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1. INTRODUCCION

En el proceso de la integracion europea las cuestiones relativas a la formulacién
o0 a la eficacia interna del Derecho de la Unién Europea han sido analizadas con pro-
fusion. Menos atendidos han sido, en cambio, los aspectos relativos a la ejecucion del
Derecho de la Unién Europea por las instituciones de la Unidn. Sin duda este déficit
puede explicarse en parte en razén de la menor responsabilidad de las instituciones de
la Unidn en la ejecucion del Derecho y la gestion de las politicas de la UE, pero tam-
bién puede ser atribuido a la tradicional indiferenciabilidad entre las funciones legis-
lativa y ejecutiva en el ordenamiento de la Union. De forma progresiva van emergien-
do los elementos necesarios para construir una dogmadtica juridico-administrativa de
la Unién. Desde hace més de una década cabe constatar una mayor preocupacion por
el andlisis del sistema administrativo de la Unién Europea. Aun sin llegar a las aspira-
ciones del frustrado Tratado Constitucional, el Tratado de Lisboa, en vigor desde el 1
de diciembre de 2009, ha contribuido a la racionalizacién de la funcién legislativa y,
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por ende, de la funcidn ejecutiva, lo cual puede ayudar a depurar e impulsar la nocién
de acto administrativo en el Derecho de la Unidn.

En este articulo se ofrecen algunas ideas generales para encuadrar el acto admi-
nistrativo en el Derecho de la Unién Europea. Se comenz6 con una delimitacion del
tema. Seguidamente se indagard en el problema de un concepto de acto administra-
tivo de la Unidn. En tercer lugar, se intentard una minima aproximacién analitica al
concepto de acto administrativo de la Unién. Posteriormente se reflexionard sobre
los elementos del acto administrativo de la Unién que mds singularidad presentan, en
particular los elementos subjetivos. Finalmente, se analizardn algunos aspectos del
régimen juridico del acto administrativo de la Unién. Muchas de las ideas contenidas
en este articulo fueron desarrolladas con mds profundidad en una monografia publi-
cada hace ya unos afios, a la que me remito para completar la inevitablemente esque-
matica presentacion que aqui se efectta’.

2. DELIMITACION Y PROBLEMAS METODOLOGICOS

La primera precisién es que el acto administrativo de la Unién se circunscribe
a la ejecucion directa del Derecho de la Unidn Europea. Aunque la Unién Europea
no sea un Estado, ni por tanto un Estado de caracter federal, la distribucién de fun-
ciones entre la Union y los Estados miembros sigue el modelo del «federalismo de
ejecucion»?. La Unidn legisla en diversas materias, y los encargados de ejecutar las
normas adoptadas por las instituciones de la Unién son los Estados miembros. S6lo
excepcionalmente, cuando se requieran «condiciones uniformes de ejecucién de los
actos juridicamente vinculantes de la Unién» —como sefiala actualmente el art. 291.2
TFUE-, la Unién se ocupara de la ejecucion: eso es lo que usualmente se denomina
«ejecucion directax.

La ejecucion del Derecho de la Unién Europea por los Estados miembros se rige
por el principio de autonomia institucional y procedimental: los Estados miembros
ejecutan el Derecho de la Unién Europea con arreglo a sus procedimientos internos y

I Concepto y régimen juridico del acto administrativo comunitario, IVAP, Ofiati, 1998. En el
presente trabajo me limitaré a sefialar algunas referencias bibliograficas posteriores a 1998. Para una
completa bibliografia de muchas de las cuestiones que abordaré me remito a la bibliografia recogida
en dicha obra. Para una perspectiva general sobre el concepto véase S. Sticct DAMIANI, L’atto am-
ministrativo nell’ ordinamento comunitario — Contributo allo studio della nozione, G. Giappichelli,
Turin, 2006; S. SticcHI DAMIANTI, «Riflessioni sulla nozione di atto amministrativo comunitario dopo
la tipizzazione degli «atti di esecuzione”», Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 2007, pp.
1197-1222; T. DE LA QUADRA-SALCEDO Y FERNANDEZ DEL CASTILLO, «Acto administrativo comuni-
tario», en Manual de Derecho Administrativo Comunitario, Centro de Estudios Ramoén Areces, 2000,
pp- 193-226.

2 Para una discusion reciente al respecto vid. R. SCHUTZE, «From Rome to Lisbon: «Executive
Federalism» in the (New) European Union», Common Market Law Review, nim. 5, vol. 47, 2010, pp.
1385-1427.
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utilizando las vias procesales existentes en su ordenamiento interno. El citado princi-
pio implica la falta de uniformidad en cuanto a las formas de ejecucion del Derecho
de la Unién por los Estados miembros. De esta forma, en Espafia se aplica el concep-
to de acto administrativo, relevante como es sabido en el plano tanto juridico-material
como juridico-procedimental, tal como ha sido configurado por la labor conjunta de
legislacion, jurisprudencia y doctrina, cuya regulacion se contiene en la Ley 30/1992,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de Procedimiento Adminis-
trativo Comun.

El principio de autonomia institucional y procedimental, no obstante, no es ab-
soluto’. En primer lugar, el propio Derecho de la Unién Europea puede restringir la
autonomia institucional y procedimental de los Estados miembros en el dmbito de
aplicacion del Derecho de la Unién Europea. En segundo lugar, la autonomia institu-
cional y procedimental de los Estados miembros estd supeditada al principio de coo-
peracion leal (art. 4.3 TFUE). La autonomia institucional y procedimental no puede
servir para incumplir el Derecho de la Unién Europea. La jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia ha desarrollado y concretado la sujecién de la autonomia institucional
y procedimental de los Estados miembros al principio de cooperacién leal a través
de los principios de equivalencia y de efectividad*. Por un lado, las normas estatales
aplicables a la ejecucion del Derecho de la Unidén Europea no pueden ser menos fa-
vorables que las aplicables a la ejecucién de normas puramente internas (principio
de equivalencia). Por otro lado, las normas estatales no pueden hacer «practicamente
dificil» o «excesivamente dificil» el ejercicio de los derechos conferidos por el orde-
namiento juridico comunitario (principio de efectividad). La jurisprudencia relativa a
la compatibilidad de las normas procesales internas con los requerimientos del De-
recho de la Unién (en especial con la efectividad de dicho Derecho) es abundante y
controvertida.

Sin duda la categoria interna de acto administrativo, propia del Derecho nacional,
soporta, como otras instituciones de la dogmatica juridico-administrativa interna’,

3 Vid. al respecto G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS, «Zu den Grenzen der verfahrensrechtlichen Au-
tonomie der Mitgliedstaaten bei der Anwendung des Gemeinschaftsrechts», Europdische Grundrech-
te Zeitschrift, 1997, pp. 289-295; T. VoN DanwiITz, «Die Eigenverantwortung der Mitgliedstaaten
fiir die Durchfiihrung von Gemeinschaftsrecht - Zu den europarechtlichen Vorgaben fiir das nationa-
le Verwaltungs- und Gerichtsverfahrensrecht», Deutsches Verwaltungsblatt, 1998, pp. 421-432; J. S.
DELIcosToroULOS, «Towards European Procedural Primacy in National Legal Systems», European
Law Journal, vol. 9, nim. 5, 2003, pp. 599-613.

4 Vid., entre otros, P. GIRERD, «Les principes d’équivalence et d’effectivité: encadrement ou
désencadrement de 1’autonomie procédurale des Etats membres», Revue trimestrielle de droit euro-
péenne, vol. 38, nim. 1, 2002, pp. 75-102.

> Desde la perspectiva espaiiola vid. L. ORTEGA, L. ArRrROYO y C. PLAZA (eds.), Spanish Ad-
ministrative Law under European Influence, Europa Law Publishing, Groningen, 2010; F. VELAS-
co CABALLERO, «Procedimiento administrativo espafiol para la aplicacién del Derecho comunitario»,
Revista Espariola de Derecho Europeo, nim. 28, 2008, pp. 433 ss. Un enfoque sistemdtico desde la
perspectiva alemana ya en S. KADELBACH, Allgemeines Verwaltungsrecht unter europdischem Ein-
fluss, Mohr Siebeck, Tubinga, 1999. Un andlisis critico con la supuesta alteracion «sistémica» de la
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cierta presiéon armonizadora derivada del Derecho de la Unién cuando es utilizado
como instrumento juridico-técnico en la ejecucion indirecta del Derecho de la Unién.
Esta presién armonizadora obedece a que en un contexto de interacciéon permanente
entre el Derecho de la Unidn y el Derecho interno, es inevitable que haya cierta ar-
ticulacion entre uno y otro ordenamiento, necesidad de articulacién que no se limita
a las normas internas sino que alcanza también a los actos administrativos internos
conectados con el Derecho de la Unién. Por ejemplo, la firmeza de los actos admi-
nistrativos internos puede ceder en ciertos casos ante el principio de efectividad del
Derecho de 1la Union®; y especialmente en materia de recuperacion de ayudas de Esta-
do ilegales, la aplicacion de las normas internas no puede frustrar la primacia del De-
recho de la Unién’. Con todo, indagar en la presion armonizadora sobre el concepto
«interno» de acto administrativo nos llevaria por unos derroteros alejados del objeto
del presente articulo.

Es cierto que en la dltima década se ha puesto de manifiesto que la diferenciacion
entre ejecucion directa e indirecta es, en ocasiones, ajena a la realidad de la integra-
cién europea, ya que en muchas materias se puede hablar de actuaciéon conectada,
vinculada o en red de las distintas administraciones europeas®. No obstante, a mi jui-
cio este fendmeno no excluye una consideracioén de los problemas de la ejecucion

dogmatica juridico-interna fue desarrollado por T. VON DaNwiITZ, Verwaltungsrechtliches System
und Europdiische Integration, Mohr Siebeck, Tubinga, 1996. Mds tarde el autor citado en tltimo lu-
gar parece haber moderado su critica, quizds debido a su nombramiento como juez del Tribunal de
Justicia, en una obra justamente dedicada a la fundamentacién dogmatica del Derecho Administrativo
Europeo: Europdisches Verwaltungsrecht, Springer, Berlin, 2008.

¢ SSTIJCE de 13 de enero de 2003, as. C-453/00, Kiihne & Heitz NV/Productschap voor Lui-
mvee en Eieren, p. 1-837, y de 12 de febrero de 2008, as. C- 2/06, Willy Kempter KG/Hauptzollamt
Hamburg-Jonas, p. 1-411. Sobre esta jurisprudencia vid. X. ARZOZ SANTISTEBAN, «Una nueva causa
de revision de los actos administrativos firmes en virtud del Derecho de la Unién Europea», en el
Libro Homenaje al profesor Tomds-Ramon Ferndndez, de proxima publicacién. En general, sobre la
eficacia juridica y la firmeza de los actos administrativos internos incompatibles con el Derecho de
la Unidn, puede verse también: J. BUDISCHOWSKY, «Zur Rechtskraft gemeinschatswidriger Beschei-
de», Zeitschrift fiir Verwaltung, 2000, pp. 2-15; M. Poracs, «Bestandskraft staatlicher Verwaltungsa-
kte oder Effektivitit des Gemeinschaftsrechts?», Europarecht, 2004, pp. 595-602; y F. SPITALERI,
«L’incidenza del diritto comunitario sugli atti definitivi della Pubblica Amministrazione», en F. Sp1-
TALERI (a cura di), L’incidenza del diritto comunitario e della CEDU sugli atti nazionali definitivi,
Giuffre, Milan, 2009, pp. 7-34.

