caso de los extranjeros
comunitarios y los no comunitarios. Una prelacién que fue deducida por el
Tribunal Constitucional de la Carta Magna en su temprana jurisprudencia
(por todas, STC 107/1984). Respecto de esta jurisprudencia, que ha conocido
evoluciones (por ejemplo, en la citada STC 242/1994), CrRuz VILLALON ob-
servo, en relacion con «los derechos condicionados ala configuracion legal »,
gue «el Tribunal Constitucional ha rechazado decididamente el que la clau-
suladel articulo 13.1 [de la CartaMagna] equivalga a una desconstitucionali-
zacion»?7,

Por ultimo, y para cerrar este epigrafe, en una situacion intermedia entre
los extranjeros comunitarios y los no comunitarios con carécter general se
encuentran los ciudadanos extracomunitarios de paises terceros con los que
los paises miembros tengan suscritos convenios bilaterales en la materia,
como ocurre en €l caso de Espafia respecto de algunos paises latinoameri-
canos. Asi, por gjemplo, en la STS (Sala contencioso-administrativa) de 13
de mayo de 1993 (recurso nim. 650/1991) se aval6 la solicitud de exonera-
cion de visado especial de residencia de un peruano en Espafia para poder re-
gularizar su residencia legal, con apoyo en el Convenio entre Per(l y Espaiia
sobre doble nacionalidad de 16 de mayo de 1959, habida cuenta que los stb-
ditos de uno y otro Estado tienen reconocidos, en el otro pais, |os derechos
de residencia y trabajo en las mismas condiciones que se aplican a sus pro-
pios nacionales, ademas de concurrir las circunstancias excepcionales a que
se referia el articulo 22.3 del Reglamento de extranjeria de 1986. Lo intere-
sante de la postura mantenida por el Tribunal Supremo es la posicién que
confiere alos Tratados internacionales, los cuales (segun el FJ 3.°) «vienen a
reconocer un “plus’ sobre los normales derechos de los ciudadanos de otros
paises en uno y otro Estado, y si tenemos en cuenta que el recurrente disfru-
taba de un contrato de trabajo por cuenta ajena, cuya concesién fue reconoci-
da en via jurisdiccional interpretando el tantas veces invocado convenio, y
gue tiene la nacionalidad peruana, con las favorables consecuencias que se
derivan del repetido convenio, en razén de aquel “plus’ de que habldbamos
no podemos por menos que reconocer que en el caso actual concurren, cual
se alega, las razones excepcionales que justifican la dispensa del visado para
residencia solicitada.

27 P Cruz VILLALON, «Dos cuestiones de titularidad de derechos: 1os extranjeros, las personas juridi-
cas», Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 35, 1992, pp. 71-72.
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2. Breveconfrontacion del derecho a una buena administracion
con los derechos de los ciudadanos en sentido estricto
(sblo nacionales de los Estados miembros)

2.1. Derecho a ser elector y elegible en elecciones municipalesy europeas

Como es sabido, el derecho a ser elector y elegible en las elecciones muni-
cipalesy a Parlamento Europeo se introdujo por vez primera en la historia de
la construccion europea mediante €l Tratado de Maastricht de 1992, como nu-
cleo integrante de la ciudadania de la Union. De hecho, aunque suel e destacar-
se que se trata de los dos tipos de comicios que menos afectan a la soberania
estatal, en el caso de Esparia ese reconocimiento tuvo una relevancia constitu-
cional indudable, pues lo referente al sufragio pasivo en elecciones municipa-
les comport6 romper e «tabl» de la reforma constitucional, modificandose el
articulo 13.2 de la Carta Magna en tal sentido tras la conocida Declaracion de
1 dejulio de 1992 del Tribunal Constitucional.

En cualquier caso, en esta sede nho nos corresponde el andlisis pormenoriza-
do de los derechos de sufragio activo y pasivo en elecciones municipalesy eu-
ropeas, sino, en coherencia con €l objeto de nuestro estudio, afrontar dichos
derechos bgjo € angulo del derecho alabuena administracion o, si se prefiere,
bajo el prisma de la correcta actuacién administrativa tendente a hacer efecti-
vos aquellos derechos de participacion politica. En esta linea cabe advertir, no
obstante, que las el ecciones municipales conllevan un elemento diferencial im-
portante respecto de las europeas. mientras en las elecciones para la eleccion
de diputados del Parlamento Europeo sdlo pueden participar activa'y pasiva-
mente ciudadanos de paises miembros de la Unién Europea, en los comicios
locales poseerédn derecho de sufragio activo y pasivo no solo los ciudadanos de
la Unidn, sino también aquellos ciudadanos de paises terceros con los que cada
pais miembro tenga suscritos tratados internacionales en lamateriay atendien-
do a principio de reciprocidad (articulo 13.2 de la Constitucion espariola)28.
Por tanto, la gestion y adecuada supervision de los comicios por laAdministra-
¢ion Pablica europea (esto es, por las Administraciones electorales nacionales
aplicando €l Derecho de la Unién, o por una futura «Administracion electoral
europea») solo seria concebible, a priori, respecto de los comicios europeos,
pero no en relacién con los locales. Vamos, pues, a centrar la atencién en las
elecciones europeas, en las que —como sugeriamos— el derecho a la buena
administracién podria significar hipotéticamente la europeizacién de la Admi-
nistracion electoral (por gjemplo, configurandola como una agencia comunita-
ria 0 agencia descentralizada —una especie de Agencia europea de procesos

28 Al respecto puede verse E. ARNALDO ALCUBILLA, «El derecho de sufragio de los extranjeros en las
elecciones locales», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 34, 1992; asi como A. RALLO Lowm-
BARTE, «E| Tratado de Maastricht y el derecho de sufragio de los extranjeros», Revista de Derecho Politico,
ndm. 36, 1992.
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electorales—), lo que adicionalmente podriaimplicar un hurto alos potencia-
les poderes de supervision del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (a con-
tinuacion, infra), trasladandolos a Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
Examinemos el acance de esta afirmacion por referencia ala practica actual.

Por e momento, al ser laAdministracion electoral espafiolalaque gestiona
y supervisa todas las contiendas electorales, el control jurisdicciona de las
cuestiones relativas a derecho de sufragio activo y pasivo en elecciones euro-
peas corresponde alos Tribunal es espafioles, asi como, incluso, a Tribunal Eu-
ropeo de Derechos Humanos. Respecto de lo primero, constituye un buen ex-
ponente la STS (Sala contencioso-administrativa) de 21 de mayo de 1994
(dictada en € recurso nim. 444/1994), en la que se confirma el Acuerdo de la
Junta Electoral Central de 16 de mayo de 1994 (convocada mediante Real De-
creto de 14 de abril de 1994) de excluir de la proclamacion de candidaturas a
las Elecciones a Diputados del Parlamento Europeo a un candidato condenado
por delito de cohecho con la accesoria de suspension de cargo publico y dere-
cho de sufragio durante el tiempo del cumplimiento de la condena.

En cuanto ala segunda posibilidad, es tedricamente posible recurrir ante el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos de Estrasburgo con apoyo en el ar-
ticulo 3 del Protocolo nim. 1 adiciona al CEDH, pues aungue |la Comunidad
Europeano es parte en el CEDH, la «administracion electoral» que se ocupa de
gestionar 1os comicios europeos es la nacional y, por tanto, ésta la que puede
producir una violacion de la citada disposicion convencional: esta lectura ya
cuenta con jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo, en particular la senten-
cia dictada en fecha 18 de febrero de 1999 en el caso Matthews contra Reino
Unido, en la que aguél declaré que la imposibilidad de los habitantes de Gi-
braltar (en su condicién de posesion de la Corona briténica) de participar enlos
comicios del Parlamento Europeo ponia en juego la responsabilidad del Reino
Unido bajo el angulo del citado articulo 3 del Protocolo nim. 1.

Como deciamos, el control por € Tribunal de Justicia comunitario o por
otros érganos fiscalizadores del derecho ala buena administracién en el ambi-
to europeo (como el Defensor del Pueblo europeo) queda excluido en tanto no
actle laAdministracién comunitariao (en lo que atafie al 6rgano jurisdiccional
con sede en Luxemburgo), cuanto menos, se dicte una norma comunitaria. So-
bre este particular, nos estamos refiriendo a supuesto de que, por gjemplo, se
actle la prevision contemplada en el articulo 190.4 TCE (articulo 11-330 de la
Constitucién europea) de elaborar un procedimiento electoral uniforme parala
eleccion del Parlamento Europeo??: «El Parlamento Europeo elaborara un pro-
yecto encaminado a hacer posible su eleccion por sufragio universal directo, de
acuerdo con un procedimiento uniforme en todos los Estados miembros o de
acuerdo con principios comunes a todos los Estados miembros. El Consgjo es-
tablecer& por unanimidad, previo dictamen conforme del Parlamento Europeo,

29 Véase A. ALvarez CoNDE Yy E. ARNALDO ALCUBILLA, «Criterios para la unificacion electoral euro-
pea», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, niim. 18-monogréfico, 1994.
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gue se pronunciard por mayoria de sus miembros, |as disposiciones pertinentes
y recomendara a los Estados miembros su adopcion, de conformidad con sus
respectivas normas constitucionales». Esta homogeneizacién de normas elec-
torales europeas seria susceptible de contemplar, entre otras cuestiones, €l
tiempo de jornada laboral retribuida de que dispondrian los trabajadores de to-
dos los paises miembros de la Unién Europea para poder gjercer €l derecho de
sufragio activo en los comicios europeos. Con ello se evitarian asimetrias en
los diferentes territorios de la Unidn Europea, conjurando asi el riesgo de nor-
mas diversas y de interpretaciones divergentes de 6rganos jurisdiccionales na-
cionales que, afin de cuentas, provocan en el ciudadano europeo €l sentimien-
to de que no es lo mismo votar (ser ciudadano) en Espafia que en Francia, etc.

En este contexto podemos mencionar la STS (Sala contencioso-administra-
tiva) de 10 de mayo de 1993 (recurso nim. 940/1987), mediante la que se de-
sestimo el recurso formulado por una confederacion empresarial contrael Real
Decreto 509/1987, de 13 de abril, en lo previsto por €l articulo 5.1 sobre €l
gercicio de voto por los trabajadores en las elecciones al Parlamento Europeo,
en particular en lo relativo a que éstos dispongan de cuatro horas libresy retri-
buidas el dia de las elecciones. En su argumentacion juridica, el Tribunal Su-
premo mantuvo o siguiente para llegar a su sentencia desestimatoria: «Esta
disposicion cuenta con el precedente del Real Decreto 218/1986, de 6 febrero
dictado en relacion con el Referéndum de 12 marzo de ese afio que también
prevé el permiso de 4 horas retribuidas por las empresas» (FJ 1.9). Y prosigue
en e FJ 3.% «Pues bien, los Reales Decretos 509/1987 y 218/1986 tienen, en
cuanto alos preceptos que fueron impugnados, el mismo contenido normativo,
regulador de supuestos de hecho idénticos también entre si. Lo mismo cabe de-
cir de los recursos contencioso-administrativos promovidos contra los dos
Reales Decretos citados, 10s cuales exigen por tanto una resolucion idéntica
gue no puede ser otra que la dada por la Sentencia 20-12-1990, dictada en €
Recurso extraordinario de Revision antes resefiada, que establece la doctrina
correcta e impone la desestimacion del presente recurso».

Al hilo de esta sentencia, y dado que se aplica por e Tribunal Supremo la
misma doctrina que la mantenida en otra anterior respecto a idéntico derecho
de los trabajadores para gjercer el derecho de sufragio activo en un referéndum
(concretamente, se refiere a la consulta popular de 1986 sobre e régimen de
participacién de Espafia en la OTAN), procede efectuar unareflexion similar a
la que hemos realizado respecto al derecho de sufragio para las el ecciones eu-
ropeas. Efectivamente, aunque todavia no existe lamodalidad del «referéndum
europeo», hay autores que han reflexionado sobre semejante posibilidad3C. En
estalinea, si @ referéndum sobre la OTAN resulta dificil de concebir a escala
europea (dado que la PESC constituye una politica de cooperacién guberna-
mental —el segundo pilar—, &mbito en donde todavia no se hatransferido €l
gjercicio de competencias soberanas o0 «derivadas de la Constitucion» —ar-

30 Cfr. A. AUER Y J. F. FLAUSS (coords.), Le reféréndum européen, Bruylant, Bruselas, 1997.
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ticulo 93 CE—, pudiendo llegarse alo sumo ala utilizacion de un instrumento
normativo de los previstos en el Tratado de la Unién Europea para hacer efecti-
va dicha politica—en especial, la accién comin—, que en cualquier caso que-
dan exentos de control jurisdiccional por el Tribunal de Luxemburgo), no por
ello deberia descartarse en e futuro (y con normas europeas comunes —con
procedimiento electoral comin—) para asuntos como «reformas constitucio-
nales», esto es, reformas de los Tratados constitutivos comunitarios, para que
No Se genere una asimetria como la consistente en que en paises como Francia,
Dinamarca, Irlanda, etc., se preguntara sobre el Tratado de Maastricht, sobre el
Tratado de Amsterdam o, més recientemente, sobre el Tratado de Niza; todo
ello dificilmente hard emerger un «sentimiento constitucional europeo»31.
Como se sabe, en Espafia no se nos consulto ni sobre nuestra adhesién a las
Comunidades Europeas o la ratificacion del Acta Unica Europea de 1986, ni
para ratificar las otras tres reformas posteriores —Maastricht (1992), Amster-
dam (1997) y Niza (2001) —. Pues, afin de cuentas, un ciudadano «bien admi-
nistrado» debe ser consultado e informado, y una consulta popular puede ser
un buen pretexto para informar a los ciudadanos (sobre la construccion euro-
pea, en e caso que nos ocupa). Afortunadamente, en Espafia ha cambiado la
tendencia resefiada'y, como se apuntd, el 20 de febrero de 2005 estamos llama-
dos los espafioles a pronunciarnos en referéndum sobre la Constitucion euro-
pea de 29 de octubre de 2004.

2.2. Derecho ala proteccion diploméatica y consular

Este derecho, que fue reconocido por vez primera en el ambito comunitario
através del Tratado de Maastricht de 1992, actualmente se recoge en €l articu-
lo 20 TCE (tras la redaccion dada por el Tratado de Amsterdam), en estos tér-
minos. «todo ciudadano de la Unidn podra acogerse, en € territorio de un ter-
cer paisen € que no esté representado el Estado miembro del que sea nacional,
a la proteccion de las autoridades diplométicas y consulares de un Estado
miembro, en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Los
Estados miembros estableceran entre si las normas necesarias y entablarén las
negociaciones internacional es requeridas para garantizar dicha proteccién»
(articulo 1-10 de la Constitucién europed). En este sentido, como se apunt6 en
laintroduccion general, un ciudadano italiano —pongamos por caso— deberia
ser tratado por la Embajada espafiola en un pais latinoamericano como si se
tratara de un espaiol, si Italia no posee oficinadiplométicay consular en dicho
pais. Aqui, realmente, entraria en juego €l Derecho de la Unidn (concretamen-
te, este articulo 20 TCE) y, por tanto, seria conveniente analizar el respeto de
este derecho através del instrumento derecho a la buena administracion, pues,

31 3, JIMENA QUESADA, «Los ciudadanos como actores en el proceso de construccion europea. Hacia una
Teoria del Estado Europeo», Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 24/2001, p. 64.
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como es sabido, las oficinas diplométicas y consulares integran la Administra-
cion Genera exterior del Estado.

En e caso de Espaiia, «la Administracion General del Estado en el exte-
rior» se encuentra regulada bajo tal rdbricaen el capitulo 111 del Titulo 11 dela
LOFAGE. En concreto, en el articulo 36.7 LOFAGE se establece que, «en
cumplimiento de las funciones que tienen encomendadas y teniendo en cuenta
los objetivos e intereses de la politica exterior de Espafia, la Administracion
General del Estado en € exterior colaborara con todas las instituciones y orga-
nismos espafiol es que actlen en e exterior y en especial con las oficinas de las
Comunidades Autonomas». Llama la atencion esta referencia —por lo demés,
adecuada— a las Comunidades Auténomas, que basicamente hace pensar en
las «oficinas de enlace» que éstas poseen, sobre todo ante la Unién Europea en
Bruselas®2, y alas que dio luz verde € Tribunal Constitucional en 199433, Sin
embargo, alavista del derecho recogido en €l articulo 20 TCE, asi como de los
compromisos contraidos por Espaia en € marco de la Unién Europea (sobre
todo en el ambito del segundo pilar, la PESC), deberia entenderse incluida en
e mandato legal de referencia la colaboracion exterior respecto de esos com-
promisos europeos, paraello, ni siquierahariafaltaretocar €l apartado 7 del ar-
ticulo 36 LOFAGE, pudiendo considerarse comprendida esa otra manifesta-
cién exterior de la Administracion General espafiola en el apartado 5 del
propio articulo 36: «Las Oficinas Consulares son los organos encargados del
gjercicio de las funciones consulares, en los términos definidos por las disposi-
ciones legal es pertinentes, y por |os acuerdos internacional es suscritos por Es-
pafia.

Este derecho de los ciudadanos comunitarios a la proteccién diplométicay
consular habria de comportar, en realidad, una paralizacién del crecimiento de
la Administracion exterior de cada Estado, desde el momento en que la exis-
tencia de una oficina diplomética o consular de un pais miembro en un Estado
tercero haria innecesaria la creacion de otras oficinas diplométicas o consula-

32 p Perez TREMPS, «La participacion de las Comunidades Auténomas en |os asuntos comunitarios eu-
ropeos», en VV.AA., Administraciones Plblicas y Constitucion. Reflexiones sobre el XX Aniversario de la
Constitucion Espafiola de 1978 (E. Alvarez Conde, coord.), Instituto Nacional de Administracion Publica,
Madrid, 1998, p. 1091. Del mismo autor puede verse Constitucion Espafiola y Comunidad Europea, Civitas,
Madrid, 1995.

33 Seguin lajurisprudencia constitucional, no toda accién exterior de las Comunidades Auténomas a tra-
vés de laAdministracion regional entra en la competencia exclusivadel Estado previstaen el articulo 149.1.2
de la Carta Magna («relaciones internacionales»), sino que ello dependera de | as funciones que lleven a cabo
€30S organismos autonoémicos; en estalinea, el Tribunal Constitucional aval6 en 1994 las oficinas autonémi-
cas de enlace ante las instituciones europeas (para recogida de informacidn, aspectos protocolarios, promo-
cion delas empresas y productos autonémicos, o incluso lobbysmo) articuladas en |a estructura administrati-
va de las Comunidades Auténomas (bajo formulas de Derecho privado o de caracter mixto —vinculandolas
con empresas 0 entes publicos regionales—): «La posibilidad de las Comunidades Auténomas de llevar a
cabo actividades que tengan una proyeccion exterior debe entenderse limitada a aquellas que, siendo necesa-
rias, 0 @ menos convenientes, para el gjercicio de sus competencias, no impliquen el gercicio de un ius con-
trahendi, no originen obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes publicos extranjeros, no incidan en
la politica exterior del Estado y no generen responsabilidad de éste frente a Estados extranjeros u organiza-
cionesinter o supranacionales» (STC 165/1994).
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res de los restantes paises miembros de la Unidn Europea. Y, por supuesto, en
aguellos lugares en que todos los paises miembros carecieran de oficina diplo-
matica o consultar habria de tenderse hacia una especie de «administracion eu-
ropea exterior Unica» bajo la supervision y direccion de la Comisién Euro-
pea34. En otras palabras, de la misma manera que se habla de la consecucion de
la «Administracién anica» con reduccion de la periféricadel Estado en el inte-
rior (en las Comunidades Auténomas), habria de trasladarse la reflexion para
reducir laAdministracion periférica del Estado en el exterior (en los paisester-
ceros). Con una Administracién Unica europea en €l exterior no solo se abara
tarian costes, sino que ademas se propiciaria, bajo la perspectiva del derecho a
la buena administracion, un trato coman, igual y equitativo no sélo a favor de
los ciudadanos comunitarios, sino asimismo en relacion con |os ciudadanos de
paises terceros que, por giemplo, solicitaran un visado ante la Administracion
exterior europea Unica de su pais para entrar y permanecer en €l territorio co-
mun de laUnion.

34 Semejante enfoque se atisba en el Proyecto Herman de Constitucién de la Unién Europea de 1994,
en donde, tras establecerse en € articulo 5.3.° que «todo ciudadano de la Unién que se encuentre fuera de
ésta disfrutara de la proteccion diplomaticay consular de la Union o, en su defecto, de ladel Estado miem-
bro representado en el pais extranjero en que se encuentre», dispone en € articulo 43: «En funcién de las
materias de que se trate, el Presidente del Consgjo o € Presidente de la Comisidn representaran ala Union
en el exterior. La representacion diplomatica de la Union es competencia de la Comision, quien la gjercera
en las formas acordadas con el Consgjo. En los paises en los que no esté representada, la Union podré acor-
dar con el Consgjo la designacion del Estado miembro més adecuado para ejercer esta representacion en
nombre de la Union».
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CAPITULO SEXTO

EL DERECHO A UNA BUENA ADMINISTRACION:
LAS GARANTIAS SUPRANACIONALES
Y SU POTENCIAL PROYECCION CONSTITUCIONAL

I. GARANTIAS JURISDICCIONALES EUROPEAS

1. Planteamientoinicial: laimportancia delatutelajudicial
de los derechos fundamentales a escala eur opea

De entrada, parece incuestionable que € derecho fundamental a una buena
administracion es, a igual que el resto de los derechos consagrados por la Carta,
susceptible de tutela judicial, un extremo que el propio articulo 47 (articulo 11-
107 de la Constitucion europed) de este instrumento de la Union Europea reco-
noce («Toda persona cuyos derechos y libertades garantizados por el Derecho de
laUnidn hayan sido violados tiene derecho alatutelajudicia efectiva»), aunque
no se arbitre ningln mecanismo especifico paraelloy, por esto mismo, deban se-
guirse los procedimientos generales establecidos a efecto por € Derecho comu-
nitario. Con semejante filosofia, € Tribunal de Justicia comunitario —y o mis-
mo cabe decir del Tribunal de Primera Instancia— no solo se ha configurado
como unagarantiajudicial de los derechos humanos en e plano dela Unién Eu-
ropea, apoyandose, ademés, en lainterpretacion del Convenio Europeo de Dere-
chos Humanos, sino que, sobre esta misma base, ha puesto de relieve laimpor-
tanciaen e plano interno de latutelajudicia y de un recurso efectivol.

En particular, en su sentencia de fecha 3 de diciembre de 1992 sobre el caso
Oleificio Borelli SoA contra Comision de las Comunidades Europeas (asunto
C-97/91), e Tribunal de Justiciarecordd que «la exigencia de un control juris-
diccional de cuaquier decision de una autoridad nacional constituye un princi-
pio general de Derecho Comunitario que deriva de las tradiciones constitucio-
nales comunes de los Estados miembros y que esta consagrada en los articul os
6y 13 del Convenio Europeo de Derechos Humanos» (apdo. 14).

1 Por lo demés, no se olvide que lairrupcién de los derechos fundamental es a escala comunitaria es una
creacion jurisprudencial, como, entre otros muchos, ha recordado S. GamBINO, «L0s derechos fundamenta-
les comunitarios: entre Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, Tratados y Bill of Rights», Revista
Vasca de Administracion Publica, nim. 65, 2003, p. 167.
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Mas aln, siguiendo una linea antiformalista, el Tribunal de Luxemburgo ha
sefialado que el proceso equitativo debe protegerse incluso en ausencia de nor-
mas a efecto. Esto se desprende de la sentencia de 21 de marzo de 1990 en €
caso Reino de Bélgica contra Comision de las Comunidades Europeas (asunto
C-142/87): «el respeto del derecho de defensa en cualquier proceso instruido
contra una personay que puede dar lugar a una resolucién que le cause perjui-
cio constituye un principio fundamental del Derecho comunitario y debe ase-
gurarse incluso a falta de una normativa especifica» (apdo. 46). |déntica posi-
cion hamantenido el Tribunal de Primera Instancia?.

A mayor abundamiento, el Tribunal de Luxemburgo viene reiterando que
lafacultad de los Estados miembros de gjecutar las obligaciones comunitarias
de conformidad con el cometido atribuido por el Derecho nacional alos pode-
res publicos internos (principio de autonomia institucional y funcional) no
puede constituir un pretexto para dejar de establecer el sistemajudicial interno
adecuado: en esta linea, a tenor de la sentencia de 19 de noviembre de 1991
sobre €l caso Andrea Francovich y Danila Bonifaci y otros contra Republica
Italiana (asuntos acumulados C-6/90 y C-9/90), «el Estado debe reparar las
consecuencias del perjuicio causado en el marco del Derecho nacional en ma-
teria de responsabilidad. En efecto, a falta de una normativa comunitaria, co-
rresponde al ordenamiento juridico interno de cada Estado miembro designar
los 6rganos jurisdiccional es competentes y regular las modalidades procesales
de los recursos judicial es destinados a garantizar la plena proteccién de los de-
rechos que corresponden a los justiciables en virtud del Derecho comunitario»

2 El Tribunal de Primera Instancia se expresa claramente en el sentido apuntado en la sentencia de 8 de
julio de 1999, asunto T-266/97, Vlaamse Televisie Maatschappij contra Comisién de las Comunidades Euro-
peas, que, ademés, se refiere al derecho a ser oido, que constituye, como es sabido, parte del derecho auna
buena administracién consagrado en el articulo 41 de la Carta: «35. Segln reiterada jurisprudencia, €l respe-
to de los derechos de defensa, en todo procedimiento iniciado contra una persona y que pueda llevar a un
acto lesivo contra ella, constituye un principio fundamental de Derecho comunitario y debe quedar garanti-
zado aun cuando no exista una normativa reguladora del procedimiento de que se trate (véase, en particular,
la sentencia Paises Bajos y otros/Comisién, antes citada, apartado 44). El mencionado principio exige que,
antes de adoptar una Decisién con arreglo a apartado 3 del articulo 90 del Tratado, se comunique al corres-
pondiente Estado miembro una exposicion precisay completa de los cargos que la Comisién se proponga
formular contra él y que pueda expresar efectivamente su punto de vista sobre las observaciones presentadas
por los terceros interesados (sentencia Paises Bajos y otros/Comisién, antes citada, apartados 45 y 46).
36. De la sentencia Paises Bgjos y otros/Comision (apdos. 50 y 51) se desprende que, cuando una de las em-
presas alas que serefiere el apartado 1 del articulo 90 del Tratado es beneficiaria directa de lamedida estatal
cuestionaday es nominalmente designada en la Ley aplicabley, ademas, es expresamente mencionada por la
Decisidn controvertiday soporta directamente las consecuencias econémicas de dicha Decision, tiene el de-
recho a ser oida por la Comision durante el procedimiento. 37. El respeto de dicho derecho a ser oido exige
que la Comisién comunique formalmente a la empresa beneficiaria de la medida estatal cuestionada las ob-
jeciones concretas que plantea respecto de dicha medida, como las ha expuesto en el escrito de requerimien-
to dirigido a Estado miembro y, en su caso, en toda la correspondencia ulterior, y le conceda la oportunidad
de expresar adecuadamente su punto de vista sobre estas imputaciones. Sin embargo, no exige que la Comi-
sion ofrezca ala empresa beneficiaria de la medida estatal |a posibilidad de expresar su punto de vista sobre
las observaciones formuladas por € Estado miembro contra el que se ha iniciado el procedimiento en res-
puesta a las imputaciones que e han sido dirigidas o en respuesta a |as observaciones presentadas por terce-
ros interesados, ni que le comunique formalmente una copia de la denuncia que, en su caso, haya originado
el procedimiento».
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(apdo. 42). De manera més directamente relacionada con € derecho objeto de
estudio, € Tribunal de Luxemburgo ya tuvo ocasion de sostener, en la senten-
ciadictada el 13 de febrero de 1979 sobre el caso Hoffmann-La Roche & Co.
AG contra Comision de las Comunidades Europeas (asunto 85/76), que «el
respeto de los derechos de defensa en todo procedi miento susceptible de con-
cluir con sanciones, especiamente multas, constituye un principio fundamen-
tal del Derecho Comunitario, que debe ser observado, incluso tratdndose de un
procedimiento de carécter administrativo» (apdo. 9).

2. Lajusticiabilidad de los derechos consagrados en la Carta de Niza

Efectuadas estas observaciones preliminares, ciertamente es todavia pre-
maturo entrar a valorar la aplicacion jurisdicciona no sélo del derecho a una
buena administracion, sino de la entera Carta de los derechos fundamentales
de la Unién Europea. Sin embargo, intuimos que se trata de una realidad muy
proxima sobre |a base de ciertos elementos. Nos referimos ante todo ala utili-
zacion de la Carta, y en particular del derecho a la buena administracion reco-
nocido en su articulo 41, por numerosos Abogados Generales en sus Conclu-
siones presentadas sobre |os asuntos promovidos ante el Tribunal de Justicia,
asi como a las referencias introducidas por el Tribunal de Primera Instancia,
primero y Unico de los 6rganos jurisdiccional es comunitarios que se ha hecho
eco de la Carta, hasta que el Tribunal de Justicia se decida a hacerlo. Asimis-
mo, €l referido texto ha sido acogido tempranamente en el seno del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, mas exactamente por algunos de sus jueces
al formular diversos votos particulares a algunas sentencias.

En conexién con latutelajurisdiccional de la Carta de Niza, cabe recordar
gue se discutié intensamente en el marco de la Convencion si era conveniente
0 no incluir o separar los principios de los derechos. Al final no se hizo asi,
aunque esta claro que algunos derechos son muy diferentes al resto. Segun
JACQUE, |os principios quedan protegidos jurisdicciona mente aunque no pue-
dan ser invocados por un particular ante un juez, porque si 1o pueden utilizar
para atacar un texto legislativo |as personas o |os érganos habilitados para €llo.
Detal suerte que «los principios impiden que se dé marcha atras o que se retro-
ceda con respecto ala situacion previa en los ambitos protegidos por € princi-
pio». Y, ademés, «en algunos casos, |0s principios pueden concretarse median-
te una legislacion, tras lo cual pasan a ser justiciables directamente y se
convierten en un derecho de los individuos. El principio crea una obligacion a
legislador para que acomode las leyes a respeto de dicho principio»3. En este
orden de cosas, en lo que concierne alainfluencia de la Carta sobre la legisla

3 J. P. JacqQUE, «La Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea», conferencia pronuncia-
dael 23 de octubre de 2000, editada y resumida por Vicky Martinez y publicada en Observatorio dela Glo-
balizacion, Serie General, nim. 1, noviembre de 2000, http://www.ub.es/obsglob/Seriegeneral.html, final
epigrafe 4 de laconferencia
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cion, la propia Comision manifestaba en octubre de 2000 que dificilmente po-
drian el Consgjo y ella misma ignorar en € futuro, cuando actuaran como le-
gisladores, un texto preparado a peticion del Consgjo Europeo (teniendo en
cuenta las fuentes de legitimidad nacionales y europeas reunidas en un mismo
foro) y proclamado solemnemente por aquél; de manera que, bajo esta pers-
pectiva, la Carta estaba llamada a producir efectos juridicosy no sdlo politicos,
sin perjuicio de la naturaleza que finalmente se le atribuyera?.

En lo que atafie a los efectos jurisdiccionales de la Carta, es verdad que
—como se apuntaba— ella no prevé en su parte dispositiva nuevas vias de ac-
ceso alajurisdiccion comunitaria, de modo que no modifica ni los recursos ni
el sistemajurisdiccional configurados por los Tratados®. Su principal aporte no
proviene, por tanto, de los mecanismos de tutela que establece, sino de la defi-
nicién y consagracion de unos derechos fundamentales que serviran de guia a
lalabor interpretativa de | os tribunal es comunitarios (que, hasta el momento de
la proclamacion de la Carta, han tenido que apoyarse en fuentes dispersas y de
dificil encuadramiento en el sistema comunitario de fuentes) y de los Grganos
jurisdiccionales internos cuando apliquen el Derecho de la UnionS. Desde este
punto de vista, la Comisién ha considerado asimismo que resultaria l6gico que
el Tribunal de Justicia se inspirara en la Carta, como ya lo ha hecho con otros
textos sobre derechos fundamentales, y que dichos textos resulten vinculantes
por la via de la interpretacion jurisprudencial; luego tampoco podria negarse
la eficacia juridica de la Carta en este ambito’. De hecho, conviene recordar
una vez mas que la introduccién del derecho a la buena administracion en la
Carta de Niza se debe, ante todo, a acervo jurisprudencial precedente del Tri-
bunal de Justicia (como parte de su labor pretoriana en materia de derechos hu-
manos), tarea reforzada por la posterior actuacion del Ombudsman europeo en
d entramado organizativo comunitario. Veamos, pues, en primer lugar, esos
antecedentes jurisprudenciales.

4 Comunicacién (COM [2000] 644 final) de la Comisién de las Comunidades Europeas «Sobre la natu-
raleza de la Carta de | os Derechos Fundamental es de la Union Europea», CHARTE 4956/00, p. 7.

5 Seglin M. P1 LLORENS, La Carta de los derechos fundamental es de la Unién Europea, op. cit., p. 104
la Conferencia intergubernamental prevista para 2004 debe ser «la ocasion también de plantear con mayor
firmezalanecesidad de avanzar en aguellos aspectos en |os que la Carta no aporta ninguna novedad. En con-
creto, los mecanismos jurisdiccional es de proteccion de los derechos. El propio TJCE se ha mostrado preo-
cupado por lacuestion de si el actual sistema de recursos previsto en el derecho comunitario resulta suficien-
te para otorgar |a debida proteccién a esos derechos. La Carta no dice nada al respecto, como no podia ser de
otra manera puesto que esta cuestion escapaba de su competencia, a requerir forzosamente unarevision de
los Tratados. Pero si en un futuro ésta se incorporara alos Tratados, ésta seria una cuestion que no podria se-
guir soslayandose. Debe examinarse la posibilidad de introducir, a igual que existe en muchos sistemas
constitucional es nacionales, un tipo de recurso dedicado especificamente ala proteccién de los derechos hu-
manos, que permitiera a los ciudadanos recurrir cualquier acto de las instituciones europeas en caso de una
pretendida violacidn de estos derechos».

6 Efectivamente, |os segundos se encuentran indudablemente incluidos en el dmbito de aplicacion de la
Carta cuando el articulo 51 establece que las disposiciones de aquélla estan dirigidas también «alos Estados
miembros Unicamente cuando apliquen el Derecho de la Uni6n».

7 Comunicacién (COM [2000] 644 final) de la Comisién de las Comunidades Europeas «Sobre la hatu-
raleza de la Carta de |os Derechos Fundamental es de la Union Europea», CHARTE 4956/00, p. 7.
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3. LaJusticia comunitaria ante el derecho a una buena administracion
3.1. Laposturaen e senodel Tribunal de Justicia
A) Antecedentes jurisprudenciales en materia de buena administracion

Como sevio en €l capitulo tercero, algunos de los derechos que integran el
complejo derecho consagrado en €l articulo 41 delaCartay 11-101 de la Cons-
titucion europea ya se encontraban en el Derecho comunitario originario,
mientras esos y otros derechos y deberes relacionados con la buena conducta
administrativa (derecho a ser oido, derecho de acceso a los documentos, deber
de motivacion, etc.) se confirmaron a partir de 1987 en el marco del Derecho
comunitario derivado, especialmente a través de diversas Decisiones del Con-
sgjo. Pero o més destacable es que todos esos derechos han tenido soporte y
desarrollo en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, préacticamente desde el
inicio de su funcionamiento. Efectuemos, pues, un repaso a ese cuerpo de ju-
risprudencia precedente en donde, aungue no se hable propiamente de «dere-
cho» a una buena administracion, si se enfoca ésta como principio o como re-
glade actuacion administrativa.

La primera ocasion en la que €l Tribunal de Justicia se vio llamado a exa-
minar si se habian respetado o0 no las exigencias de una buena administracion
tuvo lugar con motivo del caso Industrie Sderurgiche Associate (1SA) contra
Alta Autoridad de la CECA (asunto 4-54), resuelto mediante sentencia de 11
de febrero de 1955. En dicha sentencia se afronto el alcance de la buena admi-
nistracién en su faceta relativa a la obligacion de motivar los actos administra-
tivos. Concretamente, en el apartado 6 de la sentencia, el Tribunal de Luxem-
burgo observo: «la parte demandante denuncia una infraccion de las reglas de
buena administracion y, por tanto, un indicio susceptible de detectar la desvia-
cion de poder, en el hecho de que laAlta Autoridad, a motivar las decisiones
impugnadas, ha omitido un pronunciamiento sobre las opiniones divergentes
emitidas en el seno de los organismos consultivos. El Tribunal no comparte
esta opinioén. A tenor del articulo 15 del Tratado, laAltaAutoridad debe “moti-
var” sus decisiones y “reflgjar” los dictamenes cuyo requerimiento haya sido
obligatorio. De lo cual se desprende que aquélla debe indicar 1os motivos que
lahan conducido adictar lareglamentacion controvertiday quetienela obliga-
cion de mencionar €l hecho de que los dictamenes exigidos por el Tratado han
sido emitidos. Sin embargo, € Tratado no exige que ella mencione, y menos
aln que intente siquiera rebatir, las opiniones contrarias expresadas por 10s or-
ganismos consultivos o por agunos de sus miembros. Por consiguiente, laale-
gada omision no puede ser considerada como una prueba, y ni tan sélo como
un simple indicio probatorio, en apoyo de la denunciada desviacion de poder.

A continuacion, en fecha 10 de mayo de 1960 se dictaron por €l Tribunal de
Justicia tres sentencias sobre supuestos anélogos (caso Barbara Erzbergbau
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AG y otros contra Alta Autoridad de la CECA —asuntos acumulados 3-58 a
18-58, 25-58 y 26-58—, caso Republica Federal de Alemania contra Alta Au-
toridad de la CECA —asunto 19-58— y caso Compagnhie des hauts fourneaux
et Fonderies de Givors y otros contra Alta Autoridad de la CECA —asuntos
acumulados 27-58, 28-58 y 29-58—) en donde la cuestién controvertida tuvo
gue ver con lavertiente del derecho alabuenaadministracion relativaalaobli-
gacion de resolver dentro de un plazo razonable. En concreto, en esas tres sen-
tencias puede leerse el siguiente apartado: «Que la(s) citada(s) decisiones, para
entrar en vigor, debian ser notificadas al Gobierno y, segun las reglas de una
buena administracion, en el plazo mas breve —Ilo que asi ha sido—, carecien-
do de relevancia el hecho de que en el caso de autos esas decisiones hayan sido
adoptadas durante €l periodo de transicion; que, por tanto, es indudable que las
decisiones recurridas han sido adoptadas en tiempo Util>».

Practicamente un afio més tarde, € Tribunal de Luxemburgo dicté la sen-
tenciade 13 de julio de 1961 en un supuesto (caso Meroni e Co y otros contra
Alta Autoridad de la CECA —asuntos acumulados 14, 16, 17, 20, 24, 26 y 27-
60, y 1-61—) en el que hubo de pronunciarse sobre un aspecto fundamental de
la buena administracion, a saber, € principio de responsabilidad de los funcio-
narios y agentes comunitarios por e mal funcionamiento de los servicios ad-
ministrativos, responsabilidad susceptible de ser exigida aunque €l error de la
Administracién haya sido corregido por ésta si dicho error ha causado perjui-
cios a los interesados. En concreto, en el considerando B) de la sentencia se
subraya que «si no cabria reprochar ala Alta Autoridad el hecho de que haya
rectificado los errores cometidos en €l calculo de la base reguladora de | as coti-
zaciones, conviene no obstante examinar si esos errores podrian haber sido evi-
tados mediante una buena administracion, dado que los mismos podrian reve-
lar un mal funcionamiento de los servicios de la Alta Autoridad o, 1o que
vendria a ser |o mismo, de los organismos de Bruselas».

Dos afios después, en la sentencia de 4 de julio de 1963 pronunciada en el
caso Maurice Alvis contra Consgjo de la CEE (asunto 32-62), examino € al-
cance del tramite de audiencia como parte esencial de los derechos de defensa
del afectado por un acto administrativo desfavorable. Asi, en el considerando
A) dela sentencia se parte de «que el demandante alega que la parte demanda-
dale hadespedido omitiendo la posibilidad de permitirle previamente formular
alegaciones en su defensa, sin comunicarle €l relato de los hechos que se en-
cuentran en la base del despido; que esta alegacion no es contestada por la par-
te demandada; considerando que, seguin una regla generalmente admitidaen el
Derecho Administrativo en vigor en los Estados miembros de la Comunidad
Econdmica Europea, las Administraciones de éstos deben ofrecer a los admi-
nistrados la posibilidad de oponerse a los hechos infractores imputados, con
caracter previo a cualquier decision disciplinaria adoptada respecto de agué-
llos; que esta regla, que responde a las exigencias de una sana justicia y de
una buena administracién, debe ser observada asimismo por los organismos
comunitarios; que el respeto de este principio se impone con mayor fuerza
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cuando los hechos imputados son susceptibles de conducir, como en €l caso de
autos, a despido del interesado; que, en efecto, se desprende del texto de la
carta de despido que éste constituye una medida disciplinaria y que debe ir
acompafiado del preaviso estipulado en €l contrato de trabajo; que, de esta ma-
nera, la parte demandada ha desconocido en perjuicio del demandante la obli-
gacion de permitirle formular € correspondiente pliego de descargos en su de-
fensa, con carécter previo a despido».

Por otra parte, en e caso Etablissements Consten SARL y Grundig Verkaufs
GMBH contra Comisién de la CEE (asuntos acumulados 56 y 58-64) dicté la
sentencia de 13 de julio de 1966, en donde, s bien se parte de la obligacion que
pesa sobre quien denuncie unos hechos de asumir la carga de la prueba (onus
probandi) o de la obligacion que tiene quien formule una solicitud de aportar to-
dos los elementos gque contribuyan a su mejor resolucion, sobre la Administra:
cién comunitaria pesan asimismo obligaciones positivas y debe verificar los ele-
mentos aportados e incluso tomar en consideracién aquellos otros que obren en
su poder, todo lo cual permitird, en definitiva, una mejor motivacion de laresolu-
cién administrativa adoptada: «considerando que las empresas tienen derecho a
un examen adecuado por parte de la Comision de sus solicitudes tendentes a ob-
tener la aplicacion € articulo 85, apartado 3; que, ata efecto, la Comision no
puede limitarse a exigir de las empresas la prueba de las condiciones requeridas
paralaexencién, sino que debe, en términos de buena administracion, contribuir
con sus propios medios a establecer 10s hechos y circunstancias pertinentes».