7 Vid. X. ARzOZ SANTISTEBAN, «La recuperacion de las ayudas de Estado ilegales en el orde-
namiento espafiol: hacia la plena adecuacién al Derecho de la Unién Europea», Revista CEF Legal,
nims. 115-116, 2010, pp. 55-102.

8  Sin duda desde mucho antes se ha venido hablando de «administracion mixta» o «coadminis-
tracién» en diversos ambitos de la ejecucién del Derecho de la Unién (vid., por ej., S. GALERA Ro-
DRIGO, La aplicacion administrativa del Derecho Comunitario. Administracion mixta: tercera via de
aplicacion, Civitas, Madrid, 1998). Sin embargo, los estudios que, modernamente, hablan de «Unién
Administrativa Europea» (Europdischer Verwaltungsverbund) consideran que €sta presenta caracte-
risticas diferentes y plantea nuevos retos dogmaticos frente a las formas de «administraciéon mixta»
que, con mayor o menor amplitud, se conocen en los Estados miembros compuestos. En lengua ale-
mana vid. E. SCHMIDT-ASSMANN y B. SCHONDORFF-HAUBOLD (dirs.), Der Europdische Verwaltungs-
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directa desde una perspectiva auténoma. En definitiva, nos ocuparemos del concepto
de acto administrativo operativo en la ejecucion del Derecho de la Unién por las ins-
tituciones de la Unidn.

La segunda precision es que el tema concierne el estudio de las formas de actua-
cién administrativa en el ordenamiento comunitario’. Es bien sabido que las formas
de actuacién administrativa constituyen uno de los elementos centrales de la dogma-
tica juridico-administrativa. La importancia de la sistematizacion de las formas de ac-
tuacién de la Unién no es una mera cuestiéon doctrinal o académica. Su relevancia
tampoco pasa desapercibida a los «sefiores» de los Tratados. Antes de plantearse el
tema en el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa, la Declara-
cién n° 16 aneja al Tratado de la Unién Europea [que encomendaba a la Conferencia
Intergubernamental de 1996 la tarea de estudiar «la medida en que seria posible revi-
sar la clasificacion de los actos comunitarios, con vistas a establecer una adecuada je-
rarquia entre las distintas categorias de normas»| estaba reconociendo implicitamente
la necesidad de revisar dicha clasificacion®. En aras de una sistematizacion mdas ade-
cuada de las formas de actuacién comunitaria, las diversas aportaciones doctrinales
se han centrado —y no sin razones de peso— en la tipificacion y jerarquizacion de los
actos normativos. No obstante, la categorizacion de la actuacién de cardcter singular
reviste un interés indudable. Junto a la conceptuacion del acto administrativo en el
Derecho de la Unién, la reconstruccién de su régimen juridico es interesante y util
por si misma, pero puede cumplir también otros FINES. Puede, por un lado, ayudar
a comprender el proceso y el método de formacién del Derecho administrativo de la
Unién. Por otro lado, permite establecer en qué medida el acto administrativo comu-
nitario posee un régimen juridico diferenciado del de las demds categorias de actos
comunitarios.

La tercera precision es que el concepto de acto administrativo es una elabora-
cion tipica de los sistemas administrativos de régimen administrativo, que —como es
sabido— son la regla en el continente europeo. El concepto ha desarrollado una rica
dogmética en el curso de una historia secular. La elaboraciéon del concepto de acto
administrativo de la Unién ha de servirse sin duda de la riqueza conceptual alcanza-
da en el &mbito interno. La exposicion de las principales concepciones sobre el acto

verbund, Mohr Siebeck, Tubinga, 2005; en castellano, F. VELASCO CABALLERO Yy J.-P. SCHNEIDER
(coords.), La Union administrativa europea, Marcial Pons, Madrid, 2008.

® Vid. A. VOoN BOGDANDY, J. BasT y F. ARNDT, «Tipologia de los actos en el Derecho de la
Unién Europea. Andlisis empirico y estructuras dogmaticas en una presunta jungla», Revista de Estu-
dios Politicos, nim. 123, 2004, pp. 9-70; version alemana, «Handlungsformen im Unionsrecht — Em-
pirische Analysen und dogmatische Strukturen in einem vermeintlichen Dschungel», Zeitschrift fiir
ausldndisches offentliches Recht und Volkerrecht, Bd. 62 (2002), nims. 1-2, pp. 77-161. Como contri-
buciones a dicha teorfa de las formas de actuacién de la Unién pueden verse también las monografias
de M. VoGT y J. BAST sobre la «decision con destinatarios» (Entscheidung) y «la decisién sin destina-
tarios» (Beschluss) citadas infra en las notas 17 y 20.

10 Vid. R. KOVAR, «La déclaration n° 16 annexée au Traité sur I’Union européenne: chronique
d’un échec annoncé?», Cahiers de droit européeen, vol. 33, nim. 1-2, 1997, pp. 3-12.
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administrativo segin las dogmadticas internas permite identificar los problemas teéri-
cos de una concepcién comunitaria del acto administrativo. Ademas, el ordenamiento
juridico de la Union, a pesar de su autonomia, y precisamente por su novedad, carece
de una dogmatica o parte general como la que disponen los ordenamientos juridicos
consolidados, fruto de una préctica y de una reflexién prolongadas.

(Como elaborar un concepto de acto administrativo de la UE? ;Cuadles deben ser
las bases metodoldgicas para la formacién del Derecho administrativo de la Unién?
Sin duda debe partirse del Derecho positivo de la Unién y de la jurisprudencia de
los Tribunales de la Unién. Después de seis décadas de integracién europea no em-
pezamos de cero, y podemos abordar la materia aupados sobre los hombros de los
gigantes que nos precedieron: Ipsen, Constantinesco, Pescatore, Grabitz, Waelbroek,
Monaco, Tizzano, Everling, etc. Pero en las primeras décadas, sin apenas Derecho
derivado y sin jurisprudencia comunitaria, lo normal fue acudir al gran repositorio
de soluciones y de instituciones que constituyen los ordenamientos de los Estados
miembros''.

La relacion entre la dogmatica juridico-administrativa europea y las dogmaéticas
juridico-administrativas nacionales es una relaciéon compleja de ida y vuelta: de lo
nacional a lo supranacional induciendo de los ordenamientos internos unos principios
generales del Derecho comunes a los Estados miembros; y de lo supranacional que
retorna al 4ambito interno a través de la eficacia moduladora de los principios gene-
rales del Derecho de la Unidén sobre las categorias y las instituciones centrales del
sistema administrativo'.

La bibliografia sobre el Derecho de la Unién incluye numerosos y excelentes es-
tudios comparatistas, o incluyen apartados en este sentido, sobre diversos aspectos re-
lacionados con el acto administrativo comunitario (motivacidn, derechos de defensa,
concretos principios generales del Derecho, revocacion, etc.). Con el paso del tiempo,
los estudios comparatistas en materia juridico-administrativa parecen haber ido per-
diendo intensidad y glamour. Como se comprenderd, en el marco de la Comunidad
de seis e incluso de nueve Estados miembros se podia abordar con ciertas garantias el
estudio comparado de cualquier cuestion relevante para el Derecho de la integracion.
Hoy, no sélo las dimensiones cualitativas y cuantitativas del Derecho de la Unién
hacen mds atractivos cientifica y profesionalmente otro tipo de estudios, sino tam-
bién que ningtn investigador a titulo individual puede aspirar a conocer, estudiar o
considerar con exhaustividad los ordenamientos internos de los actuales 27 Estados

' Para una aproximacion tedrica vid. S. NEIDHARDT, Nationale Rechtsinstitute als Bausteine
europdischen Verwaltungsrechts: Rezeption und Wandel zwischen Konvergenz und Wettbewerb der
Rechtsordnungen, Mohr Siebeck, Tubinga, 2008.

12 Para una aproximacién tedrica a una comparacién juridica «dindmica» capaz de aprehender

los procesos de recepcion reciproca vid. NEIDHARDT, Nationale Rechtsinstitute..., cit., pp. 22-43; un
andlisis del desarrollo del principio de confianza legitima en Alemania, su recepcion e irradiacién en
el ordenamiento comunitario, la dificil acogida en Francia y el desarrollo ulterior del principio en Ale-
mania bajo el influjo del Derecho comunitario puede verse en ibid., pp. 119-168, 180-185.
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miembros. Otra cosa son los estudios colectivos en los cuales conocedores de cada
ordenamiento interno analizan la cuestion planteada. Asi, en la pasada década el cen-
tro de atencion ha pasado a los estudios colectivos de cardcter comparativo sobre los
Derechos administrativos nacionales y sobre la incidencia del Derecho de la Unién
sobre ellos®.

Sin duda, ahora como antes los Derechos de los Estados miembros estan llama-
dos a cumplir una importante funcién en el ordenamiento de la Unién: participar en
la integracién de la solucion europea cuando aquel ordenamiento contenga una lagu-
na. La divergencia de concepciones, en lo tocante a aspectos centrales de la dogma-
tica juridico-administrativa, entre los ordenamientos internos de los Estados miem-
bros no sélo es debida a diferencias juridico-positivas. Es también consecuencia de la
existencia de tradiciones y de formas distintas de entender las mismas realidades: esto
es, diferencias culturales“. Esta consideracién impone cautela en la interpretacion e
integracion de los datos juridico-positivos del ordenamiento comunitario, con objeto
de evitar el peligro de interpretar o integrar sesgadamente, aun de forma inconsciente,
dichos datos de acuerdo con un ordenamiento determinado, el de proveniencia de
cada investigador.

3. LA PROBLEMATICA DE UN CONCEPTO DE ACTO
ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

Uno de los aspectos centrales en la dogmdtica de un sistema administrativo es la
categorizacion o tipificacion de las formas de actuacién administrativa. La importan-
cia estructuradora y racionalizadora de la teoria del acto administrativo en los ordena-
mientos estatales, especialmente en los de régimen administrativo, es bien conocida.
El ordenamiento juridico de la Unién fue configurado en sus origenes, en los tiempos
de la CECA, de acuerdo con el modelo de los ordenamientos de régimen administra-
tivo. Aunque el modelo econémico intervencionista y el cardcter de «tratado-ley» del
Tratado de Paris fueron abandonados en los Tratados de Roma, el disefio bdsico de
las formas de actuacién a disposicién de las instituciones europeas si fue conserva-
do. En el seno de un ordenamiento de régimen administrativo la elaboracién de una

13 J. ScHWARZE (dir.), Das Verwaltungsrecht unter europdischem Einfluss, Nomos, Baden-
Baden, 1996; J. BEATsON y T. TrIDIMAS (dirs.), New Directions in European Public Law, Hart,
Oxford, 1998; H. HiLL y R. PirscHAs (dirs.), Europdisches Verwaltungsverfahrensrecht, Springer,
Berlin, 2004; R.J.G.H. SEERDEN (dir.), Administrative Law of the European Union, its Member States
and the United States, 2* ed., Intersentia, Amberes, 2007; J.-P. SCHNEIDER (dir.), Verwaltungsrecht
in Europa, 2 vols., Vandenhoek & Ruprecht, Gotinga, 2007/2009; J. SCHWARZE (dir.), Bestand und
Perspektiven des Europdischen Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 2008; M. RUFFERT (dir.),
Legitimacy in European Administrative Law: Reform and Reconstruction, Europa Law Publishing,
Groningen, 2011.

14 Sobre la nociones «cultura juridica» y «cultura administrativa» vid. S. DE LA SIERRA, Una
metodologia para el Derecho Comparado Europeo, Civitas, Madrid, 2004, pp. 67-84.
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tipologia de formas de actuacién puede cumplir importantes funciones, como son la
racionalizacion de la actuacion administrativa, la actualizacién de los postulados del
Estado de Derecho y la seleccion de la forma juridica mas adecuada a cada caso con-
creto.

La idea de acto administrativo se puede rastrear en el ordenamiento de la Union
en tres planos: juridico-positivo, doctrinal y jurisprudencial.

a) Ni los Tratados ni el Derecho derivado de la Unidn utilizan la nocién de acto
administrativo. No se trata, ciertamente, de un dato decisivo. Los Tratados se preocu-
paron de sistematizar los actos que pueden adoptar los érganos comunitarios: regla-
mento, directiva, decisién, recomendacion y dictamen. El principal interés de la sis-
tematizacion de los antiguos articulos 189 TCE y 161 TCEEA, cuyo contenido se
mantiene casi inalterado todavia hoy en el art. 288 TFUE, fue la distincién de diver-
sos niveles y formas de eficacia juridica. Presenta, sin embargo, algunas deficiencias
técnicas. Se trata de un elenco incompleto y abierto de actos: incompleto, ya que no
todos los actos previstos en los Tratados son reconducibles a las categorias enuncia-
das; y, al mismo tiempo, abierto, puesto que los 6rganos de la UE pueden recurrir,
y de hecho lo hacen con prodigalidad, a formas de actuacion diferentes, atipicas. La
utilizacion de formas atipicas plantea, en especial, la necesidad de clarificacion res-
pecto de sus requisitos de validez y de las condiciones de impugnacién. El concepto
de acto administrativo puede servir también para abordar esta actividad atipica y para
reconducirla a pardmetros comunes, de acuerdo con dos elementos basicos: el grado
de incidencia en la esfera juridica de los particulares y la funcion de tutela de intere-
ses individuales.

b) También la jurisprudencia ha recurrido ocasionalmente al t€rmino «acto admi-
nistrativo», preferentemente en el seno de la «atmdsfera de Derecho administrativo»
de la CECA, después abandonada por el desplazamiento hacia la «atmdsfera de Dere-
cho constitucional y/o internacional», seguin las materias, de la CEE y, posteriormen-
te, de la UE. Puede apuntarse en cualquier caso la nula funcién contenciosa del tér-
mino, cuya utilizacién por la jurisprudencia responderia mas bien a la evocacién de
reglas materiales del régimen juridico de los actos administrativos, consolidadas en
el ambito interno y cuya validez se predica también en el ordenamiento comunitario.

c¢) La utilizacién instrumental por parte de la doctrina europea del término «acto
administrativo comunitario» o «europeo», como centro de imputacion de normas mas
0 menos precisadas (p. €j., relativas a la revocacién), confirma en cualquier caso la
realidad de la necesidad de un concepto englobador de una parcela de la actuacién
de las instituciones de la Union's. Pero se trata de una utilizacion minoritaria, limita-
da a autores procedentes de unos pocos Estados (principalmente Alemania e Italia),
con un componente inercial evidente y que viene suscitada por la naturaleza juridico-

15 Vid., p. ej., F. DE QUADROS,«O acto administrativo comunitario», en Coléquio Luso-Espan-
hol: O acto no contencioso administrativo - tradi¢do e reforma, Antunes/Sdinz Moreno (coord.), Al-
medina, Coimbra, 2005, pp. 63-74.
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administrativa de las cuestiones tratadas en cada caso. Es ilustrativo que una de las
mas recientes obras generales, probablemente la destinada a tener una mds amplia
recepcion, sobre el Derecho Administrativo de la Unidn, el libro del profesor oxonia-
no del St John’s College Paul Craig, European Administrative Law, no incluya capi-
tulo o seccidn alguna sobre el concepto de administrativo's. Naturalmente, dicha obra
contiene un breve capitulo sobre los actos juridicos de la Unién, analizados exclusi-
vamente desde la perspectiva contenciosa y sin necesidad de acudir a conceptos abs-
tractos no sustentados por el Derecho positivo. Desde la perspectiva, pues, de uno de
los iuspublicistas mas renombrados de Europa, no hay necesidad alguna de recurrir
al concepto de acto administrativo para organizar, sistematizar o exponer el sistema
juridico-administrativo de la Unién. Sin duda la nocién como tal es totalmente ajena
a los estudios de Derecho publico en el Reino Unido. Pero lo importante a retener es
que, desde la perspectiva juridica anglosajona, la elaboracién juridico-doctrinal del
Derecho administrativo de la Unién puede prescindir perfectamente del concepto de
acto administrativo.

Distintos factores han podido contribuir a la inexistencia de un concepto de acto
administrativo europeo. Por un lado, han de considerarse factores de orden estruc-
tural: la infrautilizacién de los conceptos y categorias propios del Derecho publico
estatal y la propension al enfoque iusinternacionalista en el &mbito comunitario; la
tardia afirmacion del sistema administrativo de la Unidn; y una regulacién minuciosa
y, en términos generales, satisfactoria de la cuestion del acceso a la proteccion juris-
diccional en el Derecho primario de la Unién Europea. Por otro, existen problemas
de orden metodolégico. El principal reside en las diferencias notables entre las dog-
maticas internas sobre el acto administrativo. Incluso con el grado de armonizacién
existente entre los seis Estados miembros fundadores, revestia ya especial dificultad
la opcion entre las alternativas mds influyentes (fundamentalmente, la francesa y la
alemana). La incorporacion posterior de nuevos Estados miembros que no siguen el
sistema administrativo de régimen administrativo no podia favorecer una reflexion a
este respecto.

Del examen de algunas dogmaticas internas representativas se desprende en efec-
to la contraposicion entre, basicamente, dos concepciones sobre el acto administra-
tivo, una mas amplia y otra mas estricta. La concepcidn estricta caracteriza el acto
administrativo por su estructura juridica. Atiende en particular a la produccién directa
de unos efectos juridicos externos. A ella pertenecen la nocién legal alemana (§ 35
de la ley de procedimiento), asi como las nociones doctrinales y jurisprudenciales del
acto-resolucion, la décision exécutoire francesa y el provvedimento amministrativo
italiano. Ha de destacarse que, salvo en la dogmatica alemana, la concepcién estricta
suele convivir con la concepcién amplia. Este dato sugiere que ambas concepciones
responden a necesidades diferentes pero no excluyentes. La concepcidon amplia tiene

16 P. CrAIG, EU Administrative Law, Oxford University Press, Oxford, 2006, xcv + 888 pages.
La obra ha sido objeto de recensién por R. CARANTA en Common Market Law Review, vol. 45, 2008,
pp. 587-592.
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un interés sustantivo en la medida en que utiliza el concepto de acto administrativo
como centro de imputacion de normas materiales y procedimentales que son comu-
nes a toda la actividad administrativa con independencia de su estructura juridica (va-
lidez, competencia, etc.). La concepcién estricta cumple, por su parte, una funcién
contenciosa en tanto que sirve a la identificacion de los actos susceptibles de ser im-
pugnados, en virtud de la relacidn existente entre la estructura juridica del acto y la
intensidad de los efectos juridicos producidos. Sin embargo, esta vinculacién especial
no descarta la posibilidad de lesiones juridicas causadas por actos con una estructu-
ra juridica diferente. En el ordenamiento aleméan la nocién de acto administrativo se
pudo desvincular pronto de la intima conexion con la funcién contenciosa de apertura
del recurso de anulacién porque aquel ordenameinto ofrece, mediante una accién ju-
dicial especifica (la allgemeine Leistungsklage), una via de tutela adecuada frente a
las lesiones juridicas originadas por las actuaciones administrativas que quedan fuera
del concepto técnico legal de acto administrativo (schlichtes Verwaltungshandeln).
Dicha accién permite condenar a la Administracion a una obligacién de hacer, de no
hacer o de tolerar. En el ordenamiento de la Unién, en cambio, debera tenerse pre-
sente que las pretensiones de tutela de derechos tienen que articularse basicamente a
través de la accion de anulacion.

4. APROXIMACION ANALITICA A LA NOCION DE ACTO
ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO DE LA UNION

Una vez rastreada la idea de acto administrativo en el ordenamiento de la Unidn,
en una aproximacién analitica al concepto de acto administrativo europeo se pueden
extraer algunas conclusiones.

a) En primer lugar, la medida en cuestion debe proceder de una autoridad de la
Union, sin perjuicio de la admisién de la delegacién a sujetos privados. Los actos
adoptados por las autoridades de los Estados miembros en ejecucion del Derecho de
la Unién deben ser excluidos del concepto de acto administrativo de la Unién porque
el régimen juridico de tales actos es competencia de los Estados miembros, sin per-
juicio de que pueda existir, como se ha indicado anteriormente, cierta presién armo-
nizadora sobre el régimen de los actos administrativos internos derivada del Derecho
de la Union.

b) En segundo lugar, el acto administrativo de la Unién no consiste necesaria-
mente en una declaracién de voluntad. No se restringe al concepto técnico de deci-
sion, sino que también comprende el acto no vinculante (recomendacion, dictamen).
No existen razones para excluir los actos no vinculantes del concepto, y si para su
inclusidn, en especial la caracteristica comun de servir de instrumentos para la reali-
zacion de funciones administrativas. En efecto, en diversos supuestos se puede com-
probar que la consideracién de la intensidad de los efectos juridicos producidos por el
acto de acuerdo con los criterios «vinculante»/«no vinculante» es problematica; que

80



EL ACTO ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA

se trata, en suma, de una cuestion relativa o, al menos, no suficientemente determi-
nante para discriminar —incluso a efectos de impugnacién— entre unos actos y otros.
Este es el caso de los dictimenes que tienen como destinatarios a los Estados miem-
bros pero cuyo contenido afecta directamente a la posicién juridica de terceros; o de
las recomendaciones que la Comisién podia dirigir a las empresas para que pongan
fin a una infraccién en materia de competencia con arreglo al antiguo art. 3.3 del Re-
glamento 17/62. Las consecuencias que pueden tener los actos no vinculantes justifi-
can a mi juicio la necesidad de remedios juridicos, sobre todo si se considera que, a
menudo, descansan en constataciones de hechos complejos y, por tanto, susceptibles
de una apreciacion errénea por la Administracion europea.

c¢) En tercer lugar, el acto administrativo sirve a la regulacién de las relaciones
juridicas entre la Administracién europea y los sujetos del ordenamiento de la Union,
los cuales pueden ser tanto las personas fisicas y juridicas como los Estados miem-
bros. No obstante, dentro de las decisiones"” hay dos tipos que pueden plantear pro-
blemas: la decision dirigida a los Estados miembros y la decision que no tiene desti-
natarios. En la doctrina existe gran indefinicién sobre el cardcter administrativo de las
decisiones'.