En la sentencia de 4 de febrero de 1970 (caso August Joseph Van Eick con-
tra Comisién de las Comunidades Europeas —asunto 13-69—) fue objeto de
andlisis nuevamente larelevanciadel principio de responsabilidad en laresolu-
cion de los asuntos dentro de un plazo razonable, incidiéndose en la idea de
que laAdministracién lenta no es buena administracion, del mismo modo que
secriticaquelaJusticiatardiano esjusticia. Asi, en € apartado 1.A) de lasen-
tencia se declaraque, «al fijar un plazo paraladecision que debe adoptar 1a au-
toridad investida del poder de efectuar el nombramiento, €l articulo 7, apartado
3 del Anexo IX del Estatuto de los funcionarios comunitario enuncia una regla
de buena administracion cuya finalidad es evitar, en interés tanto de la Admi-
nistracién como de los funcionarios, que esa autoridad investida del poder de
nombramiento demore, sin justificacion, la adopcion de la decision que pone
fina procedimiento disciplinario. Ladisposicion en cuestion comportalaobli-
gacion, por lainstitucion, de actuar de laforma mas diligente posible parares-
petar el plazo fijado. El plazo previsto por € articulo 7, apartado 3 del Anexo
IX del Estatuto de los funcionarios no debe ser considerado como un plazo pe-
rentorio que conduzca a la nulidad de los actos adoptados tras su expiracion.
Sin embargo, lainobservancia de dicho plazo puede constituir, en lo que atafie
al jefe de lainstitucién, unainfraccion susceptible de comprometer su respon-
sabilidad por e perjuicio eventualmente causado a los interesados».

En la sentencia de 29 de septiembre de 1976 (caso Franco Giuffrida contra
Consgjo de las Comunidades Europeas, asunto 105-75), e Tribunal de Justicia
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abordd la buena administracion bajo |a éptica directadd trato imparcial y equi-
tativo a que tienen derecho los ciudadanos, declarando (apdo. 17) que «ni tan
siquiera en la hipétesis de que dicha nota (en e baremo del concurso) no tenga
0 no haya tenido en ese momento un carécter decisorio, no es menos cierto que
la autoridad investida del poder para efectuar e nombramiento habria debido,
en interés de una buena administracion, deducir de ello la obligacion moral de
adecuarse a aguélla, en lamedida en que el concurso interno puede propiciar €
acceso a una categoria superior y, en consecuencia, organizar el concurso con-
trovertido no solo sobre la base de titulos sino también de examenes».

Con ocasion de la sentencia de 8 de noviembre de 1983 (caso NV |.A.Z. In-
ternational Belgium y otros contra Comision de las Comunidades Europeas,
asuntos acumulados 96-102, 104, 105, 108 y 110/82), €l Tribuna de Justicia
abord6 en € apartado 15 la posible «violacion de los principios de buena admi-
nistracion», en estos términos: «en primer lugar, debe subrayarse que el objeto
del procedimiento administrativo preliminar consiste en preparar la decision de
laComisién en relacion con lainfraccion de las reglas de la competencia, pero
este procedimiento es asimismo la ocasién, para las empresas afectadas, de
adaptar |as précticas imputadas alas reglas del Tratado. Ciertamente, eslamen-
table y no conforme alas exigencias de una buena administracion, que la Co-
misién no hayareaccionado (...)».

Como balance de los antecedentes jurisprudencial es podemos observar que
e Tribunal de Justicia haido perfilando esas reglas y principios de buena ad-
ministracion que han contribuido a unamejor definicion y delimitacion del de-
recho alabuena administracion consagrado como tal en la Carta de Niza. Cier-
tamente, la seleccién efectuada de |os antecedentes jurisprudencial es exige una
doble observacién. De un lado, la a eatoriedad a que ciertamente queda someti-
do cualquier esfuerzo de sintesis ha intentado compensarse recurriendo a los
casos més significativos o, cuanto menos, acudiendo a supuestos que ilustra-
ban diversas vertientes importantes de la buena administracion. De otro lado,
el establecer la «fecha de corte» de esos antecedentes en la década de los
ochenta y, por tanto, sintetizando las cuatro primeras décadas de funciona-
miento del Tribunal de Justicia, se debe a dos circunstancias que han hecho
merecer un estudio pormenorizado de la jurisprudencia a partir de los afios no-
venta con motivo de | os diversos subderechos garantizados en el genérico dere-
cho ala buena administracién (lo que hemos efectuado en el capitulo tercero,
como se ha podido comprobar): primero, que en los afios noventa se llegaaun
nimero considerable de Estados miembros en el seno de la Unidn Europea, al-
canzandose la cifra de quince socios comunitarios (veinticinco tras la amplia-
cion de 1 de mayo de 2004)8 y, por tanto, incrementdndose de manera notoria

8 Delos doce paises cuya adhesion se contempl6 en el Tratado de Niza de 2001, diez de ellos han acce-
dido en 2004 (Polonia, Republica Checa, Hungria, Eslovaquia, Lituania, Letonia, Eslovenia, Estonia, Chipre
y Malta), mientras Bulgariay Rumania esperarian a 2007; finalmente, Turquia quedaria descartada por el
momento, dada lainobservancia de las condiciones politicasy econdémicas exigidas paralaintegracion euro-
pea
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los asuntos contenciosos ante el Tribunal de Justicia; segundo, que, precisa-
mente en conexién con lo anterior, se pone en marcha en 1989 & Tribunal de
Primera Instancia (instituido en 1989 como agregado al Tribunal de Justicia
para descargar a éste de trabajo en algunas categorias de recursos —tras pre-
verse su creacion en e articulo 11 del Acta Unica Europea, que afadia el ar-
ticulo 168 A al TCEE, actual articulo 225 TCE y articulo I11-353 de la Consti-
tucién eruropea—), enriqueciéndose la jurisprudencia comunitaria.

B) Las Conclusiones «vanguardistas» de los Abogados Generales
y €l self-restraint del Tribunal de Justicia

Entrando en el examen actual de la posicion del Tribunal de Justicia res-
pecto ala Carta de Niza, cabe apuntar que el primer Abogado General quein-
voco e derecho a una buena administracion del articulo 41 (articulo 11-101 de
la Constitucién europea) fue el Sr. Jacobs; y o hizo en las Conclusiones, pre-
sentadas €l 22 de marzo de 2001, sobre €l asunto Z contra Parlamento Euro-
peo (C-270/99 P), relativo a un recurso de casacién contra una sentencia del
Tribunal de Primera Instancia desestimatoria de un recurso de anulacion de
una decision del Secretario General del Parlamento Europeo en la que se im-
ponia a demandante |a sancion de descenso de grado por motivos disciplina-
rios. El recurrente sostenia que el Tribunal de Primera Instancia debié anular
la decision impugnada sobre |a base de que e Parlamento no tramit6 el proce-
dimiento disciplinario contra é en un plazo razonable, como exigen los prin-
cipios de diligenciay de buena administracion, incumpliendo, en particular,
los plazos establecidos en el articulo 7 del anexo IX del Estatuto de los Fun-
cionarios de las Comunidades Europeas. De manera mas precisa, €l Abogado
Genera entendia que «una administracion lenta es una mala administraci én»
y que «éel principio de buena administracion exige que la administracion de la
Comunidad, en todos los procedimientos que pueden conducir a la adopcion
de una medida que afecte desfavorablemente a los intereses de uno o varios
sujetos, evite demoras indebidas y garantice que cada actuacion en el procedi-
miento sea practicada dentro de un tiempo razonable a continuacion de la pre-
cedente» (apdo. 40). Pero, sobre todo, en el mismo apartado sefiala a renglon
seguido: «Es més, la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea,
si bien no obligatoria juridicamente en si misma, proclama un principio gene-
ralmente reconocido, al declarar €l articulo 41, apartado 1, que toda persona
tiene derecho a que las instituciones y érganos de la Unién traten sus asuntos
imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable».

Sin embargo, |as referencias anteriores no hallaron eco en e Tribunal de
Justicia, pues la sentencia dictada sobre este asunto (sentencia de 27 de no-
viembre de 2001, Z contra Parlamento Europeo, C-270/99 P) no contiene nin-
guna referencia al derecho reconocido en €l articulo 41 de la Carta—ni a ésta
en general, aunque si alareglay principios de buena administracion (apdos. 21
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y 42y ss.9)—. Esta postura del Tribunal de Luxemburgo llama la atencién, te-
niendo en cuenta la fecha de la sentencia —un afio después de proclamarse la
Carta—, porque induce a pensar que el Tribunal no considera relevante que la
buena administracion se perfile en el @mbito comunitario de forma que deje de
ser un mero conjunto de reglasy principios para configurarse como un derecho
fundamental. Y lo cierto es que las consecuencias que se derivan de considerar
gue la buena administracion reviste una u otra naturaleza pueden diferir nota-
blemente. En este asunto, por gemplo, € Tribunal viene a decir que la demora
en la imposicién de una decision disciplinaria constituye una violacion de la
buena admini stracion —como regla o principio—, pero la anulacion de dicha
decision por los 6rganos jurisdiccionales comunitarios solo se justificariasi di-
cha violacién condujera ala de los derechos de defensa o del principio de res-
peto de la confianza legitima.

En segundo lugar, €l derecho a una buena administracion consagrado en el
articulo 41 de la Carta es mencionado de nuevo en las Conclusiones sobre €
asunto Comision contra Republica Italiana (C-224/00), presentadas €l 6 de di-
ciembre de 2001 por la Abogada General Stix-Hackl. En este supuesto, € re-
curso que originala presentacion de las Conclusiones tiene por objeto la com-
patibilidad con & Derecho comunitario de una normativa de Derecho italiano
en materia de circulacién por carretera que impone unadiferenciadetrato alos
infractores en funcion del lugar de matriculacion de los vehicul os, discutiéndo-
se si tal diferencia de trato viola la prohibicidn de discriminacién. En opinién

9 Apartado 21: «A este respecto, cabe recordar en primer lugar que, seglin reiterada jurisprudencia, los
plazos establecidos en el articulo 7 del anexo I1X [del Estatuto de los Funcionarios de las Comunidades Eu-
ropeas que dispone: “A lavista de los documentos que se hayan presentado y teniendo en cuenta, en su caso,
las declaraciones escritas u orales del interesado y de los testigos asi como los resultados de la investigacion
que se hubiere realizado, el consegjo de disciplina adoptard, por mayoria, un dictamen motivado sobre la san-
cién que en su opinién corresponda a los hechos imputados y lo transmitira a la autoridad facultada para
proceder alos nombramientosy al funcionario inculpado en €l plazo de un mes a partir del diaen que le fue
sometido €l asunto. El plazo se ampliara a tres meses cuando € consejo hubiera ordenado una investiga-
cién. (...)"] no son perentorios sino que constituyen reglas de buena administracion, cuyo incumplimiento
puede generar la responsabilidad de la institucién por el perjuicio eventualmente causado a los interesados
sin afectar, por si mismo, a la validez de la sancién disciplinaria impuesta después de su expiracion (véanse,
en este sentido, |as sentencias antes citadas VVan Eick/Comisién, apartados 3 a 7, F./Comisién, apartado 30, y
M./Consgjo, apartado 16)».

()

Apartado 42: «De ello se deduce que, en esta jurisprudencia, € Tribunal de Justicia no se ha pronuncia-
do sobre la cuestion de si el hecho de sobrepasar considerablemente los plazos establecidos en el articulo 7
del anexo IX del Estatuto, que constituye una violacion de los principios de buena administracion, puede
conducir, en determinados casos, a la anulacion de la decisién disciplinaria adoptada después de su expira-
cion».

Apartado 43: «A este respecto, no cabe excluir que el hecho de sobrepasar considerablemente dichos
plazos pueda equivaler, en casos determinados, a una violacion de un principio general del Derecho comuni-
tario aplicable en la materia. M s concretamente, puede suceder que tal retraso impida a la persona intere-
sada defenderse eficazmente o haga que albergue la confianza legitima de que no se le va a imponer una
sancion disciplinaria».

Apartado 44: «Pues bien, en tales circunstancias excepcional es, la demora en la imposicion de una deci-
sion disciplinaria constituye una violacion de los derechos de defensa o del principio de respeto de la con-
fianza legitima, que justificaria la anulacion de dicha decision por los érganos jurisdiccionales comunita-
rios». (Lacursivaes nuestra.)
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de laAbogada General, €l régimen aplicable a los infractores con un vehiculo
matriculado en €l extranjero les presiona para que renuncien a presentar un re-
curso y paguen de inmediato la multa reducida, lo que limita el acceso de esta
categoria de personas a la proteccion jurisdiccional, aludiendo asimismo, en
este contexto, «al derecho a una buena administracién y, en particular, al de-
recho a ser oido consagrado en el articulo 41 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unidn Europea, que no es juridicamente vinculante»
(apdo. 58). En estalinea, considera que «el sistema establecido mediante el ar-
ticulo 207 del Cédigo italiano de circulacion y, en particular, la circunstancia
de que los infractores con vehiculos matriculados en e extranjero no puedan
elegir con verdadera libertad entre la posibilidad de pagar la multa reduciday
lainterposicién de un recurso impiden el gjercicio del derecho a ser oido delos
infractores con vehiculos matriculados en el extranjero y reduce considerable-
mente, en la préactica, sus posibilidades de acceso a la proteccién jurisdiccio-
nal» (apdo. 59). Curiosamente, |a sentencia del Tribunal de Justicia de 19 de
marzo de 2002 dictada sobre este asunto —que declara que la Republica ltalia-
na haincumplido las obligaciones que |e incumben en virtud del Tratado CE a
mantener, en € articulo 207 del Codigo de la circulacion, un trato diferentey
desproporcionado entre los infractores dependiendo del lugar de matriculacion
de los vehiculos— tampoco se refiere en ningln momento al derecho a una
buena administracion, en general, ni a derecho a ser oido, en particular, reco-
nocidos en la Carta.

Esta postura «vanguardista» de los Abogados Generales se ha manifestado,
asimismo, en relacion con otros derechos consagrados en la Carta de Niza,
cuya mencion ha sido introducida en |as respectivas Conclusiones; sin embar-
go, nuevamente, el Tribunal de Justicia ha hecho caso omiso de las referencias
ala Carta en las sentencias que han puesto fin a estos asuntos'O. Al hilo de es-

10 Efectuemos un breve balance: el Abogado General Siegbert Alber se refiere en las Conclusiones,
presentadas el 1 de febrero de 2001, sobre el asunto TNT Traco Spa contra Poste Italiane Spa y otros (C-
340/99) a articulo 36 de la Carta (apdo. 94), pero la sentencia de 17 de mayo de 2001 sobre dicho asunto
no reitera la mencién; en las Conclusiones del Abogado General Tizziano, presentadas el 8 de febrero de
2001, sobre €l asunto Broadcasting, Entertainment, Cinematographic and Theatre Union (BECTU) contra
Secretary of State for Trade and Industry (C-173/99) se menciona €l derecho contenido en el articulo 31.2
dela Carta (apdo. 26), sin que tal alusién sereitere en la sentencia del Tribunal de 26 de junio de 2001 dic-
tada sobre dicho asunto; por su parte, el Abogado General Mischo menciona el articulo 9 delaCartaen las
Conclusiones, presentadas el 22 de febrero de 2001, en el caso D y Reino de Suecia contra Consgjo de la
Unién Europea (asuntos acumulados C-122/99 Py C-125/99 P), pero tampoco la sentenciadel Tribunal de
Justicia de 31 de mayo de 2001 cita siquiera la Carta; en las Conclusiones de la Abogada General Stix-
Hackl, presentadas el 31 de mayo de 2001, en relacién con el asunto Comision de las Comunidades Euro-
peas contra Republica Italiana (C-49/00) se destaca laimportancia del derecho a unas condiciones de tra-
bajo que respeten lasalud y la seguridad de | os trabajadores consagrado en €l articulo 31.1 de la Carta (nota
11), alusion que de nuevo se obvia en la sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de noviembre de 2001 so-
bre el referido asunto; el Abogado General Jacobs cita los articulos 1y 3 de la Carta en las Conclusiones,
presentadas el 14 de junio de 2001, sobre el asunto Reino de los Paises Bajos contra Parlamento Europeo y
Consgjo de la Union Europea (C-377/98), pero tampoco la sentencia del Tribunal de Justicia de 9 de octu-
bre de 2001 pronunciada sobre este asunto contiene ninguna referencia a la Carta; con anél oga orientacion,
el Abogado General Léger alude en reiteradas ocasiones a articulo 42 (apdos. 51, 73, 78 y ss.), asi como,
puntualmente, al articulo 52 (apdo. 85), dela Carta en las Conclusiones, presentadas el 10 dejulio de 2001,
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tos ggemplos, lo cierto es que la remision a la Carta constituye una tendencia
imparable en la tarea de los Abogados Generales, demostrando una enorme
confianza en dicho texto. Basta, para comprobarlo, traer a colacion las mencio-
nes que han efectuado aquéllos en las Conclusiones presentadas sobre los
asuntos todavia pendientes de pronunciamiento por parte del Tribunal de Justi-
ciall: desde luego, si los asuntos ya resueltos a que se ha hecho referencia no
invitan a albergar demasiadas expectativas sobre la posible utilizacion de la
Carta por € Tribuna de Justicia, no cabe tampoco descartar de manera pesi-
mista esa posibilidad si se repara en que en algunos juristas ha concurrido su-
cesivamente la condicion de Abogado General y la de Juez comunitario, por lo
gue cabe esperar congruencia en esas personas (y no una postura «vanguardis-
ta» como Abogado General y otra diversa mas «conservadora» como Juez)12,
Y bien, esa autorrestriccion, si no reticencia, del Tribunal de Justicia co-
munitario a la hora de utilizar la Carta de Niza ya esta siendo objeto de preo-
cupacion en la doctrina. Mas concretamente, algunos se ha preguntado «si 10s

sobre el asunto Consejo de la Unidn Europea contra Heidi Hautala (C-353/99 P) y, unavez mas, el Tribu-
nal de Justicia ha omitido en su sentencia de 6 de diciembre de 2001 cualquier mencién ala Carta; de nue-
Vo, este Abogado General cita la Carta —concretamente, el principio del Estado de Derecho contenido en
el Preambulo, asi como el articulo 47— en las Conclusiones, presentadas también el 10 dejulio de 2001, en
relacion con el asunto J. C. J. Wouters, J. W. Savelbergh, Price Waterhouse Belastingadviseurs BV contra
Algemene Raad van de Nederlandse Orde van Advocaten (C-309/99) (notas 176 y 181, respectivamente),
mientras que la sentenciadel Tribunal de Justiciade 19 de febrero de 2002 pronunciada sobre dicho asunto
omite cualquier referencia a la Carta; finalmente, en las Conclusiones de la Abogada General Stix-Hack,
presentadas el 12 de julio de 2001, sobre el asunto Ingemar Nilsson contra Lansstyrelsen i Norrbottens lan
(C-132/00) se alude a articulo 49.1 de la Carta, que consagra el principio de legalidad (notas 9 y 18), sin
que la sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de diciembre de 2001 dictada sobre dicho asunto refleje di-
chamencién.

11 Mencionemos esos asuntos que se encuentran pendientes de sentencia: en las Conclusiones del Abo-
gado General Geelhoed, presentadas el 5 de julio de 2001, en relacion con el asunto Baumbast y «R» contra
Secretary for the Home Department, Reino Unido (C-413/99) se citan los articulos 7 (apdo. 59 y nota 51), 45
y 52.1 (apdo. 110) de la Carta; el Abogado General Geelhoed invoca el articulo 17 de la Carta en las Conclu-
siones, presentadas el 12 de julio de 2001, en €l asunto Mulligan y otros contra Minister of Agriculture and
Food Ireland et Attorney General (C-313/99) (apdo. 28); lo mismo puede decirse respecto de las Conclusio-
nes del Abogado General Mischo, presentadas el 20 de septiembre de 2001, sobre los asuntos acumulados
Booker Aquaculture Ltd. e Hydro Seafood GSP Ltd. contra The Scottish Ministers (C-20/00 y C-64/00); en
las Conclusiones de laAbogada General Stix-Hackl, presentadas el 13 de septiembre de 2001, sobre el asun-
to Mouvement contre |e racisme, I'antisémitisme et la xénophobie ASBL contra Estado belga (C-459/99) se
cita el articulo 7 de la Carta (nota 26); €l mismo precepto se trae a colacion en las Conclusiones de dicha
Abogada General, presentadas en idéntica fecha, en el asunto Mary Carpenter contra Secretary of Sate for
de Home Department, Reino Unido (C-60/00) (nota 29); en las Conclusiones de esta Abogada General, pre-
sentadas €l 27 de noviembre de 2001, sobre €l asunto Késerei Champignon Hofmeister GmbH & Co. KG
contra Hauptzollamt Hamburg-Jonas (C-210/00) se cita el articulo 16 de la Carta (nota 30); por su parte, €l
Abogado General Ruiz-Jarabo Colomer trae a colacion los articulos 47 y 17 de la Carta en las Conclusiones,
presentadas €l 4 de diciembre de 2001, en relacion con €l asunto Uberseering BV contra NCC Nordic Cons-
truction Company Baumanagement GmbH (C-208/00) (apdo. 59); por Ultimo, yaen €l afio 2002, el Abogado
General Geelhoed hace una mencién ala Carta a propésito del acceso a la ensefianza en conexién con lalli-
bre circulacién de personas en las Conclusiones, presentadas el 21 de febrero de 2002, en el marco del asun-
to Marie-Nathalie D’Hoop contra Rijksdienst voor arbeidsvoorziening (C-224/98) (nota 18 y apartado 28); y
en las Conclusiones del Abogado General Jacobs, presentadas el 21 de marzo de 2002, relativas a asunto
Union de Pequefios Agricultores contra Consejo de la Union Europea (C-50/00 P) también se cita €l articu-
lo 47 dela Carta.

12 podemos citar, en este sentido, el caso notorio del Catedrético italiano de Derecho Constitucional
Antonio La Pergola

250



LAS GARANTIAS SUPRANACIONALESY SU POTENCIAL PROYECCION CONSTITUCIONAL

jueces no poseen algunas reticencias ala vista de un texto que, ciertamente no
suprime su actitud para descubrir nuevos derechos fundamentales que ellos
podrian introducir en el derecho positivo en tanto que principios generales del
derecho comunitario, pero delimita el terreno, texto sintético y complejo que,
por otra parte, suscita problemas muy delicados de interpretacién»13. En un
sentido parecido, se ha llegado a afirmar que la Carta haré perder a Tribunal
de Justicia su tradicional creatividad en relacion con los derechos fundamen-
tales y, en consecuencia, en la elaboracion de los principios de Derecho co-
munitario més conectados a los derechos, con lo que finalizard el «periodo de
oro» del desarrollo de la integracién europea por «via judicial» o «pretoria-
na»4, Ello no obstante, parece preferible pensar que el Tribunal de Justicia se
muestra prudente y cauteloso por la novedad y controvertida naturaleza del
texto antes que reticente por temor a perder poder creador. En cualquier caso,
y sea cual seala causa de su actitud, creemos que el Tribunal de Justicia no
podra sustraerse durante mucho mas tiempo a la influencia de la Cartal> y,
junto con €l Tribunal de Primera Instancia, la utilizard como pardmetro inter-
pretativo para favorecer una mejor proteccién de los derechos fundamental es,
lo que resultara especialmente conveniente en relacion con los derechos de
«NUevo cuio» que consagra, entre los que figura el derecho a una buena admi-
nistracion.

Desde e punto de vistadel sentido o finalidad con que los Abogados Gene-
rales vienen mencionando en sus Conclusiones los articulos de la Carta que
contienen derechos fundamentales, cabe afirmar que, con bastante frecuencia,
lo han hecho como complemento de la referencia a la proteccion otorgada por
el CEDH, mientras en otras ocasiones esa complementariedad se ha buscado
en otros textos internacionales. En lo que concierne ala alusion conjunta de la
Carta de Niza de 2000 y del Convenio de Roma de 1950, se trata de un proce-
der realmente comprensiblelé; no en vano, € Tratado europeo de derechos hu-

13 ). DUTHEIL DE LA ROCHERE, «Droits de I’Homme: La Charte des droits fondamentaux et au-del&», en
VV.AA., Europe 2004 - Le grand débat (Actas del Coloquio celebrado en Bruselaslos dias 15y 16 de octu-
bre de 2001 en el seno de la Accién Jean Monnet), http:europa.eu.int/comm/governance/whats _new/
europe2004_en.pdf (p. 134).

14 M. P CHimi, «La Carta Europeadei Diritti Fondamentali: una Cartadi carattere funzionale?, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, nim. 1, 2002, pp. 25-26.

15 Como sefidda M. P. CHiTi, «[el Tribunal de Justicia] no podra en el futuro no referirse también [como
los Abogados Generales] ala Carta, hasta metabolizarlaen el proceso de integracion por referenciaalos ac-
tos juridicos que gobiernan dicho proceso». «La Carta Europea dei Diritti Fondamentali: una Carta di carat-
tere funzionale?», Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, nim. 1, 2002, p. 25.

16 Entre las Conclusiones que se refieren ala Cartay el CEDH conjuntamente pueden mencionarse: las
presentadas por laAbogada General Stix-Hackl, el 13 de septiembre de 2001, en € marco del asunto Mouve-
ment contre le racisme, I'antisémitisme et la xénophobie ASBL contra Estado belga (C-459/99), donde se
citael articulo 7 de la Carta ssmplemente para destacar su correspondencia con la proteccion de las relacio-
nes matrimoniales incluida en el articulo 8 del CEDH, que protege €l derecho al respeto de la vida familiar
(apdo. 64 y nota 26); lo mismo puede decirse respecto de las Conclusiones de la misma Abogada General,
presentadas en idéntica fecha, sobre el asunto Mary Carpenter contra Secretary of Sate for de Home De-
partment, Reino Unido (asunto C-60/00) (apdo. 84 y nota 29); también en las Conclusiones del Abogado Ge-
neral Geelhoed, presentadas €l 5 de julio de 2001, sobre el asunto Baumbast et «R» contra Secretary for the
Home Department (Reino Unido) (C-413/99) se comparan los referidos articulos (apdo. 59 y nota 51); por su
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manos del Consegjo de Europa por excelencia es citado en primer lugar entre
los instrumentos que reconocen derechos que «la presente Carta reafirma»
(Predmbul0)7, y luego es objeto de atencidn particularizada en las disposicio-
nes de la Carta referentes a su @mbito de aplicacion (articulo 51 —articulo 11-
111 de la Constitucién europea) y a alcance de los derechos garantizados (ar-
ticulo 52 —articulo 11-112 de la Constitucion europea—).

Por otra parte, como gjemplo de Conclusiones en las que se ha argumenta-
do conjuntamente sobre |a base de la Carta y de otros instrumentos interna-
cionales de derechos humanos, basta una referencia a las Conclusiones del
Abogado General Jacobs, presentadas el 14 de junio de 2001, sobre el asunto
Reino de los Paises Bajos contra Parlamento Europeo y Consegjo de la Union
Europea (C-377/98), donde se sefidla que el principio de que ningin elemento
de origen humano puede extraerse de una persona se consagra tanto en la Car-
ta de derechos fundamentales de la Unidn Europea como en el capitulo 2 del
Convenio del Consejo de Europa sobre derechos humanos y biomedicina
(apdo. 210). También en este caso, aungue € conocido como Convenio sobre
e genoma humano no se mencione en e Predmbulo o en €l articulado de la
Cartade Niza, laausion adicho instrumento del Consegjo de Europa esasimis-
mo coherente con €l espiritu y la letra de la Carta pues, efectivamente, en €l
Preambulo de ésta se alude no Unicamente a los derechos reconocidos por las
«tradiciones constitucionales» comunes de |os Estados miembros, sino alane-
cesidad de, «dotandolos de mayor presencia en una Carta, reforzar la protec-
cién de los derechos fundamentales a tenor de la evolucion de la sociedad, del
progreso social y de los avances cientificos y tecnol égicos», recogiéndose esa
evolucién en el apartado 2 del articulo 3 de la propia Carta (articulo |1-63 de la
Constitucién europea) cuando reconoce el derecho alaintegridad de la perso-
na «en € marco de la medicinay la biologia», es decir, en € contexto de los
derechos de Ultima generacién o de la era tecnol 6gicals.

Como balance del papel «vanguardista» de los Abogados General es sobre
la relevancia de la Carta de Niza son sumamente ilustrativas las palabras del
Abogado General Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer en sus Conclusiones, presen-

parte, en las Conclusiones del Abogado General Mischo, presentadas el 20 de septiembre de 2001, en rela-
cién con el caso Booker Aquaculture Ltd. e Hydro Seafood GSP Ltd. contra The Scottish Ministers (asuntos
acumulados C-20/00 y C-64/00) se establece una comparacion entre e articulo 1 del Protocolo nim. 1 del
CEDH y €l articulo 17 dela Carta, anbos relativos al derecho de propiedad (apdos. 125 a 128); asimismo, en
las Conclusiones del Abogado General Geelhoed, presentadas el 12 de julio de 2001, sobre el asunto Mulli-
gan y otros contra Minister of Agriculture and Food Ireland et Attorney General (C-313/99) de nuevo se cita
el articulo 17 de la Carta como refuerzo del articulo 1 del Protocolo nim. 1 del CEDH (apdo. 28); en las
Conclusiones del Abogado General Jacobs, presentadas € 21 de marzo de 2002, en relacion a asunto Unién
de Pequefios Agricultores contra Consejo de la Unién Europea (C-50/00 P) se menciona €l articulo 47 dela
Carta como refuerzo delos articulos 6 y 13 del CEDH (apdo. 39).

17 Asi, en dicho Predmbulo, el Convenio Europeo de Derechos Humanos se cita antes que «las Cartas
Sociales adoptadas por la Comunidad y por €l Consejo de Europa».

18 Una aproximacion al debate sobre este tipo de derechos puede verse en e trabajo de A. E. PErez
LuRio, «Las generaciones de derechos fundamentales», y en el de A. Porras NADALES, «Derechos e intere-
ses. Problemas de tercera generacion», ambos en Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nim. 10,
1991.
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tadas a Tribunal de Justicia el 11 de julio de 2002, en el caso Arben Kaba
contra Secretary of State for the Home Department (asunto C-466/00), en
cuyo parrafo 114 se plantea @ rol de los propios Abogados Generales ante la
Justicia comunitaria, sosteniendo que «su contribucion jurisprudencial sirve
asimismo para completar un ordenamiento por naturaleza fragmentario, im-
pulsando, por gjemplo, la salvaguardia de las libertades fundamentales en la
Uni6n Europea a través de los principios generales del Derecho comunitario
y velando cada dia por |lamar la atencion del Tribunal de Justicia en esta ma-
teriax», afiadiendo sobre este Ultimo extremo una constatacion de interés para
nuestro estudio: «a propésito de la Carta de los Derechos Fundamentales de
la Unién Europea, proclamada en Niza el 7 de diciembre de 2000, gue contie-
ne un catédlogo de derechos y libertades més amplio y més moderno que €l
Convenio [Europeo de Derechos Humanos], vienen siendo los Abogados Ge-
nerales quienes, en € seno del Tribunal de Justicia 'y sin dejar de reconocer
su falta de efecto vinculante autdbnomo, insisten en su evidente vocacion de
servir como parametro de referencia fundamental para todos los actores de la
escena comunitaria». Por lo demas, el Abogado General espafiol ha sido de
los que més ha recurrido en sus Conclusiones a articulo 41 de la Carta de
Niza (articulo 11-101 de la Constitucion europea), proceder que prosigue en
200319, poniendo en conexion en ocasiones en dichas Conclusiones € dere-
cho a una buena administracion del articulo 41 de la Carta con el derecho a
una buena justicia de los articulos 47 (proceso justo)20 y 48 (presuncion de
inocencia)?! de la propia Carta (articulos 11-107 y 11-108 de la Constitucién
europea). Todo ello, sin perjuicio de la utilizacion de otras disposiciones de la
Carta de Niza por |os demas Abogados Generales?2.

19 Buena muestra de ese proceder la constituyen las Conclusiones formuladas por Damaso Ruiz-Jarabo
Colomer ante el Tribunal de Justiciaen el caso Aalborg Pértland A/S contra Comision (asunto C-204/00 P),
en el caso Cemetir, Cementerie del Tirreno SpA contra Comision (asunto 219/00 P), en el caso Buzzi Unicem
SpA contra Comision (asunto C-217/00 P), en el caso Italcementi SpA contra Comision (asunto C-213/00P)
y en el caso Irish Cement Limited contra Comisién (asunto C-205/00 P), todas €llas presentadas en fecha 11
de febrero de 2003, y en las que razon6 sobre la base de | os derechos de defensa (en especial, derecho de au-
dienciay de acceso al expediente) consagrados en el marco del derecho a una buena administracién del ar-
ticulo 41, apartados 1y 2, dela Cartade Niza, citada explicitamente —en €l primer asunto mencionado, ade-
més, puso en conexion el articulo 41 (buena administracion) con e articulo 47 de la Carta (buena justicia),
concretamente en los parrafos 26 y siguientes de las Conclusiones—.

20 Cfr. Conclusiones del Abogado General Damaso Ruiz-Jarabo Colomer, presentadas el 19 de septiem-
bre de 2002, en el caso proceso penal contra Hiiseyn Goziitok (asunto C-187/01) y en el caso proceso penal
contra Klaus Briigge (asunto C-385/01), parrafos 57 a59 y 94.

21 Cfr. Conclusiones del Abogado General Démaso Ruiz-Jarabo Colomer, presentadas el 17 de octubre
de 2002, en el caso Volkswagen AG contra Comision (asunto C-338/00 P), parrafo 94.

22 por citar algunos asuntos recientes, mencionemos las Conclusiones del Abogado General Antonio Tiz-
zano, presentadas e 14 de noviembre de 2002, en el caso Rechnungshof contra Osterreichischer Rundfunk y
otros (asunto C-465/00), utilizando los articulos 7 y 8 de la Carta de Niza; las Conclusiones de la Abogada
Genera Christine Stix-Hackl, presentadas el 28 de noviembre de 2002, en el caso Alexander Dory contra
Bundesrepublik Deutschland (Kreiswehrersatzamt Schwabisch Gmiind) (asunto C-186/01), acudiendo a pa-
rametro de los articulos 20, 21, 23y 51 dela Carta; las Conclusiones de esta mismaAbogada General, presen-
tedas el 7 de noviembre de 2002, en el caso Enirisorse SpA contra Ministero delle Finanze (asuntos acumula
dos C-34/01 a C-38/01), valiéndose del articulo 36 de la Carta (articulo 11-96 de la Constitucidn europea.
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C) ¢Un posible cambio de actitud en el seno del Tribunal de Justicia?

En el epigrafe anterior hemos subrayado la postura vanguardista de los
Abogados Generales en la utilizacion de la Carta de Niza, en contraste con la
postura de autorrestriccion del Tribunal de Justicia. Sin embargo, concluiamos
las reflexiones anteriores resaltando el impulso que dan alajurisprudencia co-
munitaria las contribuciones de los Abogados Generales, 1o que, junto ala pro-
pia postura (méas avanzada en esta materia, como veremas a continuacion) del
Tribunal de Primera Instancia, pueden forjar un cambio de rumbo en la actua-
cion del Tribunal de Justicia. Asi las cosas, como elemento que permite atisbar
ese cambio de orientacién (s somaos optimistas) o que, tal vez, confirmalare-
gla general de la autorrestriccion (si, al contrario, somos pesimistas), cabe
mencionar por e momento el reciente auto del Presidente del Tribunal de Jus-
ticia, de 18 de octubre de 2002, pronunciandose sobre una solicitud de medidas
provisionales en e marco de un recurso de casacion (caso Comision contra
Technische Glaswerke Ilmenau GmbH, asunto C-232/02).

Por afiadidura, lo més relevante de este auto, a los efectos que nos ocupan,
es que citala Carta de Niza por referencia al derecho a una buena administra-
cion del articulo 41y al derecho a unabuenajusticiadel articulo 47. En cuanto
alaprimera disposicion de referencia, en el apartado 85 del auto puede leerse:

«es evidente que la Comisién debe actuar de modo imparcial respecto
a todos los interesados en un procedimiento de investigacion formal.
La obligacién de no discriminacion entre |os interesados que la Comi-
sion ha de respetar es reflejo del derecho a una buena administracion
que forma parte de |los principios generales del Estado de Derecho co-
munes a las tradiciones constitucionales de los Estados miembros
(véase por analogia la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
30 de enero de 2002 —Max.movi/Comision, T-54/99, apartado 48—).
En este aspecto debe observarse que € articulo 41, apartado 1, dela
Carta de los derechos fundamental es de la Union Europea proclama-
da el 7 de diciembre de 2000 en Niza, confirma que toda persona tiene
derecho a que las instituciones y érganos de la Unién traten sus asun-
tos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable. De
ello se deriva que, sin perjuicio del carécter restringido antes mencio-
nado de los derechos de participacion e informacion de que dispone €
beneficiario de una ayuda, la Comisién, como responsable del proce-
dimiento, puede estar obligada, al menos a primeravista, acomunicar-
le las observaciones que haya solicitado expresamente a un competi-
dor como consecuencia de las observaciones inicialmente presentadas
por ese beneficiario. Permitir que la Comision opte, durante el proce-
dimiento, por solicitar informaciones complementarias especificas a
un competidor del beneficio sin conceder a éste la oportunidad de te-
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ner conocimiento de las observaciones formuladas en respuesta, y de
replicar a éstas en su caso, puede reducir gravemente la eficacia del
derecho a ser oido de ese beneficiario».

A continuacion, el Presidente del Tribuna de Justicia abunda en dicho auto
en la anterior argumentacion, con apoyo en € articulo 47 de la Carta, en estos
términos.

«no puede excluirse que €l beneficiario de una ayuda de esa clase
pueda obtener medidas provisionales si concurren las circunstancias
de fumus boni iurisy de urgencia, como sucede en este asunto. Resol -
ver en otro sentido podria hacer desaparecer préacticamente la posibi-
lidad, reconocida por los articulos 242 y 243 TCE, y prevista por €l
articulo 14, apartado 3, del Reglamento nim. 659/1999, de obtener,
incluso en los asuntos relativos a ayudas de Estado, una proteccion
juridica cautelar efectiva. En este aspecto, ha de recordarse que esa
proteccién constituye un principio general del Derecho comunitario
gue se halla en la base de las tradiciones constitucionales comunes
de los Estados miembros (sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de
mayo de 1986, Johnston —222/84, apartado 18—, y auto del Tribunal
de Primera Instancia de 11 de enero de 2002, Diputacion Foral de
Alavay otrog/Comisién —T-77/01, apartado 35—). Ese principio ha
sido también recogido en los articulos 6 y 13 del Convenio europeo
para la proteccion de los derechos humanos y de las libertades fun-
damentalesy en el articulo 47 de la Carta de |os derechos fundamen-
tales».

3.2. El papel del Tribunal de Primera Instancia

El Tribunal de Primera Instancia —en una posicién intermedia entre la
autorrestriccion del Tribunal de Justiciay la postura mas avanzada de los Abo-
gados Generales— se ha referido por primera vez a derecho reconocido en el
articulo 41 de la Carta en la sentencia de 30 de enero de 2002 dictada en
el asunto max.mobil telekommunikation Service GmbH contra Comision
(T-54/99), que desestima un recurso de anulacion de una Decision de la Comi-
sién en la parte en que ésta rechaza la denuncia de la empresa austriaca de tele-
fonia mévil demandante, seguin la cual la Republica de Austriainfringio los ar-
ticulos 86y 90, apartado 1, del Tratado de la Comunidad Europea (actual mente,
articulos 82 TCE y 86 TCE, apartado 1), a fijar €l importe del canon que debe
abonar la demandante por la obtencion de una concesion GSM (articulos 111-
167 y siguientes de la Constitucion europea). En esencia, dichaempresa afirma-
ba en su denuncia que le habia af ectado negativamente una medida estatal aus-
triaca que permiti6 que otra empresa (la primera que se habia introducido en €

255



EL DERECHO FUNDAMENTAL A UNA BUENA ADMINISTRACION

mercado austriaco como operadora de unared GSM) abusara de su posicién do-
minante en el mercado de latelefoniamaovil.

Segun e Tribunal, «en la medida en que, en el caso de autos se trata de un
recurso contra un acto desestimatorio de una denuncia, debe sefialarse, con ca-
racter preliminar, que la tramitacion diligente e imparcial de una denuncia se
reflejaen el derecho a la buena administracion, que forma parte de los princi-
pios generales del Estado de Derecho comunes a las tradiciones constitucio-
nales de los Estados miembros. En efecto, € articulo 41, apartado 1, de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (...) confirma que
toda persona tiene derecho a que las instituciones y 6rganos de la Unién tra-
ten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable».
Para llegar ala solucion alcanzada, € Tribunal de Primera Instancia recuerda
que el deber de diligencia eimparcialidad en el examen de las denunciasyase
impuso expresamente ala Comision por ciertajurisprudenciadel propio Tribu-
nal de Primera Instancia aplicable a asunto de referencia (apdos. 49 y 50) y
gue dicho deber es un corolario de la obligacion general de vigilancia frente a
los Estados miembros confiada a la Comision (apdos. 52 y 53).

Por otra parte, por lafecha en que se dicta, sorprende que una sentencia pre-
cedente del Tribunal de Primera Instancia, de fecha 2 de mayo de 2001, dictada
en e caso Carla Giulietti y otros contra Comision (asuntos acumulados T-167/99
y T-174/99), no contenga ninguna mencion a derecho ala buena administracion
contemplado en d articulo 41 de la Carta, pese a aludirse en repetidas ocasiones
ala obligacion de motivacion (apdos. 79y ss.) y a principio de buena adminis-
tracion en relacion con € de confianza legitima (apdos. 41, 58y 87 y ss.).