A mi juicio, no hay motivos para excluir la decision dirigida a los Estados miem-
bros® del concepto de acto administrativo de la Unién. No constituye justificacion la
sola identidad del destinatario. Los Estados miembros son también, en las materias
cedidas a la competencia de las instituciones de la Unidn, sujetos del ordenamiento
juridico de la Unidn, es decir, titulares de derechos y de obligaciones. El Derecho de
la Unién no prevé un régimen juridico diferenciado de las decisiones dirigidas a los
Estados miembros con respecto a las decisiones dirigidas a sujetos privados. Tampo-
co la funcién ni la eficacia de las decisiones dirigidas a los Estados miembros auto-
rizan otra conclusiéon. La mayoria de las habilitaciones previstas por los Tratados les
asignan una funcién propiamente administrativa. A diferencia de las directivas, las
decisiones regulan la situacion juridica de un Estado miembro con arreglo al Derecho
de la Uni6én Europea y en relacion a un supuesto concreto (proyecto de ayuda estatal,
medida de salvaguardia, etc.).

17 Sobre la decision desde la perspectiva de la teoria de las formas de actuacién del Derecho de
la Unién vid. M. VoGT, Die Entscheidung als Handlungsform des Europdischen Gemeinschaftsrecht,
Mohr Siebeck, Tiibingen, 2005.

18 Asf, incluso una obra sobre el Derecho administrativo europeo elaborada desde bases con-
ceptuales administrativistas como la de M.P. CHiTl, Diritto amministrativo europeo, 2°* ed., Giuffre,
2004, p. 452, se conforma con la afirmacién de que «occorre evitare di assumere una visione tropo
rigorosa delle decisioni come atti amministrativi comunitari» (p. 452), sin mds precisiones y sin de-
sarrollar esfuerzo alguno a deslindar las decisiones que tendrian cardcter administrativo de las que no
lo tendrian, asunto capital si se quiere excluir una parte de las decisiones del concepto de acto admi-
nistrativo.

9 Vid. U. MAGER, «Die staatengerichtete Entscheidung als supranationale Handlungsform»,
Europarecht, nim. 5, 2001, pp. 661-681.
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Ciertamente, algunas disposiciones habilitantes contenidas en el Derecho pri-
mario pueden plantear problemas en cuanto a la determinacion de la funcién de
las decisiones dirigidas a los Estados miembros, porque la amplitud de la habili-
tacion no impedirfa una utilizacién en condiciones de practica intercambiabilidad
con el reglamento y la directiva (p. €j., art. 352 TFUE). Seria el caso de una deci-
sién dirigida a todos los Estados miembros. No obstante, en estos supuestos debe
defenderse la coherencia del ordenamiento comunitario y debe, en consecuencia,
interpretarse que el elenco de actos juridicos establecido por los Tratados debe ser
utilizado de forma coherente en el conjunto del sistema administrativo de la Unién.
Aun cuando la disposicion habilitante especifica sea imprecisa, no debe emplearse
la forma de decision cuando el reglamento o la directiva sean mas apropiados. La
préctica, en todo caso, no muestra una utilizacién de la decision dirigida a los Es-
tados miembros con fines normativos. Tampoco la llamada «eficacia directa» per-
mite excluir del concepto de acto administrativo la decision dirigida a los Estados
miembros. La construccion jurisprudencial que se conoce por «eficacia directa»
puede hallarse justificada en el caso de la directiva, que representa un instrumento
de legislacion indirecta. Si se acepta la diferente funcionalidad de la decision di-
rigida a los Estados miembros en los términos antes indicados es dificil concebir
en qué casos podria desplegar eficacia directa. En efecto, en la jurisprudencia se
constatan muy pocos supuestos: el primero en las sentencias de 6 y de 21 de octu-
bre de 1970 (as. 9/70, Grad/Finanzamt, as. 20/70, Lesage/Hautzollamt, as. 23/70,
Haselhorst/Finanzamt), referidas a la misma decision y que formulan la doctrina
de la eficacia directa; el segundo en la sentencia de 10 de noviembre de 1992 (as.
C-156/91, Ernst Mundt/Schleswig-Flensburg), que no obstante descarta la eficacia
directa en el caso de autos por no haber transcurrido el plazo de tiempo fijado para
la ejecucion de la decision. Cuando menos los asuntos indicados en primer lugar
ponen de manifiesto la singularidad de la propia decisién en cuestiéon y explican la
excepcionalidad de la eficacia directa: se trataba de una decisién dirigida a todos
los Estados miembros, armonizadora en materia fiscal y social, y adoptada en vir-
tud de un titulo habilitante amplio, como era el antiguo art. 75 TCE.

Mais problemas plantea la nueva modalidad de decision sin destinatario prevista
por el Tratado de Lisboa. Al establecer que la decision puede no tener destinatarios
(art. 288 TFUE), el Tratado de Lisboa ha incorporado al elenco de actos juridicos
de la Unién un acto hasta entonces atipico, generado por la prictica de las institu-
ciones comunitarias: la decision adoptada por las instituciones sin un destinatario
concreto, llamada Beschluss en lengua alemana y Besluit en lengua holandesa.
En otros idiomas, como en lengua castellana, no se diferenciaba la «decisién-acto
tipico» del antiguo art. 249 TCE y la «decision-acto atipico», pero estaba claro que
se trataba de un cuarto tipo de acto vinculante surgido de la practica legislativa de

20 El estudio mas completo es el de J. BAsT, Grundbegriffe der Handlungsformen der EU ent-
wickelt am Beschluss als praxisgenerierter Handlungsform des Unions-und Gemeinschaftsrechts,
Springer, Berlin, 2006. Vid. también S. LEFEVRE, Les actes communautaires atypiques, Bruylant,
Bruselas, 2006.
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las instituciones?'. La decision del pérrafo tercero del art. 288 TFUE engloba, pues,
dos tipos de actos diferenciados por su funcién y eficacia: la decision con destina-
tario y la decision sin destinatario. Sélo la primera es incardinable en el concepto
de acto administrativo de la Unién, mientras que la segunda tiene caricter general.

d) Por ultimo, la nota de concrecion diferencia el acto administrativo de otros ac-
tos, como el reglamento o la recomendacién general. La distincién entre reglamento
y acto debe ser retenida en el ordenamiento de la Unién. El principal significado de la
distincién entre reglamento y decision en el Derecho de la Unién se halla ciertamen-
te en el régimen contencioso. Su ratio legis no es otra que la exclusioén del recurso
directo contra el reglamento para la proteccion de situaciones juridicas no individua-
lizadas. Sin embargo, la distincién entre norma y acto representa un principio basico
en todo ordenamiento juridico, relativo a la ordenacion jerarquizada de las decisiones
publicas. La jurisprudencia reconoce también este principio cuando consagra la inde-
rogabilidad singular de los actos generales en el Derecho de la Union. En cuanto a la
delimitacion, la jurisprudencia senté pronto la doctrina de que la naturaleza juridica
de un acto depende fundamentalmente de su objeto y contenido, y no de su forma o
de la calificacion juridica otorgada por su autor. Ello implicaba la necesidad de acudir
a «criterios objetivos» de delimitacion.

El tnico criterio de diferenciacion entre el reglamento y el acto administrativo
con base en el ordenamiento de la Unioén es el criterio del alcance general. La doc-
trina mayoritaria concibe este criterio en el sentido de la determinacién del nimero
de personas afectadas directamente por el acto. Un acto es reglamentario en tanto
en cuanto el nimero de personas afectadas pueda incrementarse durante su vigen-
cia. Basta con la existencia de una posibilidad juridica de variaciéon del nimero de
personas afectadas; no es necesaria una probabilidad efectiva de orden econémico o
empresarial.

La jurisprudencia acoge este punto de vista pero incorpora un matiz importante
relativo a la forma de definicion de los destinatarios del acto. Sostiene que no supo-
ne negacion de la naturaleza reglamentaria de un acto la posibilidad de identificar
la identidad o el nimero de las personas afectadas por su regulacién, siempre que
lo estén de forma general y abstracta, en atencidn a una situacion objetiva de hecho
o de derecho, por ejemplo la dedicacion a una actividad econémica determinada. El
criterio de determinacion en el sentido antes indicado se transforma asi en el criterio
del alcance impersonal. Esta concepcion del alcance general resulta arbitraria en la
medida en que depende excesivamente de un aspecto formal y externo, como es la
formulacién de la regulacion establecida por el acto. La ratio legis de la distincién
entre reglamento y decision no exige en todo caso una concepcidn tan restrictiva.
Surge asi una tensién potencial entre la concepcioén 16gico-abstracta y la necesidad
de tutela judicial de situaciones juridicas individualizadas, conflicto solventado por la
jurisprudencia en general en favor de la primera.

2l VoN BOGDANDY, BAST y ARNDT, op. cit., se referian a ella como «la cuarta forma juridica

regulatoria junto al reglamento, la directiva y la decision».
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La delimitacién entre acto administrativo y reglamento no debe ser considerada
afectada por la flexibilizacion jurisprudencial y legislativa de la regla de la inadmi-
sién del recurso de anulacién interpuesto por los particulares contra los reglamentos
«auténticos». El Tratado de Lisboa admite el recurso de anulacién de los particulares
contra reglamentos («actos reglamentarios») que les afecten directamente y que inclu-
yan medidas de ejecucion (art. 263 TFUE). Esta flexibilizacion de la regla de la inim-
pugnabilidad de los reglamentos por los particulares se basa en una necesidad de tu-
tela judicial efectiva y no altera la naturaleza juridica del reglamento. Lo mismo cabe
decir de la flexibilizacion jurisprudencial de la inadmisién del recurso de anulacién
interpuesto por los particulares contra reglamentos «auténticos» dictados en el 4ambi-
to especifico de la defensa comercial frente al dumping, en relacién a determinados
operadores econémicos, asi como en la sentencia Codorniu de 18 de mayo de 1994
(as. C-309/89). Del reconocimiento de que ciertos actos normativos pueden afectar de
forma individual a un particular determinado no debe deducirse —como parecen argu-
mentar explicita o implicitamente la jurisprudencia y diversos autores— la posibilidad
de una naturaleza «hibrida» de ciertos actos de la Unidn, que serian a la vez norma y
acto. Esta categoria es problemadtica desde la teoria general. La explicacion de la fle-
xibilizacion no necesita recurrir a calificaciones discutibles, sino que debe buscarse en
la apreciacién de la necesidad de proteccion jurisdiccional en determinados supuestos.
La jurisprudencia antidumping y la sentencia Codorniu revelan sin duda una quiebra
de la premisa que subyaceria a la exclusién del recurso directo contra reglamentos,
cual es la inexistencia de situaciones juridicas individualizadas afectadas por tales ac-
tos, puesto que en dicha jurisprudencia se admite la posibilidad de posiciones juridicas
individuales singularmente lesionadas por auténticos reglamentos.

De acuerdo con las conclusiones extraidas del andlisis de los diversos elementos
que pueden integrar un concepto de acto administrativo de la Unién se propone la
siguiente definicion. Por acto administrativo de la Unidn cabria entender foda medida
dictada por una autoridad comunitaria, dirigida a regular, de forma vinculante o no,
un asunto concreto en relacion a un destinatario individual, ya sea un Estado miem-
bro o un sujeto privado.

5. ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO DE LA UNION
EUROPEA
5.1. Elementos subjetivos

El sistema de poderes de la Unidn se separa del clasico modelo tripartito estatal=.
Ello concierne especialmente a la incipiente, recientemente introducida, diferenciacion
de las funciones normativa y ejecutiva entre si, a su peculiar y compleja articulacion

2 Vid. C. BLUMAN, «Equilibre institutionnel et séparation des pouvoirs en droit communautai-
re», en Université Panthéon-Assas/Paris 11, Clés pour le siecle, Dalloz, Paris 2000, pp. 1639-1659.
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plurisubjetiva, y a la falta de uniformidad de los procedimientos normativos y ejecuti-
vos. El sistema de la Unidn constituye una novedosa ordenacién de funciones de base
cuatripartita en virtud del reconocimiento y la articulacién de intereses diferenciados:
el interestatal (Consejo), el supraestatal o general de la Unién (Comisién), el interés
democrdtico (Parlamento) y la garantia del respeto del Derecho (Tribunal de Justicia).

Como consecuencia de las diferencias apuntadas, la delimitacion de la figura de
una Administraciéon europea como poder publico diferenciado reviste mayor com-
plejidad que en el ambito estatal®. El art. 298 TFUE establece lo siguiente: «En el
cumplimiento de sus funciones, las instituciones, érganos y organismos de la Unién
se apoyardn en una administracién europea abierta, eficaz e independiente». Esta dis-
posicion plantea algunas dudas: ;Cudl es la relacion entre las instituciones, drganos y
organismos de la Unién y esa administracién europea? ;Una administracion europea
independiente? ;Respecto a quién? Lo mdas plausible es interpretar el citado articulo
en un sentido parecido al art. 103.1 CE: la Administracion europea ha de servir los
intereses generales de la Unidén con objetividad. Por el momento la ubicacion de esa
«administracion europea» dentro del sistema institucional es todavia imprecisa, ya
que la propia funcidn ejecutiva no esta atribuida claramente a una sola institucién de
la Unién. Quiza el dato mds importante no sea el de la ubicacién institucional, sino el
de que el estatuto juridico de la «administracién europea» se encuentra en formacién
progresiva. Algunos elementos de este estatuto incipiente son la existencia de una
Funcién publica de la Unién?; la atribucién del control de la parcela de la actividad
administrativa con eficacia sobre los particulares a un érgano jurisdiccional especifi-
co, embrién de una jurisdicciéon administrativa especializada; y el reconocimiento y
consolidacién de un Derecho administrativo de la Unién?.

En cualquier caso la supremacia juridica general tipica de las Administraciones
territoriales no caracteriza la actuacién de la Administracién europea, y ello por moti-
vos tanto estructurales como ideoldgicos. La Administracion europea sélo excepcio-
nalmente establece relaciones directas con los particulares, y s6lo con algunas catego-
rias de particulares. Ademads se caracteriza por su especialidad o caracter limitado de
las competencias que los Estados miembros le han atribuido para lograr los objetivos
que éstos determinan (arts. 5 TUE y 2 TFUE), y por la falta de autosuficiencia en el

2 Vid. G. DELLA CANANEA, «L’amministrazione europea», en S. CASSESE (dir.), Tratatto di
Diritto Amministrativo — Diritto Amministrativo Generale, t. 2, Giuffre, 2000, pp. 1513-1627; J. A.
FUENTETAJA PASTOR, La Administracion Europea, Civitas, Madrid, 2007; P. CRAIG, «The Locus and
Accountability of the Executive in the European Union», in P. CRAIG y A. TOMKINS (eds.), The Exe-
cutive and Public Law — Power and Accountability in Comparative Perspective, Oxford University
Press, Oxford, 2006, pp. 315-345.

2 Vid. J.A. FUENTETAJA PASTOR, Funcion publica comunitaria, Marcial Pons, Madrid, 2000.

% Ademds de las referencias contenidas en notas anteriores y subsiguientes vid. J.-B. AUBY
y J. DUTHEIL DE LA RoOCHERE (dirs.), Droit administratif européen, 2007; J. P. TERHECHTE (dir.),
Verwaltungsrecht in der Europdischen Union, Nomos, Baden-Baden, 2011; T. VoN DaNwiTZ, Euro-
pdisches Verwaltungsrecht, Springer, Berlin, 2008.
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plano operativo, incluso en la llamada administracién directa, debiendo acudir a la
asistencia juridica y material que deben prestarle las autoridades estatales, p. ej., en
relacién con las inspecciones de las empresas ordenadas por la Comision en el ambito
de la defensa de la competencia.

La funcién de ejecucion de las normas de la Unidn no esta atribuida a un solo
organo, ni tampoco existe un tnico modelo organizativo para dicha funcién. En el
Derecho primario se caracterizaba tradicionalmente por la confusién de las compe-
tencias decisorias (normativas y ejecutivas) y su acumulacién en un mismo 6rgano,
primordialmente el Consejo. En los Tratados constitutivos originales, el Derecho pri-
mario a lo sumo confiaba a la Comisién la ejecucion singular. No obstante, a par-
tir del Acta Unica Europea se produjo un cambio sustancial. El entonces art. 145,3
TCE otorg6 al Consejo, no una potestad de delegacién (como el precedente art. 155,4
TCE), sino una potestad de ordenacion de las competencias ejecutivas relativas a
las normas adoptadas por aquél (reglamentos, directivas). Esta potestad de ordena-
cion estaba constrefiida. El art. 145,3 TCE limitaba los titulares posibles de la fun-
cién ejecutiva e institufa un orden de preferencia: la Comisién habria de convertirse
en el 6rgano ejecutivo ordinario, mientras que el Consejo se limitaria a ejercer las
competencias ejecutivas s6lo «en casos especificos». Era imprescindible una decision
singularizada del Consejo sobre la ordenacién de las competencias ejecutivas en rela-
cién con cada acto normativo adoptado, por lo que no cabia la admisién de reservas
implicitas en favor de uno u otro érgano.

La Decisién 87/373, adoptada en desarrollo del art. 145,3 TCE, limit6 sin em-
bargo el efecto racionalizador del régimen previsto en dicho precepto e incrementd
la ambigiiedad en cuanto a la identificacién del érgano ejecutivo de la Union, esta-
bleciendo en favor del Consejo diversas modalidades de recuperacién o de correc-
cién del ejercicio de las competencias atribuidas a la Comision. Este régimen se ha
mantenido hasta la fecha. Una pluralidad de comités vicarios de los gobiernos de los
Estados miembros (conocida como la «comitologia») supervisa el ejercicio de las
competencias ejecutivas de la Comisién y desempeiia el papel central en la creacion
de competencias ejecutivas «de segundo grado» en favor del Consejo*. A falta de
acuerdo institucional un modus vivendi de 20 de diciembre de 1994 regul6 provi-
sionalmente la delegacion de potestades de ejecucion a la Comision en el ambito de
la codecision, precedente inmediato del actual procedimiento legislativo ordinario?.
Tras la aprobacion del Tratado de Amsterdam la Decision 87/373 fue sustituida por

% Vid. J. NEYER, «Administrative Supranationalitit in der Verwaltung des Binnenmarktes: Zur
Legitimitdt der Komitologie», Integration, vol. 20, nim. 1, 1997, pp. 24-37; C. DEMMKE y G. HAI-
BACH, «Die Rolle der Komitologieausschiise bei der Durchfiihrung des Gemeinschaftsrechts und in
der Rechtsprechung des EuGH», Die offentliche Verwaltung, 1997, pp. 710-718; M. ANDENAS y A.
TURK (dirs.), Delegated legislation and the role of committees in the EC, Kluwer Law International,
La Haya, 2000.

27 J. J. JANER ToRRENS, «Consideraciones en torno a los efectos de la codecision en el dmbito
de la delegacion de potestades de ejecucion a la Comision», Revista de Derecho Comunitario Euro-
peo, num. 5, 1999, pp. 141-165.
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la Decision 1999/468/CE del Consejo de 28 de junio de 1999%; posteriormente, se
adoptaron varios Reglamentos del Consejo por los que se adaptaron a la Decisién
1999/468/CE las disposiciones relativas a los comités que colaboran con la Comision
en el ejercicio de sus competencia de ejecucion previstas en los actos del Consejo
y en los actos adoptados conforme a la codecision®. El sistema de la comitologia
es discutible desde la perspectiva del equilibrio institucional y de los principios del
Estado de Derecho porque no favorece la delimitacién clara y previa de las compe-
tencias y porque el riesgo de decisiones contradictorias afecta al principio de seguri-
dad juridica. Desde un punto de vista estrictamente juridico puede objetarse que la
recuperacion de la competencia ejecutiva por el Consejo no atiende a la especificidad
del caso, tal y como requiere el Derecho primario, sino a la circunstancia de que la
medida proyectada por la Comision carece de la aprobacion de los representantes de
las Administraciones de los Estados miembros.

Con todo, la racionalizacién de la funcién ejecutiva ha avanzado un paso mas con
el Tratado de Lisboa. La situacién es algo contradictoria, ya que se ha retenido s6lo
la mitad del «programa de racionalizacién» pretendido por el Tratado Constitucional.
Por un lado, se han eliminado las formas de actuacién propias de los antiguos pilares
segundo y tercero, convirtiéndose el elenco tradicional de actos juridicos del pilar
comunitario en el elenco unificado de actos juridicos de la Unién (reglamento, direc-
tiva, decisién, recomendacion, dictamen), si bien con unos pequefios ajustes, como
la incorporacién de dos actos hasta entonces atipicos, la «decision sin destinatario»
y el acuerdo interinstitucional (art. 288 y 295 TFUE)®. Por otro lado, la distincion

2 R. SiLva DE LAPUERTA, «La Decision del Consejo de 28 de junio de 1999 sobre comito-
logia», Noticias de la Union Europea, nim. 179, 1999, pp. 43-48; G. HAIBACH, «Komitologie nach
Amsterdam — Die Ubertragung von Rechtssetzungsbefugnissen im Rechtsvergleich», Verwaltungsar-
chiv, vol. 90, 1999, pp. 98-111; J.J. JANER TORRENS, «La nueva decisién 1999/468 sobre la comitolo-
gfa: un avance significativo en la mejora y simplificacioén de los procedimientos de delegacién de po-
testades de ejecucion a la Comision», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 2000, pp. 157-169;
J.-L. SAURON, «Comitologie: comment sortir de la confusion?», Revue du marché unique européen,
nim. 1, 1999, pp. 31-78; M. HAUSCHILD, «Das neue Komitologieverfahren», Zeitschrift fiir Gesetz-
gebung, nim. 3, 1999, pp 248-252; K. LENAERTS y A. VERHOEVEN, «Towards a legal framework for
executive rule-making in the EU? The contribution of the new comitology decision», Common Mar-
ket Law Review, vol. 37, 2000, pp. 645-686; C. MENSCHING, «Der neue Komitologie-Beschluss des
Rates», Europdiische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht, nim. 9, 2000, pp. 268-271.