Apenas tres semanas mas tarde, el 21 de mayo de 2001, el Presidente del
Tribunal de Primera Instancia dict6 en materia de funcion publica el auto sobre
el asunto Jirgen Schaefer contra Comision (T-52/01 R). Por lo que ahora nos
interesa, diversos articulos de la Carta, entre |os que se encuentra el dedicado a
derecho a una buena administracion, son invocados ya en las alegaciones de las
partes. Segun €l recurrente, funcionario de la Comisién, el comportamiento de
ésta, no autorizandole a defender su reputacion profesional, constituia una vio-
lacion de su derecho inalienable a perfeccionamiento profesional (articulo 24.3
del Estatuto de los funcionarios comunitarios), derecho que estimaba reforzado
por los articulos 27, 31y 41 de la Cartade Niza—articulos [1-87, 11-91 y 11-101
de la Congtitucién europea) (apdo. 22). Por su parte, la Comision puso en duda
que € articulo 24.3 del Estatuto confiriera un derecho subjetivo a funcionario,
pues la posibilidad de facilitar la formacion profesional quedaba expresamente
subordinada al interés del servicio; y, en lo atinente a las disposiciones invoca-
das de la Carta, no le parecian incompatibles con €l articulo 7 del Estatuto y €
derecho de tradladar a un funcionario en interés tnicamente del servicio (apdo.
30). En opinion del Presidente ddl Tribunal, «es evidente, d menos a primera
vista, que lainstitucion estaba en su derecho de trasladarle [al recurrente] enin-
terés del servicio» (apdo. 43). Sigue € auto diciendo: «Esta conclusién no se
veria afectada por la Carta. El recurrente serefiere alos articulos 27, 31y 41 de

256



LAS GARANTIAS SUPRANACIONALESY SU POTENCIAL PROYECCION CONSTITUCIONAL

ésta que tratan, respectivamente, del derecho alainformaciony alaconsultade
trabajadores en € seno de laempresa, de las condiciones justas y equitativas asi
como del derecho a una buena administracién. Suponiendo incluso que la Car-
ta pudiera tener una influencia sobre la interpretacién del Estatuto, a pesar de
no tener caracter vinculante, la referencia general y no detallada de varias de
sus disposiciones en la demanda no podria, en ninglin caso, poner en cuestion
la jurisprudencia relativa al poder de las ingtituciones comunitarias de trada-
dar a un funcionario en interés del servicio» (apdo. 44).

En este escenario, poco a poco se van produciendo pequefios avances que
confirman el «despegue» de la Carta en la actividad del Tribunal de Primera
Instancia, utilizando como parametro interpretativo otras disposiciones de
ella, a margen del articulo 41 (disposicion que sigue conociendo avances re-
cientes en la jurisprudencia del Tribunal de Primera Instancia)23, como, por
gemplo, el derecho a la tutela judicial efectiva —buena justicia—24. Ade-
mas, el Tribunal de Primera Instancia se ha visto Ilamado a pronunciarse so-

23 Asi, por ejemplo, en la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de fecha 27 de septiembre de
2000, dictada en el caso Tideland Signal Ltd contra Comision (asunto T-211/02), sobre resolucién de un re-
curso de anulacion en materia de contratos publicos, se declara (apdo. 37): «En respuestaalaalegacion dela
Comision segn lacual su comité de evaluacion no estaba, no obstante, en modo alguno a solicitar aclaracio-
nes a la demandante, procede considerar que la facultad prevista en el punto 19.5 de las instrucciones para
los licitadores debe, en particular conforme al principio comunitario de buena administracion, llevar apare-
jada una obligacion de gercer esafacultad en circunstancias en las que sea a mismo tiempo claramente po-
sibleen laprécticay necesario obtener aclaraciones sobre una oferta (véanse, por analogia, las sentencias del
Tribunal de Primea Instancia de 22 de febrero de 2000, Rose/Comision —T-22/99—, apartado 56, y de 8 de
mayo de 2001, Caravelis/Parlamento —T-182/99—, apartados 32 a 34; véase asimismo, con carécter més
general, la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 9 de julio de 1999, New Europe Consulting y
Brown/Comision —T-231/97—, apartado 42, y €l articulo 41 de la Carta de los Derechos Fundamentales de
la Unién Europea, proclamada en Niza el 7 de diciembre de 2000). Aun cuando |os comités de evaluacion de
la Comisién no estén obligados a solicitar aclaraciones cada vez que una oferta esté redactada de modo am-
biguo, tienen la obligacion de actuar con una determinada prudenciaa examinar el contenido de cada oferta.
Cuando laformulacion dela ofertay las circunstancias del asunto de que conozcala Comision indiquen que
laambigiiedad puede explicarse probablemente de modo simpley que puede ser facilmente disipada, es con-
trario, en principio, a las exigencias de una buena administracién que un comité de evaluacion desestime la
oferta de que se trate sin gjercer su facultad de solicitar aclaraciones».

24 En este sentido, dicho 6rgano jurisdiccional alude, en su reciente sentencia de 3 de mayo de 2002
dictada en el asunto Jégo-Quéré et Cie SA contra Comision (T-177/01), a articulo 47 CDFUE, indicando
que ha reafirmado el derecho a un recurso efectivo para toda persona cuyos derechosy libertades garantiza-
dos por el Derecho delaUnioén hayan sido menoscabados (apdo. 42), y, |o que nos parece més relevante, vie-
ne areconocer el mismo status ala Carta de |os Derechos Fundamental es de la Unién Europeay a Convenio
Europeo de Derechos Humanos a poner en el mismo plano en su argumentacién los articulos 6 y 13 del
Convenio y 47 de la Carta (apdo. 47). A decir verdad, |o hace de una manera un tanto vacilante, pues en otro
pasaje de la misma sentencia parece considerar el reconocimiento en la Carta del derecho referido como un
plus respecto de otras fuentes, 1o que en cierta medida resulta comprensible por la aln breve vida de aguélla:
«El Tribunal de Justicia basa en |as tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros y en los
articulos 6y 13 del CEDH el derecho aun recurso efectivo ante un érgano jurisdiccional competente» (apdo.
41). En una sentencia més reciente, de fecha 15 de enero de 2003 dictada en el caso Philip Morris Interna-
tional Inc. y otros contra Comision (asuntos acumulados T-377/00, T-379/00, T-380/00, T-260/01 y
T-272/01), el Tribunal de Primera Instancia afirma en el apartado 122: «Ademas, el derecho a un recurso
efectivo para toda persona cuyos derechosy libertades garantizados por el Derecho de la Unién hayan sido
wulnerados ha sido reafirmado por € articulo 47 de la Carta de los derechos fundamentales de la Union
Europea, proclamada en Niza el 7 de diciembre de 2000, que, pese a no tener fuerza juridica vinculante, es
una prueba de laimportancia, en el ordenamiento juridico comunitario, de los derechos que enuncia».
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bre un tema interesante, a saber, la eventual incidencia de la Carta en rela-
cion con hechos anteriores a su proclamacion solemne en diciembre de 2000.
Asi lo hizo en su sentencia de 20 de febrero de 2001 sobre el asunto Man-
nesmannréhren-Werke AG contra Comision (T-112/98), que tenia por objeto
un recurso de anulacién contra una decision de la Comisién relativa a un pro-
cedimiento de aplicacién del articulo 11, apartado 5, del Reglamento nim.
17 del Consejo, adoptada tras la negativa de la empresa demandante —una
empresa alemana fabricante de tubos de acero— a suministrar cierta infor-
macion solicitada por la Comisién a raiz de diversas visitas de inspeccion
efectuadas en el seno de un procedimiento de investigacion. Pues bien, resul-
tallamativo que recién proclamada la Carta ya fuera alegada por la empre-
sa demandante. En efecto, habia interpuesto el recurso el 23 dejulio de 1998
y lavista oral se habia celebrado el 23 de mayo de 2000, pero €l 18 de di-
ciembre de 2000 solicité al Tribunal de Primera Instancia que para la apre-
ciacion del asunto «tuviera en consideracion la Carta de los Derechos Fun-
damentales de la Unién Europea, por constituir un elemento juridico nuevo
sobre la aplicabilidad del articulo 6.1 del CEDH a los hechos del presente
asunto», pidiendo, con carécter subsidiario, que volviera a abrirse la fase oral
(apdo. 15). Instada a presentar sus observaciones sobre esta peticion, la Comi-
sidn desestimo, mediante escrito de 15 de enero de 2001, el razonamiento de la
demandante, alegando que «la Carta de los derechos fundamentales de la
Unién Europea carece de incidencia en la apreciacion del caso de autos»
(apdo. 16). Y, zanjando la controversia, el Tribunal de Primera Instancia decla-
ré al respecto que «dicha Carta fue proclamada por €l Parlamento Europeo, €l
Consgjoy laComision el 7 de diciembre de 2000. De ello resulta que no puede
tener consecuencia alguna sobre la apreciacion del acto impugnado, que ha-
bia sido adoptado con anterioridad. En tales circunstancias, ho procede volver
aabrir lafase oral, como ha solicitado la demandante» (apdo. 76)2.

La apreciacion del Tribunal de Primera Instancia en este Ultimo asunto ad-
mite una doble lectura:

— Desde una perspectiva positiva, dgja una via abiertaalaincidenciareal
de la Carta, pues cabria entender a contrario sensu que, de haber sido €l acto
impugnado posterior a aquélla, si podria tener alguna consecuencia juridica.
Por lo demés, esa apreciacion es ciertamente mas acorde con los dictados de la
seguridad juridicay, si enlo que respecta alos 6rganos comunitarios seria sus-
ceptible de critica negativa (infra), en el caso de haberse visto encausado un
Estado miembro en aplicaciéon del Derecho de la Union, la no extension re-
troactiva de la Carta resultaria coherente con una causa de inadmisibilidad con-
sagrada como regla en el Derecho internacional de los derechos humanos (ra-

25 Con caracter adicional, el auto del Presidente del Tribunal de Primera Instancia (en materia de fun-
Cién publica) de 9 de agosto de 2001 de inadmisién del asunto Carlo De Nicola contra Banco Europeo de
Inversiones (BEI) (T-120/01 R) menciona, sin ulterior matizacion, la «Carta de los derechos fundamentales
del hombre» queriendo referirse, indudablemente, ala proclamada en diciembre de 2000 en Niza.
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tione temporis), esto es, que € instrumento internacional de que se trate sélo
surte efectos desde que el Estado de que se trate deviene Parte Contratante.

— Desde un punto de vista negativo, en cambio, deja planteadas dudas
acercade la posible retroactividad favorable de 1a Carta, especialmente cuando
se trate de algun procedimiento sancionador, ya sea en materia de personal
(por gjemplo, un procedimiento disciplinario frente a un funcionario comunita-
rio), ya sea en el marco de un procedimiento sancionador en materia de libre
competencia que haya conducido ala Comisién aimponer una multa, etc. Y, a
este respecto, aunque el Tribunal de Justiciay el Tribunal de Primeralnstancia
carezcan de jurisprudencia explicita en este terreno (aunque no estén totalmen-
te ausentes los apuntes jurisdiccionales en tal direccion)26, resultainsoslayable
mantener esa retroactividad favorable acudiendo a mandato del articulo 6.2
TUE (articulo 1-9 de la Constitucion europea) de respetar en la Union los dere-
chos fundamentales tal y como se garantizan en el CEDH vy en las tradiciones
constitucionales comunes, pues, por una parte, tanto el TEDH (cfr. sentencias
dictadas en €l caso Pudas contra Suecia, de 27 de octubre de 1987, o en el caso
Traktorer AB contra Suecia, de 7 de julio de 1989) como e Tribunal Constitu-
ciona (por todas, STC 120/1996, de 8 dejulio) y el Tribunal Supremo espario-
les (entre otras, STS de 3 de marzo de 1997 dictada por laSala Terceraen el re-
curso ndm. 136/1994) han interpretado que los principios inspiradores del
Derecho penal resultan aplicables con matices alos principios del Derecho ad-
ministrativo sancionador?’; y, por otra parte, en ambos casos han reconocido
gue, siendo irretroactivas las normas penal es desfavorables o restrictivas de de-
rechos, en sentido contrario se revelan retroactivas las favorables: asi, pueden
verse las SSTC 189/1997, de 10 de noviembre; 17/1998, de 28 de enero (para
normas tributarias), y 215/1998, de 11 de noviembre (paraleyes penaes), y las
sentencias del Tribunal Europeo de Estrasburgo dictadas en el caso G contra
Francia, de 27 de septiembre de 1995, y en el caso Pressos Compania Naviera
SAy otros contra Bélgica, de 20 de noviembre de 1995.

26 Asi, al abordar el principio general de irretroactividad de las normas desfavorables o restrictivas de
derechos, el Tribunal ha matizado esa irretroactividad general en el terreno fiscal; concretamente, en el caso
Diversinte, SA, e lberlacta, SA, contra Administracion Principal de Aduanas de la Junquera, de 1 de abril de
1993, apuntando: «de lareiterada jurisprudencia de este Tribunal de Justicia se desprende que si bien, por re-
glageneral, el principio de seguridad de las situacionesjuridicas se opone a que €l punto de partida del am-
bito de aplicacion temporal de un acto comunitario se fije en una fecha anterior a su publicacién, puede
ocurrir de otro modo, con caréacter excepcional, siempre que lo exija el fin perseguido y se respete debida-
mente la confianza |egitima de los interesados». Ahora bien, precisamente porque supone unaexcepcion ala
regla general, se revela imprescindible una justificacion acorde con otra obligacién esencia de los poderes
publicos, lade motivar sus actos. Por ello —prosigue €l Tribunal de Justicia—, «aunque, seglin esta jurispru-
dencia, los efectos retroactivos de |0s actos comunitarios no han de excluirse necesariamente, es preciso que
los actos que tengan tales efectos contengan en su exposicion de motivos las indicaciones que justifiquen los
efectos retroactivos que se pretenden» (20).

27 Para una aproximacion general a esta cuestion, actidase al libro de J. M. BANDRES SANCHEZ-CRUZAT,
Derecho Administrativo y Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Ministerio de Justicia-Civitas, 1996,
Madrid.

259



EL DERECHO FUNDAMENTAL A UNA BUENA ADMINISTRACION

4. Laaportacion jurisprudencial del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos

4.1. Lapolémicarelacion entre el Convenio de Roma de 1950y la Carta
de Niza de 2000 y las fricciones entre jurisdicciones europeas

Desde que se pusiera en marcha el proyecto de la Carta de derechos fun-
damentales de la Unidn Europea han surgido interrogantes acerca de larela-
cién que pudiera establecerse entre ellay el Convenio Europeo de Derechos
Humanos. En este sentido, obviamente, no ha estado exenta una vez mas la
discusion en torno a la adhesion de la Comunidad Europea al Convenio de
Roma de 195028, de la misma manera que se ha vuelto a evidenciar cierto
temor ante posibles disparidades o asimetrias entre |os derechos y libertades
consagrados en uno y otro texto, asi como ante una eventual evolucion di-
vergente de las jurisprudencias de los Tribunales de Luxemburgo y Estras-
burgo?®. Sin embargo, la Carta ha querido salir a paso de tales problemas
y asi:

— Por un lado, en su Preambulo declara que «la presente Carta reafir-
ma... los derechos reconocidos especialmente por las tradiciones constitucio-
nalesy las obligaciones internacionales comunes de |os Estados miembros, €l
Tratado de la Unién Europea y los Tratados comunitarios, el Convenio Euro-
peo para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales, |as Cartas Social es adoptadas por la Comunidad y por el Consegjo de
Europa, asi como por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos».

— Por otro lado, en su articulo 52 (alcance de |os derechos garantizados),

28 De hecho, en el Consejo Europeo celebrado bajo la Presidencia belga el 15 de diciembre de 2001 y
en el que se aprobd |a Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea sereiterd la pertinenciade
laadhesién de la Comunidad Europea al Convenio Europeo de Derechos Humanos. En la doctrina es exten-
salabibliografia que se ha ocupado de la discusién acerca de la adhesion de la Comunidad Europeaa Con-
venio de Roma de 1950; entre otros: AA.VV.: L' adhésion des Communautés européennes a la Convention
européenne des droits de I” homme, Fondation Paul-Henri Spaak, Bruxelles, 1981; G. COHEN-JONATHAN, «La
problématique de |’ adhésion des Communautés Européennes a la Convention Européenne des Droits de I’-
Homme», en Etudes de Droit des Communautés Européennes, Ed. A. Pedone, Paris, 1984; A. FERNANDEZ
TomAs, «La adhesion de las Comunidades Europeas al Convenio Europeo parala proteccion de los derechos
humanos: Un intento de solucion a problema de la proteccion de los derechos fundamentales en el ambito
comunitario», Revista de Instituciones Europeas, vol. 12, nim.3, 1985; P. PEscATORE, «La Cour de Justice
des Communautés Européennes et la Convention Européenne des Droits de I'Homme», en Protecting Hu-
man Rights: La dimension européenne, F. Matscher y H. Petzold (eds.), Kassel, 1988.

29 Una sintesis acerca de tal eventualidad puede leerse en el trabgjo de G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS Y
A.VALLE GALVEZ, «El Derecho comunitario y las relaciones entre el Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas, € Tribuna Europeo de Derechos Humanos y |os tribunal es constitucional es nacional es», Re-
vista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 2, 1997, asi como en el de R. LawsoN, «Confusion and Con-
flict? Diverging Interpretations of the European Convention on Human Rights in Strasbourg and
Luxembourg», en la obra colectiva The Dynamics of the Protection of Human Rights in Europe. Essays in
Honour of Henry G. Schermers, vol. 111, Martinus Nijhoff, Dordrecht, 1994.
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el apartado 3 declara especificamente que «en la medida en que la presente
Carta contenga derechos que correspondan a derechos garantizados por el
Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y las Liberta-
des Fundamentales, su sentido y alcance serén iguales alos que les confiere di-
cho Convenio. Esta disposicién no impide que el Derecho de la Unién conceda
una proteccion més extensa» (articulo 11-112 de la Constitucion europes).

— Y, en tercer término, €l articulo 53 (nivel de proteccidn) dispone que
«ninguna de las disposiciones de la presente Carta podra interpretarse como
limitativa o lesiva de los derechos humanos y libertades fundamentales re-
conocidos, en su respectivo ambito de aplicacion, por el Derecho de la
Unién, el Derecho internacional y los convenios internacionales de los que
son parte la Unidn, la Comunidad o los Estados miembros, y en particular
el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, asi como por las constituciones de los Estados
miembros» (articulo 11-113 de la Constitucién europea).

En este contexto, conviene recordar que la Carta, a hacerse eco del Conve-
nio Europeo y de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Estrasburgo, no
viene sino a confirmar la que bien podria denominarse «tradicion comunitaria»
de interrelacién entre las Comunidades Europeas y €l Consgjo de Europa, ya
prevista en los Tratados constitutivos, ademas de profundizarse en la construc-
cion politica (y no sélo econémica) de Europa®. Asi, los propios Tratados
constitutivos apelan desde sus origenes a establecer «todo tipo de cooperacion
adecuada con el Consgjo de Europa» (actua articulo 303 TCE —articulo 111-
327 de la Constituci6n europea—). Ademés, €l Convenio Europeo de Derechos
Humanos aparecia expresamente mencionado en el Preambulo del Acta Unica
Europea, e incluso en € texto articulado del Tratado de la Unién Europea des-
de el Tratado de Maastricht de 1992 (hoy aparece la mencién, como se dijo, en
el articulo 6.2 TUE, tras la redaccion dada a éste por el Tratado de Amsterdam
de 1997, que no ha sido alterada a este respecto por € Tratado de Niza de 2001
—articulo 1-9 de la Constituci6n europea—).

Con carécter adicional, € Tribunal de Justicia comunitario ha utilizado €l
Convenio como fuente de inspiracion3l, desde hace varias décadas’2, en multi-
ples sentencias (por ejemplo, la dictada e 28 de octubre de 1992 en €l caso

30 Con tal enfoque puede leerse P. RiboLa, «Diritti di liberta e mercato nella “ Costituzione europea’ »,
Quaderni Costituzionali, nim. 1, 2000.

31 Cfr. J. P JacqQUE, «Communauté Européenne et Convention Européenne des Droits de I’ Homme, en
L’ Europe et le Droit. Mélanges en hommage a J. Boulouis, Dalloz, Paris, 1991.

32 Asi, enlasentenciadictadaen el caso Rutili contra Ministro del Interior, de 28 de octubre de 1975, el
Tribunal de Justicia se consider6 competente para controlar la accion de las Administraciones estatales en
materia de policia de extranjeros, utilizando, al efecto, € parametro de democraticidad establecido por el
Convenio Europeo de Derechos Humanosy sus Protocolos Adicionales; en concreto, el Tribunal de Luxem-
burgo declar6 que «las atentados que afecten, en virtud de las necesidades del orden y de la seguridad publi-
cas, alos derechos garantizados por los articulos citados [se refiere alos articulos 8, 9 y 10 del Convenio] no
pueden superar e marco de lo que es necesario parala salvaguarda de tales necesidades en una sociedad de-
mocr aticax.
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proceso penal contra Johannes Stephanus Wilhelmus Ter Voort)33; en cambio,
no suele acudir alajurisprudenciadel TEDH y, més aln, a veces se ha aparta-
do de lajurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo, hasta el punto de llegar a
soluciones opuestas 0, cuanto menos, totalmente divergentes, o gque ha condu-
cido a hablar del problema de las «dos verdades europeas»34: una ilustracion
clara de estas divergencias viene constituida por |as soluciones diversas alcan-
zadas, respecto del mismo fondo del asunto, en el caso Society for the Protec-
tion of Unborn Children Ireland Ltd contra Sephen Grogan y otros, de fecha4
de octubre de 1991, del Tribunal de Justicia de Luxemburgo, y en el caso Open
Door y Dublin Well Wboman contra Irlanda, de 29 de octubre de 1992, del Tri-
bunal Europeo de Estrasburgo3®. Otro gjemplo emblematico lo suministra la

33 En esta sentencia de 28 de octubre de 1992, e Tribunal de Justiciadeclaraba: «las cuestiones del Juez
naciona hacen referencia, en el supuesto que la publicacion sea difundida por un tercero independientemen-
tedelaventa, a articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, relativo alalibertad de expresion.
Seguin reiterada jurisprudencia de este Tribunal (...) los derechos fundamentales forman parte de los princi-
pios generales del Derecho cuyo respeto garantiza el Tribunal de Justicia. Al efecto, este Tribunal se inspira
en | as tradiciones constitucional es comunes a los Estados miembros, asi como en las indicaciones proporcio-
nadas por |os instrumentos internacional es rel ativos a la proteccién de |os derechos humanos con los que los
Estados miembros han cooperado o alos que se han adherido. El Convenio Europeo de Derechos Humanos
reviste, a este respecto, una significacion particular. De ello se deduce que no pueden admitirse en la Comu-
nidad medidas incompatibles con €l respeto de los derechos humanos de tal modo reconocidos y garantiza-
dos. Lalibertad de expresion, consagrada por €l articulo 10 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, fi-
guraentre los principios generales del Derecho cuya observancia garantiza el Tribunal de Justicia».

34 En este sentido, L. JMENA QUESADA, La Europa social y democrética de Derecho, Dykinson, Ma-
drid, 1997, pp. 222-224.

35 Ambos asuntos tienen que ver con dos agencias irlandesas que decidieron suministrar informacion
sobre las posibilidades de abortar fuerade Irlanda, a estar prohibido en dicho pais. Pues bien, el caso antela
instancia jurisdiccional de Luxemburgo procede de una cuestion prejudicial planteada por un 6rgano juris-
dicciona irlandés en e marco de un proceso instado por una serie de asociaciones y € Ministerio Piblico
contra las dos agencias irlandesas mencionadas, por supuestamente atentar contra el orden publico del pais.
En su defensa, las agencias irlandesas de informacién invocaban el libre gjercicio de la prestacién de servi-
cios como una de las cuatro libertades comunitarias bésicas y, ante la duda, € 6rgano jurisdiccional a quo
planted la cuestion incidental ante el Tribunal de Luxemburgo, quien determiné en la sentencia citada que
«no debe considerarse prestacion de servicios, en el sentido del articulo 60 del Tratado (CEE), €l hecho de
dar informaciones sobre una actividad econémica, cuando estas informaciones no son difundidas por cuenta
de un operador econémico, sino que constituyen una manifestacion de la libertad de expresion». La conse-
cuencia de este pronunciamiento no era otra que, a no constituir una libre prestacion de servicios, decantar-
se los jueces internos por la conformidad a Derecho comunitario del cierre de dichas agencias. Ante dicha
clausura, éstas agotaron laviajudicial internasin obtener satisfaccion asusintereses, alegando unaviolacién
del derecho alalibertad de informacion. Y, llegadas a este punto, formularon la correspondiente demanda
ante el mecanismo de control del Convenio de Roma de 1950, demanda que concluyé con sentencia conde-
natoria para el Estado irlandés, por violacion de lareferidalibertad de informacion contemplada en el articu-
lo 10 del Convenio: consecuencia, las empresas no podian ser clausuradas. Sin duda, como ha destacado L.
JMENA QUESADA al resefiar estos dos asuntos (La Europa social y democratica de Derecho, cit., pp. 260-
261), desde cierto punto de vista, la postura del Tribunal de Luxemburgo puede considerarse positiva, al no
pronunciarse sobre la cuestion principa atinente alalibertad de informacion, evitando asi que el contencio-
so paralelo ante el Tribunal de Estrasburgo deviniera en un contencioso contradictorio, con soluciones
opuestas. Sin embargo, la inactividad del Tribunal comunitario en este punto (derivada ciertamente de una
postura méas comoda, por €l caracter espinoso del temade fondo, y la circunstancia de que las soluciones na-
cionales a aborto no se hayan configurado como una tradicion constitucional comun a los Estados miem-
bros) contrasta con la elevada posicién tedrica que € propio Tribunal de Luxemburgo ha reconocido alali-
bertad de informacion en su jurisprudencia, sefialadamente con apoyo incluso en el articulo 10 del Convenio
de Roma de 1950 (basta remitirnos ala sentencia, ya citada, dictada el 28 de octubre de 1992 —o sea, inclu-
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doctrina divergente en materia de inviolabilidad del domicilio: extensible alas
personas fisicas y juridicas para el rgano jurisdiccional europeo con sede en
Estrasburgo (cfr. caso Niemietz contra Alemania, de 16 de diciembre de 1992),
y solo alas primeras para € sedente en Luxemburgo (cfr. caso Hoechst contra
Comision, de 21 de septiembre de 1989)36.

4.2. EIl Tribunal de Estrasburgo ante la Carta de Niza

Tampoco en el seno del Tribunal Europeo de Derechos Humanos se ha elu-
dido la utilizacion de la Carta de Niza. En realidad, resulta més exacto atribuir
tal hecho a algunos de sus Jueces, pues ha sido por lavia de diversos votos par-
ticulares formulados a dos sentencias del Tribunal Europeo de Estrasburgo en
donde se harealizado la alusion a los articulos 37 (proteccién del medio am-
biente) y 21 (no discriminacidn) de la Carta, respectivamente (articulos 11-97 y
[1-81 de la Constitucion europea).

La primera sentencia del TEDH (Seccién 3.3 data de 2 de octubre de 2001
y resuelve e asunto Hatton y otros contra Reino Unido, estimando que habia
existido violacion del derecho a respeto a domicilio y alavida privaday fa-
miliar (articulo 8 CEDH), asi como del derecho a un recurso efectivo en el am-
bito interno (articulo 13 CEDH). Este asunto tiene su origen en la demanda
presentada por ocho ciudadanos briténicos en la que denunciaban el ruido pro-
ducido por €l tréfico aéreo nocturno del aeropuerto de Heathrow —el de mayor
tréfico de Europay €l aeropuerto internacional mas saturado del mundo— y
los problemas derivados del mismo —de salud, de necesidad de cambiar de
domicilio, etc.—. Y hien, € Juez Costa formula a la sentencia un voto particu-
lar concurrente en el que explica por qué ha compartido €l criterio de la mayo-
riaen cuanto al fallo y, sin embargo, se apartadel criterio poco contundente de
dicha mayoria para alcanzar la solucion condenatoria a Reino Unido por vul-
neracion del articulo 8 CEDH, indicando que é no cree que la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos haya llegado demasiado lejos y
sobreproteja e derecho aun medio ambiente saludable: «La jurisprudencia del
Tribunal —indica el Juez Costa—, ademés, no ha estado sola en el desarrollo
de estas lineas. Por ejemplo, €l articulo 37 dela Carta de Derechos Fundamen-
tales de la Unién Europea de 18 de diciembre de 2000 esta dedicado a la pro-
teccion del medio ambiente. Seria deplorable que los esfuerzos constructivos
del Tribunal sufrieran un retroceso». Nos parece que la ausion a la Carta no
carece deimportanciapara el Juez, |o que queda patente en sus siguientes pala-
bras: «Es por esto por |o que finalmente he suscrito, en lo principal, el razona-
miento de lamayoria de mis colegas, y totalmente, su conclusionx.

so un dia antes que la sentencia Open Door del Tribuna de Estrasburgo— por €l Tribunal de Justicia en el
caso proceso penal contra Johannes Sephanus Wilhelmus Ter \Voort).

36 Lacriticaen este supuesto puede verse acudiendo alaobradeA. CHUECA SancHo, Los derechos fun-
damentales en la Unién Europea, Bosch, Barcelona, 2.2 ed., 1999, en especial pp. 115-118.
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Por lo que se refiere a la segunda sentencia del Tribunal de Estrasburgo
(dictada en fecha 26 de febrero de 2002, en el asunto Fretté contra Francia),
cabe subrayar el voto parcialmente discrepante formulado conjuntamente
por los Jueces Bratza, Fuhrmann y Tulkens: en dicha opinién disidente se
vuelve a citar la Carta de Niza, concretamente —como se avanzaba— Ssu ar-
ticulo 21 (no discriminacion). Esta sentencia resuelve la demanda que un
ciudadano francés dirige contra la Republica Francesa por haber sufrido dis-
criminacion en razon de sus preferencias sexuales al ser rechazada su solici-
tud de adopcion por su condicién homosexual, denunciando una injerencia
arbitrariaen su vida privaday familiar, asi como unainfraccion del principio
de contradiccion e igualdad de armas en el proceso ante el Consgjo de Esta
do. El Tribunal Europeo de Estrasburgo declara que no habia existido viola-
cion del articulo 14 en relacion con el 8 del Convenio, pero si del articulo
6.1 del Texto Convencional. Ello no obstante, |os Jueces arriba mencionados
se manifestaron contrarios a la opinién de la mayoria segln la cual no me-
diabaviolacion del articulo 14 del Convenio en relacion con el articulo 8. En
opinion de los Jueces discrepantes, la nocion de orientacién sexual esta am-
parada por €l articulo 14 (lo que —por cierto— reconoce el propio Tribunal
en esta sentencia), y traen a colacién el articulo 21 de la Carta de los Dere-
chos Fundamental es de la Union Europea—en el capitulo 111, sobre laigual-
dad—, que prohibe expresamente «toda discriminacién basada especia men-
teen el sexo (...) 0 en la orientacién sexual», y una Declaracién del Consgjo
de Ministros adoptada el 21 de septiembre de 2001 relativa ala existencia de
discriminaciones respecto a los homosexuales, para concluir gue «actual-
mente existe un consenso europeo destacable en la materia» (apdo. 2 del
voto particular).

El desarrollo y evolucion de lajurisprudencia del Tribunal Europeo de De-
rechos Humanos da pie para suponer que estas primeras alusiones ala Carta de
Niza en votos particulares de algunos de los Jueces de Estrasburgo daran paso
proximamente a su citaen el cuerpo de la sentencia. Este proceder sera relati-
vamente f&cil en relacion con los derechos reconocidos tanto en el Convenio
como en la Carta, pese a diferente nivel de proteccion en uno y en otra. Mas
dudoso nos parece que el Tribunal de Estrasburgo se refiera a derechos no re-
conocidos en el Convenio, porque ello se acomodaria mal con el self-restraint
en su actuacion y se compadeceria dificilmente con la causa de inadmisibilidad
ratione materiae establecida en el propio Convenio Europeo de Derechos Hu-
manos3’, por méas que la experiencia de este Tribunal nos muestre gjemplos de
creacion jurisprudencial como el derecho a no ser expulsado o € derecho al
medio ambiente, en ambos casos merced ala proteccion indirecta o «reflgja» o
«de rebote» brindada por € derecho a la integridad fisicay moral (articulo 3
CEDH) y por el derecho alavida privaday familiar y el respeto del domicilio

37 Cfr. P MaHONEY, «Judicial activism and judicial self-restraint in the European Court of Human
Rights: two sides of the same coin», Human Rights Law Journal, vol. 11, 1990.
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(articulo 8 CEDH)38. Asi las cosas, aparentemente —dada su novedosa formu-
lacién—, el derecho a una buena administracion consagrado en € articulo 41
de la Carta quedaria fuera del ambito material del Tribunal de Estrasburgo. Sin
embargo, no puede negarse la aportacion de este drgano jurisdiccional supra-
nacional afavor del desarrollo del Derecho administrativo europeo3® y, més es-
pecialmente, a establecimiento de unos canones europeos de buena conducta
administrativa (con nociones imperativas como «las obligaciones positivas»,
etc.)#0 o, s se prefiere, a una armonizacion europeaen el control judicial delos
Organos administrativos®L.

4.3. Labuenaadministracion en lajurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos

A) Los principios basicos de buena administracion

Como es sabido, ni el Convenio de Roma de 1950 ni sus Protocol os adicio-
nales consagran el derecho a una buena administracion. Sin embargo, lajuris-
prudencia del Tribunal de Estrasburgo hallevado a cabo una tarea nada desde-
fable en materia de Derecho administrativo. De esa tarea, de entrada, cabe
destacar que s el derecho a una buena administracion se configura como un
derecho «frente» ala Administracion, de lajurisprudencia europea se despren-
de que esa configuracion no posee en absoluto e sesgo exclusivamente liberal
con gue parecid acometerse la elaboracion del Convenio en 1950 segln los tra
bajos preparatorios (derechos civico-politicos o derechos de libertad)42, sino
ademés una aproximacion de la que se deriva el carécter artificial de la separa-
cion de esta categoria de derechos con los derechos sociales o derechos de
igualdad (cfr. caso Airey contra Irlanda, de 9 de octubre de 1979), una linea

38 De interés en este sentido resulta la lectura del trabajo de J. A. CARRILLO SALCEDO, «Proteccion de
derechos humanos en e Consgjo de Europa: haciala superacion de la dualidad entre derechos civilesy poli-
ticosy derechos econémicosy sociales», Revista de I nstituciones Europeas, vol. 18, nim. 2, 1991, asi como
de la contribucién de M. MELcHIOR, «Rights not Covered by the Convention», en el colectivo, editado por
Macdonald y otros, The European System for the Protection of Human Rights, Kluwer Academic Publishers,
1993.

39 Véase VV.AA., El desenvolupament del dret administratiu europeu, Generalitat de Catalunya/Escola
d’ Administracio Pblica de Catalunya, Barcelona, 1993.

40 |_éase F. SUDRE, «L es obligations positives dans lajurisprudence européenne des droits de I’ homme»,
Revue Trimestrielle des Droits de I’Homme, ndm. 23, juillet 1995.

41 En particular, |éase C. PaDRos REIG y J. RocA SAGARRA, «Laarmonizacion europeaen el control ju-
dicial de laAdministracion: el papel del Tribunal Europeo de Derechos Humanos», Revista de Administra-
cién Publica, nim. 136, enero-abril 1996.

42 En estalinea, el sefior Teitgen, en el informe que presenté ala Asamblea Consultiva (Parlamentaria)
del Consgjo de Europa el 5 de septiembre de 1949, en nombre de la Comisién de Asuntos Juridicos y Admi-
nistrativos, apuntaba que, «ciertamente, las libertades profesionalesy los derechos sociales, de un valor capi-
tal, deberan ser asimismo definidos y protegidos en el futuro; sin embargo, ¢quién no entendera que convie-
ne empezar por el principio, garantizando en la Uni6n Europea la democracia politica, para después
coordinar nuestras economias antes de acometer la generalizacion de la democracia socia ?». P. H. TEITGEN,
Recueil des travaux préparatoires de la Convention européenne des droits de I’ homme, val. |, p. 219.
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gue se hadesarrollado sobre todo a partir de la nocién de «obligaciones positi-
vas» que pesan sobre |os poderes publicos (ya sea de la policia para defender a
manifestantes pacificos frente a contramanifestantes violentos —caso Platt-
form «Artze fir das Leben» contra Austria, de 21 dejunio de 1988—, ya seade
la Administracién local paraimpedir la contaminacion de determinadas fébri-
cas que gjercen sus actividades sin 0 en contra de la licencia correspondiente
—caso Lopez Ostra contra Espafia, de 9 de diciembre de 1994—, por poner
s6lo dos casos notorios). Pero el Tribunal Europeo ha puesto luz aotra serie de
principios de buena administracion que, por guardar paralelismo con lo estu-
diado en el marco de la Union Europea, reconduciremos alos tres lanzados por
laComision de la Unidn en sus propuestas mas recientes (principios de respon-
sabilidad, de eficaciay de transparencia).

Enlo que atafie a principio de responsabilidad, en el caso Scollo contra Italia,
de 28 de septiembre de 1995, e TEDH declard que «lainercia de la administra:
cién competente compromete la responsabilidad del Estado italiano en el marco
del articulo 6.1 CEDH» (parrafo 44), lo que ciertamente ha quedado reforzado
con lajurisprudencia més reciente sobre la nocion de «obligacion positives (cfr.,
entre otros, € caso Z. y otros contra Reino Unido, de 10 de mayo de 2001).

En lo que atafie al segundo principio mencionado, el TEDH declar6 en la
sentencia de 30 de mayo de 2000, dictada en el caso Belvedere Alberghiera
Sr.l. contra Italia, que esa eficacia debe predicarse también de la actuacion ad-
ministrativa tendente a ejecutar una sentencia contencioso-administrativa,
puesto que si una sentencia de este orden jurisdicciona «favorable al propieta-
rio de terreno, no tuviera eficacia alguna frente a la voluntad de la administra-
cion de apropiarse del bien, resultaria que el propietario afectado quedaria a
merced de la administracion» (parrafo 18).

En fin, en cuanto a principio de transparencia, en numerosas sentencias
desde el caso Sutter contra SQuiza, de 22 de febrero de 1984 —pérrafo 26—
(cfr. otras sentencias posteriores, como €l caso Serre contra Francia, de 29 de
septiembre de 1999, o los casos acumulados B. y P. contra Reino Unido, de 24
de abril de 2001), & TEDH ha sefialado que la publicidad del procedimiento
judicial en el orden penal (y, mutatis mutandis, de los procedimientos adminis-
trativos sancionadores)®3 «constituye asi uno de los medios que contribuyen a
preservar la confianza» de los ciudadanos en los 6rganos jurisdiccionales y ad-
ministrativos.

B) Los derechos concretos comprendidos en €l genérico derecho
a una buena administracion

De nuevo, a abordar |os derechos concretos comprendidos en el derecho a
una buena administracién, vamos a analizar la jurisprudencia del Tribuna de

43 Ctr., por todas, las sentencias del TEDH dictadas en el caso Pudas contra Suecia, de 27 de octubre de
1987, o0 en €l caso Tréktorer AB contra Suecia, de 7 de julio de 1989.
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Estrasburgo siguiendo un paralelismo con la disposicién gue sirve de base a
estainvestigacion (el articulo 41 —y el 42— dela Cartade Niza). En este sen-
tido, el derecho a un trato administrativo imparcial y equitativo ha sido anali-
zado por €l Tribunal Europeo tanto desde |a perspectiva de la actuacion concre-
ta (aproximacion objetiva) como desde el punto de vista de la composicién del
Grgano actuante (aproximacion subjetiva). Con este enfoque conjunto, los jue-
ces europeos han analizado laimparcialidad y la equidad en términos equiva
lentes a independencia del 6rgano administrativo o judicial o, en ocasiones,
como en el caso Langborger contra Suecia, de 22 de junio de 1989, de caracter
mixto (composicién parcia de juecesy de técnicos administrativos). En €l ci-
tado caso, el TEDH declard que «para establecer si un érgano puede conside-
rarse “independiente’, hay que tener en cuenta, en particular, e modo de de-
signacion y la duracién del mandato de sus miembros, la existencia de una
proteccién contralas presiones externasy la cuestiéon relativaasi hay o no apa-
riencia de independencia» (parrafo 32), subrayando a continuacion: «en mate-
riade imparcialidad, debe distinguirse entre una aproximacion subjetiva, inten-
tando determinar la conviccion personal detal juez (o técnico) ental ocasion, y
una aproximacién objetiva tendente a asegurarse de que aquél ofrecia garantias
suficientes para excluir a éste respecto toda duda legitima. En el caso de autos,
se revelacomplejo disociar laimparciaidad de laindependencia»*4. En lo que
atafie al trato administrativo guiado por la celeridad, € Tribunal de Estrasbur-
go, tras afirmar reiteradamente que «el carécter razonable de la duracion de un
procedimiento se aprecia segun las circunstancias y, en funcion, especialmen-
te, de lacomplgjidad del asunto, del comportamiento de las partesy de las au-
toridades afectadas, asi como del alcance del litigio para € interesado» (entre
otros, caso H. Contra Reino Unido, de 8 de julio de 1987, parrafo 71; o0 caso
Bock contra Alemania, de 29 de marzo de 1989, parrafo 38), ha extendido €l
derecho aun proceso justo alos procedimientos administrativos, por referencia
alos periodos de inactividad de |as autoridades administrativas, 0 a «los actos
de procedimiento de caracter puramente administrativo» de la Administracion
de Justicia (cfr. caso Guincho contra Portugal, de 10 de julio de 1984, parrafos
36y 44).