2 Reglamentos (CE) nim. 806/2003 y 807/2003 del Consejo de 14 de abril de 2003 y Regla-
mento (CE) nim. 1882/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de septiembre de 2003.
Vid. C. F. ERGSTROM, Comitology: delegation of powers in the European Union and the committee
system, Oxford, Oxford University Press, 2005; K. CAUNES, «Et la fonction exécutive européenne
créa I’administration a son image... Retour vers le futur de la comitologie», Revue trimestrielle de
droit européen, vol. 43, nim. 2, 2007, pp. 297-346.

30 El art. 295 TFUE establece lo siguiente: «El Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién
llevaran a cabo consultas reciprocas y organizardn de comun acuerdo la forma de su cooperacion.
A tal efecto y dentro del respeto de los Tratados, podrdn celebrar acuerdos interinstitucionales que
podran tener cardcter vinculante». El Tratado prevé otro tipo de acuerdos interinstitucionales fuera
del art. 295: p. ej., el acuerdo entre el Tribunal de Cuentas, el Banco Europeo de Inversiones y la Co-
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entre funcidn legislativa y funcién ejecutiva ha entrado definitivamente en el Dere-
cho de la Unién de la mano del procedimiento aplicable a cada una de las funciones.
Desde el Tratado de Lisboa, existen procedimientos legislativos y procedimientos no
legislativos. El antiguo procedimiento de codecision se ha convertido en el proce-
dimiento legislativo ordinario, junto al cual perviven diversos procedimientos legis-
lativos especiales. Los actos resultantes de un procedimiento legislativo ordinario o
especial, sean reglamentos, directivas o decisiones, se consideraran actos legislativos
(art. 289.3 TFUE). Por tanto, el ambito de la loi en el Derecho de la Unién queda
configurado por el procedimiento utilizado y, por ende, por el autor del acto resultan-
te de ese procedimiento, el cual puede ser adoptado conjuntamente por el Parlamento
Europeo y el Consejo (art. 289.1 TFUE), por el Parlamento Europeo con la participa-
cién del Consejo o por el Consejo con la participacion del Parlamento Europeo (art.
289.2 TFUE). Ademds, el Tratado de Lisboa ha racionalizado el ambito no legislati-
vo, abriendo dos espacios bien diferenciados a la Comisién:

— un dmbito destinado a completar o a modificar los elementos no esenciales de
un acto legislativo (art. 290 TFUE). Este ambito se encuentra a medio camino entre
la delegacién normativa y la ejecucién normativa. Este espacio no equivale al 4mbi-
to de nuestro decreto-legislativo, sino al flexible 4mbito de colaboracién normativa
entre ley y reglamento que impera en el Derecho espaifiol®'. Los actos adoptados en
virtud de la delegacion legislativa contemplada en el art. 290 TFUE se acompafiaran
del adjetivo «delegado» o «delegada». El Tratado deja claro que se trata de «actos no
legislativos de alcance general».

—un dmbito de ejecucion (art. 291 TFUE). El régimen de este ambito ejecutivo,
que es aplicable a todos los actos juridicamente vinculantes (legislativos o delega-
dos) siempre que se requieran condiciones uniformes de ejecucion en el conjunto de
la Unidén, es muy parecido al que ya teniamos. Del sistema tradicional de ejecucién
vigente desde el Acta Unica Europea se conserva lo principal: a) la posibilidad de
que el Consejo mantenga competencias ejecutivas «en casos especificos debidamen-
te justificados y en los previstos en los articulos 24 y 26 del Tratado de la Uni6én
Europea» (art. 291.2 TFUE); b) las modalidades de control por parte de los Estados
miembros sobre el ejercicio de las competencias de ejecucion por la Comisién (esto
es, la Comitologia), cuyas normas y principios generales seran establecidos mediante
reglamentos adoptados con arreglo al procedimiento legislativo ordinario (art. 291.3

misién sobre el acceso del Tribunal de Cuentas a las informaciones que posee el Banco Europeo de
Inversiones, de cara al control de la actividad del Banco Europeo de Inversiones en la gestién de los
ingresos y los gastos de la Unién (art. 287.3 TFUE).

31 Sobre las dudas de encuadramiento dogmatico de la nueva «legislacion delegada» vid. M.
C. PusoL-REVERSAT, «La nouvelle 1égislation déléguée en droit communautaire, variation entre lois
d’habilitation et ordonnances», Revue de droit public, nim. 6, 2008, pp. 1009-1039; G. GARZON CLA-
RIANA, «Los actos delegados en el sistema de fuentes de Derecho de la Unién Europea», Revista de
Derecho Comunitario Europeo, nim. 37, 2010, pp. 721-760; W. VOERMANS, «Delegation is a matter
of confidence: The new EU delegation system under the Treaty of Lisbon», European Public Law,
vol. 17, nim. 2, 2011, pp. 313-330.
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TFUE). En el titulo de los actos de ejecucion figurard la expresion «de ejecucion»
(art. 291.4 TFUE)>.

A pesar de la complejidad del modelo ejecutivo de la Union, a la postre son dos
los 6rganos responsables («titulares») de la ejecucion de las normas europeas en ca-
sos concretos: la Comision y el Consejo. La Comision por regla general. El Consejo,
bien en casos especificos debidamente justificados en el propio acto legislativo o en
los casos previstos expresamente en el Tratado, bien en virtud de una recuperacién
mas o menos directa de la competencia decisoria con arreglo a las modalidades de
control sobre el ejercicio de las competencias ejecutivas por la Comision.

Con arreglo al principio de responsabilidad colegial, el Consejo y la Comisién
deben ejercer directamente, esto es de forma colegiada, sus competencias propias.
Los inconvenientes de este sistema de concentracion son evidentes, pero éste es el
régimen de ejercicio de las competencias de la Union previsto por los Tratados. En
consecuencia, en el plano juridico-positivo no existe duda alguna sobre la imposibili-
dad de alterar o desplazar el ejercicio de la competencia; ello resulta incontrovertido
también, al menos desde la perspectiva tedrica, en la doctrina y en la jurisprudencia.

El principio de responsabilidad colegial supone también un obstdculo importante
en cuanto a la admisibilidad de delegaciones de competencias a personas juridicas
privadas o a organismos subsidiarios. La jurisprudencia Meroni admitié temprana-
mente la posibilidad de delegar competencias de ejecucion que no conllevaran mar-
gen de discrecién. Con todo, la aplicabilidad de esta doctrina fuera del contexto en
que fue desarrollada (un mecanismo de financiacion expresamente previsto en el Tra-
tado CECA) es problemadtica®. En este punto las argumentaciones posibles (analogia,
a contrario, etc.) a partir de la referida doctrina son problemadticas por igual. Con
todo, se aprecia una evolucién doctrinal hacia posturas mas comprensivas con la uti-
lidad de delegar competencias ejecutivas definidas o de gestién a organismos subsi-
diarios no previstos en el Derecho primario. Tanto este tipo de delegacién como la
habilitaciéon de miembros de la Comision pueden parecer convenientes o ttiles, pero
requeririan un fundamento normativo explicito en los Tratados.

5.2. Elementos formales

Los elementos formales del acto administrativo han sido objeto de una atencién
y de un desarrollo notable —en términos relativos— en el ordenamiento de la Unién.
En general puede decirse que el procedimiento administrativo estd regulado de forma

32 Vid. O. DuBos y M. GAUTIER, «Les actes communautaires d’exécution», en J.-B. AUBY y J.
DUTHEIL DE LA ROCHERE (dirs.), Droit administratif européen, Bruylant, Bruselas, 2007; J. A. FUEN-
TAJA PASTOR, «Actos delegados, actos de ejecucién y distribucién de competencias ejecutivas en la
Unién Europea», Revista espaiiola de derecho administrativo, nim. 149, 2011, pp. 55-89.

3 Vid. recientemente M. CHAMON, «EU agencies between Meroni and Romano or the devil and
the deep blue sea», Common Market Law Review, num. 4, vol. 48, 2011, pp. 1055-1076.
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amplia, aunque con cierta dispersion sectorial®. Existe en cualquier caso cierta afi-
nidad entre las regulaciones procedimentales de cada materia y, en general, de todas
ellas entre si. También la jurisprudencia ha contribuido de forma significativa a la re-
gulacidn del procedimiento administrativo y a su armonizacién mds alla de las pecu-
liaridades sectoriales, desarrollando principios generales de caricter garantista aplica-
bles incluso en ausencia de normativa especifica, de tal suerte que se va conformando
un procedimiento administrativo general. El tema del procedimiento administrativo
es especialmente importante, y es objeto de otro trabajo incluido en el mismo nimero
de esta revista®.

Solamente quisiera apuntar un problema juridico importante suscitado en la doc-
trina europea, el de la compatibilidad del procedimiento sancionador administrativo
de la Unién —en materia de normas de competencia aplicables a las empresas— con
el art. 6 CEDH. Frente a la posicion sustentada por la jurisprudencia europea, la na-
turaleza administrativa del procedimiento europeo de adopcion de decisiones indivi-
duales no excluye la aplicabilidad de las establecidas en el art. 6 del Convenio Euro-
peo para la proteccion de los derechos humanos. Ciertamente la jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos permite que las funciones de persecucion
y de represion de infracciones que se cometen de forma masiva (p. ej., infracciones
de trafico) sean confiadas a autoridades administrativas, con la condicién de que sus
decisiones puedan ser plenamente revisadas por un juez imparcial e independiente.
Conforme a dicha reserva el TEDH no desautorizaria la acumulacién de las funciones
de instruccion, acusacion y resolucién en los procedimientos en materia de la compe-
tencia, aunque no la relajacion de las demds garantias previstas en el art. 6 CEDH?.
En el caso de la Unidn, sin embargo, la compatibilidad de la discutida acumulacién
de funciones es problemdtica porque cabe dudar de la capacidad prdctica de los or-
ganos jurisdiccionales para revisar la determinacion de los elementos de hecho reali-
zada por la Comision, debido a la complejidad de los datos que deben ser apreciados
en los asuntos en materia de la competencia. Esto supondria la necesidad de, en la
medida de lo posible, anticipar en el procedimiento administrativo las caracteristicas
de la instruccién judicial.

3 El tema de la codificacién del procedimiento administrativo, ya en la ejecucién directa ya
en la ejecucion indirecta del Derecho de la Unidn, ha atraido la atencién de numerosos estudiosos.
En los tltimos afios vid. O. MIR PUIGPELAT, «La codificacién del procedimiento administrativo en
la unién administrativa europea», en J.-P. SCHNEIDER y F. VELASCO CABALLERO (coords.), La union
administrativa europea, Marcial Pons, Madrid, 2008, pp. 51-85; versién alemana, «Die Kodifikation
des Verwaltungsverfahrensrechts im Europdischen Verwaltungsverbund», Die Verwaltung, Beiheft 8,
2009, pp. 175-210.

3 A cargo de I. DELGADO MARTIN.

3 Vid. X. ARzoz SANTISTEBAN, «Convenio Europeo de Derechos Humanos y procedimiento
administrativo sancionador», en B. LozaNo CUTANDA (dir.), Diccionario de sanciones administrati-
vas, lustel, Madrid, 2010, pp. 178-185.
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6. EL REGIMEN JURIDICO DEL ACTO ADMINISTRATIVO
DE LA UNION EUROPEA

La inexistencia de una parte general o de una dogmatica propia ha sido superada
por la jurisprudencia mediante la incorporacién al ordenamiento de la Unién de prin-
cipios y nociones conocidos y probados en los ordenamientos internos. La jurispru-
dencia ha asimilado categorias consolidadas en el &mbito interno como el principio
de presuncion de validez, o 1a nocion de nulidad absoluta o inexistencia. A continua-
cion se analizardn dos aspectos concretos del régimen juridico del acto administrativo
de la Unidn y, después, se realizard una reflexion sobre la especificidad del régimen
juridico elaborado por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia.

6.1. La validez o invalidez del acto administrativo

En especial debe destacarse la incorporacion al ordenamiento de la Unién de la
nocioén de nulidad absoluta o inexistencia. El Tribunal de Justicia ha recurrido a ella
en pocas ocasiones. Llama la atencién el hecho de que a menudo la nocién invocada
no fuera necesaria para la solucién del caso. Ello evidenciaria el cardcter funcional
de la nocién, ya puesto de manifiesto por diversos autores en el dmbito interno. La
invocacién anticipada responderia asf a la preocupacion del Tribunal por ampliar las
vias de control y de sancién de la irregularidad de los actos en aquellos supuestos
en que la aplicacién de las reglas ordinarias pueda producir resultados insatisfacto-
rios. Su utilidad, en consecuencia, depende de la importancia de las restricciones a
las que esté sometido el control de legalidad de los actos administrativos y de los
remedios procesales subsidiarios que permiten alcanzar el mismo resultado. En el or-
denamiento de la Unién su virtualidad se reducird a los actos no reglamentarios y a
los procedimientos de anulacién y de incumplimiento. La configuracién flexible de
la revocacién sugiere una menor relevancia de la nulidad absoluta en dicho dmbito.
La determinacion de los concretos supuestos que integrarian la nocién es incierta. La
jurisprudencia intenta responder debidamente a las exigencias de seguridad juridica
porque identifica la nulidad absoluta con vicios particularmente graves y evidentes
(requisitos cumulativos) y porque subraya ademads su carcter excepcional.

La regla general es, por tanto, la anulabilidad. No obstante, los vicios de for-
ma no sustanciales constituyen irregularidades no invalidantes. Deben considerarse
sustanciales las disposiciones cuya finalidad es la proteccién de los derechos de los
particulares (obligaciéon de motivar, procedimiento de autenticacion, disposiciones
lingtifsticas, etc.). La jurisprudencia prefiere establecer la relevancia del vicio de for-
ma (su caricter sustancial) conforme a las circunstancias del caso concreto y man-
tiene una postura favorable a la conservacion de los actos. Considera no invalidante
la irregularidad que no conduce a un resultado distinto del que se hubiera obtenido
en su ausencia. Este test de causalidad es no obstante problemaético en relacién con
los actos dictados con arreglo a potestades discrecionales porque la Administracién
puede adoptar varias decisiones igualmente validas y puede ser dificil determinar a
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posteriori la decision que habria adoptado sin la intervencién del defecto de forma.
Por otra parte, con el mismo espiritu conservacionista descarta la transmisibilidad de
la eficacia invalidante entre actos independientes y entre partes independientes de un
mismo acto. La jurisprudencia en relacién con la subsanabilidad tardia de los vicios
de los actos en el marco del proceso judicial es casuistica aunque pueden apuntarse
dos lineas principales. Por un lado, una violacion de los derechos de defensa consis-
tente en un acceso insuficiente al expediente es insubsanable si no puede descartarse
su posible influencia en la resolucion del asunto en un sentido favorable al interesado
(p. €j., elementos que pudieran servir de descargo). Por otro lado, ciertos vicios sus-
tanciales, al menos la falta de autenticacion o la falta absoluta de motivacion, son in-
subsanables. La exclusion de la subsanacion tardia en estos casos se fundamenta, por
un lado, en el caracter revisor del proceso judicial, el cual no puede reemplazar a la
instruccion completa del asunto en el marco del procedimiento administrativo, y, por
otro, en la necesidad de que la vulneracién de los requisitos preceptivos de los actos
no quede sin sancién y de que la Administracion no pueda beneficiarse de la ausencia
de reaccioén impugnatoria de los particulares.

6.2. La facultad administrativa de eliminar el acto administrativo irregular

Un buen ejemplo del método de elaboracion del Derecho administrativo de la
Unién Europea es la obtencidn jurisprudencial de las reglas relativas a la revoca-
cién de los actos administrativos®” El Derecho de la Unién Europea carece de una
regulacion general de la revision de oficio de los actos administrativos. Ya en fecha
temprana el Tribunal de Justicia estim6 que los Tratados no resolvian la cuestion de
la admisibilidad de la revision de los actos ilegales. Para completar esta laguna en
el ordenamiento juridico elabord unas reglas comunitarias. Estas reglas representan
principios juridicos de Derecho administrativo general, deducidos del Derecho de los
Estados miembros mediante la comparacion juridica critica®*. En el ordenamiento de

37 Vid. X. ARZOZ SANTISTEBAN, «La revocacion de los actos administrativos comunitarios en la
jurisprudencia comunitaria», en F. SosA WAGNER (coord.), El Derecho Administrativo en el umbral
del siglo XXI — Homenaje al Profesor Dr. D. Ramon Martin Mateo, Tirant lo Blanch, Valencia 2000,
t. 2, pp. 1625-1663. Sobre el fundamento de la potestad de revision vid. J. A. FUENTETAJA PASTOR,
«Eficacia inter partes de las sentencias de anulacion y ejecucion erga omnes: la problemdtica funda-
mentacion de la potestad de revision de los actos administrativos comunitarios», Gaceta Juridica de
la Union Europea y de la Competencia, nim. 206, 2000, pp. 47-52; J. E. SOrIANO, «Dos vivas por el
triunfo de los principios generales en el Derecho Administrativo de la Comunidad», Gaceta Juridica
de la Union Europea y de la Competencia, nim. 200, pp. 49-54.

3% En pura teoria, el procedimiento de obtencion de las reglas juridico-administrativas dirigidas
a cumplir las lagunas del Derecho de la Unién (procedimiento aplicable, en general, a los principios
generales del Derecho deducidos de los ordenamientos de los Estados miembros) consiste en la com-
paracion de los ordenamientos internos y en la valoracion de las diferentes soluciones u orientaciones
que alli se encuentren. De acuerdo con la doctrina mayoritaria, y que parece ser también el criterio y
la préctica jurisprudencial, la eleccién de la solucién europea tiene cardcter axioldgico. Metodoldgi-
camente es correcto configurar la regla que se precise en el ordenamiento comunitario segtn los crite-
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la Unidn tienen rango de Derecho secundario, aunque por su funcion integradora de
lagunas no son susceptibles de suscitar problemas de jerarquia normativa.

Las mencionadas reglas se refieren a la revocacion por motivos de legalidad. La
jurisprudencia no ha configurado la potestad revocatoria por motivos de legalidad
como un instrumento de depuracion objetiva de la actuaciéon administrativa irregu-
lar. El recurso a la teoria de la ponderacion de intereses pondria de manifiesto que
la mera disconformidad de un acto con el ordenamiento de la Unién no legitima su
revocacion, sino la existencia de un interés general, el cual, debidamente ponderado
con los diversos intereses en juego, es considerado prevalente. La jurisprudencia sen-
t6 pronto el principio de la revocabilidad de los actos ilegales favorables. Los con-
cretos requisitos de ejercicio de la potestad revocatoria con eficacia retroactiva, en
relacién a dichos actos, han ido perfildndose de forma progresiva.

El primero de los requisitos consiste en el ejercicio de la revocacion en «un plazo
razonable». Aunque originariamente se trataba de una solucidn provisional y en ma-
teria de la funcién publica propuesta por el abogado general LAGRANGE, con el aban-
dono afortunado de la distincidn francesa entre actos creadores y actos declarativos
de derechos por la jurisprudencia, el requisito se consolid6 con caricter general. La
jurisprudencia nunca ha fijado la duracién del plazo razonable, sino que prefiere deci-
dir de acuerdo con las circunstancias de cada caso si aquél ha sido respetado o no. La
duracién depende del tiempo necesario para que la Administracién descubra y corrija
la irregularidad, y no comienza forzosamente a partir de la notificacién del acto que
se pretenda revocar. Por tanto, el requisito no responde sélo a consideraciones de se-
guridad juridica; sancionaria también la falta de diligencia de la Administracion que,
aun estando en condiciones de apreciar la irregularidad del acto, permanece inactiva
durante un periodo prolongado de tiempo. La elaboracion del requisito del plazo ra-
zonable da prueba de la creatividad del 6rgano judicial, y al mismo tiempo revela su
autocontencion (judicial self-restraint), en la medida en que evita precisar el plazo,
funcién propiamente legislativa.

El segundo requisito, el respeto de la confianza legitima depositada en la legali-
dad del acto por el destinatario, ha sido elaborado paulatinamente. A diferencia del
anterior, este requisito revela la orientacién conforme a un ordenamiento determinado
(aleman)®. Si bien inicialmente se conformaba con una formulacién negativa, aun-
que inequivoca en la sentencia Lemmerz-Werke, desde la sentencia Alpha Steel el re-
quisito se concibe en clave positiva: la Administracion ha de fener «suficientemente
en cuenta» la medida en que el particular ha podido confiar eventualmente en la

rios de progresividad y de mayor adecuacién. Evidentemente esto implica reconocer a la jurispruden-
cia un amplio margen de discrecién o de creatividad. En la practica, sin embargo, el procedimiento
de obtencién de la solucién europea es poco transparente. El grado de comparacion efectiva de los or-
denamientos de los Estados miembros, asi como las razones que fundamentarfan la recepcién de una
opcién determinada son aspectos plenamente inciertos, ya que no trascienden en la jurisprudencia.

¥ Vid. supra nota 12.
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legalidad del acto. La Administracion esta obligada a examinar positivamente la po-
sible confianza legitima del interesado.