Veamos ahora el paralelismo con el apartado 2 del articulo 41 de la Carta
de Niza. Y bien, en el reciente caso Chevrol contra Francia, de 13 de febrero
de 2003, el TEDH se pronuncio sobre el derecho a ser oido antes de la impo-
sicion de una resolucion administrativa desfavorable: en concreto, los Tribu-
nal es franceses habian dado por buena una decision ministerial que, alapostre,
se habia adoptado sin que el demandante pudiera «replicar a ministro, en su
caso de manera (til, e incluso decisiva alos ojos del juez» (parrafo 88), por o

44 En concreto, en dicho caso, si parael TEDH el 6rgano controvertido (de composicidn mixta jueces-
técnicos), encargado de dirimir conflictos relativos a arrendamientos o aquileres, no presentaba dudas de
imparcialidad bajo el angulo subjetivo (desde luego, no los jueces, pero tampoco |os técnicos, por su cuaifi-
cacion y experiencia profesional), si proyectaba problemas de imparcialidad objetiva y de apariencia de
independencia, dado que concretamente | os técni cos habian sido recomendados por asociaciones de arrenda-
tarios y mantenian con éstas lazos estrechos (parrafo 35).
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que se fall6 laviolacion del articulo 6.1 CEDH en la medida en que «la causa
de lademandante no ha sido oida»; en andlogo sentido debe inscribirse el caso
Feldbrugge contra Paises Bajos, de 29 de mayo de 1986, en donde el TEDH
acogio la denuncia de la demandante referente a que su causa no habia sido
oida equitativamente por la Comision de recursos que resolvioé la denegacion
de su derecho a prestaciones por bgja laboral derivada de enfermedad, dado
gue dicha Comisién «no ha oido a la demandante ni la ha invitado a formular
observaciones escritas» (parrafo 44). A continuacion, el derecho de una perso-
na a acceder al expediente que le afecte fue estudiado en el caso Leander con-
tra Suecia, de 26 de marzo de 1987, como parte del derecho a ser informado
(articulo 10 CEDH), si bien en el caso concreto se hicieron prevalecer los limi-
tes derivados de la seguridad nacional para impedir dicho acceso, de modo
que, segun el TEDH, € articulo 10 no otorga a un individuo el derecho incon-
dicionado «a acceder a un registro en € que figuran datos sobre su propia si-
tuacién, ni obligaa gobierno a comunicarselos» (parrafo 74). Por su parte, €
derecho a una resolucion administrativa motivada ha sido analizado por €l
TEDH con motivo del examen de casos en que laviajudicial agotadaen el am-
bito interno era, |6gicamente, la contencioso-administrativa, entrando a valorar
s el acto administrativo de origen habia sido o no correctamente fiscalizado
por los tribunal es nacional es desde la perspectiva de la motivacion: asi ocurrié
en el caso Van de Hurk contra Paises Bajos, de 19 de abril de 1994, en donde,
con apoyo en el proceso equitativo del articulo 6.1 CEDH, el TEDH se pronun-
cia sobrelamotivacion de laresolucién de un 6rgano administrativo en materia
de ayudas alaagriculturay, en lo que ahora interesa, declar6 que la obligacion
de motivar las decisiones «no puede entenderse como gue exige una respuesta
detallada a cada argumento» ni es tarea del Tribunal Europeo «determinar si
los argumentos han sido tratados adecuadamente.

Si, ahora, operamos un enfoque paralelo con €l apartado 3 del articulo 4 de
la Carta, comprobaremos que el derecho a una reparacion frente a actos ad-
ministrativos cuenta en el Convenio de Roma de 1950, en este caso si (més
precisamente en €l articulo 1 del Protocolo adicional primeroy en el articulo
3 del Protocolo nim. 7), con dos manifestaciones paradigméticas, a saber, €l
derecho a ser indemnizado en caso de expropiaciony e derecho aunaindem-
nizacion en caso de error judicial, respectivamente. Por tanto, no se reconoce
un derecho genérico de reparacion frente a la actuacion administrativa, sino
gue se consagra Unicamente de manera aislada ese derecho frente a actos ad-
ministrativos de expropiacion y por mal funcionamiento de la Justicia, pero
no por funcionamiento de laAdministracién. Sin embargo, la eventual indem-
nizacion derivada de la actuacion administrativa ha venido a hacerse efectiva
ante el TEDH sobre labase del derecho a una satisfaccion equitativa reconoci-
do en €l articulo 41 CEDH (antiguo articulo 50, con anterioridad a la entrada
en vigor del Protocolo nim. 11). De manera que €l Tribunal de Estrasburgo no
sblo ha otorgado indemnizacion por vulneraciones de |os derechos convencio-
nales derivadas de la actuacion administrativainterna (por jemplo, en el caso
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Lopez Ostra contra Espafia, de 9 de diciembre de 1994, |a indemnizacion
concedida a la demandante traia su causa de la inactividad administrativa del
Ayuntamiento de Lorca), sino que ha declarado que se ha vulnerado el proce-
so justo (articulo 6 CEDH) cuando €l procedimiento de pago de las indemni-
zaciones procedentes en el &mbito interno se ha prolongado en exceso por mal
funcionamiento de la Administracion (por ejemplo, en el caso Vallé contra
Francia, de 26 de abril de 1994, y en el caso Karakaya contra Francia, de 26
de agosto de 1994, sobre las indemnizaciones a pagar a personas perjudicadas
por casos de contaminacién en transfusiones de sangre provocadas por |as au-
toridades sanitarias).

En lo que concierne a apartado 4 del articulo 41 de la Carta, debe sefialar-
se que el Convenio de Roma de 1950 no contempla el derecho al pluralismo
linguistico con entidad autbnoma, sin perjuicio del derecho ano ser discrimi-
nado por razén de lengua reconocido en €l articulo 14 del Texto Convencio-
nal. Pongamos un ejemplo referente a cada una de estas dos afirmaciones. En
cuanto al primero, en la Decisién de la antigua Comisién Europea de Dere-
chos Humanos de 7 de mayo de 1985 (caso Georges Clerfayt y otros contra
Bélgica)# se declard lainadmisibilidad ratione materiae tras no hallar vulne-
racion de los alegados articulos 10 y 11 CEDH en conexién con el articulo 14,
en la medida en que la discriminacion denunciada carecia de consistencia,
pues «ningun articulo del Convenio consagra expresamente la libertad lin-
glistica en cuanto tal», recordando asimismo que «el articulo 14 sblo la
prohibe [la discriminacion] en el goce de los derechos y libertades reconoci-
dos»%6. En lo atinente a segundo, en el conocido como asunto lingtiistico bel-
ga, de 23 de julio de 1968, el TEDH si declar6 que se habia producido una
discriminacion por razén de lengua provocada por la Administracién educati-
vadel pais demandado?’.

Por Ultimo, en paralelo con €l articulo 42 de la Carta, cabe subrayar que €l
TEDH se ha ocupado asimismo del derecho de acceso a documentos admi-
nistrativos. Sin duda, el primer caso importante en la materia se resolvié me-
diante la ya citada sentencia de 26 de marzo de 1987 (caso Leander contra

45 Decisions and Reports, 42, pp. 213-248.

46 E| fondo del asunto versaba sobre denuncia por discriminacion basada en lalenguay pertenencia a
una minoria nacional. Los demandantes, un grupo de concejales de seis comunas periféricas de Bruselas,
alegaban violacion de los articulos 10 (libertad de expresion) y 11 (libertad de asociacion) en conexion con
¢l articulo 14 (derecho alaigualdad), por cuanto susintervenciones en el Pleno de los Consejos Municipales
guedaban desprovistas de valor a expresarse en francés, cuando la lengua de las citadas comunas era el
neerlandés, si bien con un importante porcentaje de francéfonos.

47 En particular, el asunto linguistico belga tuvo su origen en seis demandas introducidas ante la Comi-
sion Europea de Derechos Humanos, entre junio de 1962 y enero de 1964, por mas de trescientos habitantes
de algunas comunas belgas con gran proporcion de francéfonos, si bien tales comunas se hallaban en lare-
gion neerlandéfona. Superada la fase de admisién de la demanda ante la Comision, el TEDH examind las
distintas alegaciones de |os demandantes (padres de alumnos francéfonos) y declardé que medié una viola-
cion del articulo 14 CEDH combinado con € articulo 2 del Protocolo primero (derecho alainstruccion), en
tanto que los alumnos franc6fonos sufrian un trato discriminatorio en relacion con los neerland6fonos: éstos
podian acudir a centros neerlandéfonos en la regién francéfona, mientras que aguéllos no disfrutaban de se-
mejante derecho arecibir ensefianza francéfona en laregion flamenca controvertida.
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Suecia), en donde si, por una parte, se desestimoé la pretension del demandan-
te de acceder a determinados documentos a hacerse prevalecer por el TEDH
las restricciones derivadas de la seguridad nacional, por otro lado, € asunto
nos permite extraer una consecuencia nada desdefiabl e desde la perspectiva de
nuestro sistema constitucional de derechosy libertades, a saber: la pretension
de acceso se analiza como una facultad comprendida en el derecho alainfor-
macion consagrado en €l articulo 10 CEDH, lo que propicia unalectura cons-
titucional en Espafia favorable a su inclusiéon en el articulo 20 CE, que |6gica-
mente esta revestido de mayores garantias (el recurso de amparo ante los
Tribunales ordinarios y ante el Tribunal Constitucional ex articulo 53.2 CE)
que €l precepto constitucional que contempla especificamente dicho derecho
de acceso (articulo 105 CE). Por afiadidura, en el caso Leander contra Suecia,
ademés de analizarse desde la perspectivadel articulo 10 CEDH el derecho de
acceso a los registros administrativos, se examiné el derecho de acceso a do-
cumentos bgjo el angulo del articulo 13 CEDH, esto es, del derecho a un re-
curso efectivo frente a una resolucién administrativa denegatoria de dicho ac-
ceso; de hecho, para el voto particular parcialmente discrepante de dos jueces
(sefiores Pettiti y Russo), se produjo violacion de dicha disposicion conven-
cional: seguin los jueces disidentes, tratdndose del «derecho de acceso a docu-
mentos administrativos, es tanto mas necesario que exista un recurso efectivo
ante un autoridad independiente, incluso aungue no sea ante una instancia ju-
dicial. En efecto, lateoria del acto de gobierno» no puede ser invocada, pues-
to que podria producirse una «via de hecho» de las autoridades responsables
del registro. Por lo demas, si en el caso Leander pesaron mas las limitaciones
gue el gercicio del derecho de acceso (al ponderar éste con otros derechos o
intereses legitimos), el TEDH no ha perdido otras ocasiones para resaltar que
ese derecho de acceso implicala satisfaccion del principio de publicidad y del
libre flujo de informacion en una sociedad democrética, por o gque ha protegi-
do asimismo el secreto profesiona de los informadores respecto de las fuen-
tes utilizadas (véase caso Goodwin contra Reino Unido, de 27 de marzo de
1996) y, por supuesto, la eventual divulgacién del soporte material de las in-
formaciones comunicadas (cfr. caso Fressoz y Roire contra Francia, de 21 de
enero de 1999)48,

48 En concreto, en e asunto Fressoz y Roire contra Francia, de 21 de enero de 1999, el TEDH estimé
gue se habia vulnerado lalibertad de informacién protegida por €l articulo 10 CEDH en relacion con dos pe-
riodistas que habian sido condenados en € @mbito interno por publicar €l soporte material de laAdministra-
cion tributaria en donde constaban los ingresos anual es de |a persona sobre la que versabalainformacion. En
este sentido, en e parrafo 54, el Tribunal de Estrasburgo recuerda que el articulo 10 CEDH, «en esencia,
deja en manos de |os periodistas la decision sobre la necesidad o no de reproducir €l soporte de susinforma-
ciones para dotarlas de credibilidad. Protege el derecho de los periodistas a comunicar informaciones sobre
cuestiones de interés general cuando las expresen de buena fe, sobre la base de hechos exactos, y proporcio-
nen informaciones “fiablesy precisas’ en el respeto de la ética periodistica», por 1o que «la publicacién con-
trovertida servia asi no solo al objeto, sino asimismo alacredibilidad de las informaciones comunicadas».
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[I. GARANTIAS EXTRAJURISDICCIONALES EUROPEAS
1. Reflexion previa

Como con razdn se ha expuesto, «la Unicatutela efectivano eslade los jue-
ces, también las Administraciones han de proteger €l interés publico sin lasti-
mar derechos individuales. Cuando se desentienden de esta obligacion, en oca-
siones se puede acudir a la proteccion jurisdiccional; en otras, casos de mala
administracién, se puede acudir al Defensor del Pueblo»?9. A este respecto, se
ha subrayado asimismo que el término mala administracion esta inspirado en
el Derecho de los Estados miembros. en particular, corresponde a la nocién de
mésadministration propia del Derecho francés y a la de mal-administration
propiadel Derecho britanico.

Con tal soporte, se suelen reconocer dos vertientes de la «<mala administra-
tion», una de ellas vinculada directamente a los casos de ilegalidad y la otrade
contenido més amplio, controlable, precisamente, de modo distinto a gercido
por el Tribunal de Justicia. Existen, por tanto, «dos campos bien diferenciados.
El de lalegalidad propiamente dicha, protegida por e Tribunal de Justicia me-
diante latutelajudicial efectiva, bien acelerando sus decisiones, bien adoptan-
do medidas cautelares; y € campo de lasirregularidades administrativasno ile-
gales gque es e gue cubre e Defensor. Cuando € Defensor entra a ponderar
cuestiones vinculadas a la legalidad de los actos esta actuando en un &mbito
competencial que no es el suyo; cuando el Tribunal se ocupa de laratio de-
cidendi de estimar una actuacion como acorde a la buena administracion, esta
facilitando el trabajo a Defensor»0.

Con estos pardmetros, es cierto que las garantias jurisdiccional es se confi-
guran como medios reparadores 0 a posteriori de tutela de los derechos fun-
damentales. Ahora bien, es evidente que el blogue de jurisprudencia que se va
construyendo ofrece, a su vez, elementos de referencia ineludibles parala co-
rrecta actuacion de las garantias extrajurisdiccionales. Con tal espiritu, €l pro-
pio Ombudsman europeo ha reconocido que «la jurisprudencia establece y
aplica principios del Derecho administrativo europeo que exigen, por jem-
plo, que las autoridades administrativas actlen de forma coherente y de buena
fe, respondan alas solicitudes y actlien a su debido tiempo, que las decisiones
estén motivadas y se proporcionen explicaciones, gue se respeten la propor-
cionalidad y las expectativas legitimas y se apliquen procedimientos
justos»®L,

49 J F. CARMONA Y CHoussaT, El Defensor del Pueblo Europeo, Ministerio de Administraciones Pibli-
cas, INAP, Madrid, 2000, p. 195.

50 |bidem, pp. 196-197.

51 |nforme anual 1995 del Defensor del Pueblo Europeo, p. 5.
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2. El autocontrol o autotutela por parte delasinstituciones
y érganos comunitarios

2.1. Laproliferacion de Codigos de buena conducta administrativa
aescaladela Union

Tal como se anticipaba en el capitulo primero, los Cadigos de buena con-
ducta administrativa adoptados por diversas institucionesy organiSmos comu-
nitarios constituyen una muestra de la generalizada preocupacién por ofrecer
un servicio de calidad al publico, preocupacién ya existente con anterioridad a
la solemne proclamacién de la Carta de Niza, como ponen de manifiesto lasfe-
chas en que fueron adoptados algunos de ellos. En nuestra opinion, los referi-
dos Codigos juegan un relevante papel respecto del derecho fundamental auna
buena administracién pues, antes de que éste fuera formalmente reconocido,
han servido tanto para hacer visible €l interés del publico por recibir un buen
trato administrativo y de las propias instituciones por proporcionarlo; o, lo que
es o mismo, han creado un clima para garantizar ese servicio europeo de cali-
dad y, después de la proclamacion de la Carta, se han convertido en un instru-
mento esencial para garantizar ese derecho a una buena administracion recono-
cido en €l articulo 41 de aquéllad2.

Como también se apuntd en e capitulo primero, la Resolucién adoptada €l
6 de septiembre de 2001 mediante la que €l Parlamento Europeo aprobaba el
Cadigo Europeo de Buena Conducta Administrativa marca un punto deinfle-
Xion y de regeneracion de los Codigos de todos |os organismos comunitarios.
Mas recientemente, e 18 de marzo de 2002, el Defensor del Pueblo europeo
(Jacob Sbderman) ha publicado dicho Cédigo en forma de folleto divulgativo
(brochure conviviale) y hareiterado lainvitacion alos dirigentes de las institu-
cionesy érganos comunitarios a adoptarl0°3. En cual quier caso, parece ser que
la idea de un Cadigo de buena conducta administrativa fue inicialmente pro-
puestaen 1998 por € parlamentario europeo Sr. Roy Perry>4: araiz de estaini-
ciativa, e 11 de noviembre de ese afio, €l Defensor del Pueblo europeo, esti-

52 | as siguientes palabras del Vicepresidente de la Comisién Europea, N. Kinnock, corroboran perfec-
tamente esta idea: «Celebro lainclusion de un “derecho a una buena administracion” en la Carta de los De-
rechos Fundamental es, formalmente proclamada por los Jefes de Estado y de Gobierno en el Consejo Euro-
peo de Niza. Un cddigo de buena conducta administrativa es, por consiguiente, esencial para garantizar el
respeto del derecho a una buena administracion, establecido en la Carta». Introduccion a Cédigo de buena
conducta administrativa de la Comisién Europea, que puede verse en espariol en http://europa.eu.int/comm/
secretariat.general/code/index.es.htm, direccion visitada el 4 de septiembre de 2001.

53 | e Médiateur européen, Communiqué de presse no. 9/2002, 18 de marzo de 2002. El folleto puede
consultarse en las once lenguas oficiales de la Unidn en la direccion el ectronica http: //www.euro-ombudsman.
eu.int/code/fr/default.htm (en espafiol, en http://www.euro-ombudsman.eu.int/code/pdf/es/code_es.pdf).

54 Asi se sefidlaen El Cadigo Europeo de Buena Conducta Administrativa, p. 3, www.euro-ombudsman.
eu.int/code/pdf/es/code_es.pdf (direccion visitada el 29 de abril de 2002). En la Decision del Centro Europeo
para el Desarrollo de la Formacion Profesional, cit. mas abajo, se especifica que tal propuestalaformul 6 en
el Informe sobre las actividades de la Comision de Peticiones de 1996-1997, de la que Roy Perry fue relator.
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mando que muchas de las reclamaciones relativas a casos de mala administra-
cion que recibia podrian evitarse si existiese informacion clara sobre |os debe-
res administrativos del personal comunitario con respecto a los ciudadanos,
inicié de oficio unainvestigacion sobre laexistenciay el acceso del pablico, en
los diferentes 6rganos e instituciones comunitarios, aun Codigo de buena con-
ducta administrativa de los funcionarios en sus relaciones con el publico. En
particular, se pregunté a dieciocho instituciones y érganos comunitarios® si
habian adoptado o pensaban adoptar un Cadigo de estas caracteristicas.

En el marco de lainvestigacion mencionaday ante lainsuficiente iniciativa
delasinstituciones (siendo especialmente necesariala de la Comision, pueslas
agencias descentralizadas estaban esperando que se redactase su Cédigo para
adoptar Codigos similares), el Defensor del Pueblo europeo presenté a la Co-
misién el 28 de julio de 1999 un proyecto de recomendacion conteniendo un
Cadigo de buena conducta administrativa®®. El 29 de julio de 1999 dirigio €
mismo proyecto de recomendacion a Parlamento y Consgjo y, en septiembre
del mismo afio, se presentaron proyectos de recomendacion similares a las
otras instituciones y érganos comunitarios. En este panorama, 10s primeros 6r-
ganos en adoptar €l Cadigo de buena conducta administrativa propuesto por €l
Defensor del Pueblo europeo fueron laAgencia Europea parala Evaluacion de
los Medicamentos, por Decision del Director Ejecutivo de laAgenciade 15 de
diciembre de 199957, y e Centro de Traduccion de los Organos de la Union
Europea, por Decision del Centro de 10 de febrero de 200058, Sélo dos meses
después, en abril de 2000, el Defensor del Pueblo dirigié a Parlamento Euro-
peo un Informe especial®® dando cuenta de la situacion alcanzada 'y recomen-

55 Se trataba de cuatro instituciones comunitarias en e sentido del articulo 4 del Tratado (Parlamento
Europeo, Consejo delaUnién Europea, Comision Europeay Tribunal de Cuentas), cuatro 6rganos establ eci-
dos en € Tratado (Comité Econémico y Social, Comité de las Regiones, Banco Europeo de Inversiones y
Banco Central Europeo) y diez «agencias comunitarias descentralizadas» (Centro Europeo para el Desarro-
Ilo de laFormacién Profesional, Fundacion Europea paralaMejorade las Condiciones de Viday de Trabajo,
Agencia Europea del Medio Ambiente, Agencia Europea para la Evaluacion de los Medicamentos, Oficina
de Armonizacion del Mercado Interior, Fundacion Europea de la Formacién, Observatorio Europeo de la
Droga y las Toxicomanias, Centro de Traduccion de los Organos de la Unién Europea, Agencia Europea
para la Seguridad y la Salud en el Trabajo y Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales). Informe anual
1999 del Defensor del Pueblo europeo (2000/C 260/01), DO C 260, de 11 de septiembre de 2000, p. 127
(notaapie nim. 1).

56 Puede consultarse en espafiol en la paginaweb http:/Avww.euro-ombudsman.eu.int/recommen/pdf/es/
codel_es.pdf, pp. 1-11 (direccion visitada el 12 de abril de 2002).

57 Decisién publicada en «la pagina de la Agencia en Internet» y en vigor desde 1 de enero de 2000
(articulo 28). Puede consultarse en espafiol en http://www.emea.eu.int/pdfs/general/admin/Conduct/
3767499ES pdf, pp. 4-9 (direccién visitada el 12 de abril de 2002).

58 Decision de esta fecha, publicada en «la pégina Internet del Centro de Traduccion» (http://www.cdt.eu.
int/) y con entrada en vigor el 31 de marzo de 2000 (articulo 28). En concreto, €l texto en espafiol de la Deci-
sion puede verse en http://maww.cdt.eu.int/C1256A5D0053C419/772DD4104FBA1B91C12569840031EBB6/
88EED922AB598BF2C1256A410052B3C1/$File/code_es.pdf (direccion visitada el 12 de abril de 2002).

59 Sedacuentade ello en e Informe especial del Defensor del Pueblo europeo al Parlamento Europeo
relativo a su investigacion por iniciativa propia sobre la existencia y € acceso publico a un Codigo de bue-
na conducta administrativa en las instituciones y 6rganos comunitarios (OI/1/98/0V) (ME 00019 ES), do-
cumento fechado en abril de 2000 (11.04.2000); puede verse en http://www.euro-ombudsman.eu.int/special/
pdf/es/oi980001. pdf
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dando «la promulgacion de una normativa administrativa europea aplicable a
todas las instituciones y 6rganos comunitari 0s»%0,

Ante laincisiva tarea promotora del Ombudsman europeo, y tras dar algu-
nos pasos en la direcciéon de mejorar la Administracion Publica europesfl, la
Comision Europea adopto € 17 de octubre de 2000 la Decision por la que mo-
dificaba su Reglamento interno, adjuntando como anexo a dicho Reglamento
e Cédigo de buena conducta administrativa para el personal de la Comision
Europea en sus relaciones con el pablico®2. Otras instituciones y 6rganos han
adoptado sucesivamente sus propios Codigos de buena conducta administrati-
va € Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion Profesional, por De-
cision del Consgjo de Administracion del Centro que entrd en vigor € 1 de
enero de 200083; la Fundacion Europea para la Mejora de las Condiciones de
Viday de Trabgjo, por Decision de la Fundacion de 11 de febrero de 2000%4; 1a
Agencia Europea del Medio Ambiente, por Decision de la Agencia de 20 de
marzo de 2000%5; la Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales, por docu-
mento de su Consegjo de Administracion de 12 de abril de 200066; e Tribunal
de Cuentas Europeo, por Decisién del Tribuna de 19 de junio de 200087; €l
Banco Europeo de Inversiones, adoptado por el Comité de Direccion del Ban-
co el 28/29 de noviembre de 2000 y publicado en el Diario Oficial de las Co-
munidades Europeas €l 19 de enero de 200188; la Fundacion Europea de For-

60 1hidem, p. 15.

61 En estalinea, el 1 de marzo de 2000 la Comisién Europea adopté el Libro Blanco sobre la Refor-
ma administrativa, que se referiaal servicio, laindependencia, laresponsabilidad, la eficaciay latranspa-
rencia como los principios fundamentales que deben regir una Administracion Pablica europea y para
cuyo cumplimiento contenia varias propuestas como la simplificacion de los procedi mientos administrati-
vos y €l refuerzo de la responsabilidad individual. Doc. COM (2000) 200; puede consultarse en espafiol
en http://www.europa.eu.int/comm/off/white/reform/index_es.htm

62 Doc. 2000/633/CE, CECA, Euratom, que entré en vigor el 1 de noviembre de 2000, DO L 267, de 20
de octubre de 2000, pp. 63-66. Un brevisimo espacio de tiempo transcurrié hasta la aprobacion el 29 de no-
viembre de 2000 del nuevo Reglamento interno de la Comisién (DO L 308, de 8 de diciembre de 2000, pp.
26-34), que entrd en vigor el 1 de enero de 2001, derogando el de 18 de septiembre de 1999 modificado por
lareferida Decision, y adjuntando asimismo como anexo un Cadigo de buena conducta administrativa para
el personal dela Comision Europea en sus relaciones con el pablico précticamente idéntico al anterior.

63 Y sera publicado en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas (articulo 28), si bien alin no
lo ha sido. Puede consultarse en la direccion electrénica http://www.cedefop.eu.int/download/in_brief/
Cedefop_code_administrative_behaviour.doc, visitada el 3 de mayo de 2002.

64 Decision de 11 de febrero de 2000, que entrd en vigor al dia siguiente (2000/791/CE), DO L 316, de
15 de diciembre de 2000, pp. 69-73.

65 Decision de 20 de marzo de 2000, en vigor desde el 20 de junio del mismo afio (2000/529/CE), DO
L 216, de 26 de agosto de 2000, pp. 15-19.

66 Doc. 2000/C 371/08, de 12 de abril de 2000, que entré en vigor al diasiguiente, DO C 371, de 23 de
diciembre de 2000, pp. 14-17.

67 De 19 de junio de 2000, entré en vigor con caracter inmediato; puede verse en la direccion
http: //mww.eca.eu.int/ESDIVERSDECI S ONS/code.htm, visitada el 29 de abril de 2002.

68 (2001/C 17/08) entré en vigor e dia de su publicacion en e Diario Oficial de las Comunidades Eu-
ropeas, DO C 17, de 19 de enero de 2001, pp. 26-27. Tras la consulta de iniciativa propialanzada por €l De-
fensor del Pueblo europeo en noviembre de 1998, € Presidente del Banco contestd en diciembre de 1998
con algunas propuestas. En su Informe de septiembre de 1999, el Defensor del Pueblo europeo concluy6 res-
pecto a BEI que las disposiciones propuestas en su Cadigo de conducta del Personal de 1997 no permitian
tratar de manera eficaz las relaciones con los ciudadanos. En diciembre de 1999, el Presidente del Banco
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macion, por Decision de su Director de 7 de junio de 2001%9; la Oficina de Ar-
monizacién del Mercado Interior (Marcas, Dibujos y Modelos), por Decision
de su Presidente de 9 dejulio de 200179; y |a Secretaria General del Consegjo de
la Union Europea’™. Como culminacion de este proceso, €l Parlamento Euro-
peo aprobo el 6 de septiembre de 2001 el ya mencionado Codigo Europeo de
Buena Conducta Administrativa, consiguiéndose de este modo la unificacion
de criterios’2,

2.2. Elvalor juridico delos Cédigos

Llegados a este punto, conviene introducir ahora una serie de consideracio-
nes sobre la eficaciajuridicade los resefiados Codigos. De entrada, se suele ca-
lificar el «Cddigo de Conducta» como un «acto comunitario atipico». En con-
secuenciay por lo que se refiere alos efectos juridicos, € acto se encuadra en
el llamado soft-law del ordenamiento juridico comunitario, vasta categoria que

contest6 al Defensor del Pueblo que el BEI llevaria a cabo unarevision exhaustiva de |as disposiciones, nor-
mas y procedimientos existentes relacionados con las relaciones con el puablico, que dicha revision tomaria
ago de tiempo en completarse, pero que el BEI también tendria en cuenta sus propuestas. Finalmente, €l tex-
to tiene en cuenta las parti cul aridades que surgen de la natural eza especificadel Banco y de su estructura gu-
bernativa. Agradecemos al Sr. Sterlin Balenciaga (del BEI) lainformacién suministrada.

69 Decisién en vigor desde el 11 dejunio de 2001, que sera publicada en el Diario Oficial de las Comu-
nidades Europeas (articulo 3), aunque alin no lo ha sido. Por el momento puede consultarse en la direccién
eectronica, vistadad 3 de mayo de 2002, hitp: /imwww.etf.euint/etfweb.nsf/0546f5a27808c604412566260034025¢/
7e4912d24fdbdedec1256a65004691f4?0penDocument.

70 Decisidn nim. ADM-00-37, en vigor desde e 1 de agosto de 2001 (articulo 2) y publicadaen e Dia-
rio Oficial de la Oficina nim. 10/2001. Puede consultarse en http://oami.eu.int/ES/aspects/decisions/adm-
00-37.htm

71 Decision del Secretario General del Consejo, Alto Representante de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (Sr. Javier Solana), de 25 de junio de 2001, que entr en vigor ese mismo dia, DO C 189, de 5 dejulio
de 2001, pp. 1-4, y http://europa.eu.int/eur-lex/pri/es/oj/dat/2001/c_189/c_18920010705es00010004.pdf. Es
la propia Decision la que establece que «la presente Decision y e cédigo anejo se publiquen en la serie C del
Diario Oficial de las Comunidades Europeas, sean objeto de lamayor publicidad posible y se pongan a dis-
posicién del pablico através de Internet» (articulo 3). Afectaalos funcionariosy otros agentes al servicio de
la Secretaria General del Consejo, pero también deben guiarse por él «las personas empleadas con contratos
de Derecho privado, los expertos en comision de servicios de la funcién publica nacional, los becarios, etc.,
que trabajan para la Secretaria del Consgjo» (articulo 1). Dicho Cédigo establece los principios generales de
buena conducta administrativa aplicable a personal en sus relaciones profesionales con el publico, savo
cuando dichas relaciones estén regidas por disposiciones especificas, como las normas que rigen €l acceso a
los documentos 'y alos procedimientos de licitacion (articulo 2). Entre los principios generales de buena con-
ducta administrativa se encuentran el principio de igualdad de trato o no discriminacion (articulo 3); la actua-
cién justay razonable, leal y neutral (articulo 4); la actuacion diligente, correcta, cortés, afabley servicia (ar-
ticulo 5); facilitaralainformacién solicitada, procurando que sealo mas claray comprensible posible (articulo
6); dara respuesta a los escritos en la lengua empleada por €l publico, siempre que se trate de una de las len-
guas oficiales de la Comunidad (articulo 7); las solicitudes de informacién tendran una respuesta razonada en
un plazo razonable (articulo 9), etc.

72 En efecto, dicha institucion ya habia insistido en sus resoluciones sobre el Informe anual sobre las
actividades del Defensor del Pueblo europeo de 1997 y 1998 en la necesidad de que el Codigo de buena con-
ducta administrativa fueralo més similar posible para todas las instituciones y érganos comunitarios por ra-
zones de facilidad de acceso y comprension: Resolucién sobre el Informe anual de actividades (1997) del
Defensor del Pueblo (C4-0270/98), DO 292/168 de 1998, y Resolucion sobre el Informe anual de activida-
des (1998) del Defensor del Pueblo Europeo (C-0138/99), DO C 219/456 de 1999, respectivamente.
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comprende actos juridicamente no vinculantes que tienen como objetivo la fi-
jacién de los principios generales y programéticos en determinadas materias y
que, frecuentemente, se consideran como sustrato material para los sucesivos
actos de naturaleza vinculante. Al hilo de lo anterior, se ha distinguido entre,
por un lado, los codigos de conducta (administrativa y otros) cuya naturaleza
es orientadora y persuasiva, que pueden denominarse «€ticos» y que no estén
dotados de sanciones juridicas, y, por otro lado, los cédigos de conducta «nor-
mativos», que si |o estan’s.

En este marco, € citado encuadramiento o catalogacion como acto mera-
mente programético, no productor de efectos juridicos, se confirmé hasta cier-
to punto por el Tribunal de Justicia en el caso Paises Bajos contra Consejo de
la Unién Europea, que excluyd a Cédigo de conducta relativo a acceso alos
documentos de los actos impugnables ante el Tribunal de Luxemburgo™. Si-
guiendo con esta tesis, solamente la adopcidn de normas derivadas como apli-
cacion de los Cédigos podria configurar verdaderos derechos (de acceso, de
motivacion, de audiencia, etc.), lo que implicaria pasar del soft a hard-law?.
Sin embargo, no nos parece descabellada la tesis divergente de quienes consi-
deran que cuando una institucién adopta una norma interna dirigida a la tutela
de los ciudadanos imponiéndose unas reglas de conducta, tampoco puede apar-
tarse de ellas, pues ha convertido aaquéllos en titulares de una situacion juridi-
camente relevante’s.

Al hilo delo acabado de expresar, y pese a apuntado débil encuadramiento
0 catalogacion de los Cadigos de buena conducta administrativa, €l Tribunal de
Justicia cuenta con apuntes mas garantistas en su jurisprudencia, teniendo asi-
mismo declarado que las normas internas adoptadas por la Administracién co-
munitaria (lo cual se extenderia, desde luego, a esos Cbdigos), pese a su apa-
rente condicion de soft-law, pueden revestir consecuencias juridicas s dicha
Administracién incurre en un apartamiento no justificado y discriminatorio de
esas reglas. Concretamente, ya en la sentencia de 10 de diciembre de 1987
(caso Sergio Del Plato y otros contra Comisién de las Comunidades Europeas,
asuntos acumulados 181/86 a 184/86), € Tribunal de Justicia observo que las
medidas internas adoptadas por la Administracion comunitaria, «si bien no
pueden calificarse de norma juridica a cuya observancia esta obligada en cual-
quier caso la administracion, establecen, sin embargo, una regla de conducta
indicativa de la practica que debe seguirse y de la cual la administracién no

73 P GaRcia MExia, «Laéticaplblica. Perspectivas actuales», Revista de Estudios Politicos, ntim. 114,
octubre-diciembre 2001, pp. 153y ss.

74 A. M.2 NIETO-GUERRERO LozANO, «Lucesy sombras del derecho de acceso a los documentos de las
instituciones comunitarias», Gaceta Juridica de la Union Europea y de la Competencia, nim. 218, 2002,
p. 85, notaa pie nim. 24. Aunque e comentario es sobre el Codigo de conducta relativo al acceso alos do-
cumentos del Consgjo y de la Comision, aprobado conjuntamente por dichas instituciones en la Decision
ndm. 93/730/CE (DOCE, nim. L 340/41, de 31 de diciembre de 1993), en nuestra opinion, puede extender-
se alos Codigos de buena conducta administrativa.

75 |bidem, notaal pie nim. 25.

76 |bidem, notaal pie nim. 26.

276



LAS GARANTIAS SUPRANACIONALESY SU POTENCIAL PROYECCION CONSTITUCIONAL

puede apartarse, en un determinado caso, sin dar razones que sean compatibles
con € principio de igualdad de trato. Por consiguiente, dichas medidas consti-
tuyen un acto de carécter general cuyailegalidad pueden invocar los funciona-
riosy agentes afectados en apoyo de un recurso interpuesto contra decisiones
individual es adoptadas con arreglo alas mismas».

Por dltimo, es evidente que, pese a laimportancia de esa autotutela, la ga-
rantia del cumplimiento del derecho ala buena administracién no puede que-
dar Unicamente a merced de |os propios organismos comunitarios, pues el con-
trol ejercido por éstos carece por su propia naturaleza de la necesaria
independencia, por mas que la Administracion comunitaria se vea guiada por
los principios de objetividad, neutralidad e imparcialidad en sus actuaciones.
Obviamente, tampoco puede desdefiarse en este ambito la importancia de la
formacién ético-publica de quienes componen la Administracion’, sin que
ello sea Obice para incidir en el necesario control externo o heterbnomo y sin
olvidar la entrada en escena de las garantias de orden penal para casos de co-
rrupcién en el seno de laAdministracion8. Y, ciertamente, en una Comunidad
de Derecho, ese control heterbnomo viene asegurado en Ultima instancia por
los mecanismos judiciales establecidos a efecto’®, aunque existan vias inter-
medias como & Defensor del Pueblo europeo, cuya especial posicion en el or-
ganigrama comunitario de cara a aseguramiento del derecho a la buena admi-
nistracién merece una atencion particular (infra).

3. Laimportantetareadel Defensor del Pueblo europeo
como supervisor dela mala administracion

3.1.  Un mecanismo fiscalizador especialmente cualificado

La tutela dispensada por € Defensor del Pueblo europeo a derecho a una
buena administracion va mas ala de la institucional genérica a la que quedan
sometidos todos |os organismos comunitarios, transformandose en tutela insti-

77 Con tal espiritu, el Comité de Ministros del Consejo de Europa aprobaba el 11 de mayo de 2000 su
Recomendacion R (2000) 10, dirigida a los Estados miembros, relativa a los «Cadigos de conducta para los
agentes publicos» 0 «Codigo modelo de conducta», verdadero Codigo de conducta normativo en tanto que
juridicamente sancionatorio. Como apunta P. GARciA MEXiA, «el propio Cadigo prevé (articulo 28), [que] la
transgresién de sus disposi ciones estara sujeta a sanciones de indole disciplinaria» de carécter «indiscutible-
mente juridico (que no simplemente moral o ético)». «La ética publica. Perspectivas actuales», Revista de
Estudios Politicos, nim. 114, octubre-diciembre 2001, p. 154.

78 Al respecto puede leerse A. Asua BATARRITA, Delitos contra la Administracién Pblica, IVAP, Vito-
ria-Gasteiz, 1997, en especial €l apartado «Latutelapenal del correcto funcionamiento de laAdministracion.
Cuestiones politico criminales, criterios de interpretacion y delimitacion respecto de la potestad disciplina-
ria» (pp. 13y ss.).

79 Realmente, e control jurisdiccional de laAdministracion Pablica europea, consustancial a principio
del Estado de Derecho (y, mas precisamente, a principio de legalidad de la Administracién), viene asegura-
do por el Tribunal de Justicia en su funcién de intérprete méximo del Derecho comunitario ala hora de ga-
rantizar «el respeto del Derecho en la interpretacion y aplicacion del presente Tratado» (articulo 220 TCE y
articulo I11-358 de la Constitucion europea).
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tucional especifica especialmente cualificada en virtud del articulo 43 de la
Carta de Niza (articulo 11-103 de la Constitucion europed): «Todo ciudadano
de laUni6n o toda personafisicay juridica que resida o tenga su domicilio en
un Estado miembro tiene derecho a someter al Defensor del Pueblo de la
Union los casos de mala administracion en la accidn de las instituciones u or-
ganos comunitarios, con exclusion del Tribunal de Justiciay del Tribunal de
Primera Instancia en € gjercicio de sus funciones jurisdiccionales». Este tipo
de tutela, que hemos denominado institucional especificay que otorga un plus
de proteccion, resulta bastante excepcional en € planteamiento de la Carta de
Niza: el otro gjemplo explicito lo ofrece el articulo 8.3 de la Carta (articulo 11-
68 de la Constitucion europea) al someter a control de una autoridad indepen-
diente €l respeto de las normas en materia de proteccién de datos de caracter
personal.

No se pretende en este trabajo analizar la labor de conciliacion que realiza
e Defensor del Pueblo europeo entre el ciudadano y la Administracion comu-
nitaria o su facultad de remitir recomendaciones a las instituciones y drganos
comunitarios o de dirigirse ante el Parlamento Europeo para que éste extraiga,
en su caso, las consecuencias juridicas y eventualmente politicas de un caso de
mala administracion. Resulta conocido el procedimiento seguido por el Defen-
sor del Pueblo®0 cuando, por propia iniciativa o tras una denuncia, procede a
efectuar todas las investigaciones que considere justificadas para aclarar cual-
quier caso de mala administracion e informade ello alainstitucion o al érgano
en cuestion y, en su caso, plantea el asunto a la institucion interesada presen-

80 peseaello, si ponemos seriamente lamirada en este organismo de proximidad ciudadana por antono-
masia, el Defensor del Pueblo europeo, 1o bien cierto es que no nos hallamos ante unainstitucion suficiente-
mente conocida. Es més, como se ha puesto acertadamente de manifiesto, no obstante haber sido concebido
con su instauracién através del Tratado de Maastricht como un mecanismo novedoso de salvaguardia de los
derechos de | os «nuevos ciudadanos» europeos, no se le otorgd siquiera el rango deinstitucién en 1992, adi-
ferenciade lo que ocurrié con € Tribunal de Cuentas, ni tampoco se aprovech6 en 1997 la ocasion del Trata-
do de Amsterdam para rectificar. Por otra parte, en idéntica linea de razonamiento, se ha destacado un aspec-
to ilustrativo desde €l prisma estricto del acercamiento a dicho érgano, cual es el problema referido a la
fijacion de su sede, erigiéndose, curiosamente, el Ombudsman europeo en el Unico 6rgano que no cuenta con
unadefinicion oficial definitivaal respecto, en claro agravio comparativo respecto de las demas instituciones
y 6rganos europeos. A. GiL-RoBLES GiL-DELGADO, «Las relaciones del Parlamento Europeo con otras insti-
tuciones comunitarias de control y fiscalizacion», en el colectivo Los Parlamentos de Europay el Parlamen-
to Europeo (dir. por J. M. Gil-Rables Gil-Delgado y coord. por E. Arnaldo Alcubilla), Cyan, Madrid, 1997,
p. 305. Y aflade el autor: «Por no resolverse, no se resuelve ni siquiera la duda de dénde ha de considerarse
que se encuentra la sede oficial, pues en el articulo Unico del Protocolo sobre las sedes de las instituciones y
de determinados organismos y departamentos de la Comunidad Europea, no se cita para nada a Defensor,
aunque si sefijan sedes no sdlo del Parlamento, Comision y Consejo (semi itinerantes), sino también del Tri-
bunal de Justiciay del de Primera Instancia (Luxemburgo), el Tribunal de Cuentas (Luxemburgo), Comité
Econémico y Social (Bruselas), Comité de las Regiones (Bruselas), Banco Europeo de Inversiones (L uxem-
burgo), Instituto Monetario Europeo y Banco Central Europeo (Frankfurt) y Europol (LaHaya). ¢Por qué no
sedgjaclaro de unavez, que el Defensor del Pueblo europeo tiene su sede principa en Bruselas, donde radi-
calamayor parte de la administracion comunitaria que ha de fiscalizar, aun cuando pueda tener una oficina
auxiliar en Estrasburgo donde el Parlamento se reline sdlo una semana al mes? La situacion actual, con sede
fijay principal en Estrasburgo no parece la més adecuada para potenciar |a eficacia de la Institucion. Esta es
una de esas asignaturas pendientes, facilisimas de aprobar s simplemente se aplicase, por todas las partes
gue han de intervenir pararesolver el problema, sencillamente el sentido cominy.
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tandole proyectos de recomendacion. La institucion afectada dispone, a partir
de ese momento, de un plazo de tres meses para hacerle llegar un dictamen de-
tallado, presentando e Ombudsman seguidamente un informe ala Eurocamara
y alainstitucion en cuestién y comunicando a la persona que presento la de-
nuncia—si la hubo— €l resultado de estas investigaciones. Ademés, € Defen-
sor del Pueblo presenta anualmente y desde 1995 a Parlamento Europeo un
Informe sobre los resultados de sus investigaciones, del mismo modo que vie-
ne realizando Informes especiales de sumo interéssl.