La jurisprudencia también admite la posibilidad de una revocacién con eficacia
ex nunc. Sin duda esta posibilidad sélo tiene sentido en relacion a actos de tracto su-
cesivo o que no hayan sido integramente ejecutados. Los requisitos de la revocacion
ex nunc son sin embargo inciertos debido a la escasez y la imprecisién de los pronun-
ciamientos jurisprudenciales al respecto. La interpretaciéon mas razonable de acuerdo
con la légica y a la vista de la propia jurisprudencia es la de que una revocacion ex
nunc seria posible en todo tiempo. De todos modos, de acuerdo con el general reco-
nocimiento del principio de proteccién de la confianza legitima en el ordenamiento
europeo, la solucién mds correcta es entender que también aqui seria preciso tener
en cuenta y proteger, por ejemplo de forma transitoria, la confianza legitimamente
depositada en la legalidad de un acto, en la medida en que una revocacién inmedia-
ta tuviera consecuencias no equitativas (p. ej. poner en peligro la supervivencia de
la empresa al inutilizar inversiones importantes). La jurisprudencia parece apuntar a
que la revocacion ex nunc es en principio obligatoria, al menos cuando todavia tie-
ne utilidad para el interés general, extendiéndose por tanto la discrecionalidad de la
Administracion a la configuracion de los concretos efectos de la decision revocatoria
(eficacia ex tunc, ex nunc o, en su caso, ex tempore futuro).

6.3. La especificidad del régimen juridico del acto administrativo elaborado
por la jurisprudencia europea

Finalmente, procede extraer algunas conclusiones sobre la especificidad del régi-
men juridico de los actos administrativos en el Derecho de la Union. Ciertamente no
puede negarse la diferente naturaleza juridica de los actos administrativos con respec-
to a otros actos juridicos que pueden adoptar las instituciones de la Unién, como los
actos legislativos y los actos ejecutivos de cardcter general. Sin embargo, no parece
que el Tribunal de Justicia extraiga siempre con rigor las consecuencias juridicas de
la distincién conceptual entre actos de alcance general y actos de alcance individual®.

40 Vid. al respecto R. ALONSO GARcCiA, «El acto administrativo comunitario: imprecisién nor-
mativa, y luces y sombras al respecto en la doctrina del Tribunal de Justicia», en Coldquio Luso-Es-
panhol: O acto no contencioso administrativo - tradi¢do e reforma, Antunes/Sdinz Moreno (coord.),
Almedina, Coimbra, 2005, pp. 43-62. El autor habla de «una aproximacién que podria calificarse
de asistemadtica, e incluso en algunos supuestos de incoherente y confusa» y analiza criticamente la
aplicacion de la doctrina del acto consentido (vinculada al régimen de los actos individuales) a la ex-
cepcién de ilegalidad (mecanismo de defensa objetiva de la legalidad), asi como la equiparacion entre
actos y normas a los efectos de determinar el régimen de la responsabilidad de los Estados miembros
por infraccién del Derecho de la Unién. Una conclusion similar con respecto a la interpretacion juris-
prudencial del dmbito de aplicacién material de la excepcién de ilegalidad puede verse en M. VOGT,
«“Bestandskraft” von EG-Rechtsakten und Anwendungsbereich des Art. 241 EGV», Europarecht,
nim. 4, 2004, pp. 618-636; version inglesa, «Indirect judicial protection in EC Law-the case of the
plea of illegality», European Law Review, 2006, pp. 364-377.
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Existe en todo caso una tendencia a la uniformizacién del régimen juridico aplicable
a toda la actividad juridica vinculante de las instituciones comunitarias.

A menudo la fuente del tratamiento juridico uniforme es el régimen propio de los
actos administrativos. En efecto, el principio de la presuncién de validez se predica de
todos los actos vinculantes, normativos o particulares. Esta extension de la presuncion
parece descansar en razones de eficacia. Pero tiene importantes implicaciones tedricas
y précticas, como se apreciara sin dificultad. En la teoria general la presuncion de va-
lidez se conecta con la anulabilidad como régimen general de la irregularidad de los
actos administrativos. En el ordenamiento de la Unién un segundo elemento remata
la construccién jurisprudencial, con perfecta coherencia con la premisa anteriormente
mencionada. Se trata de la aplicacién de las reglas de la revocacion a la revocacion
retroactiva de un reglamento ilegal, llevada a cabo en las sentencias Cargill*'. Esto
significa en dltima instancia que la eliminacidn de un reglamento irregular sélo se-
ria admisible en condiciones relativamente estrictas. Conforme a estos dos elemen-
tos (por un lado, la generalizacién de la presuncion de validez o legitimidad a todos
los actos comunitarios, de alcance general o particular: y, por otro, la aplicacién a
los actos de alcance general de las mismas reglas que regulan la revocacion de actos
individuales), puede extraerse la conclusion de que la anulabilidad seria, en el orde-
namiento comunitario, la sanciéon comuin de las irregularidades normales que afec-
ten a todo tipo de actos. Ahora bien, admitir la retirada de un reglamento irregular
s6lo durante un periodo relativamente breve de tiempo es dificilmente conciliable con
el significado de la irregularidad de un acto normativo, incluso en el ordenamiento
comunitario que carece de un concepto de ley formal. Un acto normativo irregular
vulnera un principio juridico o una disposicién de rango superior, ya sea del Tratado
0 ya sea de una reglamentacién de base adoptada conforme a uno de los procedimien-
tos legislativos previstos en el Tratado. La perpetuacién de una disposicion juridica
irregular no impugnada en el plazo debido equivale a la negacién de eficacia de una
disposicidn juridica de rango superior. La irregularidad afecta, en suma, no a una re-
lacién juridica o situacién concreta, sino a la recta formacién del ordenamiento. La
sancién dogmaticamente coherente de las irregularidades de los actos normativos es
la nulidad absoluta. Esta es, por otra parte, la sancién que subyaceria a la excepcién
de ilegalidad regulada en el art. 277 TFUE. De la consideracién anterior se sigue que
la revocacion de un reglamento irregular ha de poder producirse en todo momento,
sin perjuicio de la debida consideracién de los principios de seguridad juridica y de
confianza legitima.

La misma tendencia uniformizadora aludida, pero en sentido inverso, se aprecia
en la aplicacién de los principios que rigen la retroactividad de los actos reglamen-
tarios (fin de interés general y respeto de la confianza legitima) a la retroactividad
de los actos administrativos dictados en sustitucioén de otros anulados, aunque no es

41 Para un andlisis critico mds exhaustivo vid. X. ARZ0Z SANTISTEBAN, «Rechtsfolgen der Re-
chtswidrigkeit von Verordnungen der Europdischen Gemeinschaften», Jahrbuch des dffentlichen Re-
chts, vol. 49, 2001, pp. 299-327.
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segura la ratio decidendi de la jurisprudencia Cargill que realizé aquella aplicacion.
Es cierto que los propios Tratados imponen en varios aspectos un régimen uniforme
de los actos comunitarios: el control de legalidad de los actos, la obligacién de mo-
tivar, la exigencia de identificacion de la base juridica. Las razones de este régimen
uniforme derivan de los antecedentes historicos: del caricter ejecutivo de los 6rganos
a los que los Tratados originales atribuian la adopcién de los actos. Pero una unifor-
mizacién excesiva violentaria la diferente naturaleza de los actos. La jurisprudencia
tiene que evitar la inercia uniformizadora y diferenciar adecuadamente el régimen de
unos y otros actos.

7. CONSIDERACION FINAL

Como sefialé al principio, muchas de las ideas presentadas en este articulo es-
tdn desarrolladas con més profundidad en una monografia publicada hace unos aiios.
Aunque no suscribo ni oso pretender, como hiciera Otto MAYER a la finalizacién de
la primera guerra mundial, que el Derecho constitucional pasa, mientras que el De-
recho administrativo permanece, lo cierto es que los elementos centrales de aquella
obra pueden conservar todavia validez. M4s de la validez de una construccién ted-
rica, a mi juicio la cuestion relevante estriba en si, y hasta qué punto, la Unién Eu-
ropea tiene vocacion para una dogmatica juridico-administrativa tal y como ha sido
desarrollada en la tradicién juridica continental (Francia, Alemania, Italia, etc.). En
este punto soy ahora algo mds escéptico que hace trece afios. La necesidad de abordar
de manera coherente el régimen juridico de los actos de la Unidn distinguiéndolo del
régimen juridico de las normas de la Unién es tan acuciante ahora como antes. Que
la sistematizacién de ese régimen juridico haya de conducir necesariamente a una
dogmética del acto administrativo provista de un alto grado de abstraccién tal y como
la conocemos en algunos Estados miembros es otra cosa. La condicién para una ela-
boracién de un concepto de acto administrativo de la Unién es la desvinculacién de
la teorfa de las formas de actuacién de la Unidn respecto a la perspectiva de la tutela
judicial, esto es, del paradigma del «acto impugnable» con arreglo al art. 263 TFUE.
Por el momento, la progresiva delimitacion del domaine de la loi en el seno del De-
recho de la Unidn, a través de la distincién entre actos legislativos y no legislativos
deberia propiciar una mayor reflexién sobre los principios que deben presidir el con-
trol de la actividad legislativa, por un lado, y de la actividad ejecutiva, por otro, de las
instituciones de la Union.

RESUMEN: El objetivo de este articulo es contribuir al estudio de la actividad administrativa
en el ordenamiento juridico de la Unién Europea. Aborda la definicién y el régimen juridi-
co del acto administrativo europeo (o de la Unién Europea). Los actos administrativos que
se dictan en el seno de los procedimientos administrativos europeos —esto es, procedimientos
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mediante los cuales las instituciones, organismos y agencias de la Unién Europea aplican el
Derecho de la Unién— estdn sometidos a los requisitos derivados del Derecho de la Unién,
los cuales se diferencian hasta cierto punto de los aplicables a los actos equivalentes en los
ordenamientos juridicos nacionales. En la jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha ido toman-
do progresivamente forma un cuerpo de normas relativas al régimen juridico de la actividad
administrativa. La ausencia de una dogmatica propia en materia de Derecho administrativo ha
sido suplida en el ordenamiento juridico de la Unién Europea mediante la comunitarizacién o
europeizacién de conceptos y nociones consagrados en los sistemas juridicos nacionales, tales
como, por ejemplo, la presuncién de validez o la nocién de acto administrativo inexistente.
En la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se aprecia de todas formas una tendencia hacia
la uniformizacion del régimen juridico de todos los actos juridicos vinculantes de la Unién.
Aunque esta tendencia pueda tener apoyo en algunas disposiciones de los Tratados originarios,
el articulo sostiene que una excesiva uniformizacion no harfa justicia a la diferente naturaleza
juridica de, por un lado, los actos administrativos y, por otro, los actos normativos de la Unidn.

PALABRAS CLAVE: acto administrativo, Union Europea, Tribunal de Justicia, procedi-
miento administrativo, europeizacion

ABSTRACT: The aim of this article is to contribute to the study of administrative activity
within the EU legal order. It deals with the definition and the legal regime of the EU adminis-
trative act. Administrative acts that result from EU administrative procedures —that is, proce-
dures in which EU institutions, bodies and agencies implement EU law— are subject to gen-
eral requirements of EU law that are differentiated to some extent from those of national legal
orders. In the ECJ’s case-law a set of rules concerning the legal treatment of administrative
activity of the EU institutions has been progressively taking shape. The lack of an EU theory
in the field of administrative law has been overcome by communitarizing concepts and notions
well known in the national legal systems such as the presumption of validity or the notion of
inexistence. Although the trend in the ECJ’s case-law to uniformize the legal treatment con-
cerning all EU binding acts has some grounds on the dispositions of the founding treaties, this
articles argues that too much uniformization would not take into account the different nature of
administrative acts, on the one hand, and of normative acts, on the other.
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