3.2. Lafiscalizacion dela actuaciéon administrativa
del propio Defensor del Pueblo

De estas tres vertientes de la funcién no jurisdiccional del Ombudsman eu-
ropeo (examen de casos concretos de mala administracion, Informes especia es
e Informe anual) nos hemos venido haciendo eco en otras partes del trabajo.
Ahorabien, desde |a perspectiva de nuestro objeto de andlisis, nosinteresa pro-
fundizar en el alcance y consecuencias de la tutela no jurisdiccional del dere-
cho fundamental a una buena administracion operada por el propio Euro-
Ombudsman. Mas precisamente: aunque éste se erija en la garantia «estrella»
del derecho que nos ocupa, ¢podemos plantear € problema de quién custodia
al guardian? En efecto, siendo —como se dijo— que en una Comunidad de
Derecho siempre cabe el control judicial dltimo, también el Defensor del Pue-
blo europeo podria incurrir en mala administracion en la tramitacién de sus
guejasy, consiguientemente, recurrir frentea é en via judicial.

El supuesto acabado de plantear no es meramente hipotético, sino que ya
cuenta con un primer pronunciamiento del Tribunal de Primera Instancia, con-
cretamente la sentencia de 10 de abril de 2002, dictada en el caso Franck Lam-
berts contra Defensor del Pueblo europeo (asunto T-209/2000). El asunto trae
su causa de una demanda de indemnizacion de los dafios materiales y morales
presuntamente sufridos por e demandante como consecuencia de la tramita-

81 En cualquier caso, la bibliografia sobre el Defensor del Pueblo europeo es ya abundante. Al margen
de laindicada en la propia web de la institucion (www.euro-ombudsman.eu.int/bibliog/fr/default.htm), pue-
den citarse, entre las obras monogré&ficas en lengua espafiola, J. A. ALONSO DE ANTONIO, «Algunas conside-
raciones sobre el Defensor del Pueblo europeo», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Com+
plutense, nim. 84, 1995; F. AsTARLOA VILLENA, «El defensor del pueblo en el Tratado de Maastricht»,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 18, 1994; J. F. CARMONA Y CHous-
saT, El Defensor del Pueblo europeo, Instituto Nacional de Administracion Pdblica, Madrid, 2000; J. M.
CenDOYA MENDEZ DE VIGO0, «El Defensor del Pueblo europeo», Boletin de Informacion del Ministerio de
Justicia e Interior, nim. 49 (1739), abril 1995; M. J. FERNANDEZ DE LANDA MONTOYA, «E| defensor del pue-
blo europeo», en El control interinstitucional en la Unidn Europea, Publicaciones del Arateko, Vitoria-Gas-
teiz, 1996; J. M. GiL-RoBLES GIL-DELGADO, «El Defensor del Pueblo Europeo. De la utopia ala esperanza,
enVV.AA., Los derechos del europeo, Cyan Proyectosy Producciones Editoriales, Madrid, 1993; C. J. Mo-
REIRO GONZALEZ, «El Defensor del Pueblo en el Tratado de la Unién Europea», Gaceta JuridicadelaC. E.y
dela Competencia, Serie D, nim. 19, 1993; VV.AA., El Defensor del Pueblo en el Tratado de la Union Eu-
ropea, Jornadas celebradas los dias 2 y 3 de noviembre de 1992, Céatedra Joaquin Ruiz-Giménez de Estudios
sobre el Defensor del Pueblo, en laUniversidad Carlos |11, Madrid, 1993.
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cion de su reclamacion por e Defensor del Pueblo europeo. Esa reclamacion
tiene su origen en la no superacion por € reclamante en 1998 de un concurso
interno para el nombramiento definitivo de agentes temporales de categoria A
en la Comision; efectivamente, tras haber trabajado en ésta desde 1991 conse-
cutivamente como experto nacional en comision de servicios, como agente
temporal y como agente auxiliar, el demandante se presentd a un concurso in-
terno para e nombramiento definitivo de agentes temporales de categoria A.
Tras diversas reclamaciones ante el presidente del tribunal del concurso, habia
decidido presentar unareclamacion ante el Ombudsman europeo el 23 de junio
de 1998 contra la decision de 10 de junio de 1998 en la que se confirmaba la
decision del tribunal del concurso de 15 de mayo de 1998, no admitiéndose la
causa justificadora invocada por €l demandante relativa a la no superacion de
la segunda prueba como consecuencia del menoscabo de sus facultades por los
medicamentos que tomd a causa de un accidente unos dias antes.

En particular, en lo que atafie ala circunstancia de que lainstitucion no per-
mitiera al demandante presentarse por segunda vez a la prueba oral, dandole
una segunda oportunidad, el Defensor del Pueblo sefialé que un concurso
«debe organizarse respetando plenamente €l principio de igualdad de trato de
los candidatos. La violacion de este principio puede conllevar la anulacion del
concurso, o que puede originar elevados costes financieros y administrativos
paralainstitucion. Del dictamen de la Comision se desprende que esta Ultima
consideraba que no podia permitir a un candidato presentarse por segunda vez
aun examen oral. El Defensor del Pueblo subraya gque en este caso no hay nin-
gun elemento que permita pensar que la decisién de la Comision de no permi-
tir que el candidato vuelva a presentarse al examen ora haya sido adoptadain-
cumpliendo alguna regla o principio que vincule ala Comision» (puntos 2.2 'y
2.3 deladecision del Defensor del Pueblo). Por estos motivos, €l Defensor del
Pueblo considerd que, en el presente caso, «no ha habido mala administracion»
(apdo. 29 de la sentencia). En la fase final de la tramitacién, el Defensor del
Pueblo hizo un «comentario critico» respecto a la practica administrativa de la
Comisién en general. En ese comentario critico repetia su opinién de que, en
interés de una buena administracion, la Comisién deberia incluir en € futuro
con carécter general, en los escritos de convocatoria ala prueba oral, una clau-
sula especifica parainformar alos candidatos de que, en circunstancias excep-
cionales, puede modificarse lafechaindicada. No obstante, por |o que respecta
alareclamacién presentada por €l demandante, €l Defensor del Pueblo conclu-
y0 que, dado que «este extremo del caso hace referencia a procedimientosrela-
tivos a hechos especificos que tuvieron lugar en el pasado, no procede buscar
una solucién amistosa». Por €llo, el Defensor del Pueblo decidié archivar el
asunto (apdo. 30 de la sentencia).

Como consecuencia de la actuacion del Ombudsman europeo, € deman-
dante interpuso el correspondiente recurso contra el Defensor del Pueblo y
contra el Parlamento Europeo (frente a éste fue archivado), mediante demanda
presentada en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el 9 de agosto de

280



LAS GARANTIAS SUPRANACIONALESY SU POTENCIAL PROYECCION CONSTITUCIONAL

2000. En defensa de la acusacion formulada por € demandante, resulta intere-
sante la postura mantenida por e Ombudsman, quien, basandose en el auto del
Tribunal de Primera Instancia de 3 de julio de 1997 (caso Smanor SA y otros
contra Comision, asunto T-201/96), alegaba que él dispone de un amplio mar-
gen de apreciacion por lo que respecta alos hechos y a las medidas que deben
adoptarse como consecuencia de las investigaciones y que no tiene la obliga-
cion de abrir una investigacion, formular recomendaciones, buscar soluciones
amistosas o presentar informes al Parlamento. De todo ello deduce que su deci-
sién respecto ala medida adoptada como resultado de su investigacién no pue-
de generar laresponsabilidad extracontractual de la Comunidad. El Gnico com-
portamiento que podria perseguirse, en su caso, por causar un eventual
perjuicio es el de la institucion acusada de mala administracion. Respecto de
tal alegacion, e Tribunal de Primera Instancia sale a paso de la supuestairres-
ponsabilidad del Defensor del Pueblo europeo, para sentar que en una Comuni-
dad de Derecho no puede haber actos exentos de contral judicia. Asi, en los
apartados 48 y 49 de la sentencia afirma, para sostener la sujecion a control ju-
dicia del propio Ombudsman europeo:

«En primer lugar, ha de tenerse en cuenta que el presente recurso
sedirige contra el Defensor del Pueblo y no contrala Comunidad, que
es quien tiene personalidad juridica propia. Sin embargo, segun juris-
prudencia constante, no puede inferirse de ello que e hecho de haber
dirigido una demanda directamente contra un organismo comunitario
puede comportar lainadmisibilidad del recurso. En efecto, debe consi-
derarse que una demanda de tal natural eza va dirigida contrala Comu-
nidad representada por dicho organismo (sentencia del Tribunal de
Justicia de 9 de noviembre de 1989, caso Briantex y Di Domenico
contra Comision). Asimismo, procede recordar que, en virtud de los
articulos 235 CE y 288 CE, parrafo segundo, y de la Decision
88/591/CECA, CEE, Euratom del Consgjo, de 24 de octubre 1988, por
la que se crea un Tribunal de Primera Instancia de las Comunidades
Europeas modificada por Ultima vez por la Decision 1999/291/CE,
CECA, Euratom del Consejo, de 26 de abril de 1999, dicho Tribunal
es competente para conocer de los litigios relativos alaindemnizacion
por dafios causados por las instituciones comunitarias. El Tribunal de
Justicia ha declarado que €l término “institucion” empleado en el ar-
ticulo 288 TCE, parrafo segundo, no debe interpretarse en el sentido
de que Unicamente se refiere alas instituciones de la Comunidad enu-
meradas en € articulo 7 TCE. Este concepto engloba asimismo, ala
luz del sistema de responsabilidad extracontractual establecido por €l
Tratado, a todos los demés organismos comunitarios constituidos por
el Tratado y cuya mision es contribuir alarealizacion de los objetivos
de la Comunidad. Por €llo, los actos adoptados por estos organismos
en el gercicio de las competencias que les atribuye el Derecho comu-
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nitario son imputables ala Comunidad, de conformidad con los princi-
pios generales comunes alos Estados miembros mencionados en €l ar-
ticulo 288 TCE, parrafo segundo (véase, en este sentido, la sentencia
del Tribuna de Justicia de 2 de diciembre de 1992, caso SGEEM y
Etroy contra Banco Europeo de Inversiones)»s2,

Prosiguiendo su hilo argumental, € Tribunal de Primera Instancia introdu-
ce a continuacién una diferencia entre el procedimiento por incumplimiento
del Derecho comunitario impulsado por la Comision (que puede ser instado
asimismo por los ciudadanos, pero que depende en exclusiva del juicio de
«oportunidad» de la Comision bajo |a perspectiva del sometimiento del pre-
sunto incumplimiento a los érganos judiciales comunitarios) y |as reclamacio-
nes por casos de mala administracion ante el Defensor del Pueblo (que se con-
figuran como un «derecho subjetivo» que forma parte del nucleo de la
ciudadania)®3. En congruencia con lo anterior, € Tribunal de Primera Instan-
cia, aun reconociendo el margen de apreciacion del Ombudsman en el curso 'y
en el tratamiento de las reclamaciones formuladas por los ciudadanos, no ex-
cluye que la actuacién del «mediador europeo» pueda quedar sometida a fis-
calizacion judicial, todo lo cual conduce, cuanto menos, ala admisibilidad del
asuntos4.

82 Como consecuencia de dicha doctrina, declara el Tribunal de Primera Instancia por referencia preci-
saa Defensor del Pueblo europeo: «Por lo que respecta al Defensor del Pueblo, debe sefiaarse que este 6r-
gano hasido creado por €l Tratado, que le haatribuido las competencias enumeradas en el articulo 195 TCE,
apartado 1. El derecho de los ciudadanos a dirigirse a Defensor del Pueblo es uno de los elementos consti-
tutivos de la ciudadania de la Unidn, tal y como estéa establecida en la segunda parte del Tratado CE. Ade-
maés, através del presente recurso, €l demandante pretende obtener una indemnizacién por €l perjuicio cau-
sado supuestamente por una negligencia cometida por el Defensor del Pueblo en el gjercicio de las funciones
que €l Tratado le atribuye. Por consiguiente, el Tribunal de Primera |nstancia es competente para conocer de
un recurso de indemnizacion dirigido contra el Defensor del Pueblo» (apdos. 50 a 52 de la sentencia).

83 Asi, en |os apartados 55 y 56 de la sentencia puede leerse: «En este sentido, procede recordar que, en
€l marco del procedimiento por incumplimiento, la Comisién ejerce las competencias que le han sido atri-
buidas por €l articulo 211 TCE, primer guién, en nombre del interés general comunitario, con el fin de velar
por la aplicacién del Derecho comunitario (véanse, en este sentido, las sentencias del Tribunal de Justiciade
4 de abril de 1974, caso Comision contra Francia, y de 29 de septiembre de 1998, caso Comision contraAle-
mania). Ademas, en este contexto, corresponde a esta institucion decidir si es oportuno iniciar un procedi-
miento de declaracion de incumplimiento (sentencia Comision contraAlemania, antes citada). Por el contra-
rio, por lo que se refiere a la tramitacion de las reclamaciones por parte del Defensor del Pueblo, ha de
tenerse en cuenta que el Tratado reconoce a todo ciudadano, por un lado, el derecho subjetivo a plantear
ante el Defensor del Pueblo reclamaciones relativas a casos de mala administracion por parte de las insti-
tuciones u 6rganos comunitarios, con exclusion del Tribunal de Justiciay del Tribunal de Primera Instancia
en el gjercicio de sus funciones jurisdiccionales, y, por otro lado, el derecho a ser informado del resultado de
lasinvestigaciones realizadas a respecto por el Defensor del Pueblo en las condiciones previstas en la Deci-
sion 94/262 y en las normas de ejecuci ony.

84 En |os apartados 57 a 60 de la sentencia sostiene el Tribunal de Primera Instancia: «Es verdad que e
Defensor del Pueblo dispone, como é mismo sefiala, de un margen de apreciacion muy amplio por lo que
respecta a fundamento de las reclamacionesy al curso que conviene darles que no tiene ninguna obligacion
de resultado en este ambito. Aun cuando el control que €l juez comunitario realiza es, por tanto, limitado en
este sentido, no es menos cierto que no puede excluirse la posibilidad de que, en circunstancias ciertamente
excepcionales, un ciudadano pueda demostrar que el Defensor del Pueblo ha cometido un error manifiesto
en el gercicio de sus funciones capaz de causar un perjuicio al ciudadano afectado. (...) En el presente caso,
el demandante acusa a Defensor del Pueblo de haber actuado de forma culposa en la tramitacion de su re-
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Entrando, pues, en e fondo del asunto, € Tribunal de Primera Instancia
analiza si el Defensor del Pueblo ha incurrido o no en un comportamiento le-
sivo en la tramitacién de la reclamacion del demandante o, dicho en otros tér-
minos, si & propio Ombudsman habria incurrido en mala administracién que
diera lugar a indemnizaciongs. Y, a este respecto, responde de entrada (apdo.
62 de la sentencia) «que del articulo 288 CE se desprende que la responsabili-
dad de la Comunidad presupone que & demandante pruebe la ilegalidad del
comportamiento imputado a drgano de que se trate, larealidad del perjuicioy
la existencia de una relacién de causalidad entre dicho comportamiento y €l
perjuicio alegado», concluyendo finalmente en el caso de autos que e Om-
budsman no incurrié en e comportamiento lesivo que le imputaba el deman-
dante: éste acusaba al Defensor del Pueblo de no haberle aconsegjado, en el mo-
mento en que presentd su reclamacion y antes de que expiraran los plazos para
interponer |os recursos pertinentes, que presentara una reclamacion ante laAd-
ministracion o bien, de forma alternativa o consecutiva, que interpusiera un re-
curso ante €l propio Tribunal de Primera Instancia con vistas a obtener la anu-
lacion de ladecision del tribunal del concurso.

Y bien, parallegar a esa conclusion desestimatoria, €l Tribunal de Primera
Instancia «observa, en primer lugar, que, al establecer la figura del Defensor
del Pueblo, el Tratado, ha abierto alos ciudadanos de la Unién y, més particu-
larmente, alos funcionarios y otros agentes de la Comunidad una via alterna-
tivaaladel recurso ante €l juez comunitario para defender sus intereses. Esta
via aternativa, extrajudicial, responde a criterios especificos y no persigue
necesariamente |os mismos objetivos que la via judicial» (apdo. 65). En este
sentido, corresponde a ciudadano decidir cudl de las dos vias disponibles es
mas indicada para lograr sus intereses (apdo. 66) y, en €l presente caso, €l de-
mandante no presentd ninguna reclamacion contra la decision del concurso ni
planted un recurso directo ante el juez comunitario, eligiendo, por € contra-
rio, «de forma deliberada la via extrajudicial para halar una solucién a su

clamacién. Pues bien, no puede excluirse la posibilidad de que dicho comportamiento menoscabe el dere-
cho, reconocido a los ciudadanos por el Tratado y la Decision 94/262, a que el Defensor del Pueblo busque
una solucion extrajudicial aun caso de mala administracion que les afecte y que les pueda causar algan per-
juicio. En atencioén alas consideraciones precedentes, procede declarar la admisibilidad del recurso».

85 Téngase en cuenta que el demandante solicitaba unaimportante cantidad en concepto de indemniza-
cion (véase apartado 61 de la sentencia), en concreto: por un lado, solicitaba la reparacion de un perjuicio
material equivalente alaremuneracién que le habria correspondido como funcionario de grado A 4 hastala
edad de jubilacién, més las prestaciones sociales que establece el Estatuto de los Funcionarios de las Co-
munidades Europeasy teniendo en cuenta los ascensos y promociones que habrian podido producirse en el
marco de una carrera normal. Con caréacter subsidiario, solicitaba el pago de la mitad de dicha cantidad en
caso de que el Tribunal de Primera Instancia considerara que sus posibilidades de nombramiento definitivo
eran inciertas. Por otro lado, el demandante solicitaba la reparacion del perjuicio moral que supuestamente
habia sufrido afirmando que, al no haber aprobado €l concurso para su nombramiento definitivo, se hallaba
en unasituacion profesional y personal desastrosa. Para el demandante, mediante su comportamiento lesivo
en la tramitacion de su reclamacion, el Defensor del Pueblo habria prolongado su situacion de incertidum-
brey de inquietud sobre laevolucion de su carreray sobre |a satisfaccion de verse restablecido en sus dere-
chos. Las consecuencias ofensivas y destructivas del supuesto comportamiento lesivo del Defensor del Pue-
blo justificaban ademés, a su parecer, la concesién de 124.000 euros en concepto de indemnizacién del
perjuicio moral.
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controversia con la Comisién, por considerar que esta via era mas indicada
para lograr sus intereses. En cualquier caso, debe recordarse que, a tratarse
de una reclamacion presentada por un agente de las Comunidades, se suponia
que el demandante conociael procedimiento de un recurso ante el Tribunal de
Primera Instancia, puesto que esta expresamente previsto en el Estatuto»
(apdo. 67). En estas coordenadas, sin descartar hipotéticamente |a responsabi -
lidad del Defensor del Pueblo, en el presente caso subraya el Tribunal de Pri-
mera Instancia el margen de apreciacion de que disponey la necesidad de pro-
bar que el comportamiento lesivo imputado a aquél es flagrante y ostensible
(apdos. 68, 69y 79):

«En estas circunstancias, tal y como sefidlael demandante, de con-
formidad con € articulo 2, apartado 5, de la Decision 94/262, y €l ar-
ticulo 3, apartado 2, de las normas de gjecucién, el Defensor del Pue-
blo “puede” aconsejar a la persona afectada que se dirija a otra
autoridad y, en el contexto de un caso como €l de autos, que presente
un recurso de anulacion ante el Tribunal de Primeralnstancia. En efec-
to, € interés por € correcto cumplimiento de las funciones gque le ha
encomendado el Tratado implica que el Defensor del Pueblo informe
de forma sistemética al ciudadano afectado de las medidas que debe
adoptar para proteger sus intereses, incluso indicandole las vias de re-
curso judiciaes de que dispone e informandole del hecho de que el re-
curso a Defensor del Pueblo no interrumpe los plazos de recurso fija-
dos en los procedimientos judiciales. No obstante, no existe norma
aguna que obligue de forma expresa al Defensor del Pueblo a actuar
de este modo (auto del Tribunal de Primera Instancia de 30 de marzo
de 2000, caso Méndez Pinedo contra Banco Central Europeo). Por
consiguiente, no cabe acusar a Defensor del Pueblo de haberse abste-
nido de avisar a demandante de que su reclamacién no tenia efecto
suspensivo ni de haberse abstenido de aconsgjarle interponer un recur-
so ante el juez comunitario. Por ello, el Defensor del Pueblo no hain-
currido, en este contexto, en un comportamiento lesivo que pueda ori-
ginar la responsabilidad extracontractual de la Comunidad (...) si bien
la Decision 94/262 confiere a Defensor del Pueblo lamision de inten-
tar hallar, en lamedida de |o posible, una solucién conforme al interés
particular del ciudadano afectado, €l Defensor del Pueblo dispone no
obstante de un margen de apreciacioén muy amplio para ello. Por con-
siguiente, la responsabilidad extracontractual del Defensor del Pueblo
sblo puede generarse si se produce un incumplimiento flagrante y ma-
nifiesto de las obligaciones que le incumben en este ambito».

Como conclusién, el Tribunal de Primera Instancia declara que «el deman-

dante no ha demostrado que el Defensor del Pueblo haya actuado de manera
lesiva en la tramitacion de su reclamacion. Por tanto, debe desestimarse el
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presente recurso, Sin que sea necesario examinar si realmente se ha causado €l
perjuicio material y moral invocado por el demandante ni la relacion de cau-
salidad entre este perjuicio y €l comportamiento del Defensor del Pueblox»
(apdos. 88 'y 89)86, Pese al fallo desestimatorio, €l Defensor del Pueblo Euro-
peo recorri6 esta sentencia ante el Tribunal de Justicia comunitario para de-
fender y delimitar su esfera de competencias®’. Sin embargo, como ya se
avanzo, el Tribunal de Justicia confirmé el pronunciamiento mencionado, me-
diante la sentencia de 23 de marzo de 2004, dictada en & asunto C-234/02P.

86 Pese adllo, esinteresante el pronunciamiento en costas que efecttia el Tribunal, en donde llega are-
conocerse la utilidad para la buena administracion de la actuacion del Defensor del Pueblo. Asi, aunque el
Reglamento de Procedimiento del Tribunal, en su articulo 87.2.1.°, establece que «la parte que pierda el pro-
ceso sera condenada en costas, si asi |0 hubiera solicitado la otra parte», arenglon seguido dispone en el pro-
pio articulo 87.3.1.° que & Tribunal de Primera Instancia «puede, en circunstancias excepcionales, decidir
que cada parte abone sus propias costas». Con apoyo en estos preceptos, el Tribunal entiende que concurre
esa excepcionalidad, en estos términos (apdos. 92 a 94 de la sentencia): «En este sentido debe tenerse en
cuenta, en primer lugar, que la Comisién modifico su préctica administrativa como consecuencia de larecla
macién planteada por € demandante ante el Defensor del Pueblo, sin que el demandante haya podido bene-
ficiarse eventualmente de esta modificacion. En segundo lugar, ha de tenerse en consideracion que las cir-
cunstancias de hecho del presente caso se asemejan aun litigio entre las Comunidadesy sus agentes, paralos
que el articulo 88 del Reglamento de Procedimiento prevé que las instituciones y 6rganos comunitarios so-
porten los gastos en que hubieren incurrido. En vista de estas circunstancias excepcionales, el Tribunal de
Primera Instancia considera apropiado decidir que cada parte abone sus propias costas».

87 Respecto de esta sentencia del Tribunal de Primera Instancia dictada en el caso Lamberts, ha comen-
tado E. CoBREROS MENDAZONA, «Responsabilidad patrimonial del Defensor del Pueblo Europeo?, Revista de
Administracién Pablica, ndm. 159, septiembre-diciembre 2002, p. 220: «Este “control sobre el controlador”
no solo presenta las dificultades inherentes a cual quier control jurisdiccional sobre el gjercicio de potestades
ampliamente discrecionales, sino también las propias del funcionamiento del Defensor del Pueblo, cuyas
normas reguladoras —a diferencia de lo que estamos acostumbrados con las Administraciones Piblicas—
no suelen establecer ni regular un procedimiento de actuacion cuya inobservancia pudiera resultar indicativa
de posibles actuaciones incorrectas, sino que, intencionadamente, suelen dejar a su buen hacer y experiencia
los mediosy |os pasos conducentes ala mejor solucion posible del asunto que originé lareclamacién. En de-
finitiva, mientras la hipétesis de la responsabilidad patrimonial del Defensor del Pueblo tenga en cuenta to-
das estas cuestiones y se reserve, en verdad, para“ circunstancias ciertamente excepcionales’, no debe escan-
dalizar ni considerarse un desafuero judicial».
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CAPITULO SEPTIMO

LAS GARANTIAS INTERNAS DEL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION
EN LA APLICACION DEL DERECHO COMUNITARIO

I. LASGARANTIAS JURISDICCIONALES INTERNAS DEL DERECHO
A LA BUENA ADMINISTRACION

Con caracter previo, conviene recordar que el contenido de la Carta (y, por
tanto, también del derecho ala buena administracion consagrado en su articulo
41y articulo 11-101 de la Constitucién europea) va dirigido «alas instituciones
y Organos de la Unién, respetando el principio de subsidiariedad, asi como a
los Estados miembros Uinicamente cuando apliquen el Derecho de laUnidn», a
tenor del articulo 51 de la propia Cartay articulo 11-111 de la Constitucion eu-
ropea (ambito de aplicacion).

Ello implica, de un lado, que las disposiciones de la Carta estén llamadas a
ser garantizadas por los poderes publicos comunitarios y también por los na
cionalesy, en ambos casos, tanto por los de carécter jurisdiccional como por
los extrgjurisdiccionales, al no efectuarse distincion alguna sobre € particular.
Por consiguiente, y en lo que afecta al apartado que nos ocupa, resulta eviden-
te que la Carta, en general, y el derecho a una buena administracion consagra-
do en su articulo 41, en particular, han de inspirar —cada vez maés— no solo la
accion de los 6rganos integrantes de la Justicia comunitaria (Tribunal de Justi-
ciay Tribunal de Primera Instancia), sino también la accion de la Justicia na-
ciona cuando interprete y aplique el Derecho comunitario (y la Carta ya ha
empezado, efectivamente, a ser fuente de inspiracién no solo en € seno de los
organos judiciales comunitarios —como hemos tenido ocasion de comprobar
en el capitulo IV—, sino —como comprobaremos a continuacion— en e am-
bito jurisdiccional espariol, tal como se ha reflejado en algunas resoluciones
del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo).

De otro lado, del mismo modo que la Justicia comunitaria ha venido Ilevan-
do a cabo unalabor pretoriana en materia de derechos fundamental est —Ilabor

1 Por todos, para una primera aproximacion a los inicios y pautas de evolucién de esa jurisprudencia

pretoriana del Tribunal de Justicia comunitario, partiendo de los precedentes y de la calificada como historic
decision (caso Sauder, de 12 de noviembre de 1969), que supuso un cambio jurisprudencial significativo en
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gue parece inevitable que se proyecte sobre la Carta de Niza—, laformulacién
del articulo 51 de la Carta tampoco permite augurar que los érganos jurisdic-
cionales internos lleven a cabo un cierto self-restraint al utilizar las disposicio-
nes de la Carta, limitdndose exclusivamente alos casos en que entre en juego la
aplicacion del Derecho comunitario. Con tal orientacion, se ha subrayado la
complejidad del «discurso respecto de los sujetos obligados. Es verdad que el
art. 51 dela Cartaintenta degjar aclaradas todas | as posibles dudas y, sobre todo,
zanjadas |as tentaciones expansionistas: primero, la Carta se dirige a las insti-
tuciones de laUnién y alos Estados miembros sélo cuando aplican el Derecho
comunitario, no alos Estados miembraos en general; y, segundo, la Carta no al-
tera el orden de distribucién de competencias entre la Comunidad y sus Esta-
dos miembros, ni atribuye nuevas competencias a aquélla. Es evidente que, en
este punto, la gran preocupacién de los redactores de la Carta ha sido evitar
gue pueda producirse —o, mejor ain, que alguien piense que puede llegar a
producirse— unaincorporacion de aquélla, por emplear la graficaformulanor-
teamericana para designar la extension a los Estados de la obligatoriedad de
derechos recogidos en la Constitucion federal. Detras de €ello late, ademas, la
consciencia de que toda declaracién de derechos tiene, por su propia naturale-
Za, una vocacion centripeta. Ahora bien, por esta misma razén, hay que ser
también conscientes de que la operatividad de las mencionadas precauciones
sera limitada una vez puesta en vigor la Carta; y ello porque, a menos a largo
plazo, serd dificil que, incluso en casos no comunitarios, 10s jueces nhacionales
no sigan la Carta cuando ésta sea més generosa»2.

1. Lautilizacién dela Carta de Niza por e Tribunal Constitucional

A diferencia de lo que ha sucedido en sede judicia comunitaria (en donde los
Abogados Generales se han adelantado alos Jueces europeos), € Tribunal Consti-
tucional espafiol no ha podido ser més audaz alahorade acudir alaCartade Niza,
pues incluso la ha mencionado antes de su proclamacién. Es, en concreto, en €l
voto particular concurrente formulado a la STC 290/2000, de 30 de noviembres,

lamateria, puede acudirse aD. LoPEz GARRIDO, Libertades econdmicas y derechos fundamentales en el sis-
tema comunitario europeo, Tecnos, Madrid, 1986, en especial pp. 127y ss. En paralelo, enlo que atafie d al-
cance delajurisprudencia pretorianadel Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que ha dado pasos impor-
tantes en la proteccion de (nuevos) derechos no consagrados explicitamente por el Convenio de Roma de
1950 (como el derecho a no ser expulsado o €l derecho al medio ambiente), puede leerse el trabajo de
P. MAHONEY, «Judicia activism and judicia self-restraint in the European Convention of Human Rights: two
sides of the same coin», Human Rights Law Journal, vol. 11, 1990.

2 L. M. Diez-Picazo, «Glosas a la nueva Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea», Tri-
bunales de Justicia, nim. 5, mayo 2001, p. 26.

3 STC 290/2000 (Pleno), de 30 de noviembre, que resuelve los recursos de inconstitucionalidad acumu-
lados nims. 201/1993, 219/1993, 226/1993 y 236/1993, interpuestos, respectivamente, por el Consgjo Eje-
cutivo de la Generalidad de Cataluiia, el Defensor del Pueblo, el Parlamento de Catalufiay por don Federico
Trillo Figueroa, comisionado por 56 Diputados del Grupo Parlamentario Popular, contra varios articulos y
disposicion final tercera de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de Regulacion del Tratamiento Auto-
matizado de Datos de Caréacter Personal.
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por €l magistrado don Manuel Jiménez de Parga, al que se adhiere el magistra-
do don Rafael de Mendizabal Allende, donde se menciona por vez primera en
una resolucién del Tribunal Constitucional la Carta de Derechos Fundamenta-
les de laUnion Europea, a propésito del derecho de libertad informética.

En efecto, en €l terreno de las garantias que se sustancian ante € Tribunal
Constitucional, y dado que nos estamos ocupando de uno de esos «nuevos de-
rechos» proclamados en la Carta de Niza de 2000 y de su proyeccién constitu-
ciona en Espafia (con las posibles asimetrias en cuanto al caracter de «funda-
mental» o0 no en relacion con algunos de los subderechos incluidos en aguél),
resulta pertinente una alusion a citado voto particular formulado a la STC
290/2000, de 30 de noviembre: esta sentencia constitucional se encuentra inti-
mamente relacionada con la STC 292/2000 (de idéntica fecha) —estudiada en
el capitulo anterior—, pues en la 290/2000 se resolvieron diversos recursos de
inconstitucionalidad acumulados contra algunos preceptos de la anterior Ley
Orgénica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacidn del tratamiento automatizado
de los datos de caracter personal (de hecho, en el fallo se declara, de unlado, la
pérdida sobrevenida de objeto de dichos recursos en relacion a algunos precep-
tos, dada la derogacion de esa Ley Organica de 1992 por la Ley Organica de
1999 con anterioridad al fallo, y, de otro lado, |a desestimacion del recurso en
todo o demés), mientras en la 292/2000 los recursos de inconstitucionalidad
que se sustanciaron iban dirigidos contrala Ley Organica 15/1999, de 13 de di-
ciembre. Pues bien, en € citado voto particular se dice:

«Comparto e fallo de la Sentencia, pero (...) debid afirmarse de
modo explicito, en la argumentacion de ella, que nuestro Tribunal re-
conacey protege ahora un derecho fundamental, el derecho de libertad
informédtica, que no figura en la Tabla del texto de 1978. A mi enten-
der, una de las tareas importantes de los Tribunales Constitucionales
es extender la tutela a determinadas zonas del Derecho no expresa
mente consideradas en las correspondientes Constituciones, cuando,
como ocurre en el presente caso, es necesario hacerlo para que no que-
den alaintemperie, sin techo juridico alguno, intereses esenciales de
los ciudadanos. Reconozco que en el Ordenamiento espafiol ese reco-
nocimiento de nuevos derechos fundamental es ofrece més dificultades
gue en otros Ordenamientos. Pero son obstéaculos de posible y conve-
niente superacion. Sintetizo mi razonamiento al respecto. 1. La Cons-
titucién Espafiola no contiene una clausula abierta como remate o co-
ronamiento de la lista de derechos fundamentales. A diferencia de lo
que ocurre en otros textos constitucionales (por gemplo, en los de
Portugal o Argentina, siguiendo la senda de la Constitucion de Estados
Unidos de América) nuestra Ley Fundamental de 1978 no incluye una
cldusula abierta, después de haber consignado una amplia lista de de-
rechosy libertades. (...) 2. La construccion jurisprudencial delatutela
de nuevos derechos fundamentales. La ultima clase de derechos (los
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creados por la jurisprudencia) tiene especial relieve. Los derechos no-
escritos han de ser tutelados por lajurisprudencia, ya que las Constitu-
ciones proporcionan al intérprete un punto de apoyo, unas palabras
(escasas a veces, lapidarias), sobre los que hay que efectuar, mediante
una actividad creadora, la construccién del derecho fundamental. 3. El
derecho de libertad informatica en el Ordenamiento espafiol. La STC
254/1993, FJ 6, menciond, por vez primera en nuestra jurisprudencia,
lalibertad informatica, entendida como un derecho fundamental “en si
mismao”. Lo subraya bien la Sentencia a la que estoy formulando este
Voto concurrente. Es un punto de apoyo para la pertinente construc-
cion del derecho fundamental. Otra base firme la proporciona el ar-
ticulo 18.4 CE. Pero la Sentencia convierte en base principal lo que en
la Constitucién es un ssmple mandato al legislador para que éste limite
el uso de la informética. A mi entender, |a libertad informética, en
cuanto derecho fundamental no recogido expresamente en € texto de
1978, debe tener como gje vertebrador € articulo 10.1 CE, ya que es
un derecho inherente ala dignidad de la persona. Tal vinculacion ala
dignidad de |a persona proporciona a la libertad informatica la debida
consistencia constitucional. También son preceptos que facilitan la
configuracion de la libertad informatica los contenidos en los arts.
18.1 (derecho al honor, alaintimidad personal y familiar y ala propia
imagen) y 20.1 (libertad de expresién y de informacion), entre otros,
asi como los Tratados y Acuerdos internacionales, en cuanto son guias
de interpretacion constituciona (articulo 10.2 CE): fundamentalmen-
te, el Convenio Europeo parala proteccion de los Derechos Humanos
y las Libertades Fundamentales (1950), articulo 8; e Convenio del
Consgjo de Europa para la Proteccion de las personas con respecto al
Tratamiento Automatizado de Datos de Caréacter Personal (1981), arts.
5, 6, 8y 9; Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo y del Consgjo,
de 24 de octubre de 1995, relativa a la Proteccion de las Personas Fisi-
cas en lo que respecta a Tratamiento de Datos Personalesy alalibre
Circulacion de estos datos, articulo 13. No ha de sorprendernos que en
la Constitucién Espariola de 1978 no se tutelase expresamente la liber-
tad informética. Veintidds afios atrés larevolucion de latécnica en este
campo apenas comenzabay apenas se percibia. No hemos de extrafiar-
nos tampoco por la omision de esta materia en los Estatutos de Auto-
nomia de las Comunidades espafiolas. El entorno es ahora distinto del
que fue nuestro mundo en 1978. Lainformatica no ofrecialas actuales
posibilidades para € quehacer vital, tanto positivas como negativas,
con la adecuada proteccién de la dignidad de la persona. Muy signifi-
cativo al respecto es que en la recentisima Carta de Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea se haya incluido como una de las pri-
meras libertades (articulo 8) la resultante de la proteccidn de datos de
carécter personal. En suma, los cimientos constitucional es para levan-
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tar sobre ellos el derecho de libertad informética son mas amplios que
los que proporciona € articulo 18.4 CE. 4. La libertad informatica
como derecho inherente a la dignidad de la persona. La piedra angu-
lar, base o fundamento principal, es el articulo 10.1 CE: (...) Nos halla-
mos, pienso, ante unos principios constitucionales (la dignidad de la
persona, los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desa-
rrollo de la personaidad, el respeto alaley y alos derechos de los de-
més). Al ser principios constitucionales, todo el ordenamiento ha de
interpretarse conforme a esos principios. Son principios, ademés, di-
rectamente vinculantes. (...) Reitero que & reconocimiento y protec-
¢ion de nuevos derechos fundamental es es un cometido importante de
lajurisdiccion constitucional, lacual, con esta ampliacion de su tutela,
facilitala permanencia durante largo tiempo de las Constituciones».

Nos ha parecido conveniente reproducir la mayor parte del voto particular,
pese a su extension, por varios motivos. Primero, por la referida mencién que
contiene a la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea. Segun-
do, por la categorizacion de la Carta como cimiento constitucional, aun care-
ciendo por e momento del valor juridico de los Tratados y Acuerdos interna
cionales, o de la propia Declaracion Universal de Derechos Humanos a que se
refiere el articulo 10.2 CE. Y tercero, porque € derecho de libertad informéatica
tiene en comin con el derecho a una buena administracion no estar garantizado
expresamente por la Constitucion espafiola de 19784,

De esa larga cita, sin duda, interesa subrayar que, efectivamente, la Consti-
tucion espafiola no contiene una cldusula de numerus apertus similar alade los
ordenamientos extranjeros que se mencionan en el voto particulars. Ahorabien,
como en el propio voto particular se entiende, no cabe considerar que € catdlo-
go congtitucional espafiol de derechos sea cerrado: de lastres vias de «apertura»
—asi podrian denominarse— a que se alude en € voto particular (la dignidad

4 En ambos casos nos hallamos ante nuevos derechos (si bien con matices, pues de lalibertad informéti-
ca si es posible predicar la nocién de «nuevo derecho» en sentido estricto al ser de «nueva generacion o
creaciony», mientras en el supuesto del derecho ala buena administracion solo cabe referir tal nocion en cla-
ve de «nueva formulacién» en cuanto a su denominacién y en lo que atafie a su reconduccién alaunidad en
el dmbito comunitario —dada la dispersa jurisprudencia de Luxemburgo sobre los diversos «subderechos»
englobados en ese genérico derecho ala buena administracién—), razén por la cua su reconocimiento en la
citada Carta otorga ese plus de relevancia al que nos hemos referido en el capitulo anterior.

5 Si bien hay que observar —al no decirse en dicho voto particular— que sf posefamos una cl&usula de
tal contenido en nuestro constitucionalismo historico, concretamente el articulo 29 de la Constitucion espa
fiolade 1 de junio de 1869. Este precepto (enmarcado en su Titulo |, que llevabalardbrica «De los espafioles
y sus derechos») tenia el siguiente tenor literal: «Laenumeracién de los derechos consignados en este Titulo
no implicala prohibicién de cualquier otro no consignado expresamente». Sin perjuicio de esta clausula, ha
manifestado J. bE EsTEBAN (Las Constituciones de Espafia, Centro de Estudios Politicos y Constituciona-
1es/BOE, Madrid, 2.2ed., 2000, pp. 31-32) que «el texto de 1869, aun manteniendo en parte €l esqueleto ins-
titucional del modelo de 1837, se radicalizaen sus sefias de identidad. De este modo, ademas de reconocer la
soberania nacional, aumenta considerablemente el catélogo de derechosy libertades fundamentales, amplia
el sufragio universal hasta el maximo que permitiala época, restringe los poderes del Rey, a mismo tiempo
que fortalece el papel del Consejo de Ministros, y regula, por Ultimo, la responsabilidad politicadel Gobier-
no ante las Cortes».
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de lapersonas, las normas internacionalesy la construccion jurisprudencial), las
dos segundas posiblemente sean las més adecuadas para entender € acance
congtituciona del derecho ala buena administracion, no solo desde el punto de
vistamaterial (frente alaamplitud o generalidad del recurso aladignidad de la
persona, ofrece mayor grado de concrecion e aludir ainstrumentos como €l ci-
tado en el propio voto particular y del que hemos partido, la Carta de Niza, o €
acudir a resoluciones de 6rganos jurisdiccionales gue ostentan un poder de in-
terpretacion «final» en su respectivo &mbito, como e Tribunal de Justicia co-
munitario, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos o el propio Tribunal
Constitucional)s, sino bajo la dptica formal (incluso, podriamos decir, como
método de aproximacién’ através de la interpretacion constitucional8 y ate-

6 Sobre la problemética que plantea, en e marco de lateoriageneral del Derecho —o, si se prefiere, de
la teoria constitucional—, esta creacion judicial de nuevos derechos se ha pronunciado M. REVENGA
SANCHEZ, «Sobre (vigjos) modelos de justicia constitucional y creacion de (nuevos) derechos», Revista Es-
pariola de Derecho Constitucional, nim. 64, enero-abril 2002: «La creacién de nuevos derechos por parte de
lajusticia constitucional es asunto que cualquier jurista no puede plantearse sin que vengan a su mente tras-
cendental es cuestiones de teoria general del Derecho. Aparece, en primer lugar, la cuestion del nombre: ¢de-
rechos nuevos respecto a qué? Larespuesta parece fécil: respecto al texto de una Constitucion que cuenta en-
tre sus funciones esenciales la de recoger el catdlogo omnicomprensivo de los derechos, retenidos o
fundados, con ocasion del pacto constituyente. El factor novedad se constata a la luz del contraste entre el
texto que se escribe como resultado de un “momento constitucional”, y €l despliegue efectivo de dicho texto,
situado en el tiempo, y “desbordado” precisamente alli donde se trataba de delimitar €l espacio general deli-
bertad garantizado a sus destinatarios. Sin escritura constitucional que actle de espejo, no puede haber, por
definicién, derechos calificados de nuevos» (pp. 99-100). A continuacién, tras estudiar €l autor citado la
creacion de esos nuevos derechos en los dos model os clésicos de justicia constitucional (el difuso norteame-
ricano y e concentrado europeo), concluye: «mas alla de los enumerados rasgos generales, nada favorece
tanto, en un sitio y en otro, la dindmica generadora de derechos nuevos como la existencia de plurales nive-
les de desarrollo de los mismos, consecuencia del reparto territorial del poder. Es ése un campo en el que las
tensiones centrifugas y centripetas, propias de cualquier sistema de tipo descentralizado, se acusan con espe-
cial intensidad. Quiza porque ningln &mbito, como €l de los derechos (en definitiva, el de la posicion del
ciudadano frente al poder), somete atan dura pruebala coherencia general del sistema. Cada concepcion na-
cional de lo que se entienda por federalismo (por no hablar del déficit crénico de concepciones asentadas,
propio del proceso de integracion europea) importa a estos efectos. Pero, al margen de matices, que aqui
soslayamos, €l hilo que vinculala descentralizacion territorial con el surgimiento y la consolidacién de dere-
chos nuevos es, con seguridad, € punto desde €l que habria que ir “tirando de la madeja’ para seguir avan-
zando en lamateria» (p. 108).

7 De maneraimplicita podemos advertir la necesaria apertura del Derecho constitucional al Derecho in-
ternacional en la necesidad de que aquél afronte el reto de la mundializacién, segiin ha estudiado el Profesor
P. be VEGA, «Mundializacion y Derecho Constitucional», Revista de Estudios Politicos, nim. 100, 1998; en
cuanto alaconstruccién jurisprudencial de derechos, el propio P. be VEGA ha observado («El transito del po-
sitivismo juridico a positivismo jurisprudencia en la doctrina constitucional», Teoria y Realidad Constitu-
cional, nim. 1, primer semestre de 1998, p. 85) que el poner el acento en la jurisprudencia constitucional no
responde sino alo que parecen ser |os actuales canones metodol 6gicos o, si se prefiere, la etapa més reciente
del constitucionalismo, como ha sido subrayado por algunos autores: asi, ha sido destacado que, relegada a
un segundo plano la consideracion de las Constituciones como mero sistema simbdlico de principios ideol 6-
gicosy de formulaciones paliticas, pasaron a configurarse como verdaderas normas juridicas, situandose en-
tonces el foco de atencidn en «las cuestiones alusivas a la aplicacion e interpretacion del Derecho Constitu-
cional», encontrdndonos entonces en una etapa de «positivismo jurisprudencial».

8 Ese enfoque basado en la creacion de nuevos derechos merced a lainterpretacion constitucional, con
apoyo en los valores consagrados en la Carta Magna, puede leerse en laobrade F. J. Diaz ReEvorio, Valores
superiores e interpretacion constitucional, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1997,
en especia € capitulo sexto («Una manifestacion concreta del papel de los valores en la interpretacion: la
“creacion” de derechos fundamentales»). Para acercarse a esta misma cuestion en el @mbito del Derecho
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nor del terreno que va ganando la conocida como «jurisprudencia de valo-
res»9).

En este contexto, como ya tuvimos ocasion de avanzar en el capitulo ante-
rior, es en la STC 292/2000, de 30 de noviembrel® —dictada por tanto en la
misma fecha que la del voto particular a que acaba de hacerse referencia—,
donde la Carta de Derechos Fundamental es de la Uni6n Europea se menciona
por primera vez en el cuerpo de la resolucion, concretamente en el Funda-
mento Juridico 8.°, al considerarse que las conclusiones alcanzadas en esa
sentencia constitucional «sobre €l significado y el contenido del derecho ala
proteccion de datos personales se corroboran, atendiendo al mandato del art.
10.2 CE, por lo dispuesto en los instrumentos inter nacionales que se refieren
a dicho derecho fundamental. (...) en el &mbito comunitario, con la Directiva
95/46, sobre Proteccion de las Personas Fisicas en o que respecta a Trata-
miento de Datos Personales y la Libre Circulacion de estos datos, asi como
con la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea del presente
afio, cuyo art. 8 reconoce este derecho, precisa su contenido y establece la
necesidad de una autoridad que vele por su respeto. Pues todos estos textos
internacionales (...)».

Como parece deducirse de las palabras transcritas, esta STC 292/2000 (lo
mismo que €l voto particular formulado ala STC 290/2000) sitlala Cartaentre
los textos internacionales a que hace referencia e articulo 10.2 CE, lo que no
deja de plantear ciertas dudas desde € punto de vistadel Derecho positivo, deri-
vadas del carécter no vinculante de aquélla, por méas que vaya ganando terreno
—como se viene demostrando en este trabajo— en la labor |levada a cabo por
los 6rganos jurisdiccionales comunitarios y nacionales. Es, precisamente, en esa
tarea jurisprudencial en la que parece ir encontrando «asidero juridico indirec-
to» la utilizacion de la Carta, puesto que € articulo 10.2 CE sblo cita como
fuente de inspiracién paralalabor hermenéuticalos instrumentos inter naciona-
les obligatorios o vinculantes (esto es, los Tratados y Acuerdos internaciona-
les), con exclusiéon de los meramente programaticos (es decir, Declaraciones,

comparado, y concretamente en dos paises vecinos (Francia e Italia), puede acudirse a libro de M. C. PoNTHO-
REAU, La reconnaissance des droits non-écrits par les Cours constitutionnelles italienne et francaise, Econo-
mica, Paris, 1994.

9 Sobre esta cuestion particular, véase el trabajo deA. BALDASSARRE, «Constitucién y teoria constitucio-
nal de los valores», Revista de las Cortes Generales, nim. 32, 1994.

10 STC 292/2000 (Pleno), de 30 de noviembre, que resuelve e recurso de inconstitucionalidad nam.
1463/2000, interpuesto por e Defensor del Pueblo contra algunosincisos de varios articulos de laLey Orgé-
nica 15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal. Son numerosos |os autores
que se han referido alamencion de la Carta en esta sentencia—no asi a voto particular formulado alaSTC
290/2000, que parece haber pasado desapercibido—, entre los que pueden citarse: J. DUTHEIL DE LA
RocHERE, «Droits de I’'Homme: La Charte des droits fondamentaux et au-dela», en VV.AA., Europe 2004 -
Le grand débat (Actas del Cologuio celebrado en Bruselaslos dias 15 y 16 de octubre de 2001 en €l seno de
la Accién Jean Monnet), http:europa.eu.int/comm/governance/whats_new/europe2004_en.pdf, p. 135; J.
GoizueTA VERTIZ Y D. MARINAS SUAREZ, «Nota sobre lajornada “La Carta Europea de los Derechos’», Re-
vista Vasca de Administracion Publica, nim. 60, 2001, p. 286; y A. PACE, «¢Para qué sirve la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union Europea? Notas preliminares», Teoria y Realidad Constitucional
(UNED), ndm. 7, 1.& semestre 2001, p. 175.
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Recomendaciones, etc.), y con la salvedad —querida por € propio constituyen-
te de 1978—de la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, que,
adecir verdad, no esta considerada como una mera declaracion internaciona
uso, sino como un instrumento al que el Derecho internacional haido recono-
ciendo paulatinamente fuerza normativa como costumbre internacional o, cuan-
to menos, como parte integrante de los principios generales del Derecho inter-
nacional1l. Por si fuera poco, la mencién de la Carta en las dos sentencias
constitucionales mencionadas no puede, incluso, dejar de sorprender por lo
tempranamente redlizada. En este sentido se ha sefidado, por referencia a la
STC 292/2000, que «resulta paraddjico puesto que en e momento en que sere-
dacto la sentencia ni tan siquiera habia sido proclamada alin la Carta»12.

Y, para cerrar este epigrafe, conviene apuntar que el Tribunal Constitucio-
nal hatraido de nuevo a colacién la Carta de Niza, pero en esta—por e mo-
mento— Ultima ocasién lo ha hecho de un modo mas «relevante», y no sélo
porgue la Carta ya hubiera sido proclamada, como se vera seguidamente. Se
trata de la sentencia 53/2002 (Pleno), de 27 de febrero de 2002, que desestima
el recurso de inconstitucionalidad 2994/1994, promovido por el Defensor del
Pueblo contra el apartado 8 del articulo Unico delaLey 9/1994, de 19 de mayo,
de modificacion de laLey 5/1984, de 26 de marzo, Reguladora del Derecho de
Asiloy delaCondicion del Refugiado, en laredacciéon que le daal parrafo ter-
cero del apartado 7 del articulo 5 («Durante la tramitacion de laadmision atré
mite de lasolicitud y, en su caso, de la peticion de reexamen, €l solicitante per-
manecerd en el puesto fronterizo, habilitAndose a efecto unas dependencias
adecuadas para ello»), por estimarla el recurrente contrariaal articulo 17.2 CE
al no respetar el contenido esencial del derecho alalibertad y al articulo 53.1
CE por e mismo motivo; ademas, la Ley reguladora de la referida forma de
privacion de libertad debiera ser organica a tenor de lo dispuesto en e articulo
81.1 CE. En este marco, lareferenciaala Cartallegaen e FJ 3.2 apartado b),
al sefalarse que «la conexién entre asilo y seguridad en la Unién Europea no
ha sido ébice para que la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Euro-
pea —solemnemente proclamada en Niza el 7 de diciembre de 2000— incluya
entrelas“ Libertades’ del Capitulo Il tanto el derecho de asilo (art. 18) como €l
derecho a no ser expulsado, extraditado o devuelto a un Estado donde haya
grave riesgo de ser sometido a pena de muerte, tortura o a otras penas o tratos
inhumanos y degradantes (art. 19). De esta forma la intima conexién entre asi-
lo, control de lainmigracion y seguridad europea —a la que se ha hecho re-
ferencia mas arriba— no se produce a costa del derecho de asilo sino, antes

11 Por todos, para ver |areferida posicién de la Declaracion Universal de 1948 en el plano del Derecho
internacional, puede acudirse a la obra de T. BUERGENTHAL, International Human Rights, West Publishing
Co., St. Paul (Minnesota), 1988, pp. 29-30, en donde el autor aborda el «legal effect and political importan-
ce» delaDeclaracion.

12 3. GoizueTa VERTIZ y D. MARINAS SUAREZ, «Nota sobre la jornada “La Carta Europea de los Dere-
chos’», Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 60, 2001, p. 286. Similar reflexion realiza A. Pack,
«Paraqué sirve la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea? Notas preliminares», Teoria
y Realidad Constitucional (UNED), nim. 7, 1.& semestre 2001, p. 175.
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bien, partiendo de su necesaria vigencia en €l seno de la Uni6n». Todavia re-
cuerda seguidamente el Tribunal Constitucional que |os mencionados articulos
se remiten expresamente a la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados de 28 de julio de 1951 y a su Protocolo de 31 de enero de 1967,
donde se encuentra basicamente la configuracion del derecho de asilo en €
ambito del Derecho internacional general.

2. ElrecursoalaCartadeNizapor partede Tribunal Supremo
y otros érganos jurisdiccionales ordinarios

2.1. Laposturade Tribunal Supremo

Si bien hasta el momento el Tribuna Supremo no ha mencionado siquiera
el derecho a una buena administracion consagrado por la Carta de Niza, si ha
traido a colacion otros derechos reconocidos en dicho texto. No en vano, €l Tri-
bunal Supremo, con jurisdiccion en toda Espafia, esta configurado como «el
Organo jurisdiccional superior en todos los érdenes, salvo lo dispuesto en ma-
teria de garantias constitucionales» (articulo 123.1 CE). Con esta salvedad, €l
Tribunal Supremo es, por supuesto, garante de los derechos fundamentalesy se
sitla, asimismo, en e ambito interno en la clspide de los 6rganos jurisdiccio-
nales ordinarios, que, como ha sido resaltado acertadamente, son los Ilamados
prima facie a garantizar aquéllos, reforzando €l caracter normativo de la Cons-
titucion3, en una tarea compatible y sin fricciones con la configuracion subsi-
diariadel Tribuna Constitucional14.

13 Con tal espiritu, ha afirmado J. Garcia MoRILLO, La proteccion judicial de |os derechos fundamen-
tales, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, pp. 23-24: «L os mecanismos de proteccion y garantiade |os derechos
fundamentales pasan, asi, a convertirse en parte integrante de los mismos o, dicho en otros términos, en €l
complemento imprescindible para hacer posible el transito que media desde su reconocimiento constitucio-
nal hasta su real eficacia juridica en las relaciones humanas. La capacidad de los derechos fundamentales
paraimpregnar efectivamente la actuacion de los agentes juridicos y politicosy consolidarse como el funda-
mento real de la“Constitucién material” de una sociedad no depende, en Ultima instancia, de otra cosa que
de la perfeccion de sus mecanismos de proteccion. Puede afirmarse, por tanto, que la pretension de proteger
un derecho fundamental de forma efectiva debe incorporar a su reconocimiento constitucional y legal la
existencia de una accion procesal destinada a hacerlo valer en un proceso ante un Tribunal. Las declaracio-
nes de derechos que no van acompafiadas de esa accion podrén ser 1o que se quiera, declaraciones retéricas,
normas programéticas o pautas de comportamiento social, pero dificilmente serén normas reconocedoras de
un derecho. La eficacia de la Constitucion como norma reconocedora de derechos se relaciona directamente,
por eso, con lasimultanea existenciade laaccion y de laviabilidad del proceso Ilamados a hacerlos valer».

14 para un acercamiento exhaustivo alas relaciones entre el Tribunal Constitucional y los érganosjuris-
diccionales ordinarios constituye referencia obligada la obra de P. PERez TREMPs, Tribunal Constitucional y
Poder Judicial, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1985. Més recientemente, han abundado en
esa misma problemética diversos constitucionalistas en el colectivo de G. Ruiz-Rico Ruiz (ed. acargo de) y
otros, La aplicacion jurisdiccional de la Constitucion, Tirant lo Blanch/Universidad de Jaén/CGPJ, Valencia,
1997, especialmente el capitulo primero, de L. Lorez GUERRA, con €l titulo «Jurisdiccion Ordinariay Juris-
diccién Constitucional», y €l capitulo segundo, de J. L. MANZANARES SAMANIEGO, titulado «La delimitacion
de competencias entre el Tribunal Supremoy el Tribunal Constitucional», pp. 27 a61y 63 a 81, respectiva-
mente. Para profundizar en ese concreto conflicto entre el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional
puede leerse lamonografia de R. SErRra CRISTOBAL, La guerra de las Cortes, Tecnos, Madrid, 1999.
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En estas coordenadas, la primera ocasion de utilizacion de la Carta de Niza
por € Tribunal Supremo tuvo lugar a poco de ser proclamada aquélla, concre-
tamente en |la STS 93/2001 (Salade o Civil), de 8 de febrero, con motivo de un
recurso de casacion (nim. 2344/1999) interpuesto por la «Comunidad de Pesca-
dores de El Palmar» contra la sentencia de laAudiencia Provincia de Valencia
(de 24 de abril de 1999) confirmatoria, a su vez, de la del Juzgado nim. 1 de
Primera Instancia de Valencia (de 5 de octubre de 1998) que, basicamente, de-
claraba el derecho de las demandantes a formar parte como miembros de pleno
derecho de la Comunidad demandada, en las mismas condiciones que |os hom-
bres hijos de pescadores, y acordaba la modificacion de las normas consuetudi-
narias que rigen la Comunidad demandada para adecuarlas a los principios
constitucionales de derecho de igualdad y de no discriminacion por razéon de
sexo para acceder ala condicion de miembro de la misma. Pues bien, es en €
Fundamento Juridico 4.° de la sentencia donde, tras realizar una breve descrip-
cion del origen histérico de la clausula constitucional de laigualdad entre sexos
y SuU recepcion por lanormativa comunitariay lajurisprudenciadel Tribunal de
Luxemburgo, € Tribunal Supremo concluye sefialando: «Pero esmas, en €l pro-
yecto de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea, en su
Capitulo Tercero se proclama la igualdad del hombre y la mujer, prohibiendo
clausulas discriminatorias desde un punto de vista general y laboral».

Es cierto que lareferencia resulta un tanto vaga y genérica («Capitulo Ter-
cero») y que incluso se hace a «proyecto de la Carta» cuando la Carta ya habia
sido proclamada solemnemente unos meses antes, |0 que puede deberse: a
desconocimiento de este hecho —bastante improbable, por la publicidad que
tuvo y la absoluta facilidad que para conocerlo ofrecian las paginas web de las
instituciones europeas—; ala consideracion de que alin no se trata de un texto
juridicamente vinculante —mas inverosimil que lo anterior—; 0 a un ssimple
error, lo que tampoco deja de ser llamativo, puesto que la mencién ala Carta
de Niza cierra la referencia al Derecho comunitario. Pero, en cualquier caso,
resultainteresante que el Tribunal Supremo haya mencionado yala Carta, y 1o
haya hecho en el cuerpo de una sentencia.

Con carécter adicional, las sucesivas ocasiones en que en € seno del Tribunal
Supremo se ha acudido ala Cartade Niza, en particular a su articulo 17 (derecho
ala propiedad —articulo 11-77 de la Constitucion europea), presentan una rele-
vancia menor, pues las referencias a ella se contienen en |os votos particulares de
la larguisma lista de sentencias que la Seccién 6.2 de la Sala de o Contencioso-
Administrativo ha dictado resolviendo |os recursos de casacion relativos alavalo-
racion de acciones o participaciones representativas del capital de las diferentes
sociedades integrantes del Grupo Rumasa. Al respecto, cabe distinguir dos grupos
de sentencias!®: por una parte, el formado por las dictadas entre & 3 de &bril de

15 | as tres sentencias resolviendo otros tantos recursos de casacion sobre la misma cuestion dictadas
con anterioridad por la misma Sala —de 16 de septiembre de 1999 (recurso 845/1997), de 8 de mayo de
2000 (recurso 5852/1996) y de 22 de febrero de 2001 (recurso 8062/1996)— no contienen ninguna referen-
ciaalaCarta (no se formulan votos particulares).
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2001y € 10 dejulio dd mismo afio' y, por otro lado, € integrado por las senten-
cias pronunciadas entre & 20 de septiembre de 2001 y € 2 de abril de 200217.
Todas las sentencias del primer grupo (veinte) presentan dos votos particu-
lares que incluyen diversas alusiones a articulo 17 de la Carta, no siendo éste
el Unico canon interpretativo europeo utilizado, sino también el mas contun-
dente ofrecido por e Convenio Europeo de Derechos Humanos de 1950 (con-
cretamente, €l articulo 1 del Protocolo Adicional primero) y la interpretacion
dada a éste por e Tribuna Europeo con sede en Estrasburgo. Asi, de un lado,
el voto formulado por el Magistrado Sr. Peces Morate sefiala que un principio
del acervo juridico de nuestra civilizacion es el derecho que toda persona, fisi-
cao moral, tiene ague se respeten sus bienes, y que dicho principio aparece re-
cogido y sintetizado en los articulos 33.3 de la Constitucion y 349 del Codigo
Civil, que expresamente prohiben la confiscacion, y ha sido dejado «perfecta
mente claro» por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en su sentencia
de 23 de noviembre de 2000 al declarar que la ausencia de indemnizacion por
laincautacion viola € articulo 1 del Protocolo nim. 1 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos!8; y —prosigue € citado Magistrado— «en la actuali-
dad, € articulo 17.1 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea, de 2 de octubre de 2000, recoge el aludido principio, a establecer
gue toda personatiene derecho a disfrutar de la propiedad de sus bienes adqui-
ridos legalmente, a usarlos, a disponer de ellosy alegarlos, y que nadie puede
ser privado de su propiedad mas gque por causa de utilidad publicay en los ca-

16 sentencias del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 6.3 de 3 abril
2001 (recurso 8379/1996), de 6 abril 2001 (recurso 7195/1996), de 9 abril 2001 (recurso 8380/1996), de 10
abril 2001 (recurso 8115/1996), de 28 abril 2001 (recurso 8378/1996), de 18 mayo 2001 (recurso
1499/1997), de 22 mayo 2001 (recurso 844/1997), de 23 mayo 2001 (recurso 851/1997), de 29 mayo 2001
(recurso 229/1997), de 29 mayo 2001 (recurso 1507/1997), de 31 mayo 2001 (recurso 4616/1997), de 5 ju-
nio 2001 (recurso 1701/1997), de 11 junio 2001 (recurso 3971/1997), de 12 junio 2001 (recurso 1700/1997),
de 19 junio 2001 (recurso 461/1997), de 28 junio 2001(recurso 468/1997), de 28 junio 2001 (recurso
1697/1997), de 4 julio 2001 (recurso 3969/1997), de 7 julio 2001 (recurso 4875/1997), de 10 julio 2001 (re-
curso 3966/1997).

17 Sentencias del Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 6.3 de 20 sep-
tiembre 2001 (recurso 4021/1997), de 27 septiembre 2001(recurso 4348/1997), de 29 septiembre 2001(recur-
S0 4864/1997), de 1 octubre 2001 (recurso 4012/1997), de 1 octubre 2001 (recurso 4011/1997), de 4 octubre
2001 (recurso 4380/1997), de 9 octubre 2001 (recurso 4013/1997), de 9 octubre 2001 (recurso de
3965/1997), de 31 octubre 2001 (recurso 4208/1997), de 5 noviembre 2001 (recurso 4213/1997), de 7 no-
viembre 2001 (recurso 4221/1997), de 12 noviembre 2001 (recurso 4382/1997), de 14 noviembre 2001 (re-
curso 4222/1997), de 26 noviembre 2001 (recurso 4383/1997), de 27 noviembre 2001 (recurso 4612/1997),
de 5 diciembre 2001 (4879/1997), de 26 enero 2002 (recurso 5056/1997), de 29 enero 2002 (recurso
5255/1997), de 16 febrero 2002 (recurso 4214/1997), de 18 febrero 2002 (recurso 4343/1997), de 18 febrero
2002 (recurso 4200/1997), de 19 febrero 2002 (recurso 7447/1997), de 25 febrero 2002 (recurso 4622/1997),
de 25 febrero 2002 (recurso 4347/1997), de 2 marzo 2002 (recurso 6084/1997), de 7 marzo 2002 (recurso
6108/1997), de 8 marzo 2002 (recurso 6103/1997), de 14 marzo 2002 (recurso 6428/1997), de 14 marzo
2002 (recurso 10015/1997), de 20 marzo 2002 (recurso 7668/1997), de 21 marzo 2002 (recurso 9629/1997),
de 21 marzo 2002 (recurso 9412/1997), de 23 marzo 2002 (recurso 9280/1997), de 23 marzo 2002 (recurso
9279/1997), de 25 marzo 2002 (recurso 9627/1997), de 26 marzo 2002 (recurso 8220/1997), de 27 marzo de
2002 (recurso 8218/1997) y de 2 abril 2002 (recurso 9932/1997).

18 Sentencia dictada en relacién con la demanda de miembros de |a ex familia real de Grecia contra
Grecia, presentada por la confiscacion de bienes de su propiedad |levada a cabo por el Gobierno griego sin
mediar indemnizacion.
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sos y condiciones previstos por laley y a cambio, en un tiempo razonable, de
unajustaindemnizacion por su pérdida».

Por su parte, el Magistrado Sr. Gonzal ez Navarro sefiala en su voto particu-
lar que «no solo los derechos y libertades reconocidos en ese capitulo segundo
del titulo | de la Constitucion, de los que habla €l articulo 53, tienen un “ conte-
nido esencial”, sino cualquier otro derecho. Porque, insisto, el tener un ser, una
esencia, una sustancia definidora es propio de todo ente y, en consecuencia, de
todo derecho, sea 0 no un derecho fundamental, y, en nuestro caso, € derecho
de propiedad. Y esto sin necesidad de abordar, aqui y ahora, €l problema que se
plantea como consecuencia de que, conforme a la reciente Carta de los dere-
chos fundamental es de la Unién Europea, € derecho de propiedad tiene natu-
raleza de verdadero y propio derecho fundamental»20. Y, mas adelante, en el
apartado quinto, significativamente titulado «En el derecho europeo se ha con-
solidado el principio de interdiccion de la confiscacion», sefiala: «Ese proceso
historico, que he abocetado en el fundamento precedente explica también que
la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn Europea (2000/C 364/01),
gue puede consultarse en el DOCE, num. C 364, de 18 de diciembre de 2000,
haya considerado necesario incluir en el capitulo que dedicaalas “libertades’
un articulo 17, sobre el derecho de propiedad que, en lo que aqui interesa, dice
esto: “Nadie puede ser privado de su propiedad més que por causa de utilidad
publica, en los casos y condiciones previstos en laley y a cambio, en un tiem-
po razonable, de una justaindemnizacion por su pérdida’. Y ese mismo proce-
so histérico permite entender también lo que sobre este tema de la indemniza-
cion hadicho el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en la Sentencia de 23
de noviembre de 2000, en relacién con la demanda de miembros de la ex-fami-
liareal de Grecia contra Grecia, presentada ante la Comision el 21 de octubre
de 1994, por la confiscacién de bienes de su propiedad llevada a cabo por €
Gobierno griego sin mediar indemnizacion».

Por dltimo, en lo que concierne alas sentencias del segundo grupo (treinta
y ocho), solamente e Magistrado Sr. Peces Morate formula un voto particular,
a que se adhiere el Magistrado Sr. Gonzalez Navarro, y en € que —por lo que
ahorainteresa— sereiteralo arriba apuntado en relacién con el voto particular
del primero de los Magistrados mencionados?!, motivo por e que ningln co-
mentario merece la pena afiadir.

19 Tanto el texto resefiado como el transcrito figuran en el apartado tercero del voto particular en las dos
primeras sentencias del grupo (lasde 3y 6 de abril de 2001) y en el segundo apartado en las demés. Laotra
particularidad, aunque irrelevante, es que en unas ocasiones € Magistrado utiliza la expresién «en un plazo
razonable» y en otras «a su debido tiempo». De otra parte, se data incorrectamente la Carta, |o que con toda
seguridad es un simple error.

20 Apartado segundo del voto particular.

21 «En laactualidad, € articulo 17.1 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea,
de 2 de octubre de 2000, recoge el audido principio, a establecer que toda persona tiene derecho a disfrutar
de la propiedad de sus bienes adquiridos legalmente, a usarlos, a disponer de ellosy alegarlos, y que nadie
puede ser privado de su propiedad més que por causade utilidad publicay en los casosy condiciones previs-
tospor laLey y acambio, en un tiempo razonable [0 «a su debido tiempo», segin las veces], de unajustain-
demnizacién por su pérdida» (apartado segundo del voto particular).
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2.2. Laactitud de otros érganosjurisdiccionales ordinarios

Como parece obvio, una primera observacién que debe ser efectuadaradica
en que la potencia utilizacion del articulo 41 de la Carta de Niza (articulo 11-
101 de la Constitucion europea) es més probable en el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo, pese a que € Tribunal Supremo (ni siquiera su
Sala contencioso-administrativa) haya acudido a tal parametro interpretativo
por el momento —como se acaba de ver en el epigrafe 2.1, supra—. Y, en se-
gundo término, cabe observar que el acercamiento ala actividad de otros érga
nos jurisdiccionales ordinarios se revela una tarea ingente por e dificil acceso
(en términos de publicidad) al conjunto de sus resoluciones judiciales. Por ello,
acudiendo a las bases de datos jurisprudenciales mas reputadas (en especial,
Aranzadi), nos permitimos destacar algunos pronunciamientos de la Sala con-
tencioso-administrativa de laAudiencia Nacional y de algin Tribunal Superior
de Justicia que ya han utilizado explicitamente € derecho a una buena admi-
nistracién consagrado en el articulo 41 de la Carta:

— En cuanto alaAudiencia Nacional, su Sala contencioso-administrativa
(Seccion 2.3) ha emitido dos sentencias —a las que ya dudimos en el capitulo
tercero— en las que se razona con apoyo en el derecho a una resolucion admi-
nistrativa motivada consagrado entre |os derechos agrupados en torno ala bue-
na administracion del articulo 41 de la Carta de Niza. Asi, en la sentencia méas
reciente, de fecha 7 de marzo de 2002 (recurso contencioso-administrativo
nim. 201/1999), se subraya el derecho a una resolucién administrativa motiva-
da como parte integrante del derecho a una buena administracion, en estos tér-
minos (FJ 3.9)22:

«En relacion con lafata de motivacion de las Resoluciones, de fe-
cha 31 de marzo de 1995, que desestimaron |os recursos de reposicion
formulados contra las providencias de apremio, debe recordarse que,
efectivamente, la jurisprudencia del Tribunal Supremo, y en concreto
la STS de 14 de marzo de 1995, advierte que la falta de explicacion
objetiva que permitaformular, en su caso, oposicion con cabal conoci-
miento de sus posibilidades impugnatorias, constituye una préacticain-
defensién susceptible de acarrear la nulidad; doctrina ésta corroborada
por la también STS de 15 de abril de 2000. La exigencia de motiva-
cion de los actos administrativos constituye una constante de nuestro
ordenamiento juridico y asi lo proclama el articulo 54 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comun (antes, ar-
ticulo 43 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 dejulio de

22 | aotrasentenciade laAudiencia Nacional (mismas Salay Seccién), de 21 de febrero de 2002 (recur-
S0 contencioso-administrativo nim. 24/1999), reproduce précticamente idéntica argumentacion en el FJ 4.0°.
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1958), asi como también en el articulo 13.2 delaLey 1/1998, de 26 de
febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, teniendo por
finalidad la de que €l interesado conozca los motivos que conducen a
laresolucion de laAdministracion, con el fin, en su caso, de poder re-
batirlos en laforma procedimental regulada al efecto.

Motivacion que, a su vez, es consecuencia de los principios de se-
guridad juridica y de interdiccion de la arbitrariedad enunciados por
el apartado 3 del articulo 9 CE y que también, desde otra perspectiva,
puede considerarse una exigencia constitucional impuesta no sélo por
el articulo 24.2 CE sino también por el articulo 103 CE (principio de
legalidad en la actuacion administrativa). Por su parte, la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea, proclamada por €l
Consgjo Europeo de Niza de 8/10 de diciembre de 2000 incluye dentro
de su articulo 41, dedicado al “ Derecho a una buena Administra-
cion”, entre otros particulares, “ la obligacion que incumbe a la Admi-
nistracion de motivar sus decisiones’ .

En este sentido, se ha venido destacando tanto por la jurisprudencia
como por la doctring, la estrecha conexion entre @ requisito de motiva-
ciony e derecho de defensa del obligado tributario. Pero laexigenciade
motivacion no se reduce a esa conexién. La obligacion de motivar no
esta prevista slo como garantiadel derecho ala defensade los contribu-
yentes, sino que tiende también a asegurar laimparciaidad de la actua-
cion delaAdministracion tributariaasi como de la observanciade lasre-
glas que disciplinan el gjercicio de las potestades que le han sido
atribuidas. De ahi, que € Tribunal Supremo hayavenido exigiendo reite-
radamente el cumplimiento de los requisitos de motivacion de las liqui-
daciones tributarias, de acuerdo con la exigencia recogida en € articu-
10124 de la Ley General Tributaria con todo € rigor inherente a toda
garantia del administrado (SSTS de 14 de noviembre de 1988, 30 de
enero de 1989, 16 de noviembre de 1993 y 15 de noviembre de 1995)».

— Enlo que atafie a los érganos en los que culmina la organizacion judi-
cial en el ambito territorial de las Comunidades Auténomas (seguin €l articulo
152.1 CE), podemos citar dos pronunciamientos de la Sala contencioso-admi-
nistrativa del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana. En
primer lugar, la sentencia de dicha Sala (Seccion 3.8 de 1 de octubre de 2002
(recurso contencioso-administrativo nim. 3348/1998), en donde a analizarse
lalegalidad de diversas resoluciones administrativas sancionadoras en materia
de tréfico bajo la perspectiva de los derechos de defensa sin indefension (ar-
ticulo 24 CE en conexién con articulo 63.2 de la Ley 30/1992), por referencia
a derecho de audiencia para formular alegaciones, se concluye (FJ 4.9):

«En suma, la Sala ho aprecia que se haya generado indefension, no
resintiéndose asi ese “derecho de toda persona a ser oida antes de que
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se tome en contra suya una medida individual que le afecte desfavora-
blemente” , como aparece formulado en el marco del denominado
“ derecho a la buena administracion” en instrumentos internacionales
recientes como la Carta de los derechos fundamentales de la Union
Europea proclamada en el Consejo Europeo de Niza de diciembre de
2000 (DOCE, serie C-364, de 18 de diciembre de 2000)».

Tanto las dos sentencias de la Audiencia Nacional mencionadas como la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana acaba-
da de citar presentan la particularidad de que acuden a la Carta de Niza en su-
puestos en los gque no es objeto de aplicacion Derecho de la Unidn, que es lo
gue exige € articulo 51 de la Carta (articulo 11-111 de la Constitucién europea).
Por €llo, nos parece més interesante la segunda sentencia del Tribuna Superior
valenciano (Sala contencioso-administrativa, Seccién 1.8), de fecha5 dejulio de
2002 (recurso contencioso-administrativo nim. 482/2000), que tiene su origen
en una reclamacion econdmico-administrativa derivada de infracciones detecta-
das por la Administracion de Aduanas en materia de exportacion de aceite de
oliva, en donde fueron objeto de aplicacion las prescripciones de los Reglamen-
tos comunitarios 2913/92 y 2454/93, en conexion con la Orden del Ministerio
de Economia y Hacienda de 4 de septiembre de 1985 sobre andlisis y emision
de dictamenes sobre mercancias por |os |aboratorios de aduanas e impuestos es-
peciaes. En este sentido, la Sala contencioso-administrativa estimé |la demanda
por falta de motivacion de las Resoluciones administrativas impugnadas, utili-
zando € pardmetro interpretativo europeo (tanto la jurisprudencia comunitaria
como € articulo 41 de la Carta de Niza), en estos términos (FJ 4.9):

«A este respecto, conviene recordar que laAdministracion debe ex-
teriorizar con precision los e ementos de hecho ademas de |as razones
de Derecho que fundamentan la decision tomada. Si no lo hace asi, esa
ausencia de motivacion comportaque € particular quede en laignoran-
ciadel porqué de ladecision, y, ademas, |os tribunales no podran revi-
sar € caso con conocimiento de causa, Ilegandose a la indefension del
particular (articulo 24 de la Constitucién) que no tiene cabidaen un Es-
tado de Derecho (articulo 1.1 de la propia Carta Magna espafiola). De
hecho, la jurisprudencia comunitaria también ha destacado la obliga-
cién de motivacién de los actos administrativos: asi, en la sentencia de
1 de abril de 1993, dictada en €l caso Diversinte SA e |berlacta SA con-
tra Administracion Principal de Aduanas e Impuestos Especiales de la
Junquera (asuntos acumulados C-260/91 y C-261/91), & Tribuna de
Justicia establecié que la motivacion “tiene por objeto que los interesa-
dos puedan conocer las razones de la medida adoptada con € fin de de-
fender sus derechosy que e Tribunal de Justicia pueda gjercer su con-
trol”. Por lo demés, tanto los derechos de defensa referidos en nuestro
Fundamento de Derecho tercero, como la obligacién que incumbe a la
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Administracién de maotivar sus decisiones vienen siendo objeto de aten-
cion particular en los instrumentos de derechos humanos més recien-
tes, como sefialadamente en € articulo 41 (derecho a una buena admi-
nistracion) de la Carta de los derechos fundamentales de la Union
Europea (DOCE C-364 de 18 de diciembre de 2000)».

Il. LASGARANTIAS EXTRAJURISDICCIONALES DEL DERECHO
A LA BUENA ADMINISTRACION

1. El cometido del Defensor del Pueblo espariol como garante externo
frente ala actuacién administrativa

En las primeras lineas de este capitulo hemos aludido a los érganos de los
Estados miembros como concernidos (al igua que las instituciones 'y drganos
de laUnion) por latarea aplicativa de la Carta (articulo 51 de dicho texto), de-
biendo entenderse esa alusion extensible a los mecanismos jurisdiccionales y
extrgjurisdiccionales internos de tutela del derecho a la buena administracion.
Desde luego, si la educacion se perfila como el medio no jurisdicciona y pre-
ventivo por excelencia del respeto de los derechos y libertades?3, el conoci-
miento del derecho alabuenaadministracion y el correlativo cumplimiento de
sus obligaciones por parte de laAdministracion?# se erigen en €l mejor antido-
to frente ala apatia de los ciudadanos europeos?>, sobre todo cuando nos situa-

23 seechaen falta, en este sentido, en el «aséptico» articulo 14 de la Carta de Niza—articulo [1-74 de la
Constitucion europea— (derecho a la educacion) una clausula similar ala del articulo 26 de la Declaracion
Universal de 1948 o aladd articulo 27.2 de la Constitucién espafiola de 1978, que establecen como objeto de
la educacién el respeto de los derechos y libertades, esto es, a esa cultura democréticay pedagogiade laliber-
tad, 0 aese principio de enculturacién democréticay universalismo cultura de los derechos humanos a que se
han referido autores como G. HerMET, Culture et démocratie, Unesco, Paris, 1993, p. 47, 0 J. PIETRO DE Pe-
DRO, Cultura, culturasy Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, pp. 282-284.

24 Una aproximacion global a esta cuestion, en laya citada obra de J. PoNce SoLE, Deber de buena ad-
ministracion y derecho al procedimiento debido, Lex Nova, Valladolid, 2001.

25 E| Informe del grupo de expertos sobre derechos fundamentales presidido por el profesor S. SimiTis
(presentado en febrero de 1999 en el marco de los trabajos preparatorios de la Carta de Niza) serefiereala
necesidad de visibilidad de los derechos fundamentales de un modo absolutamente claro: «Los derechos
fundamentales sdlo pueden cumplir su funcién si los ciudadanos conocen su existenciay son conscientes de
la posibilidad de hacerlos aplicar, por lo que resulta esencial expresar y presentar los derechos fundamenta-
les de forma que todos | os individuos puedan conocerlosy tener acceso a ellos; dicho de otro modo, los de-
rechos fundamental es deben ser “visibles’. Su actual falta de visibilidad no sdlo viola el principio de trans-
parencia, sino que desacredita el esfuerzo de creacion de una “Europa de los Ciudadanos’. Unos derechos
fundamentales claramente identificables favorecen la buena disposicion para aceptar la Union Europea y
paraidentificarse con la multiplicacion de sus actividades y |a expansion de sus competencias. Puede obje-
tarse que lamayor parte de los derechos fundamental es se encuentran ya recogidos en las constituciones na-
cionalesy en lostratados internacionalesy que, por lo tanto, su enumeracién explicita por la Unién Europea
resultaria de escasa utilidad, pero ello no justifica un sistema de citas que oculta los derechos fundamentales
y los hace incomprensibles para | os ciudadanos. Deben encontrarse |os medios para conseguir la maxima vi-
sibilidad de los derechos, 1o que implica su enumeracion expresa, ariesgo de repetirse, en lugar de unasim-
ple referencia general a otros documentos en los que figuran» (Informe del grupo de expertos sobre derechos
fundamentales presidido por € profesor S SmiTis, «Afirmacion de los derechos fundamentales en la Unidn
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mos en el marco del Derecho comunitario, que todavia sigue siendo poco co-
nocido por la ciudadania e incluso por las instituciones de los Estados miem-
bros, como ha puesto de manifiesto €l propio Defensor del Pueblo europeo?.
Pues bien, si el Ombudsman europeo constituye un agente privilegiado
para la satisfaccion de los derechos y libertades a escala de laUnidn, y en es-
pecial como actor primordial que fiscaliza la satisfaccion del derecho ala bue-
na administracion (cuya codificacion o «nueva» formulacién en la Carta fue
propuesta a iniciativa suya) através del examen de los casos de mala adminis-
tracion en que hayan incurrido las instituciones y Grganos comunitarios, esa
misma posicion ocupan los Ombudsmen nacionales cuando supervisen la ac-
tuacién administrativa de 1os 6rganos internos, tanto cuando éstos apliquen
normativa nacional como cuando den cumplimiento a normativa comunitaria
(y yatuvimos ocasion de destacar |a creciente aplicacion administrativa en los
Estados miembros del Derecho comunitario, que, por lo demas, es gecutado
en un ochenta por ciento por dichos Estados y sélo en un veinte por ciento por
el entramado institucional europeo). Del mismo modo, &l Defensor del Pueblo
espariol?” y las figuras autondmicas afines?® se configuran como actores privi-
legiados para la satisfaccion de los derechos en general y del derecho ala bue-

Europea. Ha llegado € momento de actuar», febrero 1999, http://europa.eu.int/comm/dgs/employment_social/
publicat/fundamri/simitis_es.pdf, p. 12).

26 ). SvpERNMAN, «El derecho fundamental a la buena administracion», Gaceta Juridica de la Unién
Europea y de la Competencia, nim. 214, julio-agosto 2001, pp. 13-14: «Desde la propia experienciadel De-
fensor del Pueblo Europeo y de las muchas reclamaciones inadmisibles que se han recibido puede deducirse
el muy deficiente cumplimiento del Derecho comunitario por parte de los Estados miembros. Ello puede
obedecer aque €l sistema juridico comunitario no es bien conocido ni entendido. Si bien las directivasy re-
glamentos son efectivos en la regulacion del comportamiento de los agentes econémicos en el mercado, no
parecen, sin embargo, satisfacer |as aspiraciones de |0s ciudadanos de a pie».

27 Labibliografia sobre el Defensor del Pueblo espafiol es abundante, contando en el panorama doctri-
nal espafiol con trabajos como los de F. ASTARLOA VILLENA, El Defensor del Pueblo en Espafia, Universitat
delesllles Balears, PAlmade Mallorca, 1994; A. BAR CENDON, «El Defensor del Pueblo en el ordenamiento
juridico espafiol», en el colectivo El desarrollo de la Constitucién espafiola de 1978 (coord. por Manuel Ra-
mirez), Libros Bético, Zaragoza, 1982; M. CARRILLO L6PEZ, «El Defensor del Pueblo ¢un factor de demo-
cratizacion?», Revista Juridica de Catalufia, nim. 4, 1982; J. L. CARRO FERNANDEZ-V ALMAYOR, «Defensor
del Pueblo y Administracién Publica», en Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al Profesor
E. Garciade Enterria, vol. I11, Civitas, Madrid, 1991; J. L. Cascajo CAsTRO, «.os Defensores del Pueblo en
el Estado social y democrético de Derecho: una perspectiva tedrica», Revista Vasca de Administracion Pabli-
ca, nim. 24, 1989; V. FAIREN GuILLEN, El Defensor del Pueblo. Ombusman, Centro de Estudios Constitucio-
nales, Madrid, 1986; A. GiL-RosLEs GiL-DeLGADO, El Defensor del Pueblo, Cuadernos Civitas, Madrid,
1979; C. GINER, El Defensor del Pueblo en la teoria y en la préactica, Ed. Popular, Madrid, 1986; H. Oen-
LING Ruiz, «<Defensor del Pueblo: algunos problemas en su adaptacién orgéni co-funcional», Revista de Estu-
dios Paliticos, nim. 72, 1991; A. PErRez CALVO, «Rasgos esenciales del Defensor del Pueblo segiin la Consti-
tucion y la Ley Orgéanica 3/1981, de 6 de abril», Revista de Derecho Politico-Uned, ndm. 11, 1981; D. C.
Rowat, EI Ombudsman en el mundo, Teide, Barcelona, 1990; y J. VARELA SUANZES-CARPEGNA, «La natura-
lezajuridicadel Defensor del Pueblo», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 8, 1983.

28 Al margen del estudio particular de algunos Defensores del Pueblo regionales, con caracter general so-
bre las figuras autonémicas afines 8 Ombudsman naciona pueden leerse estos trabajos: A. BAR CENDON, «La
regulacién juridica de los Defensores del Pueblo regionales: ¢cooperacion o conflicto?s, Revista de Derecho
Politico, nim. 18, 1983; A. EmBID IruJO, El control de la Administracion publica por los Comisionados par-
lamentarios autonémicos, INAP, Madrid, 1988; A. GiL-RoBLES GiL-DELGADO, «El Defensor del Pueblo eins-
tituciones similares de &mbito territorial reducido», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, niim. 66, 1981; y F. VisiEno MAzON, «El Defensor del Pueblo en el ambito de las Comunidades
Autoénomas: principal es problemas que se plantean», en Las Cortes Generales, val. I11, |IEF, Madrid, 1987.
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na administracion en particular, en la medida en que su tarea de defensa de los
derechos se pone en conexion (en el articulo 54 CE) directa con la labor de
«supervisar la actividad de laAdministracion» y «alaluz de lo dispuesto en €l
articulo 103.1 CE» (afiade €l articulo 9.1 de la Ley Orgénica 3/1981, de 6 de
abril, del Defensor del Pueblo)2®. En esta linea, es curioso como el propio De-
fensor del Pueblo europeo ha subrayado que su misma creacion se debe a una
iniciativa gubernamental espafiola y que, para hacer redlidad el derecho a la
buena administracion, debe repararse en el cometido (coordinado con el euro-
peo) de los Ombudsmen nacionales y regionales al efecto, dada la realidad
aplicativa del Derecho comunitario a que hemos hecho alusion 'y en coherencia
con €l principio de subsidiariedad0.

En este escenario, S examinamos la actividad més reciente del Defensor
del Pueblo espafiol podremos comprobar, en su Informe anual correspondiente
a afio 2001, que se recoge un extenso nimero de reclamaciones derivadas de
irregularidades administrativas que, en esencia, no divergen de las que se plan-
tean ante el Defensor del Pueblo europeosl. Sin embargo, en ese dltimo Infor-

29 seqiin el articulo 9 dela Ley Organica 3/1981: «1. El Defensor del Pueblo podréiniciar y proseguir
de oficio o0 a peticion de parte, cualquier investigacion conducente al esclarecimiento de los actos y resolu-
ciones de laAdministracion Pablicay sus agentes, en relacion con los ciudadanos, alaluz de lo dispuesto en
el articulo 103.1 de la Constitucion, y €l respeto debido a los derechos proclamados en su Titulo I. 2. Las
atribuciones del Defensor del Pueblo se extienden ala actividad de los ministros, autoridades administrati-
vas, funcionariosy cualquier persona que actuie al servicio de las Administraciones Plblicas».

30 |bidem, p. 14: «Desde |a perspectiva del trabajo del Defensor del Pueblo Europeo, |os esfuerzos prin-
cipales afin de garantizar la buena aplicacion del Derecho comunitario se han dirigido a promover un mayor
conocimiento entre los demés defensores del pueblo y comisiones de peticiones de los Estados miembros,
estableciendo una red de contacto que permita compartir las informaciones y conocimientos pertinentes en
materia de Derecho comunitario. Esta cooperacién haincluido a 6rganos de entidades regionales y comuni-
dades auténomas, |0 que ha demostrado ser muy beneficioso. El objetivo de esta iniciativa ha sido que todos
los defensores del pueblo y érganos similares de los Estados miembros estén mejor preparados en el futuro
para ayudar alos ciudadanos respecto a problemas de Derecho comunitario. No obstante, para alcanzar esta
meta seria preciso un pleno apoyo de la administracién europeay, por encima de todo, de la Comisién como
guardiana del Tratado. Las instituciones de los Estados miembros han hecho gala de un buen espiritu de
cooperacion. Este camino puede ser més fructifero que unaampliacion del actual marco de competencias del
Defensor del Pueblo Europeo, que incluyese todos | os nivel es administrativos de la Union en los que se apli-
ca el Derecho comunitario. Este papel tan amplio erael que, de hecho, proponia a principios de los afios 90
lainiciativa original del Gobierno espafiol parala creacion de un Defensor del Pueblo Europeo. Sin embar-
go, éstano parece ser la solucién mas eficaz. En lamedida de lo posible, el principio de subsidiariedad nacié
para ser puesto en préactica, y no sélo para utilizarlo como sefiuelo politico».

31 En este sentido, el Defensor del Pueblo europeo ha sefialado que «lajurisprudencia establece y aplica
principios del Derecho administrativo europeo que exigen, por eiemplo, que las autoridades administrativas
actlien de forma coherente y de buena fe, respondan alas solicitudes y actlien a su debido tiempo, que las de-
cisiones estén motivadas y se proporcionen explicaciones, que se respeten la proporcionalidad y |as expectati-
vas legitimas y se apliquen procedimientos justos» (Informe anual 1995 del Defensor del Pueblo europeo,
p. 5). Por otra parte, si nos acercamos a la informacién més reciente suministrada en la pagina web del Om-
budsman europeo, comprobaremos en el apartado «Tipos de reclamaciones admisibles» lo siguiente: «Un
gran nimero de reclamaciones dirigidas al Defensor del Pueblo Europeo se refieren alos retrasos administra-
tivos, ala falta de transparencia o ala denegacion de acceso a lainformacion. Algunas se refieren alasrela
ciones laborales entre |as institucionesy sus agentes, la contratacién del personal y el desarrollo delas ayudas.
Otras son relativas a las relaciones contractuales entre las instituciones y sociedades privadas, por gjemplo en
caso de cese de contratos o de retrasos de pagos» (http://www.euro-ombudsman.eu.int/glance/es/default.htm,
visitado €l 9 de marzo de 2002).
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me anual no se cita expresamente € derecho ala buena administracién contem-
plado en la Carta de Niza; es més, con independencia de la mencion o de la cita
de articulos concretos, ni tan sdlo se introduce la nocién de «buena administra-
cion». Dicho lo cual, conviene llamar la atencidn sobre la circunstancia de que,
en la Unica ocasion que se mencionala Cartade Niza, se hace por referenciaaesa
garantia «preventiva» de |os derechos fundamentales que viene constituida por €
propio derecho fundamental a la educacion: «El articulo 27.4 de la Congtitucion
Espafiola establece que la ensefianza basica es obligatoria. En la misma direc-
cién, € articulo 26.1 DUDH dispone que la instruccion elemental serd obligato-
ria, y € articulo 13.2.8) del Pacto Internaciona de Derechos Sociales, Econt-
micosy Culturales, de 19 de diciembre de 1966, sefiala que la ensefianza primaria
debe ser obligatoria. Mas recientemente, la Carta de Derechos Fundamentales de
la Unién Europea, de 7 de diciembre de 2000, en su articulo 14.2 (articulo 11-74
de la Congtitucion europea) da por supuesta la existencia de una ensefianza obli-
gatoria cuando prevé que e derecho alaeducacion “incluye lafacultad de recibir
gratuitamente la ensefianza obligatoria’. Y s la ensefianza basica es obligatoria,
parece obvio que € derecho alaeducacion es, a unisono, un deber»32,

Por Ultimo, es evidente que latarea del Defensor del Pueblo espafiol se vera
favorecida no sblo, como es [6gico, por la propia experiencia en el examen de
las quegjas que ledirijan los ciudadanosy e cuerpo de «doctrina» que elaboraa
partir de dichas quejas, sino, por supuesto, con normas que concreten especial-
mente los derechos relativos a la buena administracién que se desprenden en
esencia de la Constitucion y de la Ley 30/1992. Por poner un gjemplo, el dere-
cho alainformacion administrativa conoci6 un desarrollo normativo interesan-
te (tanto para perfilar los derechos del ciudadano como para concretar las obli-
gaciones de laAdministracién, 1o que, por tanto, facilitard latareafiscalizadora
del Ombudsman) através del Real Decreto 208/1996, de 9 de febrero, que re-
gulalos servicios de informacion administrativay atencion a ciudadano33. De
este modo, en € articulo 2.2 del citado Real Decreto se define lainformacion
administrativa como «larelativa a laidentificacion, fines, competencia, estruc-
tura, funcionamiento y localizacién de organismosy unidades administrativas;
lareferida alos requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones impongan
alos proyectos, actuaciones o solicitudes que |os ciudadanos se propongan rea-
lizar; lareferente alatramitacion de procedimientos, alos servicios publicos y
prestaciones, asi como a cualesquiera otros datos que aquéllos tengan necesi-
dad de conocer en sus relaciones con |as Administraciones Publicas, en su con-
junto, o con alguno de sus &mbitos de actuaci on.

L as anteriores consideraciones, por 1o demas, resultan aplicables a ambito
de actuacién de las Administraciones Publicas de las Comunidades Auténomas
y delas Entidades L ocales radicadas en € territorio de éstas, asi como ala ac-
tuacién de los Ombudsmen regionales en aquellas Comunidades Auténomas

32 |nforme 2001 del Defensor del Pueblo, formato Defensor del Pueblo, p. 1134.
33 Viéase J. A. DoMINGUEZ Luis, «El derecho de informacion administrativa: informacion documentada
y transparencia administrativa», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 88, 1995.
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en que existan, puesto gue la Constitucion atribuye al Estado lafijacion de las
bases de procedimiento administrativo y del régimen juridico de las Adminis-
tracién Plblicas (articulo 149.1.18.2, desarrollado por la Ley 30/1992), sin per-
juicio de las especialidades derivadas de |a organi zaci6n propia de las Comuni-
dades Auténomas (que, |6gicamente, desarrollan el mandato constitucional a
través de su particular normativa de rango legal o infralegal34).

2. Organos administrativos independientes y 6rganos de control interno
dela propia actuacién administrativa

2.1. Organos administrativos independientes de control heterénomo

Al introducir los 6rganos administrativos independientes nos estamos refi-
riendo a un fendmeno que ya dejamos apuntado en el capitulo primero, a estu-
diar lanocion de Administracion Pablica europea por referencia alas agencias
comunitarias, y que reconducimos ahora a las denominadas autoridades admi-
nistrativas independientes, cuya misma constitucionalidad es objeto de polémi-
caen ladoctrina3®. Se trata de un fendmeno emergente desde hace varias déca-
das, esgrimiéndose como motivo habitual justificador de la multiplicacion de
ellas las cada vez mayores demandas que los ciudadanos formulan a la Admi-
nistracién Plblica clasica en € marco del Estado socia y que aquéllase vein-
capacitada de atender a través de una accion correctamente controlada en
cuanto a sus efectos, de suerte que € principio de eficacia de la actuacién ad-
ministrativa se vea acompafiado por €l respeto del principio de legalidad y por
el del principio de responsabilidad y, en definitiva, por |a satisfaccion del dere-
cho ala buena administracion.

Es esta perspectiva de control y de inspeccion de la actuacion administrati-

34 Por poner un gjemplo del &mbito autonémico, la Comunidad de Madrid aprobé el 24 de enero de
2002 un Decreto regulando la Atencion a Ciudadano (Decreto 21/2002), Boletin Oficial de la Comunidad
de Madrid de 5 febrero 2002, nim. 30. Debe tenerse en cuenta que eran varias las normas relativas a lain-
formacién y atencion al ciudadano dictadas por la Comunidad de Madrid en desarrollo delaLey 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y del Procedimiento Administrativo
Comun —cuya aportacion més positiva fue la consagracion de los derechos de los ciudadanos en sus rela-
ciones con las Administraciones Publicas, segiin reza el Predmbulo del Decreto mencionado—, lo que ha
Ilevado finalmente a hacer sentir la necesidad de aprobar una disposicién que unificara la regulacion de las
actividades y medios que la Administracién de dicha Comunidad pone a disposicién de los ciudadanos para
el gjercicio de sus derechos, € cumplimiento de sus obligacionesy el acceso alos servicios pablicos. Este es
el objeto del Decreto aprobado en enero de 2002, que incorpora a gunas novedades, entre las que destacan
los compromisos de que la Oficina de Atencién al Ciudadano comunicara por escrito a interesado el cauce
dado a su sugerencia o reclamacion dentro de los dos dias habiles siguientes a su recepcion (articulo 30.3) y
velara por que la respuesta del érgano implicado se produzca con la mayor celeridad posible, procurando
que sea dentro de los quince dias hébiles siguientes a la recepcion (articulo 31.4). Sin embargo, €l texto no
contiene ninguna referencia a derecho a una buena administracion reconocido en € articulo 41 de la Carta
de Niza; ciertamente, no era necesaria pero quiza hubiera resultado oportuna.

35 Por todos, en la doctrina constitucionalista espafiola, puede acudirse a la monografia de A. RaLLO
LomBARTE, La constitucionalidad de las administraciones independientes, Tecnos («Temas Clave de la
Congtitucion Espafiola»), Madrid, 2002.
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va la que conecta con la garantia de los derechos constitucional es, puesto que
en caso de gestion privada carece de relevancia la invocacion del derecho ala
buena administracion, como ha declarado la jurisprudencia constitucional (nos
remitimos a lo expuesto en el capitulo anterior a propésito de la STC
206/1997, que resuelve dos recursos de inconstitucionalidad acumulados fren-
te ala Ley 8/1987, de 8 de junio, de Regulacién de los Planes y Fondos de
Pensiones). Dicho lo cual, la independencia de esas autoridades administrati-
vas se predica desde varios frentes: de un lado, poseen personalidad juridica
propia, por lo que su creacion no responde a una mera desconcentracion; en
conexion con lo anterior, no se configuran como 6rganos administrativos crea
dos dentro de la misma Administracion y por ésta, sino por el Legislador (so-
bre este particular, se propugna la aplicacion analdgica del articulo 103.3 dela
Constitucion, cuando habla de la creacion, regulacion y coordinacion «de
acuerdo con la Ley» de los érganos de la Administracion del Estado). En cual-
quier caso, la independencia de esas autoridades administrativas independien-
tes sigue siendo objeto de controversia, hastael punto que, en Esparia, suele ci-
tarse como Unico gjemplo claro de ellas € Consgjo de Seguridad Nuclear y, s
acaso, los 6rganos que compondrian la Administracion electoral —con sus pe-
culiaridades—36.

Con estos planteamientos, podemos ilustrar el papel garante de estas auto-
ridades administrativas por referencia a dos aspectos importantes y actuales
desde la perspectiva del derecho del ciudadano a una buena administracion, a
saber, lainformacion en la faceta de aquél como consumidor (la seguridad ali-
mentaria favorecida por los poderes publicos —lo cual conecta asimismo con
laLey 26/1984, General paralaDefensa de los Consumidoresy Usuarios—) y
lainformacion en la faceta estricta de aquél como ciudadano (el derecho fun-
damental a la informacién favorecido como servicio publico por las Adminis-
traciones Publicas competentes —que entronca con la normativa reguladora de
los medios de comunicacion de titularidad publica—).

— En cuanto a la primera faceta, ya tuvimos ocasion de mencionar la
creacion de la Agencia Espariola de Seguridad Alimentaria mediante Ley
11/2001, de 5 de julio®’, que arranca de la propuesta de la Comision Europea
presentada en diciembre de 1999 y que dio lugar a Libro Blanco sobre Seguri-
dad Alimentaria, en donde se insiste en la necesaria coordinacion entre las au-

36 Un andlisis exhaustivo sobre la configuracion de laAdministracion electoral puede encontrarse en la
obradeA. RaLLO LOMBARTE, Garantias electorales y Constitucion, Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 1997.

37 Respecto de su categorizacion como autoridad administrativa independiente, debe apuntarse que la
Agencia se crea—seglin € articulo 1 delalL ey 11/2001— con el carécter de organismo auténomo, de acuer-
do conlaley 6/1997, de Organizacion y Funcionamiento de laAdministracion General del Estado, en laque
también se contempla el régimen juridico (con remisién a su legislacion especifica, apareciendo como suple-
toriala propia Ley 6/1997) de otros organismos publicos de carécter auténomo como la Comision Nacional
del Mercado de Valores, el Consgjo de Seguridad Nuclear, la Agencia de Proteccion de Datos, la Comision
Nacional de Energia o laComision del Mercado de |as Telecomunicaciones, entre otros.
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toridades administrativas independientes nacionales y la correspondiente agen-
cia comunitariad®. Pero, en 1o que ahora nos interesa, el articulo 4.6 establece
los principios especificos de actuacion de la Agencia, principios que vienen a
concretar en Ultimo término esa faceta de la buena administracion que es la
transparenciay la informacion, pudiendo destacarse en tal sentido el principio
enunciado en laletra €) de dicho precepto3?, que es un corolario de los objeti-
vosy funciones de laAgencia establecidos en € articulo 2 («promover |a segu-
ridad alimentaria, como aspecto fundamental de la seguridad publica» y «ofre-
cer garantias de informacién objetiva a los consumidores y agentes
econdémicos del sector agroalimentario espafiol, desde el &mbito de actuacion
de las competencias de laAdministracién General del Estado y con la coopera-
cién de las demés Administraciones Publicas y sectores interesados).

— Enlo que afecta ala segunda vertiente, resulta curioso que no hayalle-
gado a acanzarse consenso parlamentario para crear una autoridad indepen-
diente que supervise externamente € funcionamiento de los medios publicos
de comunicacién social, adiferencia de lo que ha ocurrido en algunas Comuni-
dades Auténomas. De hecho, una de las razones que se apuntan a favor de la
creacion de esa autoridad independiente reguladora de los medios de comuni-
cacién en € plano estatal radica en la existencia ya de semejantes figuras en el
plano regional (como el Consell Audiovisual de Catalunya, €tc.) y, por supues-
to, en el ambito del Derecho comparado (por ejemplo, € Conseil Supérieur de
I’ Audiovisudl de Francia, etc.), ademés de las exigencias impuestas en virtud
de nuestra integracion europea (la proyectada creacion de un Consejo Europeo
de Medios de Comunicacién requerira de organismos andlogos en e ambito
interno con los que aquél deberd coordinarse). En este panorama, no cabe olvi-
dar que en diversas legislaturas de nuestras Cortes Generales se han dedicado
no pocas horas a disefiar los perfiles de la paradela Alta Autoridad estatal en
materia audiovisual. Por tanto, podemos concluir este subepigrafe aludiendo a
cometido del Consell Audiovisual, el cua tiene atribuidos tres bloques de fun-
ciones®0: el primer bloque estaria a servicio del Gobierno catalén, para que

38 De hecho, entre las medidas previstas en ese Libro Blanco, segtin la Exposicién de Motivos dela Ley
11/2001, «se contempla la creacién de una Autoridad Europea en materia de seguridad alimentaria, que de-
beria encontrar su correspondencia en la creacion de organismos andl ogos, constituyéndose entre todos ellos
unared de cooperacion e intercambio de informacién, bajo la coordinacion de dicha Autoridad Europea».

39 Seglin laletrae) del articulo 4.6 de la Ley 11/2001: «De acuerdo con el principio de transparenciay
sin perjuicio del respeto del derecho alaintimidad, alas personasy alas materias protegidas por €l secreto
industrial y comercial siempre que no comprometan la proteccion de la salud publica: 1) Todos los ciudada-
nos tienen el derecho de acceso, por el procedimiento que reglamentariamente se determine, a los dictame-
nes cientificos elaborados por laAgencia, alos documentos que obren en su poder y a informe anual de ac-
tividades. 2) Se establecera un procedimiento para que los acuerdos reflgjados en las actas del Consgjo de
Direccion y del Comité Cientifico puedan ser consultados por |os ciudadanos. 3) LaAgencia comunicara por
su propia iniciativa la informacién relevante para la poblacion, especialmente en situaciones de crisis ali-
mentaria. A tal efecto laAgenciaelaborara un plan general de comunicacién de riesgosy uno especifico para
situaciones de crisis y emergencia».

40 M s precisamente, veamos en qué consisten esas funciones, siguiendo aA. RALLO LOMBARTE, Plura-
lismo informativo y Constitucién, Tirant 1o Blanch, Valencia, 2000, pp. 328-329; esas funciones son: las pri-
meras, de asesoramiento y de consulta, apuntan ailustrar a Gobierno cataldn en la regulacion del sistema
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éste cumpla correctamente en su actuacién administrativa en el campo audiovi-
sual; el segundo y el tercer blogues, en cambio, entroncan directamente con €l
enfoque global de esta obra, puesto que permiten concebir el Consell Audiovi-
sual bajo la dptica de una garantia no jurisdiccional de los derechos constitu-
cionales (en el caso preciso, del derecho alainformacion reconocido en el ar-
ticulo 20 de la Carta Magna) frente a la actuacion administrativa.

2.2. Organos administrativos de autotutela

Acerquémonos ahora someramente a los drganos de control interno de la
propia actuacion administrativa. En este sentido, vamos a seguir un esguema
semejante a utilizado en € capitulo anterior cuando destacamos e desarrollo
normativo del derecho constitucional de acceso a archivos, registros y docu-
mentos publicos, asi como a otras dos manifestaciones importantes del derecho
a la buena administracion, como son €l trato ante la Administracion tributaria
como contribuyente y la buena gestion de los servicios publicos que son objeto
de contratacién administrativa.

— Por lo que serefiere al acceso aarchivosy registros piblicos, podemos
mencionar como 6rgano de control interno la Comision Superior Calificadora
de Documentos Administrativos, establecida mediante Real Decreto
139/2000, de 4 de febrero, por e que se regula su composicion, funciona-
miento y competencias. En realidad, 10 més interesante a nuestros efectos es
la regulacion detallada de los supuestos de exclusion y eliminacion de docu-
mentos, que constituyen el nicleo de las competencias de dicha Comisién.
Ello ayudara a racionalizar la organizacién de la documentacion administrati-
vay, con ello —al margen de los avances que implica la Administracion elec-
trénica—, facilitar el derecho de acceso a los ciudadanos, la informacion y
orientacion a éstos y, en definitiva, los demas derechos que dan contenido a
genérico derecho ala buena administracion.

— Enlo atinente a buen trato de la Administracion tributaria®l, conviene
traer acolacion el Consegjo para la Defensa del Contribuyente, creado median-
te Real Decreto 2458/1996, de 2 de diciembre. Este Consegjo, de hecho, preten-
de adaptar al ambito tributario el mismo espiritu del citado Real Decreto
208/1996, que regula los Servicios de Informacion Administrativa y Atencion

audiovisual y de radiodifusion, y emitir informe sobre anteproyectos de ley o cualquier otra materia que le
requieran el Ejecutivo o el Legislador catalanes. En segundo lugar, las funciones de vigilanciay control radi-
can en velar por e cumplimiento de la normativa sobre programacion y publicidad televisiva, proteger los
derechos bésicos de las minorias, de lainfancia, de lajuventud y la dignidad humana, solicitar €l cese o rec-
tificacion de publicidad ilicita o prohibida, y recibir informacion sobre concesion de licencias de emision ra-
diotelevisiva. Enfin, €l tercer blogue de funciones redundan en la comunicacion e intercambio con la socie-
dad, habilitandose al Consell Audiovisua para recibir quejas y sugerencias de usuarios y relacionarse con
éstos, con periodistas, con empresasy con asociaciones.

41 véase A. BAENA DE AGUILAR Y otros, La Agencia Tributaria frente al contribuyente. Régimen juridico
y problemas de constitucionalidad, Comares, Granada, 1993.
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a Ciudadano. Asi, €l Consegjo se configura como un érgano colegiado asesor
de representacion mixta, «como garante de los derechos de |os ciudadanos en
sus relaciones tributarias». Se integra por diecisés vocales nombrados por €l
Ministerio de Economia: ocho «representantes de |os sectores profesionales re-
lacionados con el ambito tributario y de la sociedad en general» y ocho méas en
representacion de diferentes Servicios de laAgencia Estatal de Administracion
Tributariay del propio Ministerio de Economiay Hacienda. Entre sus funcio-
nes se encuentran las de recibir quejas, reclamacionesy sugerencias de los ciu-
dadanos?*?, recabar informacion, elaborar propuestas e informes, conocer todas
las advertencias y recomendaciones hechas por el Defensor del Pueblo ala Se-
cretaria de Estado de Hacienday asesorar a Secretario de Estado.

— Finalmente, en lo que afecta a la gestién de los servicios publicos me-
diante una correcta y transparente adjudicacion de los contratos administrati-
vos, cabe mencionar la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa, esta-
blecida en € articulo 10 del Real Decreto Legidativo 2/2000, de 16 de junio,
por el gue se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Admi-
nistraciones Publicas. Esta Junta se configura como «el drgano consultivo espe-
cifico de laAdministracién del Estado, de sus organismos auténomos y demas
entidades publicas estatales, en materia de contratacion administrativa. Estard
adscrita a Ministerio de Hacienda. Su composicion y régimen se estableceran
reglamentariamente»“3. En cuanto a sus funciones, €l apartado 2 del articulo 10
se refiere a la promocion de «las normas 0 medidas de caracter general que
considere procedentes paralamejora del sistema de contratacion en sus aspec-
tos administrativos, técnicosy econdmicos». Légicamente, laincidenciaen los
derechos de |os ciudadanos como tales es indirecta, afectando de manera direc-
taalas partes contratantes; sin embargo, esimportante esa mejora de la contra-
tacion, dada la envergadura y cantidades del objeto de la mayoria de contratos
publicos, en donde amenudo se han detectado casos de corrupcion politica, etc.
En fin, el apartado 3 del articulo 10 establece que «las Comunidades Autono-
mas podran crear, asimismo, Juntas Consultivas de Contratacion Administrati-
Va, con competencias en sus respectivos ambitos territorial es».

I1l. LUCESY SOMBRASDE LA UTILIZACION DE LA CARTA DE
NIZA POR PARTE DE LOS OPERADORES JURIDICOS INTERNOS

Llegados a este punto, resulta procedente efectuar un balance sobre €l al-
cance de la utilizacion de la Carta de Niza por parte de |os operadores juridicos
internos llamados a garantizar los derechos y libertades, especialmente en €l

42 Mediante Resolucion de la Secretaria de Estado de Hacienda de 14 de febrero de 1997 se aprueba el
procedimiento para la formulacién, tramitacion y contestacion de quejas, reclamaciones y sugerencias a
Consgjo.

43 En este sentido, laalusion debe entenderse hecha al Real Decreto 30/1991, de 18 de enero, sobre ré-
gimen orgénico y funcional de la Junta Consultiva de Contratacion Administrativa
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caso de agquellos agentes tutelares nacionales que han utilizado el articulo 41
de la Carta de Niza (articulo 11-101 de la Constitucién europea) como parame-
tro interpretativo para proveer esa garantia. En este sentido, podemos sefialar
que ese proceder admite unadoble lectura. De un lado, bajo una 6ptica positiva
pero seguramente susceptible de tacharse de heterodoxa en estrictos términos
de dogmética juridica de | os derechos fundamental es*, cabe destacar el avance
gue en laproteccion de los derechos de | os ciudadanos encuadrados en €l gené-
rico derecho ala buena administracién ha propiciado, y probablemente seguird
propiciando, € marco referencial de la Carta?®, hasta el punto de que —como
hemos venido manteniendo— esa tarea estaria en condiciones de dotar de ma-
yor relevancia constitucional a determinados derechos no considerados hasta el
momento por nuestra jurisprudencia constitucional como susceptibles de tutela
autonoma en sede procesal constitucional, y solo, por tanto, en sede de legali-
dad y proceso ordinario. De otro lado, en sentido opuesto, con un enfoque mas
negativo, se ha criticado que esa utilizacién de la Carta por los operadores co-
munitarios e internos es desmedida, poco ortodoxa y, a fin de cuentas —por
paraddjico que parezca—, perjudicia para el propio futuro de la Carta, cuya
consolidacion habria de pasar por su «constitucionalizacion» efectiva a través
de su incorporacion alos Tratados fundacional es*.

Si esta reflexidn vale con caracter general parala utilizacion de la Carta de
Niza, debemos, no obstante, matizar el acance de ésta por referenciaal objeto
de nuestro estudio, el derecho a la buena administracion consagrado en su ar-
ticulo 41. Pues bien, en ladoctrina, Bruno e WITTE ha distinguido los tres po-
tencial es efectos basicos que puede proyectar la utilizacion de la Carta por los
operadores juridicos, a saber: de un lado, la Carta puede llegar a congelar, en

44 Al respecto, cfr. la obrade R. ALExIs, Teoria de los derechos fundamentales (traduccién de E. Gar-
z6n Valdés), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993.

45 Con esta vision positiva u optimista puede leerse el trabajo de M. Pi LLORENS, La Carta de los dere-
chos fundamentales de la Unién Europea, Publicacions de la Universitat de Barcelona, Barcelona, 2001,
p. 83: «La experiencia muestra que los avances en €l dambito de la Unién Europea son lentos y prudentes, y
gue a menudo cuestiones que en un primer momento obtienen solamente un reconocimiento politico o juris-
prudencial acaban incorporéandose a los Tratados. En este sentido, no es descabellado esperar que la mencion
alaCartaen laDeclaracion sobre el futuro de la Unién Europea tenga sus frutos, y la Carta acabe incorporan-
dose alos Tratados. Un uso jurisprudencial del texto por la via de la interpretacion reforzaria sin duda esta
expectativa. De ser asi, €l proceso de elaboracién de la Carta no habria consistido en un esfuerzo en balde».

46 Ese diagnéstico critico es constatable en el trabajo de F. RuBIO LLORENTE, «Mostrar |os derechos sin
destruir la Unién (Consideraciones sobre la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea)», Re-
vista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 64, enero-abril 2002, p. 50: «La posibilidad de que larele-
gacion de la Carta a extrafio limbo de los textos meramente “proclamados’, frustre el designio de quienes
veian en ella el nicleo de una futura Constitucion europea, solo resulta inaceptable para quienes alentaban
ese proposito, y la hipotética decepcion de los ciudadanos europeos solo puede acongojar a quienes creen
que éstos habian puesto en esa Carta grandes esperanzas, una creencia con escaso fundamento en larealidad.
El obstaculo real paradejar laCartata cual, sin tomar decision alguna acerca de ella, viene mas bien del he-
cho de que esa “no decision” tiene en si misma consecuencias juridicas. No sblo lade dgjar alalibreinicia
tiva de variados “operadores juridicos’ (Abogados Generales del Tribuna Europeo, Tribunales Constitucio-
nales sedientos de novedad, etc.) la atribucion de efectos vinculantes ala Carta, en todo o en parte, sino lade
arrojar sombras sobre lavigencia de lanormaen laque hasta ahora descansaba el sistema europeo de los De-
rechos Fundamentales. Es cierto que formalmente la proclamacion de la Carta no deroga €l articulo 6.2
TUE, pero en cierto sentido o convierte en una norma absurda.

311



EL DERECHO FUNDAMENTAL A UNA BUENA ADMINISTRACION

cierta medida, €l actual cuerpo jurisprudencial elaborado por el Tribunal de
Justicia comunitario; de otro lado, la Carta podria conducir alos 6rganos juris-
diccionales internos de los paises miembros a ampliar €l dmbito de aplicacién
de determinados principios general es ya existentes o0 a crear otros nuevos; Y, fi-
nalmente, la Carta puede provocar asimismo consecuencias limitadoras en los
supuestos en los que prevé un &mbito de aplicacién més reducido?’. Asi, €l au-
tor citado pone como gjemplo del primer efecto, precisamente, el derecho ala
buena administracion recogido en € articulo 41 de la Carta; |6gicamente, en lo
gue concierne alos otros dos efectos habra que remitirse al estudio concreto de
cada ordenamiento interno. A este respecto, conviene formular una serie de ob-
servaciones gque, de algun modo, ya hemos venido evocando alo largo del tra-
bgjo:

a) Suscribimos e que la Carta vendria a congelar € derecho a la buena
administracién, en e sentido de que viene a dotar de mayor estabilidad y uni-
dad alaricay dispersajurisprudencia que sobre |os derechos comprendidos en
€l genérico derecho ala buena administracién haido emanando del Tribunal de
Justiciay del Tribunal de Primera instancia. En este sentido, como ya hemos
tenido ocasién de afirmar, € derecho ala buena administracion del articulo 41
dela Cartano seria un derecho «nuevo» en el sentido de derecho de «nueva ge-
neracion» o creacion en el plano comunitario (pues cuenta con esa labor preto-
riana de la Justicia comunitaria), pero si un derecho «nuevo» en el sentido de
novedosa formulacion normativa.

b) Nos adherimos, asimismo, al segundo de los efectos posibles, que de
alguna manera hemos intentado intuir en unos casos y demostrar en otros, por
referencia al marco constitucional espafiol. Efectivamente, la todavia en cier-
nes, pero emergente jurisprudencia comunitaria sobre la Carta (y, particular-
mente, sobre su articulo 41), que ademas esta teniendo un reflejo en lalabor ju-
dicial de los Tribunales espafioles, esta contribuyendo a que éstos evogquen un
ensanchamiento del &mbito de aplicacion de los derechos consagrados en el
plano normativo estatal (constitucional e infraconstitucional) y, como conse-
cuencia, una posible mejora en e plano de las garantias (por gjemplo, lareite-
rada potencial extension del recurso de amparo ordinario y del recurso de am-
paro constituciona a derechos del ciudadano en su faceta de administrado que
estan concebidos como de configuracion legal —p. g, articulo 105 CE— y de
carencia de relevancia constitucional a los efectos de los citados mecanismos
tutelares).

Esta contribucion, que toma como punto referencial la Carta de Niza, no es
novedosa en el ambito interno: asi, MARTIN-RETORTILLO BAQUER ha podido se-
Ralar que «las referencias a las grandes Declaraciones de Derechos van for-
mando parte del paisgje de la jurisprudencia constitucional espafiola y, desde

47 Esetriple efecto ha sido apuntado por B. bE WITTE, «The Legal Status of the Charter: Vital Question
or Non-Issue?», Maastricht Journal of European Law, 2001.
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ahi, se adentran por los canales de la jurisprudencia de los variados Tribunales,
sin duda, y de forma preclara, también dela del Supremo»48. Dicho autor trae a
colacion diversas sentencias en las que el Tribunal Constitucional alude a la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, no a propésito del mecanis-
mo interpretativo del articulo 10.2 CE —algo bastante frecuente, por otro
lado—, sino por razdén de sus contenidos sustantivos. Lo curioso —por coinci-
dente con lo acaecido respecto de la Carta, como se ha visto— es que «la mas
temprana referencia en este sentido» se encuentra en un voto particular formu-
lado ala STC 5/1981, de 13 de febrero; poco después, en laSTC 22/1981, de 2
de julio, dicha Declaracién entra ya en el cuerpo de la resolucion tanto en la
descripcién de la argumentacion de una de las partes como en el razonamien-
to propio del Tribunal; la siguiente referencia se encuentraen la STC 25/1981,
de 14 dejulio, y tiene como objeto una de las ideas-fuerza del texto consagra
das en el preambulo del mismo; a partir de ahi lareferenciaala Declaracion se
afianza en las sentencias —y también en los autos— del Tribunal Constitucio-
nal en lo que parece un proceso imparable?®. En realidad, esta evolucion pare-
ce estar desencadenandose, en paralel o, en relacion con la aplicacion dela Car-
tade Niza

Naturalmente, es cierto que, a priori, no tienen el mismo valor ni son abso-
lutamente comparables € Convenio de Roma de 1950 y la Carta de Niza de
2000 (juridico el primero, politico el segundo), y ni siquierala Cartarespecto a
la Declaracién Universal de 1948, que se equiparaa primero, como se vio mas
arriba. Ello no obstante, en virtud del articulo 10.2 CE, en conexidn con los ar-
ticulos 93%0 y 965! de la Carta Magna, ¢no adquieren el mismo o similar valor

48 |, MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «La efectiva aplicabilidad de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos en el sistemajuridico espafiol», Revista de Administracion Publica, nim. 153, septiembre-diciem-
bre 2000, pp. 43-44.

49 |bidem, pp. 43y ss. Y prosigue el autor sefialando que, ciertamente, «lamencién expresaala DUDH
abre la puerta a que ésta vea atribuido caracter normativo como algo obvio y cotidiano, que no requiere es-
fuerzo alguno y que no necesita de justificacion. Es asi como aparece con normalidad en las alegaciones, en
los votos particul ares, pero también en los razonamientos juridicos» (pp. 51-52).

50 Detodos modos, el alcance del articulo 93 CE es peculiar en comparacion con el del articulo 96 CE,
de la misma manera que la Union Europea es una organizacion supranacional sui generis diversa del resto
de entidades internacionales. Asi, respecto al articulo 93 CE, lajurisprudencia constitucional tiene declara-
do (STC 64/1991, de 22 de marzo, FJ4.9): «no corresponde a Tribunal Constitucional controlar la adecua-
cion de la actividad de los poderes publicos nacionales al Derecho comunitario europeo. Este control com-
pete a los 6rganos de la jurisdicciéon ordinaria, en cuanto aplicadores que son del ordenamiento
comunitario, y, en su caso, al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas a través del recurso por in-
cumplimiento (art. 170 TCEE). Latarea de garantizar la recta aplicacion del Derecho comunitario europeo
por los poderes publicos nacionales es, pues, una cuestion de caracter infraconstitucional y por 1o mismo
excluidatanto del ambito del proceso de amparo como de los demas procesos constitucionales. (...). Lain-
terpretacion a que alude €l citado art. 10.2 del texto constitucional no convierte a tales tratados y acuerdos
internacionales en canon auténomo de validez de las normas y actos de los poderes publicos desde la pers-
pectiva de los derechos fundamentales. Si asi fuera, sobraria la proclamacion constitucional de tales dere-
chos, bastando con que el constituyente hubiera efectuado una remision alas Declaraciones internacionales
de Derechos Humanos o, en general, a los tratados que suscriba el Estado espafiol sobre derechos funda-
mentales y libertades publicas. Por el contrario, realizada la mencionada proclamacion, no puede haber
duda de que lavalidez de las disposiciones y actos impugnados en amparo debe medirse solo por referencia
alos preceptos constitucional es que reconocen los derechos y libertades susceptibles de proteccion en esta
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interno lajurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre €l
Convenio y lade los Tribunales comunitarios —especialmente, la del Tribunal
de Justicia— sobre la Carta? La respuesta parece gue va ganando fuerza en
sentido positivo, atenor delo estudiado y de los antecedentes jurisprudenciales
«pretorianos» del Tribunal de Luxemburgo y de la propia actitud de los Tribu-
nal es espariol es°2.

c) Enloqueserefierea tercer efecto, hemos comprobado en el capitulo
anterior que, efectivamente, algunos derechos incluidos en el genérico derecho
alabuenaadministracion se reconocen de maneramés ampliay detalladaen el
ambito interno, y tanto en normas constitucionales como infraconstituciona-
lesS3; ahora bien, no podemos compartir que el ambito de aplicacion més redu-

clase de litigios siendo los textos y acuerdos internacionales del art. 10.2 una fuente interpretativa que con-
tribuye alamejor identificacion del contenido de los derechos cuya tutela se pide a este Tribunal Constitu-
cional. (...) la vinculacién al Derecho comunitario —instrumentada, con fundamento en el art. 93 de la
Constitucion, en el Tratado de Adhesion— y su primacia sobre el Derecho nacional en las referidas mate-
rias no pueden relativizar o alterar las previsiones de los arts. 53.2 y 161.1, b), de la Constitucién. Es por
ello evidente que no cabe formular recurso de amparo frente a normas o actos de las instituciones de la Co-
munidad, sino sélo, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 41.2 de la LOTC, contra disposiciones, actos ju-
ridicos o simple via de hecho de los poderes plblicos internos. Y es asimismo patente que |os motivos de
amparo han de consistir siempre en lesiones de los derechos fundamentales y libertades publicas enuncia-
dos en los arts. 14 a 30 de la Constituciéon [arts. 53.2 y 161.1, b), de la Constitucion y Titulo 111 de la
LOTC], con exclusién, por tanto, de |as eventuales vulneraciones del Derecho comunitario, cuyas normas,
ademés de contar con especificos medios de tutela, Unicamente podrian |legar a tener, en su caso, €l valor
interpretativo que a los Tratados internacionales asigna €l art. 10.2 de la Constitucion. Consecuentemente,
€l Unico canon admisible para resolver las demandas de amparo es el del precepto constitucional que pro-
clamael derecho o libertad cuya infraccion se denuncia, siendo las normas comunitarias relativas alas ma-
terias sobre las que incide la disposicion o el acto recurrido en amparo un elemento mas para verificar la
consistencia o inconsistencia de aquella infraccion, 1o mismo que sucede con la legislacion interna en las
materias gjenas ala competencia de la Comunidad».

51 Asi, desde la STC 38/1981, de 23 de noviembre (FF.JJ. 3.2y 4.9), e Alto Tribunal ha venido mante-
niendo (por ejemplo, en STC 254/1993, de 20 de julio, FJ 6.°) que | os textos internacional es ratificados por
Espafia pueden desplegar ciertos efectos en relacion con los derechos fundamentales, en cuanto pueden ser-
vir para configurar el sentido y alcance de |los derechos recogidos en la Constitucién, en virtud del articulo
10.2 CE. En particular, si se observalo que dice el articulo 10.2 CE, «los textos internacionales ratificados
por Espafia son instrumentos valiosos para configurar el sentido y alcance de |os derechos que, en este pun-
to, recoge la Constitucion. (...) Los Convenios se incorporan a ordenamiento interno, y de esas normasin-
ternas surgen los derechos individuales, que cuando se recogen en €l capitulo de derechos y libertades para
cuya proteccion se abre el recurso de amparo (...), adquieren un valor capital las reglas del Convenio o Tra-
tado».

52 g ponemos lamirada, por jemplo, en el Convenio de Roma comprobaremos que la primera senten-
ciadel Tribunal Constitucional que lo cita es |a 21/1981, de 15 de junio, dictada casi dos afios después de
que dicho texto fuera ratificado por Espafia (26 de septiembre de 1979). Algo més se hizo esperar —si se
toma como punto de partida la fecha de nuestra Constitucion— la primera cita de contenido de la Declara-
cién Universal de Derechos Humanos, como se ha visto. Sin embargo, las referencias a la Carta han sido
tempranas —incluso prematuras, podria decirse—, lo que de alguna manera permite intuir la importancia
gue este texto va a cobrar en lajurisprudencia constitucional y, a partir de la misma, en el resto de jurispru-
dencias. Cuestion diferente es que, por el momento, nuestro Alto Tribunal no prodigue en exceso las referen-
cias ala Carta en sus sentencias y autos. Ello no debe sorprender por cuanto se trata de un proceso iniciado
recientemente.

53 Esimportante resaltar que, efectivamente, |ajurisprudencia constitucional ha aclarado que el articulo
10.2 CE se proyecta no solo sobre las normas constitucionales relativas a derechos y libertades, sino sobre
todas las normasinternas: asi, de acuerdo con € articulo 10.2 CE, «la Constitucion se inserta en un contexto
internacional en materia de derechos fundamentales y libertades publicas, por lo que hay que interpretar sus
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cido de la Carta pueda prevalecer en tal supuesto, dado que, por una parte, la
propia Carta se configura como un instrumento de minimos susceptible de ser
superado y desplazado —en tal caso— por normas més favorables (los articu-
los 52.3 y 53 dela Cartaasi |0 demuestran) y, por otra, € mandato interpretati-
vo del articulo 10.2 CE de recepcion de los instrumentaos internacional es sobre
derechos humanos sdlo surtir efectos cuando esos instrumentos sean mas fa-
vorables, conforme alajurisprudencia constitucional (principio favor libertatis
0 principio pro homine —cfr. STC 274/1993, de 23 de septiembre—).

normas en esta materia de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanosy los tratados y
acuerdos internacional es sobre la mencionada materia ratificados por Espafia» (STC 62/1982, de 15 octubre,
FJ2.9).Y «no solo las normas contenidas en la Constitucion, sino todas las del ordenamiento relativas alos
derechos fundamentales y libertades publicas que reconoce la norma fundamental» (STC 78/1982, de 20 de
diciembre, FJ14.9).
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CAPITULO FINAL

A MODO DE CONCLUSION. EL DERECHO
A UNA BUENA ADMINISTRACION:
UN VALOR ANADIDO DE NECESARIA
CONSIDERACION EN LA REFORMA DE NUESTRA
ADMINISTRACION

En el presente trabajo se ha analizado |a proyeccion sobre nuestra organi za-
cion administrativa del derecho a una buena administracion tomando como
punto de partida el articulo 41 (junto a 42) de la Carta de los derechos funda-
mentales de la Union Europea, o Carta de Niza, incorporada como pretendida
«parte dogmatica» (Parte |1) al texto de Constitucién europea firmado en Roma
el 29 de octubre de 2004 (articulos [1-101 y 11-102, respectivamente).

Ese derecho a una buena administracion constituye un tema de gran rele-
vanciatedricay practica para nuestro Derecho interno (en especial, parael De-
recho administrativo, el Derecho constitucional y el Derecho internacional pu-
blico), en tanto que tiene que ver con los derechos béasicos de la personay con
su relacion respecto de uno de los 6rganos constitucional es fundamentales en
la vida de los ciudadanos, la Administracion. La configuracion constitucional
de este derecho en Espafia, més alla de la clasica concepcion de los derechos
civilesy politicos como derechos frente al poder, presenta asimismo un aspec-
to novedoso por implicar una serie de actuaciones u obligaciones positivas sus-
ceptibles de ser exigidas ante laAdministracion; de ahi que ese derecho se pre-
sente como un valor afiadido de necesaria consideracion en la reforma de
nuestra Administracion. Efectivamente, el caracter del derecho a una buena ad-
ministracion como derecho instrumental, derecho-garantia o derecho de &mbi-
to procesal revela una gran importancia desde el punto de vista de su gjercicio,
como ocurre con €l derecho alatutelajudicial efectiva.

En este sentido, la configuracion constitucional del derecho a una buena
administracién viene reforzada por la necesaria introduccién de la perspectiva
europea en el ambito de los derechos fundamentales, por mandato del
articulo 10.2 en conjuncion con los articulos 93 y 96.1 de la Carta Magna espa-
fiola de 1978. En efecto, desde el punto de vista de nuestra pertenenciaa Con-
sgjo de Europa, se hadestacado que los articulos 5 (libertad y seguridad perso-
nales) y 6 (derecho a un proceso justo) del Convenio Europeo de Derechos
Humanos de 1950 son los que mayor importancia revisten en términos cuanti-
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tativos, como lo demuestra la abundante jurisprudencia en la materia emanada
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, sobre todo con apoyo en €l ar-
ticulo 6, respecto del cual (que supone mas del noventa por ciento del cuerpo
jurisprudencial del Tribunal de Estrasburgo) se han ido despejando una serie de
criterios en torno a la buena administracién. Desde la perspectiva de nuestra
condicién de Estado miembro de la Unidn Europea, la configuracion constitu-
cional del derecho a una buena administracion se ha visto favorecida en mayor
medida, puesto que tanto los clésicos como |os més recientes sub-derechos del
ciudadano se han visto reformulados como derecho a una buena administra-
cion (concretamente en su articulo 41, completado por €l articulo 42), entre
otros «nuevos derechos» o0 derechos de nuevo cufio recogidos en la Cartadelos
Derechos Fundamental es de la Unién Europea.

En este contexto, €l estudio del derecho a una buena administracién presen-
ta un ingrediente afadido de interés cientifico para €l iuspublicista espariol,
puesto que de momento el propio estatuto de la Carta sigue siendo (a resultas
del proceso de ratificacion de la Constitucion europea de 29 de octubre de
2004 en los veinticinco Estados miembros de la Union Europea) uno de los de-
safios del Derecho constitucional desde la perspectiva de la conocida como
«constitucionalizacion» de Europa o del «Derecho constitucional comin euro-
peox». Por consiguiente, desde la perspectiva del Derecho constitucional, este
estudio permite profundizar en «las tradiciones constitucional es comunes alos
Estados miembros» aque alude € articulo 6.2 del Tratado de la Unién Europea
o € articulo 1-7.3 de la Constitucion europea. En otras palabras, si € caracter
novedoso de la Cartade Nizay su proyeccion congtitucional en Espafia ya jus-
tifican por si mismos su estudio con carécter general como desafio de nuestro
Derecho publico, € desarrollo de este tema permite profundizar en particular
en otra aportacion novedosa de la Carta bajo el dngulo de su potencialidad
como «parte dogmatica» de la futura Constitucion europea, concretamente en
el derecho a una buena administracion, que propicia una necesaria reflexion
sobre su proyeccion concreta en el sistema constitucional espariol de derechos
y libertades. En este proceso dinamico de construccién europea, el Defensor
del Pueblo europeo (méximo exponente de las garantias no jurisdiccionales del
derecho a una buena administracion en el ambito europeo) apunté que lainclu-
sion del derecho a una buena administracién en la Carta de los Derechos Fun-
damentales de la Unidn Europea representaba uno de |os avances més notables
en el marco de |os derechos fundamentales en el umbral del siglo XXI.

En este escenario, € andlisis del derecho a una buena administracién arroja
una serie de contenidos cientificos que, a titulo conclusivo y siguiendo un es-
guema l6gico desde la perspectiva de la dogmética de los derechos fundamen-
tales por referencia a nuestro sistema constitucional de derechos y libertades,
podemos cifrar en los siguientes:

I.  Lanovedosaregulacién (codificacion) del derecho a una buena ad-
ministracion comporta un desafio para el sistema interno de fuentes del De-
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recho. Asi, en lo que afecta alas fuentes de produccién supranacional, los de-
nominados «Cadigos de buena conducta administrativa» que se han aprobado
en el seno de la Unidn Europea han sido considerados como algo mas que
soft-law por lajurisprudencia comunitaria, para atribuirles unafuerzajuridica
gue complementa las dispersas disposiciones relativas a la buena administra-
cion consignadas en el Derecho comunitario originario y en el derivado y, so-
bre todo, ofrecen buenas expectativas de cara a la eventual entrada en vigor
del articulo 41 de la Carta de Niza como texto netamente obligatorio forman-
do parte del Tratado por el gue se instituye una Constitucién para Europa (ar-
ticulo 11-101).

Y, en lo que atafie alas normas de produccion nacional, el andlisis que he-
mos efectuado no pierde de vista un enfoque sistematico de nuestra Carta
Magna. Antes a contrario, la aproximacion al derecho a una buena adminis-
tracion reconocido en la Carta de Niza ha propiciado: de un lado, una vision
exhaustiva del sistema constitucional de derechos y libertades, cuyo examen
|6gicamente no se ha contraido al Titulo | de la Constitucion, sino que se ha
extendido a otros derechos incluidos en otras partes del texto constitucional;
€s mas, esta apuesta metodol 6gica ha permitido acometer, asimismo, el estu-
dio constitucional de unos derechos (del administrado o, como se decia, del
ciudadano) cuya problematica ha quedado relegada en nuestro ordenamiento
auna cuestion de meralegalidad ordinaria, sin supuesto interés paralos cons-
titucionalistas, tendencia avalada, entre otras razones, por estar ubicados di-
chos derechos precisamente fuera del Titulo | de la Constitucién y, més aln,
fuera del nucleo de derechos ultrarreforzado por el recurso de amparo consti-
tucional. Y, de otro lado, el estudio del derecho a una buena administracién ha
permitido incidir en el carécter sistemético de la Constitucién en su conjunto,
en la interrelacion existente entre las normas constitucionales de la «parte
dogmaética» (que reconoce derechos) y las normas constitucionales de la
«parte organica» (que contiene los principios de actuacion, organizacion y
funcionamiento de los diversos 6rganos constitucionales): asi, por eiemplo, la
aproximacién al derecho a una buena administracién nos ha permitido dedu-
cir, de los principios constitucionales relativos a la actuacion de la Adminis-
tracion Plblica (articulo 103, ubicado en € Titulo IV de la Norma Suprema,
bajo la rubrica «Del Gobierno y de la Administracion» —articulos 97 a
107—), unos importantes derechos como €l derecho a abtener una resolucion
administrativa imparcial (principio de objetividad) o el derecho a que esare-
solucién sea dictada en un tiempo razonable (principio de eficacia), derechos
codificados en el articulo 41 de la Carta de Niza 'y que revisten una enorme
importancia de cara a la reforma administrativa de nuestra Administracion
General del Estado. Tal formulacion auténoma dota de unidad, y por ende de
mayor seguridad juridica, a diversos derechos reconocidos de manera disper-
saen el orden nacional (en nuestro caso, algunos preceptos constitucionalesy
otras disposiciones infraconstitucionales de tres Leyes importantes —la de
procedimiento administrativo de 1992, la de derechos y garantias de los con-
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tribuyentes de 1998 y la de contratos de las Administraciones Publicas de
2000—) y en el orden comunitario (tanto en el Derecho originario —por
gemplo, el acceso adocumentos o laresponsabilidad patrimonial de lasinsti-
tuciones comunitarias— como en el derivado —sobre todo, un gran elenco de
directivas sobre acceso a documentos publicos—, asi como en una serie de
actos atipicos —esto es, no previstos o tipificados en los Tratados— como es
el caso notorio del Cédigo europeo de buena conducta administrativa de 2001
y Cadigos de buena conducta administrativa elaborados por cada institucion
u 6rgano).

I1. El estudio del contenido y alcance del derecho a una buena admi-
nistracion parte de una nocién amplia de «Administracion Pablica» como su-
jeto obligado a procurar la efectividad de tal derecho, por entenderla mas ade-
cuada a efectos garantistas, y por mas que la mas concernida sea la
Administracion General del Estado. En concreto, el elenco de |os sujetos obli-
gados por €l derecho a una buena administracion sobre la base del articulo 41
de la Carta ha de partir, segin la experiencia aportada, sobre todo, por € De-
fensor del Pueblo europeo, de una nocién funcional, mas que institucional, de
Administracion. En efecto, desde la perspectiva del respeto de este derecho,
no podemos mantener una nocion estricta de Administracion Publica europea
por referenciaexclusivaala Comisién de la Unién Europeay los funcionarios
asu servicio; a contrario, hemos propuesto una nocién funcional con apoyo
sobre todo en el formulario oficial de reclamacion ante el Ombudsman euro-
peo, del que se desprende que éste vela por la buena administracion o, en
otros términos, supervisa los casos de mala administracién frente a la actua-
cion administrativa de las cinco instituciones comunitarias (Parlamento Euro-
peo, Consegjo, Comision, Tribunal de Justicia—excepto cuando gjerza funcio-
nes jurisdiccionales— y Tribunal de Cuentas) y frente a la actuacion de todos
los organismos comunitarios, desde los érganos auxiliares basicos, como €l
Comité Economico y Social o el Comité de las Regiones, hasta |as varias de-
cenas de agencias comunitarias creadas en el entramado organizativo europeo
(de marcas y patentes, etc.), pasando por las cada vez mas numerosas empre-
sas publicas de la Unién Europea.

Por lo demés, esa nocion amplia relativa a los sujetos obligados ha venido
corroborada por laUltimaversion de la Carta, tal como ha quedado recogidaen
la Parte Il de la Constitucion europea firmada en Roma € 29 de octubre de
2004. Por lo que ahora nos interesa, €l Titulo V de la Carta, titulado Ciudada-
nia, presenta algunas variaciones respecto de la Carta proclamada e 7 de di-
ciembre de 2000, afectando la mayor parte de las mismas a los articulos 41 y
42 (articulos 11-101 y 11-102), dedicados a derecho a una buena administracion
y al derecho de acceso a los documentos, respectivamente. En particular, €
apartado 1 del articulo 41 amplia el sujeto obligado, de modo que «las institu-
ciones y érganos de la Unidn» pasan a ser «las instituciones, érganos y agen-
cias de la Union». Por lo que se refiere al articulo 42, el derecho de acceso a
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los documentos del Parlamento Europeo, del Consgjo y de la Comision se
transmuta en derecho de acceso a los documentos «de las instituciones, orga-
nismosy agencias de laUnidén». Y, en andlogo sentido, lareferenciaa «lasins-
tituciones u érganos comunitarios» del articulo 43 (articulo 11-103) dedicado al
Defensor del Pueblo, pasa a hacerse de «las instituciones, organismos o agen-
cias de la Uniony.

Adicionamente, esa nocién amplia de Administracién se desprende asi-
mismo del &mbito de aplicacién de la Carta, de conformidad con su articulo 51
(articulo 11-111), atenor del cual sus disposiciones «estan dirigidas a las insti-
tuciones y 6rganos de la Union, respetando el principio de subsidiariedad, asi
como a los Estados miembros Unicamente cuando apliquen el Derecho de la
Unidn». Por tanto, este precepto da entrada a la idea de Administracion espa-
fiola actuando «como Administracion europea», lo cual vaa ser frecuente, pues
es conocido que & ochenta por ciento de la gjecucién del Derecho comunitario
(es decir, de gjecucion del presupuesto comunitario) se lleva acabo por los Es-
tados miembros. Por lo demas, en el caso de Espafia, la nocion de Administra-
cion Publica también es amplia, segin se deriva del articulo 2 de la Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun, en conexiéon con el articulo 1 de la Ley
29/1998, de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

Por lo que se refiere a contenido objetivo y alcance del derecho a una
buena administracién, conviene resaltar la tarea |levada a cabo por el Defen-
sor del Pueblo, conducente a su «codificacion» tanto en sus aspectos proce-
dimentales como en su faceta sustancial. Asi, del estudio de los Informes
anuales del Ombudsman europeo, con el resumen de sus decisiones y reco-
mendaciones en torno a las reclamaciones individuales, asi como de los In-
formes especiales, se deduce un cambio de orientacion en la concepcién del
derecho a una buena administracion, basicamente a partir del Informe de
1997, en el que afronta la fiscalizacion de los casos de mala administracion
con un enfoque positivo, despejando una serie de principios de buena admi-
nistracién que haido deduciendo de su propia practicay de la coordinacion
con las figuras afines en los paises miembros. Con esa experiencia acumul a-
da, efectivamente, el Euro-Ombudsman presentd en 1998 un Cédigo de bue-
na conducta administrativa, que se ha visto secundado por otro Cadigo pos-
terior del afio 2001 aprobado por el Parlamento Europeo (el denominado
Cadigo Europeo de Buena Conducta Administrativa, y, a su instancia, como
se dijo, por Codigos de buena conducta administrativa de otras instituciones
y 6rganos comunitarios), en el que esbozaba una serie de reglas generales so-
bre principios de actuacién de la Administracién europea, tanto de orden pro-
cesal como sustantivol.

1 Enlosarticulos 5 a 25 del Cédigo de 2001 se recogen los principios de carécter procedimental y sus-
tancia que integran la idea de buena conducta administrativa o, si se prefiere, la concrecién del contenido
del derecho ala buena administracion: la ausencia de discriminacion (articulo 5), el respeto del principio de
proporcionalidad (articulo 6), la ausencia de abuso de poder (articulo 7), laimparcialidad e independencia
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Tomando como marco referencia este elenco de facultades comprendidas
en € derecho a una buena administracién, merced a la nueva formulacién de
los articulos 41 y 42 de la Carta pero, sobre todo, al desarrollo jurisprudencial
previo por parte del Tribuna de Justiciay del Tribuna de Primera Instanciay
a prometedor desarrollo jurisprudencial posterior, se posibilitard unarelectura
en clave congtitucional de los paralelos subderechos que en el &mbito espafiol
venian teniendo una mera consideracion de legalidad ordinaria, sin trascenden-
cia, por ggemplo, en sede de amparo constitucional.

Asi, empezando por €l articulo 42 de la Carta, que reconoce €l derecho de
acceso a los documentos, cabria efectuar una lectura conexa con el derecho a
lainformacion (consagrado en el articulo 11 de la Carta de Niza—articulo I1-
71 de la Constitucién europea—), 10 que posee un valor afiadido para nuestro
ordenamiento constitucional, puesto que permitiria articular |a defensa del de-
recho de acceso a documentos a través del mecanismo del recurso de amparo
constitucional por el cauce del derecho a la informacion consagrado en €l ar-
ticulo 20 de la Carta Magna, como elemento de conexion con € articulo 105.b)
CE. En realidad, ese derecho de acceso comporta un plus para buena parte de
los paises miembros de la Unidn Europea, que en muchos casos no poseen un
reconocimiento de alcance similar en el ambito interno.

Veamos ahora las facultades comprendidas en el articulo 41 de la Carta
como partes integrantes del derecho a una buena administracion:

— Por lo que serefiere a primer subderecho, esto es, a un trato imparcial
y equitativo y una resolucion administrativa dentro de un plazo razonable, qui-
za pudiera encauzarse en Espafia, en particular la eventual vulneracion del pla-
zo razonable, através de latutelajudicia efectiva (articulo 24), considerando,
por ejemplo, que & Tribuna Europeo de Derechos Humanos ha extendido el
derecho a un proceso justo a los procedimientos administrativos, concretamen-
te en relacion con los periodos de inactividad de las autoridades administrati-
vas, 0 a «los actos de procedimiento de caracter puramente administrativo» de
laAdministracion de Justicia (cfr. caso Guincho contra Portugal, de 10 dejulio
de 1984).

— Enlo que concierne al derecho de audiencia antes de la imposicion de
una medida individual desfavorable, es evidente que el propio Tribunal Consti-
tucional, como lo hahecho e Tribunal de Estrasburgo, ha extendido, con mati-
ces, las garantias del Derecho penal alos procedimientos administrativos san-

(articulo 8), la objetividad (articulo 9), €l respeto de las legitimas expectativas, consistenciay asesoramiento
alos ciudadanos (articulo 10), la actuacion de manera justa, imparcial y razonable (articulo 11), la cortesia
(articulo 12), larespuesta a las cartas de | os ciudadanos en su propia lengua (articulo 13), el acuse de recibo
eindicacion del funcionario competente (articulo 14), la obligacion de remisién al servicio competente de la
institucion (articulo 15), el derecho a ser oido y a hacer observaciones (articulo 16), €l plazo razonable en la
adopcion de decisiones (articulo 17), el deber de indicar los mativos de | as decisiones (articulo 18), laindi-
cacion de las posibilidades de apelacion (articulo 19), la notificacion de la decision (articulo 20), la protec-
cion de datos (articulo 21), atender las solicitudes de informacién (articulo 22), atender las solicitudes de ac-
ceso publico a documentos (articulo 23), el mantenimiento de archivos adecuados (articulo 24) y facilitar el
acceso publico a propio Cédigo (articulo 25).

322



A MODO DE CONCLUSION

cionadores y, en este sentido, la defensa de tal subderecho seria susceptible de
articularse sobre la base del articulo 24 CE.

— Otro tanto podria decirse con relacion al acceso a expedientes cuando
se ostente un interés legitimo, respecto del cual nuestrajurisprudencia constitu-
cional posibilita su tutela en conexion con los derechos de defensa, y concreta-
mente con el derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes en e marco
del articulo 24 CE (STC 128/1996, de 9 dejulio).

— Asimismo, en el marco del derecho a la tutela judicial efectiva cabria
ubicar el eventual amparo constitucional del derecho a una resolucién admi-
nistrativa motivada, € cual ha conocido desarrollos recientes en materias en
las que € propio Tribunal Constitucional habia reconocido anteriormente un
plus de discrecionalidad administrativa que casi equivalia a imposibilidad de
fiscalizacion judicia. En esta linea, debe traerse a colacion la STC 163/2002,
de 16 de septiembre, en relacion con la no motivacién de la denegacion de tra-
mitar un indulto a una persona condenada a privacion de libertad por sentencia
firme, en donde se pone en conexion € articulo 24 CE con el articulo 54.1.f) de
laLey 30/1992 (motivacion de los actos administrativos) y con el principio de
interdiccién de la arbitrariedad de |os poderes publicos (articulo 9.3 CE).

— En cuanto a derecho a indemnizacion derivado de responsabilidad ad-
ministrativa, 10 mismo gque la compensacién derivada de responsabilidad patri-
monial de la Administracion de Justicia (en nuestro caso, articulos 106 y 121
CE), han recibido un tratamiento de mera legalidad ordinaria ante el Tribunal
Constitucional y, en consecuencia, éste ha venido rehusando la posible conce-
sién de indemnizacion como pronunciamiento posible de la sentencia de am-
paro constitucional. Ahora bien, en nuestra opinion, esta linea jurisprudencial
habria de ser revisada por vulnerar € derecho alatutela judicial efectiva, de
conformidad no solo con lajurisprudencia europea (cfr. STEDH caso Miragall
Escolano y otros contra Espafia, de 25 de enero de 2000), sino asimismo con
la doctrina reciente del Comité de Derechos Humanos de Naciones (cfr. caso
Ruiz Agudo contra Espafia, Dictamen de 11 de noviembre de 2002, comunica-
cion nim. 864/1999), en aplicacion respectiva del derecho aun proceso equita
tivo consagrado en €l articulo 6 CEDH y en €l articulo 7 del Pacto de derechos
civilesy politicos de 1966.

— Finalmente, mas complejidad plantea el subderecho al pluralismo lin-
guiistico en €l trato con las Administraciones, dado que hasta el momento no se
ha reconocido con entidad propia 0 autébnoma (en la jurisprudencia comunita-
ria, véase sentencia del Tribunal de Primera Instanciadictada el 12 de julio de
2001 en € caso Christina Kik contra Oficina de Armonizacion del Mercado In-
terior —marcas, dibujos y modelos—), de suerte que habria que reconducir su
eventual vulneracion, en sede de amparo constitucional, basicamente al princi-
pio de no discriminacion por razén de lengua (articulo 14 CE).

1. Enlo que afecta alos titulares o sujetos beneficiarios del derecho a
una buena administracion, la introduccion del derecho a una buena adminis-
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tracion en la Carta de Niza esta llamada a reforzar la condicion de ciudadano
en sentido amplio, pues no sdlo se reconoce a los nacionales de los Estados
miembros, sino a «toda persona» frente a las instituciones comunitarias y fren-
te alos organismos internos cuando apliquen Derecho comunitario (asi lo pre-
vé e articulo 51 de la Carta—articulo |1-111 de la Constitucion europea—), 1o
gue también proyectard efectos constitucionales en el &mbito interno, como
luego se vera

En este contexto, el derecho a una buena administracion se configura como
un derecho «nuevo» comprendido en el nacleo de la ciudadania en € Capitulo
V delaCartade Niza (que lleva por rdbricajustamente «Ciudadania»), concre-
tamente en su articulo 41 (completado por € articulo 42, relativo al derecho de
acceso a documentos —este derecho ya estaba recogido en €l Derecho origi-
nario, pero no en e bloque de la ciudadania—). Y se configura como nuevo
derecho junto a otros que ya se reconocieron con motivo del Tratado de la
Union Europea de Maastricht en 1992: asi, €l derecho a ser elector y elegible
en las elecciones a Parlamento Europeo (articulo 39 de la Carta), € derecho a
ser elector y elegible en las elecciones municipales (articulo 40), el derecho a
formular reclamaciones ante el Defensor del Pueblo europeo (articulo 43), €
derecho de peticién ante la Eurocamara (articulo 44), lalibertad de circulacion
y deresidencia (articulo 45), y €l derecho ala proteccién diplométicay consu-
lar (articulo 46)2.

A pesar de que la denominacion del Capitulo V de la Carta, dedicado alos
derechos de la ciudadania, pudiera hacer pensar otra cosa, latitularidad de es-
tos derechos responde a un criterio de geometria variable. En estamismalinea,
desde el punto de vista de la ubicacion sistematicadel derecho a una buena ad-
ministracion en el citado Capitulo V, no podria extraerse automaticamente la
consecuencia de exclusividad a favor de los ciudadanos comunitarios, pues en
dicho Titulo también se contemplan algunos otros derechos atribuidos asimis-
Mo alas personas de paises terceros (como el derecho de peticién ante € Parla-
mento Europeo o el de reclamacién ante el Defensor del Pueblo europeo).
Pero, ademas, la propia interpretacion literal del articulo 41 (y del 42) de la
Carta suministra prueba suficiente de que e derecho ala buena administracion
no se reconduce Unicamente a los ciudadanos comunitarios, pues ambas dispo-
siciones afrontan latitularidad de dicho derecho aludiendo a «toda personatie-
ne derecho a» (articulo 41) o a «todo ciudadano de la Unién o toda persona fi-
sica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado miembro
tiene derecho a» (articulo 42).

En estas condiciones, la consagracion del derecho a una buena administra-
cion estallamadaaampliar € elenco de derechos reconocidos alos ciudadanos
europeos, pero no solo, porgue a otorgarse a «toda persona» (10s no comunita-
rios o invocaran en no pocos supuestos; pensemos en situaci ones rel acionadas

2 Recuérdese, nuevamente, que los articulos 39 a 46 de la Carta de Niza han quedado renumerados
como articulos I1-99 al1-106 de la Constitucion europea de 29 de octubre de 2004.
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con lainmigracion y el asilo, en donde los problemas de regularizacion de si-
tuaciones de extranjeros no comunitarios derivan en multitud de ocasiones de
mal funcionamiento de la Administracion) viene a ensanchar el concepto de
ciudadania europea. Desde este punto de vista, puede convenirse que quien tie-
ne derechos europeos y puede dirigirse al juez europeo para hacerlos valer es
ya, en ciertamedida, un ciudadano europeo.

Y bien, si ponemos en conexién el contenido objetivo con € a cance subje-
tivo del derecho a una buena administracion, y consideramos que buena parte
de la proyeccion constitucional interna de aquél en Espafia debera articularse
sobre la base de la tutela judicial efectiva, adquiere la mayor importancia la
postura progresiva adoptada recientemente por el Tribunal Constitucional en
su reciente STC 95/2003, de 22 de mayo, en donde declara inconstitucional,
por contraria a contenido esencial del derecho consagrado en el articulo 24
CE, la prevision de la Ley de asistencia juridica gratuita de 1996 gue negaba
ese derecho a los extranjeros que no residieran legalmente en Esparia, excepto
para materia penal y casos de asilo, lo cual comportaba en la préctica que un
extranjero no pudiera recurrir contra resoluciones administrativas desfavora-
bles para su persona de tanta trascendencia para su estatuto personal como la
expulsién, por mas que pudieratratarse de una mala actuacién administrativa.

IV. Enlo que concierne a las garantias del derecho a una buena admi-
nistracién, basta con recordar que, en el caso de este derecho, se produce un
efecto paradgjico: si, con razon, se dice que los derechos valen tanto como las
garantias, y la experiencia demuestra que en muchas ocasiones se reconocen
derechos sin establecer a tiempo mecanismos de tutela, en este caso resulta
curioso que e reconocimiento o formulacion del derecho a una buena adminis-
tracion ha sido posterior alaoperatividad de determinadas garantias que, como
en el caso de lajurisprudencia comunitaria (elaborada en gran parte con apoyo
en los principios generales del Derecho comunitario) o los Informes del Defen-
sor del Pueblo, se hallan en el origen de su codificacion. Precisamente, en el
texto escrito se da buena cuenta de la accién garantista tanto de instituciones
jurisdiccionales supranacionales y nacionales como de mecanismos no juris-
diccionales de ambos niveles. Queda pendiente, alavista del articulo 53 de la
Carta—articulo 11-113 de la Constitucién europea— (nivel de proteccion), el
problema del solapamiento de los diversos planos garantistas, no solo la inte-
raccion entre el plano naciona y € plano supranacional, sino, en relacion con
este Ultimo, el problema de articulacion de la Carta de Niza con el CEDH. So-
bre este particular, el Proyecto de Tratado por e que se instituye una Constitu-
cion para Europa, presentado el 20 de junio de 2003 en &l Consejo Europeo de
Saldnica, se limitaba a establecer en € articulo 1-7.2 que «la Unién procurara
adherirse al Convenio Europeo parala Proteccién de los Derechos Humanosy
de las Libertades Fundamentales. La adhesion a dicho Convenio no afectara a
las competencias de la Union que se definen en la presente Constitucién». De
manera méas contundente, el equivalente articulo 1-9.2 de la Constitucion euro-
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pea firmada en Roma el 29 de octubre de 2004 dispone que «La Unién se
adherira a Convenio...»

A nuestros efectos, obviamente, conviene destacar que la interaccion de
es0s planos debe verse en términos de complementariedad, debiendo optar por
la solucidn mas favorable (favor libertatis) a derecho a una buena administra-
cion, alo que insta nuestra jurisprudencia constitucional, el mandato interpre-
tativo del articulo 10.2 CE y la propia configuracién de los instrumentos inter-
nacionales como «estédndar minimo» que no juega cuando entran en escena
otras normas supranacionales o nacionales més favorables. En otros términos,
el repaso alajurisprudencia europeay nacional (constituciona y de la Justicia
ordinaria) que se ha efectuado en este resumen, y que se pormenorizaen el tex-
to escrito, se inscribe en esa filosofia de maximizar la proteccion constitucio-
nal del derecho a una buena administracion. Por afadidura, debe resaltarse que
e derecho que nos ocupa configura en si mismo una especie de derecho-ga-
rantia o derecho instrumental, que propicia la defensa de otros derechos. En
todo caso, € derecho a una buena administracion, a margen de su referida
condicion como derecho-garantia, aporta elementos susceptibles de ser anali-
zados bajo e angulo de los diversos tipos de garantias de los derechos funda-
mentales, tanto jurisdiccionales como extrajurisdiccionales. Aunque suele
ponerse més énfasis en las garantias jurisdiccionales de los derechos funda-
mental es (también en el ambito de la Union Europed), € andlisis del derecho a
la buena administracion obliga a estudiar garantias no jurisdiccionales de una
gran importancia (como |os mecanismos de autotutela o autocontrol de la pro-
piaAdministracién comunitaria, las agencias comunitarias o autoridades admi-
nistrativas independientes, o e Ombudsman europeo). Y, amayor abundamien-
to, su estudio brinda la posibilidad de enfrentarse con elementos integrantes
del sistemade fuentes que, nacidos a priori en el marco de la categoria de nor-
mas de soft-law, ven reforzado notablemente —como se apunté— su conteni-
do hasta llegar a alcanzar cierta eficacia juridica: piénsese en los Codigos de
buena conducta administrativa aprobados por los distintos organismos de la
Union Europea.

Efectivamente, con esa filosofia que debe impregnar el estudio de los dere-
chos (éstos valen tanto como sus garantias), hemos comprobado que € juego
de las garantias jurisdiccionales y no jurisdiccionales de |os derechos constitu-
cionales, nuevamente partiendo del canon europeo, propicia esa optimizacion
de la tutela en e ambito interno y, por ende, ese valor afiadido de necesaria
consideracion en la reforma de nuestra Administracion. En estalinea, es cierto
que en lafase de positivismo jurisprudencial en que nos encontramos resultaba
insoslayable acudir alajurisprudencia europea que viene delimitando el alcan-
ce del derecho a una buena administracion (tanto ala jurisprudencia comunita-
riadel Tribunal de Justiciay del Tribunal de Primera |nstancia de Luxemburgo
como alajurisprudencia del Tribunal Europeo de Estrasburgo), asi como ala
jurisprudenciainterna (tanto ala constitucional como ala de los érganos juris-
diccionales ordinarios), que ya han acudido a la Carta como parametro inter-
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pretativo. Asi, ésta viene siendo utilizada tanto en € seno del Tribunal de Justi-
cia (cfr. Conclusiones del Abogado General, invocando el articulo 41 de la
Carta, en el asunto Z contra Parlamento Europeo, que dio lugar ala sentencia
de 27 de noviembre de 2001) y e Tribuna de Primera Instancia de la Union
Europea (cfr. su sentencia de 30 de enero de 2002 dictadaen el asunto max.mo-
bil telekommunikation Service GmbH contra Comision, en donde se citaigual -
mente el articulo 41 de la Carta) como por |os mas altos 6rganos jurisdicciona-
les internos (entre ellos, €l Tribunal Constitucional —vid. STC 53/2002, de 27
de febrero, dictada en € recurso de inconstitucionalidad nim. 2994/1994— o
el Tribunal Supremo —entre otras muchas, SSTS, Sala contencioso-adminis-
trativa, de 26 de marzo de 2002, recurso 8220/1997; de 27 de marzo de 2002,
recurso 8218/1997; y de 2 de abril de 2002, recurso 9932/1997—).

Pero, ademés, € derecho a una buena administracion ha exigido, como nin-
gun otro, acercarse a garantias no jurisdiccionales como e Defensor del Pueblo
europeo, cuya tarea importante en la materia ha ido desde la misma propuesta
de codificar el derecho a una buena administracion en la Carta de Niza hasta
suscitar criticamente el problema de su propio control (sentenciadel Tribunal de
Primera Instancia de 10 de abril de 2002 dictada en el caso Franck Lamberts
contra Defensor del Pueblo europeo, asunto T-209/2000, confirmada mediante
sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de marzo de 2004), planteamiento que
no seriaimpertinente trasladar a Espafia—de hecho, €l articulo 1.3.a) delaLey
29/1998, de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, prevé el control del
Defensor del Pueblo vy las figuras afines— con objeto de no dejar espacios de
actuacion publica exentos de control, tanto mas cuanto que la opcion por lare-
clamacion ante un Ombudsman —searegional, estatal 0 europeo— es alternati-
va e incompatible con la reclamacién ante los Tribunales de Justicia.

Llegados a este punto, podemos afirmar que la utilizacion del canon supra-
nacional europeo, con apoyo en el derecho a una buena administracion consa-
grado en €l articulo 41 (y €l articulo 42) de la Carta de Niza, sin perjuicio de la
clarificacion del estatuto de ésta como Parte Il de la Constitucion europea de
29 de octubre de 2004 (articulos 11-101 y 11-102), ha dado pie a acercarse alas
diversas fuentes de nuestro ordenamiento juridico y alos problemas relativos a
su aplicacion. Asi, desde € punto de vista normativo, la comprobacion del pa-
ralelismo entre esa codificacion constitucional del articulo 41 de la Cartay €
articulo 35 de la Ley 30/1992 no redunda tanto en una mera exposicion de la
mayor 0 menor coincidencia entre ambas disposiciones, sino en la verificacion
de las consecuencias de ese paralelismo en términos de mejor garantia consti-
tuciona de los derechos en juego y de reforma de nuestra Administracion en
tal direccion. En este sentido, sin necesidad de llegar a positivizar a nivel cons-
titucional el derecho a una buena administracion o de efectuar una proposicion
de lege ferenda (o, mejor, de constitutione ferenda), vemos que incluso algunas
disposi ciones constitucional es espafiolas (articulos 9.3, 20, 24, 105y 106 de la
Carta Magna de 1978), en combinacién con el articulo 35 delaLey 30/1992 y
otros de este mismo cuerpo legal (por gemplo, el articulo 54, relativo ala obli-
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gacion de motivar los actos administrativos), pueden optimizar la garantia
consgtitucional en Espafia de ese derecho a una buena administracion.

Obviamente, esa operacion de relectura constitucional ha de producirse
dentro de los margenes que permita la interpretacion constitucional; ello no
obstante, no cabe descartar que esas divergencias o asimetrias entre el catalo-
go de derechos europeo y €l constitucional se tornen en abierta contradiccion,
sin gue entonces quepa forzar las potencialidades de la interpretacion consti-
tuciona y debiendo entonces proceder a la oportuna reforma constitucional
(ya se trate de los paises candidatos a la adhesion, ya se trate de los propios
paises miembros de la Unién Europea), como ocurrié en Espafia con la modi-
ficacion del articulo 13.2 CE para posibilitar la ratificacion del Tratado de
Maastricht3.

Adicionalmente, €l canon que ofrece €l articulo 41 de la Carta no sblo per-
mite dotar de entidad auténoma o constitucional a determinados derechos
consgtitucionales catalogados de mera «configuracién legal» hasta ahora, sino
que propicia que se dote de mayor vigor a mandato constitucional del articulo
103 CE en cuanto a los principios de funcionamiento y actuacion de la Admi-
nistracién. Pues, 16gicamente, si el derecho a una buena administracién tiene
como sujetos obligados a las distintas Administraciones, el futuro de ese dere-
cho pasa asimismo por una configuracion més solida del entramado adminis-
trativo que opera en el marco de la Union Europea, ya se trate de las institucio-
nes y Organos comunitarios, ya se trate de las Administraciones nacionales
actuando como «Administracion europea». En esta linea, hemos de poner €l
énfasis en la necesidad de fortalecer la coordinacion ad intra (entre las institu-
ciones de laUnidn) y ad extra (de la actuacion administrativa de las Adminis-
traciones nacionales y de la Administracion europea), en la medida en que la
Union va a asumir crecientes tareas de gestion, y en especial la Comisién Eu-
ropea. A ello no es gjeno, como cabe fécilmente suponer, uno de los mayores
retos que se presenta alaAdministracion europea, cual es e de preservar la efi-
cacia de su actuacion (la continuidad de sus acciones) tras la ampliacion al
Este, a efectos de mantener un servicio publico que no se vea entorpecido por
las nuevas dificultades técnicas, politicas e idiomaticas.

En estrecha relacion con los aspectos precedentes, la reforma institucional
habra de considerar el nimero de funcionariosy la representacion por paises,
imponiéndose una ardua tarea de reciclaje de los funcionarios provenientes de
las nuevas éreas geogréficas, para facilitar la retroalimentacion de los princi-
pios generales del Derecho comunitario y delos principios generalesdelos Es-
tados miembros en el ambito de la accidn administrativa, con objeto de que €l
derecho a una buena administracion del articulo 41 no se vea dafiado por la
nueva configuracion de las instituciones y 6rganos comunitarios ni por las Ad-
ministraciones nacionales de esos nuevos paises cuando apliquen Derecho co-

3 En e momento de cerrar estas lineas, por el Gobierno espafiol se ha requerido al TC (con apoyo en el
articulo 95 CE), con objeto de que éste se pronuncie sobre eventual es contradicciones entre el texto constitu-
cional espafiol de 1978y el texto constitucional europeo de 2004.
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munitario. En andlogo sentido, la comunitarizacion de determinadas politicas
(con la mejor delimitacion de competencias entre los Estados miembros y la
Union Europea en el Tratado Constitucional, degjando de lado el método fun-
cional y reduciendo el alcance del mecanismo de las competencias implicitas)
vaadotar alas instituciones comunitarias de nuevas atribuciones, o que incre-
mentard las tareas burocréticas y, consiguientemente, las necesidades perso-
nales y materiales de |os respectivos servicios administrativos.

Para hacer frente a ese proceso creciente de burocratizacién se han lanzado
propuestas como € Libro blanco sobre la gobernanza europea de la Comision
(que contiene una serie de recomendaciones tendentes a profundizar en la de-
mocraciay aumentar lalegitimidad de las instituciones: por gobernanza se en-
tiende en este documento el conjunto de reglas, de procedimientos y practicas
gue afectan ala manera en gque se gjercen los poderes a escala europea). Y, por
supuesto, debe seguir desarrollandose la conocida como Administracién elec-
tronica, tanto a escala europea (eEuropa) como a escala nacional. Por ultimo,
se trata de potenciar los principios sobre los que ya viene trabgjando la Comi-
sion respecto de la Administracion europea (€eficacia, transparencia, responsa-
bilidad, control y gestién financieros, etc.) para que €l ciudadano se sienta
«bien administrado» y «correctamente respetado» en e gercicio de sus dere-
chosy libertades. En suma, podemos concluir que el derecho a una buena ad-
ministracion consagrado en la Carta de Niza es susceptible de contribuir a per-
feccionar nuestro catdlogo congtitucional de derechosy libertadesy de incidir
positivamente en lareforma de nuestra Administracion, especialmente (pero no
sdlo) cuando actlie como «Administracion europea.
